Stratégiai kutatasok — Magyarorszag 2015
A KOZIGAZGATASI REFORM UJ PERSPEKTIVAI



Jelen kotet a Miniszterelndki Hivatal — Magyar Tudomanyos Akadémia
Stratégiai Kutatdsok 2005 megallapodas keretéhen keriilt finanszirozasra.

Stratégiai kutatasok — Magyarorszag 2015 3

Sorozatszerkeszttk: Agh Attila, Tamés Pal, Vértes Andrés

© Agh Attila, Banlaki Péter, Czeglédy Gergd, Fleck Zoltan, Hazafi Zoltan,
Juhdsz Albin, Kaiser Tamas, Kadar Krisztian, Legény Krisztian, Németh Anita,
Prémecz Attila, Rechnitzer Janos, Santha Gydrgy, Somogyvari Istvan, 2006

© Agh Attila, Somogyvari Istvan editors, 2006

U] MANDATUM KONYVKIADO

www.ujmandatum.hu

Felelds kiado Németh Istvan
Felelds szerkesztd Tomkiss Tamas
Boritdterv Zatonyi Tibor

Késziilt a Kanai nyomdaban
Felelds vezetd Kanai Jozsef

ISBN 963 9609 34 X
ISSN 1788-0270



Stratégiai kutatasok — Magyarorszag 2015

A KOZIGAZGATASI REFORM
UJ) PERSPEKTIVAI

Agh Attila — Somogyvari Istvan (szerk.)

UMK
Budapest, 2006






TARTALOM

Agh Attila

A MAGYAR KOZIGAZGATASI REFORM ALAPJAI

I. KOZPONTI ALLAMSZERVEZET

Somogyvari Istvan
JAVASLAT A KOZPONTI KORMANYZAT HATEKONY SZERVEZETI FELEPITESERE

Juhasz Albin
JAVASLAT A MINISZTERIUMOK BELSO SZERVEZETI STRUKTURAJARA
ES KOORDINACIOS RENDSZERUK MODERNIZALASARA

Santha Gyorgy
A MINISZTERIUMOK INTEGRALT ELHELYEZESE
JAVASLAT EGY UJ KORMANYZATI NEGYED FELALLITASARA

Prémecz Attila
A KIVALASZTASTOL A TELJESITMENYERTEKELESIG
(GONDOLATOK ES GONDOLATEBRESZTOK A KOZSZOLGALATISAG KAPCSAN)

Hazafi Zoltan
A TELJESITMENY NOVELESENEK HUMANPOLITIKAI OSSZETEVOI A KOZIGAZGATASBAN

Fleck Zoltan
IGAZSAGSZOLGALTATAS REFORM KOZBEN

1. HELYI-TERULETI SZINT

Kaiser Tamas
A MULTIFUNKCIONALIS REGIO A TOBBSZINTU KORMANYZAS RENDSZEREBEN

Rechnitzer Janos
HOGYAN TOVABB REGIONALIS POLITIKA? A KOHEZIOS POLITIKA
ES A HAZAI TERULETFEJLESZTES LEHETSEGES STRATEGIAI 2006 UTAN

Czeglédy Gergé
A LOKOMOTIV 23+ 1 MASINISZTAJA” — AVAGY A PARTNERSEG ELVENEK
INTEZMENYESITETT MODOZATAI A BUDAPESTI POLGARMESTEREK KAPCSOLATABAN

Banlaki Péter — Kadar Krisztian
A TERULETI ALLAMIGAZGATAS REFORMJA

30

35

70

94

19

145

166

194

213

235




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

Ill. EU-ELVARASOK, EU-SZABALYOZAS

Legeny Krisztian
AZ EUROPAI UNIOS CSATLAKOZASI KLAUZULA REFORMJAHOZ

Németh Anita

Az EU-UGYEK INTEZESENEK SZERVEZETI KERDESEI ES MUNKAMODSZERE
A MAGYAR KORMANYZATI RENDSZERBEN

Kadar Krisztian
REFORMKONYHA A MAGYAR KOZIGAZGATASBAN

TABLAK

250

272

296

321



Agh Attila

A MAGYAR KOZIGAZGATASI REFORM ALAPJAI*

Intézményi konvergencia az Eurépai Kozigazgatasi Térben

Magyarorszdgon kiterjedt vitak folytak arrél, hogy a kozigazgatasi reformot belsé okok
miatt kell végrehajtani, vagy az EU eldirdsai kovetelik meg. Hasonl6 vitdk folytak ar-
rél, hogy az EU-ban van-e intézményi konvergencia az eurdpaizélds kovetkeztében, vagy
minden marad a régiben. Ezekben a vitdkban nem pusztin elméleti kérdések fogalma-
z6dtak meg, hanem sokkal inkdbb a sziikséges véltoztatdsokkal szembeni ellenéllés je-
lentkezett elméleti mezben, hiszen elég nyilvanvald, hogy az elmaradott magyar intéz-
ményrendszer dtalakitdsa mér régen napirendre keriilt, és ugyanebben a modernizacids
irdinyban az EU egész konkrét koveteléseket fogalmazott meg, amelyek egyben kifeje-
zik az EU-n beliili homogenizaciés tendencidkat is. Az Eur6pai Kozigazgatasi Tér fogal-
ma 1992-ben jelent meg a Maastrichti Szerz8dés idején, amely kiterjesztette az EU koz-
politikait a gazdasagpolitikan tdli tertiletekre. Az Eurdpai Tér mint kozos tér megszer-
vezése és atfogl szabdlyozasa voltaképpen két modellben zajlik. A szorosabb egytttma-
kodést és szabalyozdst rendszerint a ,,space” fogalom fejezi ki, amit térnek lehet fordita-
ni (European Administrative Space — Eurépai Kozigazgatasi Tér), a lazabb szabalyozast
pedig az ,area” fogalom, amit térségnek lehet forditani (Area of Freedom, Security and
Justice — a szabadsdg, a biztonsdg és a jog érvényesiilésének térsége). Az Eurdpai Tér
megszervezése tehdt véltozatos, egyben koveti az egyes kozpolitikdk belsd logikajat és a
»koOz0sségiesités” mértékét is, ahogy Gjabban nagy erdfeszités figyelheté meg az Eurdpai
Kutatasi Térség (European Research Area) létrehozasara.

A kilencvenes évek eleje 6ta a régi tagorszagokban is vitdztak arrdl, hogy az EU-ban az
Eurépai Kozigazgatasi Tér hatdsara, s egyaltaldban az eurdpaizilds keretében végbe-
ment-e, s milyen mértékben a kozigazgatasi rendszerek homogenizéldsa. A kezdeti naiv
feltételezések az eurdpaizilds egész elméletében azon alapultak, hogy ez a homogenizécié
gyorsan végbemegy a tagdllamokban, de késébb mindinkdbb a szkeptikus vélemények
kerekedtek feliil, amelyek szerint az EU transznaciondlis intézményrendszeréhez valé al-
kalmazkodds nem feltétlentl jelent intézményi konvergenciat, hanem az intézményi
és/vagy kozpolitikai alkalmazkoddsnak — a nemzeti rendszereknek és tradicicknak meg-
felel6en — kulonboz6 formai lehetségesek (lasd féleg Knill, 2001). Kialonosen érzékelhe-
t6 volt a homogenizaci6 elutasitdsa a nemzeti kozigazgatasi rendszerek tekintetében, ahol
a tradiciok igen erések. Itt latszélag alig, vagy egyaltalin nem ment végbe homogeniza-
ci6, vagyis sokak szerint éllit6lag nem mutathaté az intézményi konvergencia, de a szer-
z8k nagy tobbsége az igen tekintélyesre novekedett komparativ szakirodalomban az in-
tézményi konvergencia fokozédasa mellett foglal allast.

Az alaptézisem az, hogy harom vonatkozasban, alapvet$ dimenziban is igen erdtel-
jes homogenizaci6 figyelhet6 meg az EU-ban, s ennek megfelelSen az intézményi kon-
vergencia is jelentkezik:
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L. a teriileti szintek egységesitése a NUTS-rendszerben és a decentralizacid,

2. a bels§ hatarok fellazuldsa és a kulsé hatdrok megerdsitése,

3. az ,egységes jogi térség” (,a szabadsag, a biztonsdg és a jog érvényestlésének tér-
sége”) avagy a Tampere és Haga Program.

Igaz azonban az is, hogy a fejlesztéspolitikai (gazdasagfejlesztési), funkcionalis-kozszol-
géltatési, kozigazgatasi, politikai terileti egységek rendszerint nem esnek egybe az EU-
tagorszagokban. Ezt a luxust megengedhetik maguknak azok az orszdgok, amelyek nem
figgnek a strukturélis és kohéziés politikatdl, de sokkal kevésbé azok, amelyek az EU-
tamogatdsok segitségével a felzdrkézasra torekszenek, és ezért optimalisra kell novelnitik
dltalaban az EU-kapacitdsukat, avagy konkréten az abszorpcids képességiiket.

I. Intézményi konvergenciak az EU-ban
1. A fejlesztéspolitikai rendszer homogenizaciéja — NUTS-rendszer

Az EU keretén belil igen gyakoriak a vitdk az Eur6pai Kozigazgatasi Tér kialakuldsanak
és/vagy a nemzeti adminisztraciok konvergencidjinak mértékérdl. De ezek nem kertilhe-
tik meg azt az egyszerd tényt, hogy a terlleti egységeknek és a regionalis politika miko-
désének az EU-ban kemény rendeleti szabalyozdsa van. A strukturilis és kohéziés politi-
ka az EU-ban lehetetlen lenne a fejlesztéspolitikai teriileti egységek homogenizaci6ja nél-
kil, mert masképp nem lehetne megéllapitani a timogatashoz szitkséges stabil, hosszabb
tav statisztikai mutatOkat. Két évtized tapasztalata alapjan a Tandcs és az Eurdpai Par-
lament kozos rendelete 2003. médjus 26-4n Gjra dttekintette, és lényegében véve jogilag
el6szor szabélyozta a NUTS-rendszert (1059/2003 szamu rendelet). A szabdlyozés alap-
vet$ torekvése a standardizélds és a stabilitds, ahogy a (8) pont kimondja: ,A regiondlis
statisztikdk felhaszndléinak a némenklatira hossz( tava stabilitdsdra van sziikségik.
Ezért a NUTS-osztélyozast nem szabad tdl gyakran médositani. E rendelet hosszu tavon
a szabalyok nagyobb stabilitasat biztositja.” A 3. cikk (2) pontja pedig kimondja, hogy a
NUTS-szintbe ,egy tagillam kozigazgatasi egységeinek adott osztalyat be kell sorolni”,
s erre vonatkozélag kozli a fenti lakossagi keretszamokat, illetve hozzateszi, hogy ha nincs
ezen a szinten kozigazgatdsi egység, akkor ,e NUTS-szintet megfelel§ szimu, egymadssal
hatdros, meglév§ kisebb kozigazgatasi egység Osszevondsaval kell képezni”.

Ugyanakkor az Eurépai Parlament és a Tandcs kozos rendelete (1783/1999) az Eurépai
Regionalis Fejlesztési Alaprol (ERFA) mér 1999, jalius 12-én a kovetkezd koltségvetési cik-
lusra (2000—2006) eléretekintve vildgosan szabdlyozta a regionélis politika m{ikodtetésé-
nek fébb vondsait. Az (1) pont szerint az ERFA célja a regiondlis versenyképesség kialaki-
tdsa mint a fejletlenebb régidk felzdrkdztatasa és a regiondlis kiilonbségek csokkentése. A
(4) pont szerint tovabba ,,a regiondlis fejlesztés el6készitésével kapcsolatos feladatdval osz-
szefliggésben meg kell hatdrozni az ERFA-nak a gazdasigi tevékenység harmonikus, ki-
egyensulyozott és fenntarthat6 fejlédéséhez, a nagyfoka versenyképességhez, a magas szin-
td foglalkoztatottsaghoz, a nék és férfiak kozotti egyenlGséghez, valamint a koérnyezet
nagyfoka védelméhez valé hozzdjaruldsat”. A regiondlis politika tehat az EU felfogisdban
egy komplex kozpolitikai rendszer, amely a multifunkcionélis régi6 valamennyi tdrsadal-
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mi alrendszerét atfogja, magéit régidt pedig a tertleti-tertletfejlesztési alapszervez8dés
szempontjabol a 1260/1999-es tandcsi rendelet szabalyozza. A kovetkezd hétéves pénziigyi
ciklusra (2007-2013) mar elkésziilt a regionalis fejlesztéssel kapcsolatos rendelettervezet
2005 jaliusaban. A koltségvetés 2005. decemberi Eurépa Tandcsban valé megszavazdsa és
kozeli véglegesitése utan az osztrak elnokség alatt meghozand6 rendelet fogja kotelezGen
szabalyozni a strukturélis és kohézids alapok mikodését a kovetkezd években. A kilencve-
nes évek elejétdl a NUTS-rendszer alapjan végigvonul a tagorszigokon a decentralizicid
folyamata, amelyet az aldbbiakban a partnerségi elv oldaldrdl jellemziink.

2. Az Uj Hatarok Eurépéja

A hatarokon keresztuli 6sszes mozgést évszazadokon at a nemzeti dllam felugyelte, ezért
a hatar szerepe dontd volt az eurdpai rendszer mint a nemzetek Eur6pdja mikodtetésé-
ben is (Anderson [et al.}, 2003:3—4). A Hatdrok Eurépajaval Eurdpa valamennyi dllama
sérilt a maga médjan, mivel az orszaghatdrok mesterségesek és kikényszeritettek voltak
a hatdr mindkét oldalan él6k szdmara a torténelmileg kialakult szervezédési egységek
szempontjabdl, hiszen szétvagtak kulturdlis-etnikai kozosségeket, termelési egységeket
és évszazados utvonalakat. Alig kell hangsilyozni azonban, hogy Kozép- és Kelet-Eur6-
pa allamai a leginkdbb sértltek kozé tartoztak a nagyhatalmak altal létrehozott, igen
mesterséges és gyakran viltoztatott hatdraik kozott. Ebben a térségben a hatdrok elva-
laszté szerepe, és a természetes teriileti szervezGdéseket, kulturdlis és etnikai kozossége-
ket mesterségesen és ellenségesen feldarabold szerepe még brutalisabban érvényestile,
mint Eurépa miés vidékein. Az EU megszervez8dése megadta a dontd 16kést a kemény,
zart hatdrok megsziinéséhez és a hatar Gj fogalmanak megsziiletéséhez. Az EU-integra-
ci6 nagyon fontos aspektusa az, hogy meggyengiilt a Hatarok Eurdpdja és mindinkabb
az Eurdpai Tér Gjfajta szervezGdése véltja fel, mivel a Romai Szerzédés a ,,négy szabad-
sag” elvével éppen a hatdrok atjarhatésdgat mondja ki.

Az EU-ban a térbeli megszervezédés atrendezbdik a hatar radikélisan 4j fogalma alap-
jan, amely egyben lehet&vé teszi a torténelmileg kialakult szervezdési egységek reinteg-
raciéjat is. A tagallamokat képvisel§ Tandcs kezdeményezte és tdmogatta a hataron keresz-
tili egytitem(ikodés (Cross Border Cooperation, CBC) rendszerének kialakuldsit és finan-
szirozasat, mert érzékelték, hogy a tagillamkozi egytittmikodésnek ez az egyik legfonto-
sabb formdja (O’Dowd, 2003:17). Ennek az erdfeszitésnek az els§ eredménye az EURO-
REGIO volt a holland—német hatdron 1958-ban, és hamarosan a kifejezés eurorégiéként
elterjedtté valt. A negativ integracié fogalma is erSteljesen megjelenitette azt az igényt,
hogy a tagorszagok kozotti hatarokat le kell bontani, mégpedig a legszélesebb értelemben,
azaz a nemzeti szabélyozasokat illetéen, a kozpolitikak egyre tdgul6 korében. A pozitiv in-
tegraci6 fogalma viszont az Eurdpai Tér(ség) 4j strukturdinak szabalyozé jellegét tikroz-
te, amelyeknek kiugré esete a tertleti egységek hierarchidjanak NUTS-rendszerré kiépité-
se mint az Eurdpai Tér dtfogd rendezése. Ennyiben a szokvanyos kifejezés szerint az
eurorégidk az eurdpai integraci6 ,kisérleti laboratériumava” véltak (Zielonka, 2001).

A hatarok megvéltozdsanak drasztikus jelentkezése volt az is, hogy a kilencvenes évek
elején Eurépaban t6bb mint tizezer kilométer Gj hatdr alakult ki. Ez egyszerre véltott ki
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atmenetileg felfokozott fesziiltséget az Gj hatarok mentén, s egyben létrehozta az Gjfaj-
ta, hidjelleg@ hatarok igényét is a nagytérségi megszervezGdéssel, ahogy a Nyugat-Bal-
kédn esete mutatja. A kilencvenes évek elején felgyorsult az eurorégiok megszervezdé-
se az EU hatdrai mentén, mint egyben a keleti kibdvités kezdete és a majdani egyiitt-
mkodés alapzata. Manapsag igen hatarozottan érzékelhetd az eurdpai integraciénak
a hatdr menti régidk egytittmikodésén keresztiili fejlesztésére valé torekvés. Egészében
véve az EU-ban mint a tobbfajta kézpolitika altal strukturélt Eurpai Térben a hatar
fogalmédnak négy jelentése van. A hatar (1) korldt, azaz elvalaszté kivil, de némileg a
belsS egységek kozott is, (2) hid, amely 6sszekot és kozvetitd funkcidt tolt be, (3) erd-
forrds, azaz a sajatos helyzetbdl fakad6 el6nyok forrdsa és (4) identitashordoz6, mert a
ktlonboz4 szintd hovatartozés kifejezésére szolgal (O’'Dowd, 2003:32).

A belsS hatarok radikélis megvaltozasa kozben a kiilsG hatar az EU koriil egyre fon-
tosabba vilik a globélis migracié és a nemzetkozi terrorizmus 4j formdi révén, s ez még
jobban érvényes a keleti kibGvités utdn, kétszeresen is. Egyrészt az ) tagok kevésbé van-
nak felkészilve a hatarok 8rzésére, masrészt a nagy gazdasigi-fejlettségi kontraszt mi-
att az 4j szomszédokbdl és a még tavolabbi orszagokbdl jelentkezd nyomads is sokkal na-
gyobb, mint kordbban. A kiils6 hatarok megerésitésének bels§ kovetkezményei is van-
nak, nevezetesen fokozddik a harmadik pillér ,kozosségiesitése” is, ahogy ezt a Hagai
Program (2004) el8irja. A kiils hatér er8sodése és 4j funkcidi egytitt jarnak a bels§ 4l-
lamhatarok dtalakulasaval, illetve a kiilonboz8 szint( teriileti egységek és a kiillonb6z8
kozfunkcidk terileti megszervezddésével. Az 4j Eurépai Kozrend (European Public
Order) igénye megjelenik ,,a szabadsag, a biztonsdg és a jog érvényestilésén alapulé tér-
ség” kialakuldsaval, valamint a hatdrokon keresztiili sokasodé egyiittmikodési formak-
kal. Ezek megadjék az EU j térszerkezetét, ahogy az Eur6pai Tér sokirdny Gjjaszerve-
26désérdl tekintélyes szakirodalom beszdmol (Anderson, 1996; Donnan—Wilson, 1999;
Anderson—Bort, 2001; Anderson {et al.}, 2003; Bache—Flinders, 2004).

Az EU-integraci6 egyben a hatarrégiok bazisszintjén lejatsz6d6 reintegraciot is jelent.
Ezek természete aszerint valtozik, hogy mennyire ment végbe a decentralizicié az adott
tagéllamban. Nevezetesen minél decentralizéltabb a politikai rendszer, s ezzel minél fej-
lettebb a tobbszintd kormanyzas, annal intenzivebb a hatarokon keresztili egytittm(ko-
dés, feltételezve az egytittmiikodési készséget a tobbi szomszédos allam részérdl is (Bache,
2004). Magén az EU-n belil is rendkiviili a heterogenitas a hatdrok mentén a nemzeti
politikai rendszerek eltér§ természete révén, mivel a unitdrius, a decentralizalt-regiona-
lizalt és a federdlis dllamok mas-mds intézményi elrendezést biztositanak a hatdr menti
egységeiknek. Az eltérd, s ssze nem ill§, de mégis intenziven egyiittm(ikodd intézmé-
nyi struktirak ellenére természetesen masként szervezédik meg az egytuctmikodés terii-
leti rendszere az EU-tagorszagokon beltl, és megint mésként a tdgulé EU 4j hatdrai
mentén. De azzal, hogy Nyugaton az tvenes években elindult a reintegralédas folyama-
ta, amely a kilencvenes években atcsapott a ,,régi EU”, az EU15 keleti hatdraira is, vissza-
fordithatatlan folyamatok indultak be egész Eurdépaban. Mar a csatlakozés folyamatdban
megerGsodtek a regiondlis szervez8dések a régi és az Gj tagok hatdrai mentén, amelyek
megkaptak a CBC-rendszer( tamogatast. Ezek mar jelezték Eurépa Uj Hatarait, s a ha-
tarok 0j funkcibjat, hiszen az 4j teriileti szervez8dések egyfell mindenekel6tt a gazdasa-
gi-tarsadalmi egytittmikodésre irdnyul6 fejlesztési egységek; maésfeldl nemcsak a tagor-
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szagok kozponti kormdnyaihoz, illetve a transznaciondlis EU-intézményekhez val6 vi-
szonyban, a ,vertikdlis eurépaizdldsban” hoztak dont§ véltozdst, hanem a ,horizontalis
eurGpaizdlasban” is, hiszen az érintett tertleti egységek ossz-EU-szinten is megszervez3d-
tek, és érdekképviselkké emelkedtek. Ez a régi tagallamokban erdteljes alulrdl jovS nyo-
mas hatdsara zajlott le, ahogy ezt az ,,4j regionalizmus” elmélete megfogalmazta, és mos-
tansdg mar hasonlé mozgas érzékelhet§ az Gj tagillamokban is.

3. Egységes jogi térség

Az egységes jogi térség kialakitdsa az 1999. oktéberi Tamperei Cstcstaldlkozon keriilt
programként megfogalmazasra mint ,,a szabadsdg, a biztonsag és a jog érvényestlésé-
nek térsége”, amely mar a nemzeti adminisztraciok konvergencidjanak kovetelményée
helyezte el§térbe. 2004 novemberében, 6t év utin a Tamperei Programot feliilvizsgél-
tak. A holland elnokség idején a tovabbfejlesztéseként kidolgoztdk az Gjabb tobbéves
Higai Programot ,a szabadsag, a biztonsig és a jog megerSsitésére az EU-ban”, ame-
lyet 2004. november 4—5-én az Eur6pa Tandcs elfogadott. Az egységes jogi térség lét-
rehozdsa — az eurdpai igazsagiigyi egyuttmikodés lényeges dimenzidinak integraldsa a
korabbi harmadik pillér részleges kozosségiesitése révén — szintén megkoveteli a ,,sziik-
séges adminisztrativ kapacitast” az (j tagallamoktdl, és itt az intézménytranszfer és a
policy-transzfer feladatai teljes egyértelmiséggel és jogi pontossiggal fogalmazédnak
meg. Hangsulyozni kell, hogy a ,belpolitika” egységes rendszerének kialakitdsa most
ugyanolyan Oridsi jelentGség az EU torténetében, mint az egységes piac kialakitasa
volt kordbban. Talin még nehezebb feladat is, mert a nemzeti adminisztraciék atala-
kitasa és részleges homogenizaciéja nagyobb ellenallasba titkozik és igen komoly intéz-
ményi kapacitdst és szoros kooperdciét kivint meg mar az EU15-ben is.

A szabadsdg, a biztonsdg és a jog érvényestlése térségének fejlesztése a nemzeti ad-
minisztracidk fokozodé konvergencidjit és Gj intézmények létrehozasat tételezi fel a
koz0s szabalyozasok rendszerén keresztiil, amely atfogja a kozigazgatast, az igazsig-
szolgéltatdst, a rendészeti szerveket és a hatdrérséget is. Nevezetesen és konkrétan a
Tamperei Program hdrom vonatkozasban érvényesitendS. Egyrészt a hatdrdrizet in-
tegralt rendszerének létrehozdsaban, ami feltételezi a menekultiigy és a migracié ke-
zelésének integracidjat is, valamint azt, hogy a Schengen Information System II (SIS-
II) mint a vizumokrdl sz616 kozos, integralt informdcids rendszer is teljesen kiépil
2006 végéig. Masrészt a nemzetkozi blinozés elleni kozos fellépésben, ami a renddr-
ségi, igazsagszolgaltatasi és vimhat6sigi tevékenység integracidjat koveteli meg, Vé-
gul, harmadrészt a 35. pont szerint emelni kell az igazsdgszolgaltatds szinvonalat az
EU-éllampolgérok szamdra, s lehetévé kell tenni az igazsdgszolgaltatas kolcsonos el-
érhet8ségét és azonos jellegét az EU-n belil. Jéllehet az () tagorszagok szamdra a be-
1épés ebbe a rendszerbe, vagyis a szabadsdg, a biztonsdg és a jog érvényesilésének tér-
ségébe csak fokozatosan torténik — amit leginkabb a Schengeni Rendszer dtvétele pél-
déz —, az is bizonyos, hogy egyre nagyobb nyomas nehezedik rdjuk a szabélyok miha-
marabbi teljes dtvételére és kozvetlen alkalmazasira, illetve az erre alkalmas intéz-
ményrendszer kiépitésére.
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lyi feladatelldtast, az 6nkormanyzati tarsuldsok sajit jovedelempotencialjat pedig a
felfelé” megosztott helyi adék biztosithatjdk.

3. Elszamoltathatisag és atlathatisag

Ez az elv azt fejezi ki, hogy legyenek vildgosak a kozszektor miikodésének és dtalakitd-
sanak koltségei, hasznai, eredményei. A magyar allamhéztartds eddigi torténetében —
meghatarozott politikai érdekek miatt — ezen a teriileten a szitkségesnél, sét a lehetséges-
nél is sokkal kevesebb tortént. Megkockdztathat6 az az allitds, hogy minden reformkez-
deményezés csak akkor vehet§ komolyan, ha ezen a téren megteszi a sziikséges 1épéseket.

4. Nyitottsag

A kozszektor dtalakitdsa hosszabb folyamat eredménye lehet, nem lehetséges az at-
alakitast ,frontdlis tdmadassal” megvaldsitani. A folyamatok egymasra éptlését agy
kell biztositani, hogy a koradbbi fazisokban bevezetett 4j megoldasok lehetbleg a ké-
sébbi 1épések szdmara se jelentsenek Gjbdl gyokeresen megvéltoztatandé adottsdgot.
Ez kilonosen a kozponti és az dnkormdnyzati szint kozotti ,feladatmozgasok” miatt
fontos elv.

5. A forraselosztas vegiondlis ivanyultsiaga

A hazai kozpénziigyi rendszer mind a helyi 6nkormanyzatok finanszirozasi rendszere,
mind a nemzeti fejlesztési terv elGallitdsa és végrehajtasa vonatkozasaban dgazati szempon-
td. A kozpolitikai dgazati szempontokat a jovében a szakmai torvényeknek és a nemzeti
fejlesztési tervezésnek kell kozvetitenitk. Az orszdg elétt all6 kihivasoknak, az EU-tagsédg-
bél ad6d6 spontdn polarizdlédds, a nagy tarsadalmi rétegek leszakadasinak megillitdsa,
majd megforditdsa gyGkeresen mds, teriileti-regiondlis logika érvényesiilését kiveteli.

I1I. A ko6zigazgatasi reform elvarasai

A kozigazgatasi reformmal kapcsolatban vannak olyan dltalanos elvardsok és kovetelmé-
nyek, amelyek az egész rendszert, annak valamennyi szintjét érintik. Magyarorszdg 2015
tavlataban rendkivil nagy tarsadalmi, gazdasagi és politikai dtrendez8dés elSte 4ll, s a fej-
leszt$-felzdrkéztat6 allamnak ebben dontd szerepet kell jatszania. Igy az 4llami tevékeny-
ség mércéjévé a tarsadalmi-gazdasdgi dtalakulds kezdeményezése, elSkészitése és végrehaj-
tasa vélik. Ennek jegyében a kozigazgatds korszerdsitésének célja, hogy maga a kozigazga-
tas egész intézményrendszere is alkalmassa véljon a fenti kihivas megvilaszolaséra, vagyis
alapvet$ eszkoze legyen az eurdpaizaldsnak, és egyben partnere legyen minden tarsadalmi
szereplének ebben az 4talakuldsban. A kozigazgatési reform a személyi és szervezeti felté-
telek radikalis atalakulasat jelenti a szervezetrendszer valamennyi szintjén, s ezzel a reform
atfog6 célja az orszag tarsadalmi és gazdasigi versenyképességének novelése és a fenntart-
hat6 versenyképességet szolgdlé magyar kozigazgatasi rendszer megteremtése.

1. K6ézponti kormany

Az EU-teljesitGképességhez, az abszorpciés kapacitds kiépitéséhez a kozponti kor-
ménynak hdrom alapvetd funkciéjit kell betoltenie, vagyis el kell latnia a nemzetstra-
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Sulyosan hibésak és félrevezetSek tehdt azok a konnyd kijelentések, hogy az EU-
ban érintetlentl megmarad a nemzeti adminisztrativ rendszerek sokfélesége, mert
nincs kozos szabélyozds. Valéjaban az 4j tagorszdgok szélesebb értelemben vett admi-
nisztrativ reformjanak az egyik legnehezebb feladata a harmadik pillér részleges ko-
z0sségiesitésébdl ad6dé intézményi 4talakulds, illetve az adott EU intézményi alrend-
szer beépitése a kozigazgatasi rendszer egészébe. Az EU-ba val6 belépéssel megtor-
tént tehdt az egységes jogi térséghez vald csatlakozds, és ennek elkertilhetetlenul nagy
hatdsa van a sz{ikebb értelemben vett kozigazgatas rendszerére is.

I1. EU-kapacitas és adminisztrativ teljesit6képesség
1. Intézményi és kulturalis kapacitas

Az Eurdpai Parlament 2003. mérciusi Ajanlasa az intézményi reformokat illet§ konkrét el-
vardsoknak maig érvényes tomor Osszefoglaldsa, amely hangsulyozza, ,ragaszkodunk ah-
hoz, hogy egy hatékony intézményi és adminisztrativ rendszer j6jjon létre a Strukturalis és
Kohéziés Alapok programozisira és megvaldsitasara”. Az EU-kapacitdasnak — vagy szG-
kebb értelemben az abszorpciés képességnek mint a kilsé EU-er6forrdsok bevondsanak —
optimalizdldsa az adminisztrativ-politikai szerkezet és kozpolitikai mikodtetés egylittes
kialakitdsat, azaz a kozigazgatasi és a kozpénziigyi reform osszehangoldsat tételezi fel. A
kozpolitika fogalomrendszerében az intézmények teljesitményének megitélésében hdrom
fogalom jatszik szerepet, az eredményesség (effectiveness), a hatékonysig (efficiency) és a
hatésossag (efficacy), amelyekhez a kozpénziigyi megfontolasbdl a gazdasidgossag is csat-
lakozik mint az adott kdzpolitikai célra felhaszndlhaté eréforrdasok minimalizalasanak ko-
vetelménye. Az elsG, az eredményesség binaris, miszerint az adott cél vagy teljestilt, vagy
nem, akdrmi dron. Ez a politikus vilaga, akit csak az érdekel, hogy megval6sult-e, amit
igért, amirdl dontote. A masik, a hatékonysdg, a kozszolgaltatds eredményének és a fel-
hasznalt eréforrasoknak a viszonyat fejezi ki, mint koltség/haszon-elemzés, szdzalékban is
mérhetd, novelhet§ és csokkenthetd, ez a szakértSk alkalmazasinak terepe. A harmadik,
a hatdsossdg a tarsadalomban — és annak érintett rétegeiben — valé hatést vizsgalja, hiszen
az eredményes, s6t hatékony akci6 is jarhat szimos kedvez§ és kedvezGtlen hatdssal. Ez a
tertlet az érdekképviseleteké, akiket a szaknyelv érintetteknek (stakeholders) nevez. A
kozpolitika logikdja szerint van politikai dontés (political output) és tarsadalmi hatds vagy
kovetkezmény (social outcome), s ezek viszonya, ,tévolsiga” a lényeges, mivel minden
dontés annyit ér, amennyi megvalésul beldle, illetve ahogyan képesek azt megvaldsitani.
Az intézményi kapacitds két alapvetd, intézményi és adminisztrativ kovetelménye a ,,po-
litikai vezetés” (leadership) mint erételjes kezdeményezés és hatdrozott akaratképzés (ké-
pes kezdeményezni és donteni), valamint a kézponti adminisztrativ kapacitds mint a ter-
vezés—koordindcié—kooperacié—végrehajtas lancolata (képes a dontéseket hatékonyan vég-
rehajtani), ami egyiittesen tekintve politikai és adminisztrativ kapacitds, dontéshozatali
partnerség és megvaldsithatdsag,

Az intézmények kapacitasat illetGen meg kell kiilonboztetntink politikai kapacitast
mint dontéshozatali képességet, és adminisztrativ kapacitast mint a dontések végre-
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hajtasanak képességét. A politikai kapacitdsnak hirom nagyobb mozzanata van, (1)
a tarsadalmi elvidrasok felmérése és megvilaszolasa, (2) a célok megfogalmazisa és az
eszk6z0k hozzdrendelése, valamint (3) a dontések meghozdsa. Regionilis szinten a po-
litikai kapacitas attdl fiigg, hogy (1) milyen erds a helyi szervezett civil tarsadalom, (2)
milyen a helyi média fejlettsége és (3) mennyire épliltek ki az adott régié kilkapcso-
latai az orszdgon beltl és kilfoldon. Az adminisztrativ kapacitds mozzanatai (1) a
kozigazgatasi szolgaltatdsok szinvonala (,management”), (2) az ugyfelek (dllampol-
gérok és intézmények) méltanyos, partnerként valé kezelése (,fair” magatartds) és (3)
a pénziigyi tervezés és az eszk6zok hatékony felhasznaldsa (,budgeting”). Az admi-
nisztrativ kapacitds regiondlis szinten viszont (1) az egy f6re es6 GDP nagysdgatdl és
az infrastruktira fejlettségéedl, (2) a helyben beszedett, illetve felhasznalt jovedelem
mértékéedl és (3) a helyi kbzmiveltség-iskoldzottsag szintjéedl fugg, kilonos tekin-
tettel a diplomdsok ardnydra. Ez természetesen az intézmények valamennyi szintjére
érvényes kozpolitikai modell, nemcsak a makro-politikai szinten értelmezett dllami
kapacitdsra, de ez a leirds a mezo- és mikropolitikai szinten mikodd tdrsadalmi ka-
pacitdsra is érvényes. Az intézményrendszer minden szintjén tehat konkrétan megil-
lapithaté az intézményi politikai és adminisztrativ kapacitds jellege és mértéke.

Hasonl6képpen, a kapacitasépités értelmezéséhez meg kell kilonboztetniink egyfeldl az
intézményi, masfeldl a kulturdlis avagy humén kapacitast. A rendszervalts nagy tanulsa-
ga, hogy intézményeket viszonylag kénny( létrehozni, de sokkal nehezebb és hosszasabb fo-
lyamat hatékonyan muikédtetni Gket, ami a kulturalis avagy human kapacités figgvénye.
A kulturilis kapacitas (avagy Robert Putnammal sz6lva a ,.civicness”) a kulturalis tradici-
Ok Gsszessége mint attitdd, viselkedés és mentalitds, amelynek természetes bézisa a szerve-
zett civil tirsadalom intézményrendszere. A human kapacitas viszont sokkal inkabb a kép-
zettség és a szakképzettség oldaldrdl ragadhaté meg, amely konnyen konkretizdlhaté az
EU-ismeretek és a nyelvtudas fel6l. Az EU a csatlakozési periédusban mind az intézményi,
mind pedig a humdn kapacités kialakitdsdban jelentds segitséget nyGjtott. Ez azonban nem
tudta kiegyenstlyozni a talzott dllami szerepvéllalasbol ad6dé, s a névekvd elvarasok miatt
amugy is szélesed§ képzettségi szakadékot. Még a nagy — édllami és tarsadalmi — kapacités-
sal rendelkezd orszdgokban, mint tipikusan az északi orszagok, ahol nagy apparatussal ké-
sztltek az EU human kapacitdsa létrehozéséra, ott is 1étrejott — legaldbbis dtmenetileg — a
»dudlis blirokracia”, az EU-orientalt adminisztracié és a ,,maradék” nemzeti adminisztraci6
ko6zott. Nyilvanval6an ez a megosztottsdg még nagyobb nélunk, és nagyobb erdfeszitésre is
van szlikség a nemzeti adminisztraci6 ,egységesitésére”, mint teljes eurGpaizalasara.

A kozigazgatds human kapacitasanak novelésére és a ,,dudlis burokrdcia” megszinteté-
sére tehat nemzeti programot kell kidolgozni, hiszen csak ennek segitségével lehetséges a
kozigazgatas teljes eurbpaizéilisa és egységesitése az Europai Kozigazgatasi Tér elvérdsai-
nak bazisin. Ez az dtfogd nemzeti program egyfeldl egy dltaldnos képzési, masfeldl sajitos
EU tanulasi program kell legyen, de ezen tilmenden ki kell terjedjen a koztisztviselSk ki-
valasztasanak és szakmai eldmenetelének Gjraszabdlyozasdra a fenti képzési program elé-
irdsai figyelembevételével. A koztisztvisel6k szakmai tevékenységét illetGen tovébb kell 1ép-
ni a feladatok kitGzésének, a teljesitmény mérésének és értékelésének tekintetében is,
amely lehetévé teszi az Osztonzés és elismerés rendszerének kialakitdsat a kozigazgatds
minden szintjén. Az EU-csatlakozas és a tagallami mkodés azt is feltételezi, hogy a ma-
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gyar kozigazgatas human kapacitédsa és a koztisztviselSk alkalmazésa a kézigazgatas rend-
szerében szintén megfelel az eurdpai mércéknek, vagyis nem pusztan az intézményeket kell
modernizalnunk és eurépaizalnunk, hanem legaldbb ugyanolyan fontos ennek a ,szubjek-
tiv” oldala, a koztisztviseldi kar képzettségének és munkdjanak eurépai felzdrkdztatasa is.

2. Kozigazgatasi reform és kozpénzigyi reform

A magyar intézményrendszernek a szikGsségbdl és a bdségbdl adddo problémadkkal egy-
szerre kell megbirkdznia, de éppen ez adja meg a kizigazgatdsi reform lehetéségét a koz-
pénzigyi reformmal avagy a kozszektor pénzigyi reformjaval valé 6sszekapcsoldsaban,
ahogy ezt a Magyarorszdg 2015 projekt konyvsorozataban a Vigvari Andras éltal szerkesz-
tett kotet Osszefoglalja. Ezt a reformot itthon allamhéztartési reformnak szoktak emle-
getni, ami a hagyomdnyos allamcentrikus gondolkodast tikr6zi, mig a nyugati széhasz-
nalatban — és igy az EU hivatalos terminoldgidjaban is — a kozszektor kifejezés divik, il-
letve annak pénziigyi-gazdalkoddsi részét kozpénziigyeknek (public finances) nevezik.
Fontosnak tartjuk az 4j fogalmat azért is, hogy jelezziik, itt nem a rendszervale6 allam-
talanitasrol, hanem egy, az 4j kihivasoknak megfeleld, 4j kormanyzati funkcidkat és de-
centralizalt kormanyzati mikodést tdmogatd kdzpénzugyi rendszer kiépitésérdl van szo.
A kozpénziigyi rendszer szolgaltatja a kozpolitikai célok megvalésitasahoz sziikséges for-
rasokat, megfeleld technikdkkal biztositja a kormanyzati szintek és kozpolitikai dgazatok
kozotti forrasallokdciot, megvaldsitja a sziikséges jovedelemkiegyenlitéseket. A kozpénz-
ugyi reform kozvetlen célja, hogy a koézpolitikai dontések meghozataldnak tdmogatdsa-
val, a végrehajtds megfelel§ sztonzésével és kontrolljaval biztositsa a hatdsossdgot és
eredményességet, valamint a kdzszektorban felhasznalt eréforrdsok hatékony és gazdasa-
gos felhasznalasat kikényszeritG gazdalkodasi szabdlyok alakuljanak ki.

A kozigazgatdsi reform végrehajtdsa ugyan nagyon forrdsigényes, azonban a
2007-2013-as koltségvetési ciklusban bdséges 1j forrdsok 1épnek be (nevezetesen 23
millidrd euré hét év alatt), amelyek t6bbszorosen meghaladjak a 2004-2006 kozotti
tdmogatdsok mértékét. A koherensen megtervezett és végrehajtott kozigazgatasi és
kozpénziigyi reform megadja a Lisszaboni Stratégidhoz val6 érdemi, mindségi felzarko-
zas gyakorlatias lehet8ségét is, hiszen a kozpolitikak integracidja csak egy fejlettebb in-
tézményrendszerrel hajthat6 végre, amelynek a lényege a dinamikus tdrsadalom kiala-
kitdsa a tarsadalmi szerepl6k nagyfoka dontéshozatali autondémidjaval. A Lisszaboni
Stratégia szerint meg kell teremteni a gazdasdgpolitika, a szocidlpolitika és a kornye-
zetvédelmi politika egységét, amelyben a human eréforrasokba val6 beruhdzas a fej-
lesztés legfontosabb hajtéereje. Ez feltételezi a tarsadalmi kohézié megteremtését és a
mobilizacié mint beilleszkedés és ,,meghatalmazds” (empowerment) folyamatat, a ma-
ga gazdasdgi és politikai vonatkozdsaival. Ennek a folyamatnak a beinditdsira most
egyediilalls lehetdség mutatkozik az EU-ban, de ez egyuttal kotelezettség is a mindsé-
gi és mennyiségi felzarkézasra. Az EU dokumentumai mindenttt hangsalyozzak, hogy
az EU két alapelve — a versenyképesség és a szolidaritds — csak egytitt érvényesiilhet.

Fontos hangsulyozni, hogy hiba volna 6sszekeverni a koltségvetési helyzet stabilizéldsat
és a szlikséges reformokat. A kozpénziigyi rendszer reformértékd dtalakitdsa idGigényes
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folyamat, mig a stabilizdciét rovid tavon sziikséges végrehajtani. A magyar gazdasdg spe-
cidlis helyzetben van, ezért az intézményépitésben sajitos, egyedilallé megoldasok sziik-
ségesek. Az intézményeknek nemcsak a polgdrkozelséget, a szubszidiaritast biztosité de-
centralizaciot, de annak r6vid tava pénziigyi kockdzatait is kezelnitik kell. Naivitas len-
ne azt képzelni most, a stlyos koltségvetési hidny idGszakaban, hogy egy — akar idealis —
intézményi reformprogram azonnal megkaphatja a szitkséges finanszirozast. Az EU-csat-
lakozés dra azonban itt is jelentkezik azzal, hogy az eurd bevezetéséhez sziikséges konver-
gencia-kovetelmények Gjabb megszoritast jelentenek, a koltségvetési hidny csokkentésé-
nek kényszere pedig behatdrolja a masodik intézményi reformhulldm megvalGsitasat is.
De nem lehet eléggé hangsilyozni a 2007-t8] kezd3d8 EU-transzferek fordulatjellegét
sem, amelybdl adédéan az intézményépitésben valé attorés megfinanszirozhat6 a nagy-
sagrendekkel megnétt EU-tdmogatasokbol, amelyek lehivasinak éppenséggel a nagyobb
EU-kapacitdsa intézményrendszer az alapvetd feltétele. Ebbdl ad6ddan itt is alkalmazni
kell a kétszakaszos megkozelitést, a 2006-2010-es és a 2010-2014-es kormanyzati cik-
lusok megkiilonboztetését. Az elsS ciklusban az eurd bevezetése kovetelményeinek figye-
lembevételével kell az dllamhaztartasi reform és a kozigazgatasi reform els§ szakasza fi-
nanszirozasanak a feltételrendszerét meghatdrozni. A mésodik ciklusban maér lehetGség
nyilik a teljes kozigazgatasi reform megfinanszirozasara, vagyis a kozigazgatési és allam-
héztartési reform teljes 6sszekapcsoldsara. Ezért pragmatikusan a két oldal kozelitd 1épé-
seiben kell és lehet elképzelni egy val6sdgos reformot, ahol egyfeldl az egymast kovetd
idészakokban megtett kisebb intézményi atszervezések a pénziigyi reform lépéseinek
megfelelSen tdmogatdsra taldlnak és megvaldsithat6va valnak, masfeldl a nagyobb lépté-
kd reformok bevezetése is szakaszosan torténik meg.

Az 4j kormdnyzati ciklus kezdetén, 2006-ban a kozigazgatdsi és a kozpénziigyi re-
formcsomagokat és koltségvetési stabilizaciés intézkedéseket egytittesen kell kialakita-
ni és a parlamenttel elfogadtatni, de egytttal azok végrehajtasdnak kozos menetrendjét
is kidolgozni, hogy mindenki szdmara elGrelathatéak legyenek az egymast kivet§ re-
formlépések. Ugyanakkor sziikséges eldre jelezni a kdzpénzigyi reform alapelveit is:

L Stabilitds és kiszdmithatdsdg

A reformok megvaldsitasa sordn alkalmazott eszk6zoknek és technikdknak azt kell
»uzenniuk”, hogy a kormanyzat tudja, honnan hové kivan eljutni, és a kitzote célo-
kat komolyan is gondolja. Az 1995-6s gazdaségi stabilizacié sikeréhez hozzdjarult a
csuszo leértékelési arfolyamrezsim, amely a véllalati szektor szamara megfeleld kisza-
mithat6sdgot biztositott. Hasonlé kiszamithatdsdgot kell ,izenni” a kozszektoron be-
lili és azzal kapcsolatba keriil§ érdekelt érdekcsoportoknak (stakeholder). A stabili-
tast és kiszamithat6sagot pénzigyi technikak (tervszerz8dések), illetve egy — spanyol
mintara kodifikéle — koltségvetési stabilitasi torvény tdmogathatja.

2. Polgarkizelségen alapuls decentralizdcid

A kormanyzati szintek kozotti mai feladatmegosztds és ehhez kapcsolddé finanszi-
rozési technikadk nem, vagy csak kevéssé érvényesitik a szubszidiaritds, a polgarkozel-
ség elvét. Ennek megvalGsitdsa egyszerre kovetel forrasdecentralizdciét és forrdscent-
ralizaciét. Az elv megvaldsitdsa dontéen egy olyan 6nkormanyzati kdzépszintet kove-
tel, amely megfelel§ sajat bevételi potenciallal rendelkezik. A telepiilési dnkormény-
zati tarsuldsok rendszere biztositja a polgarkozelséget, a gazdasigos és hatékony he-
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tégiai, a politikai és a kozpolitikai kormanyzat feladatdt. A nemzetstratégiai kormany-
zat koncentrilt dontést kovetel meg az EU-tigyekben, ebben a funkciban jelenik meg
markdansan a fejleszté-felzdrkdztatd allam szerepe, amelynek kiemelt jelentésége van a
2007 és 2013 kozotti hétéves pénziigyi ciklusban. A fejleszté-felzark6ztatd allam intéz-
ményrendszere, azaz a fejlesztéspolitikai dontéshozatal és a 2015-ig terjed§ stratégiai
tervezés szervezetrendszere a MeH-ben kell legyen kialakitva. Ehhez a nemzetstratégi-
ai kormanyzathoz azonban kézvetlentl csatlakozik az EU-ligyek és a fejlesztéspolitika
minisztériuma a maga erds koordinacids szerepkorével. Erre az intézményi koncentra-
ciéra sziikség van egészen 2010-ig, amikor a fejleszt8-felzdrk6ztatd allam koncentrale
erbfeszitése utdn az EU-Ugyek csak az Eurdpai Stratégiai Kozpont formdjaban marad-
nak meg a MeH-ben, egyébként jorészt decentralizdldsra, jOl koordinalt 6nallé dontés-
re kerlilnek a minisztériumokban. A politikai kormanyzat erds, kezdeményezd, a poli-
tikai akaratot végrehajtani képes kormanyzati struktira a jelenlegi szétesettség, koor-
dindcidhidny, lassu és alacsony hatékonysag dontéshozatal helyett, amely megkovete-
li a MeH és a minisztériumok szerkezetének és belsG dontéshozatali rendjének atalaki-
tasdt. A kozpolitikai kormdnyzat alapfeltétele, hogy a minisztériumok profilja atala-
kuljon, egyfeldl koncentriltabb feladatokkal, azaz kozpolitikai koncentriciéval: egy
ugy egy helyen legyen, vagyis az egyes kozpolitikai teriiletek ne legyenek intézményi-
leg szétszabdalva. Masfeldl megviltozik a tevékenység vagy mikodés jellege is, a mi-
nisztériumokban a stratégia és koordinalas valik a f6 feladattd a konkrét tigyintézés és
az egyedi dontések sokasiga helyett. Magyarorszagon a kozponti kormdny feladatkor-
ét és szerkezetét illetGen nagyon rangos kutatds folyt Sdrkozy Tamds vezetésével, ami
komoly hatdssal volt a Magyarorszdg 2015 projektre is (lasd Sarkozy, 2006).

Az dllam az egész orszdgra mint politikai egységre kiterjed§ szervezett kdzhatalom.
De az allam nem maga a mindenség, ahogy nélunk a kozvéleményben és a tarsadalom-
tudomanyban altalaban latni vélik. Az allammal szemben ugyanis a tarsadalom is
mindjobban megszervezi magit, vagyis a fejleszté-felzarkdztat6 dllam is csak akkor tolt-
heti be megfelelGen a szerepét, ha a tdrsadalmi kapacitds maximalis kiépitésére torek-
szik, mert csak a tdrsadalmi és tertileti szereplSkkel valé partnerségben lehetséges az
EU-felzarkozas. Roviden szélva, a 21. szézadi fejlett orszdgokban két-két nagy allami és
tarsadalmi szintet kiilonboztetiink meg, ezért kell a vertikélis és hierarchikus jellegi
kormdnyzat és a horizontdlis és partnerség jellegli kormdnyzds fogalmait is megkilon-
béztetniink egyméstdl (Kooiman, 2003; és Kjaer, 2004). Am ezek egyre jobban athat-
jak egymast, ezért kell masfeldl egyben az osszekapcsolddasukat az elemzés kozéppont-
jaba éllitani. Az dllamszervezetnek és dllamigazgatdsnak van egy felsd, ,koncentralt”, és
egy alsé, ,,dekoncentrilt” szintje (részletesebb bontasba most nem bocsatkozunk, de az
allami szint is ,leér” a mezo- és mikropolitikdba). A szervezett tarsadalomnak is van egy
felsd, ,.centralizalt”, és egy alsébb, , decentralizalt” szintje; az elébbit nevezzik tarsadal-
mi kozépnek, mezopolitikdnak, mig az alsébb szintjét mikropolitikanak, amelyeknek
megvan az allamigazgatdsban is a megfeleld szintjik, ,,partnertk”.

A centralizdcié és decentralizicié a dontéshozatal intézményeinek, a koncentrici6 és
dekoncentricié pedig a végrehajtas szervezetrendszerének — struktardjanak és mkodés-
médjanak — két végpontjat jelzi. A centralizale allam a politikai dontéshozatal monopo-
lizélasat jelzi, a decentralizdcié azonban nem az dllamszervezeten belul ad le funkcidkat,
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hanem atadja, delegdlja a legitim tarsadalmi szereplSknek, féleg ,kozépre”. A kiézépen
1év§ tarsadalmi és teriileti szereplSk val6jdban a szervezett civil tarsadalom viélasztott és
meghatalmazott centralizdlt dontéshozatali szervei. A vertikdlis-hierarchikus allamigaz-
gatdsban ,kozépen” csak a végrehajtdsban némi 6nallésaggal rendelkezd ., dekoncentrélt”
szervek vannak (bar a most hasznélatos terminoldgia csak az dgazati minisztériumok me-
gyei részlegeit nevezi annak). A centralizici6 és a decentralizécid, a koncentréacié és de-
koncentraci6 tehdt parhuzamos folyamatok révén, a kilonboz8 szintek logikdja szerint
egyszerre fokozhatdak. Hiszen egylittesen van szikség koncentralt dontéshozatali szer-
vezetre ,fenn” és centralizdlt szervezetre ,kézépen”, valamint erGteljes szervezeti koordi-
nacidra a kormanyzatban, 4m hatékony partnerségi el6készitésre és tarsadalmi nyitott-
sdgra a kormanyzasban. Az optimalizalas igy elérhetd, de az egyes terleti szinteken — s6t
az egyes kozpolitikai szférakban — az adott terllet sajatossagainak megfeleléen mas és
mis kell legyen a centralizcié—decentralizicié, koncentracié—dekoncentricid, illetve kor-
manyzat—kormanyzés viszonya. (Nagyjaban és egészében kimondhat6, hogy most a kéz-
ponti kozigazgatdsban stratégiai teriiletein fokozott koncentriciéra és megniovekedett
koordindciéra van sziikség, orszdgos szintd stratégiai tervezéssel.) A helyi—dnkormanyza-
ti koézigazgatds — és a kozszolgaltatasok — esetében adekvit radikélis kormanyzati de-
centralizacié szikséges, ami az adott szinteken a dontéshozatali centralizdcié kiépitését
tételezi fel, az adott szintnek megfeleld stratégiai fejlesztési tervekkel. A feladatok decent-
ralizaci6janak f6 cimzettjei a regiondlis 6nkormanyzatok — bizonyos vonatkozasban a kis-
térségi szintek —, de a feladat elldtdsdhoz azok megerGsitése, az intézményi centralizicié
szitkséges, mert a legfébb cél mindenképpen a kézponti-dllami kozigazgatds ,agazati
diktatdrdjanak” a teriileti-regionalis egységek onszervez8désével valé felvaltasa. Csak igy
lehetséges az attorés a kozszféra teljesitményében az eredményesség, hatékonysdg és ha-
tasossdg harmas kovetelményrendszere szerint, amelyekhez a kozpénzigyi kovetelmé-
nyek a gazdasdgossdg fogalmat is odaszamoljak.

2. Az 6nkormanyzati régiok megszervezése

A Régidk Eurdpai Chartaja (1997) szerint a valédi, kifejlett régidknak egyrészt koz-
vetleniil vélasztott kormanyzata van, s a vdlasztott dnkormdnyzati régidk kormanyza-
ta partnere mind az EU-intézményeknek, mind pedig a nemzeti kormanyoknak.
Masrészt a régicknak sajat koleségvetéssel kell rendelkezniiik, és addkivetési joguk
van a sajat teriletiikon, amelyet altaldban az Gsszes szubnacionalis szintre az ott be-
gyljtott adok mintegy felében szoktak meghatdrozni. Az dnkorményzati régié tehat
legitim dontéshozatalt jelent, amelyben érvényesil a partnerség elve. A regiondlis po-
litikdnak ez az értelmezése végigvonul a Harmadik Elérehaladasi Jelentést (ECI,
2005. majus 17) kovetben az EU legtjabb dokumentumain, mint a 2005. jalius 5-én
(EC2), majd december 23-dn (EC3) kiadott tervezetek a regionalis timogatds szaba-
lyozasara, amelyeknek a vonulatit voltaképpen az Eurépai Parlament 2005. januari
szakanyaga (EP, 2005) inditotta el. A kifejlett régi6 tehat sem politikailag, sem finan-
cidlisan sem fugg a kozponti kormany kegyétdl, hanem — az orszdgos koordinélas ke-
retében — 6ndlléan hatdrozza meg fejlesztési profiljat és koltségvetésée. A Régiok Bi-
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zottsaganak az EU-ban eredetileg hat kozpolitikai tertileten volt konzultativ jogkore,
amit az Amszterdami Szerz8dés egy hetedikkel egészitett ki (kornyezetvédelem). igy
az EU-ban elterjedt felfogas szerint a NUTS2-régicknak hét tggyel kell foglalkozni-
uk az emlitett partnerségi hdromszigben, azaz az EU-intézményekkel és a nemzetal-
lammal valé kapcsolatban. A regiondlis kozpolitikdk az aldbbiak: (1) kézoktatés és if-
jasagi ugyek, (2) kulturdlis tgyek, (3) kozegészségligy, (4) infrastrukeurdlis tigyek
(kozlekedés, széllitas, telekommunikacio6 és energiaellatds), (5) szocialpolitika, (6) kor-
nyezetvédelem és (7) regionalis tigyek, mint regiondlis fejlesztéspolitika és az interre-
giondlis egytittm(kodés. Ennek megfelelGen a regionalis kormédnyzat optimdlis eset-
ben hét féhivatalt szervez, amelyek a maguk médjin a régidk mini-minisztériumai.

A NUTS-rendszer szintjei avagy ,emeletei” egyben vilaszok is nemcsak az eurd-
paizélds nemzetek feletti kihivasira, hanem jéval szélesebben magéra a globalizéciéra
is. A terileti egységek és a lakossdg mérete torténelmileg igen valtozé volt, és a min-
denkori ,bejarhat6-belakhaté” (megye, jards) térség nagysigrendjétdl fuggott. A te-
riileti egységgé és kozosséggé szervezhet(, a kozszolgéltatasi funkcidkat ellatni képes
teriileti egység optimdlis nagysdgrendje mindenkor meghatdrozza a tényleges szerve-
zeti formét. Manapsag a NUTS2-régié — és névekvs mértékben majd a NUTS1-régid
is — az eurOpaizalas és a globalizélas legfontosabb ellenpontja és kiegyensualyozasa. A
régi6 kozosségi és polgarkozeli szervez8désként, a politikai élet demokratikus, ,,belat-
haté” tereként éppigy, mint termelési, oktatdsi, kulturdlis és kozlekedési egységként,
s egyben a kozszolgéltatdsok méretgazdasigos szintjeként egyarant optimdlis nagy-
sagrend. A versenyképesség és a demokricia egylittes kibontakoztatdsa feltételezi az
intézményi-szervezeti egységet és annak politikai-dontéshozatali legitimacidjat, va-
gyis a valasztott 6nkormanyzati régiét. Az 6nkormanyzati régidban a fejlesztéspoliti-
kai dontések egy legitim, a partnerségi elven felépiil6, a reprezentativ tarsadalmi és
tertleti szereplGket tomoritd dontéshozatali centrumban sziletnek, ez biztositja regi-
ondlis szinten az eredményességet. Nyugaton a legutdbbi nagy gazdasdgi-tirsadalmi
szerkezetvaltast, az ipari tarsadalom meghaladasaval és a szolgéltaté-informacios gaz-
dasdg kialakuldsiaval mar nem a tagallamok, hanem a régiok vezényelték le. Ez egy-
ben dtrajzolta az EU-ban a versenyképesség térképét is, hiszen egyes régidk sikereseb-
ben hajtottdk végre ezt a valtozist, és ezek az erds régidk lettek a kezdeményezdi az
erGs regiondlis érdekképviseletnek a transznaciondlis intézményrendszerben. A nagy
atrendez3dés azt is megmutatta, hogy minden régiénak megvannak a maga sajitos
adottsagai, gazdasdgfoldrajzi és human-kulturalis kapacitdsai, amelynek optimalis
felhasznaldsival novelheti versenyképességét, vagyis az erlforrdsai felhaszndldsdnak
hatékonysagat. Ennél a nagy dtrendez8désnél szamos régi6 éppenséggel a human t6-
ke kapacitasival és az abba valé massziv beruhdzéassal valt gyengébb és szegényebb ré-
gi6bdl gazdag és erds régiva. A differencidlt belsd igények és sajatos adottsdgok men-
tén kialakitott regiondlis fejlesztéspolitika adja a régidk kozpolitikdjanak hatdsossa-
gat, az érintettek megelégedettségét és tamogatdsat, azaz a polgarkozelség megerdsi-
tésével biztositja a regionalis politika eredményességét.

A regionalizdlasban megkésett és éppen ezért friss tapasztalatokkal rendelkezs régi tag-
allamban, Gorogorszagban ugy latjak, hogy a régi6-épitésnek négy fokozata van. A régi-
6k létrehozésa elészor a ,,minimalis eurpaizéldssal” kezdGdik, amikor még csak informé-
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ciOkat szereznek az EU mikodésérdl, dokumentumairdl és direktivairdl. A mésodik foko-
zat a ,,pénziigyi eurépaizalds”, amikor mar képesek az EU-transzferek megpilyazéisira és
felvételére. A harmadik fokozat az ,EU hdlézati kapcsolatok kifejlesztése”, amikor az eur6-
paizalas mar kiterjed a régidk horizontdlis kapcsolatainak kialakitdsara belfoldon és EU-
méretekben egyarant. Ebben a szakaszban mar regionalis szinten is kialakul tehét a tdbb-
szintd kormdnyzés, és ebbdl a kapcsolatrendszerbdl kozos regiondlis fejleszeések is szulet-
nek. A negyedik fokozat mar a , teljes eurdpaizalas”, amikor a fenti passziv, pusztn alkal-
mazkodé kapcsolatrendszer aktiv magatartassd fordul 4t, azaz az adott régidk mar képe-
sek az EU regiondlis politikdjanak aktiv kialakitasdban és dtformalasiban is részt venni
(Getimis—Paraskevopoulos, 2003:4). A 2005-ben kiadott a Harmadik Kohéziés Eléreha-
ladési Jelentés kapcsan lathattuk, hogy az EU legfejlettebb régidi milyen keményen tud-
tak érvényesiteni az érdekeiket, éppenséggel az (j tagallamokkal szemben, ami egyértel-
mvé teszi a negyedik fokozathoz valé felzark6zas sziikségességét. Elég nyilvanvald, hogy
a magyar regionalizicié még az elsé két fokozat kozotti hatdron van, mivel a magyar fej-
lesztési régick mir rendelkeznek a minimalis informaciokkal, és most mér a teljes jogu tag-
sdggal minden erejiikkel arra torekednek, hogy sikeresen dtlépjenek a ,pélyazati” fazisba,
de nagyon messze vannak még attdl is, hogy intenziv kapcsolatrendszert épitsenek ki az
egész EU-ban, nemhogy attdl, hogy aktivan formélni tudjak az EU kohéziés politikajat.

Az intézményi szerkezet felvdzolasiban az EU-tagorszdagok esetében a NUTS-rend-
szerbdl adédéan nem az a kérdés, hogy hdny tertleti szint legyen, mert — a kis orszagok
kivételével — valamilyen formédban mind az 6tnek (NUTS1-5) meg kell lennie, hanem
az, hogy milyen szintre milyen kompetenciat telepitiink, azaz hol vannak a vilasztasi-
onkormanyzati és dontéshozatali-forraselosztasi szintek. Valéjaban a NUTS-rendszer
két alappillére a régi6 és a kistérség. Igy 2015-ben varhatéan mar Magyarorszagon is két
teriileti szint lesz domindns, a NUTS2-régi6 és a NUTS4-kistérség mint az EU-s part-
nerségi elvre épuld ,,megyebarit” régi6 és ,teleptilésbarat” kistérség.

3. A kistérségek integracidja és teljesitGképessége

A 2002-2006-0s kormanyzati ciklus legjelent&sebb kozigazgatasi reformja és egyben a
legnagyobb sikere ezért a kistérségek létrehozdsa volt. Ez meghozta a kistérségi rend-
szer eredményességét, s megjavitotta hatékonysagat anélkiil, hogy a hatdsossigat ka-
rositotta volna, mivel a fejlesztések rendszerint megvaldsulnak a kistérségi szinteken, s
a nagyobb tdmogatas révén a hatékonysidg is magasabb lett, de egyben torékeny is ma-
radt, mert a mindenkori transzferek fuggvényeként jelentkezett. A hatdsossig mint a
résztvevlk pozitiv érintettsége és megelégedettsége is rendszerint megmaradt, mert a
dontéshozatal tovabbra is beldthatd, azaz polgarkozeli maradt. A tobbcéla onkéntes
kistérségi tarsuldsok komoly lépést jelentettek a széttagolt teleptilési rendszer integra-
cidjaban, de mindjart megmutatkoztak az onkéntességen alapuld kistérségi rendszer
korlatai, s egyben a ,kotelezd” kistérségi rendszer felé torténd tovabblépés sziikséges-
sége is. A kistérségnek a jelenlegi kvazi-megszervezettségbdl valddi tertileti szervezd-
déssé kell tovabbfejlédnie, s valamennyi funkciéit ki kell bontakoztatnia. A kistérségek
kialakitdsanak jelenlegi formaja a fejlesztéspolitikai és a kozszolgaltatasi teriileti egysé-
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gek kozelitésére épul, kozigazgatasi szintként még alig szervez8dott meg, de amig nem
lesz politikai egység is mint parlamenti valasztokeriilet, addig gyenge marad. A kistér-
ségi rendszer tovabbfejlesztésének és kiterjesztésének nincs pusztin jogi-torvényhozdsi
megoldésa, mert ahhoz kozpénztgyi reform kell, és el6tte valsdgkezelés.

A vidéki térséget az EU-megkozelités szerint az alacsony népstriiség és a mez8gaz-
dasagi tevékenység jellemzi, igy jelenik meg a vidékfejlesztés az agrarpolitika ,méso-
dik pilléreként”, amelyben a tdimogatés {6 irdinya nem a mez8gazdasagi termelés, ha-
nem a mikro-infrastruktira fejlesztése és a kornyezetvédelem. A virosfejlesztés pedig
az EU-ban a sajdtos kozszolgaltatasi funkcidk varoshaldzati fejlesztését tételezi fel, va-
gyis egyrészt az meril fel, hogy milyen kozfunkciét melyik védros hogyan lat el, més-
részt hogyan kapcsolédnak a varosok egymaéshoz az 6sszeurdpai varoshélézatban. A va-
rosfejlesztési problematika a kistérség kérdésében ugy mutatkozik meg, mint a kistér-
ség kozpontjanak funkciondlis szerepe és viszonya a tobbi vérosi, illetve falusi telepi-
léshez ,lefelé”, illetve a regionalis varoshédlézathoz ,felfelé”. A torténelmi okokbdl igen
heterogén magyar telepiilésszerkezetben ez killondsen nagyon nehéz kérdés. Hiszen az
orszag egyes részeit egymastdl viszonylag messze es6 nagyobb teleptlések, més része-
it viszont aprofalvas telepulések jellemzik, ami szikségessé teszi a kistérségi dontésho-
zatali szerkezet és kozszolgaltatasi rendszer rugalmas szabilyozasit. De ez azt is mu-
tatja, hogy az orszdg dnmagéban véve a jelenlegi kistérségi rendszerrel nem fedhetd le,
mivel ra kell rétegezni a regiondlis vdroshédlézatot, s a két réteg csak egyiitt alkot funk-
cionalis egészet. A kistérségek rendszere megtorpan a ,varosfalakndl”, s kilonosen al-
kalmatlan a kistérségek és a nagyvaros viszonyrendszerének rendezésére. A nagyvaro-
sok beillesztése a kistérségi rendszerbe ezért nem véletleniil megoldhatatlan, mert a va-
roshdlézatok szerepét killon kell kezelni, és kulon kell megfinanszirozni az altaluk
nyujtott kozszolgaltatasokat, s csak ebben a kétszint( rendszerben szabélyozhat6 a je-
lenlegi kistérség és a kozeli nagyvaros viszonya. Definidlni kellene tehat a vidéki és va-
rosi kistérséget, mindkettének 60—80 ezres lakossdga kell legyen, ami Magyarorszidgon
az egyéni vélasztdkerileteknek megfelelen 176 kistérség kialakitdsat kivinja meg.

A jelenlegi kistérségi szervezdés egyik legnagyobb ellentmondasa, hogy csak a most
felmért és megfinanszirozott, kozvetlen funkcionalitds adja a tertleti szervezdés alap-
jat. A kistérségek nagysdgat is jobbdra ez a kozvetlen funkcionalitds hatdrozza meg, va-
gyis a néhdny alapfunkcié alapjan torténé meghatdrozds, ami a kistérségeket eléggé
esetlegessé és bomlékonnya teszi, mivel a finanszirozas kis véltozasaval mar a kozos ér-
dekeltség megszlinik. De egyben a kistérségek tobbnyire kis méretivé is valtak, mert
csak addig tart a fizikai elérhet8ség és a kozos finanszirozas. A kistérségi integracié be-
induldséval viszont gyorsan kideriil, hogy az adott kistérség valéban gazdasagi és koz-
lekedési-logisztikai egység-e, vagy pusztin mesterséges és sebezhetd képzGdmény. Bér
a kiindulé allapot nem dont el mindent, hiszen a mikro-infrastruktira fejlesztése még
hétra van, s a mostani elérhet8ség mint a kistérségen beliili , graviticié” a székhely fe-
1é fokozhatd, kialakithat6 és kialakitandé. A jelenlegi kistérségeknél azonban jéval na-
gyobb tertileti szervez8désekre van sziikség, bar az atalakuldsnél a fokozatossig elvét
megint csak szemmel tartva, hiszen a kézszolgaltatdsok optimalis mérete megkovete-
li az 50 ezer feletti lakossagszamot, viszont feltételezi az egyes kozpolitikdkban azok
természetének megfelelGen a kisebb egységek (mikrotérségek) megszervezését is.
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A dontd kérdés végil is az, hogy a gazdasagi és fejlesztéspolitikai egységgé szerve-
z8d6 kistérség hogyan tudja kialakitani a tdrsadalmi-politikai érdekképviseletét. Ez
mér nem is annyira a kistérség és a megye, hanem sokkal inkdbb a kistérség és a ré-
gi6 kapcsolatdban, illetve orszdgos vonatkozdsban mertl fel. A kistérség hosszu tavon
csak gy életképes, ha valamennyi funkciét egyesiti, vagyis nem csupan kozszolgalta-
tasi funkciondlis egység lesz, hanem parlamenti vélasztékerulet is, mint a gazdasagi
és politikai rendszer alapvetd egysége az érdekképviselet oldalardl is. Minden régiéra
20-30 kistérség esik, ezeknek a kistérségnek meg kell jelenniiik a regiondlis gy(lés-
ben is. Azt az abszurd allapotot is fel kell szamolni, hogy 168 kistérség és 176 parla-
menti valasztdkeriilet van alapegységként, s ezek nem esnek egybe. Annal is inkabb,
mert a parlamenti valasztokertletek hatdrai amdgy is — a népesség vandorldsabdl és
mis okokbdl is — méar 2006 és 2010 kozott revizidra szorulnak. A kistérségek politi-
kai egységként valé megszervezését az is szitkségessé teszi, hogy a kisméretd telepu-
lések nem igazi politikai egységek és kozosségek, mert a csekély szdmu lakossdgnak
nincs moédja valédi politikai aktivitasra és a szervezett civil tdrsadalom kialakitdséara.
Kulonosen érvényes ez a legkisebb teleptléseken él6 mintegy egymillié emberre. A
megujitott és megnovelt kistérség viszont nagyobb méreténél fogva egy igazi politi-
kai-koz0sségi, kozéleti-civiltarsadalombeli teret nyit meg, s ezzel politikailag emanci-
palja az allampolgérok jelents részét, a vidéken él6k tobbmillids tdborat, és dinami-
zélja, a politikai rendszerbe visszaintegralja Sket.

Ennek a két teriileti egységnek, a régionak és a kistérségnek a viszonya a legfonto-
sabb, amelyben a tertletfejlesztési és a politikai rendszernek végul egybe kell éptilnie
a szinergia elvei szerint (kistérségek mint vélasztasi korzetek). Ezek kialakitdsat azon-
ban csak fokozatosan, tobb 1épcsében lehet elérni, j6 el6re megallapitott menetrend —
avagy az EU-ban szokasos ,,atvonal” (Road Map) — szerint. A kozigazgatisi reform me-
netrendjét egyeztetni kell mds kozpolitikai tertiletek — példaul az oktatas és egészség-
gy — atalakitdsdval is, de mindenekel6tt a térbeli-logisztikai fejlesztéssel. Ebben is 4t-
torés kell legyen 2007—2008-ban, hiszen addigra kiépiil az autépélya-rendszer, és a vas-
uthalézat kiépitésére keriil a hangsily a makroszint( infrastruktiara-fejlesztésben. A
régiok a makroszint( infrastruktira és logisztika szintjén terveznek és szerveznek-épi-
tenek tdrsadalmi teret, a kistérségek pedig a mikroszintd infrastruktira mint a trsa-
dalmi élet hajszalerei szintjén mlkodnek, és tervezik-szervezik meg a maguk térsadal-
mi-kisk6z0sségi terét a bejarhatdsignak-elérhetéségnek a 21. szazadi kovetelményei
szerint. 2007—-2008-ban tehdt feltétlentl valtdsra van szitkség a tarsadalmi térszerke-
zet fejlesztésében is, mert a kistérségek valddi integraciéjadhoz mindenekelétt meg kell
teremteni a helykozi kozlekedés feltételeit, avagy dltaldban a kistérségek infrastruktu-
ralis integracibjat, ami alapja lehet a kistérségi szint( kozszolgéaltatasoknak.

IV. A partnerségi elv és az elméleti rendszerezés
Magyarorszdgon a nyolcvanas évek 6ta komoly intézmény- és kozpolitika-transzfer

jatszédott le, amely jelentds mértékd elméleti importtal is jart, de sem a kozigazgata-
si rendszernek, sem a politikatudomény elméletének a koherencidjat eddig nem sike-
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rult biztositani. Mint Moliere hires hése, aki nem tudja, hogy prézaban beszél, a ha-
zai politikatudomadny atvesz kifejezéseket a nemzetkdzi tudomdnybdl, de mivel az al-
lam-centrikus latdsmdédja miatt nem érzékeli, hogy mi a valédi tartalmuk, ezért sok-
szor pontatlan kifejezéseket haszndl, amelyek magyaritdsdban elkovetett hibdk arrdl
tanuskodnak, hogy az intézmények és kozpolitikak dtvétele sem a gyakorlatban, sem
az elméletben nem megfelel§. Az egész politikatudomanyban, s még inkabb a koz-
igazgatds elméletében erdteljesen hidnyzik a kozpolitikai megkozelités, jéllehet a koz-
politika mdr a kilencvenes évek legelején megjelent Magyarorszdgon. Ezért nem me-
riil fel érdemben az a kérdés, hogy milyen a magyar kozigazgatdsi rendszer teljesits-
képessége, EU-kapacitdsa a kozpolitikaban kidolgozott hdrmas kritériumrendszer
(eredményesség, hatékonysdg és hatdsossdg) alapjan. Pedig a magyar kozigazgatds
szerepét és helyzetét csak ebbdl a kiindulépontbdl lehet értékelni, a helyiikre téve a
tobbnyire pontatlanul leforditott, vagy egyaltalin nem hasznalt kategéridkat. Az
eredményes dllam (effective state) és a ,,j6 kormanyzds” (good governance) fogalom-
rendszere ilyen félreforditasnak és azt kovetSen marginalizalasnak esett dldozatul, mi-
vel a magyar tirsadalomtudomanyi kéznyelv — nyilvin a kdzgazdasdgtan hatdsara —
csak a hatékonysag fogalmat hasznélja, ami megengedhetetlen leegyszerdsités.

Az eredményesség kiiktatdsa azért veszélyes, mert éppen a magyar intézményrend-
szer legmélyebb ellentmondésat rejti el, tudniillik azt, hogy az intézmények sorozat-
ban hoznak dontéseket, de ,tonkre dontik magukat”, mert a dontéseik rendre nem
valésulnak meg. Ennek alapvet§ oka a megvaldsithatésdgi tanulményok és a partner-
ségi dontéshozatal hidnya, marpedig a 21. szdzad elejére a magyar kozigazgatasi in-
tézményrendszer valt a fejlédés sziik keresztmetszetévé és legfGbb akadélyava, éppen
azzal, hogy a politikai rendszer nem tudja végrehajtani a sajat dontéseit. Az eredmé-
nyességgel szorosan Osszefugg a ,,j6 kormanyzas” elvébe foglalt ,,demokracia-techni-
ka” mint beszimoltathatdsdg, dtlathatésdg és partnerségi viszony a szervezett civil
tarsadalommal. Ez mondhatni ,tartalmi” kérdés, hiszen éppen a dontésekért val6 fe-
lelésségvillalds és az érintetteknek a megvalGsitasba valé bevondsa, mozgdsitdsa az
eredményesség kulcsa. Egészében véve a partnerségi viszony fve atfogja az egész koz-
politikai folyamatot, mivel a partnerség a tarsadalmi érzékenységgel kezdédik az in-
tézmények oldalardl, ez donti el, hogy mi lesz ,,ugy”, vagyis képesek-e megérteni az
emberek igényeit a legfontosabb kérdések rendezésére. A megfelel$ tgyek kivalaszta-
sa a kezdet és a tarsadalmi hatds a végpont, vagyis az, hogy a megvaldsitott dontést
hogyan fogadjdk az érintettek, hogyan befolydsolja a dontés az egész korabbi helyze-
tiiket, és megoldja-e a kiindulépontban felmeriilt probléméjukat. Igy a maésik teljesen
elhanyagolt kritérium, a (tdrsadalmi) hatdsossig val6jaban 4tfogja az egész kozigazga-
tasi folyamatot, ezért is nagy gond, hogy a kbézmenedzsment (public management) fo-
galmai nincsenek honositva vagy csak eltorzitottan, és rendkivil ritkdn készilnek ér-
demi megvalésithat6sdgi tanulmanyok az eredményesség, hatékonysdg és hatdsossig
hdrmas kovetelményrendszere mentén.

Voltaképpen ezt a kozpolitikai megkozelitést hangstlyozzuk akkor, ha azt dllitjuk,
hogy az intézményépitésben mindenekelStt a partnerség elvét kell figyelembe venni
mint alaprajzot vagy alapszabélyt, hiszen ez a legfébb intézménytervezési és -mikod-
tetési elv az EU-ban. A partnerség mint ,épitkezési” szabdly egyszerre képviseli az
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EU-ban a részvételi demokricia és a magas teljesit6képesség elvardsait. Az elvart,
EU-konform intézmények tervrajzat ezért alapvetSen a partnerség elve alakitja ki,
marpedig ez az elv és eljards még mindig jérészt ismeretlen a magyar politikai rend-
szerben. A magyar torvényhozasban vannak kiindul6pontok a partnerségi intézményi
épitkezéshez, hiszen az 1990. évi LXV. tv. az 6nkormanyzatokrdl kimondja (16. parag-
rafus 6c¢. pont), hogy a helyi — telepiilési és megyei — 6nkorményzatok szabadon tar-
sulhatnak mds helyi 6nkormanyzatokkal, és feladatkoriikben egytittmikodhetnek
veliik. Ilyen partnerségi épitkezés az onkéntes tarsuldson alapuld kistérség (NUTS4-
térség), vagy a ,tarsult megyék” mint kezdeti regiondlis szervezédések, ami nalunk
még csak részlegesen fordul el§, de példaul Csehorszdgban mar az egész kozigazgata-
si reform egyik kezdeti eleme. A szabad téarsulds jelent8s elérelépés, bar a kistérségek
esetében sokkal inkabb a kotelezd tarsulas lett volna a megfelel§ megoldas az intéz-
ményépitésben, s errefelé tartanak a régiéva egyesiilé megyék is, de a tarsuldsok igen
hasznos atmeneti formak a kozigazgatdsi reform fokozatos végrehajtasdban.

A szabad tdrsuldsnak ezért is tdg terepe kellene hogy legyen a hazai intézményrend-
szerben minden NUTS-szinten, bar ennek a rugalmas szerkezeti formanak az igazi je-
lentésége majd csak a NUTS-rendszer teljes kiépiilése utdn mutatkozik meg, amikor
a kozigazgatasi rendszer dinamizdldsinak és finomszabalyozdsanak ilyen szerkezeti
formai is nagyban hozzajirulnak majd a finomszabélyozassal elérhet§ nagyobb haté-
konysdghoz. Am jelenleg a magyar politikai rendszer lényegében még mindig verti-
kalis és hierarchikus felépitésd, azaz alig ismer horizontilis egyltitem@kodést, csak ver-
tikélis ala- és folérendeltséget. A hagyomdnyos magyar intézményi épitkezés a talsd-
lyos és talcentralizalt dllammal mint f8szereplével — netan egyedili szereplével — még
valahogy beleillik a korabbi, ,korméanyzati” tipust megkdozelitésbe, de frontélisan tt-
kozik az 4j, ,kormdanyzési” tipusi megkozelitéssel, amelynek lényege éppen a part-
nerség, a tobbszereplds egytittm(ikodés. Magyarorszag intézményrendszere alacsony
teljesitGképességének alapvet§ oka éppen az allami-kormanyzati tdlcentralizdltsag,
amely csak novekedett a csatlakozas folyamataban, bar ez mdsutt is ugyanigy tortént
Kelet-Ko6zép-Eurépaban. A csatlakozasi és a belépési folyamat paradox médon éppen-
séggel kdzpontositott erbfeszitéseket kovetelt meg az 4j tagéllamoktdl, s most az EU-
ban azokat az ellentmondésokat kell felszamolniuk, amelyek segitették a belépést, de
gétoljak az EU-ban valé sikeres szereplést.

Az EU-konform intézményi épitkezés mint a tobbszintd kormanyzas f6bb szintjei
vagy emeletei az EU-szabdlyozdsokbdl és elvarasokbol vilagosan kirajzolédnak. Az
EU-elvarasok hiarom nagy intézményi modellben vagy alaprajztipusban foglalhaték
Ossze, amelyeknek szerkezeti kialakitdsa és hatékony mukodtetése egyben minden
nemzetstratégia kialakitasinak el6zménye és el6feltétele. Ezeknek az intézményi szin-
teknek legalabb minimélis kiépitése az orszdg abszorpcits képességének ugyancsak
minimalis szintG mkodtetéséhez — azaz mar az EU-kompatibilitashoz — elengedhe-
tetlentl sziikséges, de az EU-konformitds szintjéhez még nem elégséges. Az intézmé-
nyi alaprajztipusokat mint partnerségi haromszogeket lehet jellemezni, hiszen harom,
kulonboz6 jellegl szerepld partnerségi viszonyara épiilnek fel. Az elsé partnerségi ha-
romszog — amelyet fentebb transznaciondlis eurépaizaldsként jellemeztink — a szub-
szidiaritds dltaldnos elvének megfeleléen az EU, a nemzeti allam és a régidk kozott fe-
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szil. A konkrét és részletezett alapvet§ EU-elvards ebben a tekintetben az, hogy az
»EU-képes” allam mellett a régi6 is 6nall6 szerepl legyen, amely maga is kozvetlen
kapcsolatba keriil az EU transznaciondlis intézményeivel, és erre sajt apparatust ala-
kit ki. A masodik partnerségi haromszog — a ,,nemzeti” eurdpaizdlas szintje — a nem-
zeti allam kapcsolata az EU-hatas kozvetitésében a tarsadalmi és a tertleti szereplék-
kel, amelyet a fejlett piacgazdasagokban hagyoményosan a szocidlis dialogus intéz-
ményrendszere testesitett meg, de azéta kitdgult a tertleti szerepl6k felé is. A harma-
dik partnerségi hiromszog — a tulajdonképpeni horizontélis eurépaizalis szintje — a
regiondlis ,kormdnyzatok” kormdnyzési szerepkore, azaz egytttmiikodése egyfeldl a
helyi-regiondlis tarsadalmi-gazdasagi szereplékkel, civil és politikai szervezetekkel és
halézatokkal, masfeldl a terileti szereplSkkel, vagyis a régiét alkoté megyék és a me-
gyét alkoté kistérségek szervezeteivel és annak képviselGivel.

Az elsé partnerségi hiromszog adja az dllami kapacitds lényegét mint vertikdlis
eurdpaizdlas, amely megjeleniti azt, hogy a nemzeti allam mennyire képes kozvetite-
ni az EU transznacionalis szintje feldl a szubnaciondlis szintek felé. S egyuttal a ha-
tdsmechanizmusok visszafelé is mikodnek, azaz az dllamnak képesnek kell lennie az
adott tagorszag érdekeit transznacionalis szinten képviselni, stratégiai céljait megfo-
galmazni, odahaza politikai dontésre vinni és a nemzeti érdekeket az EU intézménye-
iben érvényesiteni. A masodik hiaromszogben a nemzeti dllam madr csak a partnerek
egyike, amely f8képp koordindtori funkci6javal tlnik ki a tobbi kozil. Ahogy a nem-
zetkozi értékelések is megjegyzik, a magyar allam genetikus defektje éppenséggel a
koordindcié gyengesége, egyfeldl magan az allami avagy kozponti kormanyzati szin-
ten beltl, masfell pedig az allami szféra és az egyéb tarsadalmi szférak kozote. A ma-
sodik haromszog képviseli egyben az dllami kapacitas és a tarsadalmi kapacitds 6ssze-
fon6dasit, erSatviteli rendszerét és hildzatae is. Ha az dllam pusztin vertikélissd akar-
ja tenni ezt a szdmos vonatkozasban partnerségi, azaz horizontalis viszonyt, akkor ez-
zel egyben visszafejleszti a tarsadalmi kapacitast is, és végeredményben magat is meg-
gyengiti. Az Uj tagorszdgokban még nem ment végbe a vertikélis eurdpaizélds az el-
s6 partnerségi haromszog teljes kialakuldsa forméjaban, s még nagyobb a késés a ma-
sodik és a harmadik partnerségi haromszog létrehozdsdban. A harmadik hiromszog
azonban mir teljességgel a horizontdlis eurbpaizalas vildga, amelyben az azonos szin-
td és jelleg Gsszekapcsolddd intézmények Gsszeurdpai szervezete épiilt ki. Ide vezet
at a masodik hdromszog, és ezt testesiti meg teljességgel helyi szinteken a harmadik
hdromszog. Ez a harmadik partnerségi hdromszog még legfeljebb csak formalédéban
van Magyarorszdgon, mivel a Regionalis Fejlesztési Tandcsok is még a val6di partner-
ségi viszonyrendszer és a fél-allami ,quango”-lét kozotti térben mozognak. Megjelen-
tek mar egy valédi ,tarsadalmi korporatizmus” elsé jelei, és a helyi partnerségi halé-
zatok kialakuldsa is megindult, de még alapvetlen az egymdst kovet§ kormanyok
rangatjak ket a tobbségi és a konszenzualis politika valtakozé kurzusai szerint és a
centralizalt koltségvetés évi cikcakkjainak megfelelGen.

A partnerségi hdromszogeknek voltaképpen a fent jellemzett strukeardkon tdlmend,
kiterjesztett formaja kivanatos a megfelel$ tarsadalmi kapacitds kialakitasdhoz. Az el-
s6 haromszognek ki kell terjednie a régidkon tudl is, a megyékig és kistérségekig, mint
a kistérségek—megyék—régiok foldrajzilag és fejlesztéspolitikailag egymasba épuld
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partnerségi rendszerének. A mésodik kiterjesztett partnerségi haromszog voltaképpen
a nemzeti politikai rendszer konszenzuélis szerkezete, avagy Irorszag és Spanyolorszag
feldl kozelitve a szocialis paktum vagy tdrsadalmi-gazdasdgi megéllapodas alapmodell-
je, hiszen ezen orszagok gyors felzarkdzasa a fejlesztési stratégidrdl sz016 széles kord tér-
sadalmi megegyezésen alapult a kulonféle érdekeket megtestesitS partnerek kozott. A
szervezett civil tarsadalmat képvisel§ harmadik kiterjesztett haromszog a regionélis kor-
maényzati intézményekbdl indul ki, dtfogja az egész regiondlis intézményrendszert, és
azon tilmenden szervesen athatja a helyi szervezett civil tirsadalmat. A partnerségi el-
ven felépiil§ regionalizdcié valéjaban tGbbpoélust, megyebarit regionalizaciénak tekint-
hetd, és az egyediili lehetd8ség a tényleges és hatékony regionalizdcidra, ahogy kistérsé-
geknek is teleptilésbaratnak kell lenniiik, azaz szintén a partnerségi elvre kell felépiilni-
tk. Az empirikus kutatdsok azt mutatjak, hogy a szervezett civil tarsadalom fejlettsége
fontosabb tényez8, mint a gazdasdgi modernizicié mértéke. Nalunk méar megkezd8dott
a kvézi-szervezetek, mint az ngd-k és masok bevonasa és integralodésa a regionalis ha-
l6zatokba, de még nem jitszanak abban komoly szerepet. Ugyancsak a kezdet kezdetén
tart még a teriileti szereplSk bevonasa és integraldsa, mint a , tarsuldsok tdrsuldsa” a ré-
gidk, a megyék és kistérségeik kozote.

A partnerségi rendszereket tehat ki kell épiteni, minden szinten és irdnyban, ,folal”
az EU transznaciondlis intézményei felé, ,belil” az orszdgban vertikélisan és horizon-
talisan egyforman, de ,koril” is az orszdgot koriilvevd eurorégidk formdjaban. Az Or-
szagos Fejlesztési Koncepci6 széles elemzést ad a hatdrokon atmend kapcsolatok jelen-
t6ségérdl. MindenekelStt kiemeli, hogy a hatdr menti térségek tertleti egyttemiko-
dése elbsegiti a hazai térségeknek az eurdpai térbe valé illeszkedésée, a térségi ver-
senyképességet és a fenntarthat6 fejlédést. Felhivja tovabba a figyelmet arra is, hogy
Magyarorszdg hatdr menti térségei tobbnyire elmaradott tertletek, ezek fejlesztésé-
ben az atértékel6dd hatar menti térségi funkcié fontos szerepet jatszhat. A kiegyen-
stulyozott tertiileti fejldésrdl sz6l6 rész igy fogalmaz: ,Magyarorszdg eurdpai unids
csatlakozdsdt kovetGen a teriileti tervezés hatdskore nem allhat meg az orszag hatara-
inal. Az j, nyitott teriletfejlesztési politikanak kiemelten kell kezelnie az orszdg
nemzetkozi kapcsolataibdl, ezen belul kiilléndsen az eurdpai unids tagsagunkbdl, va-
lamint a Karpat-medence sajatos torténelmi—foldrajzi helyzetébdl adédé lehetGsége-
ket és kotelezettségeket.” (OFK2:49) Tovabba megallapitja, hogy az eurdpai integra-
ci6 feltéeelezi a szoros teriileti integraciét a szomszédos allamokkal is: ,,A politikai in-
tegracié utdn a feladat az orszdg szlikebb és tagabb kornyezetével valé funkcionalis in-
tegralodés erGsitése, az orszag fizikai bekapcsoldsa az eurdpai vérkeringésbe, valamint
az uni6s kohézids, regiondlis és szakpolitikakkal valé minél erésebb 6sszhang megte-
remtése. Szomszédaink az EU-integracié kilonboz8 fokain 4llnak, hazdnk fontos ka-
pu lehet az uni6 tovdbbi balkdni bdvitése sordn, ami egyedtlallé szerepet nyujt szd-
munkra az unién beliil. A hatdron tdli magyarsag sorsa iranti felel§sségvillalas meg-
koveteli a szomszédsagi kapcsolataink erdsitését, ugyanakkor a nyelvi, kulturalis azo-
nossdg esélyét is kinalja a hatdr menti egytittmikodések erdsitése.” (OFK2:49)

Az EU25 intézményeit 2004—2005 folyamdn mér sikeresen ,betizemelték”, igy az
tagok semmiféle gondot nem okoztak az EU-nak az intézmények mikdodtetésében. Az
elsd idGszak tapasztalatai azonban megmutattik, hogy az EU-ban két alapvet§ alkalmaz-
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kodasi folyamat van, s csak az egyik a tagéllami mkodés szintjén val6 kozvetlen részvé-
tel, a mésik pedig a nemzetstratégiak megalkotdsa és a hossz tava perspektivak kiala-
kitasaban részt vevd aktiv Eurépa-politika. Egyrészt tehit szitkség van egy EU-konform
intézményrendszer mindennapos hatékony miikodtetésére (,tagdllami mikodés”), mas-
részt sziiksége van az orszagnak hossza tava érdekei képviseletében , stratégiai mikodés-
re” is, nevezetesen stratégiai tervezésre, kormdnyzati stratégiai dontéshozatali centrumra
és a tavlati tervezéshez szukséges kozpolitikai intézetek (policy institute) hélézatira
(Lahrant—Boucher, 2004; és Bruegel, 2005). A két funkcié azonban szorosan dsszekap-
csolédik annyiban — amint mar az elsé teljes tagsdgi év folyamdn ez is kidertlt —, hogy a
belépés valGjaban egy tobblépcsds folyamat, vagyis a teljes tagsdg még a jovs kérdése és
megtervezésre var. Egészében véve vilagossa valt, hogy a formalis-jogi belépés csak az el-
s6 1épcsé a tagsdghoz, s a hossza el6készuleti szakaszok utdn Gjabb szakaszok kovetkez-
nek mar belill az EU-ban. Az j tagok szdmadra a tobblépcsds belépés elsGsorban az eurd
bevezetését és a Schengeni Rendszerhez val6 csatlakozast tartalmazza, de a Lisszaboni
Stratégidhoz valé ,stratégiai” felzdrkozas is kulon erdfeszitést kovetel, amely rendkiviil
szoros Osszefliggésben van az EU-kapacitds mint tdrsadalmi kapacitas kiépitésével. Ezért
csak 2015 tavlatdban érhet§ el a ,teljes” tagsdg mint sikeres és versenyképes Magyaror-
szag az EU-konform intézmények alapjan, amikor mar Magyarorszdg minden lényeges
tekintetben nemcsak teljes jog, hanem teljesen aktiv és versenyképes tagja lesz az EU-
nak. Ennek a versenyképes Magyarorszagnak az intézményrendszerét kell 2006-ban
megtervezni és a kovetkezd koltségvetési ciklusban 2013—-2015-ig kiépiteni. Az EU-tel-
jesitGképesség mint abszorpcids kapacitds célja 2015-re felzarkdzas, 2020-ra a jelenlegi
EU-itlag elérése, az akkori EU-dtlag 75 szazaléka felett, s ezzel Magyarorszag 2020 ko-
rul kikeril a fejlesztési zondbdl. Addig pedig a lehetéségek ablaka nyitva, de ha nincs ra-
dikdlis kozigazgatasi reform, akkor nincs EU-felzdrk6zas sem. Magyarorszig mar EU-
kompatibilis, ami a minimum feltétel, de nem EU-konform, ami feltételezi az optimalis
alkalmazkoddst, vagyis az ,eredményes tagsdgot” (,effective membership”).

Jegyzet

* Ez a tanulmdny , Az eurépai kormanyzds és a magyar csatlakozds” cimd OTKA-program
(T 046919), valamint az Egyiitt Eurépaért MTA Kutaticsoport ,,A magyar politikai intéz-
ményrendszer reformja az EU-csatlakozds folyamataban” elnevezésd projektje keretében
készult tanulményaim rovid sszefoglaldsa.
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I. KOZPONTI ALLAMSZERVEZET



Somogyvari Istvan

JAVASLAT A KOZPONTI KORMANYZAT
HATEKONY SZERVEZETI FELEPITESERE

I. rész
Bevezet$ és helyzetértékelés

a) Magyarorszdg csak akkor tarthat 1épést a fejlett dllamokkal, ha kozigazgatasa is
versenyképes.

A kozigazgatas versenyképessége azt jelenti, hogy az

— szervezetrendszerében,

— munkamddszereiben,

— személyi allomanyat tekintve

kiéllja az 6sszehasonlitast az Eurépai Uni6 tobbi tagéllaméval.

A versenyképesség azért 1étkérdés, mert az Eur6pai Uni6 egy bonyolult szervezet-
rendszer, amelyben az Unié birokrdcidja és a tagallamok kozigazgatdsa egymadssal
kolesonosen egytittmikodve késziti el a dontéseket, hajtja végre azokat, majd gon-
doskodik a végrehajtas ellendrzésérdl.

Ebben a rendszerben Magyarorszdg akkor képes a megfeleld szint(i egytittmikodés-
re, ha a fenti mindharom teriileten illeszkedik az Unid és a tobbi tagorszag szervezeti
struktardjdhoz, a legmodernebb munkamddszereket alkalmazza, és a koztiszeviselSi
kar — a politikusokkal egyttt — képes az orszdg érdekeinek hatékony képviseletére a
kilonb6z6 munkafolyamatokban.

A versenyképesség szamokkal is mérhetd eleme az dllam abszorpcids képessége, vagyis
hogy az Eur6pai Uni6 dltal a Magyar Koztdrsasdgnak juttathaté forrasokat hazank mi-
lyen ardnyban képes lehivni és felhasznalni, névelve ezaltal az orszdg lakosainak jolétét.

A kozigazgatas versenyképessége azonban nemcsak nemzetkozi szinten, az Eurdpai
Uni6 és mas orszdagok viszonylatdban fontos, hanem itthon, a magyar gazdasigi szféraval
Gsszehasonlitva is. Ha az allam mint az orszag legnagyobb ,véllalata” nem allja a versenyt
a fejlett hazai gazdalkod6 szervezetekkel, ha a szervezeti, munkamddszerbeli és humdn-
er6forras-gazdalkoddsi tuddsban lemarad, akkor nem lesz képes helyesen szabdlyozni a
tarsadalmi-gazdasdgi folyamatokat, dolgoz6i a versenyszféraban helyt allani nem tudé
»maradékbdl” verbuvalédnak, elvesziti tekintélyét, nem lesz hatékony, eredményes.

Mindezek a kovetelmények szitkségessé teszik, hogy

a) a kézponti kormanyzat szervezeti felépitése és a kormanyzaton beliil a koordina-
ci6 rendje,

b) a minisztériumok bels§ szervezete és osszehangolt mikodése,

¢) a helyi kozigazgatas feladata, hataskorei, szintjei,

d) a kozigazgatds személyi allomanyédval kapcsolatos tevékenységek,
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e) a kozigazgatds hatékonyabb mikodésének egyéb modszerei (pl. jogszabaly-elSkészi-
tés, elektronikus kozigazgatds, a szervezetrendszer hatékony, gazdasdgos miikodtetése)
tertletén reformokat valdsitsunk meg.

b) A kozponti kozigazgatasban a szakpolitika-alkotasi folyamatra a szervezeti érdekek
nyomjak rad a bélyegiiket, és hattérbe szorul a tdrsadalmi igényekre, kihivdsokra valé
valaszadas. Ennek lenyomataként a cselekvés megtervezésekor nem kizérélag egy
adott tarsadalmi eredmény elérése a cél. Igy mind a korményzat, mind pedig a trsa-
dalom masképpen éli meg a kormdnyzati cselekvéseket. Miutdn a szervezeti érdekek
domindlnak, igy voltaképpen nem is beszélhetiink egyazon irdnyba cselekvd kor-
manyzatr6l. Ennek hatdsdra széttoredezetté vélik a kormanyzat teljesitménye, magas
a parhuzamos erdforras-felhasznélas.

Sem kozponti, sem pedig helyi szinten nem jelenik meg a szakpolitikai megkozeli-
tés a dontés-elSkészités soran. Ennek egyik oka, hogy a szakappardtus szocializaci6ja-
bél ez hidnyzik (a sajat 4gazataban és nem tgyekben gondolkodik), mésrészt a dontés-
hozok a rovid tava feladatmegoldésra Gsszpontositanak. A szakpolitikai gondolkodds
mell6zése szinte lehetetlenné teszi az (6n-)korményzati teljesitmény fokozdsat, ami pe-
dig elengedhetetlen a tarsadalom kormanyzatba fektetett bizalmdnak a noveléséhez.

A kozigazgatds elSte allo szemléletvéltds (a stratégiai megkozelités elterjesztése, a
szakpolitikai Gsszefuggésekben torténd gondolkodds, nagyobb teljesitmény elérése, illet-
ve az tgyfelek jobb mindéségl kiszolgdlasa) olyan Gj képességeket és készségeket kove-
tel meg a koztisztvisel6ktdl, amivel azok jellemz8en nem rendelkeznek. A kovetkezd
idGszak feladata e képességek és készségek kifejlesztése, illetdleg az Gj koztisztvisel6knél
a felvételkor azok el6nyben részesitése, akik az qj tipusu feladatok ellatdsra alkalmasak.

Annak érdekében, hogy a stratégiai szemlélet a kormanyzati szervezetrendszerben
biztositva legyen, az osszkormanyzati stratégiaalkotds szervezeti egységét a Miniszter-
elnoki Hivatalban, a szakpolitikai stratégiaalkotas szervezeti egységét pedig a tarcik-

nal ki kell alakitani.

¢) Ez a tanulmany a kézponti kormanyzat szakmailag leginkdbb optimalis szervezeti
felépitésére tesz javaslatot.' Javaslatom nem foglalkozik a kézponti kézigazgatas hu-
min oldalaval, a koztisztviselSk kivalasztdsaval, képzésével, teljesitményértékelésével,
Osztonzésével, optimalis munkaiddé-felhaszndldsaval, tovabba a kozigazgatdsi munka-
folyamatok és a minisztériumok bels§ struktirdjinak racionalizdldsdval, egységesité-
sével, valamint a minisztériumok optimalis elhelyezésével. Ezek a témakorok 6nall6
tanulmanyokban keriilnek kidolgozasra.

Sarkozy Tamds megallapitdsai pontosak: ,,A jelenlegi kormdnyzati szervezetrendszer
biztositja a jogallamisagot, de nem hatékony és nem eredményes.”” A szervezet tilsago-
san tagolt, tlméretezett, a dontéshozatal nehézkes, a dontés-elGkészités egyszerre las-
sa, kapkodo és felilletes, a gazdédlkodds egyszerre pazarlé és forrashidnnyal kiizdd.

Hataskori atfedések sokasiga (ugyanarra a feladatra minisztérium, kilon politikai
allamtitkdr, miniszterelndki megbizott vagy kormédnymegbizott stb.), feladatok nem
megfelelS helyre val6 telepitése (a fogyasztévédelemnek példaul semmi koze a szoci-
alis és esélyegyenl@ségi ligyekhez), kormdnyzati feladatoknak minisztérium helyett
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kulon e feladat kezelésére feldllitott kormanyhivatalok (pl.: Tertletfejlesztési Hivatal,
Nemzeti Fejlesztési Hivatal) dltal val6 ellatdsa, a Miniszterelnoki Hivatal kormanyza-
ti kozpont szerepe helyett annak szétaprozottsiga, részfeladatokkal, allami vezetSk
sokasdgaval tortént tulterhelése a jellemzd.

Csak egyet lehet érteni Bib6 Istvannal: ,,A kozigazgatds eredményessége érdekében
nem a végrehajté hatalmat kell erésiteni, hanem, amint ezt Magyary Zoltan is hang-
sulyozza, a politikum behatdsat csokkenteni a szakszerd igazgatdssal szemben, éspe-
dig tekintet nélkul arra, hogy a térvényhozds vagy a végrehajtds részérél fenyeget-e
inkdbb ez a behatds. Ennek pedig vannak ugyan alkotmanyjogi s egyaltalan jogi mdd-
szerei is — tobbek kozott a jogszerliség garancidinak novelése! —, azonban ami a don-
t6, az a szolgdlatszerlségnek, a szakszerségnek és a jogszerségnek az egész kozigaz-
gatést athat6 és a politikai tényezdket visszavonuldsra késztetd szelleme.””

A politikai elem ma azonban elnyomja a szakmai és a menedzser szemléletet. A
korményzat nem tudott partneri egylitemikodést kialakitani a civil és érdekképvise-
leti szférdval sem.

II. rész
A javaslat kiindul6pontjai

1. Magyarorszdgon — csaktgy, mint Eurépa legtobb orszdgdban — egyardnt, de nem
egyforma sullyal jelen van a szocidldemokrata, a nemzeti konzervativ és a liberdlis esz-
merendszer és az ezeket képvisel§ partok. (A z6ld mozgalmak eddig nem valtak jelen-

t8s politikai erdvé ndlunk.) Egy hosszabb tava, 1015 évre elére tekintd szakmai ja-
vaslatnak ezt tekintetbe kell vennie, és olyan megoldast kell tartalmaznia, amely bér-

milyen eszmerendszer( kormdnyzas kiszolgdlasdra képes.

2. A fentiekbdl kiovetkezden egy kozéputas allamfelfogast kell alapul venntnk. A kor-
manyzat irdnyultsdga, és ezzel Gsszefliggésben szerkezete nem lehet az dllam minden-
hat6sagédba vetett hit, a paternalista, mindenbe beavatkozé korméanyzés leképzése. De
nem lehet az allam teljes héttérbe vonuldsat, a tdrsadalmi-gazdasdgi folyamatokat
csak csendesen szemléld, mindossze ezek kilsé és bels biztonsdganak szavatoldsat
feladatanak tekint§ kormanyzas sem.

Az dllamnak erfinek, hatékonynak, jogszeriinek és szakszeriinek kell lennie.* Ehhez meg
kell hatdrozni, melyek az 4llam feladatai a 21. szazad elejének Magyarorszagan, e fel-
adatokat az dllam milyen szervezetek Gtjan és eszkozrendszerrel latja el. A kozponti
allamszervezet karcstsodasit eredményezi, ha a minisztériumok és azok dekoncent-
ralt szervei jelenlegi feladataik z6mét (pénzosztds, intézményirdnyitas, -fenntartas, ha-
tésagi tgyek) atadjak a teriileti hatalom szerveinek (regionélis onkormdnyzatok és
ezek igazgatasi szervei). Ugyanakkor a modern édllam sok 4j feladatot is koteles ellét-
ni, amelyekhez szervezet is szitkséges (pl. az Eur6pai Uni6ban valé tagsdgunkbdl fa-
kado6 tugyek intézése, dldozatvédelem, jogi segitségnyujtas, hirkozlési és médiafelu-
gyelet). Igy az allami szervezetrendszer a tarsadalmi igényeknek megfelelGen folyama-
tosan véltozik. Az dllam feladatainak meghatdrozaséra irdnyul6 tudoményos munkak
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folynak,’ de roviden Gsszefoglalva, az egyes dllamfeladatok ellatdsa teriiletén a kovet-
kezé megoldast célszerd kovetni:

a) A diplomdcia, kiilsi-belsd védelem (ideértve a kirmyezet- é természetvédelmet, vizmindség- é
katasztrifavédelmet), a kizigazgatds (dllamigazgatds mint a végrehajtd hatalom kizponti igaz-
gatdsa, illetve az inkormdnyzati igazgatds), igazsdgszolgdltatds feladatait az dllam a sajdt szer-
vezetei ditjdn ldtja el. Ezt csak kiegészitik olyan megolddsok, amelyek a civil tdrsadalmat
bekapcsoljak a feladatelldtdsba (pl. koézbiztonsdg teriiletén a polgdrdrség, GrzG-véds
szolgalatok, a kozigazgatdsban a koztestiiletek, a biraskodasndl a valasztott birdsdgok,
kozvetitSk, az tigyészi feladatokndl a kozvadat kiegészitd maganvad intézménye).

b) A gazdasig mint realszféra elsésorban gazdasagpolitikai stratégiaalkotdst, szabalyozdst é& ellen-
Grzést igényely fejlesztési célok meghatdrozasit és ehhez pénziigyi eszk6z6k biztositasat. (Saj-
nos, atmeneti idére az dllam beruhdzasi tevékenységre is kényszeriilhet.) Az dllam ne le-
gyen tulajdonosa gazdilkod6 szervezeteknek, csak egészen kivételes, stratégiai és védelmi
szempontbdl kiemelt tertileteken (pl. Paksi Atomerém), vagy ha a piac nem villalja a fel-
adat ellatasat (MAV). A kozlekedési (Volan Vallalatok, MALEV) és hirkézlési, postai szol-
géltatasokat piaci szereplSknek kell elvégezni, agy, hogy az dllam a privatizaciés szerz6dé-
sek, jogi szabélyozasok, ellenérzések és szankcidk ttjan biztositsa a kozellatdsokat.

¢) Az egészsigiigyi, szocidlis, oktatisi & kulturdlis feladatok ellitdsa vegyes megolddst igényel. Alla-
mi tulajdonban 1évé intézményekre sziikség van, mert a tarsadalmi igények kielégitése ki-
zardlag piaci alapon nem biztosithatd; ezen intézmények fenntartdsa a legtobb esetben
nem gazdasdgos. Itt a legnehezebb kijeldlni az dllami feladatelldtas hatérait: a kulturalis
igények kielégitése érdekében x mennyiségd szinhdz, mizeum stb. fenntartésa sziikséges,
a tobbi nem, illetSleg oldjak meg az érdekeltek piaci alapon. Ugyanigy az iskoldknal, kér-
hézaknal, rendeléintézeteknél, szocidlis intézményeknél. Tekintettel arra, hogy az intéz-
ményhdl6zat — a szocidlis szféra kivételével, ahol sok a pétolnivalé — kiéptlt, célszerl eze-
ket az intézményeket egyedileg meghatarozott feltételekkel bérbe adni, hogy a miikodési
koleségeket a ,vallalkozok” kitermeljék, az épiiletek fenntartasat viszont az allamnak (ki-
sebb részben a kozponti allamnak, a kormanynak, nagyobb részben, hiszen a kezel6i jo-
gokkal 6k rendelkeznek, a helyi dnkormanyzatoknak) kell véllalnia.

3. A kormdnyzati szervezetvendszer dtalakitasa része a végita sziikséges dtfogd kizigazgatdsi
reformnak. A kozigazgatasi reformmal kapcsolatban vannak olyan altaldnos elvdrasok
és kovetelmények, amelyek az egész rendszert, annak valamennyi szintjét érintik.
2015 tavlataban rendkivil nagy tarsadalmi, gazdaségi és politikai dtrendez8dés el6tt
all az orszag, s a fejleszti-felzdrkiztati dllamnak ebben dontd szerepet kell jatszania. Igy
az 4llami tevékenység mércéjévé a tarsadalmi-gazdasagi dtalakulds kezdeményezése,
el6készitése és végrehajtasa vélik. Ennek jegyében a kozigazgatds korszerGsitésének
célja, hogy maga a kozigazgatds egész intézményrendszere is alkalmassd véljon a fen-
ti kihivds megvalaszoldsira, vagyis alapvet$ eszkoze legyen az eurdpaizaldsnak, és
egyben partnere legyen minden térsadalmi szereplének ebben az 4talakulasban. A
kozigazgatasi reform a személyi és szervezeti feltételek radikélis atalakulasit jelenti a
szervezetrendszer valamennyi szintjén, s ezzel a reform 4tfogd célja az orszdg tarsadal-
mi és gazdasdgi versenyképességének novelése és a fenntarthaté versenyképességet
szolgdl6é magyar kozigazgatasi rendszer megteremtése.
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III. rész
A javaslat

1. Az allamszervezet

A kozponti kormanyzat az allamszervezet része. Azon belil a végrehajt6 hatalom 8
erejét jelenti, de nem teljesen azonos azzal. Egyfeldl el kell hatdrolnunk a helyi 6nkor-
mdnyzatoktol, amelyek illetékességi tertletikon képviseleti és igazgatasi, mégpedig
ez utébbin belil is a helyi 6nkormédnyzathoz kapcsolddé igazgatisi, és a jogszabalyok
altal meghatdrozott tigyekben hatésdgi, védelmi allamigazgatdsi feladatokat is ellat-
nak, a helyi hatalmat képviselik a kdzponti hatalommal szemben az dllamhatalmi
agak egyensuily—ellensuly rendszerében.

Misfeldl vannak olyan kozponti, az egész orszdgra kiterjedd illetékességgel miko-
dé szervezetek, amelyek részben vagy teljesen végrehajté hatalmi feladatokat latnak
el, de nem tartoznak a kormdny irdnyitdsa ald (pl. Magyar Nemzeti Bank, Gazdasagi
Versenyhivatal, Kozbeszerzések Tandcsa, Orszdgos Radi6 és Televizié Testiilet, Orsza-
gos Igazsdgszolgaltatdsi Tandcs). Az Ugyészség is kétarcu szervezet: azokban az orsza-
gokban, ahol a kormadnynak alarendelten mikodik, a végrehajt6 hatalom részének te-
kinthet8. Ahol nem tartozik a kormany ald — mint nalunk is —, ott az igazsdgszolgal-
tatdsi szervezetrendszer 6nall6 eleme.

A felsorolt szervekrdl, ezek allamszervezetben elfoglalt helyérdl — a Gazdasdgi Ver-
senyhivatal, a Kozbeszerzések Tandcsa és az Orszdgos Radi6 és Televizié Testiilet kivé-
telével — az Alkotmany rendelkezik. Tanulmdnyomban az Alkotmany megviltoztatisira, il-
letve ezen szervezeteknek a korményzati szervezetrendszerbe valé bekapcsolasara nem
teszek javaslator. Nem azért, mintha az Gj Alkotmany elfogadasanak esélyét boralatén
itélném meg — személy szerint hivatalbdl is optimista vagyok —, hiszen egy szakmai vi-
zi6 felilemelkedhet az ilyen tipust realitdsokon. Azért nem térek ki erre, mert

a) az ilj inkormdnyzati rendszer kialakitdsa, a regiondlis 6nkormanyzatok hataskoré-
nek megallapitdsa indlli tanulmany targya; de a kialakitandé megoldds alapvetéen
nem érinti a kormanyzati szerkezetet (annyiban persze érinti, amennyiben minisz-
tériumi feladatokat 4t kell adni a regiondlis 6nkormanyzatoknak, de ez nem ered-
ményezi azt, hogy pl. az oktatds vagy a kultara tertiletén megszinne minden kor-
manyzati feladat);

b) az iigyészség kormdny ald rendelésér a mostani politikai viszonyokra figyelemmel — az
ismert elméleti javaslatok ellenére — nem tartom iddszerinek, mert nem lehetne meg-
Grizni e szervezet politikamentes mutikodését, és/vagy annak latszatdt. Amig az
ligyészség kormany ald rendelésének feltételei be nem érnek, a legf6bb ligyész két-
harmados parlamenti megvélasztasat, és interpelldlhatésiganak (kérdezhetdségének
nem!) megsziintetését javaslom;

) az Orszdgos Radid és Televizid Testiilet és a kozszolgdlati radid, televizidk kuratériu-
midnak Osszetétele, miikodési szabdlyai rosszak, megviltoztatanddk, de ez ugyancsak
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nem fiigg issze a kormdany szerkezetével. Az emlitett szervezetek kormanytdl fuggetlensé-
ge fenntartandd, politikai befolydsoktdl valé mentesitése pedig kialakitando;

d) az Orszagos Igazsdgszolgdltatasi Tandes nem optimélis médon t6lti be feladatat. A
Magyarorszdgon szokdsos ,,demokratikus dith” jegyében sikertilt kialakitanunk a vi-
lag legnagyobb hataskorével rendelkezd ilyen szervét, ugy, hogy a bir6 tagok kéthar-
mados tobbsége révén a birdsigi szervezeten kivulrdl jové kontroll — a tarsadalmi igé-
nyek kilsé kozvetitése — nem nagyon érvényesil. A szervezet reformjdra tett javaslat
kiilin tanulmany része, a kormanytil fiiggetlenség azonban a fejlédés kialakult irdnya mi-
att fenntartands;

€) a tobbi szervezet ott és 7igy van jol, abogyan van. Sarkozy professzor javaslatot tett ezek-
nek és a médiatestiileteknek a koztarsasigi elnok és hivatala dltal torténd felu-
gyeletére.® (Jelenleg az Orszaggydléshez tartoznak, de e szerv jellegébdl fakadéan
tényleges irdnyitdsi vagy felugyeleti jogot a parlament nem gyakorol, idészakonként
beszamoltatja e szervek vezetdit, de kovetkezmények nélkil.) A javaslat megfontolan-
dé, hiszen végrehajt6 hatalmi feladatot ellaté szervek — szemben a birésagokkal, ame-
lyeknek fuggetlensége megérzendd — nem mikodhetnek kiilsd felugyelet nélkil. A
kiztarsasdgi elnok azonban a jelenlegi magyar dllamszervezetben 6néllé hatalom, nem
része a végrehajtd hatalomnak. Kukorelli Istvan megfogalmazasa szerint lényeges hatds-
korokkel rendelkezd, de természete szerint erkdlesi hatalom. Nem feliigyel egyetlen dlla-
mi szervet sem, feladata az allamszervezet demokratikus milkidése feletti drkidés. Ha egyes al-
lami szervek feliigyeletét vabizzuk, alkotmdnyjogi értelemben kettds végrehajtd hatalom alakul
ki: egy a kormény, egy a koztdrsasigi elndk irdnyitdsaval. Ezt az alkotményjogdszok
elutasitjak. Tobbséguk azért, mert a jelenlegi alkotmédnyos strukturit meg akarjik
Grizni. Kisebb résziik pedig azért, mert az orosz—{rancia modellnek megfeleléen a tel-
jes végrehajt6 hatalmat az dllamfé irdnyitdsa ald kivanjak helyezni, megtartva a par-
lamentaris korméanyformadt.

Magam is inkdbb az Orszdggyilés jogositvanyainak pontositdsiban litom a megol-
dést. (A hatéskorrel rendelkezd parlamenti bizottsdg a torvényes mikodés ellenGrzé-
se tekintetében rendelkezhetne bizonyos jogositvanyokkal, és javaslatot tehetne intéz-
kedésre — a dontési hataskor helyétdl fliggden — az Orszaggy(lésnek, a koztdrsasdgi
elnoknek vagy a kormdnynak.)

2. A kormany

A kormanyzati szervezet felépitésénél elsédleges szempont a rendteremsés, a jelenle-
gi kusza viszonyok felszdmoldsa. Masodik feladat az @llam szerepvillalisihoz igazo-
do szervezetrendszer kialakitdsa, figyelemmel az Eurépai Unibban elfoglalt tagsa-
gunk szervezeti és tartalmi kovetelményeire is. Harmadik kovetelmény a civil tér-
sadalommal, az érdekképviseleti szervezetekkel valé egyenrangt egylttmikodés
biztositasa.
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a) A magyar alkotmany szerint a kormdny testileti szerv, amelynek vezetGje a miniszter-
elnok. A valésigban a miniszterelntk kiemelt szerepe érvényesil a kormanyban, im-
mar tobb ciklus 6ta. Minisztereit § vélasztja ki és vélthatja le, utasithatja minisztere-
it feladat elvégzésére és ellendrizheti e feladatok elvégzését. Ez mas orszagokban is igy
van, mert az erGs miniszterelnoki hatalom nélkul nem biztosithaté a korméany egysé-
ges, célirdnyos mikodése.

b) A kormdny a miniszterelnikbdl, a tarcit vezetd és a tarca nélkiili miniszterekbdl, valamint
— ha a miniszterelnok Ggy dont, hogy a Miniszterelnoki Hivatalt ne kozigazgatasi 4l-
lamtitkar, hanem miniszter vezesse — o Miniszterelniki Hivatalt vezetd miniszterbil dll.
Az eddigi gyakorlat a miniszter 4ltal valé vezetést igazolta, igy legyen ez a jévGben is.

Tdrca nélkiili miniszter kinevezése sziikségtelen.

A jelenleg tertiletfejlesztési tigyekért felelGs tarca nélkuli miniszter e feladatét a jo-
v@ben az 6nkormdnyzati és kozigazgatasi tigyeket is vivg beliigyminiszter lassa el. Az
idegenforgalom és a lakdstigyek a gazdasigi miniszter feladatkorébe illenek. A nem-
zeti fejlesztés és az Eur6pai UniGval kapcsolatos tigyek koordinaciéja ma két 6ndllé hi-
vatalban folyik, tarca nélkiili miniszter irdnyitdsdval. Széttagolt hivatalok helyett egy-
séges minisztériumot kell létrehozni. Az Eurépa-ugyi és Fejlesztési Minisztériumba
kertuljon a jelenlegi Gazdasidgi Minisztériumbdl a gazdasigfejlesztési stratégia kidol-
gozésa, a kisvéllalkozas-fejlesztés és a befektetés-6sztonzés. Feladatai kozé tartozzon
az dllami kutatds-fejlesztési politika kialakitdsa, az informdcids tarsadalommal Gssze-
fiiggd feladatok koordinaldsa. gy megsziinne az Informatikai és Hirkozlési Miniszté-
rium, valamint a Nemzeti Kutatasi és Technolégiai Hivatal. E minisztérium irdnyita-
nd az allami foglalkoztatdspolitikdt és végezné a gazdasigi érdekegyeztetést. Ezzel
megsziinne a Foglalkoztataspolitikai és Munkatigyi Minisztérium.” Az Eurépa-iigyi és
fejlesztési miniszter vezesse az Eurépai Ugyek Kabinetjét.

3. A minisztériumok

A minisztériumokra vonatkoz6 javaslatnél figyelemmel voltam az 4llam feladatvalla-
lasainak tipusaira, a kiilonb6z8 tarsadalmi viszonyok terén az Eurépai Unidval és an-
nak tagéllamaival val6 partnerkapcsolatok kovetelményeire (EU-kompatibilitds), az
eddigi m(kodési tapasztalatokra, az egyes minisztériumok mukodésének eredmé-
nyességére, hatékonysdgara, és arra a szempontra, hogy a kézponti kozigazgatas alap-
vet( szervezeti formdja a minisztérium. Kormanyhivatalra csak akkor van sziikség, ha
a feladat ellatdsa nem épithet be szervesen valamelyik minisztériumba.
A jelenlegi minisztériumi rendszerhez képest az alabbi valtoztatdst javasolom:

a) A Beliigyminisztériumbil valjon ki a Kozbiztonsdgi Minisztérium, amely kis létszamu
apparatussal a rendvédelmi szerveket iranyitana, ellatnd a katasztréfavédelem orsza-
gos, sok tarcéra kiterjedd koordinacidjat, és a miniszter vezetné a kormany Nemzet-
biztonsdgi Kabinetjét. A miniszter irdnyitand a polgari titkosszolgalatokat is. A rend-
védelmi szervek egységes irdnyitdsa érdekében e tarcahoz kell csatolni a Buntetés-vég-
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rehajtas Orszdgos Parancsnoksdgat az igazsagligyi tarcatdl, és a Vam- és Pénzugylr-
ség Orszdgos Parancsnoksagat a pénziigyi tarcatol.

Itt kell szdlni az Igazsagligyi Minisztérium jovGjérdl is, mert tobb szakmai javaslat Ossze-
vonni kivinja e tdrcat a Beligyminisztériummal vagy a Kézbiztonsdgi Minisztériummal.

Az Igazsagiigyi Minisztévium tradiciondlis tarca, onéllosaga és feladatai — a birdsagi szer-
vezet kils igazgatasanak az OIT részére valé dtaddsan kiviil — nem valtoztak jelentésen
az elmult évtizedekben. A magyar kozigazgatdsban e minisztérium jelentGs tekintéllyel
rendelkezik, és nemcsak a sajat hagyominyos kdédexeit gondozza megfelelGen, hanem a
kézjogi jogalkotas, tovabbd a tarcdk dltal el6készitett jogszabalyok ellendrzése terén is meg-
felelGen teljesit. A kodifikacids munka szinvonala természetesen javithatd, de az nem jelen-
tene megoldast, ha e feladatok atkertilnének a Miniszterelnoki Hivatalba. Ez utébbi helyen
ugyanis nincsen olyan személyi allomany, amelyik ezt a feladatot ellathatna (a Kormany-
iroda 10-12 jogéaszanak nem mindegyike rendelkezik alapos kodifikacids ismerettel, és nem
képes elvégezni azt a munkadt, amit az Igazsigligyi Minisztériumban 70-80 ember lét el).
A Miniszterelnoki Hivatal profiljdba egyébként sem illene ilyen dgazati tipusu feladat.

Az Igazsagligyi Minisztérium legyen a kormdnyon belil a jogéllamisag legfébb biz-
tositéka, ennek megfelelGen jelenlegi feladatait megerdsitve

— a kormény ,ugyvédje”, jogi tandcsaddja; az dllam képviselSje az Eurdpai Birdsag,
valamint az Emberi Jogok Eurdpai Birdsiga elétt;

— belsé alkotmanyossagi sz (,kis alkotmanybirdsag”);

— a minGségi jogalkotds centruma (a sajat jogalkotdson kiviil, jogszabdlytervezetek véle-
ményezése jogrendszerbe illeszkedés, nyelvhelyesség, kodifikacids kovetelmények érvénye-
stlése szempontjabdl), a folyamatosan jelentkez8 unids jogharmonizaciés feladatok ellats-
ja, a hatdsvizsgalat és a deregulacié médszertananak kidolgozéja, a deregulacits programok
el6készitGje és — a Miniszterelnoki Hivatallal kozosen — levezénylGje (az egyes eléterjeszté-
sekben e kovetelmények megvaldsuldsat az IM mellett a MeH-nek is ellendriznie kell, és
nem fogadhat be olyan kormdny-elGterjesztést, amelybdl ezek az elemek hidnyoznak);

— az dllampolgari jogok védelmezdje (az elSterjesztések véleményezése az emberi jo-
goknak val6 megfelelGség szempontjabdl, a jogi segitségnyqjtas, a binmegelSzés, az
aldozatvédelem, a pértfogé feliigyelSi tevékenység korményzati irdnyitédsa);

— a kormanyzatnak az igazsdgszolgaltatds szereplGivel kapcsolatot tart6 szerve (tag-
sag az Orszdgos Igazsigszolgéltatdsi Tandcsban, az Ggyvédek, kozjegyz8k, birdsdgi
végrehajtok, igazsagligyi szakértSk szakmai kamardjanak torvényességi feliigyelete);

— jogi adatbdzisok Gzemeltet§je az allampolgédrok irdnydba (jogszabaly-nyilvintar-
tas, cégnyilvantartds stb.).

A rendvédelmi szervek kozvetlen irdnyitdsa éppenséggel ellentétes feladat lenne a
jogallamisdg Grzdje feladattal. Az egyik ugyanis operativ irdnyitdst feltételez, mig a
misik kontrolltipust tevékenység.

b) A jelenlegi gazdasagi tarcatdl elvélasztjuk a gazdasdgfejlesztési és stratégiai tigyeket. A
Guazdasdagi Minisztérium a jovében gazdasigi dgazati (ide értve a kozlekedést és a hirkozlést
is) és piacfeliigyeleti tigyekkel foglalkoz6 minisztérium lenne, alapvet8en csak torvényessé-
gi feligyeleti és szabalyozasi feladatokkal (allami véllalatokat nem feliigyelne, a megmara-
d6 sztik korben a Magyar Allamkincstér gyakorolna a tulajdonosi jogokat).
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A gazdasigi miniszter vezetné a korméany Gazdasdgpolitikai Kabinetjét.

¢) A jelenlegi kormanyzis egyik leggyengébb pontja a tdg értelemben vett kulturalis
terllet felaprézottsiga, a koztestiletek és kozalapitvanyok tobzddédsa, az egységes
kormanyzati szemléletmdd hidnya. Egységes Mivelddési Minisztériumot kell 1étrehozni,
az alabbi feladatokkal:

— kozoktatids,

— felsGoktatds és tudomadny,

— mivészet, kozgydjtemények, kulturélis intézmények, miemlékiigy,

— testkultra (versenysport és szabadiddsport),

— egyhaziigy,

— kisebbségtigy (a roma felzdrkéztatds kivételével),

— sajtéugyek.

Az oktatds, tudomdny, kulttra szervesen Osszetartoznak. A testkultdra elvileg mas tar-
cahoz is tartozhatna, de azért része a tag értelemben vett kulturdnak, alapjait a didksport
adja meg. Az egyhaziigy hagyomanyosan a kultusztarcdhoz tartozik. A nem roma kisebb-
ségek ugye tarsadalompolitikailag rendezett, alapvet8en oktatdsi-kulturalis kérdés, ki-
16n — egyébként jelenleg fGosztalynyi létszamu — hivatalra nincs sziikség. A roma kisebb-
ségekkel kapcsolatos feladatok ennél joval dsszetettebbek, gazdasigi, szocidlis és esély-
egyenl@ségi elemei is vannak. Ez utébbi elemek talsalydra tekintettel célszerd e feladatot
— ugyancsak kilon hivatal nélkil — a Népjoléti Minisztériumhoz telepiteni.

A Mivel6dési Minisztérium tobb olyan feladatot is elldtna, amelyben a koztestiletek, az
alapok, a civil szféra jelentGs kozremiikodése sziikséges. A tudomany teriiletén kiemelkedd
a Magyar Tudoményos Akadémia, a sport teriiletén pedig a Magyar Olimpiai Bizottsig és
a nem olimpiai sportdgakat tomorit6 Nemzeti Sportszovetség szerepe. Ezek a specidlis jog-
allasa koztestuletek részt vehetnének az allami irdnyitds és a szaktertiletiikon foly6 straté-
giaalkotds feladataiban mint a tdrca partnerszervezetei. Nem vehetik 4t azonban a minisz-
tériumtdl a kormdnyzati tudomdny-, illetve sportpolitika irdnyitdsat, mert ezekre a teriile-
tekre is igaz az az elv, hogy a korményzati tevékenységet minisztériumoknak kell végezni.

A mvel8dési miniszter vezesse a korméany Tarsadalompolitikai Kabinetjét.

d) Az egészségligy, a szocidlpolitika és az esélyegyenlGség — szdmos Osszefliggésiik miatt
— egy tarcanal, a Népjoléti Minisztériumban iranyitand6. E minisztérium elsddleges fel-
adata az egészségligyi reform végrehajtasa, de erre szitkségtelen meghagyni az 6ndll6
egészséglgyi tarcat. (Tarcan beluli reformmunkélatok irdnyitdsira ott a miniszteri biz-
tos intézménye, Osszkormanyzati reformokat pedig korménybiztos irdnyithat.) A Nép-
joléti Minisztérium foglalkozna a fiatalok, az idések, a nék, a fogyatékkal él6k, a nagy-
csaladosok, a hajléktalanok, a kabitészer-élvez8k problémadival, a roma lakossdg tédrsa-
dalmi felzdrkéztatdsaval, tovabba a diszkriminéci és a kirekesztés elleni kiizdelemmel.

e) A Foldmuvelésugyi és Vidékfejlesztési Minisztérium elnevezését célszerd Mezégazdasa-
gi és Vidékfejlesztési Minisztériumra véltoztatni, mert ez jobban kifejezi a tarca feladatait.

A tobbi minisztérium feladata és elnevezése nem véltozna.
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4. Az orszagos hataskord szervek

Az orszagos hatdskivii szervek kusza egyvelegét rvendszerbe kell foglalni. A kormanyhivatalok a
kormany irdnyitdsa és a kormany dltal kijel6lt miniszter felugyelete alatt miikdodje-
nek. A rendvédelmi szervek — sajatos irdnyitasi és fliggelmi viszonyaiknak megfelelGen
— hasonl6an, de nem ugyanigy illeszkedjenek a kormanyzati szervezetrendszerbe, az-
zal az eltéréssel, hogy a torvényekben megjelolt vagy a kormany aleal kijel6lt minisz-
ter a kormdany nevében irdnyitdsi jogkoroket (utasitds, parancsadas) is gyakorol.

A minisztériumi kizponti hivatalok a minisztériumok irdnyitdsa alatt mikoédnek,
onall6 jogi személyként. ElsGsorban hatésdgi feladatokat latnak el — a miniszter, illet-
ve a minisztérium ne lasson el hatdsagi feladatot —, és dontéstik ellen kozvetlentl bi-
résdghoz lehet fordulni.

A két szervezettipus kozotti kulonbség [ényege: a kormédnyhivatalok relativ 6nall6-
saggal rendelkeznek, a felugyeld miniszter nem rendelkezik irdnyukban utasitdsi jog-
gal, feladatuk eltér a feliigyel§ miniszter (minisztérium) feladatdt6l. A minisztériumi
kozponti hivatal a minisztérium feladatkorébe tartozé tigyet latja el, de nem a minisz-
térium részeként. A miniszter utasithatja a hivatal vezetdjét, de hat6sigi tigy érdemé-
ben nem adhat utasitast.

Jelenleg a minisztérium belsd szervezeti egységeként tobb tarcanal minisztériumi bi-
vatal is mikodik. Ezek f8szabédlyként nem 6ndll6 jogi személyek. A minisztériumok-
ban allaspontom szerint fdosztalyoknak — ezeken beliil osztdlyoknak — kell mdkédni-
tk, hivatal elnevezésd szervre nincsen szitkség. (A Miniszterelnoki Hivatalban el kell
késziteni egy minisztériumi minta szervezeti és m(ikodési szabalyzatot, amelyet a tdr-
caknak kovetnitk kell.)

A kormanyhivatalok és a minisztériumi kézponti hivatalok szamat radikélisan csok-
kenteni kell. Ennek garancidja az lehetne, ha korméanyhivatalt t6rvény hozhatna létre
— de kizar6lag a kormdny javaslatira —, minisztériumi kozponti hivatalt pedig kor-
mdnyrendelet, illetve ennek felhatalmazasira a miniszter.

Az egyes szervezetek irdnyéaban fenndlld altalanos irdnyitdsi és feliigyeleti jogositvdmyo-
kat a megalkotand kizigazgatdsi szervezeti torvény, a specidlis szabalyokat a szervezetet
létrehoz6 jogszabély rogzitse.

A kormanyhivatalok vezetdi torvénynél fogva kozigazgatasi allamtitkari, helyetteseik
helyettes allamtitkari rangban tevékenykedjenek. A minisztériumi kozponti hivatal
vezetGje helyettes allamtitkdri jogallasu legyen, a helyettese a minisztériumi fGosztély-
vezeténél valamivel magasabb fizetési kategéridba tartozzon.

A rendvédelmi szerveknél fenntartandé a jelenlegi szabély: a parancsnok koz-
igazgatasi allamtitkdri jogéllassal, helyettesei helyettes allamtitkéri jogalldssal ren-
delkeznek.

A kozigazgatasi hivatalok esetében, amig megyei hivatalok mikodnek, maradjon a ve-
zetSk részére a helyettes dllamtitkari jogallds, a regionalis szinten torténd kialakitds utdn
pedig kozigazgatasi allamtitkdri jogéllassal rendelkezzen a vezetd, torvény alapjan.

A kormanyzat (minisztériumok, orszdgos hatdskord szervek) jelenlegi és javasolt
rendszerét az 1. tabldzat szemlélteti.
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5. A Miniszterelnoki Hivatal

a) ,A Miniszterelnoki Hivatal megtisztitdsa és rendeltetésszerd mkodésének biztosi-
tasa az 0j kormanyzati szerkezet egyik kulcskérdése. A MeH nem minisztérium, és
ezért nem is Ugy épitendd fel, mint egy minisztérium. A MeH

— egyszerre az egész kormdny és a miniszterelnok komplex hivatali munkaszervezete,

— egyszerre a kormanyzati kozpolitikai tevékenység és a kozponti kozigazgatas ira-
nyitasdnak intézménye.

A Miniszterelnoki Hivatalban ezért szakagazati feladatok, alhivatalok nem lehet-
nek, és a MeH tualpolitizédltsaga is megsziintetend§ — nem darabol6dhat fel politikai
allamtitkdrok kozoee.”®

A Miniszterelnoki Hivatal felépitése a kovetkez§ legyen:

— miniszterelnok, neki kozvetlenil aldrendelve a hagyoméanyosan politikai dllamtit-
kari statusban miikodd kabinetfénok altal vezetett Miniszterelnoki Kabinetiroda,

— a Miniszterelnoki Hivatalt vezet§ miniszter, az &t segité miniszteri kabinettel (a
miniszteri kabinetf6nokok rendszeresitett beosztdsa fGosztalyvezetd legyen, minden
kilén cim és juttatds nélkal),

— altalanos hatdskord politikai allamtitkar,

— kozpolitikai tgyekkel foglalkozé politikai allamtitkar,

— kozigazgatési allamtitkar, és az irdnyitdsa alatt m(dkodd helyettes allamtitkéarok,
szervezeti egységek.

b) A Miniszterelniki Kabinetivoda a miniszterelnokot kozvetlenil kiszolgdld szervezeti
egység. Tervezi, el6késziti a miniszterelnok szereplését, beszédeit, részére politikai és
egyéb elemzéseket készit, 6sszefogja a személyes tandcsaddkat. Ami nem feladata: a
Miniszterelnoki Hivatalt vezetd miniszter és az alaja tartozd szervezeti egységek mun-
kéjanak ellendrzése, illetve a kormanyzati munka irdnyitdsa, a miniszterelnok helyett
és nevében a miniszterek utasitdsa, feladatokkal ellatdsa. Ez utébbi ugyanis a minisz-
terelndk és a Miniszterelnoki Hivatalt vezet§ miniszter vertikum mentén torténhet.

C) A Miniszterelniki Hivatalt vezetd miniszter a miniszterelnok altaldnos helyettese. A
Miniszterelnoki Hivatal vezetésén, az ald tartozé allamtitkdrok irdnyitdsdn tdl részt
vesz valamennyi kormanykabinetben, és a MeH hivatali szervezete segitségével koor-
dindlja a kabinetek munkdjét. Ellatja két kormanyhivatal, a Kézponti Statisztikai Hi-
vatal és a Kormdnyzati Ellendrzési Hivatal felugyeletét, tovabba a MeH héttérintéz-
ményeinek iranyitdsat.

d) Az dltalinos hatdskirii politikai dllamtitkar helyettesiti a minisztert az Orszdggy(lés-
ben, a kormany ilésén és a nemzetkozi kapcsolatokban. Feladatai kézé tartozik az Or-
szaggyléssel, a képviselGkkel, frakcidkkal valé kapcsolattartds.

e) A kizpolitikai iigyekkel foglalkozd politikai dllamtitkdr irdnyitja a kormdnyzati kom-
munikaciét, a tarsadalmi szervezetekkel és a lakossdggal valé kapcsolattartdst. A ne-
ki alarendelt korméanysz6vivéi iroda élén helyettes allamtitkér élljon.
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f) A Miniszterelnoki Hivatal egyéb tevékenységei nem politikai, hanem szakmai természe-
tlek, ezért szitkség van e szervezetben is kizigazgatdsi dllamtitkdrra, aki Gsszefogja, iranyit-
ja e tevékenységeket, és vezeti a kozigazgatasi allamtitkari értekezleteket. Helyettes allam-
titkdrok irdnyitdsdval a kovetkezd feladatok, szervezeti egységek tartoznanak hozza:

— a jelenlegi feladatait ellaté Kormdnyiroda (kormanyilések, allamtitkari értekezle-
tek szervezése, az elGterjesztések véleményezése jogi-kozigazgatdsi szempontbdl és a
vélemények koordindldsa a MeH-en beliil, a hivatalos lapok szerkesztése, a kormény-
zat parlamenti Ugyeinek intézése, titkos tigykezelés stb.),

— a minisztériumok tevékenységét koordindlé szekci6, amely a kormanykabinetek-
nek megfelel§ szamu szervezeti egységbdl dllna, azon belil tevékenykednének a mi-
nisztérium-referensek. A koordindcids szekcid illetékes szervezeti egysége egyben ellatja
az adott korménykabinet titkarsigi teenddit,

— a kizponti kizigazgatds fejlesztése szekcid, amelybe a kormanyzati humdnpolitika,
médszertan (teljesitménykovetelmények, mindségmenedzsment), szervezetfejlesztés,
elektronikus kormanyzas egyarant beletartozik (kiilén kormdnybiztosokra, kormdany-
megbizottakra e terlleteken sincs sziikség).

A Miniszterelnoki Hivatal sajat infrastrukturdlis tgyeit végzd szervezeti egységek
(kozszolgalati-oktatasi feladatok, nemzetkozi kapcesolatok, tervezési-gazdasigi tevé-
kenység, ellendrzés) kozvetlentl a kozigazgatasi dllamtitkdr ald tartoznanak.

g) A Miniszterelnoki Hivatal tevékenységét hdrom hattérintézmény tdmogatna:

— a Kormdny stratégiai és mddszertani kozpontja, a kormany munkdjanak elméle-
ti alatdmasztdséra,

— a Kozponti Szolgaltatasi FSigazgatésig, amely a teljes korményzati szervezet-
rendszer tekintetében elldtnd a kozbeszerzési, épuletfenntartdsi, gazdalkodasi, udul-
tetési feladatokat,

— az Elektronikus Kormanyzati Kozpont mint az elektronikus kormdnyzds rend-
szergazddja, izemeltetné a kormanyzati gerinchédlézatot és a kormdnyportalt.

A Miniszterelnoki Hivatal jelenlegi és javasolt szervezetét a 2. tabldzat tartalmazza.

6. A kormany kabinetjei

A kormiény kabinetjei folyamatosan m(ikodd, a kormdny dontéseit el@készits kor-
madnyzati testiiletek.

Nem célszerd, ha a miniszterelnok kabinetet vezet, mert nincs ideje erre. Amikor sziik-
ségesnek tartja, részt vesz az dltala fontosnak tartott Glésen. A kormdnyban négy kabinet
mikodjon. Harom kabinet fedje le a kormanyzati tevékenység egészét. A tevékenységiik
elsGsorban stratégiai kérdésekben vald elGzetes dllasfoglaldsok kialakitasara iranyuljon. A
negyedik kabinet az eurGpai unids tagsagunkbél fakado stratégiai kérdésekkel foglalkoz-
zon, hatdrozza meg az Eurépai Unid kormanyzati részvétellel miko6dé szervezeteiben a ha-
zank altal képviselendd allaspontot, koordindlja az uniés kormanyzati munkat.

A kabinet a kormany helyett annak hatdskorébe tartozé dontéseket nem hozhat. A
miniszterek egyhangt dontése a kabinet tagjaira kotelez8. A kabineten belili vitas
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kérdéseket a kormény elé kell vinni. Minden kabinetnek hivatalbdl legyen tagja a Mi-
niszterelnoki Hivatalt vezet§ miniszter (koordindcid), a pénziigyminiszter (koltségve-
tési kovetelmények biztositdsa), és az igazsidgligy-miniszter (alkotmanyossagi-jogi
megkozelités biztositdsa).

A kormany mellett mkodd kabinetek jelenlegi és javasolt rendszerét a 3. tabldzat
szemlélteti.

7. A kormany mellett mikodd egyéb testiletek

a) A kormdanybizottsdgok tobb tarca egylittmikodését igényld, folyamatosan végzendd
kormanyzati feladat ellatdsara alakitandok (ilyen példdul a katasztréfavédelem, nuk-
ledris biztonsdg). Tagjai miniszterek vagy allamtitkarok, illetve kormanyhivatalok,
rendvédelmi szervek vezetSi. A kormdnyzati ciklus elején, kormdnyrendelettel dllitan-
dok fel, figyelemmel arra, hogy kormdnyzati szervezetbe nem tartozé szervek vagy
személyek kozremtikodése is szitkséges lehet (pl. 6nkormanyzatok).

b) A tdrcakizi bizottsagok egy-egy konkrét Gsszkormanyzati feladat elldtdsira szerve-
z6dhetnek. Egyedi kormanyhatarozat éllitja fel ezeket, megjeldlve feladatukat, a fel-
adat elvégzésének hataridejét és a bizottsig tagjait. Tagjai jellemz8en 4llamtitkarok,
helyettes dllamtitkdrok.

C) A tandcsadd testiiletek a civil szféra és a kormany magas szintd kapcsolatainak adhat-
nak keretet. Ilyen lehet példdul a tudomanypolitikai, az egyhazpolitikai, a kisebbség-
politikai tandcsadoé testiilet, tehdt azok a teriletek, amelyeket az érdekegyeztetés szer-
vezett rendszere nem fed le. Felallitdsukrol, feladatukrol, osszetételikrdl a kormany-
zati ciklus elején kormanyrendelet rendelkezzen.

8. A minisztériumok belss szervezete

a) A minisztérinm vezetdje a miniszter. A feladatok, hatdskorok — szemben a hatalyos sza-
bélyozassal — nem a minisztert, hanem a minisztériumot illetik, amely feladatokat a
miniszter vezetésével kell megoldania a minisztériumnak. A miniszter a minisztérium
egységes politikai és menedzseri vezetdje, aki felel3s a minisztérium szakmai munké-
jaért is. A miniszter feleléssége kiterjed a tarca tevékenységének minden elemére. A
miniszter kozvetlen aldrendeltségében m(ikodjon a miniszter politikai tandcsaddibél
all6 miniszteri kabinet, a tdrca szakpolitikai stratégidjat alakit6 stratégiai fGosztdly,
tovabba — a kommunikacié kiemelt jelentéségére tekintettel — a kommunikéciés £6-
osztdly. A jogi szabalyozast ugy kell dtalakitani, hogy ez utdbbi szervezeti egységek
dolgozdi is a miniszter személyéhez kot8d6, politikai munkatarsi statusba kertljenek.

b) Az allamtitkari jogalldsndl a jelenlegi rendszerbdl kell kiindulni, de azon bizonyos
valtoztatasokat végrehajtva.
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A minisztériumi politikai dllamtitkdr maradjon a miniszter altaldnos helyettese a tér-
candl, de elsGdleges feladata a miniszter helyettesitése az Orszaggylésben és a kormany
tlésén (az utdbbi helyettesités tilalmdt fel kell oldani, mert nem igy kell 6szt6n6zni a
minisztereket az tilésen val$ részvételre, masik miniszter nehezen képes érdemi helyet-
tesitésre), kozremikodés a felsé szintd nemzetkozi kapcsolattartasban, elsésorban az
eurdépai unidbeli tagsdgbol kovetkez§ feladatok ellatasaban, kapcsolattartds a parlamen-
ti partok frakcibival, tovabbd a képviselSkkel. Emellett a politikai allamtitkar vegyen
részt a minisztérium kozpolitikai feladatainak teljesitésében, civil szervezetekkel val6
egyltemikodésben, valamint a tarca tomegkommunikacids tevékenységében.

Minisztériumonként legfeljebb két politikai allamtitkdr mdkodhessen. Irdnyitdsa
ald — sajat titkdrsdgan, valamint a parlamenti és civil kapcsolatok titkarsdgan (f6osz-
talyan) kivill — nem rendelhetd sem minisztériumi szervezeti egység, sem mds, a mi-
nisztérium 4altal irdnyitott vagy feliigyelt szervezet, hattérintézmény.

©) A minisztérium hivatali munkaszervezetét a izigazgatdsi dllamtitkdr vezeti, iranyita-
sa alatt makodnek a helyettes allamtitkarok. O fogja 6ssze a minisztérium szakmai
munkajat, képviseli a tarcat a kozigazgatasi dllamtitkari értekezleten; a miniszter tavol-
létében, illetve dtruhdzott hataskorben gyakorolja a minisztert megilletd iranyitasi, fel-
ugyeleti jogositvanyokat a tarcahoz tartoz6 orszagos hataskor( szervek tekintetében.

d) Minisztériumonként négy helyettes dllamtitksr mikodhet, akik a minisztérium
szakmai feladatainak egy-egy résztertletét irdnyitjak. (Az un. funkciondlis f6osztalyo-
kat, pl. kozszolgalati, ellendérzési, gazdasigi-tervezési, bels§ koordinécits egységek, a
kozigazgatasi dllamtitkdr kozvetlentl irdnyitja.) A fécsoportféndki és egyéb hasonlo,
bujtatott helyettes dllamtitkdri tisztségeket meg kell sziintetni. Minden helyettes 4l-
lamtitkar legaldbb harom fGosztédlyt irdnyitson. A helyettes allamtitkarokat a minisz-
ter javaslatdra a miniszterelnok nevezze ki, kizarélag a minisztériumba, illetéleg a Mi-
niszterelnoki Hivatalba (kormdnyhivatalba, minisztériumi kézponti hivatalba ne).

e) Kormdanybiztos a miniszterelnok iranyitdsaval 6sszkormanyzati lépték reform-mun-
kalatokra, egyéb kiemelt és osszetett feladatra, miniszteri biztos a miniszter kdzvet-
len iranyitasa mellett a minisztérium feladatkorébe tartozé reform kidolgozdsara vagy
projekt menedzselésére nevezhetd ki. Kis létszama, 35 6s titkarsdg segiti. Egyide-
jlleg legfeljebb harom kormdnybiztos, illetdleg minisztériumonként ennyi miniszteri
biztos mikodhet. Elbbi kozigazgatasi dllamtitkari, utdbbi helyettes allamtitkari ran-
gu koztisztvisel§ vagy megbizés alapjan tevékenykedd szakért8. A kormdanybiztost a
kormany nevezi ki, a miniszteri biztost pedig — a miniszterelnék elézetes jovahagya-
saval — a miniszter.

) A cimzetes dllamtitkari tisztség a kormany tagjai és az dllamtitkarok jogéllasardl szol6 tor-
vény megsziiletésekor, 1997-ben szakmai érvek alapjan megsziintetésre kertilt. 2002-ben
konkrét személyi okbdl kerlt vissza e tisztség a jogrendszerbe, de gyakorlati jelentésége
nincs. Valéjaban csak a kozigazgatasi és a politikai allamtitkari poszt furcsa kombindacidja.
Megbontja az egységes szervezeti rendszert. Most immar véglegesen megsziintetendd.
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A minisztériumok jelenlegi jellemz§ szervezetét és a javasolt megolddst a 4. téblazat
szemlélteti.

9. A civil tarsadalommal, az érdekképviseleti szervezetekkel
valé egylittmiikodés

Nagyon fontos eleme a javasolt kormdnyzati struktirdnak a civil elem beépitése a kor-
mdnyzédsba. Ez tobb szinten menne végbe a tobbrétegl kormanyzds, a governance je-
gyében.

a) Minden minisztérium a sajat teriiletén gondozza a civil kapcsolatokat, lefolytatja az ér-
dekegyeztetést az érdekképviseletekkel — ennek Gsszehangoldsa, médszertani timogata-
sa a MeH feladata. (2002-t8l az Gn. dgazati parbeszédbizottsiagokkal nagy lépést tettiink
elére e kapcsolatrendszer kiépitésében.) A miniszterek — sajat elhatdrozasukbdl az adott
tertilet sajatossdgait figyelembe véve — véleményezG-javaslattev§ jelleggel randcsadi testii-
leteker allithatnak fel, e testiiletekbe az érintett kozéleti embereket, szakértdket bevonva.

b) Az érdekegyeztetés harom alapvetd teriiletén kevert (kormany—civil) tanacsok ma-
kodnek, nevezetesen az Orszdgos Teviiletfejlesztési Tandcs, az Orszdgos Erdekegyeztert Ta-
ndcs (idekapcsoltan Orszagos Kozszolgalati Erdekegyeztetd Tandcs) és az Orszdgos Szo-
cidlpolitikai Tandcs. Nincs szikség kilon Vidékfejlesztési Tandcs feléllitasara, a Tertlet-
fejlesztési Tanacsot alkalmassa kell tenni a ,vidéki Magyarorszag” képviseletére is.
Ezek a Tanacsok — a hdrom oldal egyeztetése esetén — dontéseket, ajanldsokat, 4llas-
foglalasokat fogadnak el, amelyeknek édllami végrehajtdsa a kormény feladata.

¢) A 2004-ben létrejott Gazdasdgi é Szocidlis Tandcs a kormany alapvetd partnere le-
het a hossza tava tarsadalompolitikai és gazdasagpolitikai stratégia megvaldsitasat
el@segit6 nemzeti konszenzus elérése terén. Politikai legitimaciéjat nagymértékben
novelné, ha felallitdsirdl és mikodése alapvondsairdl torvény rendelkezne.

d) A lobbitevékenységrdl sz616 2006. évi XLIX. torvény elfogadisa jelentésen segit-
heti a kormanyzati dontéshozatalban, illetSleg a torvényhozdsban az érdekképviseleti
szervezetek szabilyozott és ellendrizhetd kozremtikodését.

IV. rész
Zarszo

Sokféle elv mentén, sokféle javaslat alakithat6 ki az optimdlis kormdanyzati szerkezet-
re. A szerz§ igyekezett 6tvozni elméleti ismereteit és kozel harmincéves, az dllamélet
kulonboz8 teriletein, els@sorban a kozigazgatdsban szerzett tapasztalatait. A cél a
rendezett és j6l mkodd, a polgarok szolgélatdban tevékenykedd kormanyzas. Remé-
lem, javaslataim hasznosithat6aknak bizonyulnak.
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Jegyzetek

1

Alapvet§ forrdsmunkaként Sarkozy Tamds: ,, Javaslat a kormanyzati szervezetrendszer mo-
dernizaciéjara a 2006-o0s valasztasok utdn” cimd, 2005. augusztus 30-an elkészilt tanul-
manyat hasznaltam fel (a tovdbbiakban: Sarkozy). Ez a — mellékletek nélkil — 211 oldalas
anyag Osszefoglalja az elmult masfél évtized valamennyi fontosabb kutatési eredményét,
megjeloli azokat, néhol hivatkozik rdjuk. Az én tanulmanyom ezeket a hivatkozasokat nem
kivinja megismételni. Sdrkézy professzor urral tanulmanyanak elékészitS szakaszdban
t6bbszor konzultaleunk, anyagait tobbszor véleményeztem. O felhasznélta az én kordbbi
javaslataimat is, én pedig a magam tanulmdnyat azért kivinom az Gvére épiteni, mert
alapvetGen egyetértek mind helyzetértékelésével, mind javaslataival. Professzor ur hozza-
jarult gondolatainak e tanulmany keretében t6rténd hasznositasahoz.

Egyetértésem azonban nem teljes. A magam elméleti ismeretei és gyakorlati tapasztalatai
alapjan néhany ponton eltérek javaslataitél. Tanulmdnyomat gy kivinom kidolgozni,
hogy az 6nélléan — a Sarkozy professzor ur tanulményat nem ismerd olvasék szamara — is
érthetd és logikus legyen.

Sarkozy: A jelentés tézisei, 1. oldal.

Bib6 Istvan: Jogszer( kozigazgatas, eredményes kozigazgatds, erls végrehajt6 hatalom. In:
Bib6 Istvan: Vilogatort tanulményok. Elsé kiter, 1935—1944. Budapest: Magvetd, 1986. 291.
Szivleljik meg Ldrincz Lajos megallapitdsait: ,Sokan beszélnek mostanaban miniszterek,
partvezetdk is kis dllamrol, olesé dllamrdl, olcsé de erds, olcséd és hatékony dllamrdl ...}
A kis vagy minimalis dllam programjaibdl nem deril ki, hogy az az ellatandé feladatok ko-
rére, a szervezet felépitésére vagy a miikodtetési koltségek nagysdgara, illetve mindhdrom-
ra egylttesen vonatkozik-e? Bizonyitdst nyert-e mar, hogy a kisebb dllam hatékonyabb,
eredményesebb, azaz gyorsabban, jobb mindségben, nagyobb megelégedéssel oldja-e meg
a kozfeladatokat? {...1 A hatékonysdg, az eredményesség kivanalma megelGzi-e az dllam
tevékenységével szemben tamasztott mds, példaul jogszerGségi kovetelményeket? {...1 A
kis allam megteremtésére iranyuldé torekvések lathatéan sziszifuszinak mindsithetdk, a
rendészeti, védelmi, szocidlis, biztonsdgi, tehat a kozosségi feladatok nem csékkennek, el-
latasuk egyre koltségesebb és egyre jobban felkészilt személyzetet igényel. Az is kétségte-
len azonban, hogy a kozkiaddsok mértéke, a kormanyzati alkalmazottak ardnya nem n6-
vekedhet a végtelenségig, megoldast kell taldlni a folyamat lassitdsdra, ha lehet, megalli-
tasdra, a legmerészebb elképzelések szerint visszaforditdsira, az aranyok, mértékek csok-
kentésére. A tdrsadalom tehdt egyrészt a kozszikségletek korének, listdjanak megdrzését,
bévitését, magasabb szinten torténd kielégitését igényli, emellett azonban elvarja a rafor-
ditdsok minimalizéldsdt, ésszer( keretek kozé szoritdsat, vagyis a hatékonysdg novelését
is.” L8rincz Lajos: A hatékony éllam. Magyar Kizigazgatds, 2005. augusztus, 449. és 452.
Lasd pl. a Miniszterelnoki Hivatal felkérésére a KPMG Tandcsadé Kft. altal készitett ta-
nulmanyokat (Az dllami szerepvallalas Gjragondolasa a New Public Management koncep-
ciéja alapjan. 2005. aprilis; Mddszertani Gtmutaté az dllami szerepvillalds feltilvizsgalata-
hoz. 2005. augusztus), és Bager Gusztdv Az dllami szerepvillalds 4j vondsai a XXI. szdzad-
ban cim{ tanulménydt (kézirat).

Lasd Sarkozy, 96.

Lasd Sarkozy, 180. A foglalkoztatasi politikdt az 6nédllé minisztérium megsziintetése ese-
tén sokan a szocidlis és esélyegyenléségi tarcahoz kapcsolnak. Az Eurépai Unié azonban
a gazdasagpolitika részeként kezeli azt, ezért az EU-kompatibilitds elve miatt e javaslat
nem tdmogathato.

Lasd Sarkozy: A jelentés tézisei, 4.
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Baldzs Istvan: A kézponti kozigazgatas kilonds hataskord szerveinek szabalyozasi koncepcié-
ja. [Kézirat.}

Bende-Szab6 Gébor: A kozigazgatasi szervek belsé szervezeti rendje, kiillonds tekintettel a mi-
nisztériumokra. [Kézirat.}

Berényi Sandor: A kormanyzati dontés el6készitésének intézményi rendszere, kiilonos tekin-
tettel a kormdnyzati konzultativ mechanizmusra. Uo.

Bib6 Istvan: Jogszer( kozigazgatas, eredményes kozigazgatds, erds végrehajté hatalom. In:
Bib6 Istvan: Vilogatort tanulmdanyok. Els kiter, 1935—1944. Budapest: Magvet§ Konyvkiadd,
1986. 271-294.

Egyes eurdpai orszdgok kormdanyainak szervezete és mitkidése. Budapest: Allamcudomanyi Kutat6-
kozpont, 1991.

Ficzere Lajos: A kormdny dontési rendszere, a kormany mellett mikodd testiiletek. Uo.

Galambos Karoly: A kormanytagok munkaszervezeteinek belsé struktardja. In: A magyar kiz-
igazgatds korszerisitésének elvi és gyakorlati kérdései. 1996.

Horvath M. Tamas: A kozigazgatasi szerz6dések szabalyozasi koncepcidja. [Kézirat.}

Horvath M. Tamas: A szabalyozé hatésag tipusu kozigazgatasi szervek szabdlyozasi koncepci-
6ja. [Kézirat.}

Ivancsics Imre: A dekoncentralt szervek. [Kézirat.}

Kilényi Géza: A kozigazgatasra vonatkoz6 altalanos szabalyok a kozigazgatdsi szervezeti tor-
vényben. {Kézirat.}

Lérincz Lajos: A hatékony édllam. Magyar Kizigazgatds, 2005. augusztus.

Lérincz Lajos: A korményzés rendszerének és moédszereinek véltozasai néhany orszagban. In:
Tanulmanyok a kormdny dintési rendszerérdl. Budapest: KJK, 1994.

Lérincz Lajos (szerk.): Korszerdsitési lebetdségek és kényszerek a magyar kizigazgatdsban. Budapest:
Allamigazgatasi Féiskola, 1998.

Molnér Miklés: A korményzati dontéshozatal néhany kérdése, kiilonés tekintettel a normativ
dontéshozatal problémdira. Uo.

Monus Lajos: A miniszter és a minisztérium feladat- és hataskorének elhatarolasa. Magyar Kiz-
igazgatds, 1995/1.

OECD kézszektor: az OECD tagorszagok kozigazgatdsanak jellege. Budapest: Magyar Koz-
igazgatasi Intézet, 1993.

Sark6zy Tamds: Javaslat a kormdnyzati szervezetrendszer modernizacidjara (a 2006-os valasz-
tasok utédn). [Kézirat.}

Sark6zy Tamds: Javaslat a piacgazdasagot szolgalé modern kormanyzas felépitésére. Jog é Jog-
tudomany, 4. 1994.

Szente Zoltan: Javaslat a minisztériumok szervezeti és miikodési szabalyzatanak koncepciéja-
ra. Magyar Kizigazgatds, 1995/7-8.

Torma Andras: A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer, kilonds tekintettel az irdnyi-
tasra és felugyeletre. {Kézirat.}

Zsuffa Istvan: A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer, kiilonds tekintettel az iranyi-
tasra és felugyeletre. {Kézirat.}
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Juhdsz Albin

JAVASLAT A MINISZTERIUMOK BELSO SZERVEZETI
STRUKTURAJARA ES KOORDINACIOS RENDSZERUK
MODERNIZALASARA

1. A jelenlegi szabalyozas, helyesebben szabalyozatlansag

Az Alkotmany 37 § (2) bekezdése szerint a miniszterek a jogszabalyok rendelkezései-
nek és a kormény hatérozatainak megfelel6en vezetik az dllamigazgatdsnak feladat-
koriikbe tartozé dgait és iranyitjak az aldjuk rendelt szerveket.

Az elmélet megosztott a tekintetben, hogy a minisztériumokat a kormdny, vagy
adott miniszter munkaszervezetének kell-e tekinteni. Az Alkotmdny 35. § (1) bekez-
dés ¢) pontja szerint ,,a Kormany irdnyitja a minisztériumok és a kozvetleniil aldren-
delt egyéb szervek munkajit, 6sszehangolja tevékenységiiket”. A mar hivatkozott 37
§ (2) bekezdés szerint ugyanakkor ,a miniszterek {...} a Kormdny hatdrozatainak
megfelelGen vezetik az dllamigazgatdsnak feladatkoriikbe tartoz6 dgait {...1". E ren-
delkezések alapjan Ggy gondolom, hogy az igazsdg a két vélemény kozott van. Véle-
ményem szerint ugyanis a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl 4ll6 kormdny
helyezkedik el a szervezeti hierarchia élén. A kormany koételez8 dontéseivel, de @ mi-
nisztereken keresztiil, azok egyedi (dgazati) irdanymutatdsai alapjan iranyitja a minisztériu-
mok munkdjat, amelyek ezaltal taldn inkdbb a miniszter munkaszervezetének tekint-
hetdk. A minisztériumokat tehat a Miniszterelnoki Hivatallal egyetemben a kormany
tagjai munkaszervezetének tekintem.

A szervezeti és mikodési szabalyokat a miniszter mint a minisztérium egyszemélyi
felelSs vezetdje adja ki miniszteri utasitds formajaban. Ehhez a sziikséges felhatalma-
zast a jogalkotdsrdl sz616 1987 évi X1. torvény 49. § (1) bekezdése adja meg az allami
irdnyitds egyéb jogi eszkozei kozott. A szervezeti és mikodési szabalyzatok funkcidi:
adott minisztérium struktdrdjinak rogzitése, az egyes szervezeti egységek helyének,
feladatainak, egymadshoz val6 viszonyuknak meghatarozasa, a minisztériumi mikodés
rendjének, legfontosabb szabalyainak rogzitése.'

Jelenleg jogszabily, illetve 4llami irdnyitas egyéb jogi eszkéze nem hatarozza meg a
minisztériumi belsé struktarat, arra vonatkozéan semmilyen Gtmutatds nem kertilt
megfogalmazasra. Az adott szervezeti keret a minisztériumi vezetést ellaté személyek
struktardjahoz, hierarchidjihoz, illetve feladataihoz kapcsolédik. Hatdrozottan mond-
hatjuk tehdt, hogy a miniszterre és a kiozigazgatdsi dllamtitkdrra van bizva, hogy miként
alakitja a minisztérium belsé szervezetét. Ez a ,,szabadsdg” azonban a mindennapi md-
kodést hatraltat, a hatékony feladatelldcdssal aligha Gsszeegyeztetheté megoldasok ki-
alakulasahoz vezetett, amelyek még egyes minisztériumok kozott is eltérést mutatnak.”

A helyzetet kivaléan szemléleeti az Allami Szdmvevészék 2005, jaliusi, az Informatikai
és Hirkozlési Minisztérium fejezet mikodésének ellendrzésérdl késziilt jelentése.” Eszerint




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

a minisztérium legnagyobb feladatit jelentd, az informatika fejlesztésével foglalkozo stra-
tégiai és e-szolgaltatdsok helyettes allamtitkdrsdg 2004 végén hat szervezeti egységbdl
allt, létszama minddssze huszonkilenc {6 volt, ugy, hogy a létszim nem kimutathat6 ha-
nyada més — nem informatikai — feladatokat is ellatott. Az egyes apparatusok, fGosztalyok
atlagos létszama négy—hat f6, de voltak tizenét—tizenhét f6vel mikods fGosztalyok is. Ez-
zel szemben példaul a Kozbeszerzési Osztaly két fGvel miikodott, az EU Koordinacids F6-
osztaly négy f6vel, a Mikodésfejlesztési Iroda két fével. E csekély létszdm szervezeti egy-
ségek feladataikat kiilsé szakértSk foglalkoztatasaval oldottdk meg.

Az Igazsiglgyi Minisztérium fejezet mikodésének ellendrzésérdl 2005. oktéberé-
ben késziilt ASZ-jelentés megallapitasa szerint a vezet6k—beosztottak ardnya 2001.
janudr 1-jén 16-84% volt, ami 2004. januir 1-jéig 214-78,6%-ot ért el. Ilyen és eh-
hez hasonlé megallapitasok szinte valamennyi minisztériumi fejezet ASZ-jelentésébdl
idézhetdk lennének.

1990 6ta a kozigazgatds korszerGsitésérll, reformjardl, tovdbbfejlesztésérl szolé
kormanyhatdrozatok sokasdga szerint a mindenkori kormdny is tisztdban volt az eld-
irasok hidnydbdl fakadé problémakkal, ezek kikiiszobolése kiilonboz8 sulypontok
mentén, de visszatérden elGirt feladat (volt).* Az eléirt feladatok végrehajtdsara azon-
ban maig haté érvénnyel nem keriilt sor.

A minisztériumok jelenlegi sokszinlségét egyértelm keretszabédlyozéssal sziikséges
megsziintetni a kormdanyzati szervezetrendszer egységességének biztositdsa mellett.
Ebbdl a szempontbdl kiinduldsi alapnak a német modellt tekintem (Gemeinsame
Geschiftsordnung der Bundesministerien — A szovetségi minisztériumok kozos ma-
kodési szabalyzata).

Jelen tanulmany tehét egyértelmien sziikségesnek tartja a kozigazgatasi szervekre,
elsGsorban a minisztériumokra vonatkozé normativ szabalyozas meglétét.” E kiindu-
lasi pont alapjan egységes szemléletmobddal kivan nem normativ javaslatokat megfo-
galmazni a minisztériumok belsd szervezeti rendjére, dltalainos miikodésére vonatko-
z6an (kormanyhatdrozat, irdnyelv vagy ajanlds formdjéban).

2. A fennall6 helyzet kialakulasanak,
illetve valtozatlansaganak okai

A legfontosabb ok véleményem szerint a kozigazgatds tulzott, a hosszabb ideje de-
mokratikusan m(koédd dllamok igazgatdsaval osszehasonlitva kiillondsen szembe6tld
atpolitizéltsdgaban keresendd. A (part)politika nem vesz tudomast arrdl, hogy jaték-
tere a koztisztviselSi torvény preambuluméban lefektetett deklaracié® szerint nem
terjed ki a végrehajté hatalom szakembereire, azok kivélasztaséra, eldmeneteliik, élet-
pélydjuk, st néhdny extrém esetben napi munkajuk befolydsolasira.

Napjainkban szinte alig van olyan koztisztviseldi status, amelyet a Ktv-ben el6irt pa-
lydzati rendszer messzemend betartdsaval toltenének be. A minisztériumok személyi al-
lomanya talnyomo részben kapcsolatok (szerencsésebb esetben szakmai és nem politikai
kapcsolatok) segitségével kertil kozszolgélati jogviszonyba. Ez igaz a pélyakezd§ fiatalok-
ra ugyanugy, mint a kozépvezetdi beosztasokra. A helyzetet fokozza, hogy a minisztéri-
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umok politikai vezetéséhez elsGsorban politikai jellegl kapcsolatok fiz6dnek, amelyet a
politikai vezetés a szakmai vezetés ,torkdn nyom le”. Magyarul: a ,,politikai kapcsolatok”
révén sokan jutnak a minisztériumokndl koztisztviseldi, vezetdi statusba. Ezek a koztiszt-
visel6k politikai kapcsolatuk révén nagy valdszindséggel nem a preambulumban és a
koztisztviselSi eskiijiikben foglaltak szerint latjék el feladatukat, amely nem ritkan szak-
mailag is megkérdGjelezhets. Ezek a munkatarsak kapcsolatuk révén ugyanakkor teljes
védettséget élveznek a megszoritasok, atszervezések, leépitések soran.

Mivel egyetlen minisztérium sem tud meglenni szakemberek nélkil, hiszen az fel-
adatainak szakszer( elldtdsat — és ezen keresztil a politikai vezetés jovGjét — veszé-
lyeztetné, az atszervezések, leépitések sordn a kozigazgatasi allamtitkdrnak azon a
kényszerpalyan kell mozognia, hogy a meglévé szakembereket a szakszerd miikodés
fenntartdsa érdekében nem lehet, a politikai kapcsolatokkal rendelkez8ket pedig kap-
csolatuk miatt nem tudja leépiteni. Ezen kényszerpélya kovetkez§ allomasa, hogy a
létszamcsokkentésre ezen okbdl mindig — egészen a mikodGképesség veszélyezteté-
séig — a funkciondlis teriileteken, illetve a tarcdk aldrendelt szerveinél, hattérintézmé-
nyeinél keril sor, hiszen ott kisebb az ellenallds (és a kapcsolati téke).

Véleményem szerint valamilyen szinten a talpolitizaltsigban keresendd a vezet6i
szintek taltagoltsagdnak és a vezetdi statusok folyamatos emelkedésének oka is. Hi-
szen aki vélasztasi ciklus elején politikai kapcsolatai révén koztisztviselSi kinevezés-
hez jutott, az a legritkdbb esetben marad vezet8i megbizas nélkiili tanacsosi vagy £6-
tandcsosi besoroldsban.

Ezen a téren mésik okként emlithet, hogy a kozigazgatasi életpalya sajnos még
mindig nem ny4jt a piaci viszonyokhoz, az elvégzett munka szintjéhez és mennyisé-
géhez mérten ardnyos, biztos megélhetést. A hosszt ideje kimagaslé munkat végz3
koztisztviselSk ,,palyan tartdsira” a soron kiviili elGresorolas, a teljesitményértékelé-
sen alapulé maximum 30%-os béreltéritésen kiviil szinte csak a vezetSi megbizas je-
lent megoldast. A vezet$i megbizassal nem rendelkezd munkatdrsak tehdt csak kor-
latozott szamban részestilhetnek kiemelt javadalmazasban, a szakmai tandcsadoi ci-
mek szdma er@sen korlatozott. A minisztériumi bérkereten belul a miniszternek kel-
lene tehit eldontenie, hogy adott feladat elvégzésére hét-nyolc palyakezdét, vagy ha-
rom-négy szakmai f6tandcsadét alkalmaz.

Mivel a feladatok csak sziik korben bévilnek, uresedésre alig keril sor, a fenti le-
hetdéségeken tullépve a kiemelkedd munkat végz8 koztisztvisel6k anyagi elismerésére
a legjellemz3bb megoldas a mar meglévd vezetSi megbizasok mellé Gj vezetSi megbi-
zasok adésa. Igy dll(hat) el§ az a helyzet, hogy egy huszfGs fSosztalyon a féosztalyve-
zet$ mellett négy f6osztalyvezetd-helyettes dolgozik.

A gondolatot tovdbbfejtve valaszt kaphatunk arra a kérdésre is, hogy miért mutat-
koznak jelent8s eltérések egyes szervezeti egységek létszamandl, miért nem egységes
azok elnevezése. A vezetSk megkisérlik ugyanis a vezetdi megbizdsokat valés vezetdi
feladatként feltintetni, tehdt a vezetének szervezeti egységet probalnak teremteni (a
klasszikus ,helyettes dllamtitkar — f6osztdly — osztily” tagolédds mellett megjelennek
a f6csoportfénokségek és kvazi szervezeti egységként a titkarsdgok, iroddk). Mindez
a feladatmegosztas terén jelentGs atfedésekhez, a folyamatos, gordillékeny napi mun-
kavégzést akadalyozé mechanizmusok kialakuldsdhoz és jelentls kiaddsokhoz vezet.
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3. Javaslatok a minisztériumok kozos szervezeti
és miikodési szabalyzatahoz

A minisztériumok bels§ szervezeti struktirdjat a megalkotandé kozigazgatési szerve-
zeti tOrvény alapjan, az azt kiegészit§ kormanyhatdrozatban megfogalmazott kozos
szervezeti és mikodési szabalyzatban kell dltalanosan rogziteni. A tovabbiakban ki-
sérletet teszek a valamennyi minisztériumra vonatkozé keretszabalyok lehetséges tar-
talmédnak felvazoldsira. Emellett — az altaldnos rendelkezéseket konkretizdlandé —
célravezet§ lehet a tarcak szervezeti és mlikodési szabélyzatainak elkészitéséhez is
meghatarozni a kereteket, példaul SzMSz mintaszabélyzat készitésével.

A) Alapelvek rogzitése

A minisztériumok szervezetét ugy kell kialakitani, hogy a valtoz6 térsadalmi, politi-
kai és gazdasagi kovetelményeknek rugalmasan meg tudjanak felelni. A szervezeti
szabdlyozasnak az 6ndllo, felelGsségteljes, szakmailag kivalé munkavégzést kell t4-
mogatnia, és egyben hozza kell jarulnia a munkatarsak motivaciéjihoz és munkavég-
zés feletti megelégedettségiik javitdsdhoz. Véleményem szerint az 6nalld, felelGsség-
teljes és szakmailag kivalé munkavégzést, illetve a munkatdrsak motivaltsdgdnak ja-
vitdsdt is szolgalna, ha az Ggyintéz8k maguk kiadmdnyoznak legaldbb a szervezeten
beltlre sz616 iratokat (pl. tdjékoztaté vagy véleményt kérd feljegyzések tigyintézdi
kiadmdanyozésa, amely egyben a vezetdi szintet is valamelyest tehermentesiti). A fel-
adatnak, a kompetencidnak és a felelésségnek az Gigyintézés mindenkori szintjén ta-
lalkozniuk kell.

A munkatarsak motivéltsagat és munkavégzés feletti megelégedettségiik javitdsat
egyardnt szolgdlnd a minisztériumi szervezet felépitésével, mikodésével, a napi tgy-
menettel kapcsolatos javaslattétel lehetségének megteremtése, az erre hivatott férum
és eljarasrend kialakitésa. Osztondzni kell, hogy a minisztériumok munkatérsai javas-
lataikkal folyamatosan elGsegitsék a szervezet felépitésének optimalizaldsat, mikodé-
sének, hatékonysdganak névelését.

A minisztériumoknak meg kell felelniiik az informdcidk elektronikus forméban tor-
ténd eldallitasaval, hasznélataval és egyeztetésével kapcsolatos elvarasoknak. Az infor-
matika 4ltal nygdjtott lehet8ségek messzemenden kiaknazanddk. A tarcdk kozoeti in-
formdcidéaramlds gyorsitdsa, egyszerdsitése, nyomon kovethetGsége érdekében kom-
munikicids, informatikai hdl6zato(ka)t kell kialakitani.

A minisztériumoknak elérhetSeknek kell lennitik az dllampolgarok szamdra (sze-
mélyesen, telefonon, irdsban, elektronikus Gton). Az informdcié- és segitségnyujtds-
nak partatlannak, kovethetdnek és szakmailag megalapozottnak kell lennie. A nyil-
vanossagot megfelelGen tdjékoztatni kell a minisztérium feladat- és hataskorérél, fel-
épitésérdl, akeudlis feladatairdl, a fogaddérdk rendjérdl.
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B) Belss szervezeti struktira

A minisztériumot a miniszter vezeti. A miniszter helyettesitését a parlamenti és a kor-
minytléseken a politikai allamtitkdr, a minisztérium vezetésében, képviseletében a koz-
igazgatasi dllamtitkar latja el. A politikai dllamtitkar segiti a minisztert politikai felada-
tai ellataséban, felel6s a tarca parlamenti képviseletéére, a parlamenti frakciékkal valé
kapcsolattartasére, részt vesz a minisztérium civil szervezetekkel val6 egytuttmikodésé-
ben, valamint a tdrca kommunikaciéjaban. A kézigazgatdsi dllamtitkar felel8s a minisz-
térium igazgatdsaért, a minisztérium feladatainak célorientlt megvaldsitasaére. A koz-
igazgatasi allamtitkdrt az altala kijelolt helyettes dllamtitkdr helyettesiti.

A minisztert munkdjaban legfeljebb tiz f6bdl all6 miniszteri kabinet, a politikai dllam-
titkart legfeljebb harom {Gs titkarsdg segiti, amely nem 6néll6 szervezeti egység. A minisz-
térium médiatigyeit a miniszteri kabineten belul legfeljebb négy f6bdl all6 sajtéosztaly lat-
ja el. A miniszternek és a politikai dllamtitkdrnak szakmai feladatot ellité szervezeti egy-
séget nem lehet aldrendelni. A politikai dllamtitkar irdnyitja és feligyeli ugyanakkor a mi-
nisztérium parlamenti és civil kapcsolatait koordinalé szervezeti egységet (fGosztaly).

A kozigazgatasi dllamtitkdr kozvetlentl irdnyitja a gazdasdgi-tervezési, az ellendrzési,
a kozszolgalati és belsd koordinacids (an. funkcionélis) feladatok ellatasaére felelGs fGosz-
télyokat. A minisztériumban a kozigazgatasi allamtitkdrnak aldrendelten legfeljebb
négy szakmai helyettes dllamtitkar lehet. A helyettes allamtitkarok szimat a szakteri-
letiikre figyelemmel az aldjuk tartoz6 f8osztilyok szama szerint kell meghatdrozni: egy
szakmali helyettes dllamtitkar ald minimum harom-négy fGosztalynak kell tartoznia.

A minisztériumok fGosztdlyokra és osztalyokra tagolédnak. A f8osztaly az alakitd-
sdhoz minimalisan szitkséges hdrom osztélyra — szaktertletek szerint, az illetékesség
és a felelGsség egyértelm( megéllapithat6sagara figyelemmel — tagolédik. Az osztélyt
— amelyhez minimum 6t munkatdrs tartozik — osztalyvezetd, illetve kivételes esetben
az a fGosztalyvezet-helyettes vezeti, aki ellatja a fGosztaly egészét illetGen a fGosztaly-
vezet$ helyettesitését is. Az osztdly az a szervezeti egység, ahol az elsé dontések, ja-
vaslatok sziiletnek. Egy munkatdrsat csak egy osztdlyra, ennek megfelelGen egy veze-
t6 irdnyitdsa és felugyelete ala lehet besorolni.

Szakmailag 6sszetartozo feladatokat egy szervezeti egység keretében kell ellatni. A
feladatok szervezeti egységek kozotti megoszlasit a szervezeti és mikodési szabédlyzat
tartalmazza.

A meglévl szervezeti egységeken kivil iddszakos, elGre lathatéan maximum két
éves futamidejd, kiemelt feladatra killon munkabizottsig alakithats. A szervezeten
beliil 6nall6 szervezeti egységként megjelend munkabizottsag 1étszdma legfeljebb 6t
{6 lehet. A személyi allomany a feladathoz igazodéan adott minisztérium koztisztvi-
sel6ibdl, illetve részben kulsd szakért6kbdl dllhat. A munkabizottsdg tagjai f6szabdly
szerint nem latjdk el kordbbi feladataikat, csak a kiemelt feladatra koncentralnak. Az
ettdl vald eltérést a munkabizottsag feliigyeletét elldté vezetd hagyja jova.

A szakmali irdnyitdst és feligyeletet a szakmailag illetékes helyettes allamtitkar, in-
dokolt esetben kozvetlenil a kozigazgatasi dllamtitkar latja el. Amennyiben a feladat
jellege, az ellatdsahoz szukséges szakértelem, vagy a politikai jelent8ség ezt indokolja,
a munkabizottsdg vezetésére miniszteri biztos nevezhetd ki.
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C) A minisztérium miikodése
A vezetlk

A vezetSk a szervezeti egységiik feladatkorébe tartozd, felelGsségi koriikbe esd felada-
tok ellatdsaba bevonjak munkatarsaikat. A vezetSk 6sztonzik a munkatédrsak feladat-
teljesitési készségét, az egyuttmikodési képességet, a felelGsségvillalast és a munka-
tarsak kreativitdsat. Mindezek vezetdi beszélgetéseken, kozos célkitzéseken és konf-
liktus-modellezésen keresztiil torténnek. A vezetSk felelGsek a szervezeti egység fel-
adatainak munkatarsak kozotti ardnyos megosztdsaért, a tulterheltség és az alulter-
heltség kiegyenlitéséért, a szervezeti egység munkafolyamatanak optimalizaldsdére. A
vezetSk rendszeres munkaértekezleteket tartanak munkatdrsaik részvételével. A mun-
kaértekezletek a vezetdi feladatok teljesitése mellett az informécié- és tapasztalatcse-
rét, valamint a munka koordindldsat szolgaljak.

A munkatarsak

Minden munkatars személyében felelés a rabizott feladatok szakszerd, idébeni telje-
sitéséért. A rdjuk bizott szakteriilet Gigyeiben kezdeményez8en és ondlléan dolgoznak.
A szervezeti egység munkatdrsai kolcsonosen tamogatjak és tajékoztatjadk egymdst a
feladatok ellatasahoz, illetve a helyettesitéshez sziikséges informaciokrol.

Iratok kezelése

Irat minden dokumentum, amely a minisztériumhoz elektronikus dton vagy papir
alapon érkezett. A beadvinyokat az illetékes f6osztdlyhoz kell eljuttatni, amelynek
vezet$je dont a felsébb vezetSk bevondsanak sziikségességérdl, ennek hidnydban a le-
het§ leggyorsabban eljuttatja azt az el6ad6hoz. A minisztérium vezetésének feltétle-
nul be kell mutatni az alapvet§ politikai jelent8ség iratokat, a parlamenti képvise-
16kt4l, illetve frakcidktdl, valamint az Eurépai Parlament képvisel§itdl érkezett be-
advdnyokat. A fGosztdlyvezet§ a feladatokat az osztilyvezetnek adja at, aki kijeloli
az ugyintézst.

A kérdéseket, panaszokat a lehetd leggyorsabban és legegyszer(ibben kell elintézni.
Amennyiben az elintézésre négy héten belil nem keril sor, az irat kildéjée tdjékoz-
tatni kell az gy allasar6l. Az iratoknak preciznek, tartalmilag teljesnek, érthetének
és udvariasnak kell lenniik.

A munkafolyamatok sordn az elektronikus uton vald eljards messzemenden alkal-
mazandé. Az Ggymenetnek és az el6zményeknek az elektronikusan vagy papir ala-
pon vezetett aktak alapjan mindig nyomon kévethetdnek kell lennitik. A kormény-
zati iratkezelés részletes szabdlyairdl kulon kidolgozandé kormanyhatdrozat vagy
irdnyelv rendelkezik.



JUHASZ ALBIN — JAVASLAT A MINISZTERIUMOK...

TObb szervezeti egység egyuttmiikodése

Amennyiben az Ggy tobb szervezeti egységet is érint, gy az érintett szervezeti egy-
ségeket az els@ helyen felelés szervezeti egységnek idSben be kell vonnia. Elsé helyen
felelGs az a szervezeti egység, amelynek feladatkorébe a szervezeti és mikodési sza-
balyzatban rogzitettek szerint az adott tigy tartozik, vagy amelyet felsd vezetd adott
tgyben kijelolt. Kétség esetén a kozigazgatasi dllamtitkar dont.

Kifejezett vezetdi atmutatds hidnyaban az elsd helyen felel8s szervezeti egység dont
a rajta kivil illetékes szervezeti egységek bevondsinak mértékérdl, mikéntjérél. Az
egytittes kiadmanyozast igénylS bevonds esetén az egyuttes kiadmdnyozés a felelds-
ségben val6 osztozast is jelenti.

Kiadmanyozas

A munkatarsak az altaluk készitett iratokat fGszabiély szerint maguk kiadményozzak.
A vezetSk a jogszabilyokban és egyéb elGirdsokban megkovetelt, illetve a kiilonleges
jelent8ségl iratokat kiadmanyozzak. Az iratokon minden esetben fel kell tiintetni az
ligyintéz$ nevét és elérhetGségét. Eltérl rendelkezés hidnydban a miniszter kiadma-
nyozza a kormény tagjainak, a Magyar Koztdrsasag alkotményos szerveinek és a kul-
foldi allamok vezetSinek sz6l6 iratokat. Helyettesités esetén a helyettesitett beosztasa-
ra val6 utalassal kell kiadmanyozni (pl. a kozigazgatasi allamtitkdrt helyettesitve: X Y
helyettes dllamtitkar, a fGosztilyvezetSt helyettesitve: P Z fGosztalyvezetS-helyettes).

A papir alapt iratokat {Gszabaly szerint sajat kezlleg kell aldirni. Kilonésen nagy
szamq, azonos tartalmu kildemény esetén az aldirds sokszorosithatd.

Elektronikusan el@éllitott és elektronikusan kildendd iratok esetén meg kell gy6-
zG8dni arrél, hogy a kuldd szerv, szervezeti egység neve egyértelmden felismerhetd, a
dokumentum végén fel kell tuntetni a kiild§ munkatars nevét. Amennyiben a kul-
denddé dokumentumhoz joghatdsok fiz8dnek, vagy az Ggy politikailag kulondsen je-
lentds, elektronikus alairést kell hasznalni.

D) A minisztériumok egytittmiikédése, koordinacio

Véleményem szerint ez az a teriilet, ahol a legéget8bb sziikség van az informatika altal
nyujtott lehetéségek kiaknazésara. Jelenleg ugyanis a tarcik és kormdnyhivatalok hol t6bb
szdz oldalas papir alapd tervezetekkel, hol tobb megabdjtnyi elektronikus csatolmannyal
~bombazzak” egymast a lehetd legkiilonfélébb — alapos munkavégzésre altaldban alkal-
matlan — hatérid6ket szabva az anyagok attekintésére, véleményezésére. Mivel a miniszté-
riumokra ma még az adatok elektronikus nyilvantartdsba vételéhez sziikséges feltételek
hidnya a jellemzd (az e-mailek j6 esetben csak kinyomtatott formaban kertilnek iktatdsra),
biztos, ami biztos alapon sor kertil az elektronikus Gizenetek papir alapt megkiildésére is.

Pedig ma mér Magyarorszagon is van példa olyan rendszerre, amely gyermekbetegsé-
gei ellenére is igazodik a kor kihivésaihoz. Véleményem szerint ilyen a Kiligyminiszté-
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riumban tizemeltetett in. EUDOK portdl, amely az Eurdpai Unié dontéshozatali me-
chanizmusaban val6 részvétellel, a magyar dlldspont kialakitdsdval kapcsolatos férum. A
kiilonbozd tervezetek, munkacsoportok anyagai, COREPER, EKTB és egyéb tilések na-
pirendjei, anyagai elektronikus formédban az érintettek szamara elérhetdk, letolthetdk.
A tarcak véleményiiket, javaslataikat erre a portalra toltik fel, amelyek az arra érintet-
tek és arra jogosultak szimara azonnal hozzéaférhetévé valnak. Az EUDOK portal tehat
az a — némi doccendkkel, de mégis mikodd — példa, amelynek mintajira a tarcik egy-
mis kozotti egyeztetései, az Gn. tarcakorozések és az ezzel egylitt jaré jelentds doku-
mentumforgalom kivalthat6k lennének. Az informaciéaramlas gyors, koltségtakarékos,
az informdci6 azonnal az érintett munkatdrs szdmara valik hozzaférhet6vé (a hagyoma-
nyos, idGigényes szolgalati at kiiktatédik). Ez tehat az egyik olyan rendszer, amelyet az
alapelvekben rogzitettek szerint — a tarcdk kozotti informaciéaramlas gyorsitdsa, egy-
szerUsitése, nyomon kovethetdsége érdekében — minél elébb létre kell hozni.

A misik ilyen létrehozand6 informaécids felilet, amely jelentésen egyszerisitené és gyor-
sitand az informaciéaramldst, a jogalkotds tervezhetdségét, annak pillanatnyi allasardl vald
tdjékozodast, a jobb attekinthetdséget hivatott szolgdlni. Jelenleg a jogalkotasi torvény és a
kormany tigyrendje alapjan félévenként kertl sor a kormény torvényalkotasi programjanak
és munkatervének elkészitésére. Az ebben felsorolt feladatokat a tarcdknak hatariddre tel-
jesiteni kell(ene), a feladatok id6ben torténd ellatasic a Miniszterelnoki Hivatal kéri szimon.

Mir a kormany megalakuldsat kovetGen a kormanyprogram alapjan k7 kellene listiz-
ni az eldre lathatd tirvény- és kormanyrendeleti szintif jogalkotdsi feladatokat. Mindezt egy
olyan, valamennyi minisztérium szdmara hozzaférhetd adatbdzisban kellene rogzite-
ni, amelyben feltintetésre keril:

— a konkrét el6terjesztés cime (az esetleges valtozasok menet kozben is atvezethet8k),

— az elGterjesztésére elsG helyen felelés minisztérium, illetve annak szakmailag ille-
tékes (fGosztaly)vezetdie,

— azok a minisztériumok, amelyek tdrselGterjeszt8ként vesznek részt a feladat vég-
rehajtdsaban, illetve ezek illetékes (fSosztaly)vezetdi,

— az allamigazgatasi egyeztetésre rendelkezésre all6 idG,

— a tarsadalmi vitdra rendelkezésre 4116 id&,

a kozigazgatasi allamtitkari értekezletre valé benyujtés tervezett ideje,
— a kormanyilésre valé benytjtds varhat6 ideje,
torvényjavaslat esetében a parlamenthez valé benyujtas varhaté ideje,

— torvényjavaslat esetében a javaslat parlament dltali elfogaddsdnak igényelt idépontja,

— a hatdlybalépés tervezett idGpontja,

— végul a kihirdetés daituma, a t6rvény, kormanyrendelet szima.

Az adatbdzis természetesen folyamatosan aktualiziland6 annak érdekében, hogy az
minden egyes folyamatban 1év§ elGterjesztés esetében a valds képet ny(jtsa. Ezt a fel-
adatot az egyes minisztériumokban irdsi, médositasi joggal csak szk korben felruhd-
zott munkatdrsak tehetnék meg (pl. a kozigazgatdsi dllamtitkdri értekezlet és a kor-
ményulésekkel kapcsolatban a koordindciéért felelGs szervezeti egység vezetdije és he-
lyettese, a parlamenti szakban a parlamenti kapcsolatokére felelés fGosztily vezetdje
és helyettese. Olvasasra, tajékozodds céljara azonban akar valamennyi munkatars sza-
mira is hozzaférhetGvé tehetd a feltlet.
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A kialakitandé adatbézis természetesen folyamatosan bévitendd a kormdnyzati cik-
lus sordn felmeriilt, kormdnyhatdrozatokbél, alkotmanybirdsdgi hatdrozatokbdl, or-
szaggy(lési hatdrozatokbdl, nemzetkozi kotelezettségvillalasbdl adédé jogalkotdsi fel-
adatokkal. Mindezt az Orszaggy(ilés mar meglév adatbazisaval Gsszekapcsolva olyan
valds és attekinthetd kép nydjthaté a jogalkotas folyamatardl, annak pillanatnyi 4lla-
sardl, az elmaradasokrdl, amely nemcsak a koztisztvisel6k napi munkédjat konnyitené
meg, de megfelelne a jogalkotas nyilvanossagaval szemben timasztott kovetelmények-
nek is. Az adatbazis gazddja egyértelm(en a Miniszterelnoki Hivatal kell legyen, 4j
pont (értsd jogalkotasi feladat) — a tarcak megfelelSen indokolt jelzése alapjan — csak
az arra jogosult MeH-vezetd jévdhagyasaval kertilhet a rendszerben felvételre.

A jelenlegi gyakorlat —a kontraszt érzékeltetéséért — a kovetkez8. A tarcdakkal vald
hosszas egyeztetést kovetGen 6sszedll a torvényalkotdsi program és a kormany munka-
terve. Az ebben foglalt hatarid6ket a minisztériumok jé esetben 50-60%-ban tartjik
be.” A Miniszterelnoki Hivatal Kormanyirod4ja a kozigazgatasi allamtitkari éreekezle-
tek és a kormanytlések napirendjének tervezése érdekében, a Parlamenti Titkarsdg az
Orszaggy(lés munkajinak tervezhetGsége érdekében kér folyamatos tdjékoztatdst a tér-
caktdl. A gyakorlatban tehat a tarcdknak két férum felé kell kommunikéalniuk adott els-
terjesztés sorsaval kapcsolatos aktudlis informacidkat, ami a MeH-en belili informécié-
aramlasrol is némileg arnyalt képet fest. Sajnos gyakran el6fordul, hogy hétfd reggel a
MeH Parlamenti Titkdrsiga olyan elGterjesztés sorsa irdnt érdeklédik, amely el6z8 hét
szerdan — tehdt hdrom munkanapja — mér benyujtasra kertlt a kozigazgatasi dllamtit-
kéri értekezlet napirendjére és az aznapi édllamtitkdri értekezlet napirendjén szerepel,
igaz, azt a MeH Kormanyirodaja koordindlja. Nem tdlzés tehat rogziteni, hogy a jogal-
kotés tervezése, az azzal kapcsolatos kdzponti koordinacid, informdaciéaramlas kaotikus,
parhuzamossagokkal terhelt. A kiutat hatdrozott véleményem szerint egy, a fentiekben
vazolt portal megteremtése jelenti, amely rendkivil stirget§ feladat a tervezhetdség, at-
tekinthet$ség, szimon kérhet8ség novelése érdekében.

Visszatérve a minisztériumok altaldnos mikodési szabalyzatdhoz, fontos rogziteni, hogy
a tobb tarcat érint§ tigyekben a tarcdk egyiittmikodnek a kormény intézkedései és nyi-
latkozatai egységességének biztositasa érdekében. Az érintett tarcak idébeni és indokolt
mértékd bevonasaért az elsS helyen felel§s minisztérium felel. Egyszerbb esetekben elég-
séges lehet a sz6beli tdjékoztatas is, amely megtorténtét az aktdban rogziteni kell.

A minisztériumok tars-aldirds céljabdl érkezd iratai haladéktalanul intézenddk és
tovabbirdnyitand6k. Adott tigyben sziiletett dlldsfoglaldsokrol az érintett minisztéri-
umo(ka)t tdjékoztatni kell. A véleménykiilonbség fennalldsaig az elsG helyen felelGs
minisztérium nem hozhat olyan édltaldnosan kotelezd dontést, amely mdas minisztéri-
um egyetértését igényli. Az elSterjesztések csak a tdrcak kozott fennallé véleményka-
lonbség teljes felolddsdt kovetSen kerilhetnek benyujtasra a kormédnyhoz. A MeH
nem fogadhatja be az ezen kovetelménynek eleget nem tev§ elSterjesztéseket.

A ko6z6s miikodési szabélyzatban sziikséges megteremteni a valamennyi miniszté-
riumot érint8, elsGsorban mikodési, funkcionalis kérdések, aktuilis feladatok Sssze-
hangolt megoldasat biztosit6 egyeztets férumokat. A jelenleg is mikods Informati-
kai Kormanykozi Bizottsig mintédjara keriilne sor igény szerint, de legalabb negyed-
évente a gazdilkoddsért, Gizemeltetésért felelGs vezetSk, a humanpolitikai fGosztaly-
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vezetSk vagy a minisztériumi sajt6f6nokok egymas kozotti értekezletére. Az értekez-
letek elGkészitésével, levezetésével kapcsolatos feladatokat a MeH latna el. Jelenleg
csak a parlamenti kapcsolatokért felelGs vezetdk tekintik dt egytittesen, dltalaban 4j
Ulésszak kezdetekor az aktualitdsokat. Ezek a férumok a tanacskozis, egyuttgondol-
kodas lehet8ségének megteremtésével véleményem szerint megszintetnék a tarcakra
néhol jellemz§ rivalizalast, hozzajarulnanak a feladatok egységes szemléletben torté-
né megoldasihoz, és jelentésen egységesitenék a kormdnyzati intézkedések tircakon
belili végrehajtasit.

4. Egyéb javaslatok a minisztériumi miikédés javitdsihoz

A kovetkezSkben olyan javaslatokat kivinok tenni, amelyek az Eurépai Unié tagalla-
mainak minisztériumaiban mar kialakult gyakorlatta véltak, a napi mikodésbe szer-
vesen integralddtak. A javaslatok hazai viszonyokba valé atiiltetéséhez sziikséges szer-
vezeti, pénziigyi, mikodési tapasztalatok tehdt mar j6 ideje rendelkezésre allnak, azok
akdr egy tartalmasabb hivatalos latogatds soran is beszerezhet8k (lennének).

a) Mozgaskorlatozottak, fogyatékkal él6k alkalmazasa

Ez egy tipikusan olyan teriilet, ahol dltaldban az orszdgban van szitkség igen jelentds
szemléletvaltozasra.® A korményzati ciklusokon 4tiveld szandék a jelenlegi ciklusban
el@szeretettel hangoztatott esélyegyenléség teremtése ellenére sem volt elég a gyakor-
latban a kozépiletek akaddlymentesitésére, nem beszélve a fogyatékkal élék foglal-
koztatasarol, életkdriilményeik javitasarél. Ugy gondolom, hogy ez olyan teriilet, ahol
az dllamigazgatasnak, a minisztériumoknak kell eldl jarniuk jé példdval.

Szamos olyan tertilet van ugyanis, ahol mozgaskorlatozottak, fogyatékkal élék az
egészséges koztisztvisel6kkel azonos szinvonalon lennének képesek a feladatok ellata-
sara. Ezeket — az elsésorban funkciondlis tertileteken jelentkez§ — feladatokat kor-
madnyzati szinten kellene feltérképezni, és megfelels intézkedésekkel 6szt6ndzni a fo-
gyatékkal €16k alkalmazésat. Nyilvanvaléan ilyen teriilet a munkatdrsak informatikai
tamogatasa (help desk), amelyet telefonon, vagy a munkatars gépére valé csatlakozas-
sal barmely informatikus képes lenne ellatni. Annak ugyanis a legkevésbé sincs jelen-
tésége, hogy az informatikus, bérszdmfejtd, telefonk6zpontos stb. a monitor elétt ke-
rekes, vagy kerék nélkili széken ul.

A fogyatékos munkatarsak érdekvédelmére a szerv vezetGje ,fogyatékos ugyi meg-
bizottat” nevez ki, akinek feladata az érintett kollégak minisztériumon beliili érdek-
védelme, problémaik feltardsa, azok vezet6khoz vald eljuttatdsa. A megbizott lehet a
személytgyekért felelGs szervezeti egység munkatdrsa is.
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b) A munkavégzéssel toltott id6 mérése, szamontartasa,
a rendes szabadsag kotelezd kivételének elGirasa

Noha a legtobb minisztériumba ma mdr a bejutdst méagneskartyas beléptetd rendszer
teszi lehetdvé, mégsem kertl sor a munkavégzéssel toleott id§ mérésére. A napkozben
szolgalati okbdl val6 munkahelyelhagyast természetesen ugyanugy lehetséges idGbé-
lyegzével rogziteni, és az munkavégzéssel toleott idének mindsil. Véleményem szerint
a heti negyven 6rdas munkaidét kotelez8en munkavégzéssel toltendd idészakokra és az
egyén dontésén alapuld, rugalmas idészakokra kellene osztani. A reggel 700 6ra és dél-
utdn 1900 6ra kozotti keretben kitelez8en a munkahelyen kell tartézkodni 830 és 1530
kozote. Aki reggel 700-kor kezdett, az a napi nyolc 6ra munkavégzés, illetve a harminc
perces ebédsziinet elteltével 1530-kor befejezheti munkajat. Aki azonban csak 830-kor
kezdett, 1700-ig koteles dolgozni. A rendszert természetesen ugy kell kialakitani, hogy
a kotelezd idGkeret figyelembevételével az éraszamok a napok kozott is atvihetdek le-
gyenek. Ebbdl a szempontbdl tehat az a fontos, hogy pénteken a kilépéskor minimum
negyven munkavégzéssel toltott 6ra legyen a rendszerben. Aki feladatkérébdl adéddan,
vagy eseti jelleggel talérazik, annak a plusz érik jévairdsra keriilnek. Amennyiben a tal-
6rék szadma eléri a nyolcat, a munkatéars évi rendes szabadsiga egy nappal névekszik. A
talérdk nem kertilnek kifizetésre. Ez utébbi nem lenne 4j jelenség, hiszen ez jelenleg sem
torténik meg, igaz a méréshez sziikséges feltételek sincsenek biztositva.

Az évi rendes szabadsagok halmozasit, kovetkez§ év(ek)re torténd dtvitelét meg kell
szuntetni. Ez igazabol minddssze a hatalyos Ktv. betdinek gyakorlati érvényesitését ko-
veteli meg. Aki a kovetkez$ naptéri év marcius 1-jéig nem vette ki a rendelkezésére 4l-
16 szabadnapokat (évi rendes szabadsdg + talérdk felhalmozddasa kovetkeztében jar6
napok), elvesziti azt. A szabadsidg pénzbeli megvaltasira nem kertilhet sor.

Meggy6z6désem, hogy ez a rendszer sokkal kedvezébb a munkatdrsak szimdra. A sza-
badsdgra rendelkezésre 4ll6 napok a pihenést, regeneralodast szolgaljak. Az igénybevétel
elmaradésa kihat a koztisztviselSk, munkavéllalok munkavégzésére, egészségi allapotara.
Nyilvdnval6, hogy a szabadsigok fentiek szerinti kotelezd igénybevétele fokozott figyel-
met kovetel a szabadségolasi tervek sszedllitdsakor a mikodSképesség fenntartésa érde-
kében. Ez azonban nem megoldhatatlan, sokkal inkabb megoldandé feladat.

¢) A tavmunkaban rejl§ lehetGségek kihasznalasa

A kozelmultban harmadik alkalommal kertlt sor a Foglalkoztataspolitikai és Munka-
tigyi Minisztérium tavmunkapdly4zatanak kifrasara’ A tavmunkahelyeket mér létesiték
kozott elsésorban pénzintézetek, cégek és egyéni villalkozdk taldlhatok, de mikodik
tavmunka kozjegyzGségen, és kozségi polgdrmesteri hivatalban is. Minisztériumban
még nem! Sem magdban a kiiré Foglalkoztataspolitikai és Munkatigyi Minisztérium-
ban, sem az informatikai tarcanal.

A tdvmunka bevezetésének célja a hivatas és a csaladd sszeegyeztethetéségének le-
hetévé tétele a foglalkoztatottak szdmara, illetve halmozottan fogyatékos munkatér-
sak foglalkoztatdsanak elésegitése. A tdivmunka hozzajirulhat a minisztériumokra jel-
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lemz§ irodai kapacitdshidny olddsahoz. Tavmunkas munkakor akkor létesithetd, ha a
feladat elvégzése ilyen médon is biztosithatd, és rendelkezésre dllnak a sziikséges sze-
mélyi kvalitdsok és az alkalmas technikai eszkozok.

A tdvmunka nem érinti az azt igénybe vevé munkatdrs jogviszonyat, a munkavallald,
koztisztvisel§ kotelezettségeit, de a munkahelyen kijelolt idében torténd munkavégzési
kotelezettség a tdivmunka jellegének megfelelGen alakitandé. Ez lehetGséget adhat bizo-
nyos munkakorok teljes egészében tdvmunkéval valé ellatasdra, illetve részben a munka-
helyen, részben a munkatars otthondban valf elvégzésére. Ez utébbi soran meg kell hata-
rozni az otthoni tdvmunkaval toltheté munkaidd heti munkaid6hoz viszonyitott ardnyat.

Rogzitendd, hogy a tdvmunka lehetéségének igénybevétele miatt senkit nem érhet
hétrany (a tobbi kollégat sem!), annak nem lehet hatdsa a munkahelyi elémenetelre.
Nem kertlhet arra sem sor, hogy a tdivmunkdban dolgozé munkatirsat csekélyebb ér-
tékd, kevesebb szakmai kihivast jelentd feladatok elvégzésére hasznaljak. A szervezeti
egységek vezetSinek figyelmet kell forditaniuk arra is, hogy a tavmunkasok teljes egé-
szében be legyenek vonva a szervezeti egység miikodésébe, az informacidédramldsba.

A tavmunka igénybevételéhez olyan személyes indokok fennéllasa sziikséges, amelyek a
csalad és a hivatas OsszeegyeztethetGségét alatamasztjak. A tdvmunkara senkinek nincs
alanyi joga. Adott munkakér tAvmunkas munkakorré alakitasahoz a fGosztalyvezet§ javas-
lata és a kozigazgatési dllamtitkdr jovahagyésa szitkséges. A hozzdjaruldst viszont meg kell
adni, ha a munkakér és a személy nyilvanval6an alkalmas a tdvmunka igénybevételére. A
munkakor tdvmunkara val6 alkalmassigdnak mérlegelésekor vizsgélni kell, hogy:

— milyen mértékben sziikséges a spontan, személyes kommunikécid,

— feltétlentl sziikséges-e a személyes jelenlét a munkahelyen,

— a munkavégzés eredménye mérhetd-e, vagy eredményorientaltsiga ércékelheté-e,

— az aktdkhoz minden idében, spontdn és helyhez kotott hozzaférés sziikséges-e.

A munkatdrsnak a tdvmunka igénybevételéhez a kovetkez$ szempontoknak kell
megfelelnie:

— személyes indok megléte (pl. gyermekgondozds, kozeli hozzdtartozé dpolasa),

— legalabb kétéves kozszolgalati jogviszony,

— legalabb egyéves tapasztalat az adott munkakorben,

— megfelel§ informatikai felkésziiltség,

— 6ndll, felelGsségteljes, flexibilis munkavégzési képesség.

A tavmunkat f@szabalyként két évre lehet engedélyezni. Ennek elteltével az indo-
kok viltozatlan fenndlldsa esetén az Gjabb két évvel torténd hosszabbitas kérhets. A
munkiéltat6 kiilonosen indokolt esetben donthet a tdvmunkds munkakor hagyoma-
nyos munkakorré torténd visszamindsitésérdl. A munkahelyen, illetve a tdvmunkéval
torténd munkavégzés heti megoszlasit a kozvetlen vezet$ hagyja jova. Amennyiben
strgGs és fontos szolgdlati okbdl ettdl eltérésre keriil sor, a tdvmunkat végzd koteles
alkalmazkodni a szolgélati igényekhez.

Az otthoni tdvmunkaval t6rténd munkavégzés ideje egyénileg kertl rogzitésre, £6-
szabaly szerint az informatikai eszk6z0k betizemelésétdl, illetve az tizemeltet§ halé-
zatra valé feljelentkezéstdl a kilépésig tart. Az dltaldnos pihendiddre, képernyd elétti
munkavégzésre vonatkozd szabédlyok megfelelGen alkalmazandok.

Az otthoni tdivmunka-dllomasokat, a sziikséges eszkozoket a munkéltat6 biztositja,
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amelyeket a tdvmunka végzésére engedélyezett id§ elteltével vissza kell szolgaltatni.
Az eszk6z0k kizarblag szolgalati célra és csak a munkatérs édltal hasznélhat6k. Az ott-
honi munkakdorilményeket a munkaltat6 képviseldi jogosultak ellendrizni. A tdvmun-
kéban dolgozé munkatars koteles biztositani a tdvmunkahoz sziikséges butorzatot, a
telefonos és telekommunikéciés kapcsolatot.

d) Gépkocsihasznilat

A minisztériumban csak a miniszter, a politikai és a kozigazgatasi allamtitkar jogosult
szolgalati gépjarmire és gépjarmivezetdre. A helyettes allamtitkarok, miniszteri biztosok
szdmadra sajat gépjarmuvik szolgélati célbdl indokolt hasznalatakor koltségtérités jar.

A minisztériumban a hdrom vezetéén kiviil 4-5 gépjarmivet érdemes kozpontilag
fenntartani és indokolt esetben a személyi allomdny rendelkezésére bocsatani. Az egyes
funkcionalis feladatok ellatasa (pl. postai kiildemények szallitasa) mellett ezek a gépko-
csik hivatali célra, és csak akkor hasznalhatdk, amikor igénybevételikkel id6- és koltség-
megtakaritasra kerul sor, vagy ha a tomegkozlekedési eszkozok igénybevételéhez képest
a tobbletkoltség ardnyban all a hasznalat céljanak indokoltsdgaval, siirgGsségével.

A gépkocsik kozponti kezeléséére, az igénybevétel engedélyezéséért az tizemelteté-
si osztdlyvezet§ felel@s. Tavolsdgi utazashoz szolgdlati gépjarmd csak kivételes eset-
ben, huszonnégy 6rdval az indulas elStt igényelhetd. A munkatarsak gépkocsiigény-
1ését az erre szolgal6 formanyomtatvanyon a kozvetlen vezetdnek is jova kell hagynia.
Nem kell elézetesen jévahagyni:

— a mozgaskorlatozott munkatarsak lakéhely és munkahely kozotti rendszeres széllita-
sat, ha dllapotuk miatt tomegkozlekedési eszkoz igénybevétele szimukra nem lehetséges,

— a munkatdrsak munkaidg alatt bekovetkezd személyes vészhelyzete miatt indo-
kolt gépkocsihasznalatot (pl. csalddtag balesete).

Osszegzés

Az el6zGekben megkiséreltem felvdzolni a Magyar Koztarsasdg mindenkori miniszté-
riumaira vonatkozé dltaldnos mikodési szabdlyokat. A hatdrozott Gtmutatdsra ezen a
téren égetd szitkség van a racionalizdlas, a koordindci6 és a hatékonysag novelése ér-
dekében. A szabélyozas lehetGsége rendkivil tég, jelen tanulmany csak az elsé 1épé-
seket probalta megtenni ebben az irdnyban.

A leirtak mellett a kidolgozandé éltaldnos mkodési szabalyzatban — vagy annak
mellékleteiben — lehetne rendelkezni

— az 4ltaldnos minisztériumi tgymenetr6l, szolgalati atrdl,

— a munkakori leirdsok formai, tartalmi kritériumairdl,

— a média megkereséseinél kévetendd§ eljarasrol,

— a koztisztvisel6k és munkatarsak korrupcié elleni magatartdaskddexérdl (pl: ajan-
dékok, meghivasok elfogaddsinak szabiélyairdl),

— a sponsoring igénybevételének szabalyairdl,
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— a kormany-el6terjesztések tartalmi és formai kovetelményeirdl,

— a kormany-elGterjesztések benydjtasanak szabalyairdl,

— mas hatalmi dgak szervezeteivel, képviselGivel val6 kapcsolatokrol, egytittmko-
dési kérdésekrdl.

Ismereteim szerint a felsoroltakkal kapcsolatban ma nem all rendelkezésre egységes
szabélyozas, azokra 4ltaldban ad hoc jelleggel, konkrét tigy kapcsan, tobbnyire levél
formdjdban kerdl sor. Ezek a kibocsdté elvardsai szerint kotelezen végrehajtandd
»utasitdsok” azonban idével megkopnak, a kovetési, végrehajtdsi fegyelem gyengiil.
Emiatt is célszerd tehét a keretszabalyok egységesen Osszefoglalt rogzitése.

Jegyzetek

1 A szervezeti és mikodési szabdlyzatok elkészitésének kotelezettségét, tovabba az egyes SzMSz-
ek dllamigazgatasi szervekre nézve kotelezd tartalmi elemeit legelszor a 2061/1952 (V1.14.) sz4-
mu Minisztertandcsi hatdrozat fogalmazta meg. E hatdrozat értelmében minden allamigazga-
tési szerv csak irasban megallapitott és jévahagyott szervezeti és mikodési szabélyzat (a tovab-
biakban szabdlyzat) alapjan m(kdodhetett. A szabalyzatban meg kellett hatarozni:

a) az illet§ allamigazgatdsi szerv ugykorét,

b) szervezeti felépitését (f6osztalyok, igazgatdsagok, osztalyok, csoportok stb.),

¢) azokat az Ugykoroket (feladatokat), amelyeket az illet§ allamigazgatasi szerv egyes rész-
legeinek (f6osztalyok, igazgatdsigok, osztalyok, csoportok) el kell ltnia,

d) a szerv részére megallapitott létszam megoszldsat az egyes részlegek kozote.

A minisztertandcsi hatarozat el6irta, hogy atszervezés vagy 4j szervek létesitése esetében a sza-
balyzatot lehetSleg a szerv mikodésének megkezdéséig, de legkésSbb annak megkezdését ko-
vet$ egy hénapon belil el kellett késziteni, illetSleg jova kellett hagyni. Az allamigazgatasi
szervek szervezetében vagy tigyelosztasaban beallott minden valtozast keresztil kellett vezet-
ni a szervezeti és miikodési szabalyzaton, és a mddositast ugyancsak jova kellett hagyni. Ezen-
felul minden allamigazgatasi szerv koteles volt a naptari év elején felulvizsgalat ald vetni sajat
szabdlyzatat, s a szikségessé valt médositasokat el kellett végezni. A mddositast vagy azt a
megallapitast, hogy médositasra nincs szitkség, a jévahagyasra illetékes személy irta ala.

A legelsé SzMSz-ek szerkezetiiket tekintve két részbdl alltak: az egyik része azokat a nem
bizalmas rendelkezéseket tartalmazta, amelyeket a szerv dolgozéinak ismernie kellett, és
ezt az illetd dllamigazgatasi szerv dolgozéinak viszonylag széles korével kozolni is kellett,
a masik rész azonban az eldbbinek mar egy bizalmas kiegészitése volt, amely a bizalmas
jellegti szervekre vonatkozo rendelkezéseket tartalmazta. Az SzMSz-ek utébbi részét csak
a miniszter, illetdleg az dllamigazgatési szerv vezetdje altal kijelolt vezetd altal a kozvetle-
nul érintett dolgozdkkal volt szabad kozolni. Részletesen lasd Santha Gyorgy: Az Igazsdg-
ugyi Minisztérium feladatkorének valtozasa a II. vildghabord utan. [Kézirat.}

2 Részletes ismertetéshez lasd Bende-Szab6 Gabor: A kozigazgatasi szervek belsd szervezeti rend-
je, ktlonos tekintettel a minisztériumokra — szakmai szabalyozasi koncepcié-tervezet. {Kézirat.}

3 http://www.asz.hu/ASZ/www.nsf — 0532. szamu jelentés

4 A kizigazgatds korszerdisitésérdl szols 1026/1992. (V. 12.) Korm. hatirozar mellékletének 3. d) pont-
ja alapjan ki kellett dolgozni a minisztériumok bels felépitésére és mikodésére, kiilonésen az
iranyitasi viszonyokra, az egyes szervezeti egységek és tandcsadé testiiletek szerepére, valamint
a m(kodés legfontosabb tertleteire vonatkozd atfogd korszerGsitési programot. Ki kellett dol-
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gozni a fentieknek megfelel§ szervezeti és mikodési szabalyzatokat, valamint a kapcsolédd
egyéb dokumentumokat is. A kizigazgatds reformjardl szilé 1100/1996. (X. 2.) Korm. hatdrozat 4.
b) pontja el8irta, hogy a minisztériumok szervezeti és mkodési szabalyzatainak feliilvizsgalat-
ara a kormany adjon ki iranyelveket. A kizigazgatds tovibbfejlesztésének 2001-2002. évekre szold
kormanyzati feladattervérdl szols 1057/2001 (V1. 21.) Korm. bhatdrozar 11/4. pontja szerint folyama-
tos médszertani segitségnyujtassal kell tdimogatni a minisztériumok és kozponti kozigazgatasi
szervek szervezeti és miikodési szabdlyzatainak egységesitését és Gsszkormanyzati szempontd,
a szabélyozasi reformirdnyokat érvényesit$ korszerGsitését. A jelenleg is hatalyos, a kormdnyzati
szervezeti decentralizacids-dereguldcids programrdl széld 1064/2004. (V1. 28.) Korm. hatdrozar 2. b)
pontja szerint a program keretébe tartozik a minisztériumi feladatellatas célszer rendjének ki-
alakitdsara, a minisztériumok tulzott szervezeti novekedésének meggatldsara, illetve belsS szer-
vezetik korszerGsitésére irdnyulé kormanydontések elGkészitése.

5 Kilényi Géza a kozigazgatasi szervezeti torvény, Bende-Szabé Gébor a kozigazgatasi szer-
vezetekrdl sz016 torvény, Sarkozy Tamds a statustorvény elnevezést hasznalja.

6 1992. évi XXIII. térvény a koztisztvisel6k jogallasardl: , A tarsadalom kézmegbecstilését élve-
26, demokratikus kozigazgatds feltétele, hogy a kozigyeket partpolitikasemleges, torvényesen
mukods, korszer(h szakmai ismeretekkel rendelkezd, partatlan koztiszeviselSk intézzék.”

7 A 2005. II. félévi torvényalkotasi program szerint juliusban, augusztusban és szeptember-
ben dsszesen huszonkettd térvényjavaslatot kellett volna az Orszaggy(lés elé terjeszteni.
Ebbdl tizenegy torvényjavaslat benytjtasara kerilt sor.

8 Az Eurépai Unidban a megvaltozott munkaképességt személyek foglalkoztatasi szinvona-
la 40% feletti, Magyarorszdgon minddssze 15% jelenik meg a munkaerGpiacon, ami mint-
egy kilencvendtezer embert jelent. Rendszeresen azonban a megvaltozott munkaképessé-
glek mindossze 9%-a dolgozik (forrds: www.magyarorszag.hu 2005. augusztus 24.). A né-
met szovetségi minisztériumok személyi dllomanyanak 8%-a fogyatékkal él6.

9 A palyazok fél évre, dolgozénként legfeljebb hatvanezer forintos bérhez és jarulékaihoz
nyerhettek tdmogatést (forrds: www.magyarorszag.hu 2005. augusztus 15.).
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Santha Gyorgy

A MINISZTERIUMOK INTEGRALT ELHELYEZESE

Javaslat egy 0j kormanyzati negyed felallitasara

Bevezets

A cim mogott kimondatlanul is egy kérdés huzédik meg, nevezetesen: melyik megoldis
lenne megfeleldbh a kizponti kizigazgatds szervek hosszii tavil elbelyezésére? Az integrdlt, vagy
a decentralizalt forma? Véleményem szerint ez a kérdés nap mint nap elsGsorban tigy-
intéz4i szinten vetddik fel, legtobbszor akkor, amikor a koztisztvisel§ azt tapasztalja,
hogy feladatellatdsit olyan tényez8k nehezitik, amelyek a kormanyzati szervek elhe-
lyezésének aldatlan korulményeire kozvetlenil visszavezethetS8k. A téma ezen kivill a
fels6bb szintd dontéshozékat is rendszeres id6kozonként foglalkoztatja, elsGsorban
koltségvetési és tizemeltetési megfontolasokb6l. A kormanyzati szervek elhelyezése
korili problémak mindezek mellett szélesebb korben akkor meriilnek fel, amikor a
politikai eréviszonyok megvaltozdsat kovetden sor kertil a feladatkorok dtcsoportosi-
tdsara, azaz minisztériumok jonnek létre vagy szlinnek meg, illetéleg tarcakat vonnak
Ossze stb. Ilyenkor szinte mindig gondot okoz a kialakulé kormanyzati struktara, il-
letSleg a létrejové feladat- és intézményrendszer igényeinek megfeleld elhelyezési fel-
tételek biztositdsa.

E tanulmdny megsziiletésének jelenleg tobb tényezd is aktualitast ad:

— Orszaggylési vélasztasokra készil az orszdg, igy fél éven belil ismét elkezdGd-
het a kozponti kozigazgatas politikai igények szerinti megvaltoztatasa, a feladatkorok
és az egyes szervezetek dtmozgatdsa.

— A nagy elosztérendszerek reformja mara mar eloddzhatatlanné viélt, ennek meg-
felelGen kozigazgatasi reformprogramok késziilnek mind kormanyzati, mind pedig el-
lenzéki oldalon. Szinte mindegyik programnak eleme a ,hatékony allam” célkitlzés,
melynek ugyanakkor alapvet§ feltétele az eréforrasok optimélis felhasznéldsa és az
ésszer( gazdéalkodas.

— Formalédik a II. Nemzeti Fejlesztési Terv, melybe — a vonatkoz6 strukturélisalap-
szabalyozas médosulasaira tekintettel' — 2007-t6] timogatott célként épiilhetnek be
egyes kozigazgatas-korszer(sitési elemek is. A kormédny maga is egy ,Igazgatasi rend-
szer korszer(Gsitése” elnevezés Operativ Program kialakitdsat tervezi a Miniszterelno-
ki Hivatal feliigyelete alatt.

Mindezek alldspontom szerint sziikségessé teszik, hogy a fenti kérdésre (azaz: integralt,
vagy decentralizilt elhelyezési forma) adandé alternativ valaszokat szakmailag megalapo-
zott dokumentumok tdmasszak ald. Ez egyben jobb feltételeket is teremt — egy esetlege-
sen a kozeljovGben kialakul6 dontési szituaciéban — a politikai dontéshozdk szamara.

A szerz$ maga is minisztériumi alkalmazott. Ilyen mindségében az egységes miniszté-
riumi elhelyezés hiveként probélja felvazolni az integrélt forma el6nyeit, illetSleg bemu-
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tat egy lehetséges megoldast egy 4j kormanyzati negyed létrehozédsara. A probléma-
rendszer elemzésekor elsGsorban a Miniszterelnoki Hivatalban és az Igazsdgtigyi Mi-
nisztériumban szerzett személyes tapasztalatokat felhaszndlva igyekszik tagabb értel-
md kovetkeztetéseket megfogalmazni.

A minisztériumok elhelyezése els§ ranézésre technikai kérdésnek tlinhet, valéjdban
azonban mogotte van mindazon problématémeg, amely a kézponti kozigazgatdsi
szervek szabélyozottsdgaval és mikodésiik standardizaldsaval kapcsolatos. Az elhelye-
zési dilemma szorosan Osszefligg azokkal a kozigazgatds-korszerGsitési torekvésekkel
is, amelyek a hatékony, dtlathat6 és szolgaltat6 kozigazgatast helyezik a programok
kozéppontjaba, hiszen mindezek infrastrukeuralis hatterérdl van sz6. Eppen ezért a
miniszterialis szervek integralt elhelyezése és egy 4j kormanyzati negyed létrehozasa
is csak egy nagy vl kormdnyzati reformprogram részeként (infrastrukeurilis alapja-
ként), a szervezeti mdkodést érintd reformszabélyozashoz szorosan kapcsolddva kép-
zelhetd el. Az elképzelés 6nallé programként torténdé megvaldsitdsa nemcesak kocka-
zatos, de a magyar kozigazgatdsra nézve kifejezetten kiros is lenne, hiszen a jelenlegi
partikuldris rendszert szilarditand meg évtizedekre.

I. Helyzetértékelés
1. Allamszervezeti keretek

A kozponti kozigazgatas feladatait és a miniszterialis szervek miikodésével kapcsola-
tos elvi kereteket legelGszor is hatdlyos Alkotméanyunk fogalmazza meg, igy a kézpon-
ti kozigazgatasi szervek elhelyezése koruli gondolkodasban is célszerlinek tlnik az Al-
kotmdnyban irt rendelkezésekbdl kiindulni.

Mar az 1949. augusztus 20-dn hatdlyba lépett alkotmadny is lesz6gezte, hogy az Or-
szaggylés hatdrozza meg a kormdanyzas szervezetét, ,.e jogkirében minisztériumokat lé-
tesit és sziintet meg, illetdleg meghatdrozza és meguiltoztatia a minisztérinmok feladatkirét” *
A diktatdra idején hatdlyos Alkotmény 24. §-a felsorolta a minisztériumokat is, 4m
azok mikodésére és szervezetére vonatkozban a tovabbiakban nem fogalmazott meg
szempontokat. Jelenleg hatdlyos Alkotméanyunk elébbit8l abban kilénbozik, hogy
34. §-aban kiilon torvényalkotas korébe utalja mér a minisztériumok felsorolasat is,’
am a minisztériumok szervezetére és mikodésére vonatkozo rendelkezései a rendszer-
valtaskor sztletett alaptorvénynek sincsenek. Ezt a tényt szikséges figyelembe ven-
nunk a minisztériumok elhelyezési kérdéseinek actekintésekor.

Az Alkotmdny 35. § (1) bekezdésének c) pontja értelmében ,a Kormdny irdanyitja a
minisztériumok & a kizvetleniil aldvendelt egyéh szervek munkdjat, illetve isszehangolja tevé-
kenységitker”. Ennek megfelelGen a kormany rendeletben hatdrozza meg a miniszterek
feladatait és hataskoreit. A stattumrendeletek jelenleg személy szerint a miniszte-
rekhez rendelik a legfontosabb feladatkoroket, akik azokat szervezettik Gtjan (minisz-
térium) latjék el.

A kozponti kozigazgatasi szervek szervezetére és miikodésére nézvést nincs egysé-
ges keretszabalyozas — Dr. Sarkozy Tamas kormanybiztos vizsgalodasai kozéppontja-
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ban is épp ezek a kérdések allnak® —, tovabbd nincs a minisztériumokra vonatkozé
egységes SzMSz-javaslat sem. A német gyakorlattal ellentétben — ahol a szovetségi
minisztériumok fontosabb mikodési ismérveit egyetlen, kozpontilag elfogadott keret-
SzMSz hatdrozza meg’ — Magyarorszagon minden térca (illetve kézponti kozigazga-
tasi szerv) maga alkot szervezeti és mikodési szabélyzatot, nyilvanvaléan sajat hagyo-
madnyai szerint, mert egységes formula az SzMSz-ekre nem létezik.

A minisztériumok szervezetére és miikodésére vonatkozé szabdlyozds dttekintése e
tanulmdny szempontjabdl azért fontos, mert a killonféle szervezeti és mikodési meg-
oldasok kiilonféle intézményi formakat, végsd soron eltérd elhelyezési igényeket ke-
letkeztetnek. A jelenlegi szabalyozasi keretek lehet6vé teszik az egyes miniszterek sza-
mira, hogy sajat hatdskoritkben kilonosebb kotottségek nélkul szabdlyozzak hivata-
laik szervezetét és mikodését. Ennek megfelelGen — valésnak hitt vagy vélt tarcaér-
dekekre hivatkozva, és a tarcik altal kevéssé engedve masoknak beleszdldst szervezet-
épitési kérdésekbe — szervezetburjanzds indult meg. Ennek eredményeként a minisz-
tériumok szervezeti szempontb6l ma nehezen 6sszehasonlithaték. Az egyedi felada-
tok és a valtozé szervezeti formak persze eltér§ intézményi sziikségletet teremtettek,
amely tekintetében éltaldnossa vélt az a gyakorlat, hogy az egyes adgazati szervek ma-
guk oldottak meg szervezeti egységeik kialakitasit és elhelyezését — nyilvan az adott
torténelmi korszak és a mindenkori allami koltségvetés biztositotta keretek kozott.

Az egyedi sziikségletek dgazati szinten persze egyedi megoldasokat tesznek sziiksé-
gessé, legyen sz6 szabalyozasrol, miszaki elldtdsrol, vagy az elhelyezési feltételek biz-
tositasardl. Tizennégy minisztérium esetében ez tizennégy kiilon vildgot jelent, ahol a
rendszerek generilis szabélyozasa ma szinte mar lehetetlen, ezért minden kézpontilag
meghozott intézkedést transzformalni kell a specialis dgazati logika szempontjai sze-
rint. Ez nyilvanvaldan lassabba és koltségesebbé teszi olyan feladatok végrehajtasat,
mint pl. az épiiletek akaddlymentesitése, adatvédelmi eléirasoknak valé megfelelés,
biztonsdgi szempontbdl sziikséges beruhdzdsok elvégzése stb.

2. Rovid kitekintés a jelenlegi elhelyezési gyakorlatra

A kozponti dllami intézmények tartds és méleo elhelyezése céljabol a Miniszterelnoki
Hivatal 1999-ben végzett altaldnos felmérést,® melyhez hasonlé kezdeményezése a
Pénzigyminisztérium Kincstari Vagyoni Igazgatésiganak volt legutébb, 2005 au-
gusztusdban. Bar a MeH megbizdsabdl végzett felmérés eredményeit Osszegezték, a
nyilvianval6an tanulsigos megéllapitasok ellenére rendszerszer(l intézkedésekre akkor
nem kertlt sor. A PM KVI 2005. évi felméréseinek eredményeirdl nincs tudomasom,
hasznalhat6 adatokat pedig a Korményzati Elhelyezési Irodatél egyelSre nem kaptam.
Mindezek mellett a témaval kapcsolatos publikacié vagy tanulmany az Orszaggyilés
Koényvtaraban altalam nem volt fellelhetd. A fentiekre tekintettel pontos elhelyezési
adatokat vélhetdleg megfelel§ felhatalmazdssal vagy hosszabb irattdri kutatémunka
eredményeként lehetne kinyerni, igy a helyzetértékelés elkészitéséhez most elsGsor-
ban az altalam szerzett személyesen tapasztalatokbdl és egyes minisztériumi kollégak-
t6l kért adatokbdl meritek.
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a) Az elhelyezés jogi keretei

A minisztériumok elhelyezésére szolgalé ingatlanok nem éllnak a minisztériumok tulaj-
dondban. Az allami tulajdont kormdnyzati ingatlanok felett a Pénziigyminisztériumon
belill mkods Kinestdri Vagyoni Igazgatisdg (a tovdbbiakban: KVI) rendelkezik, mely
csupén kezeldi jogot biztosit az ingatlant hasznal6 kozigazgatasi szervek szdmdra.

A hatérozatlan iddre kotote, ingyenes vagyonkezeldi szerz8désekben a Vagyonkeze-
16t ,,megilletik a tulajdonos jogai és terhelik a tulajdonos kotelezettségei”, persze a
kincstari vagyon megterhelésére vonatkozé bizonyos korlatokkal.”

Egyes minisztériumok esetében ez a kezeldi jog raaddsul megosztott. A KVI példaul
a Miniszterelnoki Hivatal és az Igazsagligyi Minisztérium — egy részének — elhelyezésé-
re szolgal6 Budapest, Kossuth tér 2—4. szam alatti ingatlannal kapcsolatos kezeldi jogot
megosztotta a két tarca kozott, 60:40 aranyban. Barmilyen ingatlant érint§ kérdésrdl
legyen tehat sz6 (homlokzatfeljitds, liftszerelés stb.) az épulet hasznélata tekintetében,
minden esetben a KVI, a MeH és az IM hdrmas egymasrautaltsiga jellemz8. Ez a napi
mdszaki fenntartési kérdésekben is problémakat vet fel — illetSleg az Ggyintézést bonyo-
litja — a hal6zatos infrastruktirdk mikodtetésében és finanszirozasaban.

Rosszabb esetben a minisztériumok elhelyezési sziikségleteit a KVI sem tudja kielé-
giteni megfeleld ingatlan rendelkezésre bocsatdsaval, ilyenkor a tarcak irodak bérlésére
kényszertulnek. A tarcdk természetesen igyekeznek a minisztériumi f6épilethez kozel
esé ingatlanokban elhelyezést taldlni, ami jellemzéen magas aron kinalt belvarosi épu-
letek kibérlését teszi sziikségessé. Az ingatlanpiac persze készséggel haszndlja ki a kor-
mdnyzati szféra altal ,tdlcan felkindlt” Gizleti lehetségeket. Gondoljunk csak arra, hogy
belvarosi irodakat jelenleg koriilbeltl 10—16 euré/m*/hé arfolyamon lehet bérelni.

A korminyzati szervek irodabérlési szokasaival kapcsolatban példdul 2002 decemberé-
ben tort ki jelentésebb botrany, amikor a Miniszterelnoki Hivatal a Nemzeti Tertletfejlesz-
tési Hivatal elhelyezési problémait kivanta megoldani egy I. keriileti ingatlan kibérlésével ®
Mivel a bérleti szerz8dés évi kb. 250 milli6 forintot emésztett fel az adbfizetSk pénzébdl, a
korményhivatal elncke és a hivatalt feliigyel§ politikai 4llamtitkér lemondani kényszeriilt.”

A jelenség persze nem Gj keletl. Az Igazsdgligyi Minisztérium torténetét dtlapozva a
szemlél8d{ azt tapasztalja, hogy a helyzet 100 évvel ezeltt sem kiilonbozote. A jelen-
legi allapotokkal példaul szinte kisérteties parhuzamba dllithat6 a 19 szazad végi Ma-
gyar Kiralyi [gazsagligy-minisztérium, valamint a Féldmivelés-, Ipar- és Kereskedelem-
Ugyi Minisztérium esete, mely szervek akkoriban ugyanigy kényszer( tarsbérletben
osztoztak az FVM mai éptiletében — és tovabbi jelentds mértékd irodabérlésre kénysze-
riltek —, mint ahogy az ma is torténik az IM és a MeH esetében. A problémadra akko-
riban a Magyar Készpénz-biztositéki Alap feldllitasa jelentett megoldast, melybdl jelen-
t6s intézményelhelyezési beruhazasokat finanszirozott a magyar allam."

b) A szervezetek és a hasznalt ingatlanok szamanak Osszefliggései

A kozponti kozigazgatasi szervek esetében jelenleg nem érvényesiil az ,egy szervezet egy
ingatlan elve”, a minisztériumok t6bb épliletben mikddnek, az dltalam ismertek legalabb
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héromban. Az igazsiglgyi tarca minisztériumi szervezetének elhelyezése — annak ellené-
re, hogy az IM egyike a legkisebb éves koltségvetésd tarcaknak — jelenleg hdarom épiilet-
ben van megoldva. Ezek kozil a tarca egy ingatlan esetében a Miniszterelnoki Hivatallal,
egy masik esetében az Orszdgos Igazsdgszolgaltatasi Tandcs Hivatalaval kozosen rendel-
kezik megosztott kezel6i jogokkal. A harmadik — koztisztvisel6i munkara szinte alkalmat-
lan — ingatlant a minisztérium 4tlagos rezsivel egyiitt szimitva kb. 24 euré/m*/hé dron
bérli. Az IM ezen feliil a févarosi agglomeraciéban bérel raktarépiletet, mert ilyen célok-
ra alkalmas helyiségekkel egyaltalin nem rendelkezik, a fGvaroson kiviil pedig olcsébb
megolddsokat lehet taldlni (részletesebb adatokat a Melléklet tartalmaz).

A fentieken tdl a minisztériumok esetében természetesen szimos orszagos hatasko-
rl aldrendelt szervvel — esetleg minisztériumi hédttérintézménnyel — kell szamolni,
melyek szama a kicsinek szdmité Igazsdgugyi Minisztérium esetében is 6t. Ezek szin-
te mindegyike az ingatlanok éllapotaval és alkalmassagaval kapcsolatos tobb évtize-
des problémaval kuzd, melyek orvosldsira mindig legutoljira szan forrdsokat a kolt-
ségvetés. Altaldban ezek azok a forrasok, amelyeket legelszor vonnak el (vagy zérol-
nak) a koltségvetési takarékossagi intézkedések alkalmaval. igy elmondhaté, hogy e
téren tobb mint hisz éve nem tortént érdemi véltozas.

c) Az allami feladatellatast segit$ hattérinfrastruktara egyenetlensége

A minisztériumok infrastrukturalis jellemz3i, valamint a koztisztvisel6i munkakoril-
mények minisztériumok koézotti és adott tarcan belili 6sszehasonlitdsban is rendkivil
kulonbozbek. Annédl a minisztériumi szervezetnél, amely ,bebiztositotta magat fel-
adatkorokkel” és az erre rdszervezett intézményekkel — ott, ahol a kézponti kozigaz-
gatdsban burjanzanak a szervezetek és az alarendelt szervek —, altaldban jelentds in-
gatlanallomany felett rendelkezhet a tdrca vezetése. Ha pedig a tarcdk 6nall6 kezeldi
joggal rendelkeznek, akkor ezek az intézményi adottsdgok akdr még uzleti lehetdsé-
geket is jelenthetnek. Példdul, mennyiben jobb helyzetben van egy koltségvetési meg-
szoritaskor az a tarca, amely a kezelésében all6 ingatlanok bérbeadasibdl folyamato-
san pétlélagos bevételt tud szerezni, azzal szemben, amely alkalmazottainak jelent8s
részét bérelt irodakban helyezi el és dologi kiaddsai kozott komoly mértéket ér el a
bérleti dijra forditott — idénként flnyirészerden csokkentett — koltségvetési Gsszeg.

A kialakult szokdsoktdl, intézményi adottsigatdl, illetSleg egy-egy tarcit vezetd
politikus vagy dgazati szakember karizmatikus erejétdl figgben tehit a magyar mi-
nisztériumok koézott méra jelentds killonbség alakulhatott ki. Jellemz4, hogy a tarcdk
kozott viszonylag egyszerd csoportositast végezni aszerint, hogy melyek a befolyasos,
illetéleg melyek a kevéssé erés érdekérvényesitd képességi szervezetek. A befolydsos
tarcikra jellemz8 a magas koltségvetési fejezeti f60sszeg, a fenntartott intézmények
nagy szama, és ennek megfelelGen persze a kiterjedt személyi allomdny. Ezek a tarcak
tobbnyire kozombosek az egységes minisztériumi elhelyezés gondolataval szemben,
mivel egy 4j kormanyzati negyedbe torténd betelepiilés megvaltoztatna a jelenlegi —
szamukra el6ny0s — status quot. Ugyanakkor szdmukra is vonz6 lehetdséget jelentene
a hivatali appardtus egy helyen torténd elhelyezése.
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Az infrastrukeuralis kilonbségeken nem csak az egyes dgazatok altal feliigyelt in-
gatlandllomany szamadt és nagysdgat értem. Ezzel ugyanis szorosan Osszefliggenek és
kulén is megvizsgdlanddk a kovetkezd tényezlk:

* Az elhelyezésre szolgdld épiiletek miszaki jellemzdi: a minisztériumok egyik jelentds
része mdemlék vagy mdemlék jelleg épuletben mikodik, mig a mésik csoportot a
rendszervaltas elétt épiile ,szocredl” tipusu ingatlanok jelentik. Mindkét csoportra jel-
lemz3ek az elavult éptletgépészeti megoldasok, mely tényezék a fenntartds koleségeit
novelik (elektromos és fltési rendszerek, vizvezetékek stb.). Azonnali jelent8s rafordita-
sokat igényelne az épiiletek szigetelése (hé- és zajvédelem), akadalymentessé tétele (lif-
tek telepitése, kozcélu helyiségek elérhetévé téeele), illetleg az alkalmazottak egészsé-
gének védelme (természetes fény biztositdsa, azbesztanyagok cseréje, a levegs keringe-
tése és kondicionaldsa). Mindez persze a kilsé homlokzatfelgjitasra is varé a memlék-
épuletek esetében tobbletraforditasokat és kulon engedélyeztetési procedirat jelent.

A korményvaltasok jelentls szervezeti valtozdsokkal jarnak egylitt, melyekhez az el-
helyezés jelenlegi korilményei nem tudnak rugalmasan igazodni (jelent8sek a rendsze-
resen felmerild épuletdtalakitasi koltségek). Sok esetben kritikus értéket mutat az egy
fére jut6 hasznos alapteriilet aranya, az irodak sok esetben zsifoltak, illetSleg rendezet-
lenek, mely kortilmények extrém esetekben a munka mindségére is kihathatnak.

* A fentiek alapjan nem meglepd allitds, hogy minisztériumonként eltéréek a zele-
kommunikdacids feltérelek. Van, ahol 6nall6 szerverkozpont kiépitésére sem telik (a szer-
vek a szerverkapacitasokat egymastdl kolesonozik), mashol viszont mér wireless (ve-
zeték nélkiili) rendszerek" épiilnek. Minisztériumonként eltérd, hogy a koztisztvise-
16 milyen szamitégépes konfiguraciét hasznalhat,"” a telepitett szoftverek sokszor
nem azonos verziészamuak,” ennek megfeleléen tarcanként valtozik az informatikai
rendszerek biztonsagi szintje is, és el6fordul, hogy a munkaallomésokon illegélis alkal-
mazésok futnak." A korményzati dokumentumok elSkészitése szempontjabdl ugyan-
akkor kiilonos jelentésége lenne az informatikai rendszerek egységesitésének, az in-
formatikai szabalyzatok és adatvédelmi eldirasok standardizaldsdnak. A rendszergaz-
dék tudjék, hogy igazdbdl két informatikai rezsim képzelhetd el: az egyik mindent
megenged a felhaszndl6nak, a mésik viszont szigordan a rendszergazdiak kezében tart-
ja a hozzaférési és beallitasi jogosultsdgokat. Jelenleg mindkett8re van példa a magyar
minisztériumokban, és el lehet képzelni, hogy a ,mindent enged” rezsimek alatt hany
virusfert8zott szamit6gép, illetSleg pornograf felvételekkel vagy szerzdi jogi szem-
pontbél problémds audiovizualis fajlokkal teli adattarolé tizemel.”

* A minisztériumok elhelyezésében megnyilvanul6 jelenlegi decentralizalt forma ko-
moly logisztikai kibivisok elé 4llitja az intézmények fenntartéit. Alljon itt erre csak egyet-
len példa. Néhdny éve a Miniszterelnoki Hivatal funkciondlis szervezeti egységeit (hu-
manpolitika, pénziigy, koltségvetés stb.) egyetlen dontéssel attelepitették a MeH Kossuth
tér 2-4. szam alatti épiiletébdl a Bathory u. 12. szdm ald. Ennek az lett a kovetkezmé-
nye, hogy a valamennyi szakmai részleget szinte naponta érint§ tigyek tucatjaiban , gya-
logolnia kell” az tigyintéz8knek vagy az iratkézbesitének. A tavolabbi kertiletekben m-
kodd irodahdzak ezért naponta kétszer széllitjak a postat. Aki a délutdnirdl lemarad, csak
miésnap probalkozhat. Az igy kialakult helyzet persze tovabbra is a rendszerben tart né-
hédny tucat képzettséggel nem rendelkezd iratkézbesitdt és gépkocsivezetSt (futart).
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A logisztikai feladatokkal kapcsolatban sziikséges egy masik problémara is felhivni
a figyelmet. A minisztériumok kozotti kommunikéciét és a feladatok elldtdsinak ko-
ordindlasat hivatott biztositani a tdrcak kozotti egyeztetési rendszer, melynek fontos
elemét jelentik a testiileti forumok (tdrcakozi bizottsdgok), illetSleg az ad hoc tarca-
kozi egyeztetések. Tapasztalataim szerint a minisztériumi tgyintézGk esetében atla-
gosan hetente legalabb kétszer kertl sor ilyenre. Ez esetben alkalmanként féléra mun-
kaid§ kieséssel (oda-vissza at) és tovabbi koltségekkel szamolhatunk, amelyek vagy a
kozponti gépkocsipark hasznalatdban, vagy a minden koztisztviselGnek ingyenesen
biztositott éves BKV-bérlet finanszirozdsdban jelentkeznek. Heti szinten mindez a
koztisztviselSk esetében megkozelitSleg annyi bevételkiesést okozhat a nemzetgazda-
sagnak, mint amennyi a munkavéllaléi szakszervezetek és a munkaaddk koézotet a 38
6ras munkahét bevezetésérdl sz616 vitanak a tétje.

* A minisztériumok nem megfeleld infrastrukturalis feltételeire az is jellemzd, hogy a
minisztériumok sztikében vannak az egyeztetésre alkalmas randestermebnek,' és az ese-
tek tilnyomé tobbségében nem rendelkeznek 50 f6t meghaladé befogaddképességl
konferenciateremmel. Az eurdpai partnerség kovetelményét teljesiteni kivin6 — a kommu-
nikéciéra és az informécidcserére amugy is egyre nagyobb hangstlyt fektet§ — kézpon-
ti kozigazgatds rovid id6n belil jelentés megrendel6vé vile a konferencia-helyszinek pi-
acan. Mindebbdl ugyanakkor leginkabb az tzleti szféra profitdl, kulonds tekintettel a
manapsag jellemz8 0,5—1,5 millié Ft kozotti terembérleti dijakra.

* Arra, hogy a jelenlegi minisztériumi ingatlanok nem teljes mértékben felelnek
meg a kozigazgatds céljaira, j6 példa, hogy a tdrcdk nem rendelkeznek elegendd rzk-
tarteriilettel. A levéltari torvény értelmében példdul csak az iratok keletkezését kovetd
10 évet kovetGen van méd azok levéltari elhelyezésére, addig a kozigazgatdsi doku-
mentumok 8rzésérdl a minisztériumok irattdraiban kell gondoskodni. A tércik koz-
ponti irattaraiban az adatvesztés megelGzése érdekében rdaddsul dllandé hémérséklet
és paratartalom mellett kellene gondoskodni az iratok Grzésérdl. Ezek a feltételek je-
lenleg nem minden esetben biztosithatdk. Az iroddk berendezését biztosité butorok
tarolasdnak nehézségeire éppen a Miniszterelnoki Hivatal hozhat6 fel példaként, ahol
a 2002-es kormanyvaltast kovet§ szervezeti mozgasok utdn majd’ két évig leginkabb
egy raktardruhdzra emlékeztettek az emeleti folyosok.

* A fentieken tdl nyugodtan kijelenthetjik: @ magyar minisztériumi épiiletek sok esetben
Junkcidszegények, amennyiben éptileten beltl nincsenek kell§ szama tdrgyalétermek, nincs
dokumentumtdr, elvétve taldlhat6 konyvtdr, nem megoldott az étkezés. Az Eurdpdban
megszokott egyéb rekreaciés lehet8ségekrdl mar ne is beszéljiink (kondicional6terem,
fiird, orvosi szoba stb.). Fontosnak tartom kiragadni az étkeztetéssel kapcsolatos problé-
mikat. Koztisztvisel6k esetében az étkezésnek a szokdsostdl eltérd jelentdsége van, mi-
vel ez p6tldlagos lehetGséget biztosit a szervezeten belili informdlis kapcsolattartdsra, a
szervezetek kozti informdciéaramlasra, illetSleg egyes protokollaris eseményekre (delegé-
cidknak tartott munkaebédek stb.). Emellett ugyanakkor nemzetgazdasagi szempontbdl
nem mindegy, hogy a munkavallalok naponta fél6réds vagy egyoréds ebédsziinetet tartanak
— utébbit azért, mert sorban édllnak vagy a varosban kozlekednek.

* A kormanyzati épiiletekben az elmult idGszakban a fenntartdk jelentds dsszeget kol-
tottek az épuletek akaddlymentesitésére; igaz, a torvényi elGirdsok még igy sem minden
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esetben teljesiiltek. A Miniszterelnoki Hivatal esetében példaul at kellett épiteni a beja-
ratot, a korabbi felvonét (,paternoszter”) gyorsliftekre cserélték, a lépcsSkhoz emeld-be-
rendezéseket telepitettek, az éplileten belli szinteltolasoknal lejtéket képeztek ki és aj-
tokat kellett szélesiteni. Nyilvanval, hogy a 100 évvel ezelétt bankszékhaznak emelt
épulet megtervezésénél nem gondoltak a kerekes székes emberekre, ezért allt el az a
helyzet, hogy a mtemlék jelleg(i épiilet mindegyik szintje esetében kb. 1 millié forintba
kertiilt a mozgéssériilt emberek kozlekedésére is alkalmas mosdéhelyiségek kialakitdsa.

* A kormdnyzati szervek korében megval6sulé takarékossigi intézkedések alkalma-
val gyakorta elsG helyen all az dllami gépjarmiidllomdny kiadasainak csokkentése. A jelen-
legi elhelyezési adottsdgok e tertileten is tobbletkoltségeket eredményeznek, azonban a
rendszerben még jelentds tartalék van. A minisztériumok gépjarmdallomanya tarcan-
ként fenntartott gardzsokban tdrolodik, a sziikséges fenntartészemélyzettel egyiit,
rendszerint a hivatali épuletektdl tavoli helyen. A gardzs és a minisztériumi épliletek ko-
z6tti dllandé6 ingédzason til a parkolis jelent még dllandé gondot. A minisztériumok bel-
varosi épliletei koriil a parkolds napkozben szinte lehetetlen. A tdrcdknak nincs elegen-
d§ parkoldhelye, kilonésen, mert évente 500 000 Ft/kocsibedll6 korli osszeget fizetnek
a kertileti 6nkorményzatoknak, illetSleg a févarosi parkolétarsasiagoknak. Az eredmény:
mindenki szimdara ismerGs az a helyzet, amikor a tarcakozi egyeztetésrél 2 6ranként a
parkolé-automatdkhoz rohannak a résztvevék. A minisztériumi alkalmazottak gépjar-
miveinek éplilet kortli parkoldsa még ennyire sem megoldhatd, ezért ez csak a kivéle-
sagosok lehet8sége. Ezzel egytitt a minisztériumok a kornyezetkiméld kozlekedési meg-
olddsokat sem tudjak népszerdsiteni dolgozéik korében, mivel a munkdba jardknak
rendszerint nem tudnak 6rzott kerékpartarolét biztositani.

® Végezetil a kormanyzati ingatlanok biztonsagaril kellene sz6t ejteni. A kérdés tobb-
féleképpen felmeriilhet: tlzbiztonsdg, katasztréfabiztonsig, épiiletGrzés, terrortdmada-
sok elleni védelem, informatikai biztonsdg, adatbiztonsdg, munkavédelmi elSirasoknak
valé megfelelés stb. Szemmel lathatd, hogy az dltaldnos biztonsdg megfeleld szinten tar-
tésa, illetSleg annak megemelése jelentds koltségkihatdssal jarna a kormanyzati ingatla-
nok esetében. A fenti témakorok taglaldsdba bele nem kezdve egyetlen példat emelek
ki, az Igazsaglgyi Minisztérium m(ikodésébdl. Hazank unids és euroatlanti integracié-
ja egylutt jart azzal, hogy meg kellett oldani bizonyos kulfldi mindsitéssel és jeloléssel
ellatott adatok védelmét. Az ilyen titkos dokumentumok fogadasinak és tdrolasanak
biztositdsa szimos biztonsdgtechnikai beruhdzast tett sziikségessé a minisztériumok ese-
tében. Az in. EU-NATO Nyilvantarté Kozpont kialakitasa az IM-ben 25 milli6 Ft-ba
kerile, gy, hogy szerencsére a tarcandl végul is sikerlt taldlni egy olyan helyiséget,
amely alkalmas volt a szigord el6irasok teljesitésére."”

A problémaékat tovabb nem sorolva jelzem, hogy bizonyos funkcikrél — az elhelye-
zésre szolgald épiiletek szdmatdl figgden — egy szervezeten belil pdrhuzamosan
tobbszor is kell gondoskodni. Ilyen a portaszolgalat, az éptiletérzés és egyéb rendésze-
ti feladatok, a gondnoksdg és miszaki fenntartas, az informatikai rendszergazdai fel-
adatok, az étkeztetés, a takaritas stb.
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3. Rovid torténelmi kitekintés

A fentebb bemutatott gyakorlattdl idében visszafelé haladva alig tapasztalhaté eltérés.
Taldn meglepd, de 100130 évvel ezel6tt elddeink ugyanilyen problémdkkal kuzdottek.

Elnagyolt torténelmi attekintésben azt mondhatjuk, hogy a mai értelemben vett 4/-
lamigazgatds kialakuldsinak kezdeti szakaszaban a kizponti adminisztvdcid funkciondlis és
szervezeti szempontb0l integralt formaban mitkidott, a feladatellatds intézményi kerete-
it egyfelél a Bécsben miikods Magyar Kirdlyi Udvari Kancelldria, mésrészt a budai
Helytartétanacs jelentette. Az 1848-as szabadsdgharc és polgéri forradalom idején a
midrciusi torvényekkel létrehozott Fuggetlen Magyar Minisztérium még mindig in-
tegrélt intézményi forma volt — az igazsdgligyi dgazat iranyitdsdt Dedk Ferenc példa-
ul egy mind6ssze csupan 17 fGs tigyosztaly Gtjan latta el.

Az 1867 -es kiegyezést kovetlen és az ipari forradalom kiteljesedésével Magyarorsza-
gon is Osszetettebbé véltak a gazdasigi és tarsadalmi viszonyok, G dgazatok alakul-
tak ki. Ez egyre terebélyesebb dgazatiranyitassal foglalkozé adminisztrativ szervezetek
kialakuldsdhoz vezetett. A 19. szdzad végére és a 20. szazadfordulé idejére egy decent-
ralizdlt tipusi kizponti kizigazgatdsi szervezet jott létre abban az értelemben, hogy az
egyes agazatok jelents mértékben onéllésodtak, egymastdl egyre inkdbb elkulontl-
tek szervezetileg és intézményileg. Ekkorra a kormdnyzati szervek elhelyezési koril-
ményeiben is a jelenlegihez hasonléva vilt a helyzet.

Torténelmiinkben csak révid id@szakokban tapasztalhaté a kormanyzati szervek el-
helyezésének megoldasaban perspektivikus gondolkodds és tudatossag. Ilyen epizdd-
nak tekinthet8, amikor gréf Andrassy Gyula miniszterelnok az 1870-es évek elején
felmérte a kormanyzati szervek elhelyezési lehetGségeit, és példaul igy sziiletett 1879-
ben dontés arrdl, hogy a Foldmivelés-, Ipar- és Kereskedelemiigyi Minisztériumot 1j
palotdban helyezik, melyben az igazsdgtigyi tdrca is helyet kap (ez egyébként a mai
FVM épiilete). Szintén jelent8snek mondhat6 egy 1903-ban inditott allami épitkezé-
si program, melynek keretében az orszdgban folyamatosan éptltek a minisztériumi,
valamint torvényszéki éplletek, sdt, blintetés-végrehajtasi és javitdintézetek. Az épit-
kezésekre a pénzugyminiszter adott engedélyt, az anyagi fedezetet pedig az an. Ma-
gyar Készpénz-biztositéki Alap biztositotta, melybdl az egyes dgazatok szdmara ku-
16n torvényekben biztositotta az Orszaggy(lés a sziikséges forrasokat.” Ebben az id6-
ben kedvezd helyzetet teremtett az épitkezésre az a korilmény, hogy a kormdany a
munkahidny csokkentése miatt siirgette a nagyobb mértékd kozmunkdkat, és ezzel a
kozintézmények épitését.

A szézadfordulén épult, a 100 évvel ezelGtti kor kovetelményeinek messze megfelels
— kiilsG és belsé megjelenésében pedig egyarant reprezentativ és erdt sugarz6® — kor-
mdnyzati ingatlanok a Trianon utdni években maximalisan elegenddnek bizonyultak a
teriiletében, lakossdgdban és gazdasdgdban osszezsugorodott Magyar Kirdlysig szama-
ra. A masodik vildghdbortt kovetden a diktatdra kialakuldsa, valamint a tervutasitdsos
gazdasdg bevezetése lassanként ismét lehetSséget biztositott az dllami biirokricia kitel-
jesedésére. Ennek nyoman indul meg a ’60-as években egy ujabb épitkezési hullam,
amely szintén az akkori kor legmodernebb épitészeti megoldésait eredményezte. A
rendszervaltast kovet§ harmadik koztarsasig kormanya végiil a minisztériumokat ille-
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téen egy decentralizalt szervezeti és intézményi struktirat talalt, amely f6ként a Mo-
narchia és a kommunista diktatdra épitészeti hagyomanyaira timaszkodott.

Biér a mUszaki fenntartasi és tizemeltetési problémak, valamint az elhelyezési koril-
ményekben jelentkez§ 6ridsi kilonbségek 15 éve rendszeresen felvetik az egységes kor-
manyzati elhelyezés szitkségességét, komolyabb 1épések ebben a tekintetben mindeddig
nem torténtek. Az indokok dltalaban a kévetkez8k voltak: a beruhédzésok jelents for-
rasigénye politikailag nem villalhaté6 fel akkor, amikor az 4llam a gazdasdgot kozvetle-
nil érintd infrastrukturalis beruhdzdsokkal is jelent8sen el van maradva (pl. autépélydk,
szennyviztisztitok stb.). Ujabban pedig inkabb az 4llami biirokracia csokkentésének jel-
szava (,kicsi és olcs6 dllam”) valt a politikusok korében népszer(ivé, mely ideoldgidba
nehezen illeszthetd a kormanyzati szervek korszer( koriilmények kozote toreénd elhe-
lyezésének programja. A korményzati ingatlanok felett 6rk6dé Kincstari Vagyoni Igaz-
gatésig emellett nem hajland6 egyenként targyalni az elhelyezési problémakkal kiisz-
kodé miniszteridlis szervek képviselSivel, a PM KVI indokldsa szerint ugyanis csak ak-
kor érdemes az elhelyezési kérdésekkel foglalkozni, ha az az egész kormanyzati intéz-
ményrendszert érinti. Utébbihoz nyilvdnvaléan kormédnydontésre lenne sziikség, amely
azonban a fentiekre tekintettel egyel6re nem varhaté.

II. Javaslat a minisztériumok integralt elhelyezésére

Allaspontom szerint a jelenlegi helyzet épptigy nem tarthaté sokdig, mint ahogy a rend-
szervaltds utdn 16 évvel a nagy eloszt6 rendszerek reformjit sem lehet mér sokaig halo-
gatni. Hamarosan minden bizonnyal jelent8s kozigazgatasi reformokra kertl majd sor
Magyarorszagon, amit ezuttal az dllamhaztartdsi folyamatok fenntarthatésaganak bizto-
sitdsa — esetleg az eur6 bevezetése vagy a tirsadalombiztositasi alapok 6sszeomldsa — fog
kikényszeriteni. Meggy6zédésem, hogy a fentebb bemutatott elhelyezési problémék ke-
zelésének idSpontja egybe fog esni ezzel — az egyelGre ismeretlen jovdbeli — idSponttal,
mivel a politikai dontéshozék el6bb-utébb kénytelenek lesznek egy-egy kormanyciklus-
nél hosszabb tav( folyamatokban gondolkodni. (Ahogyan pedig kordbban lattuk, a 100
évvel ezel6tti hasonl6 problémék perspektivikus megkozelitése is egy kozintézmény-épi-
tési allami program beinditdsdhoz vezetett.) Fontosnak tartom, hogy az allamszervezeti
reformok megkezdésének idGpontjara a politikai dontéshozoknak a kormanyzati szervek
mikodésérdl és elhelyezésérdl is konkrét elképzelései legyenek, ezért fogalmazom most
meg a minisztériumi szervek integralt elhelyezésére vonatkozé kovetkez§ javaslatot.

1. A javaslat elvi megkozelitése

Azok az orszagok, amelyek eltokéltek voltak a kizigazgatasi reformok végigvitelében,
rendszerint a kdzponti igazgatasi szervek elhelyezésének kérdését sem hagytak megva-
laszolatlanul, és a legtobb esetben Gj korméanyzati negyed létesitésérél dontoeeek. Igy
tortént ez Németorszagban®' és Franciaorszagban, de példaként idézhet$ az Eurdpai
Unid hivatali szerveinek elhelyezése is Briisszelben.
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A kormaényzati szervek egységes és egy helyen torténd elhelyezése 6nmagaban is
fontos uzeneteket hordoz, igy példdul:

— a haladds vagy modernizdcid iizenetét, mely esetiinkben a 21. szdzadi — dontden a
kommunikaciéra épilS — informacids tdrsadalom technoldgiai kihivasainak megfeleld
infrastruktdara megteremtését jelentené az dllamigazgatési tevékenység nemzeti szin-
td centrumdban;

— a funkcionalitdst, amely kovetelményként foglalnd magaban, hogy a szakmai felada-
tokhoz és a rendszeresen végzett adminisztrativ jellegi tevékenységekhez illeszkedGen
alakitsuk ki a szervezeti egységeket; ezekre a korilményekre, valamint az intézményi és
logisztikai igényekre figyelemmel formal6djon a belsS és kiils§ épitett kornyezet;

— az egységesség kovetelményét, melynek célja a kormanyzati feladatellatds targyi és
technikai feltételeinek egyenletes szinvonalon torténd biztositdsa; ez megteremti az
intézmények kozotti — elsGsorban infrastrukturalis szempontd — esélyegyenlSséget,™
de amely magéban foglalja az egységes mUszaki szabvanyok, a korszerd min8ségbiz-
tositasi rendszerek és a sziikséges szervezeti standardok alkalmazasit is;

— a normalizdcid kovetelményér (hatarok meghtzdsa), mely a jelenleg tapasztalhat6
koordinalatlan — mar-mér a feudalis anarchia koréra jellemz8 — midkodtetés és intéz-
ményfenntartds feliilvizsgalatt jelentené, tovdbbd annak meghatdrozasit, hogy egy
10 milliés népességl és adott gazdasigi teljesitGképességl orszagra mekkora kor-
mdnyzati intézményrendszert célszerd méretezni (létszamban, brutté irodai alapteri-
letben, koltségvetési kiaddsokban stb.);

— az inmérséklés vagy takarékossag kivetelményét, mely annak kifejezése, hogy a kor-
manyzati beruhdzdsok esetében — tekintettel Magyarorszdg Eur6pai Unidén belil be-
toleott szerepére és sulydra — kozgazdasagi értelemben milyen réforditdsok tekinthe-
ték realisnak, hol huzédnak a korményzati elhelyezés és az intézménylzemeltetés
koltségeinek ésszerd hatédrai, mi tekinthetd optimilis tzemméretnek, és ezzel szem-
ben mi sorolandé a luxus és fényizés kategériajaba?

— a szimbdlumseremtés jizenetét (dllami imazs), mely figyelemmel van arra a tényre,
hogy egy dllam koézponti kézigazgatésa, illetve annak mikodési minésége és szerve-
zettsége viszonylag konnyen azonosithatéva vilik a kormdnyzati negyed épuleteivel,
az ott elhelyezett szervezeti egységek minGségi és mennyiségi jellemz8ivel. Az archa-
ikus és széttagolt, valamint az egységes és korszerd igazgatasi struktira egy allam
megitélése szempontjabol eltérd lizeneteket hordoz.

Fontosnak tartok néhany sz6t sz6lni a decentralizdciordl is. Szeretném leszgezni,
hogy egy a kormanyzati szervek elhelyezésére inditott kozponti program nem éllna el-
lentétben a szubszidiaritds és a decentralizalt kozigazgatds unids alapelveivel.

Allaspontom szerint a kizigazgatés-korszer(sitési folyamat nem szervezhetd kizarélag
a decentralizacié jegyében, mivel egy reformfolyamat sordn centralizacids és decentrali-
zaciés torekvéseknek egyidejileg kell érvényt szerezni. A kozfeladatok teriileti szintek
kozotti megosztdsa és a feladatellatdshoz szitkséges erdforrasok térségi szintekre (régid)
torténd allokdldsa természetesen véleményem szerint is nélkiilozhetetlen azokban az ese-
tekben, amikor az adott kdzérdek cél teljesitéséhez helyben gyorsabban és szakszer(ib-
ben mozgésithatdk a sziikséges erdforrasok (lasd szubszidiaritas). A decentralizdcids el-
veknek ugyanakkor kozpontilag kell érvényt szerezni, mivel a decentraliziciés intézkedé-
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sek nem eredményezhetnek kell§ hatékonysagnovekedést ott, ahol a folyamatszervezés az
inkoherencia és az dgazati széttagoltsag jegyében zajlik.” Az sem tekinthetd j6 megol-
dasnak, ha a kormanyzat az dgazati szervekre bizza, hol és milyen tertleteken indit prog-
ramokat kozigazgatds-korszerGsitési, takarékossagi, vagy épp decentralizaciés céllal, mi-
vel a feladatatadas rendszerint forrds-, presztizs- és hatalomvesztéssel jar egylitt, amiben
a minisztériumok rendszerint ellenérdekeltek.” Ezekre tekintettel az a véleményem,
hogy a kozigazgatas kézponti szintjén nincs helye a decentralizaciénak, a reformintézke-
déseket célszerd egységesen és kozpontilag feligyelten végrehajtani.

2. A javaslat gyakorlati megkozelitése

Ahhoz, hogy a minisztériumok integralt elhelyezésérél érdemben lehessen nyilatkoz-
ni — netdn dontést lehessen hozni —, fontos kimutatni, hogy szdmokkal és tényadatok-
kal miként jellemezhetd a mai elhelyezési rendszer midkddése. Ehhez képest kell majd
megbecstilni, hogy milyen koltségkihatasokkal lehet egy integralt elhelyezési rend-
szert megteremteni, illetSleg a késGbbiekben mikodtetni.

Ahhoz, hogy elhelyezési kérdésben vildgosan lassunk, ismerniink kellene a kovetkezsket:

a) A rendszervaltds 6ta eltelt 16 évben mennyibe kerult a kormanyzati szervek el-
helyezése, fenntartdsa, izemeltetése és rendszeres felgjitdsa? Ezen belil meg kell ha-
tdrozni, hogy évente jelenleg mennyit fordit az allam

* a minisztériumi szervek elhelyezésére, éputlet-atalakitdsokra és feltjitasokra;

* intézményfenntartdsra és -lizemeltetésre (bérlésre)?

b) Tarcanként és épuletenként kellene ismerni, hogy mekkora a korményzati szer-
vek egy m’-re , illetve az egy alkalmazottra juté éves rezsikoltsége?

¢) Meg kellene hatdrozni, hogy az érvényben 1év6 jogi, épitéstigyi, miszaki, bizton-
sagi, kornyezetvédelmi, egészséglgyi, orokségvédelmi stb. elSirasoknak és a kor tech-
nolégia kovetelményeinek megfeleld feltételek teljesitése, valamint a kozeljovGben
varhat6 Gjabb szabdlymdédosuldsok a jelenlegi széttagolt intézményrendszer esetében
milyen raforditdsokat igényelnének.

Sajnos a feltett kérdésekre magam nem rendelkezem a sziikséges adatokkal, ezért a
tanulmédnyomban megfogalmazott javaslat sem tekinthetd ilyen értelemben megalapo-
zottnak. Abban azonban biztos vagyok, hogy egy kortltekinté megalapozé munka so-
ran ezeket a kérdéseket nem lehet figyelmen kivil hagyni. Az dllamhdztartasi adatok
kigyGjtésével adott valaszok segitségével ugyanis megallapithatd, hogy példaul a jelen-
legi szisztéma viltozatlanul hagyédsa mellett kortulbelul mekkora forrast kell az dllam-
héztartasnak elhelyezési célokra forditania, mondjuk a kovetkezd hisz évben. Az igy ka-
pott szamértékhez sziikséges viszonyitani azt az Gsszeget, amely egy 4j kormdnyzati ne-
gyed létesitésének és izemeltetésének Osszkoltsége lenne a kovetkezd hisz esztendGben.
Utébbi szamérték megallapitasdhoz meg kellene vizsgélni a kovetkezsket:

a) a miniszteridlis szervek Gjonnan épult irodahdzakban t6rténd elhelyezése mekko-
ra egyszeri beruhazasi koltséggel jar;

b) mekkora az a forras, amelynek minimalisan rendelkezésre kellene allnia ahhoz,
hogy egy integralt elhelyezési program megkezdédhessen;
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¢) egy minden szempontbdl korszerl éplletegytittesnek mekkora lenne az éves tze-
meltetési koltsége (irodai m*-re és alkalmazottra lebontva)?

d) Ki kellene mutatni, hogy a jelenlegi tizemeltetési gyakorlattal szemben egy in-
tegrélt elhelyezési rendszerben milyen teriileteken, mekkora mértékid koltségmegta-
karitds érhet§ el? Nagy valészinlség szerint megtakaritdsok érhetdk el a kovetkezd
terileteken: ingatlanbérléssel, logisztikaval, energidval, telekommunikéciéval, rendé-
szettel, parkoldssal, rendezvényszervezéssel stb. kapcsolatos kiadasok.

e) Meg kell hatdrozni, hogy 20 év alatt milyen mértékd koltségesokkentést eredmé-
nyez a kormanyzati szervek egy helyen torténd elhelyezése. (Ebbdl persze az is megal-
lapithatd, hogy a jelenlegi gyakorlatot figyelembe véve mennyi id§ alatt térilnének
meg egy Uj kormdnyzati negyed felépitésének kiadasai.)

A fenti a) és ¢) pont Osszegébdl kapott szamértékbdl le kellene vonni a d) és e) pont
alatt irt koltségek Osszegét, mely altal nagyjabdl meghatdrozhat6va valna az 4j kor-
ményzati negyed megvalésuldsinak tényleges koltsége. A kapott Osszeget tovabb
csokkenti a minisztériumok jelenlegi elhelyezésére szolgalé ingatlanallomédny esetle-
ges értékesitésébdl befolyd bevételek Gsszege.

Nem hinném, hogy e vizsgalatok elvégzése nélkiil jelenleg barki is meg tudnd mon-
dani, hogy a minisztériumok integralt elhelyezése gazdasagilag ésszer( vagy ésszer(it-
len megoldas. Barmilyen értéket is mutatnanak azonban egy a fentihez hasonlé mo-
dellvizsgélat eredményei, figyelembe kell még venni a gazdasigi megfontoldsokon td-
li tényezdket is. Ilyennek tekintem példdul annak lehetdségét, hogy legalabb az egyes
minisztériumok kormdnyzati negyedbe torténd dttelepitésekor lehetdség nyilna a
szervezetek egyenkénti atvilagitdsdra, mégpedig az egyes agazati ,korletek” megter-
vezésekor. Ertem ez alatt annak megvizsgalasat, hogy az 4gazati feladatok elldtdsa
szempontjabdl hossza tavon mekkora szervezettel (pl. helyettes dllamtitkarsiagok, f6-
osztalyok), illetSleg hdny ligyintézével és adminisztrativ munkatarssal kell szamolni.
Ehhez lehetne méretezni ugyanis — a részletes tervek kidolgozasakor — a kiszolgélé in-
tézményeket, a targyieszkoz- és az alapteriilet-igényeket.

Az el@bbieken tul aligha lehetne megmondani azt is, hogy mennyit hozna a ,nemzet-
gazdasdg konyhdjara”, ha a minisztériumok alkalmazottai jol éreznék magukat munka-
kornyezetiikkben, ha kevésbé lennének frusztraltak, ha tdrsadalmi megbecsiiltségitknek
megfelel§ munkafeltételek kozott dolgozhatnanak, netaldn regenerdlédhatndnak. Nyil-
van rang lenne a kormdnyzati negyed iroddiban dolgozni, melynek eléréséhez aligha le-
hetne megfelel§ szaktudds, informatikai jartassig és kell§ nyelvismeret hidnydban hoz-
zaférni. Utdbbihoz szimbolikusan — de akdr valdsagosan is — a kézponti humanerdfor-
ras-gazdalkodas intézményein keresztiil lehetne eljutni (versenyvizsga) stb.

3. A javaslat leirasa

Javaslatom egy az ipari parkokhoz hasonlé megoldasra irdnyul, amennyiben egy fold-
rajzilag j6l korulhatdrolhatd, és valéban parkszerd teriletet képzelek el, melyen az
infrastrukturalis lehetéségek egységesen adottak. Ennek a teriiletnek véleményem
szerint megfelelSen integrdlédnia kell a magyar tarsadalmi és gazdasigi kornyezetbe,
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az 4j kormdanyzati negyed nem lehet a fGviros urbanus tertleteitdl elszigetelt, ennek
megfelelGen egy budapesti helyszinben gondolkodom. A korményzati negyed legels-
szOr is egy gondosan elGkészitett szabad teriilet, ahovd az egyes dgazati szereplSk fo-
lyamatosan koltozhetnek be.

a) Hol épuljon fel az Gj kormanyzati negyed?

A minisztériumok integrélt elhelyezése kapcsan azonnal felvet6dé kérdés, hogy
milyen helyszint vélasszunk: , Hol épiljon fel az 4j magyar kormanyzati negyed?”
Kozigazgatasi szakemberek vitdjaban gyakorta hallottam, hogy a koézponti koz-
igazgatas intézményi sziikségleteinek megfelels, elegendd nagysdgt helyszin Bu-
dapesten valahol a Duna vonaldn, a belvarost6l messzebb 1év§ terileten képzelhe-
t6 el. Ilyen médon széba jéte Ujpest, Obuda, az ¢budai Hajogyari-sziget és a Cse-
pel-sziget. Az dltalam kordbban — széban — megismert elképzelések mind zldme-
z3s beruhdzasra vonatkoztak, olyan helyszineken, ahol egyelSre nem jellemz§ a be-
épitettség, illetleg ahol viszonylag olcsén szerezhet tertiletet a magyar allam. Ez
egy esetleges beruhdzds szempontjabdl valoban nem elhanyagolhaté korilmény,
hiszen az integralt minisztériumi elhelyezési programra szdnt forrasok jelentds ré-
szét emészthetik fel egy akkora terilet megvasdarldsara vagy kisajatitasdra forditan-
dé kiaddsok, amelyen a jelenleg koriilbeliil 10 000 fére becstilt minisztériumi ap-
paratus elférhet.

A szikséges terllet nagysidgardl ismét nincsenek pontos adataim, ugyanakkor ha
abbdl indulok ki, hogy az Igazsdgliigyi Minisztériumban az egy fére jutd hasznos alap-
teriilet 4dtlagosan 14,5 m?, 20 m*-rel és 6000 fGvel szdmolva indokolt legaldbb 120 000
m’ nagysaga hasznos alapteriiletben gondolkodni. Ot emeletes épiiletek esetében ez
szintenként 24 hektarnyi nettd alapteriiletet jelent, amelynek 4—6-szorosa szamom-
ra elegenddnek tlnik a brutté alaptertlet megallapitasahoz. Ez tehdt nagysdgrendi-
leg egy 1015 hektaros teriiletet feltételez.

Véleményem szerint az 4j kormanyzati negyed helyszine vagy a Budapest . kerile-
tében fekvd Déli Pélyaudvar teriilete a hozza tartoz6 ipari létesitményekkel és vasutpa-
lyaval, vagy a févaros VI. keriiletben 1év6 Nyugati Palyaudvar egy részének teriilete.”

Az elképzelés nem 1j vagy legaldbbis mar tobbeknek eszébe jutott. A II. kertlet
szocialista polgdrmestere, Horvdath Csaba — aki egyben a Budapest Program
20062014 felelGse is — szintén felvetette ezt a javaslatot és hélégballonon tartott lat-
vanyos sajtotajékoztatd keretében térta a nagykozonség elé régi-vj tleteit.”’ Allds-
pontja szerint amennyiben létrejonne egy egység az érintett polgarmesterek kozott,
megsziintetnék a Nyugati, illetve a Déli Pélyaudvarokat, kihelyezve azokat a véros
szélére. A polgdrmester legutobb példaul igéretet tett arra, hogy levélben fordul min-
den kertlet vezetdjéhez. Kordbban egyébként — a II. Eurépa Terv (2007-13) tervezé-
séhez kapcsoléd6 tarsadalmi egyeztetési folyamat részeként — a f8varos kozéptava fej-
lesztéseit keretbe foglalé Podmaniczky Program®® nyilvanos megvitatasa alkalmaval
tartott dllampolgari 6tletborzén — 2005 janiusdban — érkezett javaslat egy 4j kor-
manyzati negyed kialakitdsdra a Nyugati Palyaudvar tertletén.




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

Az emlitett tertletek egyébként dlldspontom szerint a kovetkez8k miatt alkalma-
sak az integralt minisztériumi elhelyezés céljaira:

* Legel6szor is mindkettd az allami tulajdond MAV Rt. tulajdonaban all6 teriilet,
mellyel kapcsolatban a teriiletvasarlasi vagy kisajatitasi koltségek nem, vagy masként
meriilnek fel.”

* Mindkét tertilet a belvarosban taldlhatd, j6 infrastruktiraval rendelkezik, ugyanakkor

* kozel esnek jelentds kozlekedési csombpontokhoz (Déli Pu.: M1-M7 bevezetd sza-
kasz — Nyugati Pu.: M3), és ezek a helyszinek tomegkozlekedéssel méar ma is j6l meg-
kozelithet8k (metrévonalak, villamosvonalak).

* Mindkét teriilet kozelében mikodnek kozponti kozigazgatdsi szervek (Déli Pu.:
PSZAE, MeH MTH, MeH OTH, MeH EKK, Koztarsasigi Elnoki Hivatal — Nyuga-
ti Pu.: a Kossuth téri minisztériumok kozelsége).

* Mindkét helyszin kozel esik a f6véaros 1-1 tGzleti alkzpontjidhoz (Déli Pu.: Moszk-
va tér, Mammut Uzletkézpont, Krisztina Plaza, MOM Park — Nyugati Pu.: Nyugati
tér, Nagykorut, Westend City Center).

* Mindkét helyszinen megfelelGek az infrastrukturdlis adottsagok, és a kozelben
mar ma is szdmos és megfelel§ szint( szolgdltatas érhet§ el (éttermek, szalloddk,
bankok).

* Mindkét teriilet beépitése lehetdséget biztositana a kornyék varosiasoddsara, az
ott él6k szdmdra egy kulturédltabb virosi kornyezet megteremtésére, és az ipari célq,
kornyezetszennyez8 barnamezds teriiletek belvarosbdl torténd kiszoritasara.

* Ezeket a helyszineket a lakossig talan konnyebben el tudnd fogadni a kormany-
zati negyed céljaira, mert gazdasdgi és kulturalis szempontb6l hamarabb €16 szovete-
ivé vélndnak a févarosnak, mint esetleg a Budapesttdl tavolabb esé tertiletek.

Egy évvel ezel6tt szimomra els6ként a Déli Palyaudvar meriilt fel kézenfekvd meg-
oldédsként, mert — nap mint nap arra jarva azt tapasztalom, hogy — egyre feltinébb a
teriilet lepusztultsdga és rendezetlensége, mellyel egyiitt olyan negativ tdrsadalmi je-
lenségek is megjelennek, mint az utszéli koldulds, illegélis pénzviltds, banddk villon-
gésai stb. Miésfeldl, a budai belvarosba egyre nehezebben illeszthetd a zajjal és piszok-
kal jaré vasuti tevékenység, tovabba kulturilis és torténelmi szempontbdl a Déli P4-
lyaudvar kornyékét (a Budai Var kozelsége) inkdbb alkalmasabb befogadé kozegnek
taldlom, mint a VI. keriiletet.

b) Milyen szervek telepitendGk az Gj kormanyzati negyedbe?

Allaspontom szerint az 4j korményzati negyedbe, elséként azokat a minisztériumo-
kat kell bekoltoztetni, melyek elhelyezési kértulményei jelenleg a legkritikusabbak.
Vagy, mert 6néllé éptilettel sem rendelkeznek (IM), vagy, mert az éptletek jellege
nem felel meg a 21. szdzad kozigazgatdsi kihivasainak (EiM). Amikor a bekolt6z8
tarcakra gondolok, a jelenlegi 14 minisztérium helyett legfeljebb 8—10 dgazati szery,
valamint egy integralt Miniszterelnoki Hivatal® képe sejlik fel, melyek ugyanennyi
szamu korletben (tobb kisebb épiilet egytittese) vagy éptiletblokkban (6rids-iroda-
hédz) helyezhet§ el.
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A 8-10 koruli minisztériumszamra egyfeldl ismert kozigazgatéasi szakembereknek a
jov6 kormanyzati struktirajara vonatkozé elképzelései alapjan kovetkeztetek,”' mas-
részt elképzelhetd, hogy bizonyos tarcak j6 ideig még nem adndk fel a szimukra je-
lenleg igen elényds elhelyezési lehetéségeket (pl. PM, FVM).

Elképzeléseim szerint az 4j korményzati negyedbe az egyes tarcik nem hozndk
magukkal aldrendelt szerveiket, és az integrélt elhelyezés koltségvetési okokbol
csak a sz(k értelemben vett minisztériumi szervezetekre vonatkozna. A jelenleg sok
esetben mostoha koriilmények kozott mkodd aldrendelt szervek (a minisztériu-
mok dltal feliigyelt kormanyhivatalok és orszagos hatdskord szervek) az egyik ver-
zi6 szerint helyet kaphatnanak a minisztériumok kikoltozésével tressé valé belva-
rosi ingatlanokban — ezzel azonban a tarcdktdl részben azokat a problémdkat is
megorokolnék, amelyektSl azok éppen szabadulndanak. A mdsik verzié szerint az
aldrendelt intézmények elhelyezési feltételeik javitdsara fordithatndk az {iressé valéd
ingatlanok tzleti célt hasznositasabdl befolyé bevételek egy részét. E masodik ver-
zi6 kapcsan kell felvetni annak lehetéségét, hogy az alarendelt szervek a miniszté-
riumokkal egyiitt nyerjenek egységes elhelyezést. Ebben az esetben azonban a kolt-
ségek, az alapteriilet és a szereplSk szdmanak ugrisszerd megnovekedése vélemé-
nyem szerint irredlis keretek kozé helyezné a kormanyzati elhelyezési programot.
Ettdl fuggetleniil fenn kell tartanunk egy késébbi I1. titem lehet8ségét is, amikor az
agazati feladatkorok és az intézményi keretek racionalizaldst kovetSen — tehdt a
sziikséges reformok utdn — esetleg megvaldsulhat az alirendelt szervek integrale
vagy egyéb mdédon egységes elhelyezése.

Megitélésem szerint a Kossuth tér kornyéke a jovében tovabbra is kvazi kormany-
zati negyedként funkcionédlhatna, elsGsorban a belvarosba kolt6z8 (vagy eleve ott ma-
rad6) minisztériumi alarendelt szervek és kézponti hivatalok — esetleg a helytiket ke-
resG egyéb allamhatalmi szervek (birésagok)™ — 4llandé jelenléte miatt.

Az integralt minisztériumi elhelyezés kapcsin bonyolult kérdések sorit veti fel a
Miniszterelnoki Hivatal jovébeli sorsa és elhelyezése. Amennyiben ugyanis a MeH
nem kapna 6ndllé helyet az 4j kormanyzati negyedben, akkor egyrészt a jelenlegi
problémaknak egy jelentls része tovabbra is megoldatlan maradna, masrészt azonnal
megsznne az 4j helyszin korméanyzatinegyed-jellege. Mivel a hatalmi dgak elvélasz-
tasanak kovetelményére tekintettel a miniszterelndk elhelyezését a jovében az Or-
szaggylés épiiletén kivil indokolt megoldani, tanulmdnyomban arra az allaspontra
helyezkedek, hogy a miniszterelnoki kabinettel integrilt Miniszterelnoki Hivatalt az
4j korményzati negyedbe célszerd telepiteni.

A miniszterelnok elhelyezésével kapcsolatban egyébként a rendszervéltds 6ta sza-
mos javaslat sziiletett. Legutébb a Dr. Medgyessy Péter ex-miniszterelnok kérésére
feldllitott Gn. ,Glatz Bizottsig” munkdja sordn mertilt fel javaslatként, hogy az alla-
mi televizi6 Obudéra torténd kikoltoztetését kivetden a miniszterelnok és kozvetlen
stabja a Parlament éptiletébdl a Magyar Televizié Szabadsag téri székhazaba koltoz-
z6n at. Ennél kordbban pedig olyan elképzelések is megfogalmazdédtak, mint hogy a
miniszterelnoki kabinetet a Varban vagy az FVM Kossuth téri éplletében, esetleg a
Néprajzi Mazeumként mikods egykori Karia épuletében lenne indokolt elhelyezni.
A kormany 2004 aprilisdban hozott dontésével mindazondltal kizérta annak lehetd-
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ségét, hogy a Var kormdnyzati negyeddé viljon, az MTV jelenlegi székhdzdnak és a
Kdria éptiletének megfelel§ atalakitdsa, tovabbd a Néprajzi Mazeum elhelyezése
szakérték szerint pedig akér hatvan—nyolcvanmillidrdos kéleséggel is jarhat. igy egy-
elGre ugy tlnik, hogy a Szabadsag téri TGzsdepalotat értékesitik, a Néprajzi Mizeum
pedig marad a Kossuth téren.

c) Miként finanszirozhat6 egy Gj kormanyzati negyed felépitése?

Allaspontom szerint a sziikséges beruhdzasok finanszirozaséra tobb megoldas is lehetséges:

i. A beruhazas megval6sithaté az dllam és az tzleti szféra partnerségében (napjaink-
ban divatos hivatkozdsa: PPP), azzal, hogy az dllam ebben az esetben legaldbb kétar-
ca: van egy kozponti kormanyzati és egy onkormanyzati (févarosi) arca.

ii. Valészintinek tartom, hogy gazdasdgi befektetécsoportoktdl azonnal tobb tiz mil-
lidrd forinthoz lehetne jutni, ha az dllam vételre felajanland a fentebb bemutatott két
helyszin valamelyikét. Az igy képzett pénzalapbdl a masik helyszinen hozzé lehetne
kezdeni a beruhazashoz. Sét, olyan tender kiirdsat is el lehet képzelni, hogy az ajan-
lattevd épitéstigyi beruhdzé egy értékes belvarosi tertlet tulajdonaért cserébe, adott
szam1, modern irodahédzat hizzon fel a varos egy masik pontjan.

iii. Takarékos 4llami finanszirozasi megoldas, ha az 4j korményzati negyed fokoza-
tosan népestil be. Ebben az esetben az allamnak akkora sszeget kellene behelyezni a
programba, amennyibdl egy minisztériumi blokk felépithetd az Gj kormdnyzati ne-
gyedben. Szdmitdsaim szerint ehhez 15-20 Mrd Ft elegend§ lehet. Amint az elsé tar-
ca bekoltozik, az elhelyezésére szolgalé kordbbi ingatlan maris értékesithetd piaci sze-
replSk szdmara. A belvarosi épllet vételarabdl egy épitészetileg kevésbé bonyolult,
ugyanakkor sokkal modernebb tovabbi irodahdz (vagy éptiletcsoport) lenne felépithe-
t6 az 4j korményzati negyedben. Ebbe maris bekoltozhetne egy Gjabb minisztérium,
melynek kordbbi ingatlanait értékesitenék, és igy tovabb. E megoldds értelmében az
4j kormanyzati negyedbe gy forognanak be az egyes dgazati szervek, mint ahogy az
ipari parkokba a villalkozasok koltoznek be.

iv. A negyedik megoldés a fentinek egy alvaridciéja. Ebben az esetben nem a kikol-
t6z8 minisztérium épiileteit értékesiti az dllam, hanem azoknak az allamigazgatési
szerveknek az épiileteit, amelyekbdl a jelenleg sanyard sorsd vagyonkezel6k™ — az el-
hagyott minisztériumi épuletekbe atkoltozvén — kitelepiilnek.

A kovetkez6kben megpréobdlom meghatarozni, hogy hozzavetSlegesen mennyibe ke-
rilne a minisztériumok integrilt elhelyezése Magyarorszdgon. Fentebb mar emlitet-
tem, hogy — mértékadd kozigazgatasi szakemberek elképzeléseire figyelemmel — a
megreformalt kézponti kozigazgatdsban 8—10 minisztériummal szdmolok. Egy mi-
nisztérium elhelyezésének koltségét 15—20 Mrd Ft-ra taksalom,*® amit 4tlagos ,tl—ig”
hatdrnak tekintek, tekintettel arra, hogy kisebb minisztériumok elhelyezése ennél ke-
vesebbe is keriilhet, ,megaminisztériumok” elhelyezése viszont meghaladhatja a fen-
ti 0sszeget. Egy minisztériumi korlet kialakitdsanak 4tlagos koltségét Osszeszorozva a
minisztériumok elvért szaméval 120200 Mrd Ft kozotti Gsszeget kapok, amelyhez
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igazsag szerint még hozz4 kellene szamitani a MAV Re.-nél felmeriil§ pétlélagos be-
ruhdzési szikségletet, utébbi megbecslésére azonban nem villalkozom. Utébbi kap-
csan fontos figyelembe venni, hogy a jelentés mértékben eladésodott Magyar Allam-
vasutak Rt. nagy valészinlség szerint igényt tartana a kormanyzati negyed céljaira
atengedett teriilet(ek)ért cserébe valamiféle ellentételezésre (pl. addssig elengedésé-
re) vagy olyan beruhdzésok allami megfinanszirozdsara, melyek a korményzati ne-
gyed miatt megszintetett vasati funkcidk kivaltdsara irdnyulnak. Nyilvanvald, hogy
— még ha éllami tulajdond térsasagrél is van sz6 — a MAV Re.-t6] ,nem lehet csak
ugy teriiletet rekvirdlni”.

MindezektSl most eltekintve, a fentebb meghatdrozott 120-200 Mrd Ft-os 6sszegbdl
a tovabbiakban indokolt levonni a jelenlegi korszer(tlen ingatlanvagyon értékesitésébdl
befoly6 Gsszeget, amely jelentés is lehet — figyelemmel arra, hogy sok esetben értékes bel-
vérosi éptiletrdl van sz6. Az eladdsokb6l szirmazé bevételt 40-80 Mrd Ft kozotti Gsszeg-
gel szamitom. Eredményként tehét azt kapom, hogy minimum 40, maximum 160 Mrd
Ft-bdl az 4j kormanyzati negyed megvaldsithat6 lenne Magyarorszagon.

Kérdés, hogy egy ilyen nagysigrendd beruhazas gazdasagilag, szakmailag és politi-
kailag megfeleléen indokolhat6-e? Allaspontom szerint szakmailag kell6en indokol-
hat6, amihez ezaltal — a nagy kozigazgatasi reformok idejére — akar politikai legiti-
maltsdgot is lehet szerezni. Az egységes minisztériumi elhelyezés gazdasdgi realitasit
egy sor — esetleg még a kozeli jovében igazolandé — tényez6 javithatja. Allaspontom
szerint ugyanis a minisztériumok integralt elhelyezésének valddi dra a fenti Gsszegnél
joval alacsonyabb. Biztos vagyok ugyanis abban, hogy a beruhazasok jelentds része
mar 20-25 év alatt megtérillne a mkodés hatékonyabbd vildsa és az tzemeltetési
koleségek radikélis csokkenése miatt. Megprobdlom szimba venni, hogy a 40-160
Mird Ft kozotti bekertlési koleséget milyen tovabbi tényez8k csokkenthetik:

* A fenti 6sszegbdl le kell vonni azokat a koltségeket, amelyeket a jelenlegi épiilet-
allomany modernizalasara kellene kolteni a kovetkezd években.

* Le kell vonni a jelenleg ingatlanok bérlésre forditott éves Gsszegeket is (ide lehet
szamitani a konferencia-helyszinek bérlésére forditott Osszegeket is).

* Kisebb energia-felhaszndlasra lehet szamitani, pl. 50%-kal hatékonyabb fatési
rendszerek, 20%-kal takarékosabb elektromos rendszerek, jobb hdszigetelés, esetleg
megujulé (szoldris) energia alkalmazasa folytan.

* Az épulet-karbantartds koltségei Gj ingatlanokndl sokkal kisebbek, mint 100 éves
éptletek esetében (épuiletgépészet, belsd terek és kilsé homlokzatok karbantartasa).

* Uj ingatlanok esetében a fentiek mellett kisebb atalakitasi koltségek is jelentkez-
nének. A modern irodahdzak gipszkartonfalai az esetleges kormanyvéltasok sordn fel-
merll6 4 szervezeti igényeknek megfeleléen, egyszerden ,tologathaték”. Egy vasbe-
ton szerkezet( éplilet esetében mindez konnyebb és olcsébb megoldds, mint miem-
1ék ingatlanoknal.

* Alacsonyabb logisztikai koltségeket lehet szdmitani (iratmozgatds, raktdrozas,
kozlekedés, parkolis).

A fenti néhdny tiz millidrd forintos tételen tdl nemzetgazdasagi is szinten jelentkez-
nének a kozponti kozigazgatds altalanos mikodési hatékonysag-javuldsanak eredmé-
nyei, melyek mind idében, mind pedig pénzben kifejezhet8k. Arra gondolok, hogy
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egy koztisztvisel§ heti munkaideje 40 6ra, melynek azonban jelent8s része jelenleg
nem érdemi munkavégzéssel telik. PL:

* Az igyintéz§ kilonboz8 kormanyzati épuletek kozott kozlekedik: hetente 2—4 6ra.

* Etkezés céljabol kozlekedik vagy egyéb okbél van az engedélyezett féloranal hosz-
szabb ideig tdvol munkahelyétél (pl. sorban all): heti 1-2,5 éra.

* Az Ggyintéz§ idGt veszit az egyes dgazati rendszerek Osszeegyeztethetetlensége és
a nem kell8en standardizalt munkakoriilmények miatt (pl. szoftverek kiillonboz8sége,
belsé folyamatszabalyozasok-beli eltérés, kilonbozg iratmintdk és szervezeti kultarak
stb.): heti 1-3 6ra.

Maris kimutattunk heti 4-9,5 6rdt, mely hatékonyabb munkavégzésre fordithaté
tartalék a jelenlegi rendszerben. Mindezek orvoslasa tehat akar 10-25%-os hatékony-
sagnovekedést is eredményezhetne a minisztériumi alkalmazottak munkdjiban,
amelynek hatdsai val6szin(ileg mar nemzetgazdasigi szinten is mérhetSek lennének.

Hogy a fentiek fényében miként médositand ismételten lefelé a beruhdzasi Osszeg,
egyelGre nem mondhaté meg pontosan. Mindezt hatdsvizsgalatok elvégzésével, illetd-
leg gazdasdgi modellek lefuttatdsdval lehetne pontosabban meghatdrozni — egy az
enyémnél alaposabb elemzd munkéban. Mindenesetre hajlok arra, hogy az 4j kor-
manyzati negyed létrehozdsa a szakmai szempontokon tal gazdasagilag is igazolhatd,
emellett redlisan megvalGsithaté és a jelenleginél gazdasdgosabban tizemeltethetd.

d) Fantazialas és vizi6 az 4j kormanyzati negyedrdl

Végezetll tegytink egy virtudlis sétat az dltalam elképzelt (j minisztériumi negyedben. Ez
tehat Budapesten nagyjabdl a Krisztina krt. (VérmezG), az Alkotés at (Sport Kérhdz) és a
Hegyalja Gt (Bach csomépont) ltal hatérolt 12 hektdros teriilet. A fejezet elején az Gj kor-
manyzati negyedet infrastrukturalis adottsdgok szempontjabdl az ipari parkokhoz hason-
litottam, megjelenését tekintve most azonban inkdbb a lak6park-hasonlatot hasznalnam.

Ezen a terileten elsz6rva helyezkednek el az egyes dgazatok korletei, melyek kozoet
a Miniszterelnoki Hivatal kézponti helyre kertilt. A parkositott, zold feliletbdl kiemel-
kedik az Igazsagligyi Palota, az Egészség Palota, a Kornyezetvédelmi Palota, az Okta-
tasi és Kulturalis Palota stb. Ut6bbiak megjelenésére nem annyira a fénytzés, mint in-
kéabb a funkcionalitds kovetkezetes szem eldtt tartdsa jellemz$. Kilsejik alapjin a je-
lenlegi Krisztina Plazahoz hasonlitandm ezeket az épiileteket, megfelelGen illeszkednek
a kertilet kornyez8 hdzaihoz — 5—6 emeletnél nem tornek magasabbra —, boritdsuk pe-
dig idStall6 kézet (granit) és hdvéds tveg.

Az éplletek alatti mélygardzsokbdl nyilnak az épiiletek gazdasigi bejaratai (targyi-
eszkoz-szallitds, ellitmédnyozds). A fold alatti szinteken a szem el6l gondosan el van-
nak rejtve az irattdrozashoz hasznalt és egyéb raktarhelyiségek, a hivatali gépkocsi-
park, valamint a dolgozék jarmdvei. A felszint f6leg a gyalogosok és kerékpéarosok
uraljak, el6bbieknek koztéri padok, utébbiak szdmara 6rzott tarolék édllnak rendelke-
zésre. A jarészint kialakitdsa egyébként is egy kulturdle park benyomasat kelti, me-
lyen keresztiilkanyarog egy mesterséges vizfolyds, rajta kisebb vizesésekkel és szimbo-
likus hidakkal. Az épiiletek tetején kaptak helyet a szolgélati étkezdék és a rekredci-
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6s pontok, a tetlteraszos kialakitdst napelemek takarjidk (utébbiak biztositjdk az
egyes éplletek melegvizellatdsat).

A kiilonb6z6 minisztériumi épiiletek kozott a tisztviselSk elektronikus belépdikkel —
jogosultsigaiknak megfeleléen — szabadon jirhatnak és kelhetnek. Ez megkonnyiti
szamukra a mas tarcdkkal val6 kapcsolattartdst és a folyamatos szakmai konzultaciot.
A kormiényzati negyedben egyébként t6bb olyan létesitmény épiilt, amelyek a kiilon-
féle 4gazatok munkatarsai kozotti informalis kapcsolattartast ersitik. Ilyen a kézpon-
ti konyvtar és dokumentaciés kozpont, a konferenciaépiilet, benne a kozponti étterem-
mel, ahova példaul r6vid egyeztetések szervezhetdk (asztal foglalhatd). A sort folytat-
ni lehetne az uszodédval — mely azonban csak reggel, ebédidében és este tart nyitva —,
a tornateremmel, melyben a kulonféle minisztériumok munkatédrsaibdl szervezett
sportszakosztélyok tarthatnak edzéseket munkaid§ utdn, esetleg megemlithet§ még a
posta, az orvosi rendel és a gyermekmegdrzd.

A kormanyzati negyedben dolgoz6 tisztvisel6k biztonsdgardl képzett biztonsdgi szak-
emberek gondoskodnak, akik a helyszinen egységesen latjdk el a rendészeti feladatokat.
A beléptetés is egységesen torténik a tobb helyre telepitett informdéciés pontokon ke-
resztil, melyek tulajdonképpen féportaként is funkciondlnak (maga a teriilet elképze-
léseim szerint nincs bekeritve). Itt megfelel§ varéhelyiségek is rendelkezésre allnak a
kulsé latogatdk szdmara, tovabba kildemények is elhelyezhetdk. A vendégek kizarolag
a felkeresni kivint minisztériumokba belépést biztosité elektronikus kartyat kapnak,
mellyel a tdvozaskor elszimolnak. A teriileten ipari kamerak, az éptiletek bejaratainal
automatikus kértyaleolvasé kapuk segitenek kiszdrni az illetékteleneket.

Az épuletek belil abszolat akadalymentesek, tervezésiikkor kilondés gondot fordi-
tottak arra, hogy ne legyenek benniik [épcs8k, rampdk és szinteltoldsok — gyorsliftek-
kel j6l bejarhaték. Az irodédk és a folyosdk az épiilet hévédd uvegburkolatainak ko-
szonhet8en kellSen vildgosak, ugyanakkor zajmentesek. A folyosékon megfeleld
aranyban taldlunk irodakat, tdrgyalé- és tandcstermeket, valamint sziikség szerint
melegit6konyhdkat. A korszerd épuletgépészeti megolddsoknak koszonhetden a 1ég-
kondiciondlt iroddk az egyes szervezeti egységek igényeinek megfelelSen viszonylag
konnyen atalakithat6k. A minisztériumi épiiletekben hélézatra csatlakozds nélkul
hasznalhaték a minisztérium informatikai rendszerei, épiileten kivul azonban ez —
biztonsagi okokbdl — nem lehetséges. A tarcak mkodési szitkségleteit egységes ella-
térendszer (a Miniszterelnoki Hivatal mai Kozponti Szolgaltatdsi Féigazgatisdga)
biztositja. A kozponti kozbeszerzéseken keresztil minden minisztérium azonos para-
méter( és egymdssal kompatibilis hardvereszkozokkel, szoftverekkel, telekommunika-
ciés eszkozokkel, sGt akar irodabttorokkal, irodaszerekkel stb. rendelkezik.

A negyed lzemeltetésének minden tertuletén érvényesiilnek az Eur6pai Unid agy-
nevezett horizontélis politikai. Ilyen példaul a kornyezetvédelem és a fenntarthatdsag,
melyre tekintettel a negyed energiahdztartdsdban a lehetéségekhez mérten legna-
gyobb ardnyt képviselnek a kornyezetkimélS (megtjuld) energiaforrasok, kovetel-
mény az energia- és nyersanyag-takarékossdg, a recycling és az ,Gjrapapir’-haszndlat.
Kiemelend§ a diszkrimindciémentesség, a nemekkel szembeni egyenld bandsmod
megkovetelése, dltaldnossagban az egyenld esélyekkel torténd joggyakorlds biztositdsa
és a méltanyossag. A hatékony, eredményes és a hasznos kozfeladat-ellatds biztositasa
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érdekében a kozponti kozigazgatds mindezeken tal példaként kivin eldl jarni az in-
novativ megolddsok alkalmazdsdban is.

A korminyzati negyedre Osszességében a tisztasdg, a kulturdltsdg, a j6 dttekinthe-
téség és a nyilvinos mlkodésre vald torekvés lenne jellemz8. Ennek megfelelGen az
informaciés pontok és a minisztériumi ugyfélszolgalati irodak elképzeléseim szerint
béarki szimara konnyen és akadédlymentesen megkozelithetSk.

Zarszo

Fontosnak tartom, hogy a kozigazgatasi reformfolyamat feliilrél induljon meg, ilyen mé-
don els§ 1épésben a Miniszterelnoki Hivatalt és a tobbi kézponti kozigazgatasi szervet
sziikséges attekinteni, mely teendSket meggyGz8désem szerint jOl egészitené ki a mi-
nisztériumok integralt elhelyezésének programja. Allaspontom szerint abban az esetben
beszélhetiink hagyomdnyos értelemben vett reformrol, ha a rendezési folyamat felilrdl
indul meg. Ellenkez§ esetben a ,forradalom” lenne a megfelel§ kifejezés.

A tanulmanyom II. fejezetében — féleg annak a jovébeli kormanynegyedet vizional6
I1./3./d) részében — irtakkal kapcsolatban célom nem titkoltan a szakmai gondolkodas
meginditdsa volt. A hazai realitdsokat is figyelembe véve biztos vagyok abban, hogy a fen-
ti javaslat jelenleg nem tekinthet§ minden elemében megvaldsithaténak. Egyes részeinek
megvalGsulasat azonban feltétlentl szitkségesnek tartom, kiilonos tekintettel arra a koz-
igazgatassal szemben megfogalmazhaté hatékonysagi kovetelményre, hogy a miniszterid-
lis szervek mikodtetésée intézményi, fenntartasi és infrastrukturdlis szempontb6l rovid
idén belul egységesiteni sziikkséges. Ha a f6varos mads teriiletein erre nem nyilna lehetdség,
a kormanyzati negyedet a jovében — az integralt minisztériumi elhelyezés fentebb megfo-
galmazott elveire figyelemmel — a jelenlegi Kossuth tér kornyezetében kell kialakitani.

Hiszem, hogy a rendezett kornyezet és a kultdrdlt munkavégzési feltételek haté-
kony munkavégzést tesznek lehetdvé, tovabbd meggydzédésem, hogy raciondlisan fel-
épuld — szukség esetén integralt — rendszerek segitségével javithatd a kozponti koz-
igazgatdsi munka eredményessége, ezzel parhuzamosan pedig a valaszték elégedett-
sége és a koztisztviselk tarsadalmi megbecsiiltsége.

Jegyzetek

1 Az Eurépai Szocialis Alaprol (ESZA) sz616 EU tanécsi rendelet tervezetében 2005 nyaran a té-
mogathat( tevékenységek kozott megjelent az igazgatdsi kapacitdsok fejlesztése, mint célkit(izés.

2 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl sz6l6 1949, évi XX. torvény 10. § (2)—~(3) bekezdé-
se (kihirdetési llapot).

3 Lasd a tobbszor mddositott 2002. évi XI. torvényt a Magyar Koztdrsasdg minisztériumai-
nak felsoroldsardl.

4 Lasd bévebben a korményzati szervezeti decentralizdciés-dereguldciés programrol sz6l6
1064/2004. (V1. 28.) Korm. hatdrozat 3. pontjit (Dr. Sarkozy Tamds egyetemi tandr kor-
ménybiztossd torténd kinevezésérdl), illetSleg a decentralizacids és deregulaciés program
végrehajtasaére felelds korméanybiztos tanulményét a Stdtustorvény koncepcidjardl.
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5 Lasd részletesebben Dr. Juhasz Albin ,Javaslat a minisztériumok belsd szervezeti strukta-

rdjara és koordinaci6s rendszeriik modernizalasara” cim@ tanulméanyédban.

6 A Miniszterelnoki Hivatalhoz rendelt akkori elhelyezési kormanybiztos (Dr. Thuma Jézsef)

megbizasibol a Zoboki, Demeter és Térsaik Epitésziroda Kft. és az ErcékTérkép Kft. vé-
geztek felmérést.

7 Lasd allamhaztartasrdl sz616 1992. évi XXXVIIL. torvény: 109/H. §.
8 A hivatalt ma Orszagos Teruletfejlesztési Hivatalnak (OTH) nevezik, az ugy ,,Hattythézi

botrany” néven hirestilt el.

9 Az akkori miniszterelndk a hivatal elnokének lemondasét elfogadta, a teriiletfejlesztésért

10

11

12

14

15

16

17

18

19

20

21

22

felel@s politikai dllamtitkdr lemondast viszont nem fogadta el.

Pl. az Orszdghaz mai éplilete, a Kuria épiilete a Kossuth téren, mellette a birésagi negyed,
az Igazsdglgyi Minisztérium Palotdja a Marké u. 16. szam alatt (ma a Legfelsébb Birdsig
székhelye), mely 1918-ra készilt el, és az épiilet vonatkozasaban az Igazsdgligyi Miniszté-
rium — 50 alatt — csak 1949-re fizette ki az utols6 részletet.

Nyugat-Eurépdban mar elvaras, hogy hazon belul vezeték nélkiili csatlakozéssal is bizto-
sithat6 legyen a munkaallomasok kozotti adatatvitel és a vilaghdlora valé csatlakozds. Az
EU-b6l érkez8 delegiciok gyakorta keresik ezeket a lehetGségeket kormdnyzati épiileteink-
ben, de nem talaljak, mivel ennek kivitelezése olyan biztonsagi intézkedéseket is igényel-
ne, mint az ablakok lefélidzasa és a kompromittal6 kisugarzasok elleni védelem.

A Miniszterelnoki Hivatalban altaldnos a Pentium IV. generdcids szamitégépek és a sze-
met kimél§ nagy feliiletd lapmonitorok hasznélata, ezzel szemben a Foldmuvelési és Vi-
dékfejlesztési Minisztériumban Pentium II-es és Celeron komputerek jelentik a gépallo-
many bézisat, és lapmonitorokhoz csak a ,kivaltsigosak” juthatnak.

Egy elavult konfiguracién nehezen futtathatdk pl. a Microsoft legajabb operacids rendsze-
rei (ez ma jellemz8en a Windows XP Professional). Pl. ezért nem sikertlt t6bb tarcinak
(FVM, BM) csatlakoznia a Nemzeti Fejlesztési Hivatal dltal tzemeltetett TIR-rendszerhez
(Tervezési Informatikai Rendszer), mely a legjabb Windows Office alkalmazasokra épul.
Tapasztalataim szerint a skéla az elektronikus jogtarak ,feketén beszerzett” kiegészits al-
kalmazdsaitdl (pl. uniés jogszabalyok), elektronikus szétarprogramokon 4t az egyes képi al-
kalmazasokat kezel§ szoftverekig terjed.

Kulonosen izgalmas ez a kérdés a hazi hasznélatra kiadott hordozhaté szamitdgépek esetében.
A minisztériumi épiiletek egy része eleve nem kozigazgatasi célokra épult (bérhazak), mas-
részt a zsufolt épiiletekben a munkavéllaléknak t6bb esetben ugy biztositottak helyet,
hogy a kozosségi célu tereket iroddkka alakitottak at.

Kompromittald kisugdrzasok elleni védelem miatt 10 méternyi tavolsdg a kilsé falfeliile-
tektdl, beléptetd rendszer, rezgésérzékeldk stb.

Igazsagligyi beruhdzéasokra pl. a Magyar Készpénz-biztositéki Alap az 1900. évi XXXIV.
torvényben négymillié koronat engedélyezett.

A kozintézmények épitésére iranyulé beruhdzasok esetében pl. kiilon koltségvetése volt az
éptiletnek, illetSleg a belsd berendezésnek.

Ebbdl a korszakbdl felidézhetd az Ipari és Kereskedelmi Minisztérium Margit koruati épiilete vagy
a nemrég szerkezetig lebontott Roosevelt téri egészségligyi minisztériumi épiilet (,Spenét Haz”)
Berlinben 2001-re fejez8dott be az egyestlt Németorszag Gj kozigazgatasi centrumdt
megtestesité beruhazassorozat — f6bb elemeiben a Potsdamer Platz-nal, bar az éptiletek el-
helyezkedése tertiletileg ott sem koncentralt. A valamivel t6bb mint 20 millidrd markds
koleségvetésti beruhdzas 2000-ben 2500 millidrd Fe-nak felelt meg. Ebbdl csaknem 4000
képviseld és alkalmazott befogaddsara alkalmas iroddk, termek és kozterek épiiltek.
Amennyiben a kormanyzati szervek eltéré mindségt és mennyiség( eréforrasok felett ren-
delkeznek, Ggy teljesitményuk is természetszerileg eltér§ lesz. A felhasznalt erdforrasok
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23

24

alapvetGen befolyasoljak a végzett munka mindségét és a hatarid6k betartasat, végss so-
ron az egyes agazatok versenyképességét.

Utdbbira j6 példanak tekintem a minisztériumok terileti dekoncentrélt intézményrend-
szerének 2003-ban indult felilvizsgalatat, melynek eredményeként néhdny dgazat eseté-
ben megkezdddott a feladat- és hatdskorok felulvizsgélata és régionként integralt tertleti
szervekre toreénd telepitése (lasd 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatérozat a k6zigazgatasi szol-
géltatdsok korszer(sitési programjardl).

Negativ példaként allhat el6ttiink a 2005. évi koltségvetés tervezésének folyamata, ahol a Pénz-
Ugyminisztérium a fejezetgazddkra delegalta a koltségesokkentés feladatét, és csupan a csok-
kentett keretszamokat hajlandé meghatdrozni azzal, hogy a minisztériumok és az orszagos ha-
taskord szervek maguk dontsék el, ,melyik ujjukba harapnak”. Ez a keretjellegli irinymutatds
val6szindleg kulonbozé megolddsokat generdl, melyekkel parhuzamosan az érintett szervek fo-
lyamatosan a kibavékat és a latszatintézkedések meghozataldnak lehetGségeit keresik.

25 Javaslatom megfogalmazésakor abbdl indulok ki, hogy a f8varosi metrévonalak (4-es met-

26
27

28

r6) kiépiilése folytan a Déli Palyaudvar helyét a Kelenfoldi Palyaudvar veheti dt, amely az
I. kertileti belvarosba ékel6dd Déli Palyaudvart tehermentesitheti, végsS soron feleslegessé
teheti. A Nyugati Palyaudvar tertiletének egy részén megvalésulé beruhdzashoz a belviro-
si rendezG- és teherpalyaudvar egy részét kellene kiilsébb helyszinekre helyezni, oda, ahol
egyébként is konnyebben kialakithatok logisztikai csomépontok.

Altalam végzett hozzavetdleges szamitésok.

A témirdl legutdbb 2005. augusztus 9-én jelent meg cikk a politikus honlapjan, ,Sinek he-
lyett kormanyzati negyed” cimmel.

A Févarosi Kozgytlés 2003 marciusaban elfogadta Budapest Varosfejlesztési Koncepci6-
jat. Ebben a hatdrozatdban gy rendelkezett a testillet, hogy kovetkezd lépésként ki kell
dolgozni a koncepciébdl szarmaztatott operativ Kozéptava Varosfejlesztési Programot
(KVP), amely meghatirozza a kozéptavon kovetendd fejleszeési iranyokat, huzdprojekte-
ket. A Podmaniczky Program (2005-13) 9 év alatt 2100 millidrd forintbdl 130 fejlesztés-
sel Gjitand meg a véros kozlekedésée, éplileteit, kornyezetét, koztisztasdgat, iskolait, kor-
hézait, amelybdl 600 millidrdot a févaros teremtene eld.

29 Jelenleg Budapesten 50—100 ezer Ft/m’-es aron kinalnak kézmdves beruhdzasi telkeket. Ez

30

31

32

33

34

12 hektaros tertlet esetén 6—12 millidrd Ft-os telekvasérldsi kiaddst jelentene.

A hatalmi dgak elvélasztasinak kovetelményére tekintettel a miniszterelnok elhelyezését
a jov6ben az Orszaggy(lés épiiletén kiviil indokolt megoldani.

Lisd Dr. Somogyvari Istvan ,Javaslat a kozponti kormdnyzat hatékony szervezeti
felépitésére” cimd tanulményat, tovabbd Dr. Sarkézy Tamés korméanybiztos tanulmanyét
a statustorvény koncepcibjardl.

Dr. Bérdandy Péter, korabbi igazsagligy-miniszter, hivatalba 1épése utan szinte azonnal fel-
vetette, hogy a Néprajzi Mizeum épiiletét a Legfelsébb Birdsag rendelkezésére kellene bo-
csatani. Ut6bbi jelenleg a Févarosi Tablabir6sdg egyes szervezeti egységeivel egytitt elhe-
lyezve — egyébként az igazsdgligyi tarca elhelyezésére még 1918-ban felépitett — a Markd
u. 16. szam alatti Igazsdgtigyi Palotdban mkodik, mig a tdblabirdsdg mas szervezeti egy-
ségei Budan, bérelt iroddkban nyertek elhelyezést. (Utébbiak bérlése évente csaknem ne-
gyedmilliard forintba kerdl.)

Pl. aldrendelt szervek, kormanyhivatalok, kozponti hivatalok, tigyészségek, birésagok, sét
Alkotmanybirdsag, valamint mas kozszolgaltatok stb.

HozzavetSlegesen a Nemzeti Szinhaz beruhdzasi koltségvetése volt ennyi.
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Prémecz Attila

A KIVALASZTASTOL A TELJESITMENYERTEKELESIG

Gondolatok és gondolatébresztGk a kozszolgalatisag
kapcsan

Bevezetés

A koztisztvisel6k jogallasardl sz616 1992. évi XIII. torvény (tovabbiakban: Ktv.) ha-
talybalépését oridsi varakozas elGzte meg mind a szakma, mind a Ktv. személyi hata-
lya ala tartozé tobb tizezer munkavallal6 részérdl.

A szakmai virakozdsok mogott — tobbek kozott — az rejlett, hogy miként lehet egy-
séges jogi kornyezetbe helyezni a kilonboz8 dllamigazgatasi szinteken dolgozd, eltérd
feladatokkal bird, mas munkakornyezetben szocializdlédé munkavallalokat, vajon
mennyire sikeril megtartani a hatdlybalépést kovetGen a térvény preambulumaban
megfogalmazott ,mindenekfelett szakmaisdg” elvét.

A Ktv. személyi hatdlyéval érintetteket joval egyszeribb kérdések foglalkoztattak.
Tobbek kozott olyanok, hogy mennyi lesz a fizetésiik, mennyire lehetnek biztonsag-
ban, miként lehet karriert épiteni, mennyire lesznek kiszolgéltatva a politikanak, va-
gyis Osszefoglalva elmondhat6, hogy szociélis és anyagi biztonsdguk miatt aggdédeak.

A Ktv. hatalybalépését kovetGen eltelt tobb mint 13 év, és szinte valamennyi fen-
tebb feltett kérdésre mind a szakma, mind az érintett koztisztvisel6k valaszt kaptak.
A valaszok azonban nem voltak minden esetben kielégitéek, viszonylag hamar meg-
mutatkozott a Ktv. tobb ellentmondésa a gyakorlattal és a modern, Eur6pa tébb or-
szagaban mar bevett és alkalmazott HR-alapelvekkel.

Jelen dolgozat talan annyibdl is mds, mint e targykorben mér elkészitett tanulmanyok
tobbsége, hogy nemcsak az alkalmazhatésig munkajogi aspektusait, a tovabblépés le-
hetséges irdnyait, hanem ezekhez kapcsol6déan a modern HR-funkcidkat is igyekszik a
kozszolgélati értékrendek kozé felvenni. Ez utébbi kérdés kardindlis a szakmai tovabb-
1épés tekintetében, mivel tobb mint 10 év utdn is a kozszolgalati huméanpolitikdt még
mindig csak adminisztrativ személyzeti nylgként kezeli a munkéltatk tobbsége, nem
ismerve fel annak j6tékony és el6remutaté szerepét a korszer( szervezeti mikodés terén.

Dolgozatomban kitérek a kozszolgdlatban alkalmazott kivilasztdsi tevékenységekre,
Gsszehasonlitom az Gn. ,vallalati modell”-lel, megjelolom azokat a lehetséges tovabblé-
pési irdnyokat, amelyek nagymértékben elGsegitik ezen HR-funkci6 kiteljesedését.

Bemutatom a jelenlegi koztisztviselSi besorolds alapjait meghatdrozé torvényi saja-
tossagokat és ellentmondésokat, a rendszer atalakitdsdnak lehetséges iranyit.

Ramutatok a munkakori rendszer hidnydra, a meglévé redundancidkra, javaslatot
teszek a hatékonysag novelésének lehetséges médjara.

Végiil, de nem utols6sorban bemutatom a teljesitményértékelés jelenlegi funkcibit
és ellentmondasait, illetve megjellom azokat a tovabblépési irdnyokat, amelyek elve-
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zethetnek a teljesitmény honoréldsdhoz, lecsokkentve az érdem és teljesitmény nélki-
li javadalmazés és el6menetel lehetéségét.

A témavazlat elkészitésekor még a dolgozat része volt a kozszolgélati rendszerben egy-
re gyakrabban felbukkand ,jelenség” is, amely abban all, hogy egyes specialis szaktudds-
ok idérdl idSre felbukkannak a szervezetekben, majd eltlinnek, mikoézben sem a Ktv,
sem a munkaszervezet nem tudja igazan kezelni ezt az ,, atmeneti kozszolgalatisagot”.

Az ilyen tipust munkakoroket én projekt munkakoroknek neveztem, melynek 1é-
nyege az volt, hogy az azt bet6lt§ személyek csak révid iddszakra, maximum 1-1,5
évre lesznek koztisztvisel6k egy adott, kiemelten fontos kozigazgatdsi projekt leve-
zénylése céljabol. Javaslatom szerint ezeket a személyeket feltétleniil koztisztviselének
kell kinevezni, hiszen csak igy tud érvényesiilni a kdzszolgélatisdghoz tartozo fokozott
felel@sség elve, ugyanakkor kikeriilhetd az, hogy a munkdéltaték — 2005 szeptemberé-
t8] kezd8dGen — Btk-ba titk6z8 cselekményt kovessenek el polgarjogi szerzédések ko-
tésével, igy roviditve meg bizonyos bevételektdl az dllamhaztartast.

A gondolat végiil is azért nem kertilt bele a dolgozatba, mert a tanulmany megird-
sakor mar felmerilt ennek a lehetGségnek a Kev-ben val6 rogzitése.

Jelen dolgozat terjedelme nem alkalmas arra, hogy teljes korben és mélységben
megoldast kindljon. A dolgozatnak nem célja a ,kulcsrakész atadds”, de annal inkabb
a problémak felvetése és az azokhoz kapcsol6dé esetleges megoldasi irdnyok kijel6lé-
se, illetve meghatarozdsa. A dolgozat nem tér ki az adott témak elméleti megalapo-
zasat adé tudomdnyos ismeretanyag bemutatdsara, de adott esetben néhdny nem any-
nyira ismert HR-fogalom ismertetésére sort keritek.

1. Toborzas — kivalasztas

1.1. A munkaerg$-toborzas és -kivalasztas jelenlegi szabalyozasa
és gyakorlata

A toborzas célja tres, meguiresed§ vagy j feladat érkezésével 1étrejové, Gj vagy meg-
valtozott munkakor betoltéséhez sziikséges potencidlis munkavillalék felkutatasa és
megnyerése. Célja, hogy a munkaltaté a munkaerGpiacrdl a legratermettebb, illetve
szamara legmegfizethetSbb leendd munkatdrsat megtaldlja.

A Ktv. 1997 évi mddositisa vezette be a megiiresedett alldsok nyilvinos kozzétéeelée.
A munkaltatéi jogkor gyakorl6ja az tres dllasokrdl — a megtiresedéstdl szamitott 15 na-
pon belul — koteles a Beliigyminisztériumnak tdjékoztatdst adni, feltéve, ha e hatdridén
belil az tires allashelyet nem toltik be. 1998. szeptember 1-jétdl a megliresedett allashe-
lyeket nyilvanosan kozolni kell. A kozlés helye a Beligyminisztérium hivatalos lapja, de
mis kozzétételi mddszer is alkalmazhat a trsadalmi nyilvanossag biztositdsa érdekében.

A palyaztatas jogi szabalyozasa

A pilyaztatds elénye a demokratizmus, tehdt barki palydzhat, ha a feltételeknek meg-
felel, tovabba az, hogy széles korben torténik a kivalasztas. A kiirt palydzatokra élta-
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laban belsé korbdl is lehet jelentkezni, ezért a palydztatas a kiilsé és a belsd toborzés
eszkoze is lehet.

A koztisztvisel6i torvény értelmében a palydztatds csak bizonyos korben kotelezd,
minden mas allds esetében csupdn lehetséges eszkoze a toborzdsnak. Kotelezd palya-
zatot kiirni a jegyz8i (aljegyzdi, fGjegyz8i) allds betoltéséhez, a kozigazgatasi hivatal
vezetGjének megbizasihoz, valamint a Miniszterelnoki Hivatalnél, a minisztériumnaél
— a Kulugyminisztériumot kivéve —, illetve a kormdany éaltal kozvetleniil irdnyitott
kozponti kozigazgatasi szerveknél fGosztdlyvezetdi megbizdshoz. A f8osztalyvezetdi
allds pélydztatasa aldl is vannak kivételek, amelyek a kovetkez8k: nem kell palyaza-
tot kiirni, amikor a vezetSi megbizds visszavondsakor ajanlanak fel a koztisztvisel6nek
masik vezetdi munkakore, a fétisztviselének, ha kormanyzati érdekbdl ilyen éllasra
kerul 4thelyezésre, illetve ha a rendelkezési dllomany lejartat kévetGen szdmaéra — vég-
zettségének, képzettségének megfelel§ — f6osztalyvezetdi dllast ajanlanak fel és azt el-
fogadja. Végil pélyaztatas nélkiil kinevezhet§ fGosztalyvezetének az adott kozigazga-
tasi szervnél legaldbb egy éve alkalmazdsban dllé koztisztviseld.

Magyarorszagon — az EU-tagorszdgok altalanos gyakorlatdtdl eltéréen — betoleott
allasra is kifrhat6 palyazat, feltéve, ha legkésébb a palydzat elbiraldsdnak napjatdl az
allas betolthetd, és az allast betoltd koztisztviselSt a kiirdst megelézGen legaldbb 8
nappal kordbban a palyédzat kiirdsardl irasban tajékoztatjik. Nyilvdnval6an a gyakor-
latban ez a szabdly ritkdn kertl alkalmazasra, sokkal gyakoribb, amikor a koztisztvi-
sel tavozdsa utan kertl sor a palydzat kifrdsdra.

A toborzas gyakorlata

A toborzasnak két {8 csoportjit lehet megkilonboztetni: az egyik a belsd forrasbél
torténd toborzds, amely azt jelenti, hogy a cég (szervezet) a meglévd munkaerd-dllo-
miénybdl kivdnja betélteni az allast, mig a kiilsé toborzds sordn a munkaadé a kilsd
munkaerépiacrél szerez be munkaerét.

A belsé toborzis elényei:
® olcso
* helyismerettel rendelkezik a kivélasztott
* konnyebben elfogadjik
* kiprébalt és megbizhat6
® lojalitdsa mar mérhetd
* a karrierépités és a vezetS-utanpdétlas eszkoze is egyben.
A bels toborzéds hatranyai:
* kisebb a , meritési lehetdség”
* nincs vérfrissités
* nem mozdul az alléviz.
A kulsé toborzés elényei:
* széles korben tajékozédhatunk, nagyobb a ,merités”
* 4j szemléletmdd kertl az intézménybe
* nincs ,,megfertézve” szokdsjoggal a kivalasztott.
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A kiilsé toborzés hatranyai:
* tobbletforrasokat igényel
* a megtalalds és a kivalasztas hosszabb folyamat eredménye
* nincs helyismeret
* bels§ dolgozéi (beosztotti) ellenallas.

A toborzas ,forrisai”

Az aldbbi dbra a toborzds forrdsait mutatja be.

TOBORZAS
BELSO KULSO
forrasbol forrasbél
PL teljesitmény-ndvelés »szajhagyomany utjan” (ismerdsi, barati korbél
atszervezés, atcsoportositas torténé toborzas)
szervezeten bellili képzés Hutearol torténd felvétel”
életpalya-tervezés osztondijasok alkalmazasa
Tartalékallomany
(koztisztviseldi ,,allaskozvetit6™)
nyilvanos kozzététel
palyazat/versenyvizsga

A kozigazgatasban a legelterjedtebb toborzési forma az ismerésok dtjan torténd kiva-
lasztas, mig a legkevésbé hasznalatos médszer a palyaztatds és az esetleges versenyvizsga.

A kivalasztas gyakorlata

A kivalasztds folyamata és gyakorlata az atlag koztisztvisel§ (értsd: nem kotelezd ve-
zetbi palydztatas) életében nincs szabdlyozva. A legtobb kozigazgatasi szervnél az a
rossz gyakorlat zajlik, hogy a HR-szakterllet csak akkor taldlkozik a jel6lttel, amikor
az adott szakmai terilet vezetdje tal van valamennyi meghallgatdson, és gyakorlati-
lag mar csak a munkdba dllas jogi feltételeinek tisztdzdsa van hdtra, illetve hirdetésfel-
addsra hasznaljak a humanpolitikai szervezeti egységet.

Versenyvizsga vagy egyéb kivédlasztasi eljardsok alkalmazdsdra (pl. pszicholdgiai
tesztek) nem keril sor a kézigazgatdsban egy-két kivételtdl eltekintve.

1.1.2. A politika és a kivalasztas

A kozigazgatés sajatja, hogy bizonyos munkakorok és pozicidk betoltése, illetve a ki-
valasztds nem mentes a politikato6l.

A Ktv. alapelvei szerint kéziigyekben részrehajlds és politikai hovatartozas nélkal, ma-
gas szaktudéssal rendelkezd, szakmai dontéseikben pértatlan koztiszeviselSk jarnak el. A
rendszerviéltast kovetd politikai valtdgazdasig alapvetlen dtirta az emlitett alapelvet.
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Mig a Ktv. hatélybalépését kovetd elsé kormanyviltds a kozponti kozigazgatdsban
gyakorlatilag csak a ténylegesen politikai funkciét is betoltd személyeket (miniszteri
és politikai allamtitkari titkdrsagok dolgozoi) érintette, addig a két utolsé vélasztds-
ban gyGztes erdk jelentds és gyakran nem indokolt mérték( viltoztatdsokkal éltek.

Ennek eredményeként — egy-egy tarcit nem tekintve — manapsag a kozigazgatasi
allamtitkédrok, a helyettes dllamtitkdrok és egyes f6osztalyvezetSk is szimolnak azzal,
hogy koztisztvisel8i palyafutdasuk korlatozott, ideig-6raig tart.

Az ilyen ardnyd személyidllomany-cserét semmi nem indokolja, hacsak az nem,
hogy a hatalomra kertl§ péartok éltal létrehozott kormanyok miniszterei nem biznak
appardtusukban, mivel ,azok az el6z8ket is kiszolgaltak”.

Ez a fajta szemléletméd jelenleg lavinaként gurul tovabb kormanyrél kormanyra,
hiszen mindig van egy el8z8, mas kormanyokat kiszolgalé személyi dllomany, mivel a
kozszolgalatisignak éppen ez a fajta lojalitds és szakmaisdg a lényege.

A kozszolgélattal foglalkoz6 szakirodalomban ezt a fajta médszertant nevezik zsdkmény-
rendszernek, amely a politika elsGdlegességébdl indul ki. A kozigazgatast és annak szemé-
lyi allomanyat gy tekinti, mint a politikai akarat végrehajtdsanak eszkozét. A vélasztdso-
kon gy6ztes part a kozigazgatast is zsakmanynak tekinti, és lecseréli a koztiszeviseldi kar
szinte egészét. A rendszer kétségtelen el6nye, hogy az 4j koztisztviselSk szivvel-1élekkel fog-
jéak szolgalni a politikai hatalmat, hdtranya ugyanakkor, hogy megakadélyozza a stabil, pro-
fessziondlis személyi dllomany kialakuldsat és jelentSs koltséget ré az dllamhaztartasra.

Az Eurépai Kozigazgatdsi Intézet 1996-ban végzett felmérése szerint az Eurdpai
Unié 15 tagdllama kozil kilenc (Ausztria, Belgium, Franciaorszag, Németorszag, Go-
rogorszag, [rorszag, Luxemburg, Portugalia, Spanyolorszag) zart rendszert mikodtet,
mig a maradék hatban (Dania, Finnorszdg, Olaszorszdg, Hollandia, Svédorszdg,
Nagy-Britannia) nyitott rendszert alkalmaznak. Az osztalyozis részben szélséséges,
mivel a legtobb orszdgban a két rendszer kombindlasaval taldlkozunk és csupdn a svéd
rendszer nevezhetd abszolut nyitottnak. (Ariane-Brendan, 1998)

A magyar kozszolgélat torténetében egyarant taldlunk a zédrt és a nyitott rendszer-
re utald elemeket is. A jelenlegi rendszer (értsd 1992 utdn) kozéppontjdban — a Ktv.
preambulumabél kiindulva — a koztisztviselSi életpalya fogalma all, tehat a zare (kar-
rier) rendszer elemei jelennek meg a kozszolgélati torvény szabélyai kozott, ugyanak-
kor a gyakorlatban gyakran ennek ellentettje az igaz, illetve néhdny munkakor eseté-
ben a ,zsdkmany” kifejezést mar tényként lehet kezelni.

1.2. A toborzas és a kivalasztas valos szerepe a HR-funkciok kozott

1.2.1. A toborzas

A kozigazgatds vilagan” kivuli életben is hasonlé toborzasi médszereket hasznilnak,
mint a koézszolgdlatban. A leglényegesebb kilonbség az, hogy a villalati szféraban
gyakran vesznek igénybe tandcsaddkat, fejvaddszokat, valamint batrabban nyudlnak a
kivélasztds soran kiillonb6z8 szakmai és pszicholdgiai tesztekhez, illetve a szakember-
keresés, az elsé interjik lefolytatdsa (szlrés és az Ggynevezett short list, vagy rovid lis-
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ta Osszeallitdsa, amely a jelentkez8k koziil a legalkalmasabb 2—4 személy nevét tar-
talmazza) kizdrélag a HR-szervezet feladata.

A kozigazgatasban csak az utébbi idében kezd elterjedni a fejvadaszok alkalma-
zdsa, melynek oka az, hogy egy-egy ilyen keresés azonnal jelentkez§ koltsége lénye-
gesen meghaladja az adott szervnek erre a célra szdnt koltségvetését. Az azonnal je-
lentkez8 (1-1,5 M forint) koltség ugyanakkor csak az adott pillanatban tdnik rend-
kivil magasnak, mivel hossz tdvon az megtérul (a tandcsadé cég garancidt vallal,
a kivdlasztott ember a lehet§ legjobb a piacon, szinte biztos, hogy szakmailag nem
okoz csaléddst).

A szakemberkeresés magas koltségeit nézve igazabdl csak azokban a szakmai pozi-
ci6kban ajanlom a tandcsad6 segitségével torténd keresés igénybevételét, mely betol-
tendé munkakorok specialitdsukndl fogva kurrensnek szamitanak, illetve konnyd az
atjarhatésdg a kozigazgatds és a vallalati vilag kozote. Ilyen munkakorok elsGsorban
a funkcionalis szakmai tertleteken vannak (pl. gazdasig, pénziigy, informatika, vagy
éppen a HR), de alaptevékenységhez kapcsoléddan is taldlhatunk ilyen munkakors-
ket, illetve nem szabad elfeledkezni arrdl sem, hogy egyes tarcak alaptevékenysége ép-
pen a gazdasdg, a pénziigyek, vagy éppen az informatika irdnyitdsa.

1.2.2. A kivalasztas

A kivalasztasnak kilonosen fontos a szerepe a kozigazgatasban. Ennek kiemelt jelen-
tésége abban 4ll, hogy a rossz kivalasztas eredményeként felvett koztisztvisel6t8l va-
16 megszabadulds — a Ktv. néha mar tilzé védettséget nydjt6 szakaszai miatt — ren-
geteg energidba és nem utolsésorban pénzbe keriil. Ennek ellenére nagyon elhanya-
golt ez a szakmai résztertilet is.

Mig a gazdasigi életben a vezet8k nagyon komoly HR-el6készit§ munka (szak-
mai és akdr pszicholdgiai tesztek) utdn, alapos elemzést kovetSen dontenek egy-egy
ember alkalmazasardl, addig a kozigazgatdsban gyakorlatilag egy, maximum két
beszélgetés dont a péalydzd sorsardl, és ezt az interjat is a HR kirekesztésével foly-
tatjak le 4ltalaban.

Az ilyen tipusa kivalasztds kapcsdn az alapvetd problémat abban litom, hogy
nincs meg az a fajta vezetGi felelGsség a kivalasztasban részt vevd koztisztvisel k-
ben, ami a gazdasagi életben a ,tulajdonos érdekeinek és vagyondnak védelme”-
ként foglalhat6 Gssze.

Az alabbiakban bemutatom azt a grafikus dbrét, amelyben szerepld folyamatoknak
egy atlagos kinevezést megeléz8en (tehdt nincs nemzetbiztonsdgi dtvilagitds, nem 4l-
lami vezetének mindsil a kivalasztott stb.) meg kellene valésulni ahhoz, hogy a kiva-
lasztds és a toborzés betiltse a HR-funkcidk kozott a neki szant szerepét.
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1.3. Javaslatok a toborzas-kivalasztas folyamatanak
és szabalyainak atdolgozasara

A kovetkezd javaslatok megvaldsitdsat tartom megfontolandénak a toborzas és a ki-
valasztds kapcsan:

1. Legyen kotelez$ palyaztatds a kozigazgatdsi és a helyettes dllamtitkdrok esetében
is, ezaltal cs6kkenthetd a politikai er8k befolydsa a tisztdn szakmai terileteken.

2. A palyaztatds sordan legyenek kotelez8en értékelendd objektiv feltételek (pl. koz-
igazgatasi és szakmai gyakorlat, nyelvtudas, tudomanyos fokozat, oktat6i male, koz-
igazgatasi szakvizsga stb.) is, melyek megléte meghatdrozott pontszamot ér. Ez a
pontszdm az Osszes elérhet§ pontszdm 60%-a legyen, mig a fennmaradé 40%-ot
egyéb szubjektumok, illetve a fGosztalyvezetSk esetében, vagy az alatti szinteken a
versenyvizsga tesznek ki azzal, hogy kozigazgatasi, illetve helyettes dllamtitkar, vagy
éppen fGosztilyvezetd az lehet, aki megszerzi az elérhetd pontszdmok legalabb 80%-
at. (Ez csak egyfajta megoldasi mdd, szamos mds megoldas is elképzelhet§ a politika
talzott és indokolatlan beavatkozasainak meggatoldsira.)

3. Legyen kotelezd meghatdrozott stratégiai munkakorok esetében az an. versenyvizs-
ga, mely a megpélydzott szakmai tertlet ismeretére koncentral.

4. A HR szakmai teriilet nélkiil ne indulhasson toborzas és kivalasztds az intézmény-
ben. (Ennek jogszabaly altali kotelez6vé tétele nem kivitelezhetd, ehhez szemléletmdd-
valtdsra van sziikség.)

2. Az illetményrendszer problematikaja

2.1. Az illetményrendszer valtozasa

A dijazés a kozszolgalati jogviszony lényeges eleme. Az illetményrendszer magaban
foglalja mindazokat a szabélyokat, amelyek a koztisztvisel§ dijazasara vonatkoznak.

A koztisztviselSk illetményrendszere az egyes illetményelemekre, az azokkal kapcsola-
tos jogosultsdgra és mértékre vonatkozé rendelkezéseket foglalja magaban. A Ktv. hataly-
balépését megel6zéen a munkaéltatdi jogkor gyakorldjanak diszkreciondlis jogahoz tarto-
zott a munkabér megdllapitdsa — bizonyos alsé korlatok figyelembevételével —, ami nagy-
mértékben erdsitette a szubjektivizmust és a munkavallaléi kiszolgéltatottsagot.

1992-ben a Ktv. un. kotoee illeeményrendszert vezetett be, mivel a tervezhet$ség és ki-
szamithatésag elvével ez a megoldas volt &sszhangban: a torvényben megallapitott illet-
mények garancidt jelentettek a munkaltatéi talkapésokkal szemben. Ugyanakkor nem
tudta kezelni ez a rendszer az eltér§ munkateljesitmények differenciéle dijazasat, hiszen
a koztisztviseld illetménye — a senioritas vagy rangidGsség elvén — kizarélag a kozszolga-
latban elt6ltoet évek szamatdl fliggott. A torvény megengedte ugyan, hogy a munkalta-
t6 ,,a kimagaslé teljesitményt nyujeé koztiszeviseldnek” a torvényben meghatérozott il-
letményrendszerre vonatkozé szabalyoktdl eltér§ személyi illeeményt allapitson meg, ez
azonban tulzottan szubjektiv eszkoz volt, amely mogott nem feltétleniil allt valédi telje-
sitmény, hiszen annak mérésére sem allt rendelkezésre megfelel§ eszkoz.
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1995. junius 30-4tdl nyile lehetéség (a személyi illetmény meghagydsa mellett) arra,
hogy a munkaltaté a koztisztvisel§ alapilletményét legfeljebb 20%-kal megemelje, vagy
20%-kal csokkentse. A torvény késébbi mddositdsa folytdn elGszor a vezetSk (allamtit-
kar, helyettes allamtitkdr, fosztalyvezet3), majd a t6bbi koztisztvisel§ vonatkozasdban is
lehetdség nyilt pozitiv irdnyban a maximum 40%-os eltéritésre. Ez az alapilletmény-el-
téritési lehetdség jelentSs mértékben oldott az illeeményrendszer addigi kototeségén, az
addigi automatizmust a munkéltatéi jog mérlegelés szerinti alkalmazésa valtotta fel.

A koztisztviseldi életpalya bevezetésével — 2001. jalius 1-jét6l — megsziint a szemé-
lyi illetmény alkalmazdsanak lehet8sége, tovdbba az alapilletmény eltéritésére mar
csak a teljesitményértékelés alapjan, annak eredményével 6sszhangban van lehet§ség.

2.2. Az illetményrendszer, a besorolas
és a munkakor kapcsolata és ellentmondasai

A Ktv. besoroldshoz kapcsold6 szabalyai igazodnak a fentebb emlitett életpalyamo-
dellhez, tehdt a koztisztvisel§ besoroldsat és ezzel egyidejlleg az illetményét a szolga-
lati id6 hossza és az iskolai végzettség hatdrozza meg. A rendszer lényege a kiszamit-
hat6sag, a biztos elémenetel az ezzel jar6 illeeményemelkedés.

Ez a modell gyakorlatilag egy dologra alkalmas jelenleg, arra, hogy a sziirke, ambi-
ci6 nélkuli, feladataikat dtlagosan, vagy kicsit az alatti szinvonalon végzd koztisztvi-
seléket elrejtse, és biztos megélhetést biztositson szdimukra. A rendszer lényege a for-
malizmus és a homogenités. (Természetesen kivételt képeznek ez alél azok az eltokélt,
fanatikus kozigazgatési szakemberek, akik a jelenlegi rendszerben is megtalalhatéak.)

Ez a rendszer nem alkalmas arra, hogy a fiatal, tehetséges palyakezddket, illetve a
két-haroméves gyakorlattal rendelkez( koztisztviselGket megtartsa, nem alkalmas egy
munka- és teljesitményardnyos dijazds bevezetésére, és sajnos nem alkalmas a hivatal-
lal taldlkoz6 allampolgar megbecsiilésének kivivdsdra sem.

S végiil nem alkalmas a rendszer arra sem, hogy elszipkdzzon szakembereket a koz-
igazgatason kivili vilagbdl.

A rendszer alapvetd problémdja az, hogy nem ismeri a munkakori rendszert és nem
értékeli magdt a munkakort sem. Természetesen a kozigazgatdsban beszélnek mun-
kakorrdl és munkakori leirdsrdl, de az minden tartalom nélkiili.

A kozigazgatasi gyakorlat szerint, j6 esetben, miutdn belép a koztisztviseld, elkészi-
tik az adott intézményben hasznalatos munkakori leirdsat, amelyet dtvesz, majd tob-
bet a munkakori leirds el§ sem kerul.

Ezzel ellentétben egy j6l mikodé HR-rendszer esetében, mar az 4llds betoltése
elStt, a szakemberkeresés megkezdését megel6zGen készen van az a dokumentum,
amely tartalmazza a legfontosabb munkakori elemeket, felelGsségi szabalyokat, az el-
vart kovetelményprofilt az allas betolt§jével szemben. Ennek megfeleléen nem az gj
belépd koztisztviselére szabnak munkakért, hanem a cég elvardsainak megfeleld
munkakorre keresnek szakembert.

A leglényegesebb kiilonbség viszont az, hogy a gazdasigi életben van értéke a mun-
kakornek, mégpedig akkora értéke, mint amennyire nekem mint foglalkoztaténak ez
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fontos, illetve a szakmaisdg és a felkésziltség egyenéreéki a senioritassal. (Tehét ha a
cégemnek érték egy fiatal, j6l képzett, kozépfoka végzettséggel rendelkezd konyveld,
akkor megkozelitden annyit keres, mint a nala akar 20 évvel iddsebb, hasonl6 para-
méterekkel bird konyvel§ kollégdja, és adott esetben tobbet keres, mint egy masik
munkakdrben dolgozé tobb diplomés alkalmazott.)

A kozigazgatasban a munkakor, az elvégzett munka mennyisége és minGsége ebbdl
a szempontbdl nézve gyakorlatilag értékeelen, illetve értékét az adja, hogy milyen

végzettségl, milyen hosszi munkaviszonnyal rendelkezd személy végzi azt.

2.2.1. A fGtisztviselSk illetménye kapcsan felmeriil§ problémak

A Ktv. 31/A. § (1) bekezdése szerint ,,A kormanyzati munka sszkorméanyzati szem-
léletének erdsitését, az dllamhaztartas mikodtetésének hatékonysdgat, az eurdpai in-
tegracioval osszefuggd tevékenység eredményességének, a vezetés és az irdnyitds ha-
tékonysdganak emelését, a kozigazgatasi stratégiai dontések elGkészitését, valamint
az igazgatdsi dgazatpolitikai szempontok eredményes érvényesitését a kdzponti koz-
igazgatasi szervnél, teriileti, helyi szervénél, illetve a megyei, f{Gvéarosi kozigazgatasi hi-
vatalnél kiemelt fGtisztviseldi kar szolgalja.”

Fentiek értelmében a jogalkot6 célja az volt, hogy egy barmikor, barhol bevethetd,
kiemelked§ szaktudds birtokdban 1év3, mobilitdsban nem korlatozott szakembergar-
dat hozzon létre, és ezeket a plusz értékeket kiemelt jévedelemmel honorilta.

Ezzel szemben a jelenlegi gyakorlat és a mikodtetett intézményrendszer felvet né-
hény problémit.

Az Alkotmany 70/B. § (2) és (3) bekezdése értelmében ,, Az egyenld munkaért min-
denkinek, barmilyen megkiilonboztetés nélkiil, egyenld bérhez van joga.

Minden dolgozénak joga van olyan jovedelemhez, amely megfelel végzett munkaja
mennyiségének és mindségének.”

Az Mt. 142/A. § (1) bekezdése értelmében ,,Az egyenld, illetve egyenld értékiiként
elismert munka dijazdsinak meghatérozédsa sordn az egyenl banasmdd kovetelmé-
nyét meg kell tartani.”

A f8tisztviselSk esetében — néhdny kivételtdl eltekintve — a probléma abban rejlik,
hogy ezek a koztisztvisel6k gy kapnak kiemelt illetményt, hogy gyakorlatilag
ugyanazt a munkat végzik, mint kinevezésiik elStt, mobilitdsuk nincs, a Ktv.-ben
megfogalmazott feladataik és a tényleges munkakoriik kozotti kapesolat csak elvétve
taldlhaté meg, munkajogi védelmiik pedig kiemelked§ a harom évig illetmény foly6-
sitasa mellett fenntartott kdzponti dlloményban valé elhelyezéssel.

Ezzel szemben az ,irdasztal ttloldaldn Gl8”, azonos munkakort betoled és feladato-
kat ellatd koztisztvisel§ illetménye ugyanazon a munkédért toredéke, mint a vele
egyutt dolgozé ,,szobatarsaé”.

Mindezek felvetik az egyenld munkaért egyenld munkabér elvének a vizsgélatit.
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23. Javaslatok az illetményrendszer atalakitasara

Mint azt a fentiekben irtam, a magyar kozszolgalati rendszer magédban foglalja — saj-
nos tulzottan homogén mezében gondolkodva — az életpdlyamodell elemeit is. Ennek
a rendszernek szdmos olyan hidnyossiga van, amit csakis egy dtfogd, a kozszolgalati
torvény alappilléreit is érint§ valtoztatasokkal lehet orvosolni.

A f6bb viltoztatasi javaslataim a témakorhoz a kovetkez8k:

1. A kozszolgélati kinevezés soran ne csak a leendd koztisztviseld iskolai végzettsége,
kozszolgdlati jogviszonyban t5ltott ideje, hanem munkakére is meghatdrozo legyen.
2. Ennek végrehajtdsa érdekében késziiljon kormanyrendelet, amely meghatdrozza a
kozponti kozigazgatds alap munkakoreit mind az alaptevékenységi, mind funkciona-
lis szinten. (,Egységes kozszolgalati munkakori rendszer.”)

3. A korményrendelet térjen ki a munkakorok f6bb tartalmi jellemzGire, legfontosabb
ismérveire is (akdr elképzelhet§ az egységes tartalmi munkakori leirds bevezetése is,
hiszen ezek a munkakorok azonos tartalommal, felelésséggel birnak).

4. A kozszolgélati tevékenységet végzs szervek vezetdi rendelet (utasitds) formajaban
hatdrozzék meg az adott szerve vonatkozd, kormanyrendeleti szinten nem szabalyo-
zott munkakoreik jegyzékét és azok tartalmit.

5. A, koltségvetés” adjon szabad kezet, keriiljon bevezetésre a bértomeg-gazdalkodas,
és a munkaltaté rendkiviil erds HR-tdmogatassal szabadon alakithassa ki kompenza-
ciés rendszerét.

Ennek keretei kozott:

* kertljon bevezetésre a munkakori pétlék, melynek segitségével a munkakor és az
azt betdltd személy elismerése biztosithat6 (nem alanyi jogon jaré juttatds!)

* keriiljon kotelezéen bevezetésre néhdny tarcandl mdr nagy sikerrel alkalmazott
un. cafeteria rendszer, mely a ma is meglév§ béren kivuli juttatdsok ésszer( és a koz-
tisztviselk szdmara is kedvez§ kiosztdsat biztositja Ggy, hogy a munkaltaténdl meg-
takaritas is jelentkezik (pl. jarulék formajaban)

* keriiljon bevezetésre a teljesitményardnyos bérezés rendszere, legyen teljesitmény-
potlék. (Jelenleg a teljesitményéreékelés kovetkezményeként a koztisztvisel§ alapillet-
ménye térithetd el, ami teljesen ellentmondasos és hibds rendszert hozott létre, hiszen
egy garantalt illetmény egyik garantilt elemét, az alapilletményt csokkentem vagy
novelem, tehat végul is a garancidt veszem el.)

6. Kertljenek meghatarozasra az un. politikai munkakorok. Jelenleg a Kev. politikai
tandcsadd és fétanicsadé munkakoroket ismer, gyakorlatilag illetményi fels§ korlat
nélkil. Javaslom, hogy ezek a munkakorok egésziiljenek ki a miniszteri kabinet és po-
litikai allamtitkarsdgok fels6foka végzettségl dolgozébival, mivel gyakorlatilag ezek a
személyek oly mértékben kotédnek politikai szereplékhoz, hogy nem indokolt Gket a
Ktv. rendszerében kezelni és tobb hénapos felmentést és végkielégitést fizetni nekik
kozvetlen vezetdjitk manddtumanak megszinésekor. (Ugyanakkor biztositani kell sza-
mukra az atjaras lehet8ségét adott esetben a kozszolgalat szakmai terileteire.)

7. Javaslom tovabbd, hogy illetménylk legyen korlatos, a fSosztalyvezetGi illetmény
meghatdrozott %-anal ne részestljenek tobben.
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8. A fétisztviselSi rendszernek, illetve annak mukodtetésének djragondoldsa. Hi-
szem, hogy a rendszer életképes, de szemléletviltds szikséges a politikai szereplék
részérdl és ra kell vilagitani arra, hogy ez nem klientira-épitésre szolgal, hanem a
kozigazgatds szakmai szinvonaldnak emelésére, amit rendszeres, kozpontilag terve-
zett és végrehajtott (szdmon kért), magas szinvonald képzések szervezésével kell
megalapozni, ami része kell hogy legyen a ma még mindig nem létez8 kormanyzati
humadnpolitikai stratégidnak.

3. A munkakor és a munkakori rendszer

Mint azt korabban irtam, a munkakor és annak tartalma alapvetd fontossdgu egy jol
mkodé HR-rendszerben, emellett munkajogilag is komoly tartalommal bir, kotele-
z6 eleme a kinevezésnek.

A kozszolgédlatban ugyanakkor errdl teljesen megfeledkeznek, valés tartalom és
funkci6 nélkil hasznéljdk ezt a szakkifejezést.

Egy jol kialakitott és bevezetett munkakori rendszer komoly tdmogatést tud nyuj-
tani az adott szervezet mkodése szamdara. A munkakor kell hogy alapja legyen a HR-
rendszer tobbi elemének, tobbek kozott a teljesitményéreékelésnek, a képzésnek, a
kivalasztdsnak, és ahogyan mar fentebb kifejtettem, a kompenzacidnak is.

Az aldbbiakban a munkakdrnek azt az altalam optimalisnak tartott szerepét vildgitom
meg, melynek alapja nem a Ktv. jelenlegi illetményrendszerére, hanem a fentebb leirt
munkakoréreék és a hozza kapcsol6dé teljesitményardnyos dijazas kapcsolatara épul.

A kozigazgatas jovébeni céljai megvaldsuldsanak egyik feltétele a hatékonysig javi-
tésa, a teljesitmények novelése, mely felveti a bérek Osztonzd erejének vizsgélatit,
elemzését. Kiemelten fontos tehit a teljesitményhez kotott 6sztonzés kialakitasa.

A szervezeten — tdgabb értelemben a kozigazgatdson — beliili konzisztens bérstruk-
tira megalkotdsihoz elsésorban az sziikséges, hogy a magasabb képzettség(i, nagyobb
tapasztalattal rendelkezd, nagyobb felelésséget vallalé munkatérsak, akik komple-
xebb munkat végeznek, tobbet keressenek, mint az a alacsonyabb képzettségl, gya-
korlatlanabb, vagy azonos végzettség(, de kisebb felelGsséget vallaldk, akiknek kevés-
bé komplex feladataik vannak.

Ehhez ismerni kell a szervezet munkakoreit, a munkakorok jellemzGit, azok hozzd-
jarulasat a szervezeti célok megval6suldsahoz.

A konzisztens bérstruktara mésik alapfeltétele, hogy a tébbet és jobban teljesits
dolgozok tobb bért kapjanak. Ezt a kévetelményt a teljesitményéreékelésnek a java-
dalmazéshoz val6 kapcsoldsa biztositja.

Az elébbiekben felsorolt feltételeknek megfelel6 munkakori struktarat egységes
szempontrendszer alapjin, a lehetd legobjektivabb mddszerek alkalmazdsaval, egyet-
értéssel hozott dontések utjan lehet csak kialakitani.

Fontos szempont az is, hogy a munkakorok dsszehasonlithatdak legyenek az intéz-
ményen belil és azon kivul is. (Az intézményen kivuli 6sszehasonlitds alapja az egy-
séges kozszolgalati munkakori rendszer megalkotdsa, melynek lényegét az el6z6 feje-
zet 2.2. és 23. pontjaiban foglaltam Ossze.)
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A modern HR-rendszerek alkalmazéi (kozigazgatdson kivuli szervezetek, multina-
ciondlis cégek és nagyvillalatok) kozott taldn a legelterjedtebb médszertan a munka-
korok tartalmi kialakitdsdra az Gn. Hay-rendszer, amelynek jellemzdi az alabbiak:

— vilagszerte és Magyarorszagon is bevilt, elfogadott és elterjedt;

— Osszehasonlithat6va teszi a munkakoroket az intézményen belil és az intézmé-
nyek kozott is;

— megismételhet matematikai—statisztikai modelleket alkalmaz a lehetd legna-
gyobb objektivitds biztositasira;

— a munkakorok Osszehasonlithatésdgahoz egységes szemléletd munkakori leiraso-
kat hasznil;

— a munkakoroket egységesen, 3 {8 szempont szerint vizsgélja: @ tudds, a problémameg-
oldds és a felelfsség a meghatdroz0, elvonatkoztat az adott munkakért betoltd személytdl.

Tudds — azoknak az ismereteknek és tapasztalatoknak az Gsszessége, amelyek a munka-
kor megfeleld szinvonald betoltéséhez elengedhetetlenek. Ide tartoznak az iskolai és tanfo-
lyami képzéseken elsajatithaté ismeretek, a munkavégzés sordn szerzett szakmai tapaszta-
latok, a nyelvi tudas, szamitastechnikai felkésziltség. A tudds meghatarozasakor értékelni
kell, hogy a munkakér betoltéséhez milyen jellegi tervezési, szervezési tevékenységeket
kell ellatni, illetSleg milyen vezetési tevékenységek, képességek szitkségesek. Fontos azt is
meghatédrozni, hogy a munkakorben milyen jellegli emberi viszonyokat kell kezelni, mi-
lyen a kommunikacié, kell-e beosztott munkatdrsakat motivélni, iranyitani.

Problémamegoldds — a munkakor ellatasa sordn felmertld feladatok komplexitasat vizsgal-
ja, azaz hogy az adott munkakorben felmeril§ feladatok rutinjelleglek, ismétléddek-e,
amelyekre kész megoldasi lehet&ségek éllnak rendelkezésre, vagy ellenkezéleg, mindig G
tipusd problémak mertilnek fel, amelyekre a megoldést a munkatédrsnak kell kidolgoznia.

Feleldsség — vizsgélja, hogy a munkakori feladatok elldtdsa szigora szabalyok kozott
torténik, allandé ellendrzés alatt, vagy altaldnos irdinymutatds mellett folyik. Szintén
fontosak a munkakori eredmények, outputok, és azok hatdsinak elemzése, azaz a
szervezeti célok megvaldsulasahoz valé hozzajarulds értékelése.

Miel6tt még barkiben kialakulna és mdkodésbe lépne az ilyenkor szokédsos védekez§
mechanizmus, aminek a lényege, ,hogy ez kozigazgatds, ez egy specidlis jogviszony, itt ezt
nem lehet megcsindlni stb.”; szeretném leszogezni, hogy a fentebb emlitett médszertan
mikodik a kozigazgatasban. A tavalyi évben bevezetésre keriilt a fentiek szellemében ki-
alakitott munkakori rendszer egy kozel 500 {Gs szervezetben, és el8szor a magyar kozigaz-
gatds gyakorlatdban kompetencia alapt munkakori rendszerrel rendelkeznek a koztisztvi-
sel6k, megteremtve a valds teljesitményértékelés és célkitizés alapjait.

(Itt jegyezném meg, hogy jelenleg folyik a rendszer bevezetése egy masik kozponti
kozigazgatasi szervezetben, ennek megfeleléen 2006 janudrjatél mar ott is kompeten-
cia alaptt munkakori rendszerrel taldlkozhatunk.)
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4. MunkaidG§-kihasznaltsag és a hatékonysag

A ’80-as évek végétdl kezd8dGen szamos orszdg reformot inditott a kozigazgatds ha-
tékonysaganak novelése érdekében, s ennek keretei kozott a személyi dllomany telje-
sitményének novelése is kitdzote célként szerepelt. Szinte valamennyi orszag a zdsz-
l6jéra tdzte a ,hatékony, olcsé dllam” fogalmadt, és ennek érdekében szamos kozigaz-
gatasi reform is megindult.

A személyi dllomdnyt érintd kérdésekben igazdn lényegi attorés nem volt tapasztal-
hatd, mara egyértelmien kijelenthetd, hogy az olcs6sdg és a hatékonysig nem feltét-
lentll egyttt jar6 fogalmak, bar a kozigazgatds egyes részteriiletein sikereket lehetett
elkonyvelni ezen a téren is. (A reform korében a decentralizmus, a teriileti szintek sze-
repének novelése, az 6nall6 gazdilkodds és az aldrendelt szervek onéllésdgianak nove-
Iése emelhetd ki.)

Az emberi er6forrasokat nézve egyértelmden kijelenthetd, hogy olcsd, nem kellGen
megfizetett munkaerGvel nem lehet hatékony kozigazgatdst mikodtetni. A verseny-
képtelen javadalmazasi rendszer hibdibdl fakadéan a kézigazgatdsban pl. az 6tven év
vagy afolotti életkor ardnya kiemelkedd (kiilonosen a nék szima magas), mig a koz-
tisztviselSi életpdlyat vélaszt6 diplomasok szama nem éri el az Gsszlétszam 2%-it.

A koztisztvisel6k ,.korfaja” a magyar kozigazgatasban
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A gyakornokok aranya az 1. és II. besorolasi osztalyban
1994-2003 koz6tt, orszagosan, Osszesen
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Természetesen a hatékonysag, illetve annak hidnya nem csak a versenyképtelen il-
letményekre, vagy a személyi dllomdny korosszetételére vezethetd vissza. A hatéko-
nytalansdg eredGje tobbek kozott a rendkiviil gyenge munkaidd-kihaszndltsag, a sza-
mitégépes munkavégzés kezdetleges foka, a roppant merev hierarchikus mikodés és
a ,kozigazgatasi léttel egyutt jar6 tdlzott biztonsigérzet”.

Ezek kozil részletesen az elsé és az utolsé megéllapitdsommal kivianok foglalkozni.

Az elmult idGszakban a sajtéban is visszhangot kapott egyik miniszteriink kijelen-
tése, mely szerint a multinaciondlis nagyvallalatok kb. 80%-os, az egyéb nagyvalla-
latok kb. 60%-o0s, mig a kozigazgatds 25%-os hatékonysdggal mikodik. Ez a kijelen-
tés nem feltétleniil pontos méréseken alapszik, de valésdgtartalma sajnos nagy.

A hatékonysag mérésének moédszertana lehet az 4n. munkanap-fényképezés, mely-
nek célja, hogy vizsgiljuk a dolgozéi munkaid§-kihasznaltsdgot. A médszertant cél-
szer( kiegésziteni egy munkakorelemzéssel is, s igy igazan pontos képet kaphatunk az
adott személy dolgozéi mindennapjairdl.

Egy vizsgalat szerint, amelyet egy kozponti kozigazgatasi szerv felséfoku végzett-
séggel rendelkezd munkatarsa 6nfényképezés mddszerével végzett 2005 februdrjiban,
ugyanazt a 25%-os mutatdszamot jelolte meg a hatékonysag terén.

A munkatars nem végzett ugyan munkakorelemzést, de tanulménydbdl szimos
megallapitds levezethetd, mely szoros Osszefliggést mutat azzal a ténnyel, hogy
munkaidejének egy jelentds részét nem a munkakdérébe, vagy nem szorosan a mun-
kakorébe tartoz6 érdemi feladatokkal tolti. Ennek oka, tobbek kozott, hogy nem all
a rendelkezésére olyan asszisztencia, mely levenné az adminisztrativ terheket a val-
lardl, a keze ald dolgozna, és igy lényegesen novelné az érdemi feladataira forditha-
t6 munkaid8t. (Kimutatdsa szerint a hivatali munkaidében az érdemi tgyintézésre
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allé idSkeret a napi nyolc 6ras munkaidét alapul véve nem tobb, mint fél 6ra. A na-
pi tevékenységei az aldbbi elemekbdl tevédtek Gssze: telefondlds, e-mailek kezelése,
értekezlet, tomegkozlekedés, kozvetlen vezetdi megbeszélés, titkdrsdgi teenddk,
iratkezelés, ebéd.)

Nyilvan vannak ettdl eltér6 munkanapjai is, amikor a munkaidd kihasznaltsiga az
érdemi feladatokat tekintve jobb, de alapvetSen nem éri el a munkéltatéja és az Gal-
tala is joggal elvért szintet.

A talzott biztonsdgérzet, illetve a tdlzott torvényi védettség ranyomja a bélyegét a
kozigazgatas egész mikodésére. A Kev. olyan biztonsdgot ad a kevésbé alkalmas és al-
kalmatlan dolgozok részére is, hogy a munkdltaték gyakorlatilag képtelenek megsza-
badulni ezektdl a nehezékektdl, és igy gyakorlatilag mesterségesen erdsitik a nem
megfelel§ hatékonysidgot.

A kozszolgilatban gyakorlatilag nincs méd mindségi cserére, hiszen valamennyi fel-
mentési jogcim alkalmazédsa esetén kotelezd allasfelajanlast kell végezni, illetve a fel-
mentések kozlése utan kovetkezik az 1-2 éves pereskedés, melynek kimenetele két-
séges, hiszen a munkaltaté az esetek legnagyobb tobbségében felmentési indokot kre-
alt, mivel a min@ségi csere mint fogalom nem létezik.

A mindségi csere fogalmanak bevezetése — kell§ garancidval a visszaélések elkeriilése
végett — nagymértékben elésegitené a kozszolgalat személyi allomanyanak édtalakulasat,
nagymértékben novelné a szervezet hatékonysdgit, az elvégzett munka mindéségét.

4.1. Javaslatok a hatékonysag novelésére

A kozszolgalat hatékonysdganak novelése érdekében — kizarblag kozszolgalati szem-
pontbdl vizsgilva, tehit nem foglalkozva szimitégépes képzettség szintjével, kor-
ményzati negyed kialakitdsdval, egyéb koltségmegtakaritisok lehetéségével stb. — az
aldbbi gondolatokat tartom lényegesnek:

L. Be kell vezetni a Ktv.-be a mindségi csere fogalmat Ggy, hogy a rendszerbdl kike-
rulé koztisztvisel6k felmentés esetén jard juttatasokban részesiiljenek. Ki kell dolgoz-
ni a médositassal egyidejileg a politikai és egyéb vezetGi visszaélések megel8zésére
szolgal6 1épéseket.

2. Meg kell sziintetni az allasfelajanlas jogintézményét, mivel léte nem teszi lehetd-
vé a létszamcsokkentést és a minGségi cserée.

3. Haladéktalanul meg kell inditani a kézponti, majd az egyéb igazgatasi szinteken
1év8 szervezetek ,kulsGs” atvilagitdsat. A kilsé szakértd szerepe kiilondsen fontos,
mivel objektiven, politikai nyoméstdl mentesen teszi feladatat.

4. Az 4evildgitds eredményeként, ha sziikséges, haladéktalanul el kell rendelni a sze-
mélyi dllomany csokkentését, illetve el kell kezdeni a mindéségi cserék megvaldsitsat.
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5. A teljesitményértékelés intézményrendszerének Gjragondolasa

5.1. A teljesitményértékelés szerepe a HR-rendszerekben

A stratégiai emberi eréforrds menedzsment elméletek az egyes HR-funkciok megkozeli-
tését, szerepét nem teljesen egyforman itélik meg, de abban mindannyian egyetértenek,
hogy az értékelés a szervezet életében kozponti szerepet tolt be. A modern HR-rend-
szerek megalapoz6i, Fombrun—Tichy—Devanna (1984) az emberi eréforrds menedzsment
ciklus kulcselemeinek a kivalasztast, az értékelést, a javadalmazast és a fejlesztést tartot-
tak. Ezek kozil is kiemelték az értékelést, stratégiai jelentdséglinek mindsitették azére,
mert a masik hdrom elem hatékony mtikodésének eléfeltétele a visszajelzés.

Az értékelés masik fontos jellemzéje a szervezetfejleszték szerint, hogy kapcsolatot
teremt a szervezeti és egyéni célok kozott; a lebontott szervezeti célokban megjelen-
nek az egyén erdfeszitései.

A korszer( teljesitmény-menedzseléssel kapcsolatban ma mar széleskorten elfoga-
dott a helyzetfigglség ténye. Egy értékelési rendszer hatékonysdga fugg attél, hogy
az értékelés tartalma, mddszerei, stilusa mennyire egyezik meg az értékeltek és érté-
kelSk tulajdonsdgaival, elvdrdsaival; a rendszer mennyire idegen a szervezeti kultara-
tol. Az értékelési rendszer ,fejlettsége” leképezi a szervezeti kultira értékeit, jellem-
z8it; ugyanakkor fontos eszkoze a szervezeti kulttra megvaltoztatdsdnak.

A tanulmany készitése sordn tobbszor megemlitettem, hogy a HR-rendszer elemei mi-
lyen szoros sszefiggésben dllnak egymassal, azok szétvalasztasa, kiillon-kulon t6rténd ér-
telmezése és legfGképp mikodtetése Gridsi zavarokat okozhat és okoz is a kozigazgatasban.

A teljesitmény-menedzsment szoros Osszefiiggésben van

* a munkakori rendszerrel, hiszen az egyes standard munkakorokben megfogalma-
zott kovetelményprofilok alapot szolgaltatnak a munkakérrel szemben elvart és a be-
toltSk részérél meglévs kompetencidk megfeleltetésének, melynek Gsszegzése dtfogd
képet ad a szervezet munkaerd-dllomanyanak ,mindségi” allapotardl.

A teljesitményértékelés eredményei hatdssal vannak

* a képzésre (az egyén teljesitmény-értékelésében meghatdrozhatjuk fejlesztési/fej-
18dési lehetdségeit, amely Gsszegzésével elkésziil a szervezet képzési/fejlesztési terve)

* a kompenziciés rendszer filozéfidjara (az egyéni kompenzacids csomag mekkora
mértékben fligg az egyén teljesitményétdl)

* a karriertervezésre (a teljesitmény-értékelés eredménye befolyasolhatja az egyén
tovabbi, szervezeten beliili sorsit)

* a toborzésra (a teljesitmény-értékelések eredménye szervezeti szinten létszama-
ban, illetve munkakoronként befolyasolhatja a toborzas tervezését, folyamatét)

* a HR-kontrollingra (a teljesitmény-értékelések eredménye hatassal lehet a szerve-
zet létszam- és bértervezésére, a folyamatos visszamérésekre, hatékonysdgvizsgalatokra)

* a jelenlegi és a potencidlis teljesitményszintek Gsszehasonlitasaval az sztonzés
egyéb modszereinek kialakitdsdra: a problémds alkalmazottak 0sztonzése, az ,.igaslo-
vak” motivicijinak fenntartdsa, a ,hasznavehetetlen” alkalmazottak eltdvolitdsa, a
»sztarokban” rejlg lehetéségek kiaknazasa
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* a szervezeti kultdra 4corokitésére, kialakitdsara vagy megvaltoztatdsira
* az esetleges elbocsatdsokkal kapcsolatos jogszabalyi megfelelések.

A legelterjedtebb teljesitmény-értékelési modszerek a kiovetkezdk:
Egyéni értékelést segitG modszerek (a teljesség igénye nélkil)

Osztadlyozd, értékeld skdldk

A legid@sebb, s egyben a legnépszertibb értékelési modszer; tobb fajtaja létezik. A
meghatdrozott értékelési kritériumok lehetnek definidltak vagy definidlatlanok,
melynek fokozatai kiillonb6z4 terjedelm@ (legtobbszor 5-6s vagy 7-es) skdlan kertl-
nek ércékelésre. A kizigazgatdsban leginkibb ez terjedt el.

Munkanorma

Ma mir csak kevéssé (vagy csak a teljes teljesitmény-értékelés részeként) hasznile tel-
jesitmény-értékelési technika, mely f6ként a termelémunkdt végz8k szdmdra volt
alkalmazhatd. Lényege az egyén dltal elkészitett munkamennyiség és idGraforditas, és
a bonyolult mérési eredmények és megfigyelések alapjan kialakitott teljesitménynor-
mak Osszehasonlitdsa, megfeleltetése.

Koitetlen formdji esszé

Az értékeld szabadon, esetleg elére nem is definialt kricériumok mentén fogalmazza
meg az értékelt munkavégzésének erGsségeit vagy fejlesztendd tertileteit.

A kritikus esetek médszere

Ma mar 6nalléan kevésbé haszndlt értékelési médszer. Az értékeld személy feladata,
hogy az értékelési idészak alatt folyamatosan jegyzetelje az értékelt személy munka-
magatartasinak kiemelked8en jo, illetve kritikus (rossz) eseteit.

Magatartdsformdikkal jellemzett osztalyozd skdla (MJ]S)

Viszonylag 4j médszer (angol roviditése BARS), az értékelt munkakor magatartasele-
meit osztalyozé skdlan definidlja, melyhez értéket is rendel (dltalaban 7-es skélan), és
azt kiegésziti a kritikus esetek moédszerével.

Magatartds-megfigyeld skala (MMS)

Angol roviditése BOS, szintén a kritikus esetek technikdjra épit, azonban az értékelt
magatartasformdjanak azonositasa helyett ezeknek az elemeknek a gyakorisagat fi-
gyeli, melyhez szintén értékeket rendel.
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MbO Célkizpontii vezetés (Management by Objectives)

A hagyomdnyos, multbeli teljesitményt megitél§ technikakkal ellentétben az értékelés
fokusza a jovébeni teljesitmény-elvardsokra helyezédik. A ,,Célkozpontd vezetés” tobb
mint értékelés, hiszen az értékelés kozos munka eredménye lesz: a kozosen, a vezetd és a
beosztott dltal megtervezett célok teljesitése, kontrolldldsa sordn lehet8ség van kommu-
nikdciéra. A célok természetesen csak akkor jol meghatdrozottak, ha mennyiségben és
mérhetdségben jOl behatarolhatéak; pontosan, viligosan vannak megfogalmazva.

Tobb személyt egyidejlleg értékel6 médszerek

Rangsorolds

Egyszerre tobb személy értékelése torténik. Legtobbszor viszonylag nagyvonalian de-
finidlt kritériumok alapjian a vezetSnek el kell végeznie beosztottjai rangsoroldsit a
legjobbtdl a leggyengébben teljesitbig.

Kényszeritett szétosztds

Az értékelének el6re meghatdrozott ardnyok alapjan be kell osztania munkatérsait a
kilonboz6 teljesitménykategériakba (pl. csak 10% a legjobban teljesiték ardnya).

5.1.2. Teljesitmény-értékelés és teljesitmény-menedzsment

TER és TM

A korszer emberi eréforrds menedzsment ma mar nemcsak a teljesitmény-értékelés,
hanem egyre gyakrabban a teljesitmény-menedzsment fogalmdt is hasznélja. A telje-
sitmény-értékelés (TER) és a teljesitmény-menedzsment (TM) kozotti kiilonbség a
kovetkez8képpen foghat6 meg: a teljesitmény-értékelés eszkoz, mig a teljesitmény-
menedzsment folyamat, amelyben az értékelés mellett a kommunikécié legalabb any-
nyira fontos szerepet tolt be.

Teljesitmény-értékelés Teljesitmény-menedzsment

« hangsuly a magatartasjegyek, * a szervezeti célokat tamogato

kompetencidk értékelésén kulcstevékenységekre koncentral

* fejlodési célokon alapul * objektiv célok értékelésén alapul

« évente egyszeri visszajelzés » folyamatos kommunikacio, nyomon

« az extra javadalmazas alapja a kovetés és visszacsatolas

kompetenciaértékelés * az extra javadalmazas alapja a
munkavallalo egyéni teljesitménye
* az értékelés a teljesitmény-menedzsment
része, a folyamat egyik szakasza
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A TM evolucidja
A teljesitmény-menedzsment kialakuldsdt, és a szervezeti kulturdra, eredményekre

s

gyakorolt hatdsdnak, valamint komplexitdsanak fejldését a kovetkezd dbra mutatja:

A

Tervezett

Hatds a szervezetre és a szervezeti célokra AR
kultaravaltas

Balance Score Card +

vezetési stilus, szervezeti Iﬁ

légkor

MBO célok +
kompetenciak |£
értékelése

MBO-célok

értékelése ﬁ
Eves értékelés
(a kozigazgatas jelenlegi Iﬁ

szintje)

v

Integracié mas rendszerekkel,
komplexitas, vezet6i készségek, a véltozas mértéke

5.2. A teljesitményértékelés a kbzszolgalatban

A Ktv. — az eurdpai uni6s tendenciakkal dsszhangban — a magyar kozszolgalati rendszer-
ben is megteremtette az egyéni teljesitményértékelés jogi alapjait. A torvény értelmében
~a koztisztvisel§ munkateljesitményét munkakorének és a kozigazgatési szerv kiemelt
céljainak figyelembevételével meghatarozott teljesitménykovetelmények alapjan a mun-
kéltatdi jogkor gyakorléja évente mérlegelési jogkorben eljarva irdsban értékeli”. A telje-
sitményértékelést a torvény alapjan elsé izben a 2002. évben kellett alkalmazni.

A kozigazgatdsban a teljesitményértékelés — a mai formdjaban és a jelenlegi jogi ke-
retek kozote — egy szikséges rossz, amit azért kell végezni, mert a Ktv. elbirja, igaza-
bél sem pozitiv, sem negativ kvetkezménye nincs, bar lehetne, hiszen a t6rvény lehe-
téséget ad a teljesitmény alapjan torténd differencidldsra, de ennek kovetkezményeit
vagy anyagi szikosségek, vagy vezetdi felkésziiltség hidnydban nem alkalmazzak.

Az aldbbiakban réviden végigveszem azokat a f6bb elemeit a teljesitményértékelés
intézményrendszerének, amelyek meglatdsom szerint véltoztatdsra szorulnak:

* a torvény szerint a teljesitményértékelés alapja a munkakor, hiszen a munkakorhoz
kell rendelni a célokat. Ezzel szemben a kozszolgélatban nem beszélhetiink munka-
kori rendszerrdl, a munkakori leirdsok esetlegesek, nem kimunkaltak,

* a teljesitményértékelés masik alappillére a célkitlzés, illetve a szervezeti célok le-
bontdsa az egyén szintjére, ugyanakkor a vezeték nem tudnak célokat kitGzni, nem
tudnak kilonbséget tenni pl. a teljesitménycélok és a fejlesztési célok kozott,

* a Ktv. éves értékelést tesz kotelezGvé, ugyanakkor egy jol mikodd rendszerben el-
engedhetetlen az évkozi értékelés, hiszen idSkozben a célok, a feltételek, a munkakor
tartalma stb. valtozhatnak, és ha az évkozi értékeléssel nem éliink, év végén csak egy
dolgot allapithatunk meg, azt, hogy a feladat nem teljestlt,

* a teljesitményéreékelésnek nincs hozadéka a koztisztvisel§ szaméra, mivel nincs
anyagi forrds az értékelés mellé rendelve,
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* a Ktv. alapilletmény-eltéritésre vonatkoz6 rendelkezései nem helytélléak, hiszen,
mint azt kordbban is irtam, egy torvény dltal garantélt alapilletményt (jelenleg 35 000
Ft) és egy torvény altal garantalt szorzészdmot, amelyet a besorolas hatdroz meg, il-
letve ezek szorzatat téritem el, szakitva az ehhez kapcsolédd garancia intézményével,
* a vezetGk nem élnek a teljesitményértékelés egyéb motivalé szerepével (jutalom, el-
ismerés, el6menetel stb.),

* a vezetGk nem merik felvillalni a differencidlds lehet§ségét.

5.3. Megoldasi javaslatok a teljesitményértékelés folyamatahoz
kapcsolodva

Az alabbi lényegi 1épések megtételét javasolom az el6z8 pontban felvazolt problémak
megoldasa kapcsin:

1. Kertljon bevezetésre a kozigazgatdsban a teljesitmény-menedzsment mint fogalom
és mint eljaras, melynek a lényege az aldbbiakban foglalhaté 6ssze:

A teljesitmény-menedzsment rendszer egy atfogd, jovire irdnyuld szemléletmddon
alapul6 integrilt rendszer. Alkotéelemei — a célkitlizés, mérés, visszacsatolds, értéke-
lés és elismerés — olyan eszkozok, melyek egyiittes alkalmazdsa biztositja a szervezet
emberi eréforras kapacitdsanak hatékonyabb és eredményesebb kiaknédzésdra irdnyu-
16 motivaci6 novelését.

A teljesitmény-menedzsment az a folyamat, mely az egyén és ezen keresztiil a szer-
vezet teljesitményének javitdsat, novelését célozza.

Ezen belil:

* A teljesitmény-menedzsment kommunikaciés folyamat, mely segit a vezetGknek
abban, hogy motivilé légkort alakitsanak ki, timogassak munkatdrsaikat a fejlédés-
ben és a megéllapodott teljesitménycélok megvaldsitdsdban.

* A teljesitmény-menedzsment vezetési filozéfia, mely inkabb a vezetési folyamatokra és
viselkedésekre koncentral, mintsem az adatnyilvantartasra vagy a formalis eljardsokra.

* A teljesitmény-menedzsment kozos gondolkodést jelent a vezetSk és a munkatar-
sak kozott, igy arra vonatkozik, hogy:

* ¢ a vezetSk milyen hatékonyan képesek Osszpontositani a célokra, és hogyan tudjak
megnyerni a munkatdrsakat a célok eléréséhez,

* * 2 munkatarsak hogyan tudnak hozzajarulni a célok eléréséhez, és hogyan képesek fej-
16dni.

* A teljesitmény-menedzsment egy eszkoz a szervezet kezében, amely segitséget nyujt a
szervezeti célok eléréséhez, valamint az egyéni és a csapatteljesitmény javitasihoz.

2. Mint azt kordbban is irtam, felil kell vizsgalni a munkakori leirdsokat, meg kell al-
kotni a szervezetek munkakori rendszerét.

3. Be kell vezetni a kozigazgatdsba a versenyszféra adaptilhaté fogalmait a célkitzés-
hez kapcsoléddan, és meg kell tanitani a vezetSket célt kitdizni, figyelemmel a zeljesiz-
ménycélok (ennek keretében azokat az eredményeket fogalmazzuk meg, amelyek teljesi-
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tését az adott szervezettSl vagy munkakortdl elvarunk), illetve a fejleszrés: célok (kulcs-
kompetencidk, melyek a szervezeti értékeket tikrozik) kozotti kulonbségre. Meg kell
tanitani a vezetSket értékelni és felvillalni dontésikk humanpolitikai vetiiletét.

4. A célkitzések kapcsan be kell vezetni az un. SMART-kritériumokat, mely mozaik-
szonak a jelentése az aldbbiakban fogalmazhaté meg:

* Specific / Konkrét, azaz pontosan meghatarozott. Irjuk le az elérni kivant célt és
azokat a feladatokat is, amelyeket az adott cél elérése érdekében kell elvégezni.

* Measurable / Mérhetd, akar mennyiségi, akar mindségi szempontbdl.

* Agreed / Kozosen kialakitott a vezetdk és a munkatdrsak altal.

* Realistic / Redlis. Teljesitmény-alap( szervezeti kultira bevezetése azt jelenti, hogy
a kitGzott céloknak kihivést kell jelenteniiik a folyamatos magas szint( teljesitmény
fenntartésa érdekében, ugyanakkor reédlisnak és elvégezhetdnek is kell lennitk.

¢ Time-bound / Id6hoz kotott, azaz pontosan rogzitett hatdridSket, mérési pontokat tar-
talmaz.

5. Sziikségesnek tartom az évkozi értékelés bevezetését, ennek megfeleléen médosita-
ni kell a Ktv. vonatkozé rendelkezéseit.

6. Forrist kell biztositani a kimagaslo teljesitmények anyagi elismerésének biztositdsa
érdekében. Javaslom, hogy a koltségvetési szervek személyi juttatdsainak meghatiro-
zott szazaléka kizdrdlag ilyen célra legyen felhasznélhatd.

7. Az alapilletmény eltéritése helyett javaslom a teljesitményp6tlék bevezetésée, mely-
nek forrdsa a 6. pontban irtak szerint biztosithatd.

8. Javaslom, hogy a munkaltatéi jogkor gyakorléja kotelezéen vegye figyelembe a ju-
talmazasndl az adott idGszakra vonatkozé teljesitményeket, a vezetd-kivalasztds sordn
legyen szerepe a teljesitményértékelésnek.

Osszefoglalas

A magyar kozigazgatds személyi dllomanyat érinté menedzsment-tevékenység (kozszol-
gélati menedzsment) sajatos vondsokat mutat az dltaldnos jellemz6khéz képest: az dllam
— munkaltat6i szerepkorébdl fakadban — alakitja az emberi erdforrds gazdalkodas jogi
kornyezetét és makroszinten is gyakorol egyes menedzsmentfunkcidkat. Jogszabalyok
hatérozzak meg a koztisztvisel6k alkalmazidsinak, el6menetelének feltételeit, a javadal-
mazds, a teljesitményértékelés szabilyait, a tovabbképzési célokat.

Az Eurdpai Unié tagéllamaiban mindenhol napirenden van a kozigazgatds és a koz-
szolgédlati menedzsment korszerGsitése. A reformok az egyes tagallamokban eltéréen
zajlanak, de bizonyos tendencidk, kozos vondsok megallapithatdk.

A kozigazgatéds reformja Magyarorszagon sajatosan zajlik, hol felerdsodik és forra-
dalmi valtoztatasi javaslatokrdl hallunk, hol hénapokig és néha taldn évekig még csak
gondolati szinten sem mertil fel a reform lehetésége.
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Jelen dolgozat is egy ilyen kozigazgatasi reform igénye kapcsan kertult megfogalma-
zasra a Magyarorszdg 2015 Program keretein beltl, ugyanakkor az altalam felvazolt
problémdk megoldésai nyilvanvaléan nem vérhatnak 2015-ig.

A kozszolgdlati humdnpolitika akkut problémai tulajdonképpen a 24. 6rdba érkez-
tek, jelentds intézményi-szervezeti és jogi valtoztatasok nélkil a rendszer, illetve az ab-
ban dolgozok végképp leszakadnak mind a versenyszféra vezet6 munkaltatditdl és
munkavillal6itél, mind az elégtelen mlkodésre gyorsabban reagdlé nyugat-eurépai
kozszolgélati rendszerektdl.

A valtoztatds egy fontos szelete nem jogszabalyi vagy intézményi szinten kell hogy
megvaldsuljon, hanem elsésorban a fejekben van sziikség bizonyos folyamatok dtérté-
kelésére és szemléletmdd-valtoztatdsra.

A koztudatban, és ami nagyobb probléma, egyes kozigazgatasi intézmények vezetGi-
nek fejében a HR-szakma még ma is egyenlS a személyzetivel, ahol is a felvétel és a ki-
léptetés folyik. Ez nem véletleniil alakult ki, s van még ma is igy. Az intézményekben
dolgoz6 HR-vezetSk szeme el6tt mas nem lebeg, mint a Ktv. szabdlyszer( alkalmazasa,
az, hogy miként lehet egyes munkahelyi szituacidkat leforditani a jogszabély nyelvére.

Ez természetesen j6, de ez csak a minimum!

Ma Magyarorszagon gyakorlatilag nincs olyan kozponti kézigazgatasi szerv, ahol tudatos
HR-politika folyna, tudatosan mikodtetnék a HR-rendszer valamennyi elemét (toborzis,
kivélasztds, képzés, teljesitményértékelés, munkakori rendszer, kompenzécio, elbocsitas).

Az elégtelen mikodés tobb okra vezethetd vissza. Egy ok pl. a politikai akaratnak
és a politikai dontéshozéknak vald ész nélkiili megfelelés, egy masik ok az, hogy nincs
kialakult HR-stratégidja a korméanyzatoknak, évek telnek el Ggy, hogy barmiféle koz-
ponti személyzetpolitikdval elGéllndnak a korményok, mig egy harmadik ok a HR-
vezetSk felkésziiletlensége.

A magyarorszagi egységes kozszolgalati rendszer Gjraélesztése és mikodtetése érde-
kében — a dolgozatban megfogalmazottakon tul — az aldbbi 1épések megfontolasit, il-
letve miel6bbi megtételét javaslom:

1. A korményzat végre lljon el§ egy hosszt (4-8 év) és egy rovid (1-3 év) tavii HR-
stratégiaval, melynek megalkotdsdba bele kell vonni kézigazgatason kiviili, gyakorla-
ti szakembereket (elsGsorban nem jogi szabalyozasra gondolok).

2. A stratégidanak megfelelGen kezd8djon meg a HR-szakemberek (nem csak veze-
t6k) ,at-", illetve kiképzése.

3. Torténjen meg haladéktanul a kozigazgatas humdnpolitikai szempontd 4tvildgita-
sa (a szervezeti mellet), s ennek eredményeként, ha sziikséges, késztljon javaslat a HR-
funkcidk mikodtetésének esetleges egy kézben torténd centralizdlasara.

4. A kozszolgélatot érintd valamennyi kodifikaciés feladat ugyancsak keriiljon egy
tdrca irdnyitdsa ald.

Ezeknek a lépéseknek a megtétele allaspontom szerint végre kimozditand a kozszol-
gdlatisagot a jelenlegi nem tul rézsds helyzetébdl, versenyképessé tenné és nem utol-
sésorban novelné az dllampolgérok elismerését és megbecsulését is.
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Hazafi Zoltan

A TELJESITMENY NOVELESENEK HUMANPOLITIKAI
OSSZETEVOI A KOZIGAZGATASBAN

Bevezetés

A szakértSk dltalaban egyetértenek abban, hogy a kozszféra (kozigazgatds) kimutathatd
hatast gyakorol a gazdasdg teljesitményére és versenyképességére. Abban a tekintetben
azonban mar erésen megoszlanak a vélemények, hogy a kozszféra kilonbozd jellemzdi
(nagysaga, kozkiaddsainak alakuldsa, hatékonysaga stb.) milyen sszefiiggésben allnak a
gazdasig teljesitményével. A magunk részérdl egyetértiink azzal a megéllapitassal, hogy
a gazdasdg versenyképességét nem annyira a kozszféra mérete, koltségeinek alakuldsa,
hanem sokkal inkédbb annak hatékonysiga, illetve eredményessége befolyasolja.'

Bir a ,flnyiréelv” szerinti csokkentés rovid tavon hozhat bizonyos megtakaritast, s
ezzel a gazdasdg is potldlagos forrasokhoz juthat, a kozszféra nagysdganak lefaragisa
azonban 6nmagédban nem elegend§ teljesitményének tartés javuldsdhoz, st annak
rosszabbodasédhoz vezethet. J6l példazza ezt a magyar kozigazgatas 1étszamviszonyai-
nak alakuldsa, amelyrdl a késGbbiekben részletesebben szélunk. Itt csak megjegyez-
ziik, hogy a kozpontilag ,elrendelt” létszamcsokkentések ellenére ma magasabb szin-
ten 4ll a kozigazgatds létszama, mint 10 évvel ezelStt.

Mindezek alapjan ugy gondoljuk, hogy @ gazdasdig versenyképessége szempontjabisl nem
a kicsi vagy nagy, olcsd vagy driga, hanem a batékony é evedményes, vagyis a magas teljesit-
ményre képes kizigazgatds éritkelidik fel. A teljesitCképesség novelésének azonban szd-
mos OsszetevSje van, amelyek kozul — jelen tanulmiény keretei kozott — kizar6lag a
teljesitményelv humdnpolitika feltételrendszerével foglalkozunk.

Ko626s stratégiai célok

Valamennyi fejlett orszdgban a kozigazgatds korszerlsitéséhez egyre nagyobb figyel-
met szentelnek az emberi tényez8nek. Kizds stratégiai célkitiizésiik. olyan feltételrendszer
kialakitdsa, amely lehet8vé teszi, hogy a kiztisztviseldk mobilitdsa, rugalmassiga és teljesit-
ménye nivekedjen.” Az emberi er6forras-menedzsment fejlesztésének stratégiai megkoze-
litése azt tdimasztja ald, hogy a fejlett orszdgokban az emberi erdforrds magas mindségi szin-
vonalat validi versenyeldnynek tekintik, mert a személyi dllomany alapvetéen hozzéjarul a
szervezet eredményességéhez. Ennek megfelelen az a kizigazgatis lehet sikeres, amelyik
Jelismeri, alkalmazza, fejleszti és megitjitja a kiztisztviseldk alapvetd kompetencidit.

A fenti célkitlizések megvaldsitdsahoz sziikséges feltételrendszert hirom dimenzi6-
ban indokolt vizsgalni:

a) a szervezetrendszer (feladat- és hatdskormegosztds),

b) az eljaras és gyakorlat,

¢) a feladatok és informacié-technol6gidk oldalardl.
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a) A humanpolitika szervezetrendszere
(feladat- és hataskor megosztasa)

A humanpolitika szervezetrendszerének egyik legfontosabb kérdése a feladat- és hatdskor-
megosztds kialakitdsainak mddja. A hatékonysdg és az eredményesség szempontjabdl ez
ugy vetddik fel, hogy a centralizalt, vagy a decentralizalt mikodési modell szolgélja-e job-
ban a teljesitmény novelését. A fejlett orszagok tobbsége a centralizilt és a decentralizdlt szer-
vezetrendszer kizott belyezkedik el, ami azt jelenti, hogy csaknem valamennyi orszdg gyakor-
lataban taldlhatunk olyan elemeket, amelyek a centralizaciét vagy a decentralizdciét erd-
sitik. A kormanyzati humanpolitika (személyzetpolitika) alakitdsaval kapcsolatos hatasks-
rok tobbnyire egy kozponti kormdnyzati szerv, a minisztériumok és a helyi szervek kozott
oszlanak meg. A koézponti kormdanyzati szerv stratégiai feladatokat lat el, amelynek soran
meghatdrozza az emberi erGforrassal kapcsolatos alapvetd célokat és irdnyokat. Kozrem-
kodik a kozszolgdlati rendszer fejlesztésében, és értékeli az elézetesen meghatdrozott tel-
jesitmény-célkitzések megvalésuldsit. Mindezek alapjan a kozszolgalati rendszer fejlesz-
tése kézpontilag torténik, amely magaban foglalja a kivélasztdsra, értékelésre (minGsités-
re), az elémenetelre, valamint a képzésre vonatkoz6 szabélyok sziikséges mddositasat. Bi-
zonyos orszagokban szintén centralizdltan torténik a felsGszint( vezetSk karriergondozasa,
amely sok tekintetben eltér a koztisztvisel6kre vonatkozé altaldnos szabalyoktdl.?

Altaldban elmondhat6, hogy a minisztériumok és az egyéb kozigazgatési szervek
6ndllé felelGsséggel rendelkeznek a humanpolitika teriletén. A gyakorlat azt mutat-
ja, hogy egyre tibb hatdskir keriil a helyi szervekhez, amelyek rugalmasabb HR-politika ki-
alakitdasar teszik leberdvé. Ehhez azonban hozza kell tenni azt is, hogy @ hatdskir-datruba-
zds mértéke & gyorsasaga orszdgonként valtozd, artdl figgden, hogy karrier- vagy dlldstipusi
kizszolgalatvdl van-e sz6. Az utibbiak esetében jellemz8bb a munkaltatdi hatdskorok
decentralizacidja. Ezen tdlmenden a politika, gazdasagi és kulturilis kornyezet is je-
lentésen befolyésolja a decentralizacié ttemét.

A tapasztalatok azt bizonyitjdk, hogy @ szervek indalldsaginak nivelése a létszam- és bér-
gazddalkoddsban rugalmasabb illetmény-megallapitast tesz leberdvé. Az uniformizalt és cent-
ralizalt némenklatarikra épuld besorolési és illetményrendszer helyett az egyéni ké-
pességektdl és teljesitménytdl fliggben a munkaltatd szintjén allapitjadk meg a koz-
tisztviselGi illeeményeket. Ennek megfelelGen az érdekegyeztetés rendszere is decent-
ralizalt.* A decentralizacié erésodésével novekvs megtakaritas, illetve lasstbb emel-
kedés jellemzi a bérkoleségeket.’

Altaldnossagban a magyar kozszolgélati rendszerre is igaz, hogy a centralizacid, il-
letve a decentralizaci6 elemei vegyesen jellemzik a hataskorok telepitését. Ugyanak-
kor nincs validi gazdaja a kormdnyzati személyzetpolitikdanak, mivel a jogi szabalyozds szét-
tagoltsigat kiveti a kormanyzati munkamegoszids is. Igy példaul a koztiszeviselSi torvé-
nyére, illetve a hivatdsos szolgalati jogviszonyban dllokra vonatkozd egyes torvényi
rendelkezésekért a beligyminiszter, a kozalkalmazotti torvényért a foglalkoztataspo-
litikai és munkaiigyi miniszter, a birak és tigyészek jogélldsat szabélyoz6 torvényekért
az igazsagugy-miniszter felelGs. Ezzel szemben a fejlesztés stratégiai ivanyainak kijelilé-
$ét, a vendszer elemeinek értékelését és isszehangoldsat egy kormdanyzati kizponthil egységesen
kell biztositani. Ennek hidnyaban egységes, koherens kormanyzati személyzetpolitika



HAZAFI ZOLTAN — A TELJESITMENY NOVELESENEK HUMANPOLITIKAL. ..

sem valdsithaté meg. Felerésodhetnek a kilonbozs dgazati érdekek, s teret nyerhet-
nek a financidlis megfontoldsok a huménpolitikai szempontokkal szemben.

A munkaltat6i hataskorok telepitése alapvet8en decentralizaltan torténik. A kozigaz-
gatasi szerv vezetGje gyakorolja ezeket a hatdskoroket fuggetlenil feligyeleti szervétdl.
Ugyanakkor az 6nallésdghoz nem tarsul valédi mozgéstér a teljesitmény-menedzsment
legfontosabb szegmensében, a létszam- és bérgazdalkodasban. Eppen ellenkezdleg, szi-
goru centralizacié érvényesil ezen a terlileten, amely kitresiti a szerv vezetSjét megille-
t6 munkaltatdi jogositvanyokat. Jé példa erre a teljesitményértékelés és a teljesitmény
Bsztonzését szolgalé alapillecmény-eltérités.® Az alapillermény-eltérités elstsorban forvdste-
remtd funkcidr 1olt be, ez azonban jelentésen gyengiti motivéciés hatdsat, mivel silyos
konfliktushelyzetet teremthet azoknal a szerveknél, ahol széles korben élnek az eltérités
lehet8ségével. Az alapillesmény-eltérités diszfunkciondlisan mitkidik, hiszen elsGsorban a tel-
jesitményekhez igazoddan kellene a differencidlt dijazédst biztositania, mégis finansziro-
zdsi kérdéseket probal meg kezelni. Mérlegelni sziikséges ezért a negativ irdnyd eltérités
megsziintetését és mas teljesitményosztonzé eszkozok bevezetését.

A fentiek alapjan is lathat6, hogy a teljesitménydsztonzd dijazas fontos kérdése a meg-
felel6 pénziigyi forrasok rendelkezésre allasa. Barmilyen munkaltatdi intézkedés csak
abban az esetben fejtheti ki teljes korGen 6szt6nzé hatdsét, ha az ehhez szikséges pénz-
7igyi forvdsok a vendszeres személyi juttatdsokon tilmenden rendelkezésre dlinak. Ha kiilon ter-
vezhet( egy olyan pénziigyi elSirdnyzat, amely az alanyi jogon jard, rendszeresen kifize-
tend§ illetménytdl és juttatdsokedl fliggetlentl kizdrdlag a teljesitmény elismerésére
hasznélhat6 fel. Ezzel szemben a kizigazgatasi szervek jelenleg a személyi juttatas eldi-
ranyzatan belil bérmegtakaritdsuk terhére ismerhetik el a kiemelkedd teljesitményt.
Ennek egyik eszkoze a jutalom, amelynek nagységrendje azonban évek 6ta csokken.”

A jutalom szabadon, munkajogi kotottség nélkiill megallapithatd, ennek megfeleld-
en a dontés a vezetd diszkrecionalis jogkorébe tartozik. Bar deklaraltan a jutalommal
a j6 teljesitményt ismerik el, a gyakorlatban sokkal inkdbb az egyenldsdi szemlélet uval-
kodik. Ahol pedig differencidlnak, ott — a teljesitmények objektiv értékelésének hid-
nya miatt — szubjektivizmussal vadoljak a vezetSt. Ezért célszerst lenne a jutalmazdsra
Jordithatd forvdsok meghatdrozott vészét fokozatosan dtcsoportositani a teljesitményériékeléstd]
Jiggben alkalmazhati munkaltatii intézkedések tamogatdsara (pl. az alapilletmény pozitiv
irdnyu eltéritése, célprémium alkalmazésa).

A munkaltaté pénziigyi mozgésterét jelentGsen behatdrolja az is, hogy az 6sztonzés-
re, teljesitmény elismerésére fordithatd Gsszeg nagysiga csak a targyév végén mérhe-
t6 fel, mert az ezekhez sziikséges forras csak bérmegtakaritdsbdl biztosithat6. A pénz-
ugyi, gazdalkodasi szabdlyok el8irjdk, hogy az tres édllashelyen rendelkezésre 4ll6 bér
év kozben ugy hasznédlhatd fel, hogy az allashely barmikor betdlthetd legyen. A mun-
kéltaté tehat csak ardnyosan és korldtozottan hasznalhatja fel a bérmegtakaritdst.
Ugyanakkor a teljesitményértékelés eredményétdl figgd alapilletmény-eltéritésrdl az
év elején kell donteni. A bizonytalan és valtozé nagysdgrendd bérmegtakaritds nem
alkalmas arra, hogy finanszirozza a havi rendszerességgel és kiszamithatéan jar6 alap-
illetmény-eltéritést. Ez is azt tdmasztja ald, hogy a teljesitmény elismerésére kilon e
célra tervezhetd és kozpontilag finanszirozott elSirdnyzatra van szikség. Ehhez az el-
s6 1épés lehetne egy olyan megéllapodds a szocidlis partnerekkel, hogy az éves illet-
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ményalap-emelés mértékének meghatarozott szdzalékat a munkaltacok differencidl-
tan, a teljesitmények alakulasitdl fiiggben haszndlhatjdk fel.

b) A humanpolitika eljarasai és gyakorlata

A humiénpolitika alapvet§ eljarasai fontos szerepet jatszanak a stratégiai célkitlzések
megval6sitdsiban. Kulon ki kell emelni @ kivalaszids és a karviergondozds jelentSségée,
mivel ezek segitségével juthat hozza a kozigazgatds a stratégiai célok eléréséhez sziik-
séges képzettséggel és hozzdértéssel rendelkezd emberi erdforrashoz, s biztosithatja
annak folyamatos fejlesztését.

Kivalasztas

A kivdlaszids sikeressége, vagy éppen sikertelensége alapvetien befolydsolja mds HR-politikdk ered-
ményességét, ezért az egyik legfontosabb feladata a munkaltaténak, hogy felkutassa, osz-
tondzze és meglrizze a legjobb munkaerdt. Ez azonban korantsem olyan egyszerd, mi-
vel — hasonléan a magénszférahoz — a kozigazgatas is kénytelen szembestlni a demog-
rafiai folyamatok hatrdnyos kovetkezményeivel, melyek megnehezitik a tehetségek pa-
lydra vonzdsat. Az Eurdpai Unié csaknem valamennyi tagallamdban egyre nagyobb
gondot okoz — els@sorban — a fiatal, magasan képzett munkaerd palydra vonzdsa, mert
az eurbpai tarsadalmak eloregedése miatt folyamatosan csikken a fiatalok arinya.’

A kizszektort gyorsabb iitemben érinti az eliregedés, mint a maganszektort. Ennek eredmé-
nyeként szikiil a kizigazgatas munkaerd-utanpitlisanak lebetdsége, és ez nagymértékben
kitlezi a munkaeri-piaci versenyt a kiz- é a maganszektor kizitr.'"

Az EU-tagallamok t6bb mint 40%-a kiizd az emlitett rekrutdciés nehézségekkel.
Ugyanakkor @ decentralizdlt vendszerrel vendelkezd orszdgokra kevéshé jellemzd a szakember-
hidny, mivel a koztisztviselSk kivalasztésa, dijazdsa rugalmasabban igazithat6 a mun-
kaerd-piaci valtozasokhoz.

Osszességében valamennyi tagorszag arra torekszik, hogy vonzébbé tegye a koz-
szolgalatot, kiilonosen a fiatalok szimara. Ez azért fontos, mert sokkal inkdbb & mun-
kaerd megszerzése okoz nehézséget, mint a jelenlegi dllomany megtartisa.

A tagdllamok munkaer$-utdnpdétlasi stratégidi kiemelten foglalkoznak a toborzds,
kivélasztds eszkozeinek, technikdinak fejlesztésével. Ennek koszonhetSen:

* Népszerlsitési kampanyokat inditanak, interneten teszik kozzé a megtiresedett al-
lashelyeket, javitjik a foglalkoztatdsrdl sz616 informécidk elérhetGségée.

* Rugalmas toborzasi mddszereket alkalmaznak.

* Felgyorsitjak a felvételi és kivélasztasi eljardsokat.

* Decentralizdljdk a kivalasztassal kapcsolatos eljrast.

Egy OECD-vizsgalat szerint Magyarorszdg azokhoz az orszdgokhoz tartozik, abhol kiemel-
kedden magas az 50 évesnél iddsebbek ardnya, é a jelenlegi dllomany nagy vésze vovid idin be-
Lil nyugdijba fog vonulni, ezért siirgésen foglalkozni kell az ebbdl ad6dé kérdésekkel."
Ezt sajit adataink is aldtdmasztjak. A legnagyobb ardnyt az 50 és 59 év kozottiek kép-
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viselik, ugyanakkor jelent8s hidny tapasztalhat$ a 40 év alatti korosztdlyoknal. Az 4l-
lamigazgatasban a kozépgeneracié hidnya sokkal nagyobb mértékd, mint az énkor-
mdnyzatokndl, ahol a személyi allomany korosszetétele kiegyensulyozottabbnak t{inik.

Novelheti a fesztltséget a feladatellitasban a gyakornokok alacsony ardnya is, amely
évek Ota csokkend tendencidr mutat. A gyakornokok jelentik — 4j belépdként — a tényle-
ges utanpdtlast, mivel a szervek kozotti mozgds csupan munkaer$-atcsoportositast
eredményez, 4j munkaerd nem keril a rendszerbe. Az 4n. prémiumévek-program, va-
lamint a folyamatosan napirenden lév§ szervezeti racionalizdlds hatdsira azzal kell
szamolni, hogy az elkivetkezd években mintegy 19 000 kiztisztviseld hagybatja el a kizigaz-
gatdst véglegesen nyugdijba vonulds, vagy a prémiumprogram altal felkindle elldtds
igénybe vétele miatt. Ezzel szemben, ha nem véltozik a gyakornokok ardnya, akkor
évente csupan 3500 palyakezddvel lehet szdamolni, akik — még a létszamleépitéseket is fi-
gyelembe véve — varhatéan nem képesek pétolni a kilépSket. A tapasztaltabb, idGsebb
koztisztviselSk végleges kilépésének felgyorsuldsa a kozigazgatdsbdl novelni fogja a
tovabbképzési igényt a fiatalabb generacidk szakmai ismereteinek gyors bévitésére.
Az idGsebb generdcick gyorsitott kilépése miatt megszakadhat a szerven belili un.
kollektiv emlékezet, mivel nem lesz elegendd id§ a multbéli eseményekkel, tapaszta-
latokkal kapcsolatos ismeretek atorokitésére.

Figyelemre mélté az is, hogy a minisztériumok korében a ,legnépesebb” korosztily
a 26-30 éveseké, s csak a masodik legnépesebb az 51-55 éveseké. Ez alapvetSen eltér
az orszagos trendtdl. Ez vélhet8en arra vezethet§ vissza, hogy a 2001-ben bevezetett
— és a fiatalok palydra vonzdsat prioritasként kezelS — kiztisztviseldi élespalyaprogram el-
sdsorban kizponti szinten, a minisztérinmok kivében fejtette ki hatdsar.”” Ugyanakkor érde-
mes mérlegelni annak helyességét, hogy az egyetemrdl kikeriils, szakmai tapasztalat-
tal nem rendelkezék az dllamigazgatési hierarchia legmagasabb szintjén kezdik el pa-
lydjukat. Ha a karriert az dllamigazgatasi szintek kozotti elémenetelnek is tekintjik,
nyilvanvaléan nem tarthat6 ez az irdny.

Az Eurdpai Unid orszdg-jelentéseiben tibb alkalommal kritizdlta Magyarorszdgot, mert a
Jogi szabalyozds nem biztositja a kivilasztds objektivitdsdr. Az altalanos palyaztatas hidnya
kockazatot jelent a stabilitdsra, illetve a szakmai szinvonalra. A kilépék és a belépSk
szaméanak véarhatan gyors novekedése miatt is feltétleniil szukséges ezen a helyzeten
valtoztatni és a kotelez$ palydztatast fokozatosan bevezetni.

Mindezekre tekintettel rovid idén belil megoldast kell taldlni az utanpétlds biztosi-
tdsara, s chhez a jogi szabdlyozasban is meg kell teremteni a feltételeket. Ugyanakkor
hangsulyozni kell azt is, hogy nem egyszer(ien a kiesett létszam utdnpétlasat kell bizto-
sitani, hanem a friss, magas szint{ szakmai ismeretekkel rendelkez8, a kzszolgalatot va-
16di szakmai kihivasnak tekintd jelolteket kell a pélyara vonzani. Ehhez az elsé 1épés
kozigazgatds belterjességének megsziintetése. Erre azért is sziikség van, mert az Alkotmany ér-
telmében minden magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy ratermettségének, kép-
zettségének és szakmai tuddsinak megfelelGen kozhivatalt viseljen [70. § (6) bek.}. En-
nek alapvetd feltétele az, hogy minden magyar allampolgéar egyforman hozzaférjen a
kozhivatal-viselés, illetve a koztisztviselSi kinevezés lehetdségéhez.

A kozszolgélat nyitottsdgdnak, valamint a szakmai szinvonal novelésének érdeké-
ben két irdnyban fogalmazhaté meg mddositas. EgyfelSl — elsé 1épésként — &7 kell ter-
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Jeszteni a kitelezd palydztatdst az allamigazgatds valamennyi vezet$i megbizasara, mas-
teldl be kell vezetni a felmérd vizsga jogintézményés. Ez egyébként megfelelne az EU-tagal-
lamok gyakorlatdnak is, amely szerint koztisztviseli dllast kizdrdlag palydzat Gtjan, s
tobbnyire sikeres (verseny)vizsgaval lehet elnyerni.”

A felmérd vizsga elbzetes szelekcidr végez a jeloltek kozott, s a potencidlis palydzok dltald-
nos felkésziiltségét méri. Nem azt vizsgalja, hogy a jeloltek valamely konkrét munka-
kor betoltésére alkalmasak-e — ennek megitélése a munkaéltatdi jogkor gyakorldjanak a
feladata —, hanem azt, hogy az dltaldnos szakmai felkésziiltségiik alapjan alkalmasak-e
a koztisztviselSi palydra, illetve vezet$i beosztasra. Ez utdbbi esetében nem azt kell ér-
tékelni, hogy a palydzo birtokdban van-e a vezetése ala tartoz6 szaktertilet specidlis is-
mereteinek, hanem mennyire felkésziilt a vezetdi feladatok ellatdsara, a munka meg-
szervezésére, nyomon kovetésére és értékelésére, illetve rendelkezik-e a vezetéshez sziik-
séges korszerd menedzsmentismeretekkel. A konkrét munkakor speciélis kovetelménye-
inek valé megfelelésrdl a palyazatot kiiré munkaltatonak kell dontenie.

Mair ma is gyakran kell szembesiilni azzal, hogy — formalis csatornak hidnyaban —
személyes kapcsolatrendszerek felhaszndldsaval vagy anélkil arasztjak el onéletraj-
zokkal, alldskeresd levelekkel a potencidlis jelentkezdk a kozigazgatasi szerveket. Ez a
fajta szabilyozatlansdg egyrészt nem tesz eleget a korabban emlitett alkotmanyos ko-
vetelményeknek, masrészt visszaélésekre ad lehetGséget, illetve a szakmai kontrasze-
lekci6 felerésodésének kockazataval jar. A felmérd vizsga bevezetésének éppen az a
célja, hogy esélyegyenliséger biztositson valamennyi jelentkez$ szamara, s ehhez objektiv
alapokat nyujtson a felkésziiltség értékeléséhez. A felmér§ vizsga kifejezetten Gszto-
n6zné a fiatalok pélyara keriilését, mivel a hagyomanyos kapcsolatrendszer hidnya mi-
att a nyilt palydzat és verseny szdmukra nagyobb lehet8séget nytjt a bekertilésre.

A felmérd vizsgat feltétleniil issze kell hangolni a kizigazgatdsi alap-, illetve szakvizsgaval,
Ezt az 6sszehangoldst azonban szélesebb korben, a kézigazgatdsi tovabbképzési rend-
szer tovabbfejlesztéséhez kapcsoldéddan kell elvégezni. Ugyanakkor hangsilyozni kell,
hogy a felmérd vizsga helyének és szerepének meghatarozisa elsGsorban nem a jogal-
kotas, hanem a kovetelményrendszer kialakitasanak kérdése."

A palyéazati kotelezettség kiszélesitése nem jar a koltségek jelentés novekedésével,
mivel a palydzatok kozzététele interneten és intraneten is megoldhat6. Az EU-tagél-
lamok dontd tobbsége is alkalmazza ezt a megoldaést.

A felmérG vizsga szervezésével, lebonyolitdsaval kapcsolatos feladatokat feltétlentil
a Magyar Kizigazgatdsi Intézetre kell épiteni, mert ily médon biztosithaté a leghatéko-
nyabban az eljards objektivitdsa. Azokban az orszagokban, ahol intézményesitették a
versenyvizsgat, annak lebonyolitdsat kormdanyzati iranyitas alatt 4ll6 szervezet végzi
(Franciaorszag, Nagy-Britannia, Eurépai Bizottsag stb.).

Joggal mertlhet fel kérdésként, hogy miért kell kiemelten kezelni a kivélasztast ak-
kor, amikor a magyar kozigazgatas egyik problémaja a , tilméretezettség” és az e mi-
att szitkségessé valo létszamcesokkentés. A munkéltatdk sziméra jelenleg nem az okoz
gondot, hogy kiket vegyenek fel, hanem éppen ellenkezéleg, kiket bocsassanak el. Ez
az aggaly akkor lehetne megalapozott, ha a személyi allomdny létszamanak alakula-
sat kizarélag mennyiségi kérdésnek tekintenénk. A hatékony mikodés nemcsak a
létszam nagysdgédtdl, hanem a személyi dllomény szakmai felkésziileségétdl is fiigg.
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Mirpedig a korményzati stratégiai célok megval6sitasihoz szemléletében megajult,
korszer( szakmai ismeretekkel rendelkezd koztisztviselGkre van sziikség. A kivélasz-
tas-politikdnak ezért nem egyszerien a tavoz6 létszam poétlasat kell szolgalnia, hanem
a személyi dllomdny szakmai megujuldsat is. Ehhez viszont olyan eljdrdsokra és tech-
nikakra van sziikség, amelyek segitségével a feladatok elldtdsdhoz sziikséges kompe-
tenciakkal rendelkezd személyek valaszthat6ak ki.

A létszamcsokkentés egyébként mindossze a tagéllamok felénél szerepel a HR-
célkitzések kozott. Bizonyos orszdgokban a létszam indokolatlan novekedésének el-
kertilése céljabdl sajdtos ellendrzési rendszert alakitottak ki, amely integrans részévé
valt a létszamgazdalkodasnak.” Mashol tobb évre elére titemezik a létszamcsokken-
tést, pontosan meghatdrozva a csokkenés éves mértékét. "

Magyarorszagon a létszimgazdalkodas gyakorlatilag az idészakonként elrendelt 1é¢-
szamcsokkentésekbdl dll. Az adatok és a létszam alakuldsat jelz trend azonban azt ta-
masztja ala, hogy a kozpontilag elrendelt, illetve kikényszeritett 1étszamesokkentések
hossza tavon nem tudtak megakadalyozni a létszam folyamatos novekedését.” Ennek
egyik oka, hogy hidnyoznak azok a horizontdlis mechanizmusok, amelyek elfsegithetik a rend-
szerven beliil — a feladatviltozdsok miatt — sziikségszeriten fellépd lerszambkindlar é -keresler isz-
szehangolt kielégitését. Egyszer(ibbnek tlnt a felmentés alkalmazdsa és az ezzel jard ter-
hek kifizetése. Ez az eljards azonban a jovében nem tarthaté, mivel nem eredményezi
a létszam tartés csokkenését, sGt novekszik a létszam, és pazarldan draga. Megolddst je-
lenthet egyfeldl a rendszer eriteljesebb decentralizdcidja, mdsfeldl a tartalékallomdny rendszeré-
nek fejlesztése, amely megfelel kozvetité mechanizmus lehet a feleslegessé valo létszam
alrendszerek (allamigazgatas, dnkormanyzati igazgatas) és dgazatok kozotti koltségta-
karékos 4tcsoportositashoz. Ehhez azonban arra van sziikség, hogy
* a szervek azokat épitsék le és helyezzék tartalékdlloményba, akik feladata meg-
szlnt, és a szakmailag alkalmatlanok elbocsdtasira a tartalékdlloméanytdl fuggetlenl,
az erre a célra szolgal6 eljirds keretében kertiljon sor,

* jogszabily irja el8, hogy munkakor betoltését elsGsorban a szerven beltl, médsodsor-
ban a tartalékallomanybdl kell, s csak harmadsorban lehet 4j kinevezéssel megoldani,
* illjanak rendelkezésre a megfelel§ szervezeti és mikodési feltéeelek.

A tartalékéllomédny szerepének novelésére leginkabb az dllamigazgatési szervek ko-
rében van sziikség, mert az utdbbi id6kben a létszamniovekedés elsésorban ezeknél a
szerveknél gyorsult fel."®

A tartalékillomany hatdsfoka jelentdsen emelbetd lenne azzal, ha kiterjedne a kizszféra egészére,
mivel ily médon mintegy 800 000 munkavillal6 iranyitott, a valtozé feladatokhoz igazo-
d6 létszammozgasa lenne koltséghatékonyan megoldhatd. Ez egyuttal jelents elGrelépést
jelentene a tdgabb értelemben vett kizszolgalat mikodésének egységesebbé tételében is.

Karriergondozas
Az orszagok tobbségében elsGsorban még mindig a kiszdmithat6 elémenetellel isme-

rik el a koztisztvisel6k munkdjat, tapasztalatic és , hliségét”. Ezzel egytitt azonban ma
mdr a karriergondozas fontos részét képezi a teljesitménymenedzsment is. Az EU-
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tagallamok gyakorlata alapjan a kovetkezdképpen jellemezhet§ a teljesitményme-
nedzsment rendszere: "

* A feladatok és stratégiai célkit(izések alapjin meghatdrozzik a sziikséges szakmai
és dontési kompetencidkat (munkakor értékelés).

* Megallapitjak az egyéni célkitGzéseket.

® Meghatdrozzék a teljesitmény ,méréséhez” felhasznalhaté médszereket és kovetel-
ményeket.

* Ertékelik a feleldsségvallalds, a szakmai és magatartasbeli kompetenciakat, az egyé-
ni képzést, valamint az elért munkaeredményeket.

* Meghatdrozzak a rovid tavu fejlesztési célokat.

* Elismerik a teljesitményt: elGresorolassal, illetményemeléssel, képzéssel, bels6 mo-
bilitassal.

A tagéllamok tobbnyire a HR stratégiai célok (mobilitds, minGségfejlesztés, veze-
tésfejlesztés) eléréséhez is felhasznaljak a teljesitményértékelést, amelynek rendszerét
felilrdl lefelé haladva fokozatosan épitik ki. Az orszagok mintegy 70%-aban a telje-
sitményértékelés elsGsorban fels6- és kozépszintd vezetdk tevékenységét célozza meg,
s csak az orszdgok felében terjesztették ki a teljesitményértékelést a beosztotti allo-
madnyra is. Bizonyos orszdgokban a vezetSk dijazdsa az elért eredménytdl fuggben 4l-
lapithaté meg. FelsGszintd vezetSk esetében pedig megjelenik egy 4j jogintézmény: a
teljesitményszerz6dés.

Ez a fajta rendszerépités természetesnek vehetd, mivel a stratégiai célok megvaldsi-
tasa elsGsorban a vezet8kon kérhetd szamon. Ezért is nehezen magyardzhat szakmai
érvekkel, hogy a magyar szabilyozés a fels- és kozépszintd vezetdk (allamtickar, he-
lyettes allamtitkar, f6osztalyvezetd) esetében erdsen hidnyos, és nem ad eligazitast ve-
zetSi munkajuk értékelésére vonatkozdan, annak ellenére, hogy a teljesitményértéke-
lés salypontjanak elsGsorban a vezetdi tevékenységre kellene helyezédnie.

A teljesitményértékelés szempontjainak meghatdrozdsa biztositja az eljards objekti-
vitdsit. Az EU-tagéllamok gyakorlata alapjan éltaldban a kovetkezd szempontokat
érvényesitik a teljesitményértékelés sordn:™

* felelGsségvallalas

* magatartasbeli kompetencidk

* elért célok

¢ szakmai kompetencidk

* egyéni képzés és fejlesztés.

Az el6menetel a tagéllamok tobbségében magasabb besorolasi fokozatba kertlést
és illetménynovekedést eredményez. Sok esetben az elémenetelre bels§ mobilitds Gt-
jan kerdl sor. Figyelembe véve a tagallamok gyakorlatét, az eldmenetelhez a kovetke-
26 feltételeket hatdrozzak meg:

* szbbeli értékelés (75%)

* magatartasbeli kompetencidk (54%)

* szakmai kompetencidk (50%)

® vizsga (38%)

* szolgalati id6 (29%)

* kotelez8 képzésen val6 részvétel (21%).



HAZAFI ZOLTAN — A TELJESITMENY NOVELESENEK HUMANPOLITIKAL. ..

A fent emlitett feltételek jelentGsége alapvetSen kilonbozik attdl fiiggden, hogy
karrierjellegd, vagy allastipust kozszolgélattal rendelkezd orszagrol van sz6. A karri-
errendszerekben az el6menetel 4ltaldban a sikeres vizsgatdl, a kotelez§ képzéstdl, il-
letve a meghatdrozott szolgélati id6tdl fiigg, mig az allastipusu rendszerekben sokkal
inkdbb az elvégzett munka értékeléséedl.

A fentiek alapjdn szdmos — els@sorban mddszertani kritika ellenére — a zeljesitmény-
értékelést a jovdben is fenn kell tartani a magyar kizszolgalatban. A kritikdk donté tobbsé-
ge a kovetkez$ problémékbél szarmazik:*'

* A kozigazgatdson beltl gyakran torténnek varatlan és gyors viltozdsok, amelyek
miatt az eltervezett feladatok, el6re meghatdrozott kovetelmények az értékelési id6-
szak végére okafogyotta vilnak. A teljesitményértékelés jelenlegi rendszere nem képes
rugalmasan alkalmazkodni ezekhez a valtozésokhoz.

* A munkakiri leivdasok nem alkalmasak a teljesitménykovetelmények meghatdrozasara,
az értékelés elvégzésére.

* A teljesitményértékelés folyamatos személyzeti munkdt kivetel meg a vezetdktdl, amely-
nek feltételei nem biztositottak.

® Nem dllnak rendelkezésre megbizhati értékelési eljardsok é midszerek, illetve a vezetk
nem késziiltek fel ezek alkalmazésara.

* A szikos pénzugyi erGforrasok miatt a teljesitményéreékelést nem kiveti anyagi elis-
mereés.

Megoldésként a kovetkezdket javasoljuk:

* A teljesitményértékelésben egyszerre jelenjen meg a szervezeti célok megvalGsitdsa,
és az egyéni kompetencia fejlesztése.

* Moddszertani szempontbdl egységesen szabdlyozott kovetelményeknek feleljenek
meg a munkakéri leirdsok, és azok aktualizaldsardl a szervek folyamatosan gondos-
kodjanak. E kotelezettségek teljesitését szigoraan ellendrizni kell.

* Vezet$-tovabbképzési programokat kell inditani, amelyekben kozponti helyet fog-
laljon el a teljesitmény-menedzsment.

* Folytatni szitkséges a célprémium bevezetésével megkezdett atalakitdst az illet-
ményrendszerben, ehhez ki kell dolgozni a feladatkit(izések megfelel§ rendszerét és
erGsiteni kell a teljesitménytdl fuggd dijazasi elemeket.

A teljesitményértékelés tovibbfejlesztéséhez figyelembe kell venni:

* A versenyszféraban az elmult mésfél évtizedben meghonositott teljesitménydszton-
23 eszkozok és médszerek nem alkalmazhatéak mechanikusan a kozigazgatdsban.

* A koztisztvisel§ elémenetelét és ennek kovetkeztében illetményét befolyasolé mun-
kaltatéi intézkedéseknek (kinevezés, elémenetel, dijazas stb.) kozvetleniil kotddnitik
kell az egyéni teljesitményhez.

* A teljesitményértékelés a teljesitményorientalt, szervezeti kultiran keresztil fejti ki
pozitiv hatdsat az egyén és a szervezet teljesitményének alakulasara.

* A hazai teljesitményértékelés rendszere csak 2002 janudrjatol makodik, igy vi-
szonylag kevés gyakorlati tapasztalat all még rendelkezésre, de az egyes teriileteken
jelentkez8 kedvezGtlen tapasztalatok sem indokoljdk a visszalépést, ugyanakkor sziik-
ségessé teszik az értékelési rendszer jelentds 4talakitdsat. (A tovabbfejlesztés részletes
leirasat a melléklet tartalmazza.)
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¢) Humanpolitikai feladatok és informaciétechnolégiak

A humidnpolitikai feladatokat ellat6 szervezeti egységekkel szemben az a kihivas fo-
galmazddik meg, hogy kevesebb iddt kell forditani a munkaltatéi intézkedések elGké-
szitését szolgdl6 operativ és technikai feladatokra, és az ily médon felszabadulé forra-
sokbdl (id6, személyi) a szratégiar jellegii HR-tevékenységer kell megerdsiteni. Csak igy val-
hat val6di stratégiai partnerévé a HR-felelSs a szervezet vezetésének. A stratégiai
partnerség jelentheti azt a hozzdadott értéket, amely hozzajirulhat a szervezet ered-
ményességének névekedéséhez.

A fenti kihivds megvaldsitdsanak leggyakrabban alkalmazott eszkoze bizonyos HR-
feladatok Gn. kiszervezése. Erre a kovetkez§ teriileteken kertil sor a leggyakrabban:
® Technikai feladatok, mint pl. az emberi eréforrds gazdalkodasét segitl informécids
rendszerek mikodtetése.”

* Specialistdk szakértelmének igénybevétele jol definidlhaté és szervezhet§ feladatok
végrehajtasdhoz (pl. képzéshez kiilsd trénerek, oktatok kozremikodése, kivilasztdst
segit un. éreékeld kozpontok bevondsa).”

Gyakran el6fordul az is, hogy a kiszervezés nem a versenyszféraban torténik, hanem
a kozigazgatds szervezeti keretein beliil valésul meg. Ennek lényege, hogy bizonyos
munkdltatéi feladatokat egységesen kiilon erre a célra létrehozott dllami intézmény
latja el (pl. koztisztviselSi tovabbképzés).

A HR-tevékenység hatékonysiganak novelését korszerd informdcié-technolégidk be-
vezetésével segitik eld. Ennek érdekében szinte valamennyi orszdgban taldlkozhatunk
HR-informéciétechnoligia bevezetését szolgald projektekkel, amelyek adatbézisok, in-
tegralt rendszerek, valamint irodai technikai eszkdzok alkalmazését biztositjak.*

A HR-tevékenység szerepkorének atalakitasinak legfontosabb kovetelménye: ké-
pes legyen vildgosan bemutatni koztisztviselGknek és vezetSknek egyardnt, hogy a
HR stratégiai m@kodése hozzaadott értéket képvisel, és ez az érték mérhetd a szerve-
zet eredményességének tikrében. A HR-felel6soknek egyszerre haromfajta szerep-
kort kell betolteniiik a vezetés irdnyaba:

* A vezetés stratégiai partnerévé kell valniuk. Ennek keretében tdmogatniuk kell a bel-
s6 valtozasok menedzselését, és tandcsokkal kell segitenitik azokban a kritikus helyzetek-
ben, amelyek kimenetele alapvetSen befolydsolja a szervezet stratégiai célkit(zéseit.

* A vezetés szakértSivé kell valniuk. Ennek keretében megoldasi javaslatokkal kell
szolgalniuk a specidlis és Gsszetett HR-problémdk kezeléséhez.

* A vezetés operativ, technikai jellegi timogatéiva kell vélniuk. Ennek keretében bizto-
sitaniuk kell a munkaéltatéi intézkedések meghozataldhoz sziikséges technikai segitséget.
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Jegyzetek

Forras: Mddszertani ditmutatd az dllami szerepvallalds feliilvizsgalatihoz. Miniszterelnoki Hiva-
tal, 2005.

Az EU-tagallamok 63%-a a mobilitas, 58%-a a rugalmassag, 54%-a a munka mindségé-
nek novelését hatdrozta meg legfontosabb HR stratégiai célkitzésként. Forras: A struktu-
rdlis vdltozdsokat tamogatd HR-stratégidk. Tanulmdny 2005 . Luxemburg kozigazgatasért fele-
16s fGigazgatdk informalis taldlkozdja.

Hollandidban, Nagy-Britannidban és Svédorszagban specialis kormdnyzati szerv foglalko-
zik a f8igazgatdk és mds koztisztviselSk karrierjének gondozésaval.

4 Bar teljes korden egyik orszdgban sem mikdodik ilyen rendszer, mégis azt mondhatjuk,

hogy tébbnyire ez a fajta stratégia jellemzi Uj-Zélandot, Svédorszagot, Finnorszagot, Ka-
nadat, Nagy-Britannidt, Ausztralidt és Hollandiat. Ezeknél az orszdgokndl egyértelmd
Osszefliggés mutathaté ki a decentralizici6 foka és a bérkoltségek alakuldsa kozote.

Az OECD 16 orszag adatait elemezve vizsgélta, hogy milyen Gsszefiiggés van a dijazasi
rendszer decentralizaltsaganak mértéke, illetve a bérkoltségek és a létszam alakuldsa ko-
z0tt. Médsként fogalmazva arra kereste a valaszt, hogy igaz-e, minél rugalmasabb, decent-
ralizaltabb a dfjazasi rendszer, annal kisebb a bérkoltségek névekedése. (Evolution des
rémunérations du secteur public dans les pays de 'OCDE, 1997)

6 Ez utébbi orszdgosan kiegyenlitett képet mutat. Csaknem azonos mértékd a pozitiv és ne-

gativ irdnyu eltérités (11,94%, 11,25%). Ez megerdsiti azt a tapasztalatot, hogy a szervek-
nél — tobbletforrdsok hidnya miatt — tobbnyire csak abban az esetben lehet tobbet adni a
koztisztvisel6knek, ha annak fedezetét mdsvalakitdl elvették.

Erre maér torténtek intézkedések a kozalkalmazotti szférdban, a kozigazgatasban azonban
tobbszori probalkozas ellenére nem sikertlt elérni a kiilon finanszirozési forrds biztositdsat.
Mig az dllamigazgatdsban 1999-ben kifizetett jutalom a rendszeres személyi juttatasok
31,7%-4t tette ki, addig 2003-ban ez az arany 174%-ra csokkent. A helyi 6nkormanyza-
tok esetében ilyen mérték( csokkenés nem tapasztalhatd, igaz a jutalom ardnya meg sem
kozelitette az allamigazgatasi szerveknél regisztrale méreéket (18,9%, 17,5%). Mindkét al-
rendszer esetében ma mar kozel azonos a jutalom aranya. (Forras: Allamkincstar.)

9 A kovetkez§ évtizedekben arra szamithatunk, hogy tovabb fog emelkedni az idGskortak

10

11
12

aranya, s a nyugdijba vonulék szdma is jelentdsen megemelkedik. Hasonlé folyamat jel-
lemzi a személyi allomdnyt is, még azokban az orszdgokban is, ahol a sztletések ardnya vi-
szonylag magas. Varhat6an 2003—2010 kozott éri el a legmagasabb mértéket a véglegesen
visszavonul6 koztisztvisel6k aranya.

Kiilonésen igaz ez a gazdasdgi élethez kozvetlentil kapesolédd igazgatdsi terlleteken
(pénziigyi rendszer feliigyelete, versenyfeliigyelet, fogyasztévédelem stb.), ahol a tevékeny-
ségek rokon jellege miatt a kozigazgatdsi és a magéanszektorbeli foglalkoztatdsi korilmé-
nyek minden nehézség nélkil, kozvetlentl Gsszehasonlithatdak, s emiatt, pl. a feligyele-
tet elldtd koztisztviselSk a feliigyelt szervekéhez hasonlé szinvonald feltételeket kovetelnek
maguknak (4n. komparativ elénydkre valé hivatkozas).

PUMA/HRM (2001) 11.

Ha részletesebben megvizsgaljuk az egyes minisztériumok személyi allomdnyédnak kordsz-
szetételét, akkor komoly eltéréseket tapasztalhatunk. Mig a Miniszterelnoki Hivatalra, il-
letve az Igazsdgligyi Minisztériumra jellemzd leginkdbb a fiatal palyakezddk jelentsebb
aranya, addig a karriertervezésben, illetve a tervszerd munkaer$-gazdalkoddsban jelentds
hagyomdnyokkal rendelkezd Kiliigyminisztérium kilszolgédlatdnak életkorpiramisa egy
kiegyensulyozottabb munkaeré-utdnpétlse tiikroz. (Forras: BM KOZIGTAD)
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A kivélasztdsi médszerek tekintetében a tagallamok ko6zott jelentds eltéréseket tapasztal-
hatunk, ugyanakkor a ko6z0s jegyek alapjan két nagyobb csoportot kiilénboztethetiink
meg: egyfelSl azokat az orszagokat, ahol a toborzas, kivalasztds intézményesitetten, tob-
bé-kevésbé centralizdltan térténik, masfeldl azokat, ahol nem alkalmaznak specialis sza-
balyokat és a kozigazgatasi szervek jelentds mozgastérrel rendelkeznek a kivalasztasban.
Az elsG csoportba tartoz6 orszagokra a karrierrendszerd kézszolgalat a jellemzd. Ezek:
Ausztria, Franciaorszag, Németorszag, Gordgorszag, irorszég, Luxemburg, Portugilia,
Spanyolorszdg, Olaszorszag. Hat tagorszagban versenyvizsgat irnak ki, amely irasbeli és
szobeli részbdl all. A jelentkezGket — az eredményt alapul véve — rangsoroljék, s annak fi-
gyelembevételével toltik be a meghirdetett dlldsokat. A vizsgan szerzett eredmény meg-
hatdrozott ideig érvényes, s azok alapjan késGbb is lehet megiiresedd allashelyekre pélydz-
ni. A versenyvizsga jogintézményét azok az orszagok alkalmazzdk, amelyekre a centrali-
zalt vagy részben centralizalt kézszolgalat jellemz8. A decentralizalt rendszerekkel rendel-
kez8 orszagokban nem jellemz6 a versenyvizsgak alkalmazasa, ugyanakkor a kézszolgalat-
ba val6 felvételnek szigord szakmai feltételei vannak. Ezeket a feltételeket gyakran mun-
kakor-specifikusan hatdrozzdk meg. Erre a legjellemzébb példa Ausztria és Németorszag.
A nem karriertipust kozszolgélattal rendelkezé EU-tagorszdgokban a nyilt toborzasi és ki-
valasztasi eljaras kertlt el6térbe, amely segitségével meghatarozott allasra keresik a koz-
tisztviselGket. A munkakor kovetelményeként gyakran specidlis képességek meglétcée irjak
elé. (Forras: Linder Viktéria: A kozszolgélat unids szabélyozasi megolddsai és a kozszolga-
lattal kapcsolatos EU-s elvarasok. Kézirat: Magyar Kozigazgatdsi Intézet.)

Magyarorszag a karriertipusq, s részben centralizélt kozszolgalattal rendelkezé orszdgok
kozé tartozik. Ennek megfelelGen a versenyvizsga-jelleg( felmér@ vizsga is jol illeszthet§ a
jelenlegi rendszerbe.

A felmérd vizsga fuggetlen a kozszolgalati jogviszonytdl, hiszen éppen a kozszolgalati jog-
viszony létesitése céljabdl, azt megeldzden lehet teljesiteni, mig a kozigazgatasi alapvizsga,
illetve szakvizsga a koztisztviselSk karrierjéhez kapcsolodé el6meneteli vizsga. A felmérd
vizsga célja, hogy rangsort dllitson fel a palydzok kozott dltalanos felkészileséguk alapjan.
A kozigazgatasi alapvizsga célja, hogy a kilonboz6 szakirdanya alapképzettséggel rendel-
kezd koztisztvisel6k szamara altaldnos kozigazgatdsi ismereteket nyujtson, és segitse a koz-
tisztviselSt a sajat munkahelyén valé eligazoddsban. A szakvizsga pedig arra irdnyul, hogy
a fels6foka végzettségl koztisztvisel§ olyan altaldnos kozigazgatdsi ismeretekre tegyen
szert, amelyek birtokdban a kozigazgatasi szervek széles kérében és minden szintjén alkal-
masséa vilik a kozhatalmi tipust dontések térvényes — a kozigazgatds céljaival 6sszhang-
ban 4ll6, a kozigazgatas eszkozrendszerét hatékonyan felhaszndlé — elSkészitésére, illetve
meghozatalara. A szakvizsga esetében elvaras az is, hogy a koztisztvisel§ sajatitsa el az aga-
zati kozigazgatasi ismeretek valamely Gsszevont csoportjat dtfogd tuddsanyagot is.
Svédorszagban, ha megszinik a koztisztvisel§ jogviszonya, a munkéltaté nem tdltheti be
automatikusan az tres allashelyet, hanem kilon eljards keretében meg kell indokolnia,
hogy a feladatok elldtdsdhoz sziikség van az Gj kinevezésre. Azt is be kell mutatnia, hogy a
munkakor ellatdsdhoz milyen szakmai kompetenciaval rendelkezd személy felvétele indo-
kolt. Ellenkezd esetben az tres éallashelyet megsziintetik.

Ausztridban 2004 és 2006 kozott mintegy 10 ezer dlldshely megsziinését irdnyoztak elS. Ezt meg-
el6z8en 1999 és 2003 kozote fokozatosan 94%-kal csokkentették a személyi dllomény létszamat.
A kozszolgalati jogviszonyban allok létszama 1994-2003 kozote 104 092-r6l 116 817-re emel-
kedett. A személyi allomény létszama kilenc év alatt t6bb mint 12%-kal ndvekedett, annak
ellenére, hogy — j6részt az 1995-ben és 1996-ban két lépcsében végrehajtott altalanos létszam-
csokkentésnek koszonhetSen — ugyanebben az idészakban tobb mint 7000 kozszolgalati jog-
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viszonyban all6 jogviszonyat sziintették meg létszamcesokkentés, dtszervezés, tevékenység, il-
letve jogutéd nélkuli megsziinés jogcimén. Becsléseink szerint szdmukra a szervek Gsszesen
mintegy 12 millidrd forintot fizettek ki felmentésre és végkielégitésre. Lasd errdl részleteseb-
ben: Dr. Dudés Ferenc—Dr. Hazafi Zoltan: Elgondolés és fejlesztési javaslat a kozigazgatas sze-
mélyi allomdnya teljesitSképességének névelésérdl. Magyar Kizigazgatds, 2005/4-5.

18 1999-tdl kezdddGen kétszer nagyobb mértékben emelkedett a létszamuk, mint a helyi nkor-
manyzatoké. Ennek is koszonhet, hogy mig 1994-ben kozel azonos volt a két alrendszer 1ét-
szdma (4llamigazgatas: 52 847 6nkorményzatok: 51245), addig 2003-ban az dllamigazgatas 1ét-
szdma tobb mint 60%-4val haladta meg az 6nkormanyzatokét. (Forrds: BM KOZIGTAD)

19 A strukturiélis véaltozdsokat tdmogaté HR-stratégidk. Tanulmdny 2005. Luxemburg koz-
igazgatasére felelSs f8igazgatdk informalis taldlkozéja.

20 A felsoroltakon kiviil érdemes megemliteni néhdny specialisan alkalmazott egyéb szem-
pontot is: stratégiai kompetencidk (Svédorszig), egyuttmikodés és kezdeményezés (Cip-
rus), erkolesi normak kovetése (Szlovakia), kreativitds és szervezés (Szlovénia), munkatar-
sakkal val6 egytittmikodés, csapatmunka (Nagy-Britannia).

21 Dr. Dudas Ferenc—Dr. Hazafi Zoltan: Elgondolds és fejlesztési javaslat a kozigazgatas sze-
mélyi alloménya teljesitSképességének novelésérdl. Magyar Kizigazgatds, 2005/4-5.

22 Pl Olaszorszdagban kiilsé informatikai tdmogatéast vehetnek igénybe a kozigazgatasi szervek.

23 Lengyelorszdgban kozvélemény-kutat6 cégeket alkalmaznak, Cipruson a teljesitményérté-
kelési rendszert dolgoztattak ki tandcsad6 céggel. A legszélesebb korben Svédorszdgban él-
nek a kiszervezés lehet8ségével, elsGsorban a mindségmenedzsment, valamint a tovdbb-
képzés, illetve a médszertan-tdmogatds teriiletén.

24 A projektek 28%-a adatbazisokkal, 31%-a integrilt rendszerekkel, 35%-a irodai techni-
kai eszkozokkel foglalkozik. 6%-uk egyéb kérdéskorre vonatkozik.

Melléklet

A TELJESITMENYERTEKELESI RENDSZER
ATALAKITASANAK ALAPELVEI*

A teljesitményértékelési rendszernek azt kell szolgdlnia, hogy személyre szabottan se-
gitse a kiemelt, stratégiai célok megvaldsitdsit, a szervezeti mikodés hatékonysdganak
novelését, az egyéni teljesitmények mindségi és mennyiségi mutatdk altal jellemezhe-
té fokozasit, a koztisztvisel§ elégedettségi szintjének, motivacidjanak novelésée, az
egyéni karriercélok elérését, valamint az egyéni teljesitményhez igazod6 Gsztonzési
rendszer kialakitdsat. Ennek érdekében a teljesitményértékelés rendszerének megujita-
sa soran fontosnak tartjuk, hogy a mddositdsokra elére meghatarozott alapelvek figye-
lembevételével kertljon sor. Az alapelvek a kovetkez8k:

— komplex megkozelités;

— mérhet8ség és értékelhetdség;

— egységesség,

— igazodas a helyi sajdtossdagokhoz;

— szamon kérhet8ség.

*  Figyelembe vettiik a rendvédelmi szervek szamara készitett un. kompetenciaalapt teljesit-
ményértékeléssel kapcsolatos elképzeléseket is.
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1. Komplex megkozelités

A koztisztviseldi teljesitményértékelés eddigi tapasztalatai azt bizonyitjik, hogy a jelen-
leg makodtetett a kiemelt célokat, a szervezeti és egyéni célokat, valamint a koztisztvi-
selé munkakori feladatait Osszekapcesold teljesitményéreékelési eljards nem ad megfelel -
en részletes képet a koztisztvisel§ tényleges teljesitményérél. Sok esetben rendkiviil sta-
tikus eredményeket mutat, igy csak korlatozottan Gsztonzi a koztisztviseld fejlédésée, st
néhdny munkakorben szinte alkalmazhatatlan (pl. anyakényvvezetd). E problémak haté-
kony kezelését teszi lehetdvé a teljesitményértékelés komplex megkizelitése, amely az egy-
szer(i, mechanikus elemekkel operdlé teljesitménymérés helyett a folyamatos fejlesztésre he-
byezi a hangsitlyt. A komplex teljesitményéreékelési rendszer a munkakoronként megha-
tarozott konkrét célkitlizések (egyéni szakmai célok és feladatok) mellett értékeli a kom-
petencia-fejlesztési célok megvaldsuldsat, valamint a koztisztvisel§ kozigazgatas irdnti el-
kotelezettségét is. A kompetencia-célkitdzések az egyénileg meghatarozott szakmai cé-
lok és feladatok, az egyéni munkateljesitmény minGségét kifejezl készségek, képességek
és magatartasok fejlesztésével kapcsolatosak. A munkakori feladatok eredményesebb el-
latasat szolgald képzési célkitlizések dsszességiikben sokkal hatékonyabban szolgélhatjak
a koztisztvisel§ teljesitményének fokozasat, mint az eddig mdkodtetett rendszer.

2. MérhetGség és értékelhetGség

A mérhetdséger és az értékelberdséger szolgdljik a teljesitményértékelés eredményée szam-
szerlen megjelenitd 7#n. kreditpontszamok. A koztisztviseldi teljesitményértékelésének
mindhdrom elemét (egyéni szakmai célok és feladatok, kompetencia-célkitdzések,
kozigazgatas irdnti elkotelezettség) kreditpontszamokkal kell értékelni.

2.1. Egyéni szakmai célok és feladatok értékelése

A miniszter megallapitja az irdnyitdsa ald tartozé dgazat tobb évre sz6l6 fejlesztésé-
nek kiemelt, stratégiai céljait (stratégiai célok). Ezeket kell az dgazathoz tartozé koz-
igazgatasi szervek vezetGinek szervezetiik, illetve a szervezeti egységeik szintjére to-
vabb bontaniuk gy, hogy azokat az egyes munkakorok esetében is konkretizélni le-
hessen (szervezeti célok). A szervezeti célok alapjan kell megallapitani — a munkako-
ri leirdsban foglaltakkal 6sszhangban — az egyéni szakmai célokat és feladatokat, ame-
lyek — értelemszerQien — a stratégiai, illetve a szervezeti célokbdl kiovetkeznek, ezért az
értékelési periédusban kiemelt fontossdgaak lesznek.

Az egyéni szakmai célok és feladatok meghatdrozdsinak a kovetkez§ feltételeknek
kell eleget tennitik:

— Legyenek redlisak, megval6sithatok, de jelentsenek kihivast is, hogy motivaljanak.

— Legyenek egyeztetettek, hogy a dolgozé érezze sajatjanak azokat.

— Legyenek nyomon kovethetSk, megfigyelhetSk vagy mérheték 6nmagukban vagy

i

egy viszonyitasi ponthoz (pl. el6z8 teljesitményértékelésen megallapitott szint) képest.
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— Tamogassdk a szervezeti kiemelt célok (stratégia) megvalGsitdsat.

— Végrehajtasuk legyen az érintett személy altal ellendrizhet§ és befolydsolhatd.

Az egyéni szakmai célok és feladatok meghatarozdsa a munkaltatéi jogkor gyakorléja-
nak feladata, de ezt nem teheti meg 6nkényesen, hanem be kell vonnia a koztisztviseldt,
akivel koz6sen allapodnak meg a kivetkez§ év célkitlzéseiben, illetve abban, hogy mikor
tekintik azokat megvaldsitottnak, hogyan torténik a nyomon kovetés és az ellendrzés, il-
letve az eredmény ,mérése”, és kozosen dolgozzak ki a megval6sitdsi programot is.

Egy koztisztviselének — munkakori lefrdsdhoz igazodéan — nem ajanlott 3-4 szak-
mai célnal, illetve feladatndl tobbet meghatarozni.

A meghatirozott szakmai célokat és feladatokat nem szabad a teljesitményértékelési
periédus sordn mereven kezelni. Ha a korilmények megvaltoznak, a kitGzott célokon is
valtoztatni lehet megegyezés alapjan. Ha az értékelési ciklus folyamén Gj munkak, cél-
feladatok jelennek meg, amelyek nem voltak elGre lathatdk, az értékelttel valé megegye-
zés utan fel kell venni azokat a célkitGzések kozé. A rugalmassigra azére is sziikség van,
mert a koztisztvisel§ munkakore, illetve a munkaltatdi jogkor gyakorléja is véltozhat év
kozben. A rugalmas valtoztatdst a torvényi szabdlyoknak is lehetévé kell tennitik.

Ha a cél elérése, a feladat elvégzése hatarid6hoz koeoet, az éreékelést rogton a cél-
kitGzés vagy célfeladat teljesitésekor kell elvégezni, nem kell megvarni az éves telje-
sitményértékelés id6pontjat. Ekkor csak szimba kell venni a mar elkésziilt feladat-ér-
tékeléseket, Gssze kell foglalni az eredményeket.

A szervezeti célok teljesitéséhez valé hozzdjarulas tartalmazza, hogy az értékelt koz-
tisztvisel§ a szakmai feladatainak elvégzésével milyen mértékben segitette el§ a szer-
vezet céljainak megval6sitdsat. A kreditpontszamok segitségével végezhet§ el az érté-
kelés az alabbiak szerint:

Kreditpontszim Szakmai célok és feladatok értékelése
10 Valamennyi cél és feladat teljesiilt
7-9 A célok és feladatok dontd tobbsége teljesiilt
4-6 A célok és feladatok fele részben teljesiiltek
1-3 A célok és feladatok kisebb részben teljestiltek
0 A célok és feladatok koziil egy sem teljesiilt

2.2. Kompetencia-célkitlizések értékelése

Az egyéni munkateljesitmény minGségét kifejezd készségek, képességek és magatar-
tasok fejlesztési céljait kompetencia-célkitlizéseknek nevezziik (kompetencia-célkit(-
zések). Ezek az egyéni teljesitmény minGségéc fejezik ki, kiilonboz8 készségek, maga-
tartasok gyakorlati megnyilvanuldsat tartalmazzdk, melyeket 6ssze lehet kapcsolni a
stratégiai és szervezeti célokkal. Ezaltal a magasabb teljesitmény elérését segitik.

A kompetencia-célkitGzések két nagy csoportra oszthatbak:

— az ugyintéz8i munkavégzéshez kapcsolodo célkitdzések,

— a vezetSi munkavégzéshez kapcsolddo célkitlzések.

Az Ggyintéz8i munkavégzéshez kapcsolddé kompetencia-célkit(izéseket a szervezet
valamennyi munkakérében figyelembe kell venni, fliggetleniil attdl, hogy vezetdi vagy
beosztott munkakorrdl van-e sz6. A vezetSi munkavégzéshez kapcsol6dé kompeten-
cia-célkitlizések csak a vezetdi munkakoroknél alakithatbak ki.
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A kompetencia-célkitlizéseket akkor kell meghatarozni, ha az egyéni szakmai célok és
feladatok tiikrében a vezet§ az értékelt kompetencia szintje(i) és a munkakor elvart szint-
je(i) kozote eltérést taldl. A kompetencia-célokat ugy kell megallapitani, hogy azok jarulja-
nak hozzd a szakmai célkitlizések teljesitéséhez, illetve az egyén el6meneteléhez, karrierjé-
nek kibontakozasédhoz. Ezek kapcsolédhatnak a szakmai ismeretek bévitéséhez, tapaszta-
latok, gyakorlat szerzéséhez, készségek gyarapodaséhoz, tehit a szakmai célfeladatok és az
egyéni érvényesiléshez nélkulozhetetlen kompetencidk és kompetenciaszintek emeléséhez.

A kompetencia-célkitzések meghatdrozasindl figyelembe kell venni az el6z8 id6-
szak feladatmegolddsat, valamint a kovetkezd periédusra kijelolt egyéni szakmai cé-
lok és feladatok megvaldsitasahoz sziikséges kompetencidkat. Nemcsak a fejlesztési
célt kell meghatarozni, hanem annak maédjat is, ami lehet — a fejlesztendd kompeten-
cia jellege szerint — dnképzés, egyéb nem képzés jellegi médszer alkalmazésa, illetve
a koztisztvisel8i képzési rendszerben szerepld képzési lehet8ségek kihasznaldsa. A
médszer kivélasztasdhoz az alabbi szempontokat kell mérlegelni:

— Milyen képzésre, fejlesztésre van sziiksége a koztisztviseldnek azért, hogy meg
tudja valdsitani a munkahoz kapcsol6dé szakmai célkittzéseit?

— Mit tehet a sajat fejlédése érdekében?

— Milyen tdmogatdsra szamithat a szervezet, valamint a vezetd részérgl?

A kompetencia-célok meghatdrozdsahoz egységes szempontok szerint kidolgozott
munkakori leirasokra van szitkség, amelyek alapjin munkakoronként megallapitha-
téak az dltalanos és specialis kompetencia-kovetelmények. Mig az elébbiek valameny-
nyi koztisztvisel6i munkakorre jellemzéek, addig az utébbiak a munkakér egyedi vo-
ndsait, sajatos korilményeit fejezik ki.

Az altalanos kompetencia-kévetelményeket a minden koztiszevisel6i munkakorre irany-
adé altaldnos kompetencidk alkotjak, mint példaul a szakmai ismeretek alkalmazasanak
szintje, a kommunikéciés képességek szintje, felel@sségtudat, szervezet irdnti lojalitds stb.
Az dltaldnos kompetencidkat, valamint az értékelést segit kompetenciaszint-leirdsokat és
az azokhoz kapcsolddé értékelési skala alkalmazdsat kompetencia-térkép segiti.

A specidlis kompetencidkat, valamint az azok értékeléséhez sziikséges kompetencia-
szint-leirasokat a koztisztvisel6 munkakore dltal tdmasztott sajatos kovetelmények fi-
gyelembevételével allapitja meg a munkéltatdi jogkor gyakorléja. A koztisztvisel6nek
az egyes kompetencidk terén elért kompetenciaszintek értékeinek dtlagahoz igazodé,
egységesen meghatdrozott kreditpontszdm kapcsolddik.

Kreditpontszim Ertékelés
5 Kiemelkedd
4 Jo
3 Megfeleld
2 Gyenge
0-1 Elégtelen

2.3. Kozigazgatas iranti elkotelezettség

A koztisztvisel§ teljesitményének alakuldsdban jelent8s szerepet jatszik a kozigazga-
tas iranti elkotelezettsége, hivatastudata, a kozjog szolgédlatdrdl kialakitott felfogasa.
A koz szolgalata nem csupdn munkavégzés, anndl jéval tobb, sajatos értékeket és el-



HAZAFI ZOLTAN — A TELJESITMENY NOVELESENEK HUMANPOLITIKAL. ..

veket magéban foglald, életre sz616 hivatds. Megitélésiink szerint a teljesitményéreé-
kelésnek erre a tényezdre is ki kell terjednie. Ehhez kapcsol6ddan az alabbi szempon-
tokat indokolt figyelembe venni:

— a koztisztvisel§ hajlandé-e tobbletfeladatot véllalni a kozigazgatdsi szerv mdko-
désének jobbitdsa érdekében (pl. véllalkozik-e arra, hogy minéségfejlesztési, szervezet-
korszerGsitési programokban részt vegyen);

— a koztisztvisel§ tudomédnyos munkdssaga (pl. szakfolydiratokba kozol-e cikkeket,
tanulmanyokat, részt vesz-e szakmai konferencidkon);

— a koztisztvisel§ vallalkozik-e arra, hogy eladdként kézremikodjon szakmai érte-
kezleteken, konferencidkon;

— a koztisztvisel6 mennyire hajland6 koézremkodni megkérdezettként kiilonbozé
szakmai felmérésekben, kozvélemény-kutatdsokban, interjukban;

— a koztisztvisel§ mennyire mkodik kozre a kozigazgatasi szervhez kothetd tarsa-
dalmi, sport-, illetve egyéb szakmai rendezvény szervezésében.

Természetesen a fenti szempontok csak példalézéak. A munkaltatéi jogkor gyakor-
16ja e kérdéskor kapesan rendelkezik a legnagyobb mozgastérrel, mivel szdmtalan
élethelyzet, koriilmény alapozhatja meg a kozigazgatds iranti lojalitds értékelését. En-
nek fokozatai a kovetkez8k:

Kreditpontszim A kozigazgatas iranti lojalitas
5 Nagyon jo
4 Jo
3 Megfeleld
1-2 Gyenge
0 Elégtelen

3. Egységesség

A teljesitményértékelési rendszer egységességét — a torvényi szabdlyok mellett — a kredit-
pontszdmok biztositjak. A teljesitményértékelés eredményeként minden koztisztviseld
egységes szempontok szerint megallapitott éves kreditpontszimot kap. A munkaltat6i
jogkor gyakorléja évente legfeljebb 20 kreditpontot dllapithat meg az aldbbiak szerint:

— egyéni szakmai célok és feladatok értékelése: 10 pont

— kompetenciacélok értékelése: 5 pont

— kozigazgatas iranti lojalitas értékelése: 5 pont.

Az éves kreditpontszamtdl fiigg a koztisztviselSi alapilletmény eltéritése. Legaldbb
14 pontot kell elérni ahhoz, hogy a koztisztvisel§ alapilletménye emelhetd legyen. Az
emelés mértéke szintén az éves kreditpontszam alapjin hatdrozhat6 meg,

Eves kreditpontszam %-o0s eltérités
14-16 0-10
17-18 11-20
19-20 21-30

Az éves kreditpontszam a koztisztvisel§ mindsitésének eredményét is meghatdroz-
za. A koztisztvisel§ ,kival6an alkalmas”, ,alkalmas”, ,kevéssé alkalmas”, ,alkalmat-
lan” minGsitést kaphat az alabbiak szerint:
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Eves kreditpontszam Mingsités
0-7 Alkalmatlan
8-11 Kevéssé alkalmas
12-16 Alkalmas
17-20 Kivaldan alkalmas

A teljesitményértékelések eredményének hosszabb idészakot felolel§ értékelésére mar
eddig is kisérletet tett a torvényi szabalyozés, elGirva, hogy azok eredményeit a koztiszt-
visel§ mindsitésénél figyelembe kell venni. Ugyanakkor az életpalyamodell lényegébdl ko-
vetkez@en a koztisztvisel$ teljesitményét az egész palyattjan indokolt folyamatosan nyo-
mon kdvetni és Gsszességében is értékelni. Ezt a célt szolgélja az életpalya soran évenként
szerzett kreditpontszamok Gsszeadasabdl szarmaz6 an. dsszkreditpontszam. Figyelemmel
arra, hogy a koztisztviselSi életpalya meg is szakadhat, ezt a pontszdmot a koztisztvisel§
akkor sem vesziti el, ha kozszolgalati jogviszonya megszinik és 0j kozigazgatasi szervnél
kap kinevezést. Ezen tilmenden a koztisztviselS legfeljebb hdrom évig akkor is megdriz-
heti a mar megszerzett kreditpontszdmait, ha kdzszolgalati jogviszonydnak megsziinése
egyuttal a kozigazgatds elhagydsat is jelenti. Az Gsszkreditpontszdm a koztisztviseldi élet-
palya folyamatossagat fejezi ki, és noveli a kiszamithatésagot.

Az 6sszkreditpontszamtdl fiiggben kertilhet sor bizonyos Gn. rendkiviili munkélta-
t6i intézkedések meghozatalara, pl. el6émenetel gyorsitasa {Kev. 27 § (2) bek.1, ¢im-
adomdnyozas {Ktv. 30. § (1) bek., 30/A. § (2) bek.}.

4. Igazodas a helyi sajatossagokhoz

Az egységesség mellett a helyi sajatossdgokhoz torténd igazodas lehetdségét is biztositani
kell. Ezt szolgalja az a lehet8ség, hogy a kozigazgatdsi szerv szintjén kell megéllapitani az
egyes munkakorok specidlis kompetencia-kovetelményeit, illetve az azokkal kapcsolatos
fejlesztési célkitlizéseket. A kreditpontszamok alsé-fels§ hatarainak kijelolése szintén biz-
tositja a helyi sajatossagok rugalmas érvényesitését az egyéni teljesitmények értékelésénél.
A koztisztviseldi teljesitményéreékelés G rendszere az eddigieknél is jobban megkovete-
li a szdmon kérbetdség alapelvének érvényesitését. Ez a teljesitményértékeléssel kapcsolatos
hataridSknek, illetve egyéb eljarasi szabalyoknak a koztisztviseldi palyautat befolyasol6
kilonb6z6 munkaéltatdi intézkedésekhez kapcesol6do egyértelmi meghatarozésat jelenti.

5. Szamon kérhetGség

Szigora eljarasi szabalyok biztositjdk a teljesitményértékelés elvégzését. Ahhoz, hogy a
koztisztviselStdl szimon kérhet§ legyen a nagyobb teljesitmény, meg kell hatarozni a stra-
tégiai, illetve szervezeti célokat és az egyéni teljesitmény-kovetelményeket. Ez kozos fele-
18sséget ré a miniszterre, a kozigazgatési szerv vezetGjére, illetve a munkaltatdi jogkor gya-
korléjara. A teljesitménykovetelmények megallapitasaval, illetve teljesitésiik értékelésével
kapcsolatos esetleges mulasztas miatt a koztisztviselSt hatrany nem érheti. A teljesitmény-
értékeléssel kapcsolatos feladatok a vezetGk munkakori kotelezettségeinek részét képezik.
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1. szamu fuggelék
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2. szamu fluggelék

A koztisztviselok ,,korfaja” a magyar kozigazgatasban
Fa

B No
mFerfi

4500

4000

2500 I
2000
1500
1000
500
0+ L + +

A T A S A~ I R R U S - S SR

RSB S R
Eletkor

Forras: BM KOZIGTAD.



A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

3. szamn fuiggelék
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Forrds: BM KOZIGTAD, 2004. szeptember.

4. szam fliggelék

A kozponti, teriileti és helyi kozigazgatasi szervek szama
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Forras: BM KOZIGTAD, 2004. szeptember.
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5. szamu fuggelék

Kozszolgalati jogviszonyban allok szamanak alakulasa az allamigazgatasi és onkormanyzati igazgatasi
szervekben 1994-2003 kozott
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Forrés: BM KOZIGTAD, 2004. szeptember.

6. szamu fliggelék

A HR stratégia dimenziéi

HR Stratégia
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Forras: A strukturalis valtozasokat tamogat6 HR stratégiak. Tanulméany 2005.
Luxemburg kézigazgatasért felelos féigazgatok informalis talalkozdja.
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7. szamu fuiggelék

HR stratégiai célkitiizések az EU-tagallamokban
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Forras: A strukturalis véltozasokat tdmogaté HR-stratégiak. Tanulmany 2005. Luxemburg
kozigazgatasért felelds féigazgatok informalis talalkozoja.

8. szamu fluiggelék
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9. szamu fuiggelék
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11. szamu fuggelék
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13. szamn fuggelék
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15. szamu fuggelék
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Fleck Zoltan

IGAZSAGSZOLGALTATAS REFORM KOZBEN*

Tiz év mulva remélhetSleg egy olyan birdi hatalom fogja tgyeinket rendezni, amely
szervezetileg megtévesztGen hasonlit a jelenlegire. A mélyben, néhdny részletében
azonban olyan valtozdsok eredményeit mutatja, amelyek kiterjesztik a birdi fliggetlen-
ség érvényesilését, megteremtik a felelds jogalkalmazot, atlithatéva, ellendrizhetGvé
teszik a szervezet mikodésée.

A sziikséges valtoztatasoknak kilonb6z6 szintjei és feltételei vannak. Ezek jogalkotasi,
szervezési, anyagi és szemléleti jelleglek. A sikeres valtoztatds eszmei feltétele, hogy az ér-
dekeltek ne feltételezzenek feloldhatatlan ellentmondast az egyforman szitkséges célok (ha-
tékonysdg, gyorsasig, fliggetlenség, egységesség, megalapozottsig, atlathatésig) kozote.

A legjobb intézményi megoldasok is alakulnak, torzulnak a tarsadalmi reakcidk, a fog-
lalkozas vagy egyes érdekcsoportok viselkedése kovetkeztében. A radikalis birdi dnkor-
manyzatisdg indokolt véltoztatds volt, de ma mar fel kell tenni a kérdést, hogy képes volt-
e atalakitani ez a teljesen (jj intézményi megoldas a régi mentalitdsokat? Vagy inkabb az
a jellemzG, hogy a régiek teljes eltlinése nélkil Gj torzuldsok nehezitik a helyzetet?

1997-ben és azdta sem sikerilt minden Osszefiiggésben a modern jogallam kritéri-
umai szerint mdikodd igazsigszolgaltatast kitalalni. Ez azonban se nem meglepd, se
nem kulonoésebben szokatlan az dtalakul6 dllamokban. A rendezetlenség kedvezd
kornyezet a kényelmes és felelStlen szervezet szamara, amelyben nem alakulhat ki re-
form-akarat, de a helyzet megismerésére val6 igény sem.

Azzal, hogy a jogalkoté a birdk 6nkormdnyzati jelleg( testiiletére bizta az igazgatési ha-
taskoroket és a felelGsséget, az igazsdgszolgaltatds ligye nem valt egy szakma beligyévé,
hanem a koztarsasig minden polgaranak tigye maradt, ugyanis a koztarsasag és az al-
lampolgari jogok érvényestilésének mindsége fiigg téle. Ennek megfelelGen a politikai fe-
lel@sség alél nem mentestlt a szakmai és politikai elit, nem helyezheti at ezt a felel&ssé-
get a birdk szakmai testiileteire. Bar ki sem hagyhatdk a tovabblépések megtervezésébdl.
De az eddigi tapasztalatok szerint sem az OIT, sem a megyei vezetdk altal domindlt szak-
mai grémiumok nem léptek ki a jelenlegi hatalmi mechanizmus csapdajabdl.

Az eddigi torténeti tapasztalatok szerint ugyan dltaldban nincs akadalya a valtoztata-
sok befogadasanak, de szdmos jele van annak, hogy az igazsigszolgdltatds rendszerén be-
lul sajatos konzervativizmus 6rzi pozicidit. A bir6i hatalom hajlamos belsS korporativ ér-
dekeit 8rizve bezarkdzni, és ellendllni minden lényeges véaltozdsnak. Az 1997-es, a bir6i
onkormanyzatisdg teljességét megvalosité igazsdgszolgaltatdsi modellvéltas abbdl a ke-
let-eurdpai tapasztalatbdl taplalkozott, amely a végrehajté hatalom 6nkorldtozasdban
nem bizva er8s garancidkat igényelt a bir6i fuggetlenség érvényestilése érdekében. Ko-
molyan akkoriban sem gondolhatta senki, hogy az egyébként nagyon jelentds formalis
garancidk az igazsagszolgaltatas Osszes gondjat megoldjak. Szimos més tertleten is kide-
rilt, hogy az intézményes véltozasok képesek tényleges mozgasokat elinditani, de a sza-
balyozés hidnyossdgaiban, kovetkezetlenségeiben vagy hibdiban megtelepednek és tovabb
élnek a régi mentalitdsok. Hogy eldljaroban csak az egyik, de val6szindleg a legfontosabb
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példat emlitsem: az 6nkormanyzati jellegi megolddsok 6nmagukban nem képesek ga-
rantdlni az objektiv, atldthat6 kivalasztdst, a meritokratikus elv érvényestlését, és nem
képesek akadalyozni a személyes kapcsolatok, a nepotizmus virdgzasit. A munkaerGpiac
ugyan 0j nyomasok ala helyezte az igazsdgszolgaltatdst is, de a rendszervaltés elStti poli-
tikai kontraszelekci6t egy mesterséges kvazi-piaci kontraszelekci6 valtotta fel.

Onmagatél nem valtozik a biirokratikus szereptudat sem, Gj kényszerek, 4j szerep-
16k képesek ugyanazt a kimenetet produkdlni, teljes autonémidra épiilé bels§ igazga-
tas is képes diszfunkciondlis konformitdst vagy alarendelédést 1étrehozni.

A rendszer tényleges véltozdsa a benne dolgozék motivélasan, cselekvéseik hatékony
szabdlyozdsin mulik. A részleteken. A valtozas iranya nyilvanvald: az igazsdgszolgélta-
tas minéségének, hatékonysdganak emelése a szervezet és az itélkezd fiiggetlenségének
megdrzése mellett. A megndovekedett jelentéséghez méltd szinvonaltt munka és ellendr-
zés, amelyet részben az irdnyitasi és kontroll-mechanizmusok javitasaval, részben a nyil-
vanossag segitségével lehet elérni. A Magyar Koztarsasag alkotmdnyossaganak szintje
csak mindségi és alkotmdnyosan m(ikodd, tarsadalmi felel@sséggel rendelkezd igazsag-
szolgdltatassal emelhet$. Ugyanakkor el kell ismerni azt is, hogy az alkotmdnyos kornye-
zet sulyos nyomokat hagy a biréi hatalom muikodésén is: a jogalkotds minGsége és az
igazsagszolgéltatas egyéb intézményes szereplSinek jogallami mikodése sem hagyhaté
figyelmen kivul. A kozbizalom emelése az itélkezés elemi feltétele, de maga a bir6i ha-
talom tehet a legtobbet e kozbizalmi javulds érdekében. A bir6i hatalom a kozszféra ré-
sze, atlathat6 és racionalis mkodése szoros kapcsolatban van az dllam legitimaciéjaval.
Sok év telt el a jogallami forradalom 6ta, de az alapok lerakasdnal tartunk.

Az 4j demokréciak édltaldnos tapasztalata, hogy még az oly kézponti szerepet jatsz6
fuggetlenség is csak részben fugg az azt biztosité intézményes garancidkedl, st létez-
het tényleges (vagy relativ) fuggetlenség garancidk hidnyaban is, ha olyan tradicidk
tamogatjak. Kelet-Eurdpa az erés garancidkban hisz, mégis gyakoriak a visszalépések,
az egyensulyborité kisérletek.' Sajnélatos médon e tapaszralatokbdl a védekezés, 6n-
védelem jogos, de egyoldalu logikaja kovetkezik, pedig a ma kihivésaira megfeleld va-
laszt jogi és jogon kiviili elvardsok egyensilya adhat.

A reform esélyei

Az igazsdgszolgiltatds, az alkotmdnyozas folyamatdnak sorsdtdl fuggetlenl is, refor-
mokra szorul. Az 1997-ben megteremtett szervezeti rendszer hatalybalépése 6ta eltelt
id6 elégséges ahhoz, hogy komolyan szimba vegylik azokat a feszultségpontokat,
amelyeket egy olyan rendszer mikodésbe [épése okozott, amelynek kevés el6képe volt
a hazai jogi kulturdban. A viltoztatdsok irdnya azonban ennek ellenére sem lehet
olyan, amely akdr a hagyomanyokra hivatkozva megkérddjelezné a hatélyos intézmé-
nyi megolddsok lényegi elemeit: a birdi 6nkormdnyzatisag, a demokratizal6dé orsza-
gok mindegyikéhez hasonléan, megteremtette sajit hagyomanyait. E friss hagyoma-
nyok és rutinok némelyike azonban diszfunkciondlis elemekkel fonédott Gssze, ame-
lyek korrigélasara sort kell keriteni vildgos szempontok, koherens és a bir6i figgetlen-
ség és felelGsség Osszehangolasa irdnt elkotelezett koncepcidkkal.
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Komolyan lehet érvelni amellett, hogy Magyarorszdgon jelenleg nincs alkotmanyo-
zasi helyzet (ahogy ahhoz is konny( érveket talalni, hogy miért kell mégis valtoztatni
a hatdlyos alkotmdnyszovegen), az igazsigszolgéltatas tigyében viszont a viltoztatni-
valok jogalkot6i kényszerhelyzetté dlltak Gssze. A lehetséges reform azonban kontinu-
itasként jelenhet meg: az igazsdgszolgaltatds mikodésének alkotminyos alapjainak
hatékonyabb érvényesiilése a cél. A figgetlenség dnkorményzati jelleg adminisztra-
tiv garancidi folyamatosan épiltek ki az alkotmdnyos fejlédés sordn, ezt tiszteletben
tartva lehet a fiiggetlenség mellett éppolyan fontos elvirdsok érdekében fellépni. Né-
ha az eredmények megdrzéséhez, a stabilitishoz viltoztatdsra van szikség: a reform
folytatdsdra. Ez a folyamatossig az intézményrendszer valtoztatdsaval érhet§ el, a
nem valtoztatds hossza tavon sulyosabb kovetkezményekhez vezethet.

Még a sziken vett alkotmanyreformnak is van némi tere: az alkotmany szévegébe
foglaland¢ elvek kozé tartozik a térvényes biréhoz valé jog. Ez az alkotményos kove-
telmény ugyanis nemcsak azt jelentheti, hogy senki sem foszthat6 meg (a hatélyos
torvényszoveg megfogalmazdsiban: vonhat6 el) torvényes birdjatdl, hanem a fiigget-
len, partatlan és szakmailag megalapozott {télethez vald jogot is. A figgetlenség
ugyanis e felelésséggel egyiitt értelmezhetd.”

Az intézményi korrekcidk szikségességét és egyik legfontosabb iranyat kée latszélag
nagyon tavoli és egy sokkal kozelebbi példa segithet megérteni. Oroszorszag és az Egye-
sult Kiralysdg egymastdl sok szempontbdl igen tavol levd dllamok, kiilondsen a jog-
rendszer és a jogszolgaltatds mechanizmusa, a jogi alapértékek nagyon kilonboézéek.
Mégis, az elmult évtizedek folyamatai parhuzamba éllithat6 kihivasok és reform-kény-
szerek elé allitottak e két jogrendszer elitjét. Annak ellenére, hogy a kilonbségek is lat-
vanyosak és lényegiek, legaldbb a kihivdsok természetének megértése szempontjabdl
szamunkra is tanulsdgosak a hasonlésdgok. Olaszorszag esete pedig az igazgatasi modell
és az abbdl kovetkez§ hidnyossdgok hasonlésdga miatt érdemli figyelmiinket.

Oroszorszagban a kilencvenes évek elsG felében nagyon kevés hazai tapasztalatra és an-
nal tobb nemzetkozi segitségre alapozva kialakultak a modern igazsagszolgaltatds alapele-
mei, a fuggetlen birdskodas intézményi garancidinak tébbsége (hatarozatlan idejd kineve-
zés, elmozdithatatlansag stb.).” St a kizép-eurdpai régichoz hasonléan a dél-eurpai 6n-
igazgat6 modell elemeti is beépiiltek az igazgatasba, de minden intézményi elérelépést meg-
kérddjelezett a gazdasdgi konszolidacié hidnya, amely a birésdgok kiszolgaltatottsagat te-
remtette meg: regionalis és helyi politikai és gazdasdgi hatalmak illegitim szponzoralasi
gyakorlatot alakitottak ki. Ennek kovetkeztében a vesztegetés, zsarolas, korrupcié jelenségei
lepték el a jogszolgaltatd intézményeket, a birdsagok reputécidja vészesen megroggyant.

Egyre nyilvanval6bba vélt, hogy jogéllami kérulmények kozott a birésdgok hatalma je-
lentésen novekedett, a kdzponti politikai akarat alarendelt érvényesitSibdl az dllami md-
kodés ellendrzésével, az allampolgari jogok garantaldséval, a privatizacid, a magangazda-
sag miikodésének rendezésével megbizott dontéshozdi férumok viltak. Ezzel dsszhang-
ban van az 6nkormanyzati jelleg(i igazgatdsi modell, de nincs 6sszhangban a hatarozatok
végrehajtdsanak elégtelensége és kulondsen a birdi felelGsség érvényesiilésének hidnya.
Ezt az ellentmondast akarta feloldani az a reformsorozat, amely az évezred elején a gaz-
dasdgi reformokba dgyazottan keriilt bevezetésre. A bir6i kar szemében természetesen a
fizetésemelések és a birdi létszam emelése népszeriiek voltak, de ellenallds fogadta a pro-
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fesszionalizmus és pértatlansdg elémozditdsa érdekében bevezetni szindékozott intézke-
déseket. Miutan a birdi kart zdrt, kontrolldlatlan és korrupt térsasdgnak lattaté vadak
egyre elterjedtebb véleménnyé valtak, erre hivatkozva radikalis, a fuggetlenség alapele-
meit is veszélybe sodr6 tervek sziilettek a végrehajt6 hatalom tervezdiroddiban. A haté-
rozatlan idej birdi kinevezés helyett nem megujithatd, 15 éves bir6i megbizas koncepci-
6ja éltal kivaltott heves igazsagligyi ellenallas kovetkeztében kialakult patthelyzet a re-
form tovabbi kezelését Putyin elnok kezébe helyezte. A politikai reform-elkotelezettség
és az igazsigszolgaltatok poziciébrzése kozotti kompromisszum a hatdrozatlan biréi
megbizatds sérthetetlenségét, ugyanakkor a szimon kérhet8ség novelésének céljit jelen-
tette. Ennek érdekében a minden személyzeti jellegl dontéssel felruhdzott, 6nkormény-
zati jelleg birdi kvalifikdcios bizottsdg Osszetételét valtoztattdk meg oly médon, hogy a
kizardlag bir6i tagokbdl allé szervezetbdl egyharmad részben mas jogaszokbdl, a tudo-
maény képvisel6ibdl és az elnok személyes megbizottjdbdl allé testiletté vale. Komoly vi-
tak utdn sikeriilt elérni a bir6i vezetdi megbizatasok hatarozott idejlivé alakitdsat is. A bi-
r6i munka szdmon kérhet8ségét célzo elképzelések iranti bizalmatlansig azonban tartés-
nak bizonyult, a birdi felel@sség szabdlyozdsa és érvényesitése a belsS burokracia kezében
maradt, nem csokkent a szervezeti hierarchia korporativ hatalma, de csokkent a biréi
karrierutak meghatérozasiban a helyi hatalmak befolyasa.

Mivel ezek a reformok a koltségvetési, pénziigyi konszolidaciéval javitottak a birdsagok
helyzetét és tovabb névelték hatalmukat, nem szlint meg a hatalom novekedésének és a
felelGsség gyengeségének egyensilytalansdga. Az alkalmatlan birdk elmozdithatatlansdga-
nak lehetetlensége, a korrupt elemek felel@sségre vondsdanak nehézkessége akadalyozta az
igazsagszolgaltatas reputicidjanak javitdsat. Sem a reformkényszer, sem a timaddsok nem
szlintek meg: 2004-ben a kulcsszerepet jatsz6 birdi kvalifikdciés bizottsagot érintd reform-
javaslat a biréi tobbséget kivanta megsziintetni és a végrehajté hatalom delegéltjainak sza-
mit emelte volna. A végrehajté hatalom étvigya a reformok részleges sikerei miatt folya-
matosan novekedett. Az igazsagszolgaltatast ilyen korilmények kozott kettds veszély fe-
nyegeti: a megmerevedés és a tul nagy visszalépés veszélyei. Az alkotmanyos elveket atlé-
pd, a birdi fuggetlenséget veszélyeztetd visszalépési kisérletek nemcsak elbizonytalanit6
hatéssal jarnak, hanem kialakult a védekezés kulturaja: a birdsag elndkeinek megbizata-
séhoz tartozik a véltoztatdsok elleni védekezés. A végiggondolatlan tervek (a hatdrozatlan
idejd kinevezés elleni tdmadds, az Alkotmanybirdsig hatdskorének csorbitési kisérlete, a
felsébirésagok Moszkvabol Szentpétervarra vald kikoltoztetési terve) a reformmal szembe-
ni bezdrkdzas kiprovokalasaval maguk is a reform akaddlyava véltak, aldastak a viltozta-
tési lehetdségeket. Mindekozben nem lanyhultak a birdsdgi korrupciérdl sz6l6 tudésitasok,
amelyek a bir6i védekezés mellett pozitiv kovetkezménnyel is jartak, egyre vilagosabba tet-
ték, hogy megkertilhetetlen a biréi mikodés ellenSrzésének erGsitése és a nyilvanos kriti-
ka tlrésének gyakorlata. A reform hullimzd, visszalépési kisérletekkel terhelt torténete az
ellenallasok és kompromisszumok hosszt éveit hoztdk a birdi kar szamara.

Az Eurépai Emberi Jogi Egyezmény inkorporéldsaval az Egyestilt Kirdlysag jogrendsze-
rét is nagy kihivas érte, de a valtoztatasok sziikségességét mar korabban sokan megfogal-
mazték.* Az 1990-es évek kézepén a birdsagokon formal6ds law of privacy nem bizonyult
megfelel valasznak az emberi jogi deficit lathat6 jeleire, a nemzetkozi elmarasztaldsokra,
amelyeket leginkdbb az észak-ir terroristakkal szembeni intézkedések provokaltak.
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Szamos kovetkezmény kozil csak a jogalkalmazéi 6sszetételre vonatkozo sszefuggések-
re koncentrélva figyelmet érdemel, hogy Lord Irvine, a Labor-parti Lordkancelldr szerint is
a birdsag valt az egyéni jog GrzGjévé a parlament helyett. Ez a hatalomnovekedés azzal jar,
hogy bizonyos allampolgiri, a kozosség mikodésével kapesolatos értékek definidldsi fel-
adatat is rajuk kell bizni. Viszont, mivel a demokratikus tarsadalom alapértékeinek meg-
hatdrozésa, értelmezése a feladatuk, egyaltalan nem mindegy, kik csindljak és hogyan véa-
lasztjak ki ket. Az a pusztan a tradicidk édltal biztositott eljrds, hogy a Lord Kancellar in-
kabb a ritermettség és egyéb meritokratikus elvek alapjan, mint a politikai patrondzs el-
vei szerint dont, elégtelen garanciava vélt. Hiaba volt olyan a gyakorlat, amelyre nem le-
hetett politikai szempontokat bizonyitani; munkaspdrti Lordkancellar konzervativ birdkat
nevezett ki és forditva. A meger6s6dé szerep megkérdGjelezte a partatlan kinevezési gya-
korlatot, elfogadhatatlanna tette, hogy a Miniszterelnoknek befolyésa legyen. Az a torté-
neti emlék, hogy 1945 elGtt a szabdlyozds lényegi stabilitdsa mellett nem is volt pértatlan
gyakorlat, és az a nyolcvanas években kidertilé homaly, amely a Miniszterelndk jogositva-
nyait vette kortl, tisztazdst kivant. A tisztdzés irdnya a birvé valas folyamatdnak atlatha-
tobba, ellendrizhetdbbé tétele volt. Az, hogy nem tudni semmit a kinevezendd birdkrol,
egyre elfogadhatatlanabba vilt, a birdi kar persze a figgetlenségre hivatkozva tiltakozott.
De az is vilagos lett, hogy egyre nagyobb nyilvinossagot kénytelenek elviselni. Ebben a vo-
natkozdsban 1998-ban a Pinochet-eset kavarta fel a vizet: az 6t f6bir reputécidja és tarsa-
dalmi hattere nyiltan a sajté figyelmének kozéppontjdba kertilt. A birék politikai értékei,
meggyGzédései a sajtéban mindennapos témava valtak. Ezzel parhuzamosan a birdi kar
tarsadalmi sszetétele, a reprezentativitds kérdése is, hiszen a megnovekedd politikaforma-
16 szerep ellentmondasba kertilt a nyilvinvalé homogenitéssal, zartsaggal, amely hagyoma-
nyosan jellemezte a birdi kart. A formal6dé megoldas a birdjelolés reformjat célozta: a pa-
lydztatds bevezetését, nyilvanos kivalasztasi szempontok, formadlis interja intézményesité-
sét, a tarsadalmi Gsszetétel tudatos alakitasat és egy Birdi Jelol6 Bizottsag felallitasat.’

Olaszorszdgban a dél-eurdpai bels§ igazgatasi modell prototipusat megvalGsit6 igaz-
ségszolgaltatést intézményesitettek a habort utan.® Az 1960-as évek kizepéig a birak ki-
valasztasanak mechanizmusa néhédny felsGbirdsagi elem dontd hatdsa mellett szakmai
kritériumok, formalis vizsgarendszer alapjan zajlott. A korporativ hatalom névekedésével
természetessé valt, hogy a kivalasztds szempontjait a bir6i tandcs dolgozza ki, amely tes-
tilet azonban messzemenden alkalmazkodott a bir6i kar kényelmi szempontjaihoz, és
minden formalis kritériumrendszer kodifikdldsanak ellenallt. S6t sikeriilt a karriervdgya-
kat oly mddon kielégiteni, hogy bizonyos életkor elérése utdn garantalt elérelépést, felss-
birésagi kinevezést iktattak a karrierrendszerbe, ezzel a szenioritds kiszoritotta a meri-
tokratizmust. Minden véltoztatasi kisérlet a fuggetlenség sérelmeként jelent meg, ugyan-
akkor vészesen meggyengult a professziondlis kvalifikaci6 esélye. VégsG soron a szakmai
szinvonal csokkenése nemcsak a perelhizédadsok kezelhetetlen mértékée eredményezte,
hanem visszafogta az itélkezd bir6 fuggetlenségét is, hiszen szakmai alapok hidnyaban nd
a kiszolgaltatottsdg, a belsd tartas hidnya. Az igazgatdsi ismeretek nélkiili birésagi veze-
t8k a fliggetlenség nevében mereven Grzik pozicidikat, konzervaljak az allampolgari jo-
gokat sértd és a tényleges fuggetlenséget sem biztositd rendszert. A szakmai kritériumok
és a szamon kérhetGség radikélis hattérbe szoritdsa valsagba sodorhatja a biréi figgetlen-
séget is, amennyiben azt magdban 4ll6, abszolat értékként kezelik.




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

A megnovekedett szerep és a reformok sorsanak dilemmadja e hairom 6nkényesen ki-
valasztott példabdl is vildgosan latszik. A birdsigok politikai szerepvallaldsa olyan ten-
dencia, amely radikalisan emelte e szik foglalkozasi csoport hatalmat, jelentéségét az
allampolgarok életének, a politikai mez§ alakuldsdnak, a gazdasag, a nyilvinossag és
egyéb teruletek mikodésének befolydsoldsaban. A hatalom névekedése ugyan lécre-
hozta e hatalom mesterséges visszanyesésének politikai kisérleteit is, de ezek természe-
tuknél fogva kudarcra vannak itélve, mert a hatalom névekedésének okait nem tudjik
kezelni. A visszalépés a végrehajté hatalom nagyobb belesz6lasi lehetéségei felé nem
kompatibilis megoldds, a kisérletek csak fesztltségekkel terhelik a hatalmi szereplSk
viszonyat. A nagyobb birdi hatalmat a felelSsség, ellenGrzés novelésének mas Gtjain le-
het ellenstlyozni: a biréva vélas, eldmenetel, értékelés hatékonyabb és 4tlathatd, a bi-
161 korporativ 6nérdekek dltal uralt térbdl vald részleges kiemelésével.

Nemzetkozi kotelezettségek

Az igazsagszolgéltatds szabdlyozdsinak a modellvilasztds tartalmaban a nemzetkozi
elvardsok nem szabtak korlatokat, csak a fuggetlen itélkezést garantalé intézmények
védelmére figyelmeztetnek. Az ENSZ, az Eurdpai Unid és nemzetkozi birdi testiile-
tek ajanldsaibdl nem kovetkezik valamely igazgatasi modell sziikségszerdsége, a nem-
zeti jogalkoté tere nincs szlikitve. Az Alkotmanybirdsdg hatdrozataibdl sem olvashaté
ki a hatalyos szabalyozas megolddsa. Nem ezek a forrdsok vezettek az 6nkormanyza-
ti modell felé, hanem azok a torténeti tapasztalatok, amelyek a végrehajt6 hatalom-
ra alapvetden bizalmatlanul tekintenek. A bizalmatlansdg okai nem sz(intek meg, a
biréi 6nigazgatés elveitSl, a modelltdl nincs okunk eltérni.

Ami azonban nemzetkozi kotelezettségeinket illeti, mégis van néhany olyan teri-
let, ahol lényegi véltoztatdsra lenne szitkség, de ezek egyike sem érhet§ el egyszer
szervezeti jelleg dontéssel.

Az Emberi Jogok Eurépai Bir6siga a magyar allamot tobbségében a birésagi elja-
rasok elhuzédédsa miatt marasztalta el, mivel az EJEB eljardsa is meglehetGsen hossza-
dalmas, a koézel haromezer Magyarorszagrdl érkezett beadvany valészinidleg néhdny
Gjabb eurdpai feddéssel jar majd. Az Eurépai Unié alapjogi kartdjanak VI. cime az
igazsdgszolgaltatdssal kapcsolatos alapjogokat védi: a jogorvoslathoz és a tisztességes
eljarashoz valé jogot, illetve az drtatlansdg vélelmének alapelvét és a védelemhez vald
jogot. A magyar birésdgokat kozvetlentl érinti az eljards-elhazéddsok miatti marasz-
taldsok dominancidja, ugyanakkor a tisztességes eljardshoz valé jog sérelme az eléze-
tes letartéztatdasokkal kapcsolatban is felmerul (Imre-tigy, Maglédi-tigy, Osvath-tugy).
A magyar birdsdgok elGzetes letartéztatdsokkal kapcsolatos jelenleg jellemz§ gyakor-
lata nagy valdszinséggel olyan elmarasztaldsokhoz vezet a jovében, amelyek tdlmu-
tatnak az idGszerdségen, és érintik az elGzetes elrendelésének megalapozottsigat. En-
nek alapjan nem elégséges olyan tipust vezetdi intézkedéssorozat, amely az el8zetes
letart6ztatottak tigyeinek felgyorsitdsat szorgalmazza. Az tigyek ésszerd elbirdlasanak
kovetelménye, a tisztességes eljards egyéb jogosultsigaival egyetemben a birésdgok al-
kotmanyos kotelezettsége.
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Néhény tgytipus kivételével, a strasbourgi esetjog alkalmazdsa a magyar bir6i gyakor-
latban nem lathaté.” A lathatatlansag csak részben jelenti azt, hogy a Birésagi Hataro-
zatokban publikélt itéleteken kivill alig van hozzaférés a gyakorlathoz, alappal feltételez-
hetd, hogy az alapjogi érveléstdl egyébként is idegenkedd hazai itélkezés nehezen fogad-
ja be a nemzeti joghatésagok folotti emberi jogi esetjogot. E befogadas szdmos mas, kon-
tinentdlis hagyomanyokkal rendelkezd dllam birsdga szimara sem problémamentes.

A nemzeti birésigoknak novekvd szerepe van az alapjogok védelmében, a stras-
bourgi déntések tartalmi irdnymutatésai szellemében. Erdemes azonban figyelemmel
lenni e gyakorlati irdnyokra, koéztuk az igazsagszolgaltatassal kapcsolatos alapjogok-
r6l sz616 VI. cikk gyakorlatéra. Erdemben nem menekiilhet a hazai jogalkalmazé e
kotelezettségek érvényesitése eldl azokban az esetekben sem, amelyekben a konkrét
dontés nem érinti a magyar allamot.

A strasbourgi gyakorlatnak valé jobb megfelelés Gsszetett eréfeszitéseket igényel: a
jogalkalmazdktdl elvarhatd, hogy megfelel§ szinten ismerjék ezt a joganyagot, illetve
megismerésére hajlanddk legyenek. Megkonnyitené ezt a jogi képviselk korrekt hivat-
kozasa a strasbourgi esetjogra. (Az tgyvédi érvelésben hangsulyosan szerepl$ konkrét
hivatkozas el6l a biré nem térhet ki.) A Magyarorszag sorozatos elmarasztaldsit okoz6
eljaras-elhuzédasok pedig lehetetlen orvosolni jogalkotéi beavatkozas nélkil.

A diszkriminéci6 tilalmanak érvényesulése alapvetd jogallami elvards az itélkezd te-
vékenységgel kapcsolatban is. A Kmetty- és a Balogh-ligyben sziiletett itéletek azt is
jelentik, hogy hazai hatésdgok elétt nem sikertilt védelmet taldlni hatésdgi bantalma-
zas Ugyében. A hazai jogvédd szervezetek aktivitdsa irdnti figyelem, sGt a jogalkalma-
z6 szervezetekkel valé szorosabb, rendszeres kapcsolat hatékonyan akadalyozhatnd
meg azt, hogy az 4llam presztizsvesztésével is jaré nemzetkozi férumon kossenek ki
az ilyen és hasonld tgyek, vagy a birésdgok ellen birdi jogkdrben okozott karokozas
miatt induljanak szintén presztizsvesztéssel jaré eljardsok.

A birésagok elérhetdségének problémdja sem a kérdés eljdrdsi, sem szociélis termé-
szet( aspektusaiban nem hagyhaté figyelmen kiviil, bar a megolddsok lényegében bi-
résagon kiviili eszkozrendszerek aktivalasat igénylik. Mindazonaltal a nemzetkozi
szervezetek és a hazai kozvélemény is Ugy tekint erre a kérdésre, mint az igazsdghoz
jutds esélyét dontben befolydsolé Gsszetevre és ennyiben e probléma az igazsigszol-
géltatas, sziikebben pedig a birdi jogszolgaltatds része.

A biréi fliggetlenség

Anélkil, hogy a szervezetre koncentrdlé tanulmédnyban részletesen elemeznénk a bir6i
figgetlenség érvényestilési esélyeit, mégis nélktlozhetetlen néhany elméleti Gsszefiggés
emlitése. Elképzelhetetlen modern, jogdllami igazsdgszolgéltatas a fliggetlenség alkotma-
nyos garancidi nélkil, a demokratikus dtmenetek egyik altaldnos kozponti kovetelése a
fuggetlen birésag és bird garantildsa. Ennek megfelelSen a fliggetlenség jelentds retorikai
értékkel is bir, amely gyakran neheziti annak megértését, hogy az nem 6nmagéért valo,
vagy abszoltt érvényestilést kivand el6iras. Kevesen vitatndk, hogy az alkotmanybirdk fug-
getlensége mis jelleg@i, mint a birdi karé, vagy hogy a LegfelsGbb Bir6sdg elnoke sem
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ugyanolyan megitélés ald esik, hiszen a torvényhozé vilasztja hatarozott idére. A fugget-
lenség tehdt nem monolit és nem korlatozhatatlan. A hagyoményos (ortodox) jogtudoma-
nyi megkozelités szerint a bir6i szervezet (és az {télkezd bird) és a politikai rendszer egyéb
elemei kozotti kapesolatok hidnya definialja a fuggetlenséget. Minden realistabb tarsada-
lomtudomaényi értelmezés szerint azonban a politikai rendszer kilonboz6 elemei koleso-
ndsen Ssszefiiggnek, nincs lehetdség a totdlis elvélasztasra. Eppen azt érdemes vizsgalni,
hogy mekkora mértéke lehetséges és sziikséges a fuggetlenségnek, hogy céljai érvényesiil-
hessenek. Nem sziikséges definidlni azt sem, hogy miben 4ll pontosan ez a cél ahhoz, hogy
belassuk, a birdi fuggetlenség nem 4ll feltétlentl szemben a biréi felelGsség érvényesitésé-
vel. A fiiggetlenség és a felelGsség (ellenGrzés) szembedllitisinak tagaddsa csak azt feltéte-
lezi, hogy ne tekintsiik egyiket sem 6nmagaért val6 célnak. A sokirdny( torténeti tapasz-
talatok birtokdban nem nehéz beldtni, hogy a kontrolldlt birésag fliggetlenség nélkil
gyenge, egy fuggetlen bir6sdg felel6sség nélkiil pedig veszélyes; egyik sem szolgélja az al-
kotmanyossagot. A birésdg az dllamszervezet része, a fuggetlenség nem csorbul azzal, hogy
fontossd vélik a szimon kérhetGség. S6t a megnovekedett jelentGség és hatalom a bir6 ke-
zében elengedhetetlenné teszi az ellendrzés hatékony mechanizmusainak kiépitését. A fo-
galmi, retorikai zavar miatt az alkotmanyos elvek szintjén is definidlni kell, hogy Gsszetar-
toz6, elvalaszthatatlan egymiéstdl a bird figgetlensége és felel Gssége.

Az alkotményos elvek értelmezése kulttrafiiggd, annak ellenére, hogy mindegyiknek 1é-
tezik valamilyen normativ magja: a biréi fliggetlenség is tértdl és id6tdl fliggben kilonbo-
z6 hangsulyokkal keriilt be a politikai kozbeszédbe. Az Gj demokraciak életének elsd éve-
iben a fiiggetlenség feltételeinek megteremtése okozott és néhdny dllamban okoz ma is ko-
moly nehézséget. A tobb évtizedes politikai fligglség reflexei radikalis intézményi garan-
cidk megteremtését tették szitkségessé, ezért a politikai elit szimos helyen olyan intézmé-
nyes megoldasokat kodifikélt, amelynek nem volt hagyomanya. A birdi hatalom kérdésé-
ben azonban az 1990-es évek az 4j kihivasok és intézmények idGszaka a hossza demokra-
tikus multtal rendelkezd allamok esetében is. AlapvetSen megvidltozott ugyanis a birdi ha-
talom autondémidja és a demokracia viszonya, a szimon kérhetSség és ellendrizhetéség a
hatalom novekedésével parhuzamosan vetddote fel és vezetett oda, hogy még Nagy-Bri-
tannidban is megbomlott a common law biré hagyomanyos képlete. Azokban az allamok-
ban pedig, ahol a fuggetlenség intézményi megoldasai is frissek, ez az Gj kihivas kilons-
sen problematikus: egyrészt a politikai elitnek a jogallami garancidk irdnt érzéketlenebb
része a birdi hatalom f6l6tti végrehajt6i kontroll Gjraintézményesitését leplezi a hatékony-
sdg és ellenbrizhetSség érvével, masrészt az igazsagszolgaltatds vezet§ posztjain Gl birdk
a figgetlenségre hivatkozva képesek minden olyan reformot akadalyozni, amely a birdsa-
gok mikodésének ellenbrizhetdségée vagy atlathatdsigat célozna. E szoritdsbol nyilvanva-
l6an olyan kiutakat kell valasztani, amelyek a végrehajt hatalom beleszélasa, felhatalma-
zasa nélkil képesek elérni a bir6i hatalom jobb mikodését. A diktatardk utdni dllapot le-
gitimalhatatlannd teszi a visszalépéseket. A bir6i hatalom novekedése tagadhatatlan, a re-
akci6é azonban nem e hatalom megnyirbéldsa, hanem ellendrizhet6vé tétele.

Azt is érdemes a torténeti tapasztalatokbdl leszdrni, hogy a birdk kollektiv, szervezeti
és személyes autonémidi és a fuggetlen viselkedés ugyan kapcsolatban vannak egymas-
sal, de e két oldal egymaistdl eltérben is viselkedhet. Van példa a szervezeti feltételek hi-
anyossdgai ellenére tanusitott autondm viselkedésre, de az is igaz, hogy a szervezeti-jogi
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garancidk nem biztositjdk 6nmagukban a fiiggetlenség érvényestléséhez sziikséges visel-
kedést és gondolkodast. A vildg szimos dllaméban a magas szint@ formdlis autonémia el-
fedi a valdjdban Oridsi szervilizmust és a kolcsonds elkotelezettségek halzatat. Gyakran
a szervezeti hierarchia a birdi elitet teszi a kiils§ politikai befolyas kozvetitGjévé. Méshol
a korporativ 6nérdekekre hivatkozas és a jobb anyagi ellatottsagért valo kiizdelem terem-
ti meg a végrehajtd hatalom és a birdsagi vezetSk kozotti politikai zsaroldsi viszonyt.

A teljes befolydsolas-mentesség életszertitlen és nem is kivanatos. A fuggetlenség hata-
rainak kritikus pontjainal kell m(kodniiik a garancidknak.® Ilyen kritikus pontok lehet-
nek strukturalisak, adminisztrativak, személyi jellegliek egyardnt. A mindenkori kor-
minyzat példdul alapvetden meghatdrozza az igazsdgszolgdltatds miikodési feltételeit.
Alkotmanyos szabalyoknak kell kizarniuk, hogy ezzel visszaéljen, a sajat érdekei szerint
valtoztasson a szervezet, az anyagi feltételek rendszerén. De az sem kivanatos, hogy soha
semmilyen intézményi atalakitdssal ne lehessen a birdi hatalom tertleteit reformalni, az
intézményrendszert ugyan alkotmanyos védelemben kell részesiteni, de nem érdemes be-
betonozni. A rugalmassig kovetelményének kilondsen 1j, kiprobdlatlan intézmények
esetében van jelentGsége, ahol a m(ikodés kozben vilik sziikségessé a viltoztatas.

Vagy bizonyosan nem sérti az itélkezd biré személyes fuggetlenségée a felsGbirdsagi
korrekci6, amennyiben a felulvizsgalatot végzd férum is mentes a kiilsG befolydsoktdl,
vagy az alkalmatlanna nyilvanitott bir6 elmozditdsa sem jelenti a fliggetlenség sérelmét,
amennyiben vilagosak az alkalmatlansig kritériumai, megfelel§ garancidkkal mikodd
eljardsban torténik a dontéshozds. S6t a fuggetlen itélkezés nem feltételezi azt sem, hogy
minden adminisztrativ dontést birdi testlileteknek kell meghozni. Az adminisztrativ
igazgatas (kulsé vagy belsS egyarant) legyen felels a birdi testiiletek kollegiélis féruma-
inak az oligarchizal6das csokkentése érdekében. Nem sérti feltétlenil a birdi fuggetlen-
séget az sem, hogy a birdsagot és a birdk tevékenységét kritika éri: az ilyen irdnyd mé-
diatdmaddsok legfeljebb akkor lehetnek veszélyesek, ha a bir6 szankcionalasat akarjak
és tudjak befolyasolni. Egyebekben a hatalom hatékony kontrollja a nyilvdnos mikodés,
és nem mellesleg védelem is az esetleges politikai befolyas ellen.

A biréi fiiggetlenség tehdt olyan komplex, sokoldald elv, amely a liberalis demok-
racia egyéb mikodési elveivel kell, hogy sszhangba keriiljon.” A fiiggetlen birdsko-
dés tarsadalmi sziikséglet, a formalis, kalkulalhaté jogvédelem az dllampolgéri jogok
érvényesiilésének lényeges garancidja. De jogaink védelme és egyéb bonyolult dontés-
hozési targyak a modern jogallam koértlményei kézott gyakran jogalkotdi szerepbe
kényszeritik a bir6i hatalmat. Ebben az értelemben is lehetetlen a mas hatalmaktdl
valé teljes elvalasztottsag, és fontossa vilik az ellendrzés.

Az igazsagszolgaltatas igazgatdsi modelljei és killonosen a birdi figgetlenség érvé-
nyestiilése kérdéseiben az empirikus aldtdmasztasok komolyan erGtlenek, az intézmé-
nyek vonatkozdsiban bizonyos alternativik természetesen kiprébdlatlanok, a fligget-
lenség mérése pedig szintén nem problématlan. Ez utébbit persze legkomolyabban az
akaddlyozza, hogy bizonytalansdg uralkodik a fliggetlenség fogalmi elemeit illetden is.

A politikatudomanyi megkozelités szerint megbizhat6 jele a fliggetlenség hidnyanak
a kormanyzati politikakkal szemben 4ll6 dontések hidnya vagy ritkasiga. Plurélis poli-
tikai kornyezetben azonban a kormanyzati hatalmakon kivili hatalmakkal val6 lehet-
séges hasonl6 kapcsolatok miatt ennél szélesebb érvényd megkozelités javasolhatd. A
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politikai ellenzék vagy a maffia kezében levd dontéshozé nem kevésbé veszélyes, mint a
végrehajt6 hatalmat kiszolgal6. Az a jogalkalmaz6 nevezhet§ fliggetlennek, aki szemé-
lyes meggy6zGdésén és a jogszabalyon kiviili befolyasoktél mentes dontéshozasra képes
akkor is, amikor a dontés valamely hatalom érdekeit sérti."’ A politikatudomany meg-
jelenése az igazsdgszolgaltatassal kapcsolatos elemzésekben j6tékony hatassal volt a ki-
zarblag legalista megkozelités pozicidinak gyengtlése szempontjabdl, és domindnssd
tette a behaviorista szempontrendszert, amelyben a tényleges dontések, a bir6i gyakor-
lat elemzése alapjan lehet véleményt mondani a birésdgok fuggetlenségének fokardl. Az
Osszehasonlitds médszerének alkalmazdsa pedig a kulturalista megkozelitést erdsitette,
amelyben a fiiggetlenség értelmezése a jogi és politikai kultaratdl fiigg." Barmilyen szo-
ciolégiai jellegd, tehat a tényleges érvényesiilést tesztel6 megkozelitést alkalmazunk is,
nem hagyhatjuk figyelmen kivul az intellektudlis fuggetlenséget. A bird intellektualis
fuggetlensége nem egyszerlen morilis tartdst feltételez, hanem olyan képességet,
amelynek segitségével képes felismerni azokat a rejtett tényezSket, amelyek dontését
befolydsolhatjdk. Ez azt feltételezi, hogy a jogalkalmazé tisztaban van a jogtudomadny
aktudlis eredményeivel, ismeri a tarsadalmi kornyezetet. A birdi integritdst ma bonyo-
lultabb, rejtettebb tényez8k fenyegetik, tehat nagyobb felkésziiltség kell a védekezéshez.
Nem demokratikus korilmények kozott a védekezés technikdja legfeljebb a norma-
tivizmus lehetett: a jogszabdlyokhoz valé merev ragaszkodas. A hatalmi szerkezet plura-
lissd valasaval a hatalmi befolydsok lehetGségei is plurdlis szerkezetet 6ltottek, a veszé-
lyek szinesedtek és bonyolddtak, a védekezés nagyobb felkésziltséget igényel.

Az intézmények, példaul a birdi fliggetlenség garancidi képesek olyan kornyezetet
biztositani, amely kedvezébb a szuverén, fliggetlen biréi mentalitas szimara, de nem ké-
pesek 6nmagukban megteremteni azt. A kedvezGtlen tapasztalatok és a politikai kulta-
ra Onkorldtoz6 reflexeinek hidnya miatt az 4&tmeneti tarsadalmakban t6bb intézményes
garancia szikséges, de ez nem jelenti e mentilis valtozds megspérolasit. A diktatirdbdl
kilépé dllamok mindegyike azzal a dilemmaval is kénytelen volt szembenézni, hogy ho-
gyan lehetséges a birdi kar radikalis tisztogatasa nélkil a jogallami mikodéssel teljesen
konform jogalkalmazast biztositani."” A jogallam stabilizalasa, olyan alkotmanyos kul-
tara megteremtése, amelyben a fuggetlen és hatékony bir6i munka kézbizalommal Gve-
zett, csak felkészult, felelGs jogalkalmazdi mentalitassal érhetd el. Ma a bir6i fuggetlen-
ség legfontosabb feltétele a bird szakmai és intellektualis felkésziiltsége.

Nem csak az Gj demokracidkban a politikai fuggetlenség megteremtésének vigya mo-
tivdlta azokat a reformokat, amelyek bir6i testiiletek kezébe tették a birdjelolés felelGssé-
gét is. Ezzel Ghatatlanul gyengultek a figgetlenségen kivili elvarasok. A végrehajt6 ha-
talom kikertilése az igazgatasbdl és a birdjelolés folyamatdbdl megsziintette a politikai fe-
lelGsséget is. Persze arra nézve is létezik tapasztalat, hogy olyan amerikai dllamokban,
ahol birékivilaszt6 tanacsokat vezettek be, a politikai megfontolasok kertld csatorndkon
érvényestiltek. Az dltalanos, a reform el6tti politikai feltételek folyamatosnak bizonyul-
tak: egy intézményi véltozdstdl nem feltétlentl valtozik meg a miikodés. A birdi tand-
csok szerepének novelése a biréjelolés folyamatdban nem véd meg minden esetben a po-
litikai befolyastdl, de minimalizalhatja az esélyét a politikai patrondzsnak. A gyakorlati
tapasztalatok szerint ennél hatékonyabb védelem a nyilvanos, 4tldthaté mkodés, a jelo-
1és folyamatardl valé tajékoztatds. Annak ellenére, hogy 6nmagéban nem jelentett meg-
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oldast minden problémara a bir6i testiiletek felhatalmazasa olyan dontésekkel, amelyek
korabban a végrehajté hatalom kezében voltak, ez a megoldas tartésnak bizonyult: még
nem tortént jelentds visszalépés. Kérdéses maradt azonban az ellendrizhet8ség, a kompe-
tenciakontroll és a felel@sség biztositisinak olyan hatékony rendszere, amely a fliggetlen-
séget sem sérti, s6t a birdi hatalom novekedésével ez égetébb, mint barmikor korabban.
A korporativ modell, amely elvigta a szlakat a végrehajté hatalomtél, nem képes meg-
felel6en biztositani a felelésséget. A végrehajtéi ellendrzés kimuldsa utdn szembe kell néz-
ni azzal, hogy a korporativ jellegi adminisztricié fogyasztdbarat, a felelGsséget hangsu-
lyoz6 korrekcidkra szorul, mert hatalom nem maradhat kontroll nélkiil.”

A szervezet allapota és valtoztatasi sziikségletek

A helyzet feltdrdsiban nem torekedhetiink a teljességre a jelen tanulmédny keretei
kozott, ezért a legfontosabb kovetkezményekkel jard és valdszinileg a legerSteljesebb
valtoztatasi szandékokat igényld problémakra koncentrélok.

Az 1j igazgatasi modell bevezetése 6ta ugyan jelentés eredmények is tapasztalhatk a
biréi munka hatékonysdganak globalis mutat6i tekintetében, de folyamatos a regionalis
és ugyszak-specifikus leterheltség ardnytalansiga. Ez az dllampolgarok joghoz jutdsinak
egyenlGségét veszélyezteti, ezért jelentGs alkotmanyos kérdés. Nem mellesleg az igazsdg-
szolgéltatds tarsadalmi megitélésének egyik, de nem kizdrdlagos forrdsa. A gyakorlat
rendszeres figyelemmel kisérése azonban nemcsak az egyenldbb tgyteher kialakitdsa
miatt lenne fontos, hanem példaul az egységes jogalkalmazés szintén alkotmanyos jelen-
t6ségl elvardsanak teljesitése miatt is. Minden lényeges valtoztatasi szandéknak a hely-
zet elemzésén kell alapulnia. Nem alakult ki az igazsdgszolgaltatds miikodésének sem
belsd szervezeti, sem tudomanyos, nyilvanos elemzési rendszere.

A hazai hagyomanyoknak megfelelen az 6nkormanyzati modell bevezetése utan is
megmaradt a megyei szint domindns pozicidja, ezt az igazgatdsra vonatkoz6 hatdsko-
ri szabélyok tobb helyen aldtamasztjdk, ugyanakkor elégtelen az ehhez tarsulé felelGs-
ségi rendszer. A szervezetrendszer kozépszintjének tilhatalma, killondsen a megyei
elnok altalanos igazgatasi és a kivalasztas, el6menetel kérdéseiben tapasztalhaté spe-
cidlis hatalma az igazsdgszolgaltatds egésze szempontjabdl diszfunkciondlisan nagy.
Nincs ellensuly, ezt a hatalmat a kdzponti igazgatdsi felettes nem kontrollalja: a me-
gyét érintd tigyekben az OIT korldtlan trnak tekinti az elnokot. Ez ugyan a testiilet
osszetételét tekintve érthetd, de az autonémia félreértésérdl arulkodik, a kozponti
igazgatasi feladat teljesitetleniil marad. Ennek kovetkeztében az orszdg igazsdgszol-
galtatdsa fragmentdlodik, amit a tdblabir6sdgok tovabb tagoltak. Ez részben a jog-
szolgaltatds egységességének, részben az egységes igazgatds problémdjaként jelenik
meg. Amennyiben igazgatdsi (r, vikuum a kovetkezménye a hatalmi szintek kozotti
egészségtelen egyensulynak, természetes valamelyik jatékos talhatalomra torekvése.
A jelenlegi helyzetben természetes kovetkezmény a kézépszintek olyan szerepfelfoga-
sa, amely jogositvanyaik kiterjesztésében, formalizaldsaban latja az igazgatds hidtusa-
inak orvoslasi lehetéségée. Ennek jele az informalis megyei elnoki értekezletek forma-
lizalodasi torekvése. A 2002-ben megfogalmazott, az OIT-nek cimzett ajdnldsai és ja-
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vaslatai egyértelmien arrél drulkodnak, hogy a megyei szint poziciéinak védelme két
fronton szikséges: az OIT Hivatalatdl, amely a megyei vezetGktdl fliggetlentl dontd-
en befolyasolja a testilet igazgatasi tevékenységét és a tablabirdsagoktdl, amelyek re-
giondlis igazgatasi kozponttd kivinnak vilni. Ennek érdekében az 6nallé megyei igaz-
gatds erGsitése és a megyei birdsagi értekezlet salyanak emelése, formalizédlasa fogal-
mazédik meg az elnok egyszemélyi vezetd szerepének hangstlyozdsa mellett, de a fe-
lelGsségi és ellenGrzési szabdlyok hidnyanak emlitése nélkil. A helyzet logikus sajatos-
sdga, hogy az OIT mint orszdgos hatdskord adminisztrativ szerv nem képes, illetve
nem akar az oligarchizdlédési tendencidknak gédtat szabni, amely az elmult években
a személyi jellegl dontések szabilyozatlansdgdval és ellendrizetlenségével az Ssszefo-
nddasok slrl héalézatdt hozta létre. A vezet8i beosztas szakmai kritériumrendszere és
a vezetdi alkalmassig tisztdzatlansaga, a vezetSi munka kontrolljanak elégtelensége,
a beszamol6k formalitasa, a vezetdi posztok Gjravalasztdasanak korlatlansaga teszi tel-
jessé az igazgatasi-hatalmi egyensulytalansigot és veszélyezteti az igazsigszolgéltata-
si szervezetrendszer egészének racionalis mlikodésée.

A hatalyos igazgatasi szabalyok nem természetes, de kétség kivill kialakult kovet-
kezménye egy zért, konzervativ struktira, amely gyenge kritikatr8 képességgel és a
valtoztatasi kisérletekkel szemben erds ellenalldssal bir. E kedvezdtlen képletet legiti-
maljak a fuggetlenség elvének félreértelmezései, az alkotményos elv stratégiai véde-
kezési eszk6zzé valasa, amelyet a felkészuletlen és a jogéllami elvarasoknak nem meg-
felelGen elkotelezett végrehajtéi buzgalom csak tovabb provokélhat.

Bérmilyen valtoztatds esélyével kapcsolatban felmertl tehat, hogy miképpen lehet-
séges az igazgatasi hatékonysdgot javitani, ha ebben kevesen érdekeltek, mert a haté-
konysdg emelésének igénye érdekeket sért, kulondsen azokée, akik munkdjic ellen-
Grizni kellene. Mikozben kényelmes, részben kikényszeritett, részben spontan konfor-
mitas altal teremtett konszenzus alakult ki a vezetSk és vezetettek kozott.

A bels§ érdekkotottségek valtoztatdsokat akadélyozé 1étére utal az igazsagszolgél-
tatdsra vonatkozé jogszabalyok felulvizsgdlatdval az 1/2005 (I. 11.) OIT-hatarozattal
létrehozott bizottsdg elbterjesztése is. A megfogalmazott ajanlasok tobbsége nem
érinti a lényeges igazgatasi hidnyossagokat. Rosszul felfogott nemzeti hagyomanyapo-
lasbol kovetkezd elnevezés-viltoztatdsok mellett a belsd erdk ersitése a célja, nem
merul fel a birdi tandcsok hatdskorének bévitése, viszont hangsulyosan szerepel a ve-
zetGi tisztségekhez fz6d§ juttatdsok szabélyozdsa. Az OIT 83/2004 (V. 4.) hataroza-
tdban megfogalmazott célkitzések és cselekvési program szerint az igazgatds alapve-
téen hatékony, bar elismeri, hogy sziikség van véltoztatdsokra. A hatdrozat szerint az
OIT a reform kezdeményezbje, mert a bir6sigok mikodéséére is felelGs. Az infra-
struktara, a munkafeltételek javitasa az adott keretek kozote érhetd el. Megfogalma-
z6dik az igazgatdsi egységesség kovetelményrendszerének sziikségessége, de tartalmi
iranyok jelzése nélkil.

Ugy tinik tehat, hogy a dominéns poziciéban lev bels§ erék reform-elkételezdé-
se korlatozott: a jelenlegi helyzetben sokkal radikalisabb véltoztatasokra van sziikség
anndl, mint ami ezekbdl a dokumentumokbdl kitGnik. Ugyanakkor ismét hangstlyo-
zom, hogy az érintettek véleményének figyelembevétele nélkiil nem lehet valtoztata-

sokba kezdeni.
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Az Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs szerepe

A birésagok kozponti igazgatasi szerve, az OIT szdmos ok kovetkeztében igazgatasi gyen-
geségben szenved, domindnsan érdekegyeztetd funkciét tlt be, holott igazgatasi feladata-
inak hatékony elldtasa alkotmanyos rendszeriink elemi érdeke lenne. E gyengeség nagy-
részt a Tandcs Osszetételébdl kovetkezik. Valészindleg a testiilet méretének novelése, a bs-
vités nem szolgalna a hatékonysdgot, s6t a kiilsé er6k bevondsa sem feltétleniil teremtene
ellensulyt, hiszen a hozz4 nem értd tagok az eddigi tapasztalatok szerint is atengedik a te-
repet a ,hozzaértdknek”. Ugyanakkor feleslegesen és megalapozottan provokélnd a belsd
igazgatas alapelvét. A testilet nem biré tagjai elvileg jelenthetik a kiils kontrollt az 6n-
korményzatisig teljességével szemben, de ebben az esetben meg kell teremteni aktivitd-
suk feltételéc. Parlamenti képvisel6k minden valészin(iség szerint erre alkalmatlanok. A
korporativitas, az adminisztrativ vezetSk érdekkotittségének a testiilet munkéjdban val6
részvétele szempontjabdl a bird tagok valasztdsat érintd kizdr6 szabélyok bevezetése hoz-
hatna eredményt abbdl az elvbdl kiindulva, hogy senki ne vegyen részt sajat iranyitasaban
és ellendrzésében. A testiilet mikodésének hatékonysdgit emelné a vilasztott bird tagok
itélkezd tevékenységtdl vagy egy részétdl valé mentesitése a megbizatas idejére, ily médon
sem a helyi vezet6i adminisztrativ terhek, sem a biréi munka nem akadalyozna a profesz-
sziondlis vezetd testiiletben betoltott funkcié magas szintd teljesitésée és a tagsagbdl ko-
vetkezd felel6sséget. Az eddigi tapasztalatok szerint sziikség lenne az igazgatdsi munka-
megosztds szabalyozdsira is: a testilet és a Hivatal kozott, illetve a testiileten belil a ha-
tékony igazgatas érdekében. De ameddig az OIT nem felkészilt és a kozponti igazgatas
feladatdra koncentrdl6 tagokbdl dll, nem lehet elvirni a professzionalis igazgatdsi munkat
és a Hivatal befolyasanak érdemi kontrolljat sem. A hivatali apparatus sziikkséges informé-
ciégyjts, dontés-elGkészitd, elemzb szerv, de a testiiletnek kell érdemi dontéshozéva val-
nia. Mivel még a leginkabb felkésziilt testiilet mogotti hivatali mikodés is dontéen hata-
rozhatja meg az igazsdgszolgéltatds iranyitdsat, érdemes beépiteni néhdny szervezeti kont-
rollt: példaul a Hivatal vezetjének megbizatasat hatarozott idejivé kell alakitani és erd-
siteni kell a bir6i részvételt a Hivatal munkéjdban. A szakmai megalapozottsigot a szerve-
zeti valtoztatdsokon kiviil a professziondlis szervezetre vonatkozd onképpel és megfelels
nyitottsaggal, a tarsadalmi felel6sség hangstlyozasaval lehet elGsegiteni.

Az adminisztrativ igazgatds dontd pontja a gazdasagi racionalitds biztositdsa megalapo-
zott dontésekkel és pénzigyi ellendrzéssel. A kozponti igazgatds gazdasigi racionalitdsa
nem mikoddképes a megyei vezetés hozzaértésének biztositdsa nélkul, a Gazdasagi Hiva-
talok képzettséget igényld vezetésre szorulnak. A pénziigyi racionalitds az ellenGrzés vila-
gos szabdlyait és kovetkezményekkel rendelkezd ellenGrzést igényel. A gazdasdgi vezetSk
nem fugghetnek a megyei elnok igazgatasi hatalmatdl, ersiteni kell a bels ellendrzést.

A Legfels6bb Bir6sag pozicidja
A hatalyos szervezeti modell az egységes birésagi szervezet elvébdl indult ki, de igaz-

gatési értelemben nem sikertlt megszintetni a Legfels6bb Birosag kulonallasat. A leg-
f6bb itélkezd férum nem tartozik az OIT igazgatasi hataskorébe. Az egységes koltség-
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vetés egységes igazgatasi hatdskort és adminiszerativ felelGsséget igényelne. A Legfel-
sébb Birésdg képviselete az adminisztrativ vezetd testiiletben a vélasztasi eljards ter-
mészetébdl kovetkez8en hidnyzik: kicsi a valészinlisége legfels6bb birdsdgi bir6 beke-
rilésének. Viszont a testiilet vezetésének megolddsa, amely szerint a Legfelsébb Bir6-
sag elnoke hivatalbdl az OIT-nak is elnoke, felesleges funkcitorlédashoz vezet, nem vi-
lagos, hogy az elnok kinek az érdekeit képviseli. Nem feltételezhetjik ugyanis, hogy a
Legfels6bb Birdsdg és az igazsagszolgéltatas érdekei minden esetben egybeesnek.
~Ennek fenyében nem tiinik szerencsésnek az a megoldds, hogy a Legfelsibh Birsdg elnike hivatal-
bil egyiittal az OIT elnike is legyen. Szerencsésebbnek latszott volna az elnikvilasztds jogdt — a va-
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Lasztort bivik kiziil — magéra a Tandcsva bizni, abogy az elnikhelyettes vilasztisa esetén tivténik,”™

Az OIT szabalyozo tevékenysége

Az OIT az igazgatds korében jelentls szabélyoz6 hatdskorrel rendelkezik, de kevés az
eszkoze a nem vitatottan kotelezd erGvel rendelkezd szabalyzatainak érvényesitésére,
ahogy a kinevezési korébe tartozd igazgatasi vezetSk tevékenységének ellenérzéséhez
sem rendelkezik elég erdvel. Ezt nem ellenstlyozza az itélkezést érintd adatszolgéltata-
si kotelezettség, legfeljebb a burokratikus terheket néveli. Mara sziikségessé vilt az ed-
digi normarendszer felilvizsgélata, deregulciéja a hatékony igazgatds érdekében. Ez
azonban csak a tobbi szervezeti jellegd viltoztatdssal egylitt, egy egységes szandék altal
motivalva vezethet eredményre.

A legmagasabb szint adminisztrativ vezetés feladata lenne a terileti aranytalansagok
kezelése. A statusok racionalisan szervezett kozponti elosztdsa, annak eldéntése, hogy hol
van szikség tobb itélkezGre, folyamatos figyelemmel kisérést feltételez és az érdekkijaras
alapu elosztas feladdsat. Ugyanilyen odafigyelést igényel a megyéken beliili munkaerd-at-
csoportositas, ez a hazai mobilitasi lehetségeket figyelembe véve technikailag kénnyebben
kivitelezhetd, és mér ez is enyhitene a birak terhelésének tertileti aranytalansdgain.

Hatékony munkaszervezés

Az allampolgari jogok érvényestilése szempontjabdl a birdsdgok munkdjanak hatékony-
sdga és minGsége alapvetd kivanalom. Az {télGtabldk felallitdsa nem javitotta jelentdsen a
hatékonysagot, csak a Legfelsébb Bir6sdg munkaterhét csokkentette, de nem latszik a
felszabadult energia felhaszndldsa a jogegységesités teriiletén, részben éppen a téblak
onéllésulasi torekvései miatt. A hatékony mikodés, az egységes itélkezési gyakorlat és a
szakmai szinvonal jogédllami szintre emelése egymasra tekintettel, Gsszefliggd program-
ként kezelendd; minden val6szinlség szerint a szakmai megalapozottsag, szinvonal eme-
lése a legaltalanosabb és legbonyolultabb feltétele a javitdsnak. Ehhez képest egyszerd, de
szintén sziikséges a munkaszervezés 1ényeges fejlesztése, asszisztensek igénybevétele, a
szamitdgépes ligykezelés bevezetése és az iratkezelés racionalizalasa a birék adminisztra-
tiv terheinek cstkkentése érdekében. A szakemberképzés béviilése kovetkeztében ma re-
alis esély van a titkarok intenzivebb alkalmazdséra is, példdul a biintetStandcsokat jelen-
tGsen elfoglald szabalysértési tgyek teljes kor( intézésében vagy a laikus részvételt is ak-
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tivizalé medidcids eljardsok segitésében. Az igazsdglgyi ugyintéz8k beépitése az igazsag-
szolgdltatas mikodésébe, az adminisztracié jelentds javitdsa annak érdekében, hogy az
egy biréra jut6 adminisztrativ alkalmazottak szima jéval meghaladja a jelenleg jellemz3
szintet, természetesen nem pusztan jogalkotéi szdndékot, hanem a pénziigyi fedezet
megteremtésének kotelezettségée is feltételezi. Az eljardsjogi valtozasok azonban inkabb
szemléleti valtozasokat kivannak. A polgari eljardsjog elmozdulésa a felek aktivitasat ki-
van6 megoldasok felé jelentsen tehermentesitette a jogalkalmazét, az igazsig kiderité-
sének elvérdsitdl még tovabb kell tavolodni. A biintetSeljards kiilonosen jelentds terhe-
ket rak a biréra azzal, hogy gyakorlatilag a vidhoz kotottség érvényesiilése helyett a vad-
irat kontrolljat kell elvégeznie, nyomoznia kell az igazsdg utdn. A passzivabb biréi szerep
intézményesitése az Uigyészi munka reformjat is jelentené, az innen érkezd, a felelGsség
novekedése miatti jelents ellenkezés sem lehet akadély az igazsdgszolgéltatds egészének
érdekében.” Az eljaras és a bizonyitas korébe tartozé kérdés a szakértsi vélemények sze-
repének Gjragondoldsa: a teljes kor( garancidk hidnya mellett a pértatlan itélkezést ve-
szélyezteti a bonyolultabb tigyekben a szakértdi vélemények tigydonts szerepe. Az tigyek
természetének nyilvin nem csokkend komplexitasa miatt megfontolhaté megoldas len-
ne a szabadalmi tigyek mintajara bizonyos szakemberek bevondsa a bir6i tandcsok mun-
kéjdba. Ez azonban atvezet az {télkezés szakmai szinvonaldnak problémdjéhoz.

Mindségi itélkezés

Az {télkez8k felkészultségének fontossdgat nem sziikséges kulondsképpen magyardz-
ni, az 4llampolgdrok joghoz jutdsa megalapozott, szakmailag j6 itélkezéssel elégithetd
csak ki. Ez az elvirés az itélkezés minden szintjén érvényesul: az alsé szinten az itélke-
z6 munka mennyiségi dominancidja és Osszetettsége, a felsGbir6sagok tevékenysége pe-
dig az tigydont§ jelleg és a precedenshatds miatt kertilhet mindségi kontroll ald. A mi-
n@ség javitdsinak célja ennek megfelelGen differencialt intézkedéseket, valtoztatdsokat
igényel a birékivalasztas, az itélkezési szinteken beliili differencidlas, az elémenetel, a
karrierutak teriiletein. Ebben a tekintetben a leglényegesebb intézmény a birdi munka
értékelési rendszere. A jelenleginél hatékonyabb mechanizmus kiindulépontja egy ob-
jektivebb, lehetSleg anonim és rendszeres, a helyi er6k kezébdl legaldbb részben kivont
szakmai ellenérzés bevezetése. Szamos fontos tovabbi reform csak a mindségi jogalkal-
mazds alapjaira épithetd: az tgyelosztdsi rend automatizmusa csak igy kivitelezhetd, az
itélkezési gyakorlat egységesitését is csak minéségjavulassal egylitt érdemes szorgal-
mazni. A rossz felsébirdsdgi irdny kikényszeritése diszfunkcionélis. Nem j6, ha az itél-
kezési gyakorlat nem egységes, de még rosszabb az egységesen rossz itélkezés. A jelen-
legi intézményi keretben is lehetne azonban az egységes jogalkalmazds felé 1épéseket
tenni az {télkezési gyakorlat folyamatos figyelemmel kisérésével és jogegységi dontések
intenzivebb kezdeményezésével. A jelenlegi értékelésre vonatkozé szabilyzat feltlvizs-
galata mellett a vezet8k altal végzett folyamatos értékelést ténylegessé kell tenni. A
masodfokd, felilbirdlé tandcs véleményének domindns volta, illetve ennek tovabbi,
formalis erGsitése novelheti a vizsgalat ald vont biré munkéjardl az informacidkat, de
Shatatlanul erdsiti a konformitast, a kelléen nem igazolt felsGbirésagi szakmai maga-
sabbrend(séget.
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Nyilvanval6an sziikséges a fegyelmi és etikai felel6sség rendszerének hatékonysag ala-
pu reformja. Egy egységes (esetleg kozponti fegyelmi tandcs dltal kialakitott) hatarozott
gyakorlat novelné a szakmai és etikai szabalyok hatékonysagat, a birésagok presztizsét.

Nem lehet azonban mindségi javuldst elérni nem megfelelSen mkodd kivalasztasi
rendszer mellett.

Szelekcio

A Kkarrier, elGrejutds szabalyozasdban is véltozatos megolddsokkal lehet taldlkozni a vildg
jogrendszereiben: a teljesitmény, a szenioritds és ezek valamilyen kombinaci6ja érvényestil.
Ami a dontési hataskoroket illeti; ahol bir6i tanacsok végzik a birdsdgok iranyitasat, alta-
ldban e belsé igazgatasi szervek dontenek az elGrejutédsrdl is, de példaul Franciaorszdgban
bizonyos hatdskoroket a miniszterhez telepitettek. Ennél lényegesebb tjitds, hogy a meg-
tresedd birdi posztok 10%-at mas jogdszi palydk vagy a tudomany tapasztaltabb kolléga-
ibdl kell betolteni. Hasonld, a common law rendszer megoldésait bevoné megoldas érvé-
nyestil Hollandidban is: a birdi posztok fele keriil csak a palyakezddk kozil betoltésre, ma-
sik fele a tobbi jogaszi pélya felé nyitott. De mind a hagyomanyos kontinentalis biirokra-
tikus kivalasztas, mind az angolszasz karrier koncepciondlis valtozasokon esik at. Ahol
megmaradt a végrehajt6 hatalom szerepe a jellésben, objektiv vizsgarendszer akadélyoz-
za a politikai patrondzs kialakuldsat. Ennek ellenére szimos allamban birdjeldlé tanacsok
feldllitdsa és véleménytk kotelezd figyelembevétele felé indult meg a fejlédés. A common
law allamokban, ahol a végrehajté hatalomnak dontd szava volt a jel6lésben, komoly el-
mozdulds kovetkezett be a birdi hatalom depolitizalasanak irdnyaba. Azok a kihivasok
azonban, amelyek erre vezettek, a kontinentalis hagyomany allamokat is érintik.

Hazankban jelenleg a biréva valast egy domindnsan burokratikus kényelmi és hatalmi
szempont vezérli. A vezethetd, problématlan, lojalis beosztott azonban nem szolgalja az
igazsagszolgaltatastdl elvarhatd alkotmdnyos célok teljesiilését. Mivel az OIT nem dol-
gozta ki a bir6va vélds pontos kritériumait, objektiv péalyazati rendszert, olyan informa-
lis tényez8k jatszanak kozponti szerepet a kivalasztdsban, mint a fogalmazdk kivélaszta-
sa, vagy a titkari alkalmazas el6tti elbeszélgetés. A fogalmazék kozponti felvételi eljara-
sanak bevezetése (154/2005 (X. 4.) OI'T-hatérozat) valGszintleg enyhithet valamit a kiva-
lasztds kuszasigan, de koncepciondlis és atfogd Gjragondoldsra lenne sziikség. Jelenleg a
személyzeti dontések elSkészitetlenek és dtlathatatlanok. Kozponti felvételi, objektiv
pontrendszer az alkalmassdg mérésére csokkentené a megyei elnokok kontrolldlatlan ha-
talmat a biréva valasban. Az OIT azonban vonakodik a megyei vezetés hataskorének
ilyen csorbitdsatdl: a testiilet sszetételét figyelembe véve ez nem meglepd.

Ehhez illeszkedik a vizsgalati rendszer elégtelensége; Nem megfelel§ ugyanis az a
rendszer, amely nem teszi lehet§vé az alkalmatlanok kisz(irését, de nem lehet kisz{r-
ni az alkalmatlanokat, ha semmi nem akadalyozza szisztematikusan bekertiléstket.
Ezért a vizsgalati rendszer javitdsa nem egyszerien elhatdrozds, hatdskorok és sza-
bélyzat kérdése, hanem a kivalasztdssal, a palyaalkalmassdggal, elémeneteli rendszer-
rel szoros kapcsolatban 4ll6 feltétele a rendszer megfelelé mikodésének.

De elvalaszthatatlanul tartozik e probléméhoz a bir6sdg hatalmi rendszerének kérdése
is. Mivel a kézépszinti adminisztrativ hatalom lényegében kontrolldlatlan, a lojalitaskép-
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zési repertodr meglehetGsen széles. A szervezet belsd norma- és elvardsrendszere az atlagos,
belesimuld, problématlan, birokratikus mentalitast timogatja, a nyilvdnosan nonkonform
beosztottat szamos eszkdzzel (jutalmazds, tigykiosztas, eldmenetel stb.) lehet nehéz hely-
zetbe hozni. A birdk szakmai ellenGrzési rendszerének erGsitése csak akkor vezethet meg-
felel6 eredményre, ha a vezetSi struktara is megvaltozik, kiilonben a lojalitas—féle-
lem—konformitéds rendszere erésodik tovabb. A vezet6i struktdra megvaltozasanak egyik
lényeges eleme a megyei vezetés felelGsségének erdsitése, a megyei birdsdgok éves besza-
mol6inak komolyan vétele és a jelenlegi kovetkezmények nélkiili, formalis beszamoldk he-
lyett tényleges szimonkérés bevezetése. Mindezzel egytitt a vezetdi alkalmassdg komolyan
vételére lenne sziikség: az elnoki funkcié adminisztrativ, pénziigyi és humanpolitikai don-
téseket jelent és ilyen kompetenciakat feltételez, az itélkezéssel kapcsolatos szakmai veze-
t6i feladatok tartalmilag a kollégiumvezetSké. Szamos érv sz6l az elndki poszt bir6i status-
hoz kotése mellett (bar megfelel§ szabalyozas esetén nem sértené a birdi autonémiat egy
ettdl eltérd kiindul6pont sem), de a szervezet mlikodésének hatékonysiga és dtlathatéva
tétele az elnokok vezetdi, menedzseri kvalitasainak emelését és megfelel szakemberek al-
kalmazésat igényli. E menedzseri irdnytdl fuggetlentl is a vezetdk kivalasztasanak jelenle-
gi szisztémdjat az atlathatdsag, ellenGrizhetdség, vilagos kritériumok irdnyaba kell atalaki-
tani a kolcsonds elkotelezédések és hatalmi kompromisszumok rendszerétdl eltdvolodva.
Legaldbb a palyazatok nagyobb nyilvanossdgat, az érintettek jobb tdjékoztatasat kellene
biztositani. A Birdi Tandcsok feladatanak komolyan vétele, az asszisztalé szereptdl vald el-
tavolodds persze azt is igényelné, hogy semmilyen 6nkormanyzati jelleg(i szervben ne le-
gyen informdlisan dontd szava az adminisztrativ vezetésnek. Csak a jelentés adminisztra-
tiv hatalommal rendelkezd megyei vezetés megfelel§ kivalasztasi rendszere és tevékenysé-
gének ellendrzése esetén varhatd el, hogy a helyi elnokok kivalasztdsa se a kolesonds elko-
telez8dések és érdekszovetségek logikaja szerint miikodjon.

A birak jogallasa

A birdk teljes életpalydjara kiterjedd, a koztisztviselSi kar életpalyamodelljéhez hasonl6
javadalmazasi és el6meneteli rendszer kidolgozésa folyamatban van. Hangstlyozni kell
azonban, hogy erdsen korlatozott eredményre vezet minden olyan valtoztatds, amely
nincs tekintettel az igazsagszolgaltatés egészét jellemz6 reformsziikségletekre. Erdemes
azokat a tapasztalatokat is megfontolni, amelyek példdul Olaszorszdgban a meri-
tokratikus elv{ rendszer automatikus, szenioritason alapulé el6meneteli rendszerré val-
toztatasa kovetkeztében alltak el8.'® Az inflacié hatdsénak eliminaldsa, a birdsagi (és
lgyészségi) alkalmazottak megfelel§ bérezése a szervezet mikodéképességének fenn-
tartdsa érdekében elengedhetetlen. De a bérezés, jutalmazds, cimadomanyozds, potlék-
rendszer, elémenetel a mindségi munka elismerését és ezzel a bir6i munka dltaldnos mi-
ndségjavuldsit célozza. A szervezet egy szintjén beliili erSteljesebb differencidlds az als6
szinten dolgozok tevékenységének mindségalapt elismerését, az eltérd terhelés elisme-
rését és azok motivalasat szolgalna, akik karrierjuket nem felsGbirésagi jellegh munka-
val képzelik el. Kulonboz8 képzettségek megszerzésének preferdldsa, a tovabbképzés
OsztOnzése szintén a mindség javitasat mozdithatna el. A kordbban emlitett értékelési
rendszer reformja mellett a tovdbbképzés intézményének komolyan vétele sziikséges.
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A biréi munka megbecstlése sem a munka folyamatos értékelésétdl, sem a tovabb-
képzésekben vald részvételtdl nem vélaszthatd el, de minden ilyen irdnyba tett 1épés
csak korlatozott eredményt érhet el a szervezeti-hatalmi struktara és a kivalasztdsi
rendszer valtozatlansiga esetén.

Biroképzés

A birdk képzése és tovabbképzése a jovd szempontjabdl a leglényegesebb oldala az
igazsagszolgaltatas tovabbfejlesztésének. Csak a szakmailag felkésziile itélkezs elég
autonoém és fuggetlen, csak ilyen birdi kar esetén érvényesithetd az ellendrzés, eléme-
netel, egységes itélkezés szintjeinek emelése.

A megfeleld anyagi forrasok hidnya miatt hizéd6 egységes tovabbképzd intézmény ter-
ve jogi (beleértve a strasbourgi és eurdpai esetjogot) és jogon kivili ismereteket egyarant
oktatna. A Magyar Biroképzé Akadémia feldllitasaig a képzés szervezése és vezetése az
OIT Hivataldnak Személyzeti és Oktatéasi Féosztalya keretében zajlott. Ugy téinik, az 4j
szervezet felallitdsa nem valtoztatott [ényegesen a képzés struktirdjan és tartalmén. Az
egyetem utani képzés a titkarok felkészitését is magaban foglalja azzal a céllal, hogy a bi-
rak tényleges segitGivé valhassanak az érdemi munkaban. Sziikség lenne azonban a birak
folyamatos és kotelez$ tovabbképzésére és a vezetdi ismeretek szervezett oktatdsira,
funkci6-specifikus tréningekkel az adminisztrativ személyzet és vezetSk képzésére, to-
vabbképzésére. A kiilonleges szakképesitést igényld pozicidk képzettségi feltételeinek
meghatarozasira. Igazan hatékony képzés akkor képzelhet§ el, ha egy ehhez kapcsol6dé
pont- (kredit-) rendszer igazolja az el6rehaladast.

Ma a tudédsok mindegyike rendkivil gyorsan éviil el, folyamatos a tanuldsi szikséglet,
kivanatos a szakmai publikaciokrol, ismeretekrdl valo tdjékozodas, és ehhez nagyobb ru-
galmassdg kell, hiszen a birdsdg elé kertld tigyek és altalaban a tarsadalmi kornyezet is
radikélisan valtozik. Az elmult évtizedekben a piaci és professziondlis szervezetek sza-
mara evidens miikodési feltétellé valt a tudasok karbantartasa és bGvitése, a tarsadalmi,
gazdasagi, kulturdlis kornyezet viltozasi sebessége allandé tanuldsra kényszerit. Nem
mellékesen a tuddsok bdvitésével lehetséges az alternativik, egzisztencidlis valasztasok
bdvitése is, a szervezeten beliili horizontédlis mobilitas erdsitése, a mds jogtertletekre va-
16 rugalmas attérés lehet8ségének megteremtése, a sziik szakmai keretbe val6 beleme-
revedés megakadalyozdsa. Minimalisan a hierarchikus mozgasokat, az elGrejutést bizo-
nyos szamu és eredmény( képzés elvégzéséhez szitkséges kotni.

Az igazsagszolgaltatés klasszikus képe a nagy individudlis autonémiéval és ehhez meg-
felelGen széles latokorrel és szakmai tudéssal rendelkezd jogalkalmazot feltételezi, aki elsG-
sorban a szabdlyra koncentral és alapvetéen passziv szerepet jatszik az eljarasban, attdl té-
volsagot tart, a felekre bizza az eljaras el6rehaladdsat, majd bolcsességével dont. A modern
képlet szerint az itélet egy komplex szervezet dontése, ebbdl kovetkezd kényszerekkel. De
mindkét idedltipus szerint dont§ szerepet jatszik a szakmai felkésziilés; a modern, a szer-
vezet komplexitasabdl kiindul6 felfogds funkcié-specifikus szakmai felkészitést igényel.

Az 6nkorményzatisig elvére és szervezeti megoldasaira épiilg rendszerben a szelekci6t
és rekrutdciot is a birdknak maguknak kell végezniiik, de irott, kontrolldlhaté kritériu-
mok szerint és eljarasi rend alapjan. Hasonl6 elv szerint kell a képzést is megszervezni:
tartalmérdl birdk, birdi szervek dontsenek, de a képzésre vonatkozé hatdskoroket el kell
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valasztani a kivélasztds, jelolés hataskoreitdl. LehetSleg a képzés kozponti intézménye
rendelkezzen az egyetemekéhez hasonlé professzionalis autonémiaval. Az adminisztrativ
vezetés (OIT) hatarozza meg a képzés rendjét és szintjét szoros egyuttmikodésben a kép-
z6 intézménnyel, de egyéb adminisztrativ kapcsolat ne legyen koztik. A birdk képzését
valtozatos médon intézik a vilag kilonboz§ allamaiban, a szervezettség killonb6z8 szint-
jein, a tapasztaltabb bir6 ald rendeléstdl a figgetlen akadémiakig. A legtobb édllamban
specialis képzési idGszak elézi meg az elsG kinevezést. Kulonleges helyet foglal el ebben a
tekintetben az 1959-ben létrehozott francia Ecole National de la Magistrature, az igaz-
sagszolgaltatasi képzés cstcsszerve. Az 1990-es években szamos helyen (példaul Gorog-
orszagban és Olaszorszagban) vezettek be hasonld biroképzd intézményeket. Minden-
esetre legtobb helyen felismerték a képzés névekvs jelentSségée.

Az eurdpai birak konzultativ tandcsa (Consultative Council of European Judges) 2003
aprilisaban Portugélidban tartott kollokviuma szerint is a fliggetlenség, partatlansig és
az emberi jogok védelmének erdsitése elsGsorban a birdk felkésziiltségének javitdsaval ér-
hetd el.” Minden jogallamban az allampolgarok joghoz jutashoz valé joga (jog a partat-
lan bir6hoz) a felkésziilt és figgetlen, partatlan biréhoz valo jogot jelenti. Ezek a minGsé-
gek a kivalasztastdl és a képzéstdl fuggnek. Az allamoknak kotelességiik biztositani ma-
gas szintl képzéshez sziikséges megfeleld feltételeket. Egy képzetlen bird jobban kitett a
figgetlenség sérelmének, viszont inkabb ellenall az atldthatdsagnak és tarsadalmi felelGs-
ségének. Ezt az Gsszefiiggést nemzetkozi dokumentumok is megerdsitik.™

Nyilvanossag

A bir6i hatalom miikodésének nyilvanossa tétele nem egyszerien a kézonség tajékoztatdsa-
nak a birésdg presztizsGrzése szempontjabdl valé6 megteremtése a célja, hanem egy tobb
szintd (szakmai, tudomdnyos, sajté-) kontroll megalapozésa. A kétségkiviil megnovekedett
jelentGség és hatalom ellendrzésének egyik eszkozeként. Ma a bir6sagi hatdrozatok szelek-
tale és szerkesztett kozzétételének gyakorlata alkocményellenes.” Mér régéta igaz, hogy a jog
tényleges tartalma nem érthetd meg a bir6i gyakorlat ismerete nélkdl, tehét a jogbiztonsdg
jogallami érve koveteli a bir6i gyakorlat megismerhet6vé tételée. Hasonléan erds érv a kisza-
mithatdsag biztositdsanak szitkséglete és az dllamélet atlathatésiganak érve. Komolyan ve-
szélyezteti az egységes jogalkalmazést tobbek kozott az, hogy maguk a birdk sem ismerik
egymas {télkezési gyakorlatit. A tdrsadalmi ellenGrzést a folyamatos kritika lehetGsége te-
remtené meg, Ezzel néne a birdi kar kritikat(rd képessége és a szakmai szempontok érvé-
nyestilésének esélye. Kétségkivil komoly tanuldsi folyamatot igényel mind a biréi kar, mind
a sajto részérdl, de eredmény a nyilvdnossag tobbes funkcidi miatt csak radikalis megoldds-
sal érhet§ el. Az elektronikus informacidszabadsag szabalyozasa megtette az els6 lépéseket.”
Sajétos, a bir6i hatalom tdrsadalmi ellenGrzésének lényegi oldalaira vildgité megoldds
intézményesilt Hollandidban, ahol rendszeres felmérést végeznek a bir6i karrdl annak
érdekében, hogy a kozvélemény beldsson a talar ald. A tarsadalmi hattér, az ideoldgiai,
politikai meggy6z6dés, a bonyolult tarsadalmi kérdésekrdl kialakitott vélemény, a mun-
kéhoz, hivatashoz valé viszony, a kulturalis szokdsrendszer mindenki 4ltal megismerhet6,
igy megalapozott képet kaphat minden allampolgar a birdi kar osszetételérdl. A bir6va
valds eljarasdnak, kritériumrendszerének, az értékelés szempontjainak nyilvanossiga
mellett ez az eszkoz radikalisan javithatja az igazsdgszolgdltatasba vetett bizalmat.
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Jegyzetek

* A tanulmédny megirdsahoz nagyon sok segitséget kaptam néhdny bir6 kollégamtdl, bara-
tomtdl. A jelenlegi kortilmények koézott neviiket tapintatbdl nem kozlom.
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A MULTIFUNKCIONALIS REGIO ]
A TOBBSZINTU KORMANYZAS RENDSZEREBEN

Bevezetés

A rendszervaltast kovetd masfél évtizedben a regionalizdci6 kérdése dllandésult, ha-
bér véltozé intenzitdssal megjelend elemévé valt a hazai tudomanyos és szakmai-po-
litikai kozbeszédnek. A tudomanyos muhelyekben folyé alapkutatdsok, az operativ
mUkodés szerepldi altal publikalt hattértanulmanyok, értékelések, az egyes kormény-
zati ciklusokban meghirdetett reformprogramok azonban mindeddig nem élltak 6sz-
sze koherens, megfelel§ tarsadalmi elfogadottsiggal és legalibb minimalis politikai
konszenzussal rendelkezd, egyszéval megvalGsithaté stratégiavd. Az érintettek a mai
napig csaknem egybehangzdan allast foglalnak a valtozds sziikségessége mellett,
ugyanakkor az 1996. évi teriletfejlesztési torvény elfogaddsa 6ta egyik kormanyzati
ciklusban sem sikeriilt megteremteni az atfog6 reformok megval6sitasdhoz szitkséges
szakmai és politikai konszenzust. Az Eur6pai Unidba valé belépés, az eurdpaizalédas
folyamatabdl eredd adaptaciés kényszerek azonban nagymértékben elésegitik azon
kiils§ és belsd tényezék feltarasit, amelyek katalizatorszerepet tolthetnek be a refor-
mok megvaldsitasihoz sziikséges dllami és tarsadalmi kapacitdsok kiépitésében.

A viltozasok irdnya két oldalrdl ragadhat6 meg. Egyrészt a csatlakozdstdl fliggetleniil is
szikséges az dllami és 6nkormanyzati feladatok Gjragondoldsa a ,fenntarthat6 versenyké-
pesség”, a ,szolgaltatd és fejleszt§ allam”, az ,ugyfélbarit kozigazgatds”, dltaldnossiagban
pedig a szubszidiaritds, a tdrsadalmi szolidaritds és igazsagossig jegyében. Masfél évtized-
del a rendszerviltas utdn, a globalizacié és az eurdpaizicié kontextusdban igazdn nem t{in-
het elhamarkodottnak a centralizdlt unitdrius dllamszerkezeti modell alkotményos és £6-
ként intézményi kereteinek tjraértékelése, a tradicionalis ,kormdnyzati” (government) ka-
pacitasok és megkozelitések ,kormanyzas” (governance) -tipusa és szemlélet(i megujitasa.
Masrészt az eurdpai belpolitikdban elérendd ,eredményes tagsig” feltételrendszere ettdl
figgetlentl is radikalis véltozasokra késztet, amelynek kozéppontjiban a Lisszaboni Stra-
tégia célkitlizéseinek teljes dtvétele és a teljes kord kozpolitikai integralasa all. Mindezek
utdn jogosan beszélhettink kettds reformkényszerrdl, amelynek idébeli horizontjat a 2010-
ig terjedd csatlakozds utani (post-accession) idGszak jelli ki. Ebben az idészakban kell be-
fejezni az EU-konform intézményrendszer kialakitdsat, a fenntarthaté gazdasigi noveke-
dés és versenyképesség , pélyéra allitasat”, valamint a sikeres nemzeti érdekérvényesitéshez
szukséges széles kord konszenzuson alapulé nemzetstratégia megalkotdsit. Csakis ezek
alapjan varhat6, hogy 2010 utan megkezddédjék a fenntarthaté versenyképesség, mas szo-
val a tartds novekedés és fellendiilés periédusa.

A hazai tudomdnyos-politikai kozbeszéd egyik fundamentalis kdnonja, hogy a koz-
igazgatds és a teriletfejlesztés a csatlakozastdl is fuggetlentl megérett a valtozasokra,
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azaz létezik egy belpolitikai indittatasd reformkényszer. Ujabban ez az allaspont tgy
modosul, hogy a kohéziés politika megvaldsitasaban érvényesiild trendek fényében a
kozponti kormanyzat felelGsségvallalasinak felértékeldése — a , renacionalizcié” je-
gyében — jelentds mértékben csokken a kiilsG reformkényszer hatdsa. Kevesebb figye-
lem irdnyul arra, hogy a hazai kozpolitika-csindlds dont8en az eurdpai belpolitika
kontextusdban zajlik, a kohéziés politika megvalésitdsdhoz fz6d6 elvardsok pedig
osszekapcsolédnak a lisszaboni és goteborgi program végrehajtasdval.

A valtozasok értelmée, kivéltképpen az uniés elvirdsokat alapvetGen a magyar érdekek
szempontjabol kell megitélni és mérlegelni, de azt sem szabad figyelmen kivil hagyni,
hogy minden, amit tesziink, vagy éppen figyelmen kiviil hagyunk, az eurdpai belpolitika
kontextusaban az ,eurdpai hozzdadott érték” nézépontjabél kerill megitélésre. Eppen
ezért a szélesebb nyilvanossig szaimdra is egyéreelmivé kell tenni, mi tartozik a ,.kemény”,
és mi a ,puha”, nemzeti szinten bizonyos mozgasteret biztosit kozosségi jog hatdlya ala.
Az eur6-z6nahoz val6 csatlakozas milyen mértékben érinti a lisszaboni célok megvalGsit-
hatésagat? Vajon érdemes-e hosszua tavon jelentkez$ és ma még csak modellszamitasokban
jelentkezd elényokért kockdra tenni azokat a forrasokat és fejlesztéseket, amelyek elenged-
hetetlenek a rendszervaltés 6ta felhalmozddott varakozasok, sérelmek és elvardsok kezelé-
sére? Melyek azok a tertletek, ahol gyors és radikalis valtoztatasokra van szikség, hol sza-
mithatunk lassa, fokozatos elGrehaladésra, és mi az, ami a reformok szempontjabdl nem,
vagy csupan kiszdmithatatlan gazdasigi és tarsadalmi kockdzatok ardn mozdithat6?

Az Eur6pai Uni6 tobb mint egy évtizeden 4t komoly elvarasokat tdmasztott a csat-
lakoz6 orszdgok szamara. A strukturdlis és kohézi6s politika megvalGsitdsara valo fel-
készuilés kozponti és visszatérd elemévé valt a regiondlis szint( adminisztrativ kapa-
citasok kiépitésének kovetelménye. A csatalakozas kiiszobén azonban kiderult, hogy
az EU-nak valéjdban nincs kiforrott, normativ elképzelése arr6l, milyennek kellene
lenni a kozosségi célok megvaldsitasde tekintve is adekvat, belpolitikailag legitim,
ugyanakkor a globalizdci6s folyamatokban is versenyképes régié alkotmanyos, admi-
nisztrativ és intézményi paramétereinek.

Jelenleg Magyarorszagon hét NUTS II tipust régi6 létezik, amelyek miikodését a
hazai és egyre inkabb az uniés pénziigyi forrasok megszerzése motivélja és tartja élet-
ben. Nem tulzas azt allitani, hogy ma Magyarorszdgon egy gyakorlatias, ,kivilrél és
felulrdl” vezérelt, a regionalis politikat dgazatinak tételezd regionalizacié val6sul meg,
amelynek egyik legfontosabb szik keresztmetszete, hogy a regionalis és helyi szint
nem integralddik sem a hazai, sem az eurdpai térbe (European Space), nincsenek be-
dgyazddva az eurdpai tematikus és tertleti alapt kozpolitikai hél6zatok rendszerébe.

A magyarorszagi regionalizicié szempontjabol kulcsfontossaga kérdés, hogy milyen
irdnyban fejlédik tovabb és milyen elvardsokat tdmaszt az EU kohéziés politikdja. Ha
csokken a reformok iranyaba haté kilsé késztetés, akkor nagyon nehéz lesz a magyar
politikai diskurzus napirendjén tartani az onkormdnyzati vagy akar kozigazgatasi ré-
gi6 létrehozasat. Mirpedig a kohézids politika terileti vetiletée, stlypontjat 2006
utdn a tagorszagok teljes feliilete jeleniti meg, a kordbban elsérendd célteriiletként
megjelolt NUTS II szint mellett egyre nagyobb szerephez juthatnak a varosok, fal-
vak, varosias és vidéki jellegl kistérségek. A régidk a kohézids politika végrehajtasa-
ban fognak jelentGsebb szerepet betdlteni, amelynek soran a kézponti korményzat a
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dekoncentrilt szervezeti formékat részesitheti elényben a tertileti politika decentrali-
zélt modelljével szemben.

Jelen tanulmany arra az el6feltevésre épil, hogy elsd lépésben a 2007-2013 kozotti
programidd@szakban régionkénti 6ndll6 regiondlis operativ programokra (ROP) van sziik-
ség. Az 6nall6 regionalis operativ programok inditasdhoz sziikséges intézményi és admi-
nisztrativ kapacitasok, finanszirozési és ellenérzési mechanizmusok kiépitését azonban
nem lehet kizarélag a kohézids politika Gsszefiggésében kezelni. Az 6ndll6 ROP kereté-
ben a legitim fejlesztési régi6 képes a térségen beliili vertikalis és horizontélis partnersé-
gek megszervezésére, a belsS, endogén erSforrasok feltdrdsdra, mindezek alapjin pedig a
nemzetkozi versenyképesség alapfeltételét jelentd szervezeti és intézményi feltéeelek ki-
alakitdsara. A kozosen kialakitott stratégian és jovéképen alapuld, alulrdl szervez6d§ fej-
16dési modell hozzajarul a térségi, regiondlis identitds megszilardulasédhoz, a helyi kozos-
ségek életéére érzett felelGsségformak intézményestuléséhez. Az ilyen médon megerdso-
dott, ,multifunkciondlis” régiok jelenthetik az egyik alapvetd dctorési pontot az dllam
szerepének Gjragondoldsa és az onkormanyzati régidk létrehozasa irdnyédba.

Az elemzés elméleti kereteit a tobbszint( kormdnyzas és a régidk kapcsolatrendsze-
re jelenti. Ezt koveti a jelenlegi regiondlis intézményrendszer feltérképezése, majd az
abszorpciés kapacitas fogalménak kibontédsa, ami atfogébb értelemben az eur6pai tér-
ben érvényesithetd tertleti t8kék és haldzati kapacitdsok optimélis kihaszndldsat je-
lenti. Végul mérlegre keriilnek a fentiek alapjan tételezett multifunkcionalis régi6 is-
mérvei a teljesen vagy részlegesen 6nall6 regiondlis operativ program megvaldsitasa-
nak néz3pontjabol.

1. Elméleti keretek: a tobbszintd kormanyzas és a régiok

Az EU-ban a versenyképesség javitdsa a gazdasdgi és szocialis kohézi6 erdsitését szol-
gdlja, a kilonbo6z8 régick fejlettségi szintje kozotti egyenlbtlenségek eszkoze. A belsd
piac és a monetdris unié megvaldsitdsaval parhuzamosan megjelend 4j tertileti egyen-
16tlenségek kezelésére 1étrehozott kozosségi szintl és kohézids politika alapelvei és gya-
korlati mikodése egyrészt megkovetelte a timogatdsok érintettjeinek (stakeholders)
Gsszehangolt és intézményes fellépését, mdsrészt — kiilonésen a szubszidiaritds és a
partnerség elve révén — erGteljesen sztonozte az llami intézményrendszer decentra-
lizacidjée.

Ezek az egymasba kapcsol6dd, katalizatorként mikodd folyamatok regiondlis szin-
ten is hozzdjarultak a kormanyzas 4j médjanak (,new mode of governance”) kialaku-
lasdhoz, amely a hierarchikus dllami iranyitassal szemben a nem allami, civil és piaci
szereplék bevonasival megteremti a lehet8ségét a horizontalis kapcsolatrendszerek és
kozpolitikai hédlézatok Gtjan mikods valtozatos egyttemikodési formaknak.

A kormdnyzds (governance) formai, mikodése és intézményrendszere irdnt az utdb-
bi évtizedben fokozottan megnyilvanulé tudoményos érdeklédés egyik kiemelkedd te-
ruletének szdmit az Eur6pai Unié kontextusdba helyezett tbbszint( korményzas
(multi-level governance — a tovabbiakban: MLG) mint az integracids folyamat dllam-
kozpontt felfogasinak egyik legjelentésebb kritikai megkozelitése. (1. tablazat)
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Az MLG abbdl indul ki, hogy az Eur6pai Unid (pontosabban: az Eurépai Kozosség)
dontéshozatali mechanizmusdt — mint kialakuléban 1év§ politikai rendszert — szub-
nacionalis, dllami és szupranaciondlis politikai terek kozott formédlédé horizontlis és
vertikalis kapcsolatok szovik at, ahol a hataskorok, kompetencidk és felelgsségformak
megoszlanak a terileti és funcionalis alapon tagol6dé szintek kozott (Benz—Eberlein,
1999; Peters—Pierre, 2001; Schoebben 2000; Marks—Hooghe—Blank, 1996). Az MLG
két, egymast kiegészitd folyamatra — integracié és regionalizacié — vezethet§ vissza,
azonban az egységes, belsé piac kiteljesedése, a gazdasagi és monetaris unié bevezeté-
se Ujabb és Gjabb kozpolitikai tereket és szereplSket emelt be az eurdpai belpolitika
mukodésébe. Bonyolitja a helyzetet, hogy az MLG egyre inkabb kiterjed az EU ma-
sodik és harmadik pillérére is; mikozben a két kormanykézi pillérben viszonylagos
egyszerd m(kodési és intézményi struktara alakule ki, ezzel szemben az els§ pillér
rendkiviil komplex dontéshozatali rendszerben mikodik.

A fenti, kétségkiviil tobbréteg( értelmezési keretnek csupan szikebb kord, a régi-
Ok szerepére koncentrdl6 alkalmazdsat véllaljuk fel elemzéstink tovabbi részében. A
tobbszintd kormanyzas az eurdpai belpolitika (mds széval a jelenlegi els§ ,,pillér” ko-
rul szervez8d8 dontéshozatal) rendszer- és kozépszintjén, elsésorban az an. kézosségi
politikak megvaldsitdsa sordan mutathaté ki, ahol a vonatkozé szabilyozds megkeriil-
hetetlenné teszi a szubnacionalis és nem dallami szerepldk, illetve azok hélézatos és
egyéb formaju szervezGdéseit.

A régiok szerepét az egységestlé Eurdpaban szdmos megkézelités probalta és probalja
leirni, megérteni (Schmitt—Egner, 2002; Jeffery, 2000; Jeffery, 1997). A régiok torténetileg
kialakult heterogenitdsa kétségbevonhatatlanul része a ,sokszinGlen egységes” eurdpai
orokségnek, ugyanakkor szerepiiket és lehetGségeiket alapvetéen meghatarozza az dllam-
tipus (centralizdlt unitdrius, decentralizalt, regionalizalt, foderalis), az alkotmdnyos jogok
és funkcidk (politikai entitds vagy tervezési—statisztikai térkategéria), a politikacsindldst
(policy-making) érint§ hataskorok és kompetencidk, valamint a kozigazgatds és teriiletfej-
lesztés t5bbi szerepldje felett gyakorolt irdnyitds és feliigyelet mértéke. A midsik alapvets-
en fontos jelenség viszont szubnaciondlis mobilizaci6, amely az Eurépai Unié utébbi més-
fél évtizedének egyik legszembetinébb vonasa. A kifejezés lényege az, hogy a szubna-
cionalis szereplSk (régidk, tartomanyok, Autoném Kozosségek) a tagallamon belili és az
eurdpai belpolitika intézményes és informalis csatorndin keresztill egyre novekvé mérték-
ben valnak résztvevSivé és alakit6java az EU-ban zajl6 folyamatoknak. A megnyil6 esé-
lyek (,window of opportunity”) kihaszndldsa, az anyagi és politikai tobblet-eréforrasokhoz
val6 hozzéférés biztositdsa mér nem kizardlag a mindenkori kozponti kormanyzattdl fiigg,
hanem attdl, hogy a régié képes-e egységes és szervezett formaban integralédni az eur6-
pai térbe, 4tfogébb értelemben pedig a tobbszintl korményzés rendszerébe.'

A tobbszintl kormdnyzds fogalmat éppen ezért kordntsem lehet lesziikiteni az dltald-
nossagban emlitett ,hdromszég-dinamika” (régidk, kozponti kormanyzat, eurépai in-
tézmények) mikodésére. A szubnaciondlis mobilizdcié befolydsdnak mértékét és sike-
rességét szamos tényezd befolydsolja. El6szor is latni kell, hogy a régié 6nmagéban is ki-
fejezi a tobbszint( korményzasra jellemz kolcsonds fliggést a szereplSk kozote, az egy-
mishoz szorosan kapcsolédé hédlézatok jelenlétée, az informacidk és eréforrasok megosz-
tasat, valamint kozos dontéshozatali eljarasok alkalmazdsat. A kohézi6s politika hatasa
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nemcsak fejlesztésekben és beruhdzdsokban mutatkozott meg, hanem abban is, hogy a
regionalis szint alatt Gj struktarak és szerepldk jelentek meg (varoshal6zatok, fejlesztési
polusok, az innovaciés kapacitasokat erdsitd ,,tanuld régié” szervezeti modell). Altalanos
gyakorlatta valt az integralt fejlesztés, amely Osszehangolja és mobilizalja a vérosi, regi-
ondlis és helyi hatésagok tevékenységét, valamint a partnerség érvényesitése jegyében a
gazdasigfejlesztésben, a tdrsadalmi integracidban, kornyezetvédelmi fejlesztésekben ér-
dekelt szereplSket is bevonja a koz6sségi politikdk megvalositdsaba.

Mindezek alapjdn a tobbszintd kormédnyzas koncepcidja is médositasra szorul. Eh-
hez j6 kiindul6pontot jelent Hooghe és Marks tipoldgidja (2001), amely killonbséget
tesz a tObbszintd kormdnyzds két tipusa kozott. Az els tipus a foderalis berendezke-
dés logikajac koveti a korlatozott szama, vilagosan elkilonithet§ altaldnos hatasko-
rokkel rendelkezd, hossza tavon is stabilan, 1ényeges valtozdsok nélkul mikodd hata-
lommegosztas alapjan. Az elemzések kozéppontjaban az egyes kormanyzati szintek
allnak, kevesebb figyelem fordul az egyes kézpolitikdk megvaldsitasa felé. A masodik
tipus ezzel szemben olyan komplex, rugalmasan mikédd kormanyzasi rendszert al-
kot, amely a policentrikus, viszonylag nagyszamu dontéshozatali szint (,az intézmé-
nyi slrdség”) és az egymast atfedd, a valtozé igényekhez alkalmazkodé hataskorok
mkodésére épiil. Ebben a tipusban a hatalom megosztasa kevésbé allandd, magéban
hordozza a viltozas és az innovacié lehet8ségét, a figyelem kozéppontjiba a specialis
problémak kezelése és az egyes kozpolitikak megoldasa keril.”

A két tipus nem zdrja ki egymadst az EU kozpolitikai rendszerének vizsgalatdban, azon-
ban a szubnaciondlis mobilizdci6 éppen azt fejezi ki, hogy a tobbszintd kormanyzés 1j,
kialakuléban 1év6 forméja kevésbé statikus, mint az altalanossigban emlegetett ,hdrom-
szbg-dinamika”, gyakorlati megvalésuldsa inkabb a mésodik varidcidhoz all kozelebb.

A fenti gondolatmenet konkrétabb és szemléletesebb leirasa jelenik meg Agh (2005)
felfogasaban, aki a hdromszog-dinamikdt hdrom, egymadsba kapcsol6dé , partnerségek
hdromszogei”-ként tételezi. Az elsé az EU, a nemzetdllam és a régi6, a masodik a koz-
ponti kormanyzat és tarsadalmi, tertleti szereplék kapcsolatdra utal, mig a harmadik a
regiondlis kormdnyzds belsé és kiilsd, vertikalis és horizontalis kapcsolatait fejezi ki.

Ebben az Gsszefuggésben a szubnaciondlis szint fogalma olyan multifunkcionalis ré-
gidként értelmezhets, amely képes egységes és szervezett formaban fellépni a tobb-
szint kormanyzds valamennyi partnerségi hiromszogében, rendelkezik a bels§, endo-
gén erbforrasok és a horizontilis kapcsolatok kiakndzdsdhoz sziikséges kapacitasokkal,
mindezek alapjdn pedig kialakitja az eredményes regionalis kormdnyzas feltételeit. A
régié alkotmdnyos-jogi helyzete, abszorpcids képessége, a kozpolitikai hal6zatokba tor-
ténd bekapcsolodasa egytittesen jeleniti mg azokat a tényezéket, amelyek fontos szere-
pet toltenek be a nemzetkozi versenyképesség szempontjabol.

2. Tobbszintl kormanyzas Magyarorszagon
— a ,,lopakod6 regionalizaci6”

A rendszerviltast kovetden folyamatosan napirenden van az dllamberendezkedés atalaki-
tasa, amelyben az EU vélt vagy val6s elvardsai és mintéi a szakmai és politikai diskurzu-
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sokban ugy jelentek meg, mint a decentralizicié, a modernizacid, sziikebb értelemben
pedig a Strukturélis Alapok fogadédsdhoz sziikséges adminisztrativ kapacitdsok szinoni-
mai. Ezt a képzetet folyamatosan erGsitették az Eurdpai Bizottsdg 1998-t6l rendszeressé
valo éves jelentései, amelyek azt a benyomdst keltették, hogy az EU-nak vilagos és egy-
értelmd elképzelései vannak a regiondlis politika decentralizalt modelljérél, beleértve a
kohéziés tamogatasok abszorpcidjahoz sziikséges regiondlis adminisztrativ kapacitdsok
tartalmi és intézményi vonatkozasait (Hughes—Sasse—Gordon, 2002). Magyarorszdgon a
kilencvenes évek elsé felének ,halogatott” regionalizacibjat az elGcsatlakozési szakasz kez-
detétdl egyfajta ,lopakodd regionalizacié” véltotta fel anélkiil, hogy sikertilt volna kon-
szenzust elérni olyan alapvet$ kérdésekben, hogy mi a decentralizacié célja és tartalma
(kozigazgatési és/vagy allamreform), avagy pusztdn a teriiletfejlesztés intézményrendsze-
rének megerdsitése, hany tertleti szintre van szitkség, milyen feladatok, hatdskorok,
kompetencidk kertljenek a régidkhoz a kézponti (dllamigazgatasi) szinttdl és a megyék-
t6l, hol huzédjanak az Gj terlleti felosztds kozigazgatdsi hatdrai, hogyan kapcsolédjon
Ossze a valasztasi rendszer reformjaval (Palné, 2004; Zongor, 2004; Rechnitzer, 2001).
Ennek ellenére a hazai teriiletfejlesztésben megjelent és médra mar mélyen bedgya-
z6dott a NUTS II tipusu régi6, és — habdr nem az eredeti elképzeléseknek megfele-
16en — részévé valt a Strukturalis Alapok megval6sitasanak.” Az évek soran a Bizott-
sdg ,mantrajava” vélt regionalis adminisztrativ kapacitasr6l 2001 folyaman kidertlt,
hogy val6jaban a kohézids tamogatdsok eredményességi, atlathat6sagi és hatékonysa-
gi oldalat fejezi ki, ami figgetlen attdl, hogy a kozosségi szabélyozdsban elGirt intéz-
ménytipusok beépiilnek-e a kozigazgatds és tertiletfejlesztés intézményrendszerébe
(Batchler—Taylor, 2003). A megvaltozott brisszeli allaspont hatterében egyarint
megtalalhaté a regiondlis és bvitésugyi f8igazgatésig kozotti hatalmi versengés, az
adminisztraciés érdek, az EU10 kapacitdsaival szembeni bizalmatlansdg, és legalabb
annyira az érintettek részérgl tapasztalhaté gyenge érdekérvényesités.* Az EU-nak az
Uj programid@szakra sincsenek — nem is lehetnek — kozvetlen elGirasai és elvarasai a
régiok tagdllamon belili alkotmdnyos helyzetére és kozigazgatasi funkcidira nézve. A
2005 juliusdban kiadott Kozosségi Stratégiai Irdnymutatdsok (Community Strategic
Guidelines, CSG) altal meghatérozott hirom prioritds kozil az elsG sz6l arrdl, hogy
Eurépa egészét, konkrétan a régidkat és varosokat vonzébba kell tenni a
beruhdzdsosztonzés és munkahelyteremtés szempontjabdl, tovabbd — az eurdpai terii-
letfejlesztési miniszterek 2005 méjusdban tartott informalis talalkozdjdnak édllasfogla-
lasa alapjan — a kohézi6s politika tertileti dimenzi6jat erételjesebben meg kell jeleni-
teni a kozpolitikdak végrehajtdsaban, beleértve a hatdron dtnyalé egytittmikodések és
a vidéki térségek tdmogatdsat is. A kohézids timogatdasok megvaldsitasanak valtozat-
lanul fontos alapelve a decentralizicid, ami kiegésziil azzal, hogy a végrehajtas folya-
matéban egyszerGbb, tlathatébb és hatékonyabb megoldasokat kell alkalmazni. Al-
taldnossdgban elmondhatd, hogy a korabbi programidészakok gyakorlatahoz képest
tobb felelsség hdrul a tagéllamokra és a régidkra, beleértve az ellendrzés és a pénz-
ligyi fegyelem biztositasanak feladatait.” A Kozosségi Tamogatasi Keret (KTK) 4tala-
kul Nemzeti Stratégiai Referencia Keretté (NSRK), ami viszont nem menedzselési,
hanem stratégiai dokumentum, meghatdrozza a k6zosségi, nemzeti és stratégiai pri-
oritasok kozotti kapesolatot.® Mindebbdl az kivetkezik, hogy a kivetkezd program-
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idgszakban az EU valtozatlanul fontosnak tartja a tobbszintd kormdnyzas elvét és
gyakorlatdt, de egy lazdbban integrélt, rugalmasabb, a tagallamok és régidk szdméra
nagyobb mozgasteret biztosité keretben, amely leirhat6 a kordbban bemutatott
Hooghe—Marks-, illetve Agh-féle modellekkel. Az EU néz8pontjibél valtozatlanul a
~befogadé intézményi kdrnyezet” (receptive institutional context), illetve a timogata-
sok hatékony lebonyolitdsahoz sziikséges abszorpcids kapacitdsok jelentik a teljesités
és alkalmazkodds mércéjét, a tagallamoknak pedig mérlegelnitik kell az el§z8 id8szak
tanulsigait. Ebbdl a szempontbdl kulonosen érdekes a visegradi orszdgokban zajlé
tervezési folyamat, ahol az Gsszegzett tapasztalatok tikrében mindenki régionkénti
onallé Regiondlis Operativ Programokban gondolkodik.” Az 6nallé regionélis progra-
mok egyidejlleg tovabb erdsithetik a régidk dontési szabadsigat és 6ndllésdgat annak
koszonhetden, hogy az NSRK — a jelenlegi programiddszaktdl eltéréen — csak az OP-
ket tartalmazza, nem kell a tdimogatdsok korét és kritériumait részletesen szabilyozd
Programkiegészité Dokumentumokat késziteni. A probléma inkdbb az, hogyan lehet
az 6nall6 OP-kben megnyilvanulé dgazati és regionalis érdekérvényesit§ torekvések
kozott a tagallamoknak kompromisszumra jutni. Lengyelorszdg a 16 ROP mellett 12
szektorialis OP-t tervez, és 2005 novemberében Magyarorszag is figyelmeztetést ka-
pott a Bizottsdgtdl a tervezett 19 (7 regiondlis és 12 szektorialis) OP tdlsdgosan ma-
gas szama miatt. Az 6nall6 regiondlis operativ programok kérdéskore egy, az EU-
tamogatasoknal sokkal szélesebb Gsszefliggésben is elhelyezhet$, mégpedig a decent-
ralizacié, az onkormanyzatisdg kontextusdban. Hazai vonatkozdsban ez azt jelenti,
hogy az EU dltal elSidézett kozvetlen reformkényszer gyengilése kovetkeztében a
kozigazgatasi reform kérdését més kérdések oldalardl is végig kell gondolni. Masként
sz6lva a multifunkcionalis régié bevezetésének problémajit nem lehet elktlonitve ke-
zelni az 4llamigazgatési és kozpénzugyi reformoktdl, a szolgaltat6 és fejleszt§ allam
cél- és eszkozrendszerétdl, a regiondlis versenyképesség kritériumaitdl.

Jelen tanulmény nem vallalhatja fel a téma komplex megkozelitését. A tovabbiakban
az 6nallé ROP-ok létrehozasanak nézépontjabdl vizsgaljuk a tobbszintd kormdanyzas je-
lenlegi intézményi kereteit, abbdl kiindulva, hogy a regionlis szervezetek megerésodé-
se, a régidk agazatkozi koordinaciés hatdskorének megerésitése hozzéjarul ahhoz, hogy
koruloeeik kialakuljanak a decentralizdcié szakmai és intézményi kapacitésai.

Ha elemzéstinket az orszagos szint feldl kezdjiik, az elsG, ami szembet(nik, a regiond-
lis politika iranyitdsdban immadr tobb kormanyzati ciklust 4tiveld széttagolédds, az egy-
mdssal parhuzamosan m(ikodd dontéshozatali centrumok és dontési strukeardk. A
Gyurcsany-kormany megalakuldsat kovetéen az uniés tgyek intézése harom kormany-
zati hivatal — a 2004. janudr elsejétdl a Miniszterelnoki Hivataltdl 6ndllosult Magyar Te-
rillet- és Regiondlis Fejlesztési Hivatal (2005. szeptember elsejétdl: Orszagos Tertletfej-
lesztési Hivatal, OTH), a Nemzeti Fejlesztési Hivatal (NFH), valamint a Kiliigyminisz-
tériumon beliil mdkodé Eurépai Ugyek Hivatala — hataskorébe tartozik.® A régiok
szempontjabdl kiilonosen problematikus, hogy elvélik egymadstdl a nemzeti és regiond-
lis fejlesztés, valamint a kohézi6s tdmogatasok gyakorlati lebonyolitésa (a jelenlegi ROP
esetében az OTH tolti be az Iranyité Hatdsdg szerepét), amelyek kozott a koordindcié
tisztdzatlan és megoldatlan, a struktira egészében dgazati szemléletet, pontosabban
agazatok kozotti rivalizélast sugall. A terileti szerepl6knek mindez a régid leértékelésér,
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el nem fogadasat tizeni. Tovabb drnyalja és bonyolitja a képet, hogy a régidk szamdra is
fontos kiilgazdasdgi tigyeket a Gazdasdgi és Kozlekedési Minisztérium viszi, a vidékfej-
lesztés pedig az FVM hataskérébe tartozik. Alalaban kevesebb sz6 esik a MeH-en be-
lal mkodd Tertletpolitikai Kormdanyzati Hivatalr6l, pedig — legaldbbis feladatai és ha-
taskorei alapjan ez az intézmény hivatott arra, hogy betdltse az 6sszek6ts kapocs szere-
pét a kdzponti kormdanyzat, a régidk, a megyék, a kistérségek, valamint a kozigazgata-
si hivatalokkal. A gyakorlatban azonban a Hivatal az orszdgos kistérségi megbizotti hé-
lézat tevékenységének a feligyeletée latja el, akik ,folyamatosan egytuttmiikodnek a kis-
térség fejlesztésében részt vevs tgynokségekkel, a Regionilis Fejlesztési Holding Ret.-
vel, a kistérségi fejlesztési tandcsok szakmai munkaszervezeteivel”.” A kistérségi meghbi-
zottak tevékenységét minden régidoban (NUTS II) regionalis koordindtorok szervezik és
hangoljak 6ssze. Az 6 feladatuk emellett a horizontilis koordinacio, azaz a kistérségi ha-
l6zat integrélasa a régié terlletfejlesztési és részben kozigazgatdsi intézményrendszeré-
be, am kozelebbrdl szemlélve a lehetGségek két szempontbdl is korlatozottak. Egyrészt
csupan felkérés alapjin vesz részt a regiondlis fejlesztési tandcs, illetve a régi6t érintd tér-
ségi fejlesztési tandcs Ulésein, ami természetesen nem jelenti azt, hogy nem valhat auto-
matizmussd, de ez mar nagymértékben a helyi, személyes, illetve hatalmi-politikai vi-
szonyok fuggvénye. Mésrészt a regiondlis koordindtor csupdn olyan tgyekben illecékes,
ami a Hivatal feladatkorébe tartozik, ezt pedig nehéz lenne atfog6 értelemben | tertilet-
politikd”-nak nevezni, mivel — az egyébként lényeges — kistérségi, 6nkormdnyzati szin-
td fejlesztésekhez kapcsolddé projektgenerald, tanacsadd, informacits tevékenységeket
jelenti. A Teriletpolitikai Kormdnyzati Hivatal tevékenysége tehdt nem fogja at érdem-
ben a regionalis és megyei szinteket, ezzel szemben a kistérségek teriiletfejlesztésben
érintett szereplbit prébalja intézményes keretek kozott koordindlni. Kérdés persze, hogy
a jovlre nézve szitkséges-e mindezt egy kiilonallé hivatal keretében mikodtetni, mikoz-
ben a régidk és a megyék valGjaban ,lebegnek”, egyik kormdnyzati intézményhez sem
tartoznak igazan, és a kistérség sincs kell6képpen becsatorndzva a régié és a megye ma-
kodésébe. Ezek utdn nézziik, mi a helyzet a fejlesztéspolitika kormdnyzati szintd koor-
dinéci6javal, és benne a régidk szerepével.

A tércakozi bizottsdgok szdma a kilencvenes évek 6ta folyamatosan gyarapszik, és
ezek kozil is az utébbi idészakban meghatirozéva valt az Eurdpai Koordinécids Tarca-
ko6zi Bizottsig (EKTB), a Fejlesztési Kabinet, valamint a Fejlesztéspolitikai Koordinaci-
6s Tarcakozi Bizottsdg (FKTB) (Forgécs, 2005:37). Az EKTB legfontosabb feladata a
kormény eurdpai tigyekben torténd alldspontjanak stratégiava mindsitése az eurépai
Gigyekért felels tarca nélkiili miniszter irdnyitasaval.'"” Miutdn azonban a térca nélkiili
miniszter korményon beliili pozicidja inkdbb csak figyelemfelhivo és tdjékoztato jellegd,
ezért — személyes elkotelezettségéedl fuggetlenil — a régidkkal kapcsolatos kérdések a
tarcaérdekekhez képest mindenképpen aldrendelt szerepet jatszanak. Hasonl6 a helyzet
a Fejlesztési Kabinet esetében, amely fejlesztési kérdésekben a legfontosabb dontéshoz6
testiilet, sét politikai megrendeld, viszont tagjai kozott megint csak a tervezésben érin-
tett legfontosabb dgazati miniszterek és szakértSik szerepelnek, a régidkat kozvetve a re-
giondlis fejlesztésért és felzarkoztatdsére felelés tarca nélkili miniszter képviseli, ami
megint csak dgazati dominancidt sejtet, pedig ezen a férumon mindenképpen azonos
sallyal kellene megjelenni a regiondlis érdekeknek is. Az FKTB feladata a kormdnyzati




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

elGterjesztések megvitatdsa, dontések hozatala a tervezés folyamatdban. Tagjai a gazda-
sagi-tarsadalmi kohéziés céla fejlesztésekben érintett miniszterek, az OTH képviseldi,
valamint a Regiondlis Fejlesztési Ugynokségek (RFU) vezeti. Ez tehat az els6 olyan fé-
rum, ahol a régick kozvetlen képviselettel rendelkeznek. Az viszont, hogy a képviseletet
nem a Regiondlis Fejlesztési Tandcs (RFT) elnokei latjak el, beismerése annak, hogy a ta-
néacsok nem tudjék 4tfogni a régié teriiletfejlesztési szerepldit, és gyenge labakon all tar-
sadalmi bedgyazottsaguk, legitiméciéjuk is. Az RFU-k viszont — bizonyos korlatok mel-
lett — ténylegesen kézben tartjik és koordinaljdk a régidkban zajlé tervezési és projektge-
neréldsi folyamatokat, amelynek révén az évek sordn jelentds tekintélyt és presztizst viv-
tak ki maguknak szakmai-politikai, és bizonyos értelemben a tarsadalmi vonatkozasban.
A régidk az FKTB tagsdg révén jelen vannak a Tervezési Operativ Bizottsigban, a
témaspecifikus munkacsoportokban, valamint — az OTH, az NFH, a Pénziigyminiszté-
rium és a Vati Kht. képvisel6i mellett — a Tertletpolitikai Koordinaciés Férum (TPKF)
képviseldi kozott. Ezen a ponton meg kell emliteni az Orszdgos Tertletfejlesztési Tanacs
(OTT) szerepét, amelynek szavazati joggal rendelkezd tagjai kozott talalhatok az RFT-k
elndkei. Az OTT osszetétele azonban tdlsagosan diffuz, miikodése ad hoc jellegd, tartal-
mat tekintve javaslattevd, véleményezd, jelenlegi formdjaban nem alkalmas arra, hogy
operativ médon kozrem(ikodjon a tertletfejlesztéssel kapcsolatos kormanyzati feladatok
ellatasban. A jovére nézve mindenképpen indokolt — 6néll6 regionalis operativ progra-
mok esetén kulonésen —, hogy a régiok a Fejlesztési Kabinet és az FKTB teljes jogu tag-
jai legyenek, vagy — alternativ megolddsként — az OTT keretében a tarcik és a régiok
egyenrangu részvételével j6jjon létre egy j tervezési—koordindcios testiilet.

A fentiekbdl kitlnik, hogy a régidk csak nagyon attételesen, gyenge hatasfokkal és
érdekérvényesitd képességgel kapcsolédnak a kozponti kormanyzat dontés-elGkészi-
t6, és kulonosen a tényleges dontéshozatalban illetékes intézményeihez. Az RFT al-
landé tagjai koziil a kézponti kormanyzattal val6 kapcesolattartdst az érintett dgazati
miniszterek képviselSi biztositjak. Kozulik is kiemelkedik a regionlis fejlesztésért és
felzarkéztatdsére felelés tarca nélkili miniszter képviselGje, aki mint ,régidigazgats”
felelSs a kormanyzattal valé kapcsolattartasére.

A megyei 6nkormanyzatokkal val6 egytittm(ikodés kulcsszerepléi a megyei kozgy-
1és elnokei, akik meghataroz6 szerepet toltenek be az RFT édlland6 bizottsdgaiban, nem
mellékesen pedig roticis alapon ellatjik az RFT elnokségi feladatait is. A probléma
val6jdban az, hogy a fejlesztési tanicsok nem tudjik integrilni a térség tertiletfejlesz-
tési szerepldit, azoknak féként a kormdnyzati szerepl6it tomoriti, nincs kell§ képvise-
lete a gazdasagnak, azt nem tudja megszdlaltatni a régié sem sajit, sem pedig mas for-
rasokkal (Rechnitzer, 2001:9—10). Természetesen ez nem jelenti azt, hogy nincsenek
torekvések a horizontalis és vertikalis kapcsolattartds és kommunikacié kiillonboz6 for-
mainak alkalmazésdra. A kulénb6z8 dontéshozatali szintek kozotti 6sszekotd kapocs
jellegzetes példaja a ,,mandatumhalmozas magyar médja”, amit a delegdciés elv miatt
az egyes intézményekhez kot8dd személyek (polgarmesterek, orszaggylési képviseldk)
befolyasa és jelenléte fejez ki. A horizontalis kapcsolatok létrehozdsanak legfontosabb
elemét az jelenti, hogy az RFT-vel egytittm(ikodési megéallapodast kotott szervezetek
tandcskozasi joggal részt vehetnek az RFT tlésein. A régiok belsd kohézidjanak erdsi-
tését szolgdljak az RFT-k és a megyei fejlesztési tandcsok (MFT) elnokeit és a megyei



KAISER TAMAS — A MULTIFUNKCIONALIS REGIO...

jogt varosok polgarmestereit tomoritd ,regionalis cstcstaldlkozok” és kistérségi tdjé-
koztaték. Ezek azonban ad hoc jellegdi, nem intézményestilt, a régi6 széles nyilvanos-
sdga szdmara altaldban rejtve marad6 események, amelyek 6nmagukban nem alkalma-
sak sird szovésh kapesolati halok kialakitasara. Ezt az (rt az RFU-k egyre intenzivebb
szakmali fellépése, région beluli — a helyi médidkban is megjelend — kommunikacidja,
téjékoztatd forumai, hirlevelei probaljak részlegesen kitolteni.

Az RFU-k régitépits és régidszervezd szerepét részletesebben a régick abszorpcids
kapacitdsait bemutaté fejezetben tdrgyaljuk. Itt most csak azt érdemes megjegyezni,
hogy bevett gyakorlatta valt az RFU-k részérél, hogy képviseleti irodakat tartanak
fenn a megyeszékhelyeken, valamint szorosan egyittmikodnek a megyei fejlesztési
tandcsok munkaszervezeteivel.

A kistérségeknek a jelenleginél erGteljesebb integraldsa érdekében a Tertletpolitikai
Kormanyzati Hivatal 2005 8szét8l kezdeményezte a Kistérségi Koordinéciés Ertekez-
letek létrehozasat. A Koordinaci6s Ertekezlet munkéjat szintén a projektgeneralas és
a tagabb értelemben vett abszorpciés kapacitas Gsszefliiggésében mutatjuk be. Erde-
mes azonban mar itt kiemelni, hogy az alapvet§ cél a kistérségi testiletek és munka-
szervezetek tevékenységének allami szervezetek (GKM, FMM, FVM) altal t6rténd se-
gitése, ami valtozatlanul nem oldja meg a kistérségi szervezeteknek a regionélis intéz-
ményi hdl6zatokba torténd integraldsat.

A régidkban megvalésulé intézményépités legtjabb hajtdsai a kormdanyzat éltal
kezdeményezett ,lopakodé regionalizacié” eredményeként jottek létre.

A Civil Partnerség a Teriletfejlesztésben Program lehetdséget ad arra, hogy az egyes
NUTS-szinteken an. Civil Egyeztet§ Férumok alakuljanak, amelyek delegéltjai tandcs-
kozasi joggal részt vehetnek az illetékes fejlesztési tanacsok munkajaban. A civil szerve-
zetek intézményesitett részvételi formdinak kialakitdsa, a regiondlis hélézatokba valé
becsatornazdsa mindenképpen kivdnatos, ugyanakkor a gyakorlati megvalGsités tertile-
tén szamos probléma jelentkezik. Kevésnek tdnik a ténylegesen regiondlis szervezettsé-
gl és befolydsa szervezetek szama, legitimitdsuk gyakran problematikus (kiket, miért,
milyen felhatalmazds alapjan képviselnek), és az sem magatdl értetddd, hogy rendelkez-
nek-e a teriletfejlesztéshez kapcsoléd6 kompetencidkkal. A program fenntarthatdsagat
gyengitheti, hogy nincs meghatirozva a tertiletfejlesztési intézményekkel valé munka-
megosztds tartalma, koltségvonzata. Az Egyeztet§ Férumokban rogton a megalakuldst
kovetGen egyértelm(vé vélt a kornyezetvéd§ civil szervezetek dominancidja, amelyek
egyébként is erls érdekképviselettel rendelkeznek a teriiletfejlesztés egyes szintjein, je-
lentds mértékben a Magyar TermészetvédSk Szovetsége (MTvSz) koordinécids tevé-
kenysége eredményeként. Ez egyfeldl leképezi a hazai civil szektor eréviszonyait és in-
tézményi kapacitdsait, masrészt magaban hordozza az dllasfoglaldsok egyoldald tema-
tizalasdnak veszélyét, ezenkiviil a zoldek hagyomdnyosan offenziv attit(dje nehezen il-
leszthetd a konszenzusorientalt partnerségépités folyamatédba.

A regionilis partnerségépités masik fontos eleme az innovici6 létrehozdsdban és
megvalésitasaban kozvetlenul érintett szervezetek egyuttmikodési és tamogatasi for-
mainak kialakitdsa. A Nemzeti Kutatdsi és Technolégiai Hivatal (NKTH) kezdemé-
nyezésére valamennyi régioban megalakult a regiondlis innovéci6 fejlesztésében érde-
kelt szervezetek dontéshozé és koordinalé testilete, a Regionalis Innovacids Tandcs
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(RIT), valamint az dltaluk — szintén az NKTH altal kiirt pélyazat alapjan — 1étreho-
zott Regionalis Innovaciés Ugynokség (RIU). A RIU-k alapvetd stratégiai célja, hogy
a méar meglévd innovétorok integréldsaval, hdlézatba kapcsoldsaval létrehozott ,virtu-
alis ugynokségként” mikodve komplex szolgaltatasi palettat hozzon létre a mar ko-
rdbban kialakitott Regionalis Innovéacids Stratégia (RIS) és a Regionalis Informacids
Térsadalom Stratégia (RITTS) megvalGsitasa érdekében.

Végil meg kell emliteni az Egészségtgyi Szocidlis és Csalddiigyi Minisztérium
(ESZCSM) éltal 2003 tavaszan szintén palyazati formaban kezdeményezett, a tertletfej-
lesztési régioban némileg idegen testnek tind Regiondlis Egészségligyi Tandcsok (RET)
megalakulasat, amelyeket — eltéréen példdul az idegenforgalmi régiok beosztasatdl — a
tervezési-statisztikai régidkban hoztak létre. A RET-ek mikodéséhez kapcsolédo felada-
tokat 4ltaldban az RFU-k nyerték el, de akad mas példa is, igy példaul a Dél-dunantd-
li Régidban a Dél-Dunéntuli Regionélis Egészségligyi Egyestlet nyqjtott be sikeres pa-
lydzatot. A megalakulds Gta eltelt idészak legfontosabb eseménye a Regionélis Egészség-
ugyi Tervek elkészitése volt, amelyeket a RET és az RFT egyiittesen fogadott el.

A ,lopakodd regionalizdcié” kétségkivil hozzdjarul a jovenddbeli erdteljesebb
regionalizdlashoz sziikséges bazisok kiépitéséhez, ugyanakkor az ,elé66rsok” telepitése
jelent@s veszélyeket is hordoz, mivel olyan alapokra épiilnek, amelyekbdl még hidny-
oznak a regiondlis és kistérségi kozigazgatasi szint kiépitésének alkotmanyos épit6ko-
vei (Zongor, 2004:251).

3. A multifunkcionalis régié és az abszorpcids kapacitas

Az Eur6pai Unidbdl szirmaz6 tamogatasok igen komoly nagysdga beruhdzéasokat jelen-
tenek a kohézids orszagok szdmdra, és ez ugyanigy igaz az EU10 orszdgainak esetében
is. A tdmogatasok felhasznaldsdnak sikeressége két alapvet( kritérium szerint itélhetd
meg: a programok eredményessége (a kifizetések nagysiga és ardnya, a megvaldsuld
projektek varhaté gazdasagi, tertleti és tarsadalmi hatasa) és hatékonysaga (a tamoga-
tasok nélkuli szinthez viszonyitva a tdmogatasok mekkora hatést gyakorolnak a gazda-
sagi novekedésre) alapjan. A tdmogatdsok hatékony és eredményes felhasznaldsanak ké-
pességét és mértékét abszorpcids kapacitdsnak nevezzitk. A vonatkozé szakirodalom
nem ad olyan elméleti hétteret, amely egységes keretet alkotna az abszorpcids problé-
mak azonositésara és megoldasara. Altalanossagban minden olyan tényezdt abszorpcids
problémaként kezelhetiink, ami akadalyozza a tdmogatasok, illetve az altaluk potenci-
alisan kivalthat6 szinergidk optimalis megval6suldsat (Hervé—Holzmann, 1998). Az ab-
szorpci6s kapacitds fogalma ezért az EU-kozpolitikak kontextusdban gy(jtéfogalomnak
tekinthetd, ami az altalanosan elterjedt gyakorlat szerint hdrom specifikus tertiletet fog-
lal magaba (ICEG, 2005; Horvat, 2003; NEI, 2002):

* a makrotkonémiai abszorpcids kapacitas a tdmogatasok GDP-ardnyos hasznosi-
tasat fejezi ki (a 2000-2006 kozotti programid@szakedl kezdve nem lehet tobb, mint
egy orszig GDP-jének 4%-a;

* az adminisztrativ abszorpciés kapacitds a kozponti, regiondlis és helyi szintd in-
tézmények mlikodésének hatékonysdgat fejezi ki az aldbbi teriileteken: fejlesztési ter-
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vek, programok és projektek naprakész, a szabalyoknak megfelel§ kidolgozasa; a don-
tés-el6készités és dontéshozatal kapacitdsanak biztositdsa; az érdekeltek kozotti verti-
kélis és horizontalis partnerségi kapcsolatok kialakitdsa; a monitoringgal, az ellendr-
zéssel és az értékeléssel kapcsolatos feladatok ellatdsa; a szakmai végrehajtas koordi-
néldsa, a szitkséges humén- és anyagi jellegl eréforrasok mobilizalésa;

* a pénzigyi abszorpciés kapacitds az EU éltal tdmogatott programok és projektek
tarsfinanszirozdsi képességét jeloli, beleértve a nemzeti szint@ hozzajarulasok koltség-
vetési garancidit, a programokban részt vevd partnerek pénzigyi erSforrasainak be-
vonhatdsagat, valamint a kapcsol6dé pénzigyi tervezéssel, likviditdsmenedzsmenttel
kapcsolatos kérdéseket. "

A tamogatasok felhasznalasanak mértékér és sikerességét szamos tényezd befolyasolja.
Az abszorpcibs kapacitéds az aldbbi, egymassal 6sszefuggd folyamatokra épul: elGkészités
(intézményi és jogi keretek, human kapacitasok létrehozésa, a tdimogatési keretosszeg le-
kotése projektekkel); tervezés (a hazai és unis tervezési rendszer kapcsolata, a Nemzeti
Fejlesztési Terv és az agazati, teriileti és telepiilési szint(i programok Gsszehangolasa); az
érdekeltek bevonasa; vertikalis és horizontdlis partnerségek kiépitése; szakmai végrehaj-
tas (palyazatok kiirdsa, befogaddsa, értékelése, szerz6déskotés, monitoring, ellendrzés); a
pélyaztatok és palyazok kozotti kommunikaciés csatornak mikodtetése; pénziigyi kifi-
zetések ellendrzése és lebonyolitdsa (Batchler, 2005). Latni kell azonban, hogy a
makrookonémiai, az adminisztrativ és a pénztgyi vonatkozéasok teljesitésére, pozitiv vagy
negativ kimenetelére nincsenek sem jogszabdlyi, sem koltségvetési garancidk. Az orszag
gazdasdgi helyzetének alakuldsa, a kiils§ (vilagpiaci) kortilmények pozitiv vagy negativ
hatésai, a szabalyozasi keretek véltozasa és hianyossdgai (dfat6rvény mddosuldsa, kozbe-
szerzési torvény, szakhat6sagi engedélyeztetés), ' a kozigazgatas és allamigazgatés regio-
nélis és helyi szintd kapacitésai, a projektek finanszirozasi problémadira kindlt megoldé-
sok egyuctt és kiilon-kiilon is meghatdrozhatjak a timogatésok felhaszndldsdnak sikeres-
ségét. A kohéziGs orszagok tapasztalatai azt mutatjak, hogy az abszorpciés kapacitasok
teljes kord kiépitése csak hosszabb tanuldsi folyamat eredményeként valdsulhat meg. Az
EU10 tagéallamaiban tobb tényezd is azt jelzi, hogy a fenntarthatésdg szempontjabol ki-
16n6sen fontos adminisztrativ és intézményi kapacitdsok tovabbi fejlesztésére van sziik-
ség. A problémik kozul Magyarorszdgon is relevansak a decentralizaci6 és a régiok kiala-
kitasdanak problémai, valamint a regiondlis intézmények viszonylag csekély adminisztra-
tiv tapasztalata. Megerdsitésik elengedhetetlen, mivel 2007-t8l az EU-tdmogatasok
35-50%-a kozvetlentl a régickba dramlik. A kohézids orszdgok tapasztalatai azt mutat-
jak, hogy kezdetben érdemes a tdmogatdsok nagy részét kozponti szinten kezelni, majd
azok volumenét az intézményrendszer tanulasival parhuzamosan decentralizilni ICEG,
2005). Az 4j tagorszagok esetében azonban, ahol a terileti szerepl6knél az elécsatlakoza-
si alapok felhasznalasa, a kilonboz8 twinning-projektek, felkészitd programok eredmé-
nyeként mar viszonylag jelentésnek mondhaté kapacitasok épiiltek ki,” a decentraliza-
ci6 elhtizédasa vagy lebegtetése negativ kovetkezményekkel jarhat. Magyarorszdgon az
adminisztrativ tevékenységek nagy részét a kdzponti intézmények végzik, de ez 2007-t6l
alapvetd vialtozasokon fog dtmenni, és ha most a régidk nem kapcsolédhatnak be inten-
zivebben az érdemi munkéba, akkor a tanulési folyamat jécskan elhtizédhat, ami tobb-
éves elmaradasokhoz és a tdmogatésok jelentds részének elvesztéséhez vezethet." A ha-
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zai szakirodalomban a csatlakozést kovetGen szimos elemzés latott napvilagot a tervezé-
si folyamatok (Horvith—Solymdédiné, 2005; Papanek, 2005; Marton, 2004) és az NFT
végrehajtasanak targykorében (Forman, 2005; Rézsds, 2005; ICEG, 2005). Kevesebb fi-
gyelem fordult azonban az abszorpcits kapacités keresleti oldala irdnydba, a partnerség-
re épuls projektgenerilasra, a projektcsatorna (project-pipeline) mikodésére, ezzel Gssze-
fuggésben pedig a timogatéasok elbiralasanak kérdésére.

3.1. Az abszorpcibs kapacitas keresleti oldala:
partnerségre épuls projektgeneralas a hazai régiékban

A Strukturalis Alapokbdl szdrmazé tdimogatasok teriileti megoszlasinak értékelése tobb
szempontbdl is problematikusnak mondhaté. A nyertes palyazatok szama, az elnyert ta-
mogatasok Osszege, a kifizetések volumene statisztikai szempontbdl kialakit ugyan egy-
fajta sorrendet a kilonboz4 tertileti szintek kozott, de mindez nem tekinthetd sommas
itéletnek a régick valds teljesitményének értékelése szempontjabdl.” A tamogatasok fel-
hasznélasanak ,strdségtérképét” ugyanis eleve meghatdrozza az operativ programok
tartalma és a térségi adottsdgok, igények kozotti korrelacié. Olyan korzetekben, ame-
lyek mar valamilyen fejlédési palyara dlltak, a gazdasagfejlesztés a f6 szempont, a ROP
azokban a megyékben és telepiiléseken népszerd, ahol a legnagyobb igény jelentkezett
a lakossagi életfeltételek javitasara és turisztikai céld fejleszeésekre.® Nem lehetett két-
ség afeldl, hogy az AVOP palyézati kiirdsait legnagyobb ardnyban a dél-alféldi, mezG-
foldi teruleteken fogjak lekotni. Figyelembe kell venni azt is, hogy a legjobb palyazati
feltételek a négy elmaradottnak mindsiils (Eszak-Alféld, Eszak-Magyarorszdg, Dél-
Alfold, Dél-Dunantdl) régiéban vannak, és van olyan palyazati kiirds, amely csak sza-
mukra érhet el (példdul az egészséglgyi infrastruktira kiépitéséhez kapcsol6dd
HEFOP-pilyazatok). Szintén kedvezd helyzetbe hozzdk ezeket a térségeket a ROP tu-
risztikai palyazatai, ahol a négy elmaradott régié szamara kell megitélni az Gsszes timo-
gatés legalabb haromnegyedét. Eltér§ statisztikai adatokat produkalhat még a régiok 1é-
lekszdma, valamint a 100 6nkormanyzatra juté palydzatok szimanak alakuldsa. Ez
utébbit az indokolhatja, hogy ezekben koncentréiltan, konzorcionalis formédban palyaz-
tak a régié vagy a megyék adott térségei, illetve sok 6nkormdnyzatnak nem volt lehe-
tdsége arra — sajat forrasok vagy koncepcidk hijan —, hogy onélléan pélydzzon. A fenti-
ek alapjan megalapozottnak tlnhet az az éllitds, amely szerint a régidk abszorpcids ka-
pacitasit nem elsésorban az egymashoz, hanem az 6nmagukhoz mért el6rehaladds mér-
téke szerint, belsd adottsagaik kihaszndldsanak ardnydban lehet megitélni. A regionalis
fejlesztési stratégiak sikere egyfeldl a valds igények azonositdsan, masfell a megfeleld
szamu és minGségd projekt elGkészitésén és megvalsitdsain mulik. Ebben a folyamat-
ban kiemelked§ szerepet jatszik a regiondlis és kistérségi szinten torténd projektgenera-
las, valamint a projektkapacitds folyamatos felmérésére és az érkezd otletek tovabbfej-
lesztésére szolgalé projektadatbdzis vagy projektcsatorna (,project-pipeline”).
Fontosabb résztvevéi az RFT-k, RFU-k, a régiok kistérségi megbizotti halézata, a Kis-
térségi Koordinaciés Ertekezlet, a megyei teriiletfejlesztési tandcsok munkaszervezetei,
az RFU altal megbizott kiilsG szakértSk, a Regionalis Fejlesztési Holding Rt. (RFH) cso-
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port regiondlis szervezetei, lednyvillalatai, esetenként az dnkormanyzatok, kamarak,
vallalkozasfejlesztési alapitvanyok, és végul, de nem utolsésorban a Végss Kedvezmé-
nyezettek (projektgazdak). Kétségkivil megmutatkozik egyfajta munkamegosztds a
szereplk kozott, hiszen amig az RFU-k megyei régiGirodai és az MFT-munka-
szervezetek értelemszerien a megyei jelentGségl projektotletek felkutatdsaban érdekel-
tek, a kistérségi megbizottak az 6nkormanyzati kezdeményezések becsatorndzasat vég-
zik, az RFH-szakértSk pedig az RFU megbizdsa alapjan a projektotleteket palyazatta
dolgozzak ki, a projektcsatorna mikodésének koordinlasat pedig az RFU latja el. A
szamszerGsithetd eredmények mellett azonban legalabb ilyen fontos, hogy a projektfej-
leszté workshopok, partnerségépitd szemindriumok, informdcids napok, online héléza-
tok révén a régidban kialakulnak és részben intézményestlnek a vertikalis, de f6leg a
horizontalis partnerségi formak, kialakul a kolcson6s tanulés, a legjobb gyakorlatok at-
adasdnak kultdrdja. A kezdeményezés ugyanis egyforman érkezhet mind a projektgaz-
détdl, mind pedig a projektgenerdlast végzs szervezetektSl. Ebben a vonatkozdsban a
régiokban két meghatdrozo szervezeti forma és gyakorlat alakult ki: a , project pipeline”
meghatirozé szereplje minden kétséget kizaréan az RFU, amely — mint emlitettiik —
egyrészt fenntartja és midkodteti a projektcsatorndt, masfeldl a ,stratégiai broker” pozi-
ci6jabdl kozvetit a kormanyzati és a kistérségi (telepiilési) szint kozott. A masik, a tele-
pulések és kistérségek feldl jov6 projekegydjtési kezdeményezést a Kistérségi Koordina-
ci6s Ertekezlet koordinalja. A projektgy(itési tevékenység eredményeként nyilvantar-
tasba kertl a régié Gsszes kistérségében keletkezett, illetve a kistérségekre vonatkoz6 fej-
lesztési elképzelés, illetve projektterv. A PADF (projektcsatorna, projektgy(jts és pro-
jektéletat elemzését biztosité informatikai rendszer) mikodtetésével Gsszefiiggd kistér-
ségi feladatokat a kistérségi munkaszervezet latja el. Az ilyen médon létrejott projeke-
mictrix azokat a fejlesztési igényeket és projekteket foglalja magéban, amelyeket az adott
idészakban a térség telepiilésenként és dgazatonként a legfontosabbnak, az adott évben
megvaldsithaténak tart, és amelyeket emiatt a tdimogatdsok elbirdldsa soran is a legin-
kébb elbirdldsra javasol. A kistérségi projektmatrix generdldsa a regionalis koordindtor
és a kistérségi megbizottak felelGssége, amelynek sordn szorosan egylittmikodnek az
érintett térségi falugazdasszal, a munkatigyi kézpont kirendeltség szakemberével, a kis-
térségi tarsulds képviseljével, valamint a vidékfejlesztési menedzserrel.

A kistérségi projektmatrix az RFU 4ltal mdkédtetett projektcsatorna elééreékelési
fazisaba kertil, ahol a projektitleteket a hatdlyos jogi keretek és értékelési itmutatdk
alapjan ércékelik. Ebbdl az kovetkezik, hogy a kistérségi szereplSknek elemi érdeke,
hogy fejlesztési otleteiket ilyen médon egyfajta elGbirdlatnak vessék ala, mivel itt még
lehetséges a hidnyossagok pétlasa vagy korrekcidja. Ezt kovetSen a projektjavaslatok
végighaladnak a rendszeren, mig végiil a beadhat6va formale pélydzatok valamelyik
operativ program palyazati ablakaihoz illeszthetSk."

A projektgenerdlds intézményesitett folyamata, a tertleti szintek kozotti egytitem(ko-
dés megvaldsuldsa a projektcsatorna utjan biztositottnak latszik. Mégis megfontolandé az
alabbi harom szempont végiggondolasa: elGszor is, nem fenyeget-e az a veszély, hogy a
rendszer talsdgosan is tdgra nyitott, sokszereplds és nem kellSképpen definidlt. Mas sz6-
val a bemeneti oldal (a projektgy(jtés) taltelitettsége a kezdet kezdetén megterheli és le-
koti az egyébként is korldtozott kapacitdsokat, hiszen egyszerre kell elvégezni a projekt-
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javaslatok feltérképezésée, a célcsoportok informalasit, az adatbézis kialakitdsat és kar-
bantartdsat. Problémadkat okoz az is, hogy a jelenlegi gyakorlat értelmében — a HEFOP-
ot kivéve — folyamatos a projektbeadds, ami oda vezet, hogy a Kozremikodd Szervezetek
(igy az RFU-k) szimara nehezen tervezhetd az, mikor mennyi projekt érkezik be, ezért
idénként szabad kapacitasaik vannak, maskor pedig talterheltek. Végul pedig a talsdgo-
san hossza ideig adatbazisban tarolt projektjavaslatoknal kénnyen eléfordulhat a ,,PEA-
betegség”. Ennek lényege, hogy menet kézben mddosulhatnak a palyazati kiirdsok, las-
st az adminisztracio, a késziilg projektek egy részét mar nem is akarjdk az érintettek an-
nak ellenére, hogy mar sok erdforrast aldoztak rajuk ICEG, 2005).

4. Az adminisztrativ kapacitas tagabb értelmezése:
teriileti t6kék és kozpolitikai halézatok

A korabbi alfejezetben az abszorpcids kapacitas fogalmaét a Strukturalis Alapokbdl szar-
mazé tamogatéasok eredményes felhasznélasanak nézépontjabdl vizsgaltuk. A multifunk-
ciondlis régié fogalmi keretei kézott azonban a keresleti (projektgenerdlas) és kinalati
(makrotkondmiai, adminisztrativ és pénziigyi) tényezék atfogobb értelmet nyernek, ami
a bels8, endogén erdforrasok vagy teriileti t6kék és a horizontdlis kapcsolatépitésben rej-
16 lehetGségek egyiittes kihasznéldsdban jut kifejezésre. A két, egymdst erGsitd tényezd
nélkil elképzelhetetlen a regionélis versenyképesség lisszaboni feltételrendszerének ki-
alakitdsa, de szerepik meghatirozé a regiondlis kormanyzés 1étrehozasdban is.

A multifunkcionélis régié gazdasagi, tirsadalmi és kornyezeti , felvevlképessége” az
Lintézményi slrlség” kategéridival is leirhatd. Eszerint a régi6 folytonos megtjuldsra
képes, innovativ kornyezete magdban foglalja az egymassal szoros partnerségi viszo-
nyokat kiépit§ intézményi kapacitasokat (a koz-, a magéan- és a harmadik szektor), a
valtozatos célrendszer mentén szervez8d8 kozpolitika halézatokat (innovaciés—tudas-
alapt; tematikus-szektoridlis; tertleti), biztositja a sziikséges eréforrasok (szellemi,
pénzugyi, kapcsolati, tarsadalmi), t6kék felkutatdsit és mobilizaldsat.

A tovabbiakban el6szor a bels§ eréforrdsok, a terileti tGke fogalmat értelmezziik az
EU-tagorszagok tertiletfejlesztési minisztereinek 2004. és 2005. évi allasfoglaldsai
alapjan. Ezt kovetSen a horizontalis kapcsolatépités szervezeti formait és lehetdségeit
vizsgaljuk elsGsorban a kozpolitikai hal6zatok kiépitésének oldalardl.

4.1. BelsG adottsagok feltardsa az integralt térségfejlesztés révén

A Lisszaboni Stratégia 2005-ben tortént Gjrainditdsdval a fenntarthatd, kiegyensulyo-
zott gazdasagi fejlédés megvalGsitdsa jelenti a legfontosabb feladatot az EU-tagallamok
és persze az EU egésze szamdra. Az értékelések tobbek kozott abban latjdk az eurépai
versenyképesség korlatait, hogy mindeddig nem sikertlt kell§ mértékben kiakndzni az
eurdpai régidk specialis adottsdgaiban, sokszinliségében rejls elényoket. Az Gj szakasz-
ban ezért fokozottan figyelembe kell venni a kézpolitikdk integralasdban rejlg hatékony-
sagi elemeket, a szektoridlis beavatkozdsok teriileti hatdsait. Mindez olyan integralt tér-
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ségfejlesztési folyamatokat indit el, ami dsztonzést ad a régidknak arra, hogy véltozatos
egylttemikodési formakat alakitsanak ki egyedi, bels§ adottsdgaik feltarasa, 6sszehan-
goldsa és ,t8késitése” érdekében. Az integralt térségfejlesztés dtfogdbban a tertileti ko-
hézi6 elvében jut kifejezésre, azaz végeredményben nem jelent mést, mint a fenntartha-
t6 és kiegyenstlyozott fejlédés célkittizéseinek teriileti dimenzidba torténd atforditasat.
A gazdasagi és szocidlis kohézidhoz képest lényeges valtozés, hogy az Unié minden teri-
letének és dllampolgérinak részesiilnie kell az Gj kohéziés politikdbdl, amely a hatranyos
helyzetGek koré osszpontosul, de a konkrét helyzethez igazodik. A legfontosabb feladat
tehat a terlleti dimenzi6 integréldsa a szektoridlis politikdkba, figyelembe véve a régidk
sokszind adottsdgait, valamint a tbbszint kormanyzés horizontalis kapcsolatrendszere-
iben meglévs lehetdségeket. A belsG adottsdgok Osszességében a ,teriileti téke” (territo-
rial capital) fogalmaval irhat6k le, amely egyardant magéban foglalja egy régié foldrajzi,
kulturélis és gazdasagi jellemzdit, az Gzleti kornyezet és a kdzszolgiltatasok mindségée,
az innovaci6 feltételeit, a telepiilések és kornyezetik altal biztositott életmindséget, vala-
mint a kolesonos bizalom, kozosen elfogadott normék és informalis halézatok tarsadalmi
tékéit (OECD Territorial Outlook, 2001).

A multifunkcionalis régié aspektusabdl a belsé adottsdgok feltardsa és mobilizalasa
nem jelent mést, mint a sziikebb értelemben vett projektgenerilds (a project-pipeline)
gyakorlatdanak szélesebb kor, a térségi fejlesztésekben érintettek hélézatait pro-aktiv
médon felhaszndl6 alkalmazdsdt. A cél tehit a jovében mar nem csak az, hogy élet-
képes projektotletek sziilessenek; legaldbb olyan fontos azoknak a kiegészitd eréfor-
rasoknak a feltdrdsa (legyen sz6 akdr forrdsbevonasrol, kapcsolati t8kérdl, know-how-
rél), amelyek hozzdjarulnak a tdmogatasok teriileti hatdsainak erGsitéséhez.

Lényeges szempont, hogy a bels§ adottsagok kihasznéalasara épulé tervezésben komp-
lex és stratégiai latasmdd érvényesiiljon. Elészor is figyelembe kell venni, hogy 2007-t6l
az EU-forrasok (NFT II.) mellett szimolni kell a hazai koltségvetési fejlesztésekkel, a ha-
zai maganforrasokkal, valamint a kiilfoldi mkodd t8ke bevondsaval. Ezért a lehetd leg-
tagabbra kell nyitni a projektcsatorna ,,gy(jt6” funkci6ji bemeneti nyildsat annak érde-
kében, hogy egyetlen életképes javaslat se vesszen el, fel kell gyorsitani az el6értékelést,
hogy minél koriltekint6bben lehessen kapacitasokat illeszteni a fejlesztés és kivitelezés
fazisaihoz. A régiok, kistérségek és teleptilések fejlesztési céljai ugyanis jellemzGen nem
egy tipust tevékenység révén val6sithatok meg, hanem tobbféle beavatkozds egyidejd ta-
mogatdsaval. Kivanatos tehat, hogy helyi, térségi szinten olyan projektek sziilessenek,
amelyek integraljak azokat a tevékenységeket, amelyek egymdssal szinergikus kapcsolat-
ban vannak és egy szélesebb célcsoportot érint§ tarsadalmi, gazdasagi célok eléréséhez
szitkségesek.” (Horkay—Wichter, 2005) A helyi adottsagok maradéktalan kihasznalésa
egyfajta kirakos jatékhoz, puzzle-hoz hasonlithatd, ahol a hossza tava hatdsokat biztosi-
t6 ,teljes kép” épitdelemei kiilonboz8 forrasokbdl, timogatasi konstrukciokbdl, integralt
térségi programcsomagokbdl vélogathaték Ossze. Ez természetesen csak lehetéség: a
megvaldsitds eredményessége, a regionalis méretekben is érzékelhetd |, felszivoképesség”
két pilléren nyugszik, nevezetesen a tervezés koherencidjan, valamint a projektgeneralést
végzG szervezetek kapacitdsain, 6sszehangolt mikodésén. A tervezési koherencia vertika-
lis szempontbdl a kiilonbo6z8 szintl (orszdgos, regiondlis, megyei, kistérségi, teleptilési)
tervek egymadsba illeszthet8ségét, a kilonboz4 jelleg fejlesztési tervek (koncepcidk, stra-
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tégiai és operativ programok) tartalmi kovetelményeit, konkrét szerkezeti és tartalmi kap-
csolédési pontjait fejezi ki. Ennek alapjaul harom, koncepcionalis jelleg(i tervdokumentum
szolgal (Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepcid, NFT II., Orszagos Teriletfejlesztési Kon-
cepci), amelyek alapjat képezik az dgazati és teriileti szintd tervezési folyamatnak.”

A tervezés horizontalis dimenzi6ja a folyamat tarsadalmasitasat, a térségi szerepldk ak-
tiv bevonasat fejezi ki. Az NFT 1. el6készitésének tapasztalatai alapjan elmondhatd, hogy
az orszagos jelentdségl, koncepciondlis tervdokumentumok térségi szintd egyeztetésé-
nek optimalis kerete a régi6 (Marton, 2004).”" Uj kihivést jelent az Orszagos Fejlesztés-
politikai Koncepcidban nevesitett orszdgos novekedési polusok és regionalis fejlédési p6-
lusok, és a Nemzeti Stratégiai Referenciakeret (NRSK) Operativ Programjai, kiemelten
a ROP kozotti kapesolatok tisztdzasa (fejlesztési teriiletek, végrehajtds, forrdsnagysag).

A fenti megallapitasok is azt tdmasztjak ald, hogy a régidk fejlédésének megerGsi-
tésének a legfontosabb 1épése az 6ndlléd regionalis operativ programok létrehozasa. A
regionalis programok képesek olyan eréforrdsokat mobilizdlni, amelyekre az dgazati,
operativ programok nem képesek. Az egyes régiok adottsagai, tertleti t8kéi kulénbo-
z8ek, igy fejlesztési céljaikat egyedi, sajatos értékeik hatdrozzak meg. Az orszdgos lép-
tékd tervpolitikai dokumentumokban meghatérozott célok elérésének feltételei és le-
het8ségei térségenként valtoznak, igy a szektoridlis politikak beavatkozasdnak mérté-
két és feltételrendszerét a tertleti hatdsok alapjan lehet megitélni (Horkay—Wichter,
2005). A régidk abszorpciés kapacitdsat mind pénziigyi, mind menedzsmentszem-
pontbodl felértékeli az a tény, hogy a 2007-2013-as programiddszakban az eleve tdl-
terhelt kozponti dllamigazgatasi apparatus (amelynek leépitését mas-mds hangsullyal
ugyan, de minden relevans politikai erd hangsalyozza) a kohézids tdmogatdsokbol
szdrmazo, a jelenlegihez képest tobb mint haromszoros nagysdgu forrdstomeg kezelé-
sére nincs és nem is lehet felkésztlve, nem beszélve azoknak a feladatoknak az elldca-
sar6l, amelyeket a hazai és kulfoldi mikods téke, valamint a tisztdn hazai fejlesztések
Gsszekapcesoldsa és koordindcija von maga utdn.

Az 6nall6 regiondlis operativ program tehat a régidt mint egységes térséget jeleniti
meg, amelynek ugyanigy vannak ,4dgazatai”, mint az allam egészének. Nemcsak az
dgazati politikdknak kell tehdt ,tertletbardtnak” lenni, hanem megforditva is: a regio-
nalis szint( fejlesztéseket ugy kell megvalGsitani, hogy abban az dgazati érdekek is he-
lyet kapjanak. A multifunkcionalis régi6 ekképpen egyrészt hozzdadott értéket képvisel
a nemzeti szint( stratégidk megvaldsitdsinak szempontjdbdl, mésrészt dsszefogja és fel-
karolja az alsébb szinteken megfogalmazddo fejleszeési elképzeléseket, végil pedig ho-
rizontalis kapcsolatokat épit ki a szomszédos — akdr hatar menti — régidkkal, térségek-
kel a kozos tervezés, projektgenerélds és megvaldsitds érdekében. A tobbszintd kor-
ményzéas néz8pontjabol a régié ugyan egységes térség, de a fejlesztéspolitika szempont-
jabdl nem egymistdl elkiiloniilt szigetekrdl van sz6, ahol egy-egy villalkozds hatékore
vagy a civil szervezetek mikodése véget ér a régid hatdraindl. Az abszorpcids kapacitds
ebben az értelemben azoknak a szinergidknak a feltdrdsat jelenti, amelyek révén a régi-
Ok egymast erdsitve képesek fejlédni mind a hazai, mind az eurépai térben.

Az intézményi kapacitasok teriiletén a jovében is a Regionalis Fejlesztési Ugynokségek
lesznek a projektgenerdlas legfontosabb szerepléi. Nem kertlheté meg ugyanakkor az
RFU-k jogi szabélyozasanak, finanszirozasanak, a gazdasagfejlesztéshez és kozigazgatds-
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hoz valé viszonyanak Gjragondoldsa, ami segitene tisztdzni a kozpolitikai funkcidk, kom-
petencia- és felel@sségi korok kérdését (Dobronte—Vida, 2004). Az tigynokségek jelenleg
kht.-formédban mdkédnek, ami a tarsasagi torvény szerint viszonylag széles korG szak-
mai szabadsdgot biztositana, ezt viszont erteljesen akadalyozza az a tény, hogy a finan-
szirozas a kozponti kéltségvetésbdl torténik, amit kilonbozs feladatalapa forrasok egé-
szitenek ki. Ezért er6teljes fogalmi zavart jelent, hogy egy tigynokség, amelynek lényege
a térség érdekében torténd gyors és hatékony reagilds, dllamhaztartdsi rendszerelemként
mikodjon. A jelenlegi, 1998—1999-tdl létez6 magyarorszagi igynokségi modell a jelen-
legi intézményi struktdraban a stratégiai tervezés, tandcsadds, projektgenerdlds, valamint
a gazdasigfejlesztés koordindciéjanak feladatait litja el, de nem rendelkezik azokkal a
~kemény” eszkozokkel (pénzigyi és infrastrukturalis kapacitasok), amelyek birtokaban
alkalmas lenne arra, hogy valds szerepet toltson be a regionalis gazdasigfejlesztésben. Az
tugynokségeknek nincs lehet8séguk kolcsonok nyujtasara, kockdzati t6kebefektetésekre,
sajat tamogatdsi konstrukcidk mikodtetésére. Hasonl6an megoldatlan az tigynokségek
és az érintett dgazati minisztériumok kozotti egylittmikodés szervezeti formainak kiala-
kitdsa. Mindez lényegében kizdrja azt a lehetSséget, hogy az RFU az adott térség gazda-
sagi szerepldi felé is betoltse a sokat hangoztatott ,stratégiai broker” szerepkorét, ami vi-
szont jelentGsen csokkenti a projektgeneraldsbdl és hélézatépitésbdl szarmazé abszorpci-
6k intenzitasat. Ahhoz, hogy az tigynokség is képes legyen multifunkcionélis feladatok
ellatasira, végig kell gondolni, hogy az tigynokségek a jovben is elsGsorban az RFT-k
munkaszervezeteiként és a kohézibs politika viszonylataban korlatozott hataskorokkel
rendelkezd Kozrem(ikodd Szervezetként funkciondljanak, vagy kertiljon nagyobb hang-
saly a klasszikus, menedzser jelleg@ struktarak létrehozasara (2. tablazat). Ez megtortén-
het szervezeti kulonvalassal, de a jelenlegi intézményi kapacitdsok bévitésével is, ami 6ha-
tatlanul kikényszeriti az REU-k mikdodésére vonatkozé jogszabélyi hianyossagok pétla-
sat vagy korrekci6jat. Az ligynokségi szerepek megvéltoztatdsa nem feltétlentl az insta-
bilitas vagy a hatdrozatlansig jele, ellenkezGleg: a szervezeti, intézményi formakeresés a
regiondlis fejlesztési tevékenység intézményesiilésének természetes velejirija.

A tertileti t6ke fogalméhoz, mint lattuk, hozzatartozik a versenyképes, innovaciés kor-
nyezet, ami az innovaci6 létrehozasdban és megvalsitasaban kozvetlenil érintett szerve-
zetek (KKV-k, kamarik, vallalkozasfejlesztési alapitvinyok, egyetemek, kutatdintézetek,
az RFH-csoport, ipari parkok, inkubdtorhdzak) egytittm(ikodési és timogatési formainak
kialakitdsa. Az elmult év sordn a hazai régidkban két, a jovire nézve kiemelkedd fontos-
sagu, de egyuttal tovabbfejlesztendd pillér jott 1étre: az egyetemi tuddskozpontok, illetve
regiondlis innovacids tandcsok (RIT), valamint a feligyeletiik ald tartoz6, konzorcidlis for-
méban, az RFU-k vezetésével m(ikod6 regionalis innovacics tigynokségek (RIU) halézata.

Az innovécibs hal6zat teriileti szint( kiépitésével Gjabb esély kinalkozik az EU innové-
cié-orientalt , Regional Foresight” tervezési gyakorlatinak meghonositdsara és elterjeszté-
sére, a regiondlis innovdcidt Gsztonzd, segits, regionalis kornyezet kialakitdsdra, a régidk
innovacios szereplSi halézati egytttmikodésének ersitésére. E |, virtudlis tigynokségek”
koordinaljdk az innovécié-orientalt forrdsabszorpcié megalapozasit segité innovacids
stratégia és akcidterv megval6sitasat, legfontosabb feladatuk mégis egy Gjabb, ezattal ki-
fejezetten regiondlis innovacids ,projekt pipeline” fejlesztését, azaz innovacié-orientalt
projektotletek projektjavaslatokkd, palydzati dokumentaciokka formalasat.
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A RIU-k, mint emlitettiik, konzorciumként mikédnek, amelyek vezetdi, az RFU-k
biztositjak e ,virtudlis Ggynokség” megszervezését és fenntarthat6 koordindldsit, mig a
konzorcium tobbi tagja hasonld feladatokat ldt el a maga tertiletén. A rendszer proble-
matikus elemének tekinthetd, hogy Gjabb feladatokat telepit az egyébként is tulterhelt
RFU-khéz, és nem oldja meg azt a problémét, hogy a vallalati szféra, az innovaciéban
érintett szereplSk nincsenek kell6képpen beagyazidva a tertiiletfejlesztés intézményrend-
szerébe (ennek olddsara példaul a Kozép-Dundntali Régidban a Regionalis Fejlesztési ta-
nacson belil 4j bizottsagot —Innovaciés Szakértdi Bizottsdg — hoztak létre). Kérdéses az
is, hogy — hasonléan az RFU-khéz — valédi eszkozok nélkiil, ,virtudlis piactérként” a
RIU-k mennyiben lesznek képesek fenntarthaté halézatokat kialakitani és mikodretni.

A projektgenerélas, a kistérségi projektmatrix mikodtetése a jovSben is a fejlesztési
tandcsok munkaszervezeteinek feladata lesz, de itt is hangsualyozni kell a kapacitasépités
fontossagét. A Kistérségi Koordinécids Ertekezlet alkalmas az adott kistérségben, illet-
ve érdekében tevékenyked§ egyes dllami halézatok, hivatalok tevékenységének Ossze-
hangolésira, a helyi szereplék megszdlitasara, de mikodése ad hoc jellegd, nem helyet-
tesitheti a mindennapos, operativ feladatvégzéssel jaré szervezeti formak kialakitdsat. J6
kiindulasi alap lehet a kistérségi szolgaltatd iroddk felallitasa, amelyek tevékenysége ak-
kor vélik majd igazan hatékonny4, ha minél tobb telepulés rendelkezik az e-kozigazga-
tas eszkozeivel. A szolgéltaté iroddk, telehdzak alkalmasak lehetnek olyan digitalis koz-
szolgaltatdsok nyGjtdsdra (nonprofit portal, online tandcsadasok, képzések), amelyek je-
lentds hozzaadott értéket jelentenek a helyi eréforrasok kiaknazasdban. A kistérségek-
nek minél hamarabb el kell késziteniiik azokat a pélydzatokat, amelyek révén jelentds
kapacitasnoveld forrasokhoz juthatnak az NFT II. Informaciés Tarsadalom Operativ
Programbdl (elektronikus szolgéltatdsok, internetes hal6zatépités, digitalis irdsbeliség,
innovativ gazdasig). A digitalis kozszolgéltatdsok teriiletén Gj szakma van kialakul6-
ban: a koz6sségi informatikus (,digitdlis népmivel§”), akinek a feladata egyelére az ok-
tatds, tdjékoztatas. Ezt a tevékenységet érdemes kibGviteni az e-ligyintézéssel kapcsola-
tos ismeretek szervezett formdban torténd ataddsdval, valamint a projektgeneréldssal
Osszefliggd informatikai tevékenységek (projektadatlapok elektronikus formdban val6
biztositdsa, a kitoltéshez nyqjtott technikai tandcsadés) bevezetésével, 6sszhangban a
kistérségi munkaszervezetek tervezhetd igényeivel és szitkségleteivel.

Végiil érdemes megvizsgalni a vidékfejlesztéssel Gsszefliggl tevékenységek és kapa-
citasok rendszerét. Ezen a teriileten érzékelhetd leginkabb a koordindcié kiépitetlen-
sége, a ,mindenki kilon-kiilon végez valamit” gyakorlatdnak rogziilése. Val6jdban két
polus figyelhetd meg: egyfeldl az Foldmuvelésiigyi és Vidékfejlesztési Minisztérium
(FVM) ald tartoz6 vidékfejlesztési menedzserek, falugazdaszok, az FVM-szaktanacsadé
hél6zat helyi képviselSi, masfel6l a Magyar Agrarkamara édltal orszdgosan kiépitett,
mintegy 200 Gn. ,gazdaspecifikus e-pontok” hdlézata. A gazdaspecifikus e-pontokon,
amelyek agrar-vidékfejlesztési informaciés pontként tizemelnek, kamarai tandcsaddk
tartanak tgyfélszolgdlatot mind az agrarvallalkozok, mind a vidéki térségekben gaz-
délkod6 villalkozok részére. Legfontosabb feladatuk az agrir és vidékfejlesztési tdmo-
gatasokhoz kapcsolédé informacié ataddsa, az Agrar és Vidékfejlesztési Operativ Prog-
ram (AVOP) és a Nemzeti Vidékfejlesztési Terv (NVT) keretébe tartozé pélyazati el-
képzelések sszegyUjtése.
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Mig az FVM alkalmazdsaban all6 szerepl6k kotelez§ résztvevdi a koordinacids érte-
kezleteknek, a helyi véllalkozasokat képvisel§ kamarak képviseldi a jelenlegi szabélyo-
zas szerint csak eseti meghivottként johetnek szamitdsba, ami vélhetGen sszefliggés-
ben van azzal, hogy a kamarak a kistérségi tandcsok munkdajdban is csupan tanacsko-
zési joggal vehetnek részt. A kamarak tevékenysége az RFU-k irdnyaban is koordiné-
latlan, az egyutemkodés esetleges, erSteljesen személyfuggd. A vidékfejlesztés valto-
zatlanul idegen test az dgazati és terileti programokban, és ez megmutatkozik a he-
lyi adottsagok feltarasaban érdekelt intézmények viszonyrendszerében is.

Osszességében ez is azt mutatja, hogy integraltan kell kezelni egy térség problémdit és
adottsagait, mert a régiét nem csak a kozszféra és a harmadik szektor testesiti meg. Az
eddigiekhez képest j6val tobb figyelmet kell forditani a gazdasagi szereplék bevonasira,
a sziikséges intézményi és jogi feltételek kimunkéldsara. Ez azonban feltételezi egy olyan
regiondlis dontési centrum kialakitdsat, amely képes Gsszefogni a teriileti és dgazati érde-
keket, feltdrja, el6késziti és koordinélja a koz- és magéanszféra kozotti szinergidk tartalmi
elemeit. Mindez olyan szakmai-politikai legitiméciét igényel, amelynek még egy kapaci-
tésaiban jelentésen megnovelt ,Szuper RFU” sem tud eleget tenni. Amennyiben a mul-
tifunkciondlis régiét legitim, onszervez6d§ fejlesztési-szolgaltatd régionak tételezzik, a
dontéshozatali kozpont egyeduli hiteles intézménye a regiondlis dnkorményzat lehet.

4.2. A horizontalis kapacitasok kiépitése:
bekapcsolédas az eurdpai térbe

Az utébbi évtized fejleményei egyértelmien azt jelzik, hogy a régidk szdmdra nem a ko-
z6sségi dontéshozatali folyamatokba valé kozvetlen részvétel, hanem az Eurdpai bizott-
sag altal is 6sztonzott horizontélis kapcsolatok kiépitése és kihasznildsa jelent kézzelfog-
haté eredményeket. A regionalis hal6zatok rendkiviil sokfélék: lehetnek politikai, szoci-
alis, gazdasdgi, vagy éppen egy-egy konkrét EU-tdmogatds megvalGsitasira szervez8dd
tematikus szervez8dések. Kulonosen felting az innovécié és versenyképesség stratégiai
megkozelitése alapjan szervez3dd régiok hal6zatosoddsa (Network of Innovating Regions,
IRE; European Regions Knowledge Based Innovation Network, ERIK; European
Regions Research and Innovation Network, ERRIN; Lisbon Regions Network). A ma-
gyarorszagi régiok jelenléte szérvanyosan mér kitapinthatd, igy példaul Eszak-Alféld és
Nyugat-Dundntil tagja az ERRIN-nek, a K6zép-Magyarorszig és Kozép-Dunantdl pe-
dig az EU 5. Kutatasi, Fejlesztési és Demonstraciés Keretprogramjanak tdmogatdsival
készitette el a régié RIS- és RITTS-dokumentumait. Szintén jelentds befolydsa van a ha-
taron atnyuld egyuttmikodések szervezeteinek. Az Eurdpai Hatdrrégiok Szdévetsége
(Association of European Border Regions, AEBR), a Periférikus Tengerparti Régidk Kon-
ferencidja (Conference of Peripheral Maritime Regions, CPMR), valamint a régitkat t6-
morité ,esernyGszervezetek,” igy az Eurdpai Régick Gyilése (Assembly of European
Regions, AER) és az Eurdpai Teleptlések és Régidk Tandcsa (Council of European
Municipalities and Regions, CEMR) egyfeldl érdekérvényesits és nyomésgyakorl szere-
pet toltenek be, masrészt az EU nem hivatalos dllaspontjat kozvetitik, amelynek figye-
lembevétele nem keriilhetd meg a hazai célkitdzések nézSpontjabol (Agh, 2004:151).
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A varosok szintén jelentds kapcsolatépitési tevékenységet folytatnak a testvérvérosi
kapcsolatok (town-twinning) révén, de fontosak a kozosségi kezdeményezések dltal 1ét-
rej6vé varoshdlézatok is, pl. az Eurdpai Parlament Tapasztalatcsere Programja. A va-
rosokat tomoritd cstucsszervezet a EUROCITIES, amely mar alhal6zatokat is kialaki-
tott tagjai kozott. A varoshdl6zatok szerepe és befolyasa 2007-t8l varhatéan tovabb
er6sodik. Ennek elGjele a 2005. december 6—7-én elfogadott Bristoli Megallapodds, ami
a varospolitika kozosségi szinten torténd szabilyozésaval, koordindcidjaval és stratégi-
ai lebonyolitasaval kapcsolatban fogadott el alapelveket, valamint a hattérelemzéseket
és stratégidkat készit§ Eurépai Virosfejlesztési Tudashédlézat (European Urban
Knowledge Network) létrehozasa.

A horizontélis kapcsolatépités bevalt és népszerd eszkozei a régidk dltal mikodeetett
briisszeli Regiondlis Informéci6s Iroddk (Regional Information Offices, RIO). A Regio-
nélis Iroddk a kovetkezd funkcidkat latjdk el: informdaciogy(jtés és -szolgaltatds; pro-
jektgenerélas, k6z0s projektek inditdsa, azaz bevételi forrdsok megszerzése; halézatokba
torténd bekapcsolddas, partnerkeresés, kozpolitikai kozosségek kialakitdsa; promécios
szerep, ami alapvetéen a régi6 ,kiajanlasat” jelenti, mésfel6l a RIO-k a sajat régiGjuk
kulturalis és tarsadalmi ,nagykovetségeként” mikodnek (Jeffery, 1997:193—194).

A Magyarorszagi Régidk Brusszeli Képviselete 2000. év tavaszan nyilt meg hiva-
talosan Hans Beck volt nagykovet vezetésével. Az6ta a magyar régiok egységes Kép-
viseleteként mikodik. Az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozasunk 6ta azonban meg-
valtoztak a Képviselet munkdjdval szembeni kovetelmények. Megndtt az igény az
EU regionalis politikdjaval, a régidk kozvetlen brisszeli Képviseletével, a régidk ko-
z0tti folyamatos tapasztalatcserékkel, a brisszeli és a hazai regiondlis intézmények
érdemi tajékoztatdsaval, bizonyos esetekben konkrét hazai megbizasok teljesitésével
kapcsolatos feladatok ellatdsira. Napjainkra mar sokkal inkabb a konkrét, a gyakor-
latban is j6l hasznosithat6 informdcidk Osszegy(jtésére, a regiondlis érdekérvényesi-
tésre és a lobbizdsra helyezédik a hangsuly.

A régidk igényének valtozdsira, valamint a Képviselet ehhez torténd alkalmazko-
désanak nehézkességére utal, hogy a févaros 2003 szeptemberében 6nalléan, majd ezt
kovetSen a Nyugat-Dunantali Régié 2005 jaliusdban — osztrak és lengyel partnerré-
gidkkal kozosen — szintén 6ndllé Képviseletet nyitott Brisszelben.

Az OTH kezdeményezésére a Képviselet a j6v6ben egységes platformot kivin nydj-
tani a résztvevlk érdekeinek érvényesitésére. Az OTH koztisztvisel6i mellett a régié-
kat is egy-egy 6 fogja képviselni. A partnerség elve alapjan a Képviselet vezetését egy
koordinator személy latja el, aki biztositja a kozponti és a regionlis szintl feladatok
megvaldsitasanak Gsszehangoldsat, de nem felettese a régidk képviselGinek. A régidk
delegilt szakértSi nem az OTH-val dllnak majd munkaviszonyban, hanem kozvetlentl
a Regionalis Fejlesztési Ugynokségekkel. Igy a Képviselet munkaja a régick allandé je-
lenlétére épul, ami vélhet8en erdsiteni fogja a magyarorszagi teriiletfejlesztési szerep-
16k jelenlécét és befolydsat. Mindez nem zarja ki azt a lehet8séget, hogy a régidk k-
lon-kiilon, vagy kisebb hazai, illetve nemzetkozi konzorciumok tagjaiként is megjelen-
jenek az eurdpai térben.



KAISER TAMAS — A MULTIFUNKCIONALIS REGIO...

5. Perspektivak, kovetkeztetések

A tanulmany kiindulépontja szerint az EU tobbszint( korményzasi rendszerébe a mul-
tifunkcionalis, legitim fejlesztési régi6 tud a leghatékonyabban bekapcsolédni. A kovet-
kez8 programid@szakban az EU részérdl erSteljes igény fogalmazdédik meg a hatékony,
koz0sségi és tagallami szinten egységesen értelmezett terlleti kormanyzds (territorial
governance) kialakitasara. Ennek alapvetése az, hogy a tertileti dimenzi6t integralni kell
a kozpolitikdk végrehajtdsdba, ami hozzdadott értéket jelen a lisszaboni célkitdzések
megvaldsitdsa szempontjabdl. A méasodik kulcsfontossdgu elem a kohéziés politika kon-
textusaban megjelend tertileti kohézid, kilonos tekintettel a vérosfejlesztés, a tertleti
t6kék és vonzerdk, valamint a transznaciondlis, interregiondlis, tovabba a régién belili
hél6zatok kialakitasdra. Végul pedig a kozpolitikdk végrehajtdsanak teriileti hatdsai a
kormanyzas horizontélis (szektorok kozotti) és vertikilis (az egyes dontéshozatali szinte-
ket sszekapcsold) folyaméban. Mindebbdl az kovetkezik, hogy az EU tobbszintd kor-
mdnyzasi rendszerét alkotd ,partnerségi haromszogek” kozill meghatdrozo szerepe lesz
a regiondlis kormdanyzas innovativ, nemzetkozileg is versenyképes mikodésének.

A régidkra, és dltalaban a tertleti kozépszintekre iranyul6 valtoztatdsok, reformok kér-
dését nem lehet tehat kizdrélag a kohézids politika Osszefliggésében kezelni, mar csak
azért sem, mivel annak céljai a fenntarthaté versenyképesség megteremtését segitik el§
a kozpolitikak széles kord integraldsaval. A multifunkciondlis régié az eurdpai és globali-
z4ciGs gazdasagi-politikai ertérben olyan teriileti entitds, amely rendelkezik a sziikséges
tarsadalmi-politikai legitimacival, sajit pénzigyi eréforrasokkal, tdgabb értelemben
vett abszorpciés (intézményi, adminisztrativ) kapacitdsai alkalmasak a regionélis szerep-
korokbdl ad6do kozigazgatasi, gazdasigfejlesztési, érdekérvényesitési feladatok ellatdsa-
ra, beleértve a kohéziés tdmogatdsok fogaddsit, valamint a versenyképes gazdasdgot
megalapozé tuddstékék reprodukalasit. Mindez természetesen egy idedltipikus modell,
amelynek gyakorlatba torténd 4tiiltetése az dllami szerepvéllalds, az dllamigazgatds, a
kozpénzigyek és nemzetkozi feltételek végiggondoldsinak, valamint a bevezetéshez
szukséges politikai akarat és konszenzus biztositdsdnak a fliggvénye. A magyarorszagi ré-
gidk, a regionalizalas jelenlegi helyzetét tekintve két lényeges mozzanat emelhetd ki. El6-
szor is vildgosan latszik, hogy a régidk a csatlakozdst kovetGen — természetesen a kordb-
bi régiéépités eredményeire tdimaszkodva — egyre jobban bedgyazddnak a tertileti és gaz-
dasagi folyamatokba, 4j regionélis szerepkorok és intézmények jelennek meg, elindult a
hélézatosodés a regiondlis decentrumok, telepulésegylittesek, innovécids és szolgéltatd-
kozpontok, tuddsparkok kozott. A regionalis fejlesztési tandcsok és tgynokségeik a hazai
és unids tamogatdsok kezelésében, a helyi er6forrasok feltardsaban betoltott szerepiik ré-
vén jelentés mértékd elfogadottsigra és presztizsre tettek szert az érintettek korében.
Megjelentek az eurdpai térbe valé bekapcsolddas, a horizontdlis kapesolatok kiépitésének
els§ csirdi is. Ugyanakkor a ,lebegtetett” hazai regionalizdcié miatt a régié helye, szerepe,
a felsébb (korményzati) és alsébb (megyei, kistérségi, telepiilési) szintekhez valé viszonya
tisztazatlan, koordinalatlan, helyenként esetleges. A régidknak nincsenek sajat forrdsai és
valédi dontési hatdskorei, szerepuk jelenleg Gjraelosztd és kozvetits. A régi6 tehat ilyen
értelemben mindenkié (sokan hasznaljdk, hivatkoznak ra, igénybe veszik a szolgéltatdsa-
it, kivalo terepe az intézményépitésnek- és terjeszkedésnek), de egyszersmind senkié, mi-
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vel nincs igazi gazddja, és ebbdl kivetkez8en maga sem tudja teljes mértékben Gsszefog-
ni és koordindlni a gazdasdg és a tarsadalom szerepldit.

A tanulmdany soran tobb {zben hangsulyoztuk, hogy a magyarorszdgi decentraliza-
cié szempontjabdl kulcsfontossdgu, hogy a 2007-2013 kozott programiddszakban ré-
gionkénti 6nallé regiondlis operativ programok és ennek megfelel§ intézmények ma-
kodjenek. Nem érdektelen tehdt, hogy befejezéstul néhany pillantést vessiink a régidk
egylttes véleményét kifejezd ,bottom-up” decentralizale, illetve a kormany részérdl
~top-down” megfogalmazott intézményi modellekre.

A Teriletfejlesztési Régick Egyeztet§ Tandcsinak (TERET) dllasfoglaldsa szerint az
6nall regionalis operativ programok megvalGsitasdban az Irdnyité Hatdsag szerepet a de-
centralizaci jegyében a regionalis fejlesztési igynokségek toltenék be, mikozben tovabb-
ra is megmaradnanak a jelenlegi tevékenységi korei. A Regiondlis Fejlesztési Tandcs a Mo-
nitoring Bizottsdg szerepét toltené be, miutdn a térvényben meghatérozott feladata sze-
rint felelSs a regiondlis program elkészitéséért és végrehajtasaére, s a kotelezettségét a Mo-
nitoring Bizottsdg kereti kozott ellithatja. A Kozrem(ikodd Szervezet feladatait a decent-
ralizdlt ROP IH sajét szervezeti kereti kozott is ellathatja, de tobb, decentralizélt vagy ép-
pen dekoncentrilt KSZ is elképzelhet8. Ezzel parhuzamosan az is indokolt, hogy az 4ga-
zati programok a sajat KSZ-tevékenységeiket decentralizdljak. Az Igazolé Hatésig funk-
ci6jat az OTH, a kifizetd intézményét pedig a Magyar Allamkincstar (MAK) latné el. A
rendszer kulcsfontossigti eleme a Dontés-eldkészitd Bizottsig (DEB) lenne, amelynek
tagjait az dllami, gazdasdgi, szocialis és egészségligyi, oktatdsi, civil, munkaadéi és mun-
kavallaloi szféra delegaltjai alkotndk. Miutdn a régidk esetében hidnyzik a pénziigyi fele-
18sségvallalas lehet8sége, ezért az allam jogosan kovetelheti maganak, hogy ellendrizze a
régidban elosztasra keril§ kozpénzek felhaszndldsat. Ennek érdekében a DEB elnoke az
allam 4ltal kijelole személy lenne, a projektek tdmogatdsihoz szukséges dontés pedig a
DEB-elnok, az IH-vezetd (mint DEB-alelnok) és az RFT altal delegalt méasodik alelnok
egyontetd igen szavazatdval sziiletne. Ebben a modellben tehédt tovabb bdviilnének az
RFU és az RFT dltal birtokolt hataskorok, a KSZ-ek decentralizalasan keresztiil pedig erd-
sodne a régié dgazati koordinaciés hataskore. Ez a modell mindenképpen alkalmas lehet-
ne egy atfogb kozigazgatasi és allamreform keretében arra, hogy béazisan kialakuljanak a
regiondlis korményzés, a multifunkcionalis régié bevezetésének feltételei.

Az Eurdpai tgyekért felel8s tarca nélkili miniszter dltal jegyzett elSterjesztés értel-
mében négy IH fog mkodni a GKM-ben (befektetés a gazdasigba), az FMM-ben
(befektetés az emberbe), a KVVM-ben (befektetés a kornyezetbe) és az OTH-ban (4j
regionalizmus). Az 6néll6 regionélis programok esetében — az OP-k keretein beliil, az
4j torvény éltal létrehozandé kozszerz6dések alapjan — az RFT-k feladata a végrehaj-
tds. Az RFT-k szerepe lényegében azonos azzal, amit az dgazati OP-k megvaldsitdsa
sordn a miniszter gyakorol. A javaslat értelmében az RFT egyben a ROP Monitoring
Bizottsdg feladatait is elldtja. Az intézményrendszer harmadik eleme a regiondlis fej-
lesztési igynokség, amely elldtja a regionalis OP keretében felmertld palyaztatdsi fel-
adatokat, és menedzselheti a régié szempontjabol kiemelt beruhazasok végrehajtdsat.
Az dllami ellen6rzést a kormany — a kozszerz6désben foglalt garancidk mellett — az
RFT-ben torténd részvételével, tovabbi a regiondlis fejlesztési tigyndkségekben vald
tulajdonszerzés, illetve a vezetSk munkaltatéi jogainak gyakorldsdval tudja biztosita-
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ni. Van olyan, a Pénziigyminisztérium altal képviselt elképzelés is, amely a regiondlis
kozigazgatasi szervezeti hattér és a pénzigyi felel6sségvallalds hidnyaira hivatkozva a
MAK hataskorébe utalnd a pénziigyi lebonyolitas mellett a palyazatkezel6i feladato-
kat is. Ez a megoldas egyértelmien héttérbe szoritand és marginalizdlna az RFU-ket,
a decentralizacié pedig éppen az operativ megvalésitds kiiszobén akadna el.
Osszességében az NFH javaslata egyfajta koztes megoldas a decentralizacié és a dekon-
centraci6 kozott, tekintettel arra, hogy Magyarorszdgon regiondlis 6nkorményzatok nin-
csenek, és létrehozdsukra 2007 janudr 1-jéig nyilvanvaléan nem is fog sor keriilni. Ez a
megkozelités szintén alkalmas arra, hogy a tovabbi reformok kataliztora legyen, feltéve
hogy — a korabbi {géreteknek megfelelden — a 2007-2013 kozotti idGszakban a fejlesztési
forrasaik felét a régidk hasznalhatjak fel, 1étrejonnek a régidkon belili 4gazati Kézrem-
kodé Szervezetek, mindenekfelett pedig az 4j kormanyzati ciklus elején kialakul a szak-
mai és politikai konszenzus a kozigazgatasi és allamreform tartalmardl és lebonyolitdsardl.

Jegyzetek
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2007—-2013, Communication from the Commission, Brussels, 7 7 2005, COM (2005) 0299.
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7 A Bizottsig megbizasabdl készitett ,Analysis of the impact of Community Policies on
Regional Cohesion” cim@ tanulmdny kovetkeztetése szerint a kohézis tdmogatdsok abszorp-
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A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

11 Az addicionalitds kovetelményei miatt a kohézids timogatdsok nem helyettesitik a nemzeti
fejlesztési kiadasokat, mésrészt a maastrichti konvergencia-kritériumok miatt a sajat koleség-
vetési hozzdjaruldsok nem finanszirozhatdk a deficit és az allamaddssdg novelésével.

12 A jelenlegi gyakorlat szerint Magyarorszagon az épitési projektekben a szerz3dés, a kozbe-
szerzés és az épités kozott rendszeresen masfél év telik el.

13 A teljesség igénye nélkul emlithetSk: PHARE-drnyékrégio-program, valamint az SPP (Special
Preparatory Programme), és az RPP (Regional Preparatory Programme) felkészit§ programok.

14 Ennek egyik tovabbgy(iriz$ hatdsa — aminek mar vannak jelei —, hogy a regionilis intéz-
mények ,sziirkeallomanyét” elszivja a jobb lehetdségeket, kreativabb munkavégzést igérd
maganszféra.

15 Lasd a Nemzeti Fejlesztési Hivatal dltal kozzétett adatokat, amelyek a 2005. december 30-
ai allapot szerint rangsoroljak a régidk és megyék felveviképességét.

16 Ezt jelzi az is, hogy a Turisztikai vonzerdk fejlesztése (ROP 11.) és a Virosi tertiletek reha-
bilitacidja (ROP 2.2.) palydzatok meghirdetését réviddel megjelenésiik utan a beadott nagy
szamu palydzat miatt ideiglenesen fel kellett figgeszteni.

17 A regionalis és kistérségi partnerségi hal6zatok kialakitasahoz, a kistérségekben megvald-
sul6 tervezési modellek, az integralt projektek tervezésére és lebonyolitasira alkalmas pro-
jekt-teamek kapacitdsépitéséhez jarul hozzd a ROP 31. intézkedés 3. komponense (,Regi-
ondlis és kistérségi szintd egyuttmkodések Gsztonzése”).

18 A Harmadik Kohéziés Jelentés megallapitdsa szerint: , A terileti kohézié tobben jelent a
gazdasdgi és szocialis kohézi6 fogalmandl azzal, hogy hozzdtesz, de ugyanakkor meg is erd-
siti azt. Kozpolitikai értelemben a célt a jelenlegi, tertleti fejlettségben mutatkozé kiillonb-
ségek mérséklése jelenti, amelynek legfontosabb eszkdze a tertileti hatassal biré szektorialis
politikdk és a regiondlis fejlesztések koherens alkalmazdsa.”

19 J6 példa erre a ROP 11. intézkedés tamogatasabdl Balatonfiireden megvaldsulé befekte-
tés-orientale turisztikai fejlesztés (, A Balaton-part ékkove”). A palydzatai fejlesztések leg-
fontosabb hatdsa, hogy megmozgatta a kornyék maganbefektetGit is: ennek eredménye-
ként a reformkori varosrészben Gsszesen 6 Mrd forintot meghaladé beruhézasok zajlanak.

20 A teriiletfejlesztési szakértSk részérdl gyakran elhangzik, hogy sziikség lenne a magyar fejlesz-
téspolitikai tervezés egészét koherens médon szabalyozé 6ndllé kerettorvény megalkotésara.

21 Bevélt gyakorlatnak tekintheté az RFU-k altal alkalmazott egyeztetési médszertan az
NFT 1. 2002. 8szi tarsadalmi konzultdcidja soran.
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Tablazatok

1. tablazat. Az eurdpai integracio miikodésének alternativai

Az allamkézponti modell

A tobbszintii kormanyzas
dellje

Hatalommegosztas

A ,torténelmi” dontéseket a
tagallami kormanyok hozzak

A rendszer- és kozépszintli
dontéshozatal soran a
hataskorok megoszlanak a
szubnacionalis, kormanyzati és
szupranacionalis déntéshozatali
szintek kozott

Déntéshozatali szintek és
szereplok

A dontések a tagallami
kormanyok képviseléinek
formalis és informalis
alkufolyamataiban képzédnek

A dontéshozatal lazan
9sszekapesolodd, nem
hierarchikusan szervezett
intézményi szinteken, allami,
nem allami, transznacionalis és
szupranacionalis szereplok
bevonasaval torténik

Déntéshozatali elvek

Az egyontetiiség kovetelménye
¢és a demokratikus deficit
kovetkeztében a dontések a
Llegkisebb kozos tobbszoros”
elvén alapulnak

Toébbségi elvil, de a
gyakorlatban
konszenzusorientalt eljarasok,
amelyek kolcsonosen fliggd
politikai terek kdzétt miikodé
koordinacios formak és
kozpolitikai halézatok
eredményei

Szupranacionalis—tagallami
viszonyrendszer

A kozosségi intézmények, mint
.megbizottak™ a tagallami
kormanyok céljait, érdekeit,
hatalmi torekvéseit szolgaljak

Az Unio elsé pillérén beliili
dontéshozatal (az eurdpai
belpolitika) olyan viszonylagos
onallosaggal rendelkezé
politikai struktarat alkot, amely
interaktiv viszonyban éll a
tagallami belpolitika
rendszerével

Szubnacionalis—tagallami—
szupranacionalis
viszonyrendszer

A szubnacionalis és nem allami
szereplok kizarélag a tagallami
alkotmanyos berendezkedés
intézményrendszerén keresztiil
lehetnek részesei a kozosségi
dontéseknek

A szubnacionalis és nem
korményzati szerepl6k a
tagallami intézményekben vald
részvétel mellett
érdekérvényesito csatornakat és
halézatokat épithetnek ki a
kozosségi intézmények felé
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Rechnitzer Janos

HOGYAN TOVABB REGIONALIS POLITIKA?

A kohézi6s politika és a hazai teriiletfejlesztés
lehetséges stratégiai 2006 utan

1. A tertileti szerkezet atalakuldasanak iranyai

A magyar térszerkezet folyamatos véltozasokat jelez, még nem fejez8dtek be az alap-
vet$ atrendezédések, s6t bizonyos irdnyok feler8sodtek, mikozben 1j jelenségek tor-
tek felszinre, amelyek hatdsait még nem ismerjik, igy azokra nem tudunk reagalni.
Szamos Gj problémaval kell szembenézni az Eurépai Unié tagjaként.

Nem kivanunk részletesen foglalkozni a magyar tertleti fejlédés minden kérdésével,
csak néhany, véleménytink szerint lényeges sarokpontot emeliink ki, amelyek tartésan
hatnak és jelen vannak, illetve lesznek a térszerkezetben, valamint annak alakitdsdban.

1.1. Regionalis kiilonbségek

Az orszagban a regiondlis kilonbségek nem mérséklédeek. A févaros—vidék szinten a
regiondlis kulonbségek novekszenek, de valamelyest csokken a f6véaros és a legfejlet-
tebb megye (Gydr-Moson-Sopron) jovedelemtermeld képessége. Ugyanakkor felismer-
hetd, hogy az orszag kzépss és északi térségeiben (Eszak- és Dél-Dunantil, Duna—Ti-
sza-koze) az atmenet bizonytalansdgai hatdrozottan érvényestlnek, mikdzben a keleti
orszagrészek leszakadésa egyre ldtvanyosabb. A regionalis kiilonbségek hagyomanyos —
mint GDP, foglalkoztatottak, munkanélkiiliség — mutatdinak tartés divergencidja
mellett a telepuilésszint(l infrastrukturalis rendszereket jellemz8 mérdszamokban vi-
szont konvergencia ismerhet§ fel a tertleti szerkezetben.

Az orszag megosztottsiga tehdt tovabb folytatddik, ennek dimenziéi: Budapest és a vi-
dék, nyugati (Panndnia) és a keleti orszagrész (Alf6ld), valamint az észak—dél kiillonbség
(Eszak- és Dél-Magyarorszag). A nyugati térségekbe megkezdddstt az innovativ népes-
ség lasst ataramldsa, amit a legdlis és illegdlis t6kemozgas kisér. A jovedelmi kilonbsé-
gek tartésan fenndllnak a teleptléshalézaton belul, de a térszerkezet egészében is, s mind-
ezek regiondlis szinten a politikai-tarsadalmi fesziiltségeket a jovSben fokozhatjak.

A tertileti lobbik a politikdban még nem formalddtak ki, de azok szervezddése elkezd-
dott, a regionalis érdekek még a felszin alatt vannak, viszont feszitik az intézményi kere-
teket. Azok erGteljesebbé vélnak az uniés tdimogatdsok megjelenésével, illetve a letisztul-
tabb hazai teriiletfejlesztési forrasrendszerek megjelenésével (pl. regionalis forrasokért val6
harc, agazati fejlesztések, 6nkormanyzati timogatdsok) hatarozottan bukkannak eld.

A rendszerviltozas 6ta inkabb a lokélis érdekek jelentek meg a politikdban és a forra-
sok elosztasdban. Ezek az érdekek egy-egy telepiilés, kistérség esetében érvényesiiltek,
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szamos esetben igencsak nagy hatdrozottsiaggal jelentek meg és vitathatatlanul értek el
eredményeket (elmaradt fejlesztések beinditasa, a telepiilés jobb pozicionaldsa az orszdg-
ban, helyi kozosségek Gsszetartozdsinak er@sitése, térségi vagy regiondlis szerepkorok
kiépitése stb.). Nem volt képes azonban a t6bb lokélis szinten mar sikeresnek tekinthe-
t6 politikai lobbi erejét térségi, netaldntdn regiondlis szintre egybeszervezni. Ennek oka
vélhetden a két nagy part megosztottsagaval magyarazhatd, azonban arra is visszavezet-
het8, hogy csak nagyon édltalanosan artikulalédik a regiondlis szint( érdek, inkdbb vél-
tozatlanul a megyei dimenzidban értelmezhet§ a forrasszerzés, mert erre a tertleti egy-
ségre vannak a politika szimdra értelmezhetd sztereotipidk (pl. elmaradottsag, periféri-
kus helyzet, szerkezetviltas, foglalkoztatdsi fesztltségek).

Uijra kell rendezni és gondolni a teriileti érdekeket 2006 utén. A regionalis operativ prog-
ramok egy tartds fejlesztési biztonsdgot jelentenek, amikor regionalis szinten eldélnek a
forrasok. Nagyobb eréket kell, lehet a regionalis forrasharcokra dsszpontositani, ami felerd-
siti a régiot, annak Gj dimenzidkat adva. A teleptilések sszefogasihoz is vezethet a régi6-
val szemben, hiszen ki kell dolgozni a programokat, azokat regionalis szinten el kell fogad-
tatni, a palydzatokat ssze kell dllitani, azok megvaldsitasinak menedzsmentjét mikod-
tetni szitkséges, és mindezek értékelése is a régié kompetencidjaba tartozik. Mindezek
mellett a nemzeti szint{ fejlesztési forrasok is rendelkezésre allnak, igy a kiizdelem egy
Gjabb terepe — de mar ismertebb terepe — lesz jelen a regiondlis tdmogatdsok térképén.

A regionilis kiegyenlitések akcidtere a régidkon beldl, illetve a régiok kozott zajlik.
Az elébbinél a regionalis szint, az utébbindl az orszdgos teriiletfejlesztési intézmény-
rendszer aktivitdsa lesz a meghatdrozo.

1.2. Budapest helye, szerepe K6zép-Eur6paban

A Bécsi Régi6 gazdasagi, politikai és tarsadalmi szerepldi hatdrozottan toérekednek ar-
ra, hogy az osztrak féviros a makrorégié, Kozép-Eurdpa szervez§, informacids, pénz-
ugyi, fels6oktatasi, tudoményos kdzpontja legyen. Bécs és Budapest kozott a kilonb-
ség az, hogy az osztrdk fGvaros nemcsak egy hatdrozott fejlesztési koncepciéval (Bécs
jov6képe 2015, Centrope-program), hanem jelentds anyagi erforrdsokkal rendelkezik
ehhez a programhoz, és egyben birja az Eurépai Uni6 tdmogatdsat is. Mig Budapest
mérsékeltebb eréforrasokat tud felsorakoztatni, fejlesztési elképzelései nem egyértel-
mdek, a magyar fGvaros infrastrukturalis modernizdcidja roppant lassd, lemaradt a
tobbi kelet-eurépai metropolisztdl (Praga, Pozsony, felzark6z6 Zagrab és Ljubljana).
A kulfoldi befektetSk viszont nagy fantaziat latnak Budapestben, igy roppant dinami-
kusan folyik az iroda-, lakasépités, a kereskedelmi hélézatnak atalakitdsa, a szolgaltata-
sok miikodését segitd egységek kiépitése. A nagyvirosi infrastruktara fokozatosan elma-
rad a gazdasdgi szerepkorok létesitményi rendszereitl, ami tartds varostizemeltetési za-
varokat eredményez. Az agglomerdcids folyamatok a kilencvenes években felgyorsultak,
kozel 200 ezer {6 hagyta el a fGvarost, mikozben a szuburbanizaciés kézpontok és a va-
ros kozott a kapcesolat (kozlekedés, megkozelithetGség) 20. szdzad eleji szintet mutat.
Mindezek ellenére Budapest még nincs ,kitalalva”. Nem sikertilt — 1étez6 fejlesztési
koncepci6 mellett sem — meghatdrozni azt, hogy miben jel6lhetSk ki a magyar f&véros
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4j szerepei, ezek miként kapcsolédnak a hazai regiondlis fejl6déshez, miként fiz8dnek
fel a kozép-eurépai metropolisz-halzatba, illetve azon belil mely szerepkorok bévité-
sével lehet egy nagyrégid, igy a Karpat-medence egyik, vagy egyediili kdzpontja.

Milyen iranyban fejlédik a jovében Budapest? Melyek azok az 4j nemzetkozi, gazda-
sagi, pénzugyi, szervezési és kulturalis, tudomdanyos funkcidk, amelyek makrorégi6ja-
nak, a Karpat-medence, s azon tul K6zép-Eurdpa fejlédésére hatnak? A jovébeli funk-
cidk kozul melyek vannak jelen, illetve telepiilhetnek meg Budapesten? Mindezek mi-
lyen igényeket fogalmaznak meg a vérosi infrastrukturélis rendszerekkel szemben?

Ezek a kérdések még megvdlaszoldsra virnak. Ha nem taldlja ki 6nmagéit Buda-
pest, s jovGje a spontan folyamatok eredménye lesz, akkor a magyar ,,vidék” sem tud-
ja megtalélni a megujitas stabil forrasait, vagy egyes kozpontok, régiék méshol kere-
sik azt. Gondolok a Nyugat-Dundntulra, ahol Bécs—Pozsony (f6véaros)varospar befo-
lydsa egyre élénkebb (repiilStér-igénybevétel, kozép- és felsGoktatdsi intézmények,
bevasarlas, kulturélis szolgaltatdsok). Hiszen mindig a févéros volt, s egyben maradt
tartdsan is Magyarorszdgon az innovacié fogadds és terjesztés elsédleges centruma, igy
nem lehet k6zombos a hazai regiondlis folyamatok alakuldsanal Budapest jovéje.

A {8viéros és vidék szembenallasa egyre latvanyosabb. Sorra regisztralhatd, hogy Bu-
dapest lasst és erdtlen fejlédését a vidék nem tolerdlja, s6t kimondottan nehezménye-
zi, hogy minden jelent8s ,nemzeti fejlesztésbSl” csak egyedul Budapest kertle ki
gybztesen. Gondoljunk a kilencvenes évek elején tervezett vildgkiallitdsra (ELTE-
tomb, hid a Dundn), az akadozé metréépitésre, a kozintézmények szdmanak és fog-
lalkoztatottjainak latvanyos emelkedésére (erés hatassal az ingatlanpiacra), dllami be-
ruhdzasban vagy részvétel mellett megvalésult nagy kulturélis 1étesitményekre stb.
Egyre tobbet hallani a f6varos és vidék ellentétérdl, mindez a jov6ben csak fokozddik,
s ennek hatdsaival a politikdnak is szimolni kell, nem beszélve a fejlesztéspolitikardl.

1.3. A telepuiléshalézat, kiillonos figyelemmel a varosokra

Az orszdg 3145 telepiilésébdl 2004 végén 274 volt vérosi jogalldst egység, a viroslakok
ardnya igy elérte a 74,9%-ot. Az elmult id8szak nagyariny novekedésének oka, hogy a
varossa nyilvanitas folyamatdnak (mar 1985-tdl felgyorsuld) iiteme nem mérséklsdott a
rendszervéltozdst kovetden sem: 1990 6ta 109 teleptlés kapott varosi rangot. Bar véros-
hidnyos térség alig van az orszdgban, ugyanakkor tobb véros — kiilondsen a legfiatalab-
bak — nagysagukbdl, funkciéikbdl eredGen nem képesek kistérség-szervez§ feladatokat
ellatni, infrastruktarajuk pedig elmarad a varosoknal elvarhaté szinttdl.

A virosallomany f6 problémaja a {Gviros egyeduralma: hazdnkban hianyzik a val6-
di nagyvarosok (500—-800 ezer f8) szintje. A 100 000 f6nél népesebb nyolc regiondlis
kozpont szerény ellensuly, akdrcsak az erés kozépvarosi hdlézat (a népesség kozel 6to-
de a 10 000—50 000 {8s véarosok lakéja). Az alfoldi tertletek jelentds kis- és kozépva-
rosi halézattal rendelkeznek, a kozép- és nyugat-dunantali régidk szdm szerint vi-
szont kevesebb kozépvérost tudnak kimutatni, bar ezek tobbsége tradicionalis varos.

A viaroshélézat spontdn és véletlenszer(en fejlédott a rendszervaltozas utdn. Inkabb
a politikai akaratok hatdroztik meg a védrossa vélast, mint a tényleges funkciék meg-
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léte. A magyar nagyvirosok, amelyek eurdpai, de kézép-eurépai mércével mérve is in-
kéabb koézépvarosok, nem voltak képesek — erGs centralizdcié, 6nkormdnyzati finanszi-
rozés hianyossdgai, eltéré gazdasagi bdzis, helyi politikai akaratok, folyamatos rivali-
zalds, 6nigazoldst szolgal6 ,f6tér” beruhdzasok, szuburbanizdcids folyamat felgyorsu-
lasa, bels6 mikodési zavarok — a latvanyos szerkezeti és funkciondlis megajulésra.
Nem jott létre az egylittmkodés a nagyviros és régidja halézaton belil, ami donté-
en kovetkezik az dnkorményzati rendszer megosztottsagabdl, elavultsigabdl. Ennek
kovetkeztében a hélézati jelleg mérsékelt, mondhatni gyenge, az orszdg térszerkeze-
tében ugyan kialakultak innovaciés zonak és szigetek (dontSen a nagyvarosok), po-
tencialis innovdciGs tengelyek, de nagyobb terileti egységet fognak be — bar kisebb
népességet érintenek — a belsd és kiilsé periféridk, illetve fokozatosan visszaszorulnak,
vagy pontosabban tartdssa valnak a vélsagtérségek.

Dinamikus tengelyként jellemezhet6k a Budapest—Balaton, illetve Budapest—Bécs
tengely menti térségek, és Gsszefliggden fejlett térséget alkot az osztrdk hatdr menti
Ovezet. Az orszag tobbi térségében ugyanakkor csak egy-egy regionalis kézpont (Mis-
kolc, Debrecen, Szeged, Pécs), illetve megyeszékhelyek emelkednek ki fejlettségiikkel
a kornyezetikbdl (Kecskemét, Békéscsaba, Nyiregyhdza, a Dundntdlon Kaposvir,
Szombathely, Veszprém, Székesfehérvir, északon Eger). Az alacsony versenyképessé-
g4, tarsadalmilag erodalédé telepulések, (zommel, de nem kizarélagosan) apréfalvak
az orszdg északkeleti, délnyugati teriiletein alkotnak Gsszefliggd térségeket, kozos jel-
lemzgjiik tovdbba a hatdr mentiség és a valédi varosi funkciét elldté kézpontok hia-
nya, amelyek egyben a tertileti valsdg stabil térségei.

14. A vidéki térségek

A vidékinek mindsils térségek hivatalos lehatdrolasit az Eurpai Uni6é nemzeti szint-
re utalta. Az OECD besoroldsa szerint a 120 f&/km? alatti népstirség( teleptlések
szamitanak vidékinek, és vidéki egy térség, ha az adott telepuléseken él6k ardnya
meghaladja az 50%-ot a mezdgazdasigi foglalkoztatdsban. Magyarorszag telepiilése-
inek dontd tobbsége eszerint vidéki jellegd, igy az orszdg teruletébdl eurdpai 6sszeha-
sonlitdsban kimagaslé ardnnyal részesedik a vidéki térség: 61,5% (EU iétlag: 47%),
ahol a népesség 30%-a él. Magyarorszagon a vidékfejlesztési gyakorlat a vidéki térsé-
geket teleplésszinten hatdrozza meg. A meghatarozis szerint a vidéki teleptlések de-
mografiailag kedvezétlen helyzetben vannak (népességiik eloregedd és a tartds elvan-
dorlas jellemzi Sket), fejlédésiikkben és gazdasdgukban é4tlagosak vagy elmaradottak,
infrastruktardjuk szegényes. A mutaték és a népsirlség sszevetésébdl tudjuk, hogy
a vidékiséget Magyarorszdgon jol jellemzi a 120 f6/km*-es népsirlség. Ezt a kateg6-
ridt haszndlja a 2007-ig tartd tervezési idGszakra sz6l6 AVOP (Agrar és Vidékfejlesz-
tési Operativ Program) is. E kategéria szerint az orszdg tertletének 87, népességének
47 szézaléka €l a vidéki teleptiléseken.

A magyar telepiiléshil6zat jellegzetes és problémds elemei az apréfalvak (1027 tele-
pulés lakossdgszama nem éri el az 500 f6t), melyek elsGsorban a Nyugat- és Dél-Du-
nantulra, tovabbé az Eszak-magyarorszagi régi¢ hegyvidéki teriileteire jellemzdk. E
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teleptlések infrastruktirdja fejletlen (gyakorta rossz elérhetdség, a helyi szolgéltata-
sok szinvonala alacsony stb.), és a sz(ikos helyi munkalehetéségek miatt az — dtlagos-
nal csekélyebb aranyd — aktiv népesség ingazasra kényszerill. Mindezekbdl adéd6an
az aprofalvak népességmegtarté ereje alacsony, a demografiai erdzi6 erSteljesen érvé-
nyesil. Ez térségi hatranyokkal is parosulhat: hatdr mentiség és a varosi funkcikat
ellat6 kozpontok hidnya.

A vidéki térség, ahol 3-3,5 milli6 f6 él, egy tartés fesziltségpontja lesz a magyar
térszerkezetnek és az azt alakitani kivané regionalis politikdnak, de a nemzeti politi-
kénak is. Erds nosztalgia lengi be a dontés-el8készitSket és dontéshozdkat a vidéki lét-
és életformaval kapcsolatban. Mindez szorosan Osszefligg a magyar mezGgazdasig
helyzetével, annak szintén idealizalt nemzetgazdasagi szerepével. Ugyanakkor a rend-
szervéaltozas legnagyobb vesztese a teriileti szerkezetben a vidék, hiszen elvesztette a
munkahelyeket, a stabil gazdasigi bazisokat, megindult az elvindorlas, az eléregedd
tarsadalom fesztltségei ezekben a terekben igazdn latvdnyosak, s a jovedelmi, élet-
méd-kiilonbségek szintén a vidéki, falusias vildigban tlinnek ki a legjobban. Nem si-
kertlt — szdmos probédlkozas ellenére — a vidéki térségek fejlesztésée elinditani, bar
voltak és lesznek sikeres helyi fejlesztések, de Osszességében mérsékelt az elmozdulas.
Okok a helyi tarsadalomban, az 6nkormanyzati rendszer megosztottsagaban, a finan-
szirozas hianyossagdban, a szervezeti rendszer (orszdgos, regionalis, kistérségi) zavaros-
sagaban és dllandé véltozasaban, s az érdekérvényesités hidnyossdgaban keresenddk.

15. A hatar menti egytittmiikodések

Magyarorszag a Karpat-medence kozpontjaban fekszik, s hét orszaggal hatéros. A szom-
szédos orszagok kozil hdrom (Ausztria, Szlovénia, Szlovdkia) az Eurépai Unié tagja. A
nem eurdpai uniés tagokkal kozel 1500 km hosszan érintkezik, ami hatdrszakaszdnak
60%-ét jelenti. Magyarorszag tehét egy ,forditokorong”, vagy ,kapuorszag” lett az egye-
sul§ eurdpai gazdasagi és politikai térben Kelet- és Dél-Eur6pa irdnyéba.

Nem szabad megfeledkezni arrél, hogy ezen az 1500 km hossza hatérszakasz masik ol-
daldn, a szomszéd orszagokban kozel 2-2,5 millié magyar nemzetiség@ allampolgar él,
akiknek tartésan biztositani kell a kapcsolatat az anyaorszdggal. A hatdrok mentén a
szomszéd orszdgok magyar nemzetiség( lakosai fontos kozvetitdi is a gazdasdgi és tdrsa-
dalmi kapcsolatoknak, aminek révén lényegében Komarom vérostdl egészen Szentgott-
hard véarosaig egy 4j fejlesztési és egyben kommunikacids varosovezet johet 1étre. Ez a va-
rosovezet valhat a kozvetit§jévé az eurdpai, de a magyar gazdasagi, tarsadalmi és kultu-
rlis folyamatoknak is, s ennek kiovetkeztében a korabbi periférikus helyzetiik felértéke-
16dik, alapvetéen megviéltozik.

A kiils§ és a belsé hatar menti tertleti egységek egytittmikodését az Eurdpai Unid
jelenleg, de a jovében is tdimogatni fogja. Az eurorégiokkal tehdt Gj intézményi kere-
tek alakulhatnak ki, amelyek részben fuggetlenedhetnek a legtobb szomszédos or-
szagra jellemz6 — Ausztriat kivéve mind a hatra érvényes — centralizale dllami irdnyi-
tastdl, s ennek kovetkeztében a térségi szintd kapcsolatok hél6zati jellegl formaciéi
alakulhatnak ki, amelyek a kapcsolatok Gj dimenzidival kecsegtetnek.
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A teriileti politika elvei kozott a jév6ben kapjon nagyobb szerepet a hatdr menti
kapcsolatok élénkitése, azaz valjon ,kétpdlustiva”. Az egyik pdlus az eurbpai integra-
cib, az arra valé felkészitése a tertleti egységeknek, a masik pdlus a kézép-eurdpai re-
giondlis egytittm(ikodési formak kialakitdsdnak tdmogatdsa. Ez segitheti egyben a ke-
leti és déli orszagrészek gyorsabb felzarkézasat, az ottani centrumok fejlédésée, térbe-
li hatésaik kiteljesedését.

1.6. K6zigazgatas és regionalizacio

Az 6nkormédnyzatok a rendszervaltdstdl kezdve az elmult tiz esztend8ben egyre
tobb fejlesztési eréforrashoz jutottak, ami érvényes a tertleti és a helyi szintre. A
teriileti szinten a tertletfejlesztéshez kapcsolédé erbforrasok taldlhatdk, amiknek
a nagysagat sziikségszerd bdviteni, hiszen a GDP jelenlegi 0,2%-4t kitevs decent-
ralizdlt forrdsokat a jovében 1,5-1,8%-ra kell novelni, gondolva arra, hogy az 6n-
részt biztositani kell az eurdpai unids tdmogatasok mellé. A terileti szint, donté-
en a régid, a megnovelt forrdsokkal képes a helyi szinteket és a tobbi teriiletfejlesz-
tési szerepldt aktivizalni az egytttes fejlesztésre, a szikségszer partneri kapcsola-
tok kiépitésére.

Felismerhet§ egyre tobb mikddési zavar a helyi szinteken, igy a teleptilési 6nkor-
madnyzatoknal. Ennek okai Osszetettek és sokrétdek, visszavezethet§ a kormdnyzati
intézkedésekre éppen gy, mint az elaprézott nkormdnyzati rendszerre. Nem kertl-
het8 meg a jovében a kozigazgatasi rendszer atalakitdsa, a jelenleg kozel 3200 telept-
lési onkorményzat szervezeti és intézményi Osszevondsa. A kibontakoz6 kistérségi
egyuttmkodések (jelenleg 168 kistérség keriilt lehatdroldsra) a fejlesztési forrdsok
megszerzése érdekében alakultak, de magukban rejtik a térségi szint( szervezeti és
intézményi egylitemikodések lehetGségét is.

Nemcsak a helyi 6nkorményzatok szintjén valik szitkségessé a jovGben a reform, ha-
nem az allami tevékenységek terileti kozvetitérendszereiben is. Ennek irdnya lehet
egyrészt a tovabbi feladatok leaddsa a helyi szintekre, mésrészt az intézményrendszer
regionalizdcidja, illetve a politikai regionalizaci6 feltételeinek megteremtése. A dekon-
centrélt szervek lasst regionalizicidja elindul, itt vannak eredmények. Igaz, nagy vi-
takat véltott ki, hogy hol legyen a kozpont az egyes régidkban, illetve milyen legyen
a munkamegosztds moédja a kozpont és a decentrumok kozott. Gyakran felerGsitették
ezek a vitak a regionalis kozpont kérdését, annak funkcidinak nem kellGen értelme-
zett, atgondolt jellegét, vagy azokat a hamis képleteket, amelyek a helyi, déntéen
nagyvarosi, megyeszékhelyi politikus agydban voltak, vannak a ,kézpontrdl”.

Eurépai tapasztalat, hogy a gazdasdgi rendszerek stabilizdciéjaval parhuzamosan az
allampolgarok érdeklédése az orszagos politikdtdl fokozatosan elfordul a nagyobb
mozgasteret és sikert biztosité helyi-terileti szint felé. A helyi-tertileti politizélds te-
reinek a kiszélesedése varhat6, ami egylitt jar a helyi-teriileti tarsadalmi szervezédé-
sek bévulésével, azok novekvd szerepvillalasaval a kozosségek tigyeiben. A civil szer-
vezetek aktivizdcios terei megkovetelik a teleptlési és a teriileti politizalas eddigi ke-
reteinek megujitdsat, de felszinre hozzdk a terllet- és telepiilésfejlédés Gj irdnyait is.
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A j6vBben azok a telepulések és térségek lehetnek sikeresek, amelyek képesek miko-
déstikbe integrilni a civil szféra nyGjtotta Gj eréforrasokat.

Szorosan kapcsolédik a kozigazgatdshoz a regionalizdcié. A magyar dllamszervezés
az elmult ezer esztend8ben a centralizicié jegyében folyt. Az Gj évezred kiiszobén
szitkségessé valik, éppen a demokratikus intézményrendszer teljes kiéptilésével, hogy
a decentralizdcié keriiljon az dllamszervezés kozpontjiba, az minél mélyebben hassa
at az 4llamszervezetet, s f6leg annak mikodését.

Mig a centralizicié mindig 4dgazati szemléletet képvisel, addig a decentralizicié a
teriileti szintd gondolkodadst és cselekvést dllitja elGtérbe. Hossza parviadal kezd8doet
meg a rendszervéltdstdl a két szemléletmdd kozote, amiben sajnos egyre gyakrabban
a tradiciondlis ,,bajnok”, a centralizacid, és ezzel egyiitt az dgazati szemlélet gySzedel-
meskedett, de allithatjuk — még a bukasok ellenére is —, hogy egyre t6bb eleme buk-
kan fel a decentralizaciénak, a teriileti szemléletnek. A gazdasigi helyzet stabilizdci-
Gjaval, az édllam egyre tobb funkci6bdl torténd kivonuldsaval, a tdrsadalmi és civil
kontroll ngvekedésével a teriileti szerkezet kindlta bségszaru éppen a decentralizacié
térhoditdsdval és intézményrendszerének megteremtésével nyilhat meg.

A hét régi6 kialakitdsa megtortént (1999), azok szervezetei és funkciéi fokozatosan
épultek ki. Nem konnyen tudjidk még megszélitani a teriiletfejlesztés szerepldit, még
mint dekoncentrélt testiletek funkciondlnak, mérsékelt és felhasznélasban megko-
tott forrasokkal. A tertletfejlesztés valds szerepldit, a gazdasdgi egységeket nem ér-
deklik a regionilis ,,jatékok”. Hiszen a régidknak nincs hatdskore, nem kertltek meg-
hatédrozédsra a feladatkoreik, nem tisztdzott, hogy a megyei és a regionalis szint kozott
a terlletfejlesztésben milyen elhatarolt feladatok lehetnek, azok egymashoz miként
kapcsolédnak. A régiot mikodtetd megyék és megyei jog nagyvarosok még nem ér-
dekeltek a régié tényleges kiéptilésében. Mikodési zavarok, hidnyossdgok jellemzik a
tertiletfejlesztés regiondlis intézményrendszerét (pl. nem tisztdzott a tandcs és az igy-
n6kség viszonya, annak mikodésének tényleges ellendrzése; a forrasokat inkabb ha-
rom egyenl§ részre osztjak, mint az elfogadott koncepcidk alapjan regionalizalndk; a
kozpontok vitdja gyakori; a mikodés tarsadalmi bedgyazottsdga gyenge stb.).

Az eurGpai uniés forrdsok még centralizaltak (2004-2006), bér a régidk kaptak
szerepet palydzatok véleményezésében (ROP), ugyanakkor megnétt az aktivitasuk a
2007-2013 tervezési idGszak elSkészitésében.

Alapvetd kérdés, hogy lesznek-e regiondlis operativ programok az eur6pai unids for-
rasok térségi felhaszndlasira. A regiondlis operativ programok megléte megerdsiti a
régidkat, értelemszerden noveli a decentralizacidt, jobban elGkészitheti vagy kivalt-
hatja a regionalizdciéra épul kozigazgatési reformot és — alapvetd jelentéségi — ak-
tivizdlhatja a tertletfejlesztés térségi szerepldit.

2. A regionalis fejlédés lehetséges forgatékonyvei
A tertileti fejlédés tobb tton mehet végbe. Vannak elképzelések a jov6rél, de abban

szamos elem bizonytalan, vagy nem azok az elemkombinécitk jonnek létre, amikre a
mai viszonyok és ismeretek kozott szdmithatunk. A kovetkez8kben a regionalis fejlé-
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dés hiarom lehetséges forgatékonyvét mutatjuk be, hogy érzékelhetSk legyenek a jovd
elképzelt tartomdnyai a ,tartomdnyi” szemlélet, a regionalizdci6 alapjin.

2.1. Eur6pai uniés optimizmussal a jové felé!

Magyarorszdg tarsadalmi-gazdasigi adottsdgai az elkovetkezd 5 évben vérhat6an je-
lent8sen javulni fognak. A kovetkez§ években felgyorsul a gyorsforgalmi Gthédlézat
fejlesztése és megindul a vastthalézat rekonstrukcidja, kiépiilnek a regionalis reptlé-
terek, amelyek jelentésen javitjak a régiok elérhetéségée. Az elérhetlség javuldsaval
parhuzamosan egyre tobb nemzetkozi véllalat szamaéra vélik kifizet6d6vé, hogy a ter-
melGkapacitasokat a déli és a keleti orszdgrészben épitsék ki, tekintettel arra, hogy a
fejlett régidkban mér szamottevé munkaerShidnnyal kell szimolni.

Virhatd, hogy a befektetések nagyobb része iranyul a kedvezményezett térségekbe,
mikézben az orszagban lezajlé idegen és bels forrasokra épiil§ t8keakkumulaci6 (a md-
kodd véllalkozasok befektetett eszkozeinek dllomanynovekedése) nem lassul szdmotte-
véen. Igy a kedvezményezett térségekre juté befektetések aranya megkézeliti 2015-re a
30%-ot, azonban jelentésen elmarad a népesség ardnyatdl (kb. 35%). Bar az atlag felte-
het8en novekszik majd, a kistérségek tobbségét tovdbbra is a tékehidny jellemzi.

A kulfoldi t6keberuhazasok és az infrastruktira fejlesztése jotékonyan hat a terme-
lékenységre. A termelékenység emelkedése mellett a foglalkoztatottsdg is varhatéan
béviilni fog. A foglalkoztatottsig novekedése multiplikativ Gton hat a keresletre, ami
javitja a lokalis kis- és kozépvallalkozdsok eredményességét. A kis- és kozépvillalatok
szamdéra tovabbi Osztonzést jelent, ha sikeril bekapcsolédniuk a nemzetkozi valla-
latok értéklancaba és azok beszéllit6java vélniuk, illetve a névekvd lokalis gazdasdgok
dontden a nagy- és kozépvirosokban serkentik a keresletet, egyben Gjabb kedvez§ jo-
vedelmi hatdsokat eredményezve.

A dinamikus beruhdzisi tevékenység noveli a foglalkoztatottak szdmat. A keleti or-
szagrész fejlédése kovetkeztében csokkennek a kulonbségek a fejlett és a periférikus ré-
giok kozott. Bar a befektetések valészintleg a gazdasagi kbzpontokban koncentréléd-
nak, de a kornyezd telepiilések szamdéra is munkalehetségeket teremtenek. A novekvd
kereslet pedig megerGsiti a szolgéaltatasokkal foglalkozé villalkozédsokat is. A munkanél-
kiiliségben 1év hatriny 1,2—1,5%-ra csokken, igy varhatéan 6,5-70% koril alakul a
kedvezményezett, és 3—3,5% koriil a fejl6dd, dinamikus térségekben 2015-ben. A mun-
kanélkiiliség csokkenése hozzajarul az inaktivak arinydnak mérsékelt fogyasihoz is, igy
az allami szocidlis kiaddsok atrendez8déséhez vagy stabilitdasdhoz.

A gazdasagi fejl6dés alddsaibdl nemcsak a megyei/regiondlis kozpontok, hanem a
kornyezd kistérségek is részesiilnek. A j6l képzett munkaerd meg tud jelenni a szom-
szédos térség munkaerdpiacan, azaz a kedvezményezett kistérségekben él6k mobilita-
si esélyei javulnak.

A teleptlések kozott jelentds lesz a migracid. A tulajdon privatizdcidja, a piaci vi-
szonyok térnyerése lendiiletet adott az elévarosi fejlédésnek. Varhatd, hogy a vidéki
kozpontok, megyeszékhelyek, kozépvirosok eréstdése tovabb gyorsitja a szuburbani-
zacids folyamatot. Ez a népességmozgas dltalaban a kozéposztalyt érinti, a hatranyos
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helyzetGeket kevéssé. Virhatéan a nagyobb varosokbdl j6l megkozelithetd térségek
fejlédni fognak, ugyanakkor a képzett munkaerd elkoltozése, azaz a nagyobb vagy fel-
er8s6dd mobilitds hatdsara a killonbségek nShetnek egyes térségekben, de régidkban
is (pl. Alfold, Dunantdl).

A telepuléshalézat tagozédasa erdteljesen csokken, a telepulések kozotti killonbsé-
gek mérsékldnek, a jobb elérhetdség, a teljes kord infrastruktira, a nagyobb jévedel-
mek inkdbb a kisebb teleptlések felértékel6désée teremtik meg (ndvekvd kornyezeti
elvarisok, életmddban val6 valtozés). A varosok szima mar nem novekszik, a funkci-
ok kiegyenlitédnek, a vdros és térsége kapcsolatrendszer harmonizalédik. A vidéki
térségek felértékelddnek, azok gazdasigi szerepei és életkortilményei javulnak.

A végzettség szerinti Osszetétel is jelentGsen mddosulni fog 2015-re. Varhatd, hogy
csokkenni fog a 8 osztdlynal alacsonyabb végzettségel rendelkez8k ardnya, és ezzel el-
lentétesen néni fog a kdzépfoki és felsGfoku végzettséggel rendelkezdk részesedése.

Az oktatds hélézata kiegyenlitettebb lesz, meger6sodnek a hagyomanyos regiondlis
kozpontok (Pécs, Debrecen, Szeged, Miskolc), de feljonnek az oktatdsi-képzési centru-
mok is (Gydr, Székesfehérvar—Veszprém, Nyiregyhdza, Kecskemét, Szombathely, Eger).
A kutatés-fejlesztési decentralizicié erteljesebb lesz, ennek kovetkeztében specializalt
fejlesztési kbzpontok alakulnak ki a hagyoményos regionalis kézpontokban. A novekedé-
si pélusok hatasaikat kifejtik, ezek nemcsak a kutatas-fejlesztésben, a felsGoktatasi bazi-
sok teljesebb kiéptilésében jelennek meg, hanem egy 4j funkciban is, éspedig a gazda-
sagi klaszterszervezésben. A regiondlis kozpontok képesek lesznek egy vagy néhiny gaz-
dasagi tevékenységrendszert térségi haldzatba Ssszefogni, részben a nagyvallalatok jelen-
léte miatt, részben pedig a kiéptlt K+F kapacitdsok kovetkeztében (Gy6r: autd- és gép-
ipar; Szeged biotechnoldgia;, Veszprém—Székesfehérvar: elektronika, kornyezetgazdasig;
Pécs: egészségipar, kulttraipar, kornyezetipar; Miskolc: mechatronika, technolégiai ku-
tatdsok; Debrecen: genomika, nanotechnolégia, farmakoldgia). A névekedési pélusok te-
hat 4j szerepet kapnak a regionalis fejlédésben, aminek kovetkeztében ellensulyozhatjik
a févaros innovéciokozvetits, -gerjesztd hatasat. Mindezek egy erGteljesebb decentraliza-
ciéval jarnak egylitt, egy kénytelen decentralizacidval.

A f6véaros magara talal. Megindul, és sikeresen folytatédik szerkezeti modernizaci-
6ja, ami az elérhetéségében, a megkozelithetségében tapasztalhat6. Bar novekszik a
varoselhagyok szama, azonban a varosszerkezeti rekonstrukcidk révén megkezddédik a
dzsentrifikaci6 is. A kozép-eurdpai szervezd funkcidk novekszenek, ebben a kultara
mint 4j gazdasagi elem fontos szerepet jatszik, de dont§ lesz az 4j tipusu szolgaltata-
sok megjelenése, és a multinaciondlis véllalatok nagytérségi irdnyité kozpontjainak
vagy szervez$ egységeinek megtelepedése. Hosszt kiizdelem utan 4talakul a févarosi
Oonkormanyzati rendszer, 4j Budapest-torvény sziletik, ami csokkenti a kertileti ha-
taskorok szamat, jobban kozpontositja a fejlesztéseket, s ezzel a virosnévekedés tere-
it és forrasait erGteljesebben aktivizalhatja.

A kozigazgatasi rendszer decentralizaciés folyamatai felgyorsulnak, megerésddnek
a régiok, ugyanakkor egyre nagyobb teret nyer a kistérségi kozszolgélat szervezése,
ami 2014-re egylittesen megteremti a feltételét a kozigazgatds reformjinak. A reform
keretében megsziinnek a megyék, létrejonnek a regiondlis dnkormédnyzatok mint véa-
lasztott politikai szervezetek, a telepiilések ,0sszevondsa” a 250-280 kistérségben va-
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16sul meg. Az dnkorményzati reform a kistérségi-teleptilési rendszer feladataihoz ele-
gendd forrast biztosit, hatékonyan végzett munkdjuk elésegiti a térségek fejlédését.
Erdsodik a régidk tdrsadalmi kohézidja, b6vil az intézményi téke. A fejlesztésekben
nagyobb prioritdst kapnak a kornyezeti elemek, azok megujitdsa és megdvisa, de a
helyi kozosségek is jobban megkévetelik a kornyezetorientélt fejleszeéseket.

Alapjéban véve lassu kiegyenlitédési folyamat indul meg a térségek kozott. A régi-
6k egymdshoz viszonyitott versenyhelyzete javul, amely j6tékony hatéssal lesz a mun-
kanélkiiliség csokkentésére és a stabil gazdasdgi novekedésre. A kereslet novekedése
elGsegiti a gazdasdgban a kvaternerszektor elGretorését, ami a varosi, dontSen nagy-
varosi terek funkcidinak megvaltozdsat eredményezi.

Az eurdpai uniés forrasok felhasznédldsa felgyorsul, aminek alapja a hét regiondlis
operativ program, ez is tovabb fokozza a régidk 6nallosagat. A fejlett régidkban gyor-
sabban kapcsolédnak be a gazdasagi szerepl6k a regionalis forrdsok aktivizaldsaba,
mig a kedvezményes régidkban aktivabb kozponti segitség mellett inkdbb a felzarké-
zast tamogat6 beruhdzasok tudnak megvaldsulni.

A hatdr menti egyittmdkodések az eurdpai uniés tagorszagokkal lendiiletet kap-
nak, ami erésiti a magyar regiondlis kozpontok funkcidit, ugyanakkor a hatdr menti
centrumok szerepkoreit és intézményi bazisait is szélesiti. A nem eurdpai unids tag-
orszagokkal viszont lehetséges lesz olyan eurdpai unids tdmogatdsi kozos programo-
kat kidolgozni, amelyek hasonléan jobbitjak a regiondlis egytittmikodéseket.

2.2. Ennyi van benniink! A magyar val6sag

Bédr Magyarorszdgon Osszességében tovabbra is dinamikusan novekszik a befektetett
eszkozok allomanya, ugyanakkor ez zdmmel a nem kedvezményezett térségekre korla-
toz6dik. T6bb 4j centrumban és annak térségében jelentésen emelkedik a befektetett
téke mennyisége (megyekozpontok), ugyanakkor a novekedést olyan feldolgozéipari
multinacionalis cégek generéljak, amelyek kilfoldi beszallitokkal szerzédnek, és alapve-
téen rovid tavon az alacsonyabb koltségviszonyok miatt valasztjak Magyarorszagot.

A kedvezményezett térségekre jutd befektetett eszkozok dllomanyanak bévilése sze-
rény mértékben meghaladja ugyan az orszagos novekedést, igy az e régidkba juté Osszes
befektetések ardnya 2015-re megkozelitGen 20-23% koril lesz. Ez azonban alig halad-
ja meg az 1992-es értéket, és az orszdg tobbi részének utolérését sem teszi lehet§vé.

A kialakulé dudlis gazdasdgban (modern transznaciondlis vallalat—tGkeszegény ha-
gyomdnyos villalat) a munkahelyekért erGs verseny folyik. A beteleptls nagyvallalat
erGs alkupoziciéval rendelkezik, alacsony bérszinvonalat tud kikényszeriteni. Az ala-
csony bérszint konzervélja a gyenge keresletet, csak mérsékelten bontakozik ki az 4j
munkahelyek jélétnovel§ multiplikativ hatdsa. Mindez csak a befektetések centruma-
iban (nagyvarosok, megyeszékhelyek, néhdny kozépvaros) stabilizdlja a keresletet, igy
a regiondlis kulonbségek nem csokkennek, hanem tovabbra is névekszenek.

A munkanélkiiliség enyhén csokkenhet ugyan, de a néhdny ezrelékes véltozds nem
jelent érezhetd elmozdulast. Ezzel szemben a nem kedvezményezett kistérségekben to-
vabb csokkenhet a munkanélkiliség, tovabb mélyitve a két csoport kozotti szakadékot.
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A 0,5-1,0 szdzalékpontos munkanélkiiliség-csokkenés minimalis, 2—-3%-os redlbér-
emelkedést indokol.

A teleptlések kozott a migraci6 kisebb jelentGségd lesz. A nagyvarosi kézpontok-
ban gyorsul a szuburbanizacid, de intenzitdsa elmarad a korabbi forgat6konyvben ta-
pasztalttdl. Ha az Gj véllalatokhoz nem sikerll szervesen integralddnia a helyi véllal-
kozéknak, a vart gazdasdgi fellendiilés elmarad, kisebb szamu kozéposztalybeli csalad
tud vidékre kikoltozni. Ugyanakkor a szegényebb csaladok kiszoruldsa a varosokbdl
tovabb folytatédik, szocidlis fesziltségeket teremtve az agglomerdci6k peremén, illet-
ve a lakoételepi szIomosodés feler@sodik. Novekedni fog a 8 osztilyos végzettséggel
rendelkez8k ardnya, nem nd tovdbb a fels6foka végzettséggel, illetve a szakképzett,
kozépfoka végzettséggel rendelkez8k szama.

A telepiiléshil6zatban meglévs kulonbségek ugyan mérséklédnek, de a regiondlis
kozpontok, a nagyvérosok, megyeszékhelyek, néhany kozépviros szerepe valtozatla-
nul megmarad. A kisvirosok nem képesek a lakossdgot megtartani, és ennek kovet-
keztében sem lesznek a térségi kozszolgaltatdsok szervezdi, inkabb azok koncentraci-
6jat Osztonzik, ami aztdn lassitja a kistérségi fejlesztési egytittmtikodéseket, kedvezGt-
lendil hat a kozigazgatasi rendszer megujitdsara.

A képzési helyek koncentricidja folytatddik, a felsGoktatasban véltozatlanul Buda-
pest szerepe lesz a meghatarozd; mig a regiondlis és egyes tradicionalis felsGoktatasi
kozpontok novelni képesek oktatasi kapacitdsaikat, addig a kisebb felsGoktatdsi intéz-
mények veszitenek vonzasukbdl. A kutatds-fejlesztési decentralizacié ugyan lassan
folytatédik, de mérsékelt titemben, illetve az intézmények nem képesek — szabilyo-
zés, bels6 érdekek — a gazdasiggal tartésan egyuttmkodni.

A régidk elvben mind tobb fejlesztési feladatot kapnak, a politikai szerepiik azon-
ban nem értékelddik fel. Jellemz&en szkos dllami forrasokkal rendelkeznek a prog-
ramok megvaldsitasdhoz, hatékonysaguk valtozatlanul alacsony marad. Nem vélnak
képessé arra, hogy érdemben csokkentsék a belsG esélyegyenlStlenséget, a térségeik
fejlédését generdljdk, annak vezérl§ elveit és irdnyait meghatarozzdk, és valamilyen
médon befolyasoljak.

A kornyezettudatos fejlesztés szemlélete megfigyelhetd, azonban nem hatja 4t a
programok egészét, a helyi kozosségek aktivitdsa néhany tertleten lesz latvanyos (pl.
hulladékkezelés, kozlekedési problémiék kezelése, alternativ energidk).

Az eurépai unids forrasok regionalizdciéja megvaldsul, létrejonnek a regiondlis opera-
tiv programok, de ,, magyar” megolddsként feltilrél decentralizaltak, azaz az erds kozpon-
ti kontroll megmarad, az dgazati elképzelések visszacsempészése torténik meg. A regio-
nalis szerepl6k aktivitdsa gyenge, ami régidkként ugyan valtozik. Jellemz§ lesz a ,,beton”
szemlélet, azaz a nagy és latvanyos létesitmények tdmogatdsa, megvaldsitasa, aminek a
fenntartdsa mar rovid tavon is gondokat fog jelenteni. A régiok a megyék és a nagyva-
rosok, valamint a kistérségek erétlen halmazai maradnak, igy inkdbb egymis ellen, mint
egymasért kiizdenek, lobbiznak. Ezt boldogan és megértéen fogadja a kozponti hatalom
— barmilyen szind is legyen —, mert apparatusa teheti, amit akar.

A kistérségi kozszolgalat szervezését fékezik az Onkormdnyzatok; a kormanyzat
erGtlen lesz a lokdlis, megyei politikai érdekkel szemben, igy nem lehet a kozigazga-
tas reformjat 2014-ben bevezetni, ami a teriileti intézményrendszer alkalmazkoddké-
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pességét, illetve versenypozicibit gyengiti a kdzponti kormdanyzattal szemben, de az
eurdpai forrasok megszerzésében, azok aktivizdldsiban is hdtranyt jelent.

A hatdr menti egytittm@kodések csak a nyugati és északi szomszédokkal vesznek
nagyobb lendiiletet, mig a tobbi térségben nem jarulnak hozzd a nagykdzpontok és
hatarvarosok fejlédéséhez. Viltozatlanul élénkek és sok fesziiltséget hordoznak az
egyre fokoz6do illegalis kapcsolatok a déli és az északkeleti végeken.

2.3. Nem jon be, de lehetséges! Amikor semmi sem sikertil!

Magyarorszagon 2015-ig lendiiletesen bévulnek a redlbérek, elsGsorban korményzati in-
tézkedések miatt, megnovelve a koleségeket. A laza fiskélis és a szigor( monetaris poli-
tika osszjatékaként erds forint, magas kamatszint jellemzi a makrogazdasigot. Az EU
gazdasagi novekedése, kilonosen a német gazdasig tartds recesszidja miatt, lassu.

A nemzetkozi befektetSk érdeklGdése mds orszagok felé fordul, Magyarorszagon csok-
ken a befektetett eszkézok allomdnydnak novekedése. Tobb nagyvéllalat felszamolja
termel8kapacitdsait a nyugati orszagrészben. A lassan javul6 infrastrukeurélis feltételek
kiélezik a magyar régiok egymas kozotti versenyét. Néhdny Gjonnan beteleptld vallalat
az orszag keleti felét valasztja, ugyanakkor gazdasagi pezsgést nem sikertl kivaltaniuk.
A beteleptil§ vallalatok olyan telephelyek koziil valogathatnak, ahol 1ényegében egyediil
jelenhetnek meg mint szdmottevé munkaaddk. Az alacsony bérszinvonal a kérnyezd
kistérségek tobbi munkavillal6janak bérée is lenyomja, mintegy viszonyitdsi alapként.
A csekély vésarléerd visszahtizza a helyi gazdasig fejlédését.

A munkanélkiiliek sziméban erételjes regiondlis kiilonbségek jelentkeznek. A nyugati
régidkban a konjunkturalis helyzet és a koltségek emelkedése jelenti az elsG szimu fenye-
getést, de tartésan fennmaradnak a foglalkoztatasi fesziiltségek (strukturalis fesziiltségek,
kulfoldi munkaerd bdsége). A mobilitds alacsony marad, mert a mérsékelt jovedelmek
nem segitik az dtkolt6zést a fejlettebb régidkba. Ugyanakkor az Alf6ldon a mezdgazdasa-
gi foglalkoztatottak szdmdnak csokkenése varhatd, mivel dinamizal6dik a birtokszerkezet
atalakulasa, illetve a fiatal generécié tobbsége ezekben a térségekben is menekul az agrar-
termeléstSl. A munkanélkiliség bar dtlagosan stagnal, a kilonboz6 tertileteken gyokere-
sen eltérd folyamatokat takar. A tertileti kiilonbségek (pl. Budapest—vidék, nyugat—kelet,
nagyvéros—vidéki térség) jelentSsen és tartdsan megmaradnak.

A teriileti killonbségek névekedése a jovedelmi egyenlStlenségek szélesedésével jar
egyutt. A jovedelmi differencialédas tovabb erGsiti a térbeli szegregalédast. A munka-
nélkuliek és alacsony fizetéstek lényegében helyhez kototté valnak. A vélsagteriile-
tek munkavallal6i elavult ismeretekkel rendelkezd, alacsony végzettségli emberek.
Foglalkoztatasukban tipikussa véilhat, hogy id@szakosan talalnak csak munkdt.

A teleptléshdlézat kiilonbségei latvanyossa valnak. A regionalis kézpontok és a
nagyvarosok, esetleg egyes megyeszékhelyek jobb munkakérilményeket tudnak biz-
tositani, igy vonzasuk novekszik. A teleptilési infrastruktara kiegyenlitettsége ellené-
re a novekvd koltségek, és kedvezbtlen jovedelmi helyzet kovetkeztében a kihaszna-
las egyre jobban csokken, ami a rendszerek megujitdsit nem teszi lehet6vé, s a ma-
kodtetés koltségei emelkednek, driagul a ,telepulési 1ét”. A kisvarosok, szinte minden
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régidban, funkcidkat szindékoznak mérsékelni, nem szervezik a térségeiket, inkabb
azok kihasznaldsara torekednek. A vidéki terekben novekszik a leépilés, azok gazda-
sagi integraciéja akadozik, st az Alf5ldén, Dél-Dunéntilon, Eszakkelet-Magyaror-
szdgon sulyos tarsadalmi valsagokkal kell szdmolni.

Budapest modernizacié kényszer( lendiiletet nyer, de dontSen a ,vérfalon” belul
torténnek fejlesztések, nagyobb szerepet kap a magantdéke és a PPP-konstrukcid, igy
aztdn nem a hosszabb tav( varosfejlesztés lesz a meghatdrozd, hanem a ldtvdnyos ob-
jektumok. A f8viros és térsége kapcsolatai nem javulnak, nagyon lasst és kevésbé be-
foghatd, dontden infrastrukturélis létesitmények éptilnek, am ezek nem javitjdk a
helyzetet. Viszont ndvekszik a kikoltozés, igy aztdn az agglomerdciéval a fesziiltségek
tartésak lesznek. Nem torténik véltozds a fGvarosi igazgatasban, igy maradnak a vi-
tak, funkciézavarok. A magyar févaros versenyképessége csokken, tagozdasa az eu-
répai metropoliszhalézatba nem lesz kimutathat6, versenytarsai, Bécs, Pozsony, a fel-
jové Zagrab és Belgrad nagyobb nemzetkozi figyelmet kap.

A terlileti szegregici6 erdsiti a tobbségi tarsadalomban a killonb6z3ség érzését, elditéle-
tek kialakuldsat. A szegénység és a rossz lakdskortulmények az egészségi dllapot romldsa-
val jarnak, igy alacsonyabb élettartamot eredményeznek. Az elmaradott térségekbdl valé
elkoltozés lehetetlen (magas ingatlandrak, hitelképtelenség, szegregaciés nyomas), a sze-
génység és a folyamatos kudarcélmények dtorokit6dnek a kovetkez8 generacié szimira.

Az oktatds, képzés, a kutatas-fejlesztés erGforrdsai még jobban a févarosban és né-
hédny, nem mindegyik regionalis kozpontban koncentrdlédnak, ahol mérsékelt hatdst
valtanak ki. Szakmailag, minéségben leéptlnek a vidéki kozépfoku képz§ intézmé-
nyek, a lokalis és regionalis elit gyermekei jovdjét nem itthon, hanem kulfldon, vagy
jobb esetben a regionalis kézpontokban képzeli el.

A kozigazgatas decentralizicidja elmarad. Politikailag tovabbra is periferialis hely-
zetben maradnak a régidk. Viltozatlanul a teriiletfejlesztésért lesznek felelések, de a
megyék és a nagyvarosok, éppen a nagy forrdshidny miatt, leblokkoljak a fejlesztése-
ket, azokat dontden sajit, és nem regiondlis érdekek alapjan osztjak meg. A kornye-
zeti szemlélet csak frazisok szintjén marad meg, folytatédnak a nagy beruhdzasok (pl.
csatornahdlézat kiépitése), de annak lendilete mar mérsékelt, és nem lesz eréforras a
tovabbi kornyezeti elemek megujitdsara, de az igény is esetlegessé vilik.

Az eurbpai unids timogatdsok mértéke csokken, egyben 20-25% kozott lesz az ab-
szorpciGs képesség, ami a regiondlis és lokélis gazdasagi szereplSk, valamint 6nkor-
minyzatok alacsony jovedelmével és érdeklédésével magyardzhatd. Inkdbb a presztizs-
beruhédzdsok, mint a gazdasdg és kozosségi fogyasztisélénkitd beruhdzasok jelennek
meg. A hétrdnyos helyzetd régidk még ezekkel sem szdmolhatnak.

A hatar menti egytuttmikodésekben csak a nyugati hatdrszakaszon marad meg az
élénkség, ott is inkdbb a foglalkoztatasi lehetéségek és a jovedelmi hatdsok miatt. A
tobbi térségben nem lesznek latvinyosak az egytttmikodések, bar azok szervezeti
rendszere megmarad, de teljesen kitiresedik. Dont§ lesz az illegilis, a fekete kapcso-
latok fellendtlése, aminek kezelése az Eurépai Unié miatt egyre tobb forrast és koz-
ponti beavatkozdst kovetel meg.
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3. A hivatalos jov6kép és annak értelmezése

Az Orszagos Tertletfejlesztési Koncepcid, mint a hosszd tava regionalis politika ird-
nyait megfogalmazé stratégiai célkitlzés rendszer, a harmonikus tertileti szerkezet és
rendszer eléréséhez, illetve a kiegyensulyozott tertleti fejl6dés biztositdsahoz az aldb-
bi 6t — hosszabb tdvra, 2015-ig — megfogalmazhaté atfogé célkitlzést jeloli meg:

(1) Hatékony tertileti struktira és teriiletrendszer kialakitdsa (régionként, térségen-
ként), amihez eredményes m(ikidés biztositasa sziikséges, vagyis a versenyképesség kovet-
kezetes erGsitése az orszag egésze szintjén és a régickban, egyéb térségeken belul egyarant.

(2) Kohézi6 jegyében az esélyegyenlGtlenséget sértd és a hatékony mikodést korla-
toz6 legsulyosabb teriileti elmaradottsdgok felzark6ztaté mérséklése.

(3) Régidk, térségek és tdjak olyan fenntarthaté rendszerekké kell hogy valjanak,
amelyek értékeiket, orokségiiket, eréforrasaikat és belsG Gsszetartozasukat nemcsak
megdrzik, de azokat tovabb erGsitik, a tarsadalom, a gazdasag és a természeti-kornye-
zeti elemek Osszhangjat helyi-térségi rendszereikben biztositjdk.

(4) Tarsadalom, gazdasig és a fejlesztéspolitika térbeli szervez8dése tobbé nem sza-
kadhat meg a hatdroknal, az orszdg tertletileg egyre szorosabban integrdl6dik a Kar-
pat-medencébe, Kozép-Eurdpaba és az egész eurdpai térbe.

(5) Ma az Eurdpai Unién belil valamennyi régionk elmaradott, ezért azok felzar-
koéztatdsa alapvet nemzeti célkitdzés. Ehhez hatékony fejlesztéspolitika sziikséges,
ami Ugy biztosithatd, ha a fejlesztések a helyi térségi adottsigokhoz igazodnak, és a
kalonbozd fejlesztéspolitikai beavatkozdsok térségenként 6sszehangoltak teriileti szi-
nergidkat eredményezve, valamint képesek biztositani a helyi-térségi, tirsadalmi-gaz-
dasdgi szereplék hatékony bevondsat és mozgositasat a célok elérése érdekében. E fel-
tételeket csak decentralizalt fejlesztéspolitika biztosithatja, amelynek megteremtése
témank szempontjabol a legfontosabb regiondlis politikai célkitdzés.

3.1. A magyar hétk6znapok, a jovGkép értékelése

A tertileti jov6képet meghatdroz6 elemek értékelésénél abbdl kell kiindulnunk, hogy
azok Osszessége és egyes elemei mar jelen voltak, vannak a regiondlis politikdban, an-
nak kiilonb6z8 végrehajtdsi és megvaldsitdsi szintjein. Tovabbd a regiondlis politika és
annak barmilyen eldgazasa, kapcsolata csak akkor képes hatast kivéltani, ha az réépul
a nemzetpolitika egészére, szervesen kotddik annak egyes elemeinek megujitasihoz.
Onmagéban a regionlis folyamatok nem képesek hatast gyakorolni, csak abban az eset-
ben fejtenek ki tényleges befolydst, ha interaktivak a kilonbozé szektoralis és formdl6do
mis, horizontdlis (pl. informécids tarsadalom, kutatds-fejlesztés, felsGoktatds) politikakkal.
Elsédleges gyengesége tehit a tervezett jovdképnek, hogy annak elemei csak abban az
esetben érvényesiilhetnek, ha egy atfogé allamreform rendszerébe épulnek be, annak
meghatdroz6 részét képezik. Ennek hidnyaban nem johet létre olyan 4tfogé intézmény-
rendszer, amely aktivizdlhatna a terlleti erSforrasokat, azok aktorait és akci6tereit. A re-
giondlis politika integracidja eddig csak lassan, lopakodéan valésult meg, dllandé pozici-
keresés jellemezte, mikozben egyre latvanyosabb a forrdsszerz-képessége (lisd eurdpai




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

unids tdmogatasok). Megosztott az intézményrendszer; a regiondlis fejlesztési tandcsok 1é-
nyegében a megyék fejlesztési Gsszességének tekinthetdk, ahol domindnsak még a megyei,
nagyvarosi érdekek, amelyek dontden az azonos és ardnyos elosztas elvére épiilnek.

A tertleti kozigazgatasi rendszer tisztdzatlansdga, funkcidinak keveredése nem segiti a
regiondlis tudat kialakuldsat. A regiondlis 6nkormanyzatok felallitdsaval, azok feladatai-
nak és funkcibinak egyértelmd meghatarozasival, a fejlesztési és az igazgatasi intézmény-
rendszer funkcidinak elktlonitésével jelentds 1okést lehetne adni a regiondlis fejlédésnek.

A gyengeségek kozott kell emliteni, hogy a magyar tervezési rendszer nem dtlathatd,
a tervek kapcsolata nem egyértelmd és pontos; tobb, egymassal is rivalizdl tervezési
centrum muikodik napjainkban, legalabbis az uniés tervezési iddszak megkezdéséig, de
vélhet8en tovabb is. A terlileti tervezés rendszerében jelentds elérelépések torténtek, an-
nak eszkozrendszere kialakult. Vannak szakemberek, akik a tervezést és programozast
végezni tudjak. A tervek elfogadottsiga és elismertsége viszont csak lassan novekszik, de
azok lényegében harmonizélnak az Eurépai Uni6 tertileti tervezési rendszerével.

A gyengeség abbdl kovetkezik, hogy a tervek nem éptilnek egymdsra, a tervhierar-
chia nem érvényesil, hiszen a tertleti szintek fejlesztési, de mikodési funkcidi sem
kertltek meghatarozasra. Az atfedések, a funkcidk pontatlan értelmezése, a szerepek
egymasba kapcsolédasa jelenleg egy atlathatatlan viszonyrendszert hozott létre. En-
nek folyamodvanya, hogy a tervszerzGdés hidnydban nincs tervezési biztonsag, a ter-
vek és programok csak részben, eseti jelleggel érvényesiilnek. Mindez bizalmatlanna
teszi a teriileti szereplGket, azok a fejlesztési stratégidikat nem képesek egy nem biz-
tonsagos tertleti intézményrendszerre (tervek, finanszirozds, menedzsment) épiteni.

Gyengesége tovabba a felvazolt jov6képnek, hogy dontden eurdpai sablonokra épit. Le-
képezi a sikeresnek vélt eurdpai folyamatokat, s azok eljarasait, technikéit kovetve jelol ki
fejlédési palyakat. Tapasztalhat6, hogy Kelet-Kozép-Eurdpa tarsadalmi, kulturalis, gazda-
sagi és kornyezeti folyamataiban, de az allami szerepek és funkci6k vonatkozasaban is jelen-
tGsen kilonbozik Eurdpa mds, dontéen nyugati térségeitdl. Nem adaptalhaték a modellek
egy az egyben, nem értelmezhetSk az eurdpai fejlédési sablonok ebben a nagyrégioban.

A missagok, a kiilonbségek tartésan meghatérozéak. Igy eltérd az allam szerepe és fel-
adatvéllalasa, a kozosségek allamfligglsége tartss, a tarsadalmi kilonbségek mélyebbek
és sokkal szertedgazébbak, a civil tarsadalom, a helyi, térségi aktorok még erétlenek, de
mds a telepiiléshdlézat szerkezete, a kornyezetkultira mindsége, vagy éppen az Gjdonsa-
gok, az innovacidk fogaddképessége is eltérd. S végiil nem beszélve arrdl, hogy alapvetd-
en kialakulatlan a hatékony regiondlis érdekérvényesités, illetve csupan formalédik a te-
riletfejlesztés integricitja az dllami s kozosségi feladatok rendszerébe. Mindezek és még
szamos tovabbi tényez8 nagyon differencidlt regiondlis fejlesztéspolitikat kiovetel meg,
amiben a hangstlyok és az ardnyok megviélasztisa lényeges szempont.

Gyengesége tovabbad a fejlesztési koncepcidnak, hogy a regiondlis politika erdsen ki-
tett véltozé politikai elveknek és szereplknek. A kormdnyviltasok megrengetik az
intézményrendszert, Gj sulypontokat emelnek ki, hidba elfogadott a fejlesztési irdny,
annak politikai 4tértelmezése folyamatos, nem é4ttekinthetd. Jellemz8, hogy a rend-
szervaltozas 6ta minden kormanyban mas helyen volt a regionalis politika, sét volt
példa, hogy egy kormanyzati idGszakon belil tobb fShat6sagnal, akdr megosztva is,
mis és mas sulypontokkal és forrdsokkal mikoédott. VélhetSen nem tudja és nem ér-
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ti a politikai elit tobbsége a regionilis politika szerepét, s mindezt a tradicionélis 4ga-
zatok csak erGsitik, vagy felszinesen vesznek réla tudomadst.

Akcidk, divatok, eurdpai uniés mintédk és kiilonféle indittatdsa atrendezédés jellem-
zi az egyes kormanyzati ciklusokat, sét azokon belill a kisebb idészakokat. Mésrészt
az elmaradottsdg, az alulfejlettség, a szerkezeti valsdg, a tartés munkanélkiiliség réme,
egyben forrdsszerz§ elve, akarata dllanddan jelen van a politikdban. A politikai elit
retteg a valsagtdl, f6leg ha az jol lokalizdlhat6, s tartés. Mikozben a helyi elit fenn-
tartja a hangulatot, élezi a helyzetet. A ,fenntartott vélsdg” dllandban jelen van a re-
giondlis politikdban, igy azok eréforrdsokat vonnak el mds — aktivizaciora képes — he-
lyekrdl. A fenntartott valsag csak lassan szlinik meg, csak jelentds eréforrasok felhasz-
néldsaval, csak az aktudlis helyi/térségi politikai elit hathatds részvételével. Szamolni
kell tehédt valsdgok tartés jelenlétével, azok hosszas fenntartasaval.

Erdsség ugyanakkor, hogy a regiondlis politika és annak keretei, mozgaspalyaja mér
tizéves multtal rendelkezik. A teriileti fejlesztés szereplGibe beividott a teriileti, tele-
pulési szemlélet, igy megkezdddott a térben valé gondolkodds és cselekvés, annak jo-
vGképei és intézményrendszere fokozatosan kiépiilt. Ugyanakkor a gazdasdgi szerep-
16k még nem értik és nem latjék at a terileti aktivitds lehetséges palydit, annak tar-
tds és biztonsdgos beéplilését sajit fejlesztési stratégidjukba.

Mérhet§ a tertileti aktivitds, hiszen térségek és teleptilések tenni akarnak helyzetik mé-
dositasaért, kornyezetiik jobbitdsaért, mas, igényesebb életkoriilmények kialakitdsaére. A
felzarkdzas vagya lassan a rendszer meghatdroz elemévé valhat, ami jellemzi a szerepld-
ket, igy a villalkozasokat, az 6nkormanyzatokat, a civil szférit, a kozszolgéltatast, de az
egyéni életpalydkat, csalddi modelleket szintén. Az elvardsok tehat er8sek, 4m tartdsan je-
len van az dllami beavatkozast igényld reflex, s6t ezt a politikai elit — mindkét oldal, ki-
16nb6z8 médon és hangstllyal — a maga médjan csak Gsztonzi; dllanddan éberen tartja az
allami szerepvillalas szikségességét és persze hatékonysdgit. Ellentmondasként éli meg
egyre tobb hdztartas, kiskoz0sség, teleptilés, hogy sajat kornyezete rendezett és gondozott,
viszont a teleptilés, a térség képe elhanyagolt, rendezetlen.

Nem atlathaték a helyi, térségi stratégiak, nem ismertek a szereplék el8tt, vagy ép-
pen a kozszolgélat ellendrizhetetlensége — esetenként kiilonféle érdekektd] vezérelve
— olyan fejlesztéseket kényszerit a kozosségekre, amelyek az alapvetd érdekei ellen va-
16k, vagy szétromboljék a meglévé értékeket. Alland6 ellentmondésa a teriiletrend-
szernek, hogy folyamatos pénziigyi és gazdasigi bizonytalansigban élnek a kozossé-
gek. Mikozben azt tapasztaljak, hogy passziv, dontGen periférikus helyzetben 1évé tér-
ségek, telepiilések folyamatos timogatdst nyernek, azokban egy vékony helyi, térségi
elit kimagasléan jol él, addig a lakossdg tobbsége napi megélhetési gondokkal kiisz-
kodik. Ellentmondésok és ellentétek kibogozhatatlan rendszerében élnek tehit a tér-
ségek, telepllések, s ezekben nem lehet a sajit — legyen villalkozds, helyi kozosség,
héztartds —, dontden alulrél épitkezd stratégidjukat megvaldsitani.

ErGssége a jovGképnek, hogy realitdsokra épit, azokat a folyamatokat ragadja meg,
amelyek jellemzik a teriileti szerkezetet, annak mozgatéragdit. A teriileti versenyké-
pesség feltéeelei fokozatosan kiépultek, bizonyos térségekben igenis fellelhetSk azok a
hél6zati elemek, innovéaciés aktivitdsok, sajatos gazdasagi infrastruktarak, amikre épi-
teni lehet és kell a jovében.
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Mir nem ilyen egyértelm( szimunkra a tertleti leszakadds megallitasa, illetve an-
nak ellentéte, a felzark6zas biztositasa. A tertleti killonbségek nem csokkentek, ha-
nem latvianyosan emelkedtek, s nemcsak a gazdasdgi aktivitds vonatkozasiban észlel-
het8 mindez, hanem a tdrsadalmi szerkezet dtrendez8désében (pl. migracids iranyok,
befektetések megjelenése, lakaspiac), vagy éppen egy-egy térség megitélésében. Az
elmozdulasok nagyon lasstinak ténnek, roppant nagy inveszticiéval jar egyttt a fel-
zarkézds, és a hatékonysaga szamos kérdést vet fel. Am nincs més megoldas, hiszen
egy alapvetden j6léti modellre épitd politikai és gazdasdgi eszmerendszerben a felzdr-
koéztatast, a kohéziét nem célul kitlzni ,szerkezeti hiba”, politikai felelGtlenség.

A lehet8sége annyiban adott a jovSképnek, hogy az eurdpai unids forrdsok bévite-
ni fogjak a hazai feltételeket, am egy kozepes idészaknak (3—5 év) kell eltelni ahhoz,
hogy tényleges, a tertileti folyamatok alakitdsdban dontd szerepet jelent8 programok
beinduljanak, valamint az eur6pai uniés forrdsok fogadasa és tényleges hasznositdsa
magas arinyban megvalésuljon. Alapvet§ lehetéségként jelentkezik, hogy a fenntart-
hatésag, s ezen belil a kérnyezeti és 6rokségvédelmi elemek a fejlesztésben jelentds
hangsulyt kaptak. A tarsadalomban egyre élénkebben jelentkezik a kornyezet meg-
6vasanak igénye, ez vonatkozik a természeti és épitett kornyezetre is. Fokozatosan ér-
tékelemmé vilik az egyén és a kozosségek életében ennek a szemléletnek, cselekvési
és gondolkoddsi médnak a terjedése, bar sajnos egyre tobbet taldlkozunk egy kisebb
ligyes manipuldciéjaval a kornyezeti kérdésekben.

Uj erforrasként jelenhet meg a fejlesztésben a kérnyezetorientalt szemlélet (pl. al-
ternativ energiak, teleptlésrekonstrukcid, kornyezeti ipar terjedése, kozosségi fejlesz-
tések stb.), 4m az eszkozrendszer nem kiforrott, intézményi bazisai (pl. tandcsadas,
szervezés, tamogatasok gyUjtése) lassan épulnek ki, s a tenni akarast sok esetben az
erre hivatott kozszolgaltatdsok, de maguk a helyi 6nkormanyzatok sem segitéen, ha-
nem ellenségesen fogadjdk.

A jovBkép nagy lehetdségének tekintjik, hogy hangsulyt helyez a tertileti integra-
ciéra, melynek nagy régidja Kozép-Eurdpa. Ennek keretében kiemelten erésiti a ha-
tar mentiséget, az abban rejld integraciés feltételek megteremtését. Egyértelmd a te-
ruleti kutatdk elétt, hogy Eurbpa kozépsé és kapcsol6dé keleti fele a jovd évtizedek-
ben sziikségszeren 1j fejlédési palyéara keril. Az 4j novekedési, de nevezziik fejlédé-
si korszakban a sajdtos térbeli formacidk (nagyvarosi terek, azok egytittmkodése, Gj
tipusd térségi kapcsolatok, halézati rendszerek, fokuszterek stb.) fognak kiemelkedd
szerepet jatszani, illetve a nagy — dontden kozlekedési — infrastruktira-rendszerek
mentén 4j fejlédési polusok jonnek létre, vagy a meglévik kapnak innovativ lendtle-
tet. A hatar mentiség, s ezaltal a Karpat-medence tere Magyarorszag szamadra létkér-
dés. Hiszen a piacaink kis mérete, a centrélis foldrajzi helyzetink, vagy éppen a szer-
vesen egymdsra épult telepiiléshalézati és infrastrukturdlis rendszerek szitkséges Gsz-
szekapcsolasa ebben az Gj, dinamizmust képvisel§ eurdpai nagytérben egymast erGsit-
heti, 4j szinergidkat jelenthet.

A hatédron tdli magyarsdggal valé kapcsolattartds legfontosabb eszkoze a hatdron
atnyulé egylittmikodés rendszerének minél szélesebb kitarasa, azoknak a strukeardk-
nak a revitalizdldsa, amelyek Gjra Osszekothetik a térségeket, Gjra a természetes
egyuttélés héalézatit adhatjak.
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A jovGkép veszélye abban van, hogy nagy hangsulyt helyez a teriileti folyamatok
alakitdsaban a decentraliziciora, és ezzel egylitt a regionalizmus elGretdrésére.

Lehetséges-e egy klasszikus — nevezzik modernnek — regiondlis igazgatasi és fejlesz-
tési struktdra kialakitdsa Magyarorszagon? Vélhetden nem, vagy csak elemeiben.
Mint regionalista, ezt nem irhatndm le, 4m a veszélyére fel kell hivni a figyelmet. Csak
felszini probalkozasok, szellemi kisérletek vannak a regiondlis struktardk esetleges al-
kalmazdsira, nem latjuk sem a politikai, sem a kozszolgalati szereplSk elhatdrozasat,
akaratdt a regiondlis igazgatdsi szint kiépitésére, a jelenlegi bédjos zlirzavar tisztdzdsa-
ra, s ezzel egylitt a fejlesztési forrdsok régidk szerinti decentralizélt leosztdsdra.

Bizonytalan szimomra, hogy 2007-2013 kozott létrejonnek-e a regiondlis operativ
programok. Ha kidolgozasra keriilnek, ezt jelzik a jelenlegi el6készitések, akkor biz-
tosan sajatos szervezeti és mikodési formaban, valamilyen megkotote, korlatok kozott
alkalmazott és értelmezett akcioterekkel. A tdrsadalom sem igényli még a regiona-
litast, nem is érti annak fontossagat, egy vékony — dontben szakmai — réteg aktiv az
Uj modernizacidban, de a politikai napi akcidkon szendergé tdrsadalom nem érti en-
nek fontossdgat. Ha nem torténik elmozdulds, vagy a lasst, évatos elmozduldsok —
lasd kistérségi tarsulasok — jellemzik a decentralizaciét és az arra épild (d)regionaliz-
must, akkor tényleges hatdsok nem torténnek, minden marad a régiben, egy Gj — ta-
lan regionalis cégtablaval illusztrilt — mozdulatlansigban.

4. Osszefoglalas helyett ajanlasok a sikeres
kohéziés politika megvalésitasahoz 2006 utan

1. Az Orszagos Terliletfejlesztési Koncepci6 véglegesitése és annak Orszaggylés dlta-
li elfogadasa. Ennek alapjn a régiok dolgozzak ki a sajat tertletfejlesztési koncepcibju-
kat, amely alapjat jelentheti a 2007-2013 kozotti hét regiondlis operativ programnak.

2. A tervtorvény kidolgozésa és elfogadasa, s ebben meghatérozni a kilonféle fej-
lesztési szintek (orszag, régiod, kistérség, teleptlés, dgazatok) tervezési feladatait, egy-
ben kompetencidjukat. A tervezésben foglaltak garantdlasira létre kell hozni a terv-
szerzG6désrendszert, amely regionalis, kistérségi és telepiilésszinten biztositja a progra-
mok zavartalan megvaldsitdsdt az eurdpai unios tervezési idszakra.

3. A tertletfejlesztésben tisztazni kell az allam, a régid, a kistérség és a telepiilés fej-
lesztési minimélis kompetencidjit, ezt egy Gj teriletfejlesztési torvénybe kell foglalni.

4. ErGsitésre szorulnak a régidk, azok hatdskorének, szervezetének és természetesen
er6forrasainak novelésével. A megye ne rendelkezzen semmilyen teriiletfejlesztési funkci-
Gval. A kistérségek csak a regionalis egyeztetések utdn rendelkezzenek alapvetGen a tér-
ségi infrastruktarara és kozosségi szolgaltatdsok alakitdsira vonatkoz6 fejlesztésekkel.

5. A 2007-2013-as II. Nemzeti Fejlesztési Tervben a régidk rendelkezzenek 6néll6 ope-
rativ programmal, hogy ezzel is ersiteni lehessen az identitdsukat, aktivizdlni a regiond-
lis fejlesztési forrdsokat, s megkezdeni a valés decentraliziciot. Az dgazati vagy horizon-
talis fejlesztések (pl. fejlédési polusok) illeszkedjenek bele a régidk elképzeléseibe.

6. ElIG kell késziteni a regiondlis kozigazgatds szervezeti rendszerét, amihez folytat-
ni kell a dekoncentrélt szervek regionalizaldsdt, s tdmogatni kell a régiészintd egyttt-
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mukodési modellek alkalmazdsat. A regionalis kozigazgatdst és az azzal jar6 teljes ko-
rd igazgatdsi és valasztasi dtrendezést 2014-ben célszerd megvaldsitani.

7 A teleptilésfejlesztés nem vilaszthaté el a teriletfejlesztéstdl, annak részének kell tekin-
teni. Orszdgos szinten a teljes telepiilésmikodtetést (6nkormédnyzatok) dssze kell vonni a
tertiletfejlesztés kormanyzati intézményrendszerével. Célszerd a vidékfejlesztést is ehhez az
6nall6 minisztériumhoz csatolni; nem tartjuk j6 megoldasnak egyetlen regiondlis politikat
érint§ hatdskornek sem a miniszterelnoki hivatalban torténd elhelyezését. Az agrartirca
funkcioi a jovében jelentdsen csokkennek, a stlypont a vidékfejlesztésre helyezddik at.

8. A falusias telepilések, s egyben a vidéki térségek problémdit a tertletfejlesztés
részének kell tekinteni, az nem valaszthat6 el a tertileti folyamatok egészének kezelé-
sétdl, de lehetséges a nagyobb figyelem érdekében egy folyamatos elemzd, értékeld és
érdekérvényesitd intézményrendszer kialakitasa, amelynek természetes helye a régid.

9. A kistérségi igazgatds szervezésének gyorsitasaval és erSteljesebb Osztonzésével se-
giteni kell a térségi kozszolgaltatdsok egységesitését, s ezzel az onkormdnyzati rendszer
fokozatos dtalakitasat. At kell alakitani, pontosabban fejleszteni kell a kistérségi rend-
szert, el kell érni, hogy 2010-re 250—280 kistérség j6jjon létre, amelyek a bézisai lehet-
nek a teriileti igazgatasi és fejlesztési reformnak. At kell 1épni a blivés megyehatérokat
az Gjabb kistérségekkel, ezzel egytitt a régi6 hatdrok sem lehetnek sérthetetlenek.

10. Uj vérospolitikara van sziikség, amely a regiondlis politika egyik eleme. Ebben
részben a telepiiléshierarchidt érdemes atgondolni, a viros és térsége szervezett viszo-
nyat, a regionalis és orszdgos szint( hal6zatépitést, a nemzetkozi hdlézatba vald be-
kapcsolédast, és dontben a varosmikdodés és -fejlesztés finanszirozdsat.

11. A kisvarosok térségi szervez8szerepét Osztondzni szikséges részben forrdsok,
részben pedig a kistérségi elérhetdség biztositdsaval. Nem célszerd tovabbnovelni a
vérossa nyilvanitést.

12. A kozépvarosi halézatnak fontos szerepe lehet a gazdasigi potencidl novelésé-
ben, a mksdd téke fogadasiban. A kozlekedési hdlézat fejlesztésénél biztositandé a
kozépvarosok gyorsabb, biztonsdgosabb elérhetdsége.

13. A nagyvarosok a letéteményesei a regiondlis fejlddésnek, igy szerepiik a jovSben
felértékelddik. Régidszinten a nagyvarosok hélézati rendszerének kiépitése sziikséges.
Orszagosan 8—10 regiondlis kdzpont lesz képes az eurdpai varosversenybe bekapcso-
16dni. Esetiikben 4j versenyképességi elemek fejlesztése sziikséges (kutatds-fejlesztés,
kvaterner dgazatok, varosrehabilitdcié gyorsitdsa, nemzetkozi kapcsolatok kiépitése,
felsGoktatds fejlesztése, Gj tipusd varos—térsége viszony).

14. A tertletfejlesztésben véltozatlanul kapjanak nagy hangsulyt a kornyezeti ele-
mek, de azok részben konkrét térségekre (Tisza, Balaton, Duna) térténd értelmezésé-
vel, részben pedig a gazdasdghoz (turizmus, mezGgazdasig, energiatermelés, kozleke-
dés) is kapcsoléd6 megvildgitasban. A teleptilési kornyezet- és orokségvédelem na-
gyobb tdmogatottsigot élvezzen.

15. A hatar menti egytittmikodések éptljenek be a regiondlis szintd fejlesztési kon-
cepcifkba és programokba, s egyben kapjanak nagyobb timogatdst az ezen a teriile-
ten mutatkozé aktivitdsok.

16. A szakpolitikdkban hatarozottabban jelenjenek meg a tertileti folyamatok alakitasa-
nak igényei is, s az egyes kiemelt fejlesztéseknél erteljesen keriiljenek mérlegelésre, egy-
ben véleményezésre a tertileti hatdsok, illetve a regiondlis politikai kovetkezmények.
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A LOKOMOTIV 23+1 MASINISZTAJA”

avagy a partnerség elvének intézményesitett
modozatai a budapesti polgarmesterek kapcsolataban

ElSszo

A 2003. marciusi csacstalalkozon a Lisszaboni Stratégia néven Gtjara inditott folyamat
célkitGzése, hogy az Eurépai Uniét 2010-re a vildg legversenyképesebb és legdinami-
kusabb tudédsalapi gazdasigava tegyék. Ez ihlette a Miniszterelnoki Hivatal éltal a
Magyar Tudoményos Akadémia keretein belil elinditott Magyarorszdg 2015 Projekter,
amelynek egyik kutatasaként késziilt jelen tanulmadny is.

A kizigazgatdsi rendszer a magyar versenyképesség egyik gyengesége,' amelynek csak egy kira-
gadott, de igen fontos aspekiusa a kutatdsom fokuszit képezG fovirosi eser. A kozel 3200 he-
lyi 6nkormanyzat kontraproduktivan nagyfok autonémiija, illetve a regionalizaltségot, a
foderalizmust, az er@s mezoszintet nélkiil6z6 kozpontositott magyarorszagi kozigazgatasi
térben rendkiviili fontossaggal bir a fGvaros fejlédése és fejlesztése. Azonban e nyilvinval6
politikai-gazdasagi érdek érvényre jutdsit gatld tényezSként mutatkozik a fvarosban ki-
alakitott kétszintdi inkormanyzati vendszer altal produkélt rendezetlenség, amelyet némi ir6-
nidval batorkodtam @ ,,23 + I vdrosivanyitdsi hatalom” kovetkezményeként megbélyegezni.

Bar magam a févéros versenyképességi probléméjanak megoldasat az agglomerici-
Gjaval és a Kozép-Magyarorszagi Régidba integriltan tartom kivdnatosnak, e tanul-
mdnyban ,ceteris paribus”, tehdt feltételezve az egyéb tényezék valtozatlansagat vizs-
géalom meg a févirosi onkormanyzati intézményrendszert. Ennek megfelelGen a szd-
kitett keretek és a célzatossag igénye miatt figyelmen kivil hagyom a regionalis szint
megerdsitési és eurdpaizalasi igényének kérdéskorée.

A versenyképesség kulcsa a fejlédésben, a fejlédésre valé képességben rejlik. Ennek
megfelelSen a kozigazgatasi rendszernek, azon beliil a fvarosra vonatkozé szabalyozasnak
is fejlédnie kell. Pikanssd teszi a tanulmany éltal targyalt problémakért, hogy a rendszer
elvi médositasi lehetdségeinek szama hatdrtalan, de a gyakorlatban redlpolitikailag esélyes
médozatok szama a nullahoz konvergal.” Ennek oka a févéros kiemelked6 gazdasagi és po-
litikai hatalmi szerepében, illetve a rd vonatkozé jogszabaly 2/3-o0s jellegében keresendd.

1. Eur6pa és Budapest

Jelen tanulmany — csakagy, mint a Magyarorszag 2015 Projekt egyéb szakértdi anyagai —
a magyarorszagi versenyképességet tartja szem elStt. Az orszdgos szinten értelmezett
versenyképesség azonban hazink esetében kiilonosen févarosfiiggs. Hiszen Budapest
amellett, hogy a magyar kozigazgatas és politika kozpontja, az orszagos GDP 40%-4nak
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eléallitdja is egyben. Hasonlé vezet§ szerepet tolt be a tarsadalom egyéb szférdiban is, s
igy Magyarorszg egyetlen, eurépai léptékkel biré nagyvarosinak szamit. A nemzetko-
zi szintéren teljesitménye ennek ellenére csekélynek szamit, ezért Magyarorszag verseny-
képessége érdekében az allamnak nagyobb figyelmet kell forditania a févdrosra, az or-
szag gazdasiganak huzéerejére. Az evidencidnak ting érdek kordntsem olyan egyértel-
m, amelyet bizonyitanak az elmalt 15 év elszalasztott beruhdzasai, kormany és fGvaros,
illetve féviros és kertlet fejlesztési csatdrozasai, amelynek kovetkeztében a versenytars
nagyvarosok ,elhtzni” latszanak Budapest mellett. A felsorolt tények és gondolatok fi-
gyelembevételével kell eldontentink, hogy a ,23+1 varosiranyitasi hatalom” éltal kor-
manyzott teleptilést az orszdg vizfejeként vagy inkdibb lokomotiviaként kezeljik.

A 21. szdzad (j aspektussal toldotta meg a metropolisz problémaiit az Eurépai Uni6
altal biztositott fejlesztési forrasok aspektusdval. A konc feletti kozérdekd osztozkodds
helyett e téren is a konc feletti marakodds magatartasi forméi véltak altaldnossa,’
amelyekben a Budapest-ellenes megnyilvanulasok is fészerepet jatszottak. Parcidlis
érdekek altal vezérelve kevesen ldtjdk be, hogy — amint azt a Budapest-tigyekért fele-
16s miniszterelnoki megbizott egy esszéjében kifejtette — ,ha a mozdonyt visszafog-
juk, az egész szerelvény lelassul”.* Tehat ahhoz, hogy a nemzetkdzi téren tovabbra is
tényezGként tekintsenek Budapestre, s kdzvetve egész Magyarorszagra, 4j intézmé-
nyek bevezetésére, 4j gondolkoddsmdd atvételére van szitkség.

Jelen tanulmdny irdsdval kozel egyidejileg sziiletett meg az Eurépa Tandcs donté-
se a 2007—-2013-as ciklusban felhasznalandé uniés forrasok elveirdl és keretszamai-
rél. A megegyezéshez lesz még hozzaszoldsa az Eurdpai Parlamentnek is, de annyi
mar boritékolhatd, hogy Budapest szdmadra 6nallé csomagot harcolt ki a magyar mi-
niszterelnok, amelynek kovetkeztében eddig nem tdmogatott tertleteken is kaphaté
tdmogatas. Ide tartoznak a specialis nagyvarosi problémak, Ggymint a tomegkozle-
kedés fejlesztése, illetve a varosrehabilitdcié. Mindezzel azért hozakodtam el8, mert
a 23+ 1 kapesan kirbejart problémakir igen nagy hatdssal van e pénzek sikeres lehivdsdra,
kiizvetve a versenyképességre.

2. Budapest kozigazgatasi szabalyozasa

A partnerségi intézmények lehetséges médozatainak érdemi vizsgalatihoz elengedhe-
tetlen a jogi keretek és a jelenleg fenndllé intézményes megolddsok dttekintése. Ehe-
lytitt csak a sziken értelmezett budapesti dnkorményzati intézményeket mutatom be,
figyelmen kivtl hagyva az agglomeraciéval és a régiéval valé szerves Gsszetartozdst.

2.1. A kétszint(i szerkezet

A Magyar Koztarsasag Alkotmanya’ it teviileti egységet nevesit, amelyek rendelbeznek a he-
byi inkormanyzds jogaval: a ffvarost és keriileteit, a megyéket, a varosokat, valamint a koz-
ségeket. Minden varosban alakithat6k kertletek, de @ fvdros tekintetéhen kiilin is kieme-
01, hogy az keriiletekre tagolidik. Az 6t egység azonos alapjogokkal, de eltérd kitelezettsé-
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gekkel bir. Megjegyzendd, hogy az Alkotmany ,és” kotészavabdl kovetkezben ,,a fivi-
ros és keriiletei” egy egység.

Az 1990. évi LXV. torvény a helyi 6nkormanyzatokrél (Otv.) VII. fejezete is taglal-
ja a févdros orszagon belili sajatos helyzetét. A kétszinti inkormanyzati rendszerben
mind a fvaros, mind annak keriiletei gndlli telepiilési inkormanyzatok. Azonban az Otv.
ez utdbbi kategoriat taglalé II. fejezetét (A teleptlési dnkorményzat) a VII. fejezet-
ben foglalt eltérésekkel kell alkalmazni a féviros dnkorményzatara.

Mivel az Alkotmény 43. paragrafusa kimondja a helyi 6nkormanyzatok alapjogainak
egyenlGségét, igy a fGviros és kertiletei alapjogaik tekintetében egyenlSnek tekintenddk,
tehdt a , kétszintil” jelad nem jelenthet hievarchikus viszonyt a két tipus kizirt. 1gy a helyi 6n-
kormanyzés jogaval felruhazott kertletek, s az ugyanezen alkotményos joggal biré f6va-
ros egy és ugyanazon terileteken probal meg ,6nkormanyozni”. Eme evidensnek haté
képlet miatt szdmialan hatdskiri probléma meviil fel a teriiletileg atfedd helyhatésdgok ko-
zétt. Am mivel a hivatkozott 43. paragrafus megengedi az eltéré kotelezettségeket, igy a
torvényben lefektetett feladat- és hatdskorok kapesan tobb eltérés mutatkozik.

A févirosi onkorményzat az dltaldnostdl eltérének tekinthet§ feladatainak meghatiroza-
sakor a tirvény rendezdelve a teviileti hatds, illetve a kiilinleges szerepkin; melyek szevint elldtja azo-
kat feladat- é hatdskiriket, amelyek a fGviros egészét vagy egy keriileter meghaladi részét érintik,
valamint amelyek a ffvdrosnak az orszdghan betoltort killinleges szevepkivéhez kapesolddnak.

A kertileti képvisel§-testiletek a mikodésiik tertletén dtvallalhatjak a févarosi on-
kormanyzat feladat- és hataskorébe tartozd kozszolgéltatds szervezését, de ugyanigy
a kozgylés feladat- és hatdskoroket adhat 4t a kertileti onkormanyzatnak, amelyhez
a szukséges anyagi feltételeket koteles biztositani.

Bar a f6varos kozigazgatasi rendszere hasonlit a megyéhez, a kétszint 6nkormany-
zatanak mindkét szintje telepiilési 6nkormanyzatként lett meghatérozva, ezért a te-
leptilési és megyei 6nkormanyzatok kozotti feladat- és hatdskor-megallapitds elveit
analég médon alkalmazni nem lehet.

2.1. A kertiletek és a fGvarosi szint eltérs intézményeinek
attekintése

A torvény bet(je alapjan a févéaros képviseld-testiletének szerepét a fivdrosi kizgyiilés
tolti be, ahol a tandcskozasi joggal ellatott Ggynevezett keriileti kiildittek reprezentél-
jak a kertleti képviselé-testiileteket.

A helyi 6nkorményzatisignak megfelelSen a kertletek élén polgdrmesterck és alpol-
garmester(ek) dllnak, amig a fGvaros élén a fipolgdrmester é5 fipolgarmester-helyettesek. Ana-
l6g médon a testiiletek hivatalat a jegyzdk, illetve a fFjegyzd vezetik. A fjegyz6i mun-
ka segitésére tbb aljegyzd is kinevezhetd.

Az Otv. szerint a képvisel§-testiilet — szervezeti és miikodési szabélyzataban — zele-
Diilésrészi onkormdanyzator hozhat létre teleptilési képvisel6kbdl, mas vélasztépolgarok-
bél, és a telepiilésrészt érinté tigyekben egyes hataskoreit 4truhédzhatja arra.® Mis a
helyzet févarosi tekintetben, ahol a kézgydlés nem bir hasonl6 jogokkal, de a kertileti
képvisel§-testlet a teleptilésrészek 6nkormdnyzatdnak megalakitdsi szabalyai szerint
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virosvészi gnkormanyzator hozhat létre.” Szintén févarosi jellegzetesség, hogy varosrészi
onkormidnyzatot nemcsak egy képvisel-testiilet hozhat létre a keriileten beltl kiala-
kitva, hanem t6bb kertileti képvisel8-testiilet kozosen is megteheti ugyanezt.

2.2. Budapest és keriileteinek gazdalkodasa — a forrasmegosztas

Az élet szinte minden szférdjira atiltethetd ,,a pénz mindent elront (még a bardtsa-

got is)” elve. Nincs ez masképpen a fGvaros és a kertiletek viszonylatdban sem, csak

itt a problémat agy hivjdk: ,forrdsmegosztds”. Sokszor e bivos sz6 altal takart intéz-
mény huzédik meg a protest hozzdallasok héatterében, hisz végeredményképpen ezen
is mulik, hogy egy kertileti testllet mennyi pénzbdl gazdalkodhat.

Mind a févarosi kozgyilés, mind a kertileti képviselé-testiletek az dllamhdztartdsrol
sz016 torvény szabdlyai szerint sajat éves koltségvetést készitenek, amelyet rendeletben
fogadnak el. Azonban Budapest kétszintd onkormanyzati rendszerének gazdilkodasa
kozel sem ilyen egyszer( és egyértelm(. A fizikai és elvi dtfedések miatt tibb gazdalkoddsi
nehézség is adidik, amelyek jelentds vészér a forvdsmegosztds intézménye hivatort kezelni.

Az Otv. ténylegesen gyakorolt feladat- és hataskor aranyaban osztja meg az 6nkor-
mdnyzati bevételeket a fGvérosi és a keriileti onkormanyzat kozott. Ennek megfeleld-
en a bevételek hdrom {8 csoportba sorolédnak:

1. A févirosi 6nkorményzatot, illetve a kertileti onkormanyzatokat 6nalléan és kizvet-

leniil megilletrd bevételek:

a) a feladatellatdshoz kapcsol6d6 normativ kézponti hozzéjarulas;

b) a cimzett és céltdmogatasok;

©) a sajat tevékenységbdl, vallalkozdsbol és az 6nkormdnyzati vagyon hozadékabdl

szarmazé nyereség, osztalék, kamat és bérleti dij;

d) az 4tvett pénzeszkozok;

e) a tulajdondban lev§ kozteriletek hasznositdsa utdn jaré dij.

2. A f6varosi 6nkorményzatot és a kertileti onkormanyzatot oszsottan megilletd bevéeelek:
a) a magianszemélyek jovedelemad6jabdl az allami koltségvetésrdl sz016 torvény
alapjan a telepiilési 6nkorményzatokat megillet§ rész;

b) az egyéb kozponti ado;

¢) az dllandd népességhez kapcsol6dd kozponti hozzajarulds, kivéve az igazgatasi és

koézmivel6dési feladatokra nydjtott normativ kdzponti hozzéjarulast;

d) a helyi adékbdl szarmazé bevételek.

3.) Egy harmadik csoportot képeznek az 6nkorményzatokat kizdrdlagosan megilletd be-

vételek.

a) A kertleti 6nkormdnyzatok esetében a szabalysértési birsag letiltas utjan befolyd

0sszege.

b) A févarosi 6nkorményzat esetében:

— a normativ kozponti hozzajirulds igazgatasi és kozmuvel8dési feladatokra;

— az dnkormanyzatot megillet§ vadészati jog haszonbérbe adasabdl szirmaz6 bevétel,

az érintett teleptilések onkormdnyzataival k6tott megallapodés szerinti, tertiletardnyosan

meghatarozott része;
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— a fGvérosi onkormdnyzat részére torvényben megallapitott korben a befolyt

kornyezetvédelmi és mlemlékvédelmi birsag;

— az illetékek a kiilon torvényben meghatarozottak szering;

— a regionalis, illetve orszdgos feladatok ellatasi kotelezettségéhez biztositott kozponti

tamogatas.

Mig az dltalam 1-es és 3-as kategéridba sorolt bevételek viszonylag gond nélkil ér-
telmezhetdek, addig a 2-es kategéria (nevezetesen az osztottan megillet§ bevételek)
allando értelmezési és gyakorlati vitdk terepévé valt. Ma mar a bevételek feladat- és ha-
tdskirardmyos megosztdsara kidolgozott normativ eljdrdst killin tirvémyben kell lefektetni, biz-
tositva 1gy azt, hogy a forrdsokat ne csak a fbvaros szabdlyozza. Az igy kikristalyosodé meg-
osztast a févarosi kozgyilés rendeletében hatirozza meg, melynek tervezetét a kerii-
leti 6nkormanyzatok 30 napon belil véleményezhetik. Az ily médon felosztott forra-
sok mellett a fEvéarosi képvisels-testiilet a bevételi és elldtottsagi kilonbségek mérsék-
lése céljabdl kiilon normativ és céljellegli timogatdsi formdkat édllapithat meg.

A forrdsmegosztds kérdéskorén évekig vitatkoztak az érintettek, amelynek sordn az
Alkotménybirésdghoz tobb inditvany is érkezett. E momentumra és kovetkezménye-
ire a jelenlegi forrdsmegosztést is érint$ politikai vitdk miatt érdemes néhdny mon-
datban kitérni.

A Févirosi Kozgyilés a sajat onkormanyzati jogkoreit sértd koltségvetési torvény
rendelkezéseit kifogasolta, mig a keriiletek az Otv. azon rendelkezéseit tamadtak,
amelyek a févarosi kozgy(lés hatdskorébe utaltdk a forrasmegosztas szabdlyozasit. Az
Alkotménybirésdg 47/2001. (XI. 22.) hatdrozatdban megéllapitotta, mulasztdsban
megnyilvanulé alkotményellenes helyzet keletkezett azaltal, hogy a helyi 6nkormany-
zatokrdl sz6l6 torvény nem éllapitotta meg a fGvarosi 6nkormanyzatot és a kertleti
onkorményzatokat osztottan megillet§ bevételek megosztdsanak, a keriileti 6nkor-
manyzatok szimara az Alkotmény 44/A. § (1) bekezdés @) pontjdban biztositott 6n-
kormanyzati alapjog® védelmének garancidlis szabélyait. Az AB-hatarozat alkotmany-
ellenesnek {télte, s igy megsemmisitette az orszdg kétéves koltségvetésérdl szolo tor-
vény forrasmegosztasra vonatkozé részét.’”

A gyakorlati vitdk és problémak miatt, illetve a réviden bemutatott AB-hatérozacnak
koszonhetden a 2003. évi 1. torvényben a parlament igyekezett pontot tenni az addig fel-
meril§ problémiékra. Az dnkormdnyzati alapjogok védelmének érdekében ekkor jelent
meg az 6nkormdnyzati torvényben a normativ forrdsmegosztasi mddszer kotelezettsége,
amelynek szabdlyait torvényben kell elfogadni, és a 2004. évi forrdsmegosztési rendelet-
ben mar alkalmazni. Tovabbi valtozas, hogy a kertleteknek az addig rendelkezésre 4ll6 10
nap helyett 30 nap 4ll rendelkezésiikre a rendelettervezet véleményezésére, amely lehetd-
vé teszi, hogy az eddigieknél atgondoltabb dontések sziilessenek a fGvarosi és a 23 kertile-
ti 6nkorményzat éves gazdalkodasanak alapjat képezG jogszabaly tekintetében. "

2.3. A févarosi kozigazgatasi rendszer egyéb sajatossagai

A kétszintG 6nkormanyzati struktiardbdl fakadéan a rendeletalkotdsi jognak is vannak
specidlis févarosi vetiiletei. Mint minden teleptilési 6nkorményzatnak, a févarosi koz-
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gyllésnek és a kertleti képvisels-testiileteknek is vannak rendeletalkotasi hatdskorei,
de azok tertiletét az atfedd tertleti struktira miatt pontosan szabdlyozni szikséges. A
f6varosi kozgyilés felhatalmazast adhat a keriileti képviselé-testiileteknek rendeletal-
kotésra, amelyek a megadott kereteken belil, és azon semmiféleképpen sem tulterje-
déen, egyedileg szabalyozhatnak.

A f6varosi kozigazgatési lehetGségek tekintetében érdekes, de vajmi kevés gyakorlati
hozadékkal bir6 momentum, hogy a torvényi hattér lehetGséget ad a keriiletek tagozida-
sdanak megvaltoztatdsara is. A Budapest kozigazgatasi teriiletérdl és kertileti beosztasardl
sz016 1994. évi XLIII. t6rvény pontosan leirja az egyes kertletek kozigazgatdsi hatarait.
A torvényben lefektetett kertileti tagozddas megviltoztatasat kezdeményezheti mind az
érintett kertlet, mind a févérosi kozgyilés, csatolva az érintett képvisel6-testiiletek vé-
leményét. Torvényrdl 1évén sz6, a dontés az Orszaggyilés jogkore, de a képvisels-tes-
tulet koteles a kérdésben még az elGkészités szakaszdban helyi népszavazast kiirni. Ha
a létrejové Gj kerlileti tagozddds megviéltoztatna a fGvaros kozigazgatdsi hatdrat is, ugy
érintetté valik Pest megye, amelynek megfelelen az Orszaggy(lésnek mar a megyei
kozgyilés véleményét is kikérve nyudjthaté csak be a kezdeményezés.

A 23 keriilet helyzete alapvetéen kilonbozik a valtoztatds lehet8ségének tekinteté-
ben. Ugyanis a f6vdros hatdrdval kozvetlenil érintkezd kiils§ kertletek képvisels-tes-
tulete helyi népszavazassal kezdeményezheti a keriiletnek vagy varosrészi dnkormény-
zatdnak a fGvarosbdl valé kivalasat és 6nall6 6nkormanyzatta nyilvanitasat. Ez a lehe-
t8ség értelemszerien mar nincs biztositva a belsd keriiletek szimdra. Egy harmadik
kategériat képeznek a févarossal hatdros teleptilési 6nkorményzatok, amelyeknek a
témaban kiirand6 helyi népszavazas utdn lehet8séget biztosit a torvény a févaroshoz
val6 csatlakozdshoz. A bemutatott viltoztatasi kezdeményezések joga a kormanyt is
megilleti, amely ez esetben koteles a helyi népszavazasok koltségének viselésére.

A vézolt lehet8ségek egyben azt is tiikrozik, hogy az dtpolitizalt f6varosi, kertileti,
agglomerdcits vitdk még kordntsem meritették ki eszkozeik teljes tdarhazat. Hiszen
jatsszunk csak el a gondolattal, hogy egy kulsd kertilet kevesli a forrdsmegosztdsban
neki jutd Osszegeket, majd egy kommunikdciés hadjarat utdn népszavazist kezdemé-
nyezve és megnyerve kezdeményezi az Orszaggy(lésnél a kivéalast. Ha a harom sze-
replS politikai szinezete torténetesen nem azonos, akkor nem kell tdl erds kombina-
ciés készség ahhoz, hogy a forgatdkonyv valdszinlségét beldssuk.

A f6vérosi onkormdnyzat feladat- és hataskorei kozil érdemes kiemelni a napjaink-
ban mind szakmailag, mind politikailag rendszeresen napirenden 1évé vérosfejleszté-
si kérdéskort. A vérosfejlesztési és varosrehabilitacids programot, az dltaldnos rende-
zési tervet, illetve a varosrendezési szabélyzatot a févarosi kozgylés — a kertletek és
a kormany véleményét kikérve — jogosult kidolgozni. Az igy lefektetett keretek ko-
zott hatdrozhatjak meg a kertletek képviselé-testiiletei részletes fejlesztési program-
jaikat, a kerlleti alapterveket, a keriiletek részletes rendezési tervét. A hatdskorok
eme megosztasat a fGviros egységes telepuléspolitikajanak biztositdsdval indokolja az
Otv, igy a tervek kozotti hierarchia alapvetd fontossagu.
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3. ,, Tlinetek és kérokozok”

A fejezet cimének megvalasztasa szandékosan titkroz egyfajta itéletet a jelenlegi allapot-
rél. De miért is kellene magyarazkodni emiatt, amikor azzal szembesulunk, hogy a 30 éve
eldontétt ,4-es Metréval”, vagy a 15 éve hizédé ,,MO-s korgylrivel” szemben, emberdl-
t8kkel ezel6tt, az Andrassy Gt 5 év, mig a Nagykorat 13 év alatt megépiilt. Bandlisabb do-
log a mindent elborit6 kutyapiszok, a katyudk, az elégtelen tomegkozlekedés, vagy amikor
a gazdasagi szereplGk azzal szembesiilnek, hogy a kertiletek eltér§ szabélyozast alkalmaz-
nak, igy el6fordulhat, hogy az utca egyik oldalan mds a rend, mint a mésikon.

Mindezek csak tiinetek, de mieltt barmilyen diagndzist felallitanék a fenndllé
rendszer problémdirdl, dlljon itt egy idében kozeli példa, amely egyszerlien szemlél-
teti a fGvarosi szakmai és politikai kérdések kapcsan mutatkozé bénultsagot.

3.1. Az aktualis allatorvosi 16 — a Bébikotvény-ugy

2005 végén hozakodott el§ a kormany az an. Bébikotvény otletével, amely alapjin
,2006. janudr 1-jétdl az dllam minden megszilet§ gyermek javdra sziiletésének évé-
ben az éves koltségvetési torvényben meghatdrozott 6sszegll tdimogatast biztosit, amit
a gyermek 18. életévének betoltését koveten vehet fel”." Az sszeget kiegészitheti a
kormany részorultsagi elven, illetve tovabbi Gsszegeket befizethetnek arra a szilSk és
az onkormanyzatok is. Ugyan Demszky Gébor, a f6véarosi polgdrmester sajit magat
elGszeretettel nevezi a Bébikotvény szulSatyjanak, egy fillért sem kivdn adni a prog-
ramhoz, mert szerinte ez a kerliletek dolga. Tkvai-Szab6 Imre f6polgarmester-helyet-
tes szerint ,mem a varoshdzdnak, hanem a keriileteknek van lakossaguk, ezért leginkabb a
varosrészek feladata volna az 4llami bébikotvény kiegészitése”."” Az elvi jelent8sség-
gel biré kinyilatkoztatdsra szinte azonnal megérkezett a kertiletek vélasza, miszerint
a foly6sitdsnak semmi akadédlya, amennyiben a ffviros a forrdsmegosztds keretén be-
14l, a sziiletésszam alapjan pénzt is ad ehhez a keviileteknek. A szévaltds igen tanulsigos
a fGvaros és kerliletei dllandd, a cselekvést megbénit6 vitdjanak szemléltetésére. Iro-
nikusan azt is mondhatnank, hogy a Bébikétvény-tigy a févaros és a keriletek
egyuttmikodésének egyik (és hangsalyozottan csak az egyik) allatorvosi lova.

3.2. Hianyz6 partnerség

A kétszint onkormdnyzati rendszerben, mint policy-aréndban, az azonos hierarchi-
kus szinten definidlt helyi 6nkormdnyzatok 6nérdekkdvetése kovetkeztében az egyiits-
mitkidéseket nélkiilizd gazdalkoddsi és fejlesztési gyakorlatok honosodtak meg. A keriletek,
sokszor mint 6ndllé megyei joga varosok gondolkodnak helyzetiiket illeten, mig a
févéarosi 6nkormanyzat sokszor kerékkotGjévé valik az onkorményzatisig jogaval
ugyantgy felruhazott keriileti gazdalkoddsnak.” E tiinetek egyrészt a rendszer tirvényi
hatterének kivetkezményei, de legaldbb ekkora sillyal esik latba a partpolitikai megfontoldsok
miatti torzsalkodds.
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Olyba tlnik, hogy a résztvevik nem kooperdlnak allanddan és intézményesiilten, ezért
mindenki egyéni haszna maximalizéldsat tartja szem elGtt, amelynek kovetkeztében az
igéretes lehetdségekbdl nem allnak eld , win-win” eredmények. Helyettik jellemzd a po-
tyautassig, az externdliak, @ NIMBY-¢ffektus é a fogolydilemmak csapdabelyzetei. 1gy a rend-
szerbe kddolva van a konfliktus, aminek kezelését medidlni sziikséges. De ki lesz a media-
tor? A kormdny, a fépolgarmester, esetleg a 23 kerilet? Hisz mindegyik elfogult! A je-
lenlegi felallasban szinte megoldhatatlan feladatnak timik a vitdk lényegét orvosld érdek-
egyeztetési mechanizmusok mikodtetése. (Ilyen mechanizmusok keresését szolgilja a 4. fejezet.)

Az okozok, a tinetek, a kovetkezmények Osszefolynak: a rendszer dsszességében tiilmére-
tezett, széttovedezett &5 fragmentdlt, ebbdl kifolydlag nem hatékony, titlpolitizalt é politikai kultii-
rdja elmérgesedett. A forrasmegosztas kortli allanddsult vitak gyakran kivetit6dnek a mas
jelleg@, kooperaciét megkivan6 varospolitikai kérdésekre is. Az eurdpai unids tagsig
szempontjabdl legterhel6bb megéllapitds, hogy nélkiilizi a partnerségi szemléletes. Holott a
partnerség olyan unids alapelv, amely nélkiil nem lehet teljes a hatékonysdgot is célul
kitdz8 részvételi demokracia. Nem lehet enyhit§ kortilmény, hogy bér egyes intézmé-
nyek tekintetében a torvényi hdttér ma mar kotelezévé teszi, de a gyakorlatban mégis
@ hazai kizigazgatds minden szintjén hidnyzik a partnerség”," Ggy vertikalisan, mint hori-
zontalisan. Tehdt az alkalmazds médozatai még kidolgozdsra varnak a fGvdros é keviiletei, a
kormdny é a ffvdros viszonyrendszere, illetve a tarsadalmi szervezetek e szinteken értelmezett be-
vondsa tekintetéhen. A teljességhez hozzdtartozik, hogy az elv érvényesitésének hianya aldl
kivételt képeznek az onkormanyzati tarsulasok (lisd 44. fejezet), melyek alapvetden a
partnerség megtestesitSi egyes ugyek vagy projektek mentén. A fentiekbdl fakaddan
sem a hatékony kormdanyzds”, sem a ,tobbszintil kormdnyzds”, angolszdsz terminolégidban a
good governance, illetve a multi-level governance feltételei jelenleg nem tekinthetiek adottak.

3.3. Tualzott blirokracia

Magyarorszagon, akarcsak a 386 {3s orszaggylés, az onkormanyzati rendszer is talmé-
retezett. Csak hozzévet6leges becslés szerint személyi létszamuk 25 000 {8 orszagosan,
amelybdl kozel 700 f6 Budapesten valasztott. Hozzdadva mindehhez a partkegybdl
osztott kiilsg bizottsdgi helyek szintén talcsordult volumenét, egyenesen kivetkezik a
vadirat cime: t/lzott biirokricia.

4. Egyuttmiikodési médozatok és partnerségi opcidk ,,23+1-re”

A 2002-ben hatalomra kertlt koalicié egyik deklaralt célja volt # kizigazgatds megre-
Jormdldsa. Bar a végrehajtand6 koncepcidk kidolgozdsra kertiltek, a reform maradék-
talan bevezetése az adott redlpolitikai helyzetben megvalésithatatlannak bizonyult.
Létrejottek azonban olyan intézmények, amelyek nem kindlnak letisztult megolddsokat
Budapest szamdra. Eltekintve a Kozép-Magyarorszagi Régié teljes problémakorétdl, ki-
emelném a kistérségek terén alkotott torvénykezést. Az eurdpai unids statisztikai n6-
menklatara-rendszer NUTS IV néven szabalyozott teriileti egységének kérdésében a
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2003-as és 2004-es év olyan teriileti kozigazgatdsi Gjdonsdgot hozott, amelynél kiilon
érdemes kitérni a févarosi kapcsolédésra.

Budapest e rendszerben egy a 108 kistérség kiziil, de tovabbgondolva helyzetét és szere-
pét, mint helyi 6nkorményzat NUTS V kategoria, illetve a KSH besoroldsa alapjin”
NUTS III is egyben. Kicsit eléreszaladva a gondolatmenetben, ha ez utébbit vesszik fi-
gyelembe, akkor miért nincs ,megyei” teriiletfejlesztési tandesa? Illetve, ha kistérségként tekin-
vink rd, akkor miért nincs kistérségi fejlesztési tandcsa vagy tobbeélii kistérségi tdrsuldsa?

4.1. A f6varos mint kistérség

A 2004. évi CVIL. torvény a telepiilési 6nkorményzatok tobbcéla kistérségi tarsuldsa-
ol torvényalkotd szamadra kivdnatos kategéridjaban az adott kistérséghez tartoz6 va-
lamennyi teleptilési 6nkorményzat részt vesz, legaldbb hdrom kozszolgéltatasra és a
kistérségi tertletfejlesztési feladatok elldtdsdra szervezddik. Bar e jogszabaly mellék-
letében felsorolt kistérségek és az Gket alkoté teleptilési onkorményzatok kozott Bu-
dapestet csak Budapest alkotja, maga az intézmény elve érdemes lehet a fGvaros és ke-
ruletei mint huszonnégy dnkorményzat tekintetében val6 tovabbgondolasra.

A tobbcélu kistérségi tarsulds dontést hozé szerve a tarsuldsi tandcs, amelyet a tarsu-
las tagjainak polgdrmesterei alkotnak. Az alakuld Glést még a kistérség székhelyének
polgarmestere hivja Gssze, de a tandcs titkos szavazassal tagjai sorabdl elnokot valasze.
Ahol a tagok szima meghaladja a huszonotot, a tarsuldsi tandcs tagjai sordbdl leg-
alabb o6t-, de legfeljebb kilenctaga elnikséget valaszthat.

A tarsulasi tandcs minden tagja egy szavazatial rendelkezik, de a tarsuldsi megallapo-
dasban rendelkezhetnek a lakossdgszdam, vagy a kiltségvetési hozzdjdrulds ardnydban meg-
szabott szavazati jog alkalmazdsar6l. A dontéshozatal hatarozat formdjaban torténik.
A tarsulasi tandcs Ulései nyilvdnosak, de a torvényben szabalyozott esetekben zdrt
tlést rendelhetnek el.

A tarsulds dontéseivel kapcsolatos feladatokra elkiilonile, koltségvetési szervként
mkodd munkaszervezetet hozhat létre, vagy a székhelyul szolgélé telepiilés 6nkor-
maényzati hivatala toltheti be e funkcidkat.

A 2004-es esztendd a tdrsuldsi tandcs mellett (illetve utdn) egy mdsik intézményt ho-
zott a NUTS IV szinten. Az Ggynevezett kistérségi fejlesztési tandcsor a 2004. évi LXXV.
torvény iktatta be a tertiiletfejlesztésrdl és teriiletrendezésrdl sz616 torvénybe (Tftv.),
és ennél fogva annak kirelezd érvényif 1étrehozasaére a székhely szerint illetékes megyei
kozigazgatasi hivatal vezetdjét tette feleldssé. Az onkormdnyzati tarsulds tovabbra is
jarhaté Gt az ad hoc fejlesztések tekintetében, de az 4ltaldnos feladatok letéteménye-
se immar a kistérségi fejlesztési tandcs, amelynek {8 feladata a reriiletfejlesztési felada-
tok Gsszehangoldsa, a kistérségi teriiletfejlesztési koncepeid elfogaddsa, illetve a kozos tertlet-
fejlesztési programok kialakitdsa. E feladatok ugyanigy megvannak Budapest tekin-
tetében is, csak éppen mas kontosbe burkolva. A tertletfejlesztés megfelelGje a varos-
fejlesztés, annak kapcsol6dé koncepcidjaval. A torvény azonban arrdl is rendelkezett,
hogy ha egy telepulés alkot egy kistérséget, mint Budapest és Debrecen esetében, ott
kistérségi fejlesztési tandcs nem alakul.
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A tandcs munkdjdban szavazati joggal rendelkezd tagként vesz részt a kistérség va-
lamennyi telepiilési 6nkormédnyzatianak polgdrmestere. A tandcskozasi joggal rendel-
kezd tagok kore igen széles: a gazdasagi kamardk képviselGje, a megyei tertiletfejlesz-
tési tanacs képviselje, a munkaaddi és munkavillaléi szervezetek képviselGje, a civil
szervezetek egy képviselGje, a megyei kozigazgatdsi hivatal képviselGje, illetve a Ma-
gyar Allamkincstér Teriileti Igazgatésaganak képviselSje. Az itt felsoroltakon kiviil a
torvény tag teret enged a meghivottak korének kialakitdsara.

A tandcsot a polgarmester tagjai kozil valasztott elndk képviseli. A vélasztds az egy
polgdrmester—egy szavazat elve alapjan torténik, de az szmsz rendelkezhet gy, hogy a
polgdrmester tagok szavazatainak értékét az altaluk képviselt telepiilés lakossdgszama-
val siilyozzak. Ez esetben arra kell tgyelni, hogy a torvény tilalma miatt ne legyen
olyan telepiilés, amely egymaga tobbségi szavazati stlyt birtokol. Akdrcsak a tobbcé-
14 tarsulas esetén, a budapesti 23+ 1-es volument is megkozelitd, huszonot teleptlés-
nél tobbet kitevd kistérségekben a tandcsnak 6t és kilenc tag kozotti elnokséget kell
valasztania a polgdrmester tagjaibol.

Az elvek mellett 20bb kategiridt is képez a torvény, amelyek kozil a tanulmény tar-
gya szempontjabdl relevans, amikor egy telepiilés alkot egy kistérséger. Ekkor kiilon kistér-
$égi fejlesztési tandcs nem alakul, hanem a teleptlés 6nkormanyzatdnak képvisel§-testii-
lete gyakorolja annak jogait, tovabbd kistérségi mivoltuknél fogva nem delegélhatnak
tagokat a megyei teriiletfejlesztési és a regionalis fejlesztési tanacsba. Ennek megfele-
18en Budapest esetén a fovarosi kizgyiilés a jogok cimzettje, és mint kistérség nem is dele-
gél senkit a Kozép-Magyarorszagi Regionalis Fejlesztési Tandcsba. Persze erre nem is
lenne szikség, mert a f6polgarmester és a kerliletek is killdhetnek més cimen egy-egy
képviselét. Debrecen Megyei Jogti Varos Kozgyilése is a torvényben megyei joga va-
rosoknak biztositott hely miatt mér részt vesz a HajdG-Bihar Megyei Tertletfejleszté-
si Tandcsban, csaktgy, mint az Eszak-Alfoldi Regionalis Fejlesztési Tanécsban.

Ahol valamennyi érintett teleptilési 6nkormdnyzatdnak részvételével tobbcéla kis-
térségi tdrsulds maikodik, ott a kistérségi fejlesztési tandcs feladatait a tobbcéla kis-
térségi tarsulds lathatja el, amennyiben az kiilon dontésével dcvallalja azt. Ez a kate-
goria segithet helyrerakni a két intézménytipus egymashoz valé viszonyat, vagy leg-
aldbbis rdmutat a torvényalkoté szdndékaira.

Léthat6, hogy az e fejezetben korbejart kistérségi intézményeknek kisebb kompro-
misszumok drdn, de megfeleltethet volna egy budapesti 23+ 1, avagy egy huszonnégy
erGs 6nkormanyzatra épild modell. A szavazatok stlyozési elve bar egy nagyon kardi-
nalis kérdés, de a gondolatmenet szempontjabdl indifferens, igy ettdl most eltekintek.

4.2. Févaros mint ,megye”

A korabbi politikai berendezkedéstdl gyokeresen eltérSen, ma mar a megyei inkormdny-
zat és a teriletén elhelyezked§ relepiilési imkormanyzatok kozott nincs ala—folérendeltségi
viszony, tehdt a torvény szelleme alapjin egyenrangiiak. A két intézmény kozotei ki-
16nbség a teriileti hat6korben és a betoleoet funkcidkban mutatkozik meg. Mindeze-
ket figyelembe véve adédik a megyei anal6gidk keresése a budapesti egytittmiikodési
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és hataskori kérdések teriiletén. A megyei szint szabalyozésa esetén azonban hangsa-
lyosabb és egyértelmibb a sajat feladatkor és dontési hatdskor megszoritasa, amellyel
biztositani kivdnja azt, hogy a megye ne sértse a terlletén fekvd teleptlési onkor-
maényzatok 6nallé szabdlyozasi jogosultsdgit.

Természetesen az analégiak keresése jogilag nehezen allja meg a helyét, 1évén hogy
ebben az esetben tertileti nkorményzat all ,szemben” teleptilési 6nkormanyzatokkal,
mig a budapesti modellben telepiilési dnkormédnyzat a telepiilési 6nkorményzattal.
Szintén a kilonbséget hangsilyozza az Alkotmany fentebb értelmezett médjan 4 fi-
vdros és keriiletei” egy egységként értelmezése, mig a megye kilon van megemlitve a tele-
pulésektdl. E gondolatmenetet kovetkezetesen timogatja a fGpolgarmester kozvetlen
valasztdsa, s igy nagyobb legitimitasdnak elve, szemben a megyei kozgy(lések tagjai
sorabol vélasztott elndkével. Am mivel célunk a gyakorlati modellek adoptélasan va-
16 elmélkedés, igy ettdl eltekinthetiink. Viszont ismét megszoritasokkal, de kiemelen-
dének tartok egy kapcsoldddsi pontot, amely szerint akdrcsak a f6varosi kozgyGlés, a
megye is kotelezve van feladatok ellatdsdra, amelyek érdekében mikodtetett intéz-
mény fenntartdsinak dtvillaldsa lehet8ségként nyitva dll a févéros és kertiletei, illet-
ve a megye és a teruletén fekvd helyi 6nkorményzatok viszonydban.

Az analdgidk keresésének elve szerint a vdrosfejlesztési kérdéskir megyei megfeleldjér kell meg-
vizsgalnunk. Kézenfekv( a teriiletfejlesztési feladatok megfeleltetése, amelyek ellatasira a
megyei teviiletfejlesztési tandcs jogosult. Az intézmény létrehozdja a terlletfejlesztésrdl és a
tertiletrendezésrdl sz616 1996. évi XX1. torvény volt. A hivatkozott torvény kiilon parag-
rafust szentel a megyei 6nkormdnyzatok teriiletrendezési és teriiletfejlesztési feladatainak,
melynek sszehangoldsara a megyei terlletfejlesztési tandcsot jogositja fel. Tehdt a me-
gyére vonatkozd hosszi tava seriiletfejlesztési koncepeid kidolgozdsa és elfogaddsa nem a koz-
vetlenll (s ezéltal demokratikusan) megvalasztott megyei kdzgyilés, hanem a megyer te-
riiletfejlesztési tandcs jogkore, igy esetlinkben sem a Févarosi Kozgyilésé, hanem egy kor-
porativabb elvbdl taplalkozé tanacsé lehetne. (Megjegyzem, ezt kompenzalandé a teri-
letrendezési terv elfogaddsa mér ismét a megye kozgy(lésének illetékessége.)

A tandcs feladatainak elldtdsiaban igen tdgan meghatdrozott korrel kell egyiittmd-
kodnie, kozttuk a telepuilési onkorményzatokkal, a tertleti dllamigazgatési szervekkel,
az érdekelt tarsadalmi és szakmai szervezetekkel, valamint a megyei munkatgyi ta-
néccsal. Osszehangolja ezen szervezetek fejlesztési elképzeléseit, kidolgozza a megyei
teriiletfejlesztési koncepcidt, megyei fejlesztési programot és alprogramjait. Vélemé-
nyezi a tertletét érint§ kiemelt térségekkel kapcsolatos koncepcidkat, az orszdgos te-
riiletfejlesztési koncepciét, a megyei teriiletrendezési tervet, valamint elzetesen a te-
ruleti kozigazgatasi szervek fejlesztéspolitikai palydzatait.

Szavazati joggal az aldbbi tagok vehetnek részt a tanacsok ulésein:

a megyei kozgylés elnoke,
a megye teriiletén 1év4 megyei joga varos(ok) polgarmestere(i),
a miniszter képviselGje,

a megyében mikodd tobbcéla kistérségi tarsuldsok, illetve kistérségi fejlesztési
tanacsok harom képviseldje,

— a megyei (févarosi) foldmuveléstgyi hivatal vezetdje,

— a terlletileg illetékes Regionilis Idegenforgalmi Bizottsdg képviselGje.
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Kulonleges jogkorokkel, de facto korlatozott vétdjoggal bir a tertiletfejlesztésért fe-
lelés miniszter képviselGje, akinek ellenszavazata esetén a miniszter tizenot napon be-
lal kezdeményezheti az adott kérdés Gjratdrgyaldsit.

A modell elvi dtiiltetési probalkozasainak maga a Tftv. szab hatdrt, amikor a 15/A. § (1)
alapjan a fovaros teriiletén — a kerileti 6nkormanyzatok hatédskorébe tartozo fejlesztési fel-
adatok kivételével — z megyei teriiletfejlesziési, illetve kistérségi fejlesztési tandcsok feladatait a Fo-
virosi Onkormanyzat Kozgyitlése litja el. A torvényalkot6 konnyen letudta ezzel Budapest ha-
sonl6 feladatainak megoldésit, de a kovetkez8kben gondoljunk végig egy megyei sablon-
ba jobban illeszkedd megoldast.

Amennyiben egy hasonl6 formdcié létrejonne Budapesten, ott egyenrangu félként
tlne a fépolgdrmester mint a ,kozgyilés elnoke”, és a kerlileti polgdrmesterek mint
a ,megyei jogt varosok képviseléi”. Ez egy jelenleg hivatalosan nem létezd, de a f6va-
rosi politikusok altal mar t6bbszor is szorgalmazott f6rum, amelynek a tanulmény
irasahoz id8ben legkozelebb esé megnyilvanulasa a , Polgdrmesterek Kerekasztala” cimen
Gsszehivott rendezvény. (Ldsd 4.5. fejezet.) A megyei teriletfejlesztési tandcs tovabbi
tagjainak gondolatbeli dttltetését ezittal mell6zom, viszont elérebocsdtom, hogy ha
nem is éppen e delegaltak kapcsin, de a partnerségi elv alkalmazasa miatt ugyanigy
szitkséges és ildomos.

4.3. A Févirosi Kozmunkdk Tanidcsanak rehabilitdldsa
Erdemes kiilon figyelmet szentelni az el6z8 fejezetben érintett miniszteri delegélt intéz-
ményére, amely a megyei tertletfejlesztési tanacsban megtestesit egyfajta kormanyzati
akaratot. A kozpontositott magyarorszagi kozigazgatasi viszonyokra tekintettel ad6dik
a kérdés, hogy vajon a fivdros fejlesztési iigyeiben miért nincs egy kormdnyzati témyezd?
Ujabban szinte minden f6vérosi politikai erd eljatszott mér a Fovdrosi Kizmunkdik Ta-
ndcsa (FKT) felélesztésének gondolatdval. Nem sokkal a kiegyezés utin, de még Pest,
Buda és Obuda 1873-as egyesitése eldtt az 1870. évi X. torvény hozta létre a nosztalgi-
aval felemlegetett intézményt, amely a févaros varosrendezési, fejlesztési tevékenységét
irdnyitotta. Az eleinte bar6 Podmaniczky Frigyes éltal iranyitott Tandcs nagyszabasua és
nagyhatdsi munkdjanak érzelmekkel telitett felemlegetése mellett nem szabad figyel-
men kiviil hagynunk, hogy a kormanynak aldrendelt szervezet volt, s igy de facto fiigger-
len a foviros inkormdnyzatatsl. Ugyanis Andrdssy személyes fellépése szokasjogga tette,
hogy a Tandcs elnoke maga a miniszterelntk legyen, aki mellett az alelnokot és tanacs
kilenc tagjat is a kormany delegalta, mig Budapest tovabbi kilenc tagot delegalhatott.
Azt kivinom ezzel érzékeltetni, hogy — amint azt az el6z8ekben ircam — a févaros ki-
lonleges szerepkore miatt fontos az egész orszagnak, igy fejlesztése, intézményei tekin-
tetében ma sem lehet figyelmen kivil hagyni az orszdgos érdekeket. Viszont ennek el-
lentmond, hogy a tiszta FKT-modell ma mdr — a széles kord onkorményzati autonémia
kordban — alkalmazhatatlan, hiszen Budapest valasztott hatésdgainak gyakorlatilag
nem lenne perdéntd beleszélasuk sajat varosuk fejlesztésébe és rendezésébe. E kérdés
vizsgalata nemcsak emiatt érdekes, hanem a megyei esetben megtalalhat6 korldtozott
vét6joggal felruhdzott miniszteri delegalt funkcidja kapesan is, amelynek ti. nincs elvi si-
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ki megfeleldje a févarosban. Az FKT sikermutat6i és az ismertetett, jelenleg is €16 intéz-
ményi megolddsok miatt megfontolandénak itélem annak kidolgozasét, hogy a kdzpon-
ti kormdny formalisan, tehat kozigazgatdsilag is részt vegyen a fGvaros fejlesztési kérdé-
seinek eldontésében. Ezt diktalja az Eurdpai Uni6 egyik {6 alapelve, a partnerség is.

44. A jelenleg is jart utak: tarsuldsok és szovetségek

A szabad tarsulds alkotmanyos alapjoga nyitva dll a f6viros és kertletek tekintetében is,
egyediiliként biztositva igy a partnerségi elv fGvarosi érvényre jutdsit. Eszerint a helyi
képviselGtestiilet szabadon tarsulhat més helyi képvisel6testiilettel, amely jogot megerd-
siti a helyi 6nkormdanyzatokrol sz616 torvény is: a telepulési 6nkorméanyzatok képvisels-
testliletei feladataik hatékonyabb, célszer(ibb megolddsdra szabadon tarsulhatnak, és e
tarsuldsok létesitését és mikodésée a kozponti koltségvetés pénziigyi kedvezményekkel
Bsztondzheti.® A hdrom, e torvényben nevesitett tarsuldsi forman (a hatésagi igazgaté-
si tarsuldson, az intézményi tarsuldson, illetve a tarsult képvisel§-testiileten) kivil ki-
16n hangsulyt kapott, hogy mas formak is elképzelhetéek. 1997 6ta pedig kulon torvény
is rendelkezik a helyi 6nkormanyzatok tarsuldsairdl és egytuttmikodéseirdl, amely to-
vabbi alapokat szolgaltat a legkiilonfélébb célokra torténd szovetkezésekhez.

A 2005 majusdban a VIII., a IX., a X., a XI., a XIII. és a XIV. kertilet, illetve a F4-
varosi Kozgylés részvételével megalakult Budapesti Gydii Sziwetség"” célja mar deklaral-
tan az, hogy ,az egyébként is forrashidnyos onkormdnyzatok versenyképességik, haté-
konysaguk névelése érdekében olyan tarsuldst hozzanak létre, mely a kozos tervezés, az
osszehangolt beruhazasok, valamint a kozos fellépés és érdekérvényesités lehetSségeit
kihasznélva eredményesen pélyazhat eurépai unids forrasok megszerzésére”.”

A Budapesti Gyr( Szovetség kozos dontéshozd szerve a Tarsulasi Tandcs, melybe
minden résztvevd onkormanyzat képvisel§-testiilete egy f6t delegélhat, aki egy szava-
zattal rendelkezik. Tehdt a fGvaros és a kertletek egyenranguiak, szabadon tarsulnak
»6s fejlesztenek”. Az egylittm(kodés e formdjanak kiterjesztése kivanatos a fGvaros
mas 6nkormanyzatai kozote is.

A Budapesti Kiilsé Keviiletek Onkorméanyzati Szivetsége nagyobb multra tekint vissza, de
munkajival eddig mindossze a forrasmegosztasi vitak kapcsin talalkozhatott a kdzvé-
lemény.

45. Egy alulrdl jov6 kezdeményezés:
a Budapesti Polgarmesterek Kerekasztala

»Best practice”-nek tekinteni taldn egy kicsit talzds, de mindenesetre egy valds hidtust
pétolni hivatott partnerségi intézmény a II. keriilet és a XI. kertilet polgarmestere 4l-
tal 2005 8szén kezdeményezett és meg is alakult Budapesti Polgdrmesterek Kerckasztala,
amelynek ,célja egy olyan rendszeresen m(ikédd forum megteremtése, ahol a buda-
pesti polgarmesterek taldlkozhatnak és partdlldstdl fuggetlentl kicserélhetik tapasz-
talataikat, koz0s célokat tlzhetnek ki, egylittmikodhetnek a fGvaros, a keriletiik
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boldogulsa érdekében”.” Stratégiai céljuk, hogy Budapest akaratinak, érdekének
akkora silya legyen ebben az orszdgban, mint amely egy modern eurépai févaroshoz
mélté. A Kerekasztal Ugyrendje szerint ahhoz, hogy Budapest sikeres legyen a har-
madik évezredben, egyszerre van szitkség erds fGvirosra és erds keriiletekre. Egytittm(iko-
désre van szikség a févarosban, mert vannak tigyek, amelyek minden kertletet érin-
tenek, illetve sok olyan teriilet van, amely a budapesti polgarok érdekében egységes
eljarast, kezelést igényelne. A Kerekasztal feladata lesz, hogy ezeket az egységes elja-
rast igénylG tgyeket Osszegydjtse, és témanként megoldasi javaslatokat, koncepcidkat
készitsen a budapesti polgdrok egyenld esélyei és elbdndsa érdekében.

Az alapiték elismerik, hogy a kertiletek és a f6varos kiilon-kilon nem lehetnek sike-
resek. Budapest csak akkor lehet sikeres és eredményes a harmadik évezredben, ha a ke-
rilletek és a fGvaros a stratégiai célokban egyeztetni tud, azokért partdllastol fliggetle-
nul egységes fellépésre, nyomasgyakorlasra képes. Huszonnégy polgarmester Gsszefoga-
sa olyan Ugyekben hozhat 4ttorést, amelyben kiilon-ktlon soha nem jutnink semmire.

E patetikusan hangzé, de gyakorlati kérdéseket feszeget§ elvi deklardcidkon tdl a
résztvevlk kiemelték a ,budapesti polgdr” fogalmat, akit koratdl és nemétdl, de legfd-
képpen lakhelyétdl fuggetlentl ugyanazok a szolgdltatdsok, jogok, informdcidk illetnek
meg. E jogok és szolgéltatasok rendszerét ma nem itélik egységesnek, tehdt ,ma nem
létezik a budapesti polgar fogalma”. A Kerekasztal célja, hogy létrehozza a budapes-
ti polgdri jogosultsdgok alapjaul szolgald , Egységes Budapesti Szolgdltatdsi Akci6ter-
vet” és ,Egységes Budapesti MinGségbiztositasi Rendszert”.

Célul tGzték ki tovabba, hogy a politikai megosztottsdgon felillemelkedve megalkos-
sak a ,Sikeres Budapesti Jivd Alapelveit (Alapokmaényat)”, amely kijeloli azokat a célo-
kat és médszereket, amelyet a mindenkori hatalmon 1év§ févirosi politikusok egysé-
ges kiinduldsi alapként elfogadnak Budapest jovéjének, fejlesztésének iranyarol.

Terveik szerint évente hdrom alkalommal Gléseznek (janudrban, méjusban és szep-
temberben). A janudri ilések dllandé témdjaként kototeék ki az adott évben esedékes
fontosabb ,,6sszbudapesti tervek—beruhazasok—kezdeményezések” attekintését. A ma-
jusi tlésekre a kovetkezd esztendd budapesti kiemelt jelentSség 16 fejlesztési, beruha-
zasi iranyainak meghatdrozdsat, ajanlasként valé Osszefoglaldsit kotoeeék ki, amelynek
végeredményét eljuttatndk a kormanynak, a parlamentnek, a fGvarosi kozgytlésnek, a
minisztériumoknak. Szeptemberre jut a méjusban elfogadott ajanlasok utééletérdl szo-
16 beszamoldk megvitatdsa és a Kerekasztal kovetkezd évi munkatervének meghataro-
zéasa. Természetesen a kototet napirendi pontokon kiviil mas 6sszbudapesti témak meg-
vitatdsa is szikséges és lehetséges.

2006 januarjatdl az ilések megrendezéséért minden esetben mas-mas keriilet felel,
méghozzd a kerliletek egymas utdn, szimozasuk szerinti ndvekv( sorrendben latjdk el
ezt a feladatot. Az tlés Gsszehivasaére, lebonyolitdsaért mindig a soros kertilet polgér-
mestere vagy a fépolgdrmester a felelGs. Az iilés levezetd elndke is a rendezésére fele-
16s kerekasztaltag. Az intézmény kidolgozéinak figyelmét nem kerilte el az a maga-
tartds, amely tobbek kozott e férumot is létjogosulttd teszi, igy kikotoeeék, hogy
amennyiben a Kerekasztal rendes tlését az éppen soros kerekasztaltag nem hivja
Gssze az esedékes honap utolsé munkanapjdig, akkor a sorrendben kovetkez§ polgar-
mester (esetleg a fépolgarmester) hivja Gssze sajat hivataldba. Mivel még ez sem je-
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lent garanciat az intézmény életben maraddsihoz, ezért ha a soron kovetkezd tag két
héten beliil sem hivja Gssze a Kerekasztalt, akkor annak barmelyik tagja kezdemé-
nyezheti az Glés Gsszehivésat a sajat kertiletébe.

Ha a 2005-6s év végének politikai térképére ritekintiink, az elsé ranézésre tdlbiztosi-
tottnak haté rendelkezések nem tdnnek annyira szitkségtelennek. Ugyanis a polgdrmes-
terek kozotti szocialista tobbség, akik egyben a Kerekasztal kezdeményez6i is, igencsak el-
lenséges viszonyt apolnak/apoltak az L., a III. és IV,, VIIL és IX., illetve a XII. kertiletek
eloljaréival, amelyek kozil kettd is egymds utdn kovetkezne. Maga a kezdés is pikdnsnak
igérkezett volna, ha az I. keriileti jobboldali polgarmesterre harul az alakulé tlés Gsszehi-
vasa. Mivel azonban a szervezd II. és XI. kertileti polgarmesterek a korelnokot kéreék fel
az Osszehivésra, igy a f6préba elmaradt, azaz tovdbbhalasztédott a 2006. janudri idépont-
ra. Jelen tanulmdny frasinak idején (2006. janudr) nem tortént kezdeményezés az elsé ke-
ritlet részérdl, igy februdr elejére-kozepére virhatjuk a II. kertilet kezdeményezését, amely
utdn nincs kizarva, hogy hosszabb sziinetet produkal a III. és IV, keriilet parosa, amelynek
kévetkeztében a 2006-0s 6nkormanyzati vélasztasi kampény dldozatava vélhat a férum.

Ennek elkertilésére azonban lehetdséget szolgdltatnak a rendkiviili tlések, amelye-
ket barmely keriilet polgarmestere kezdeményezhet 6t tovabbi kerekasztaltag irdsos
tdmogatdsit maga mogott tudva. Ez esetben 15 napon belul 6ssze kell hivni a kezde-
ményez§ helyszinén és szervezésében.

A napirendet a Kerekasztal sz6tobbséggel fogadja el, és a f6 napirendi témakoro-
kon belili pontokat a soros szervezd kerekasztaltag hatdrozza meg, illetve az elGre
meghatdrozott napirendi témakon tdl hat kerekasztaltag aldirasaval kezdeményezhe-
ti az Ulés napjdig Gjabb napirendi pont felvételét. Az olyan el8terjesztések szakmai
el8készitéséért, ahol éllasfoglalds vagy ajanlas elfogaddsat tervezik, szakértGi szinten a
kerekasztaltagok altal delegélt szakértdi tandcsok felelések, amelyek a két Glés kozoet
is lésezhetnek az el6készitd munka érdekében.

Dontéshozatal esetén minden keriileti polgarmester é a fpolgarmester szavazata egyenld.
A Kerekasztal az el6tte 1év6 tgyekben dllisfoglalisokat, illetve ajinlisokat fogadhat el.
Az dlldsfoglalis Budapest érdekében tett kozos nyilatkozat, melyet a Kerekasztal (je-
lenlévd) résztvevdi egyhangulag fogadnak el, amely lehet megerGsitd és felszolité jel-
legli. Az Egységes Budapesti Szolgéltatdsi Akcidterv részét képz8 ajanlas alapelvei, az
adott szakterllet alapdokumentuma mindig a szakterileti akciéterv megtargyaldsa
elStti tlésen kertl elfogadisra, és akkor 1ép életbe, hozhaté nyilvanossigra, ha leg-
alabb 17 szavazatot kap, azaz 66% + 1 {6 tamogatja (2/3). Az ajdnlds olyan koz0s cse-
lekvési program, amelyet egy-egy témakorben az elfogadé kertiletek magukra nézve
kotelezének tartanak, és amelyhez az ajanldshoz kezdetben csatlakozni nem tudé ke-
riletek, vagy a févarosi onkormanyzat késSbb is csatlakozhatnak. Az Egységes Buda-
pesti Szolgaltatdsi Akcibterv részévé vialik az az ajinlds, amelyhez legalabb 13
kerekasztaltag, tehdt a tagok 50%-a + 1 {8 csatlakozik. Ehhez képest a Sikeres Bu-
dapesti Jov4 Alapelveit a Kerekasztal egyhangulag, tehat konszenzussal fogadja el.

Bir a szervez8k a Kerekasztal tGiléseit nem szantak a nyilvanossagnak, az tlésekrdl
készilt sz6 szerinti jegyz8konyvet nyilvanosnak tervezték.

Eltekintve attdl, hogy értékeljem az alakulé iilés torténéseit, felhivom a figyelmet
a Kerekasztal intézményére és a 23+ 1-es feldllas tekintetében kivanatosnak tartott
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érdekegyeztetd forum létrehozdsanak igényére. Fontos latnunk, hogy bar e restiilet még
nem hivatalos, nincsenek jogai és kotelezettségei, nem atlathatd, de mégis egy alulril jo-
v (bottom—up), kizérdek dltal vezérelt kezdeményezés, amely ramutat a magyarorszagi koz-
igazgatdsi rendszer fGvarosi hidnyossagara. A Kerekasztalnak vagy mds partnerekkel
is kiegésziilt varidcidinak sziikséges, hogy legyen jovéje. Tovabb kell gondolni a tor-
vénybe iktatdsat, a tdrsadalmi partnerek és a kormanyzat bevonasdnak moédjat. Nem
mehettnk el azonban sz6 nélkil az ,erds fivdros és erds keriiletek” szlogen mellett, amely
viszonylag korldtozost veformokra ad lehetdséget, hiszen a jelenlegi felallds is az erGs fGva-
rosrdl és az erls kertiletekrdl szol. Ennek eredménye pedig vildgosan lathat.

Zaro gondolatok: partnerségi és versenyképességi javaslatok

Minden fentebb leirt gondolat azt mondatja ki, hogy reformalni igenis sziikséges. Azon-
ban nincs evedményes veform a 3200 helyi inkormanyzat, kizte a 23 budapesti keriilet vagy a
[Bvdros — mint @ magyarorszdgi kizigazgatasi berendezkedés ,,3200 szent tehene” — hatdskiré-
nek csorbitdsa nélkiil. A szent tehenek altal generalt demokratikus szufficit” meghénitja
mind Budapest, mind az egész orszdg versenyképességét, amely helyzet megvéltoztatasa
prompt lépéseket kovetel. A reform budapesti vonatkozasanak arrdl kell szélnia, hogy
hol htzédik a hatékonysdg és a demokrécia vékony metszete.

A budapesti problémak kezelési eljarasairdl valé gondolkodasban az Onkormdnyzati tir-
vény 2/3-0s jellege is megszabja a lebetdségeker. Nem volt ez mindig igy, hiszen az 1991. évi
XXIV. torvény a fGvarosi és a fGvarosi kertleti onkormanyzatokr6l még ,feles” volt, de az
1994-es vilasztdsok kiovetkeztében koaliciés kormanyzati szerephez jutott SZDSZ kezde-
ményezésére az orszaggylés kisebb mddositasokkal beemelte a ,sarkalatos” 6nkormény-
zati torvénybe, nyilvan nem fuggetlentil a mésodjara is altaluk adott f6polgdrmester po-
zicijanak bebetonozési szandékatdl.” A véltoztatas kapesin érdemes megemliteni, hogy
az Uj torvény tette telepiilési onkormdnyzatta a fGvarosi szintet, és szintén e torvény von-
ta meg a kerileti kiilldottek szavazati jogat, megerGsitve és egyes hat6korokben a kertile-
tek f6lé helyezve ezéltal a f6varosi szintet. A kisebb mértékben hatékonysig, nagyobb
mértékben péartérdek dltal motivilt médositas tobb mint tiz év tdvlatabdl felveti a kérdést,
hogy nem volna-e célravezetd dijra kiilin tivvényben szabdlyozni a fdvdros inkormdnyzatisagar? A
»sarkalatos” torvény altal biztositott talzott stabilitds nem tette-e anakronisztikussd az
Otv. févarosi rendelkezéseit? Pr6 és kontra érvek természetesen itt is sorolhatéak, de a sta-
bilitdsnak nem feltétlentl mond ellent a rugalmassag. A jelenkori gazdasagi siker kulcsa a
gyors veagdlds, az dtgondolt, folyamatos visszacsatoldsi mechanizmusokkal ellatott £izgp- és
hosszit tavit stratégian alapuld cselekvés, amelynek a tarsadalom valamennyi alrendszerét gz kell
hatnia — kovetkezésképpen a demokrdcia intézményeit is. A fentieknek megfelel§ mddositas-
hoz azonban a jelenlegi magyarorszagi politikai felallisban (mindéssze két, kizel egyenld
tdmogatottsaggal bird, egymassal kiengesztelhetetlennek tdng konfliktusban 1év6, a szak-
mai és tarsadalmi gondolkodast is meghatarozé nagy part altal uralt rendszerben) megva-
l6sithatatlannak tetsz8 politikai, tarsadalmi é szakmai konszenzus szikségeltetik.

Az eddig leirtak egyenes kiovetkezménye, hogy @ Fovdrosi Onkormdanyzat és a 23 kerii-
let kiizitti egyiittmitkidést javitani kell. A keriletek nem viselkedhetnek az egyéni ha-



CZEGLEDY GERGO — ,,A LOKOMOTIV 23+1 MASINISZTAJA”

szonmaximalizal6 stratégidk kizarélagossiga mentén. A 23 keriiletnek egyként kell
gondolkodnia sajat szerepérdl és a fGvaros egészének joviképérSl. Az egységesités, a
kozos cselekvés felé mutaté at feltételezi a fGvarosi szint nagyobb irdnyité szerepét, de
nem nélkulézheti az idedlis esetben kooperald 23 keriilet érdemi bevonasat. Sét, ez
utébbiak k6zos dontéseinek févarosi kozgyllési becsatorndzasa és az ottani k6zos aka-
ratot tikroz8 dontések elfogadasa a cél, amelyek ,,6sszbudapesti” szinten végrehajtha-
tova véalnak. Ennek csak egyik, veretes torvényeket nem igényld, lehetséges eszkoze a
45. fejezetben kifejtett Budapesti Polgdrmesterek Kerekasztala.

Amennyiben nem tud létrejonni egy kozos egylttemikods forum, Ggy soft midsze-
rekkel kell az informécidaramldst és az dlldspontok kozelitését megoldani. Ilyen lehet
a fOpolgdarmesteri vagy kizgyilési felhatalmazotiak részvétele a keriilerek inkormdnyzati iilése-
in. E képlet az ellenkez§ iranyban mar mdkadik, mivel az Otv. 62. §. (4) bekezdés
alapjan a keriiletek kiildittei tandcskozési joggal vesznek részt a kozgyilésben. Bér a
kildottek allaspontjaik kozelitésére értekezletet tartanak, személytk kozvetetten le-
gitim jellege és korlatosnak tekinthetd jogaik kovetkeztében stlyuk elhanyagolhato.
(Megjegyzendd, hogy az 1990 és 1994 kozotti szabdlyozas alapjan delegalt kertleti
képviselok még szavazati joggal birtak.) Igy a mai allapothoz képest @ 23 keriileti pol-
garmester értekezletének létvehozdsa is elGrelépés lehetne, amely mint a t6bbségi kertleti
vélemények tolmdcsoléjaként 1éphetne fel.

Javitani kell a koordindcidt a keviiletek kizitt csakilgy, mint a ffvdros és keriiletei kozitt. En-
nek keretében gt kell gondolni a feladatlehatdrolisok kirét és pontossagar. Fontos szem-
pont, hogy nem elégséges egy olyan férum, amelyen a 23 +1 kialakitja kozos ereddit,
hanem maguknak az egyes polgarmesteri hivataloknak és tgyosztalyaiknak is intéz-
ményesiilt egyezteté mechanizmusokat kell alkalmazniuk egymads kozoct. Erre mar
vannak j6 példak, amelyeket szélesiteni, kiterjeszteni sziikséges (pl. parkolasi tarsula-
sok, kozteriilet-hasznositdsi tarsulds).

A forrdsmegosztds megreformdldsanak igénye nem lehet kérdéses. A vita inkabb ennek
médszereirdl széljon. Az Gj javaslat kidolgozasanal és elfogaddsanal is tekinsestel kell
lenni a partnerségre. Minden kertletnek meg kell adni a lehetéséget, hogy részt vegyen
az el6készitésben és szavazhasson az elfogadasr6l. Ha ezek teljestlnek, akkor nem a
kormanyzatra harul annak kidolgozasa, hogyan legyen a rendszer egyszer( és transz-
parens, kiszdmithaté és ezéltal elére tervezhetS. A szubszidiaritds szellemisége is azt
diktalja, hogy helyi szinten tudjdk csak, igazan ki a rdszorult, ki jarhat méltanytala-
nul és kit kell kompenzalni.

Vajon szétszabdalni, vagy egységesiteni kell a f&varost? A f@virosi szocialistdk az
werls févaros és erGs kertiletek” szlogent tzték zaszlajukra, amelyrdl fentebb mar ki-
fejtettem, hogy a status quo kényelmes allapotit konzervalhatja. Demszky Gébor, az
SZDSZ f6polgarmestere egy interjuban kifejtette, hogy nem ért egyet az egyszint(,
erGs kozponti 6nkormdnyzat elvével. Egyszeribb megolddsnak tartja o kétszintdség
fenntartdsdt csikkentert helyi inkormanyzati hatdskirrel, mert ez nem sért annyi érdeket.”!
(A Fidesz-MPSZ programszer( allaspontja még nem ismert ez tigyben.)

A kétszintd 6nkormanyzatok kérdéskorétSl nem fliggetlenil egy olyan hossza tavi,
megalapozott vérosfejlesztési koncepciét és programot kell elkésziteni, amelyet a kdzgyd-
lés mellett legaldbb a kertiletek tobbsége, kivanatos esetben 2/3-a formadlisan is elfogad,
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hosszt tavon is garantalva egy ,fenntarthaté varost”. A 2002-es orszaggy(lési vélaszta-
sok eredményei ramutattak arra, hogy a mai magyarorszagi realpolitikai helyzetben ,a
féviros ellenében” nem lehet kormanyra kertilni. Bizonyara ez vezethette a Magyarorsza-
gon relevans hdrom politikai erSt arra, hogy kiemelt figyelmet forditson Budapestre.
Egymas utdn sziilettek meg a fejlesztési programokat, jov6képeket, vizidkat tartalmazd
koncepcidk. A févarosi szabad demokratak 4ltal Gjabban sajatjukként jegyzett,” de két
szocialista fépolgarmester-helyettes (Bakonyi Tibor és Vajda P4l) dltal is benyqjtott, illet-
ve a kozgylési szocialista frakcié altal is elfogadott ,, Podmaniczky Program Budapest Kizép-
tavii Varosfejlesztési Programja” dokumentummal kézel egy idében sziiletett meg a Magyar
Szocialista Part ,Sikeres Budapest 2000-2014" programja, amelyet idSben kovetett a ,,Bu-
dapest Eurdpai Kulturdlis Févaros 2010” program, amely az MSZP-SZDSZ f&vérosi koali-
cibjanak kozos elképzeléseit tikrozi. Bizonyara e programok kozé fog illeszkedni a
Fidesz-MPSZ. altal igért U] Budapest” program, amellyel a parc 2006. januér végéig még
nem hozakodott el8. Tehdt az latszik, hogy a konstruktiv célzatd méhelymunkak java-
ban folynak, de annak semmi jele, hogy az emlitett partok konszenzussal kozelitsenek e
kérdéshez. Es ha feltételezziik, hogy az énkorményzati politikusok az altaluk képviselt
part allaspontjanak megfelelSen cselekednek, akkor kicsi a valészinisége egy konszenzu-
sos, de legaldbb mindsitett kertileti és fGvarosi tobbséget maga mogott tudd varosfejlesz-
tési program elfogaddsanak.

Amennyiben sikeril szentesiteni egy nagy tdmogatottsigot élvez$ vérosfejlesztési
programot, gy megfontolandé létrehozni egy csak a végrehajtassal foglalkozé mun-
kaszervezetet, nevezzik vdrosfejlesztési iigynikségnek. A programot koordindld, kozbe-
szerzéseket lefolytatd szervezet feliigyeletét a 23+ 1 fentebb kifejtett kooperacidjat és
egylttmikodését biztositani hivatott intézmény lathatna el.

A févarosi kérdéskor gazdasagi kérdéseinek politikai vonatkozasai a téle eltérd , szi-
nezetd” kormanyok esetén rajzolédnak ki teljes korden, amelynek eklatans példdja az
1998-2002 kozotti Orban—Demszky ,,allohdbord” volt. Ehhez képest jelenleg nyuga-
lom honol az ugyanolyan szinezet( f6véros és kormany kozote, de Gjra ,,allhat miés-
hogy is a zdszl6”. A kozponti kormdnynak tekintettel kell lennie arra, hogy « fdvdrost
bs annak infrastruktiivdjar nem csak az ott bejelentett lakcimmel vendelkezd, hozzdvetdlegesen
1,7 millid ¢ haszndlja. Sok szazezer t6t tehet ki az ingdzok, a turistak és az egyéb okok
miatt Budapesten évente megforduldk szama. Eppen ezért kiemelt figyelmet igényel-
nek a kézponti normativak, példdul a tomegkozlekedés tekintetében.

E kérdéskor mir az onkormanyzati finanszirvozds egészének dtalakitdsat felveti. Ha nem
is az 1990-es éallapot visszadllitdsanak elérése a cél, amikor az 6nkorméanyzatok meg-
kaptak a személyi jovedelemadd 100%-at, de a jelenlegi — ennek téredékét visszaosz-
t6 — rendszer altal biztositott forrdsokat aranyositani kell. Kiviltképpen, hogy Budapest
adja a magyarorszigi GDP hozzédvetSlegesen 40%-4t. Az ardnyositds nélkiil a helyi
addzok altal befizetett pénzek és a helyi szinten megval6suld fejlesztési, fenntartdsi
szinvonal kozott megszakad a kapcsolat, amely ronthatja a Magyarorszdgon eleve is
rossz addzasi hajlandésagot. Bar a jelen tanulmanynak a financiélis reform nem képe-
zi targyat, a forrdsmegosztas kapcsdn egy gondolat erejéig érdemes kitérni az iparizé-
si ad6 jogszerGsége korul kialakult polémidra. A hasonlé olaszorszdgi adénem Eur6-
pai Birésdg altali eltorlése kivettlhet a hazai 6nkormdényzati finanszirozdsra is, alap-
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jaiban valtoztatva meg azt. Ezaltal megszdnne a fGvéros és kerliletei kozotti osztozko-
dés egyik legjelentGsebb tétele, csokkentve a kérdés jelenlegi kardinalitasat.

Az 1998-2002-es politikai ciklus koztudomdsian rossz kormédny—fGvaros viszonya
utdn a 2002—2006-o0s 4j politikai feldllasban t6bb olyan kormanyzati dontés is sziletett,
amely Budapest kivaltsagos szerepének akceptaldsard] tantskodott. Igy fordulhatott elg,
hogy a kormény egy jelent8s és csak a févarosra vonatkozé normativaemeléssel 20 milli-
ard Fe-tal megtoldotta a Budapesti Kozlekedési Véllalat 2006-o0s koltségvetését (bizonya-
ra nem fliggetlentil az adott év kiemelt jelentGségétdl). Egy masik kozpontilag kisegitett
tertilet az Gtépités volt, ahol szintén millidrdos nagysagrendben részestilhettek a buda-
pesti programok. Zarasképpen ide sorolhatjuk a miniszterelnok hatdsos fellépésének
gyumdlcsét is a 2007—-2013-as eurdpai unids koltségvetés tandcsi alkuja sordn.

Még a 2006-0s orszaggy(lési valasztdsi kampdny hivatalos megkezdése elStt tobb
olyan kezdeményezés tortént, amelyek a fGvarosi problémak kezelésére hivatottak.
Gyurcsany Ferenc kormanyf6 a Budapest egyesitésének 132. évfordul6jan megtartott tin-
nepi kozgytlésen arra hivta fel a figyelmet, hogy Budapest fejlidésének zdloga a mindenko-
ri kormannyal valé harmonikus viszony lehet, és ezt egy szerzddés keretében lehetne sza-
vatolni, amelyben ,,a kormdny kinyilvanitja: érdekelt a fGvaros fejlesztésében és miikods-
képességében, a budapesti tomegkozlekedés tamogatdsdban és rendbetételében, az utak
allapotanak javitasaban, és timogatni szandékozik févarosi nagyberuhdzasokat, szerepet
kivan viéllalni a szocidlis varosrehabilitdciéban, valamint az Gj, hatékonyabb kozigazgatdst
teremtd, legkordbban 2010-ben hatalyba 1ép6 kozigazgatési reformban”.” A f6varosi
szabad demokratdk szerzGdés helyett csakis torvényben kivantak régziteni az allam
egyuttm(kodést, egyedul igy latva biztositva a fGvaros jovébeni fejlédését. Kisvartatva
érkezett a Fidesz-MPSZ reagilésa is, akik un. budapesti garanciatérvényt kivantak volna
elfogadtatni. Ma mdr az Ugy elhalni latszik a politikai kampdany oltardn, holott érdemi, a
versenyképességre kihat6 problémat kivant kezelni. Az mindenesetre nyilvanval6, hogy a
disputa nem a tartalomrol, hanem az eljarasi kérdésekrdl folyt, amelyben az alldsponto-
kat a rovid tava pértpolitikai érdekek hatdroztdk meg.

A szerz8dés tigyétdl nem fuggetlendl a legtobb kertiletben hatalmon 1év§ szocialistak
févarosi vezetSje tobb nyilatkozataban is kijelentette, hogy megéllapodast fog kezdemé-
nyezni egy Gn. Budapesti minimumyrdl, amelyben a f6vérosi kozgyGlésben képviselettel bi-
6 partok megegyeznének a jovében végrehajtand6 beruhazdsok tdmogatdsirdl és a va-
ros polgarainak nytjtandé szolgaltatasok biztositasardl.” Bar az tigy szintén elctnni lac-
szik a viharosnak {gérkez8 kampany utvesztdjében, a kezdeményezés valés problémak
eredményes kezeléséhez nydjthatna kereteket egy kvizi tdrsadalmi szerzidéssel.
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Banlaki Péter — Kadar Krisztian

A TERULETI ALLAMIGAZGATAS REFORMJA

— kutatasi 6sszefoglalo' —

Bevezetés

2002-ben Lamperth Ménika beltigyminiszter dltal felkért szakért$i tandcsado testiilet be-
inditotta az IDEA kozigazgatas-korszerGsitési programot. A kézépszint( dllamigazgatés
reformjaval foglalkozé alrendszerben 2004-2005 folyamén elkészultek azok a koncep-
cionald, kodifikéciés munkak, melyek egy ilyen irdnyt reform alapjéul szolgalhatnak.”
Az 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatérozat II/3. pontja elrendelte a teriileti dllamigazga-
tés regiondlis alapokra torténd helyezésének elSkészitését. A munka a kozigazgatasi szol-
géltatasok korszer(sitési programjin belill, a kistérségi kozigazgatds kialakitdséhoz, vala-
mint a tertleti onkormanyzati mikodés regiondlis szintre helyezésének folyamatahoz
szervesen illeszkedve magédban foglalja a terileti dllamigazgatasi feladat- és hataskorok
felilvizsgalatit, a regionalis dllamigazgatasi szerepkorok és szervezeti rendszer kialakita-
sat, a regiondlis kozigazgatdsi hivatalok feladatdt és hataskorét érint§ korszer(sitési fel-
adatokat. A 6 célkitlizés a hatékonyabb, magasabb szintd kozszolgédltatdsokat nyujto,
szervezettebb, rendszerjelleg( tertileti dllamigazgatds megteremtése, a regiondlis térszer-
kezet kialakitdsa. Az 4talakitott feladat- és hataskorében, valamint szervezetében feliil-
vizsgalt és profiltisztitott tertileti dllamigazgatasnak alkalmassa kell valnia a kézponti
kozigazgatési szervektdl torténd feladaticvételre, f6ként azokrdl az egyedi, operativ vagy
hatésagi teriiletekrSl, amelyek ma még a minisztériumok kompetencidjaba tartoznak.
A kozigazgatési szolgaltatasok korszerGsitési programja mint komplex atfog6 program
j lendiiletet adott a teriileti dllamigazgatds kozel egy évtizede hizédé dtalakitdsdnak, a
befejezetlen, korszeritlen, tertletileg széttagolt, szervezetileg talburjanzott dllapot felsza-
moldsdnak. Az IDEA Programbizottsig alapozd, el6készits, szakmai hattérmunkdja is
hozzajarult ahhoz, hogy kikristalyosodni latszik az a koncepci6, amely programma gene-
ralhatd, és amelynek végrehajtasa sordn ki lehet alakitani a tertleti dllamigazgatasi fel-
adatellatas Gj térszerkezetét, intézményi kereteit, feladat- és hataskori rendszerét.

1. A dezintegralt rendszer kialakuldsa

A magyar kozigazgatds egyik legnagyobb problémidja a kozigazgatasi térszerkezet
szétaprozottsaga és kiegyensulyozatlansdga; a mintegy 3200 teleptilési kozigazgatasi
egység megfelel§ szint( kozszolgaltatdsokat biztositani nem tud, fenntartdsa driga.
A tertileti kozigazgatasban pedig van egy gyenge 6nkormdnyzati kozépszint és mel-
lette pedig egy szervezetében talburjanzott, mikodésében széttagolt, ellendrizetlen és
koordinalatlan 4llamigazgatas.
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Magyarorszdgon a rendszerviltast kovetben a kozigazgatdsi intézményi struktira
nem egy természetes fejlédési folyamat eredményeképpen jott létre, hanem a rend-
szervéltds politikai kortilményei altal determinaltan. Ennek azért van jelentdsége,
mert azokban a tradicionalis demokracidkban, ahol a torténelmi fejlédés és a polgari
allamfejlédés toretlen és folyamatos volt, ott a kozigazgatds térszerkezete és feladat-
megosztasa is a redlis igények és lehet8ségek mentén haladt. Ezekben az dllamszerve-
zetekben az dllamigazgatds és a helyi dnkorményzati kozigazgatis egymassal parhu-
zamosan van jelen azzal, hogy az dllamigazgatas telepllési szinten 6ndllé szervezettel
(mert abbdl tobb van, mint ahol az dllamigazgatasi feladatellatds feltételei ésszerCien
és célszerden biztosithatd) csak kivételesen van jelen, a helyi 6nkormdnyzatok pedig
értelemszerien kozponti szinten nincsenek jelen, mert érvényesuilési teriiletik a tele-
pulési és a terileti szint. A legnagyobb kozos taldlkozési feliilete tehat a két eltéréen
szervezett kozigazgatasi alrendszernek a kdzépszinten van, ez a terlleti szint. A teru-
leti dllamigazgatdsi szervek f6 feladata a végrehajté tipusa jogalkalmaz6 feladatok el-
latdsa, mig az ezen a szinten jelen 1év§ teriileti 6nkormanyzati szervek a teleptilési
szinthez képest szubszididrius, térségi kozszolgiltatd feladatokat latnak el.

A rendszervéltas kozigazgatasi értelemben is kontrahatdsokra épiilt, a korabbi élla-
potok ellentétét hozta ki. A gyenge telepulési szint helyett eréset alakitott ki, és nem-
csak Onkormdanyzati, hanem allamigazgatési értelemben is. A jegyzdk igen széles 4l-
lamigazgatasi hataskorére més orszdgokban — pldne hasonlé jogallasban — alig van
példa. A kordbbi erés megyei szint szétesett, a megyei dnkormanyzatok épphogy csak
megmaradtak, és teljes (az addztatdsi jogot is magdba foglald) 6nkormanyzatisdg nél-
kul. Ugyancsak szétesett a kozponti dllamigazgatasi feladatok ellatdsanak addigi egy-
séges rendszere, az 6nalléva vélt szakigazgatasi szervek elszaporodtak.

A kozépszintet érintd legfontosabb megoldandé feladatok:

* a teleptlési szintd dllamigazgatasi feladatok ésszeri koncentrécibja a kistérségi szintre,

* a megyei dllamigazgatdsi szervek dltal elldtott feladatok feliilvizsgédlata és letele-
pitése korzeti szintre (kistérség vagy tobb kistérséget kiszolgdld kozos kistérségi hiva-
talra), illetve feltelepitése regiondlis szintre,

® a terileti dllamigazgatés regionalis szintre telepitése,

® a terlleti dllamigazgatés regiondlis keretek kozti integriciéja, koordinacidja és el-
lendrzése, Gj rendszerének kialakitdsa,

* a kozponti szintrdl regionalis szintre telepitése egyes allamigazgatasi feladatoknak,

* mindezek kovetkeztében egy szervezetében és mikodésében megtisztitott és raciona-
lizale terileti (teleptilési és teriileti) llamigazgatasi feladat-elldtasi rendszer kialakitdsa.

A rendszervaltashoz kapcsolédd kozigazgatasi reform alapvetSen decentralizicibra,
azaz dnkormdnyzati rendszerre fokuszal6 jellege kozismert. Ennek drnyoldalaként hat-
térbe szorult az dllamigazgatds, elmaradt a dekoncentrécié rendszerének megkonstrua-
lasa, szabdlyozasanak egységes szerkezet( kiépitése. E téren elmaradt a folyamatok tar-
talmi és szervezeti értelemben vett ,kormanyzdsa”. Mindennek eredménye a teriileti 4l-
lamigazgatasi feladatok és szervezeti rendszer dezintegralt, rendszerjellemzGket alig fel-
mutaté kialakitdsa és annak kovetkezményei. Ezért megkertilhetetlentl felvetédik:

® egyrészt a valasztpolgérral szembeni kormanyzati felelGsség kérdése az allam-
igazgatas teljesitményének hatékonysdgdért és minlségéért,
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* masrészt az addfizetSkkel szembeni kormdnyzati felelSsség kérdése a koltségve-
tés célszeri és takarékos felhasznédlasaére.

A lépéskényszer tehdt adott, kérdéses csupan a konkrét 1épések tartalma, nagysag-
rendje, irdnya, itemezése és ara lehet.

Az 6nkormanyzatisagra Osszpontositas kovetkeztében — ellentétben az 6nkormanyza-
tokkal — az 4llamigazgatds nem kapott alkotmanyi alapvetést, ezt kibont6 dtfogé torvényi
szabélyozast és részletezd tovabbi torvényi és/vagy korményrendeleti rendezést. Mindezt —
a ,rendszertelen rendszert” ténylegesen meghatdrozé — dgazati szabdlyok helyettesitik,
amelyek tartalmara és szerkezetére, szintjére és Osszefliggésrendszerére semmiféle timpont
nem szolgalt. Még egy, az dgazati szabdlyozasokat megel6z8 kormdnyhatdrozat megalko-
tasara sem kertlt sor, amely legaldbb az alapvet§ tartalmi irdnyokat kijel6lte volna.

A helyi 6nkormanyzatokrdl sz6l6 1990. évi LXV. torvény a tertleti allamigazgatdsrdl
megyei szinten kordbban nagyrészt (a megyei tanacs végrehajtd bizottsdganak szakigaz-
gatdsi szerveként vagy Gn. hattérintézményeként, illetve szakigazgatasi intézményeként)
Osszegydjeott feladat- és hataskorét nem telepitette, ,,gazddtlanul hagyta”. A feladatokért
felelGs agazatok — élve a ,felkindlt” helyzettel — azon nyomban versenyfutdsba kezdtek a
dekoncentrélt szervezetek létrehozasaére. E versenyben a szervezeti érdek és érdekérvé-
nyesitési képesség domindld tényezd volt, a szakmai és koltségvetési, szervezetépitési és
iranyitdsi, szabalyozési és teriileti szempontok héttérbe szorultak. A rovid, dmde inten-
ziv folyamatot, az ennek sordn elfoglalt dgazati pozicidkat az un. hatdskori torvény — az
1991. évi XX. tv. — és a végrehajtasara kiadott kormdnyrendeletek szentesitették.

Nagyon fontos korilmény a késébbi felilvizsgalati torekvésekre nézve, hogy a de-
koncentraci6 folyamata és eredménye nem valamely koncepci6 alapjan zajlott le és
alakult ki, hanem sokkal inkdbb a ,szervezeti evolicié” természeti torvényei szerint.
A koncepciondlatlan, szervezeti érdek- és er@viszonyoknak kiszolgéltatott, ,evolacids”
folyamat eredményei hamarosan megmutatkoztak. A dekoncentrilt szervek elszapo-
rodtak, feladat- és hataskorik atlathatatlanna valt, parhuzamossigok, szervezeti ér-
dekekre alapoz6dé diszfunkcidk, szabalyozdsi, szervezeti, iranyitasi anomaliak jottek
létre, eltérd és megmagyarazhatatlan mkodési feltéeelbeli killonbségek alakultak ki.

2. A kozigazgatasi hivatalok kialakitasa, mikodése

1994-ben az Otv. médositasa rendelkezett a koztarsasagi megbizotti intézményrend-
szert felvalt6 f6varosi, megyei kozigazgatasi hivatalok létrehozasardl. E hivatalok alap-
vet$ feladata maradt a helyi 6nkormanyzatok torvényességi ellendrzése, az elsé- és
miésodfokt allamigazgatési feladatok elldtdsa, valamint kiemelt feladatta valt az 6n-
korményzatok szakmai mddszertani tdimogatasa.

1994 utédn az dgazati munka eredményeként folyamatosan béviilt a kozigazgatasi
hivatalok feladat- és hatdskore (pl. a kiilfoldiek ingatlanszerzésével kapcsolatos tevé-
kenység, a stulyos mozgaskorlatozottak kozlekedési tdmogatdsa, egyes anyakonyvi
igazgatashoz kapcsoldédé feladatok). MinGségi véltozast jelentett a kozigazgatdsi hi-
vatalok tevékenységében, hogy a kozigazgatds korszer(sitésére iranyuld program ré-
szeként a kormdny feliilvizsgilta a dekoncentralt szervek rendszerét, azok szdmat
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csokkentette. Célul tzte ki az egységesebb tertleti igazgatas kialakitasat, ennek ke-
retében az egy dgazaton belili dekoncentrilt szervek Gsszevondsat, illetve integrala-
sat. Ebben a folyamatban a kormany kulcsszerepet szant a fGvarosi, megyei kozigaz-
gatasi hivataloknak, és a tertleti kormanyzati munka hatékonyabbad tétele érdekében
1996-ban dontott a kozigazgatasi hivatalok kormdnyhivatalld torténd alakitdsardl. A
dontés 1997 januar 1-jén lépett hatalyba, a kormanyhivatali feladatokat jalius 1-jét6l
kellett ellatni. A kormdnyhivatalla torténd alakitas Gj minGséget jelentett, a kozigaz-
gatasi hivatalok a tertileti kozigazgatds meghatarozé szerepldivé véltak (ekkor integ-
raltdk a hivatalokba 4gazati szakigazgatdsi szervként a Fogyasztévédelmi Felugyels-
séget, majd a késdbbickben ugyanilyen statusban a megyei gyamhivatalokat).

A dontést a tertleti dllamigazgatds jellemzdi és az ezekbdl fakad6 feladatok tették
sziikségessé. A terileti dllamigazgatds reformjanak végrehajtdsa sordn vildgossa vale,
hogy megyénként mintegy 20 dekoncentrélt szerv hosszabb tdvon is megmarad. Ennek
kovetkeztében még fokozottabban van sziikség a megmaradé dekoncentralt szervek Gsz-
szefogdsara, koordindlt mikodésére a kormdny dontéseinek végrehajtdsa érdekében. A
tertileti allamigazgatds szakmai szinvonalanak emelése, torvényességének biztositasa, az
ugyfelek jobb kiszolgalasa az eddigieknél mddszeresebb ellendrzést kovetel meg. Mind
szakmai, mind koltségvetési szempontok igénylik az informatikai fejlesztés szétszértsa-
ganak megsziintetését, 6sszehangoldsit is. Az ezredfordulé tarsadalma, gazdasiga, az Eu-
répai Unidhoz integralddas dltal tdmasztott kovetelmények nem elégithetdk ki képzett
koztisztviselSi kar nélkil. A képzés, tovabbképzés pedig nem tud lépést tartani a kove-
telményekkel, ha nincs olyan szervezet, amely a feladat kiemelt letéteményese.

Mindezt figyelembe véve egyértelmd, hogy a jelzett, igen Osszetett feladatok telje-
sitése egyik agazati dekoncentralt szervre sem bizhaté. E feladatok egyértelmten a
kormany teriileti feladatai, amelyek valamennyi dgazatot érintik. MegvalGsitdsuk
olyan szervet igényel, amely tevékenységével képes dgazatokat atfogni. A terileti al-
lamigazgatis egyetlen ilyen szerve a kozigazgatdsi hivatal. A hivatal a torvényességi
ellendrzés, a hatésagi munka tekintetében alapfeladatként is dtfogd tevékenységet fejt
ki. Biztositott rdldtdsa az 6nkormdnyzati és az dllamigazgatasi teriiletekre. Rugalmas
szervezeti felépitése lehet8vé teszi egyes hatdaskorok és nagyobb, dgazati feladatkorok
befogadésat is. JOl példazza ezt a kulfoldiek részére torténd ingatlanéreékesités enge-
délyezése, vagy a szocidlis intézmények miikodésének tamogatdsahoz kapcsol6dé ha-
taskor, illetve a fogyasztovédelem, a gyamiigy beépitése. Ez utébbiak mutatjék, hogy
a kozigazgatasi hivatal mint szervezet hozzajarulhat a dekoncentralt szervek szama-
nak csokkentéséhez, és e szim novekedésének megakadilyozdsdhoz is.

E feladatok ellatdsahoz kaptak — a dekoncentralt szervekre kiterjed§ — koordindci-
6s és ellen@rzési jogositvanyokat a kozigazgatasi hivatalok. Tekintettel a korabbi fel-
adatb@vilésre, melyek személyi és anyagi feltételeit csak részben teremtették meg, il-
letve a kormanyhivatali teenddkre, elkertilhetetlenné valt, hogy kormany-elGterjesz-
tés alapjan pluszforrdsokat kapjanak a kozigazgatasi hivatalok, mert alapfeladataik
ellatdsa kertlt veszélybe. Az irdnyitéasi tevékenység annyiban valtozott, hogy az dga-
zati szakigazgatési szervek felett a tevékenységért felelds dgazati miniszter latta el a
szakmai irdnyitasi és felligyeleti jogositvanyokat. A kozigazgatési hivatalok feladatai
is tovabb béviiltek, melyek koziil kiemelendd az Allamkincstar teriileti szerveitdl at-
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kertl8 — népesség-nyilvantartassal 6sszefliggd — feladatok atvétele és az okményrend-
szer megujitasihoz kapcsolédo teenddk, melyek a forrdshianyos gazdalkodas és az el-
helyezési problémak miatt tobb nehézséget okoztak, és csak pontos szervezmunka-
val lehetett biztositani a zokkenSmentes atallast.

Osszegezve: a mindmaig legjelentSsebb valtozast a févarosi és megyei kozigazgatasi hi-
vatalokrol sz6l6 191/1996 (XII. 17) Korm. rendelet megalkotdsa hozta. E rendelet a koz-
igazgatasi hivatalokat a kormdny terileti hivatalinak mindsitette, (megemelt statusa)
vezetdik kinevezését és felmentését a miniszterelnokhoz kototte, tovabba tobb koordina-
cids, illetve ellenGrzési jogositvannyal erdsitette meg Osszehangol szerepliket a teriileti
allamigazgatdsi szervek kozott, férumot teremtve (allamigazgatasi kollégiumok) a rend-
szeres és szervezett egylttmikodésnek. A véltozds megteremtette az integracié — akér
erésebb (szervezeti), akar puhabb (koordinacids) valtozatanak — fékuszét: a kormany te-
ruleti hivataldt. A szervezeti integracios torekvések csekély, a koordindcids torekvések va-
lamivel tobb eredményre vezettek. Mindezzel egytitt nem épilt ki semmiféle koncep-
ciondlt, altaldnos igazoddst jelent§ szabdlyozasi rendszer, nem vélt rendszerezettebbé a
tertileti allamigazgatasi szervek létrehozdsira, szervezetére, irdnyitdsara, feladat- és ha-
taskorére, mikodési feltételeik szabvanyositott paramétereire, koltségvetési hacteruk
normativizalasira vonatkozé dontéshozatal és gyakorlat.

3. A teruleti allamigazgatas regionalis alapokra helyezésének
alternativai

A reform célja (egyben elbfeltétele is) a regiondlis illetékességi tertilettel rendelkezd
tertleti dllamigazgatasi szervek illetékességi tertletének a tervezési-statisztikai (terii-
letfejlesztési) régiok teriileti beosztasahoz igazitdsa. Az el6z8 pontban vézolt feladat-
és hataskori, szervezeti dezintegréltsdg vonatkozik a terileti jellemz8kre is. A tertile-
ti allamigazgatasi szervek illetékességi tertilete kizarélag megyei szinten alakult atlac-
hatd, egységes médon. Mind a regionalis, mind a kistérségi illetékességi teriiletek gaz-
dag valtozatossdgot mutatnak.

Kilon kérdéskor a székhely kivalasztdsa. Ebben a regiondlis illetékességl szervek
igazodtak a regiondlis kihatasu teleptlések hédlézatahoz, az igazodds azonban nem volt
hidnytalan. A tertleti kérdések szabdlyozatlansiganak mindazonaltal az illetékességi
rendezetlenség sokkal inkdbb kovetkezménye, semmint okozéja. Nem véletlen, hogy
a teruleti dezintegraltsig a megye tekintetében a legkisebb, amely tertileti kategériat
az alkotmdny rendezi.

A vildgos és célszer( teriileti beosztas az illetékességi rendszer alapja. A hazai gyakor-
laton kivaléan lemérhetd, hogy ilyen teriileti beosztds (azt meghatarozé tertletpolitika,
illetve szabdlyozéasi rendszer) csak mozaikszer(en létezik. A tertileti egységeket érintd
dontéseknek nincs egységesen alkalmazandd, integrans rendszer képét mutaté alapveté-
siik, nem rendelkeziink mindezt kotelez8 erével megjelenitd szabalyozassal, a valtoztata-
sokat biztonsdggal megalapozé adatbazist tartalmazé nyilvantartassal. A mellékelt tdb-
lazatbdl lathatd, hogy a regionalis illetékességi teriiletek egységeinek szdma 4-tdl 17-ig
terjed, gyakorta igen eltérd profila szervezetek tartoznak egy — azonos szamu régidban
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miikodd — csoportba. Kilon térképi vizsgalattal bonthaté ki, hogy mennyiben egyez-
nek, illetve térnek el egymastdl a szim szerint azonos régidban miikodd szervek illeté-
kességi teriiletei, tovabbd, hogy mennyiben egyezik, illetve tér el a 7 régids illetékességi
terilet a tertiletfejlesztési régidk tertletétdl. Az eltérés oka lehet a természeti, esetleg
makro-infrastrukturélis hal6zatban rejl§ terileti sajatossig. Ilyen egyértelmd igazodasi
pont ésszer( alapot képezhet a dekoncentrilt szerv egyedi sajatossdgokkal rendelkezd,
megyehataroktdl is eltérd illetékességi teriiletének megéllapitdsira. Ennek hidnydban
azonban joggal felvethet§ az illetékességi teriilet ,szabvanyositdsa”. (,Szabvany” alatt
természetesen a teriiletfejlesztési régick tertletét értjiik.)

A konkrét feladat- és hatdskorok attekintése alapjan dllapithaté meg csupdn, hogy
az illetékességi teriilet megéllapitdsakor

* az dgazat egyéni, mis illetékességi teriiletekre tekintet nélkil és/vagy pusztin
szervezeti érdekekre alapozottan meghozott dontésekrdl volt-e sz6, avagy

* valéban létez§ és mérvado sajatossdagok jatszottak dontd szerepet az eltérésekben.

A fentiekbdl kovetkezden tehdt

* megvizsgalandd, hogy a 7 tertletfejlesztési régidval azonos szamu illetékességi terii-
lettel rendelkez szervek illetékességi teriilete azonos-e a teriletfejlesztési régiokéval,

* amennyiben nem, akkor az eltérés specialis szakmai okokon nyugszik-e, és —
amennyiben nem —

* milyen szabdlyozésra és egyéb dontésekre vonatkozé javaslatokat célszerd tenni és
megfontolni,

* a7 régional alacsonyabb vagy magasabb szdmu régiéban m(ikodd dllamigazgatasi szer-
vek esetében megvizsgalandd, hogy van-e sziikségszer( alapja az eltérésnek, vagy nincs,

® ez utébbi esetben milyen tartalm( dontéseket, mely szervnek, milyen titemezés-
sel célszerd meghozni az 6sszhang megteremtése érdekében.

A mellékelt tablazatban felsorolt dekoncentralt szervek koziil 13 szerv megyei illetékes-
séggel rendelkezik. Ezek illetékességi teriiletének hatdrai megegyeznek a megye kozigaz-
gatdsi hatdraval. A konkrét szimok (19 vagy 20) ingadozasa a kilon fGvérosi (esetleg,
mint az APEH-nal, t6bb févérosi) dekoncentralt szerv 1étével vagy hidnyaval figg Gssze.

A megyei illetékességgel rendelkez8k két csoportra oszthatok:

* a csak megyei illetékességi tertlettel rendelkez8kre, valamint

* a megyei és kistérségi illetékességi tertilettel rendelkezére.

A megkiilonboztetésnek nem csupdn a lathatd eltérés miatt van jelentésége. A
dekoncentrilt szervek feladat- és hatdskorének felilvizsgalata sordn felvetdik, hogy
indokolt és célszerl — jelenleg nem regionalis szinten — ilyen illetékességi teriileten —
mikodS dekoncentrilt szerveket regiondlissa szervezni. Ilyen 1épés elvileg minden
dekoncentrilt szerv esetében elképzelhetd, és barmilyen konkrét dontés megalapoza-
sanak a feladat- és hataskorok (még nem létezd) részletes nyilvantartasan alapul6 fe-
lilvizsgalatra kell timaszkodnia. A gyakorlatban azonban — feltehet8en — nagyobb
eséllyel kertilhet sz6ba a m(ikodés szintjének — vagy meghatédrozott feladatoknak — re-
giondlis szintre emelése, azaz regionalis illetékesség megallapitdsa azon szerveknél,
amelyek megyei és kistérségi illetékességgel egyarant rendelkeznek.

A miésodik csoportba tartoz6 szervek dttekintésénél figyelembe vesszik a kistérségi il-
letékesség egységeinek szamat. Megallapithatd, hogy e kistérségek csak dltaldnossagban
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nevezhetdk ilyennek. Az illetékességi tertiletként megallapitott kistérségeknek ugyanis
egyetlen kozos jellemz8jiik van: nem azonosak sem a statisztikai-teriiletfejlesztési kistér-
séggel, sem mas kistérségi illetékességi tertilettel. (A helyzet a regionalis illetékességek
gyakori Osszevethetetlenségére hasonlit.) A feladat- és hatdskorok felulvizsgalataval 6sz-
szefuggésben, de csupdn az illetékességi teriiletek alapjan is felvet8dik, hogy a megyei
szinten elldtott feladatok, de legaldbbis azok nem tgyféligényes része a regionalis szin-
ten koncentrilhaté lenne, a tobbi feladat pedig a kistérségi szintre, a meglévd, illetve
sziikség szerint megerSsitendd szervekhez telepithetd. Fontos hangstlyozni, hogy a ha-
tarok, és nem a tertileti egységek azonossiga a kovetelmény. Ennélfogva egy-egy kistér-
ségi illetékességi tertiletbd] (pl. okmdanykdzpont, épitéstigy) tobb is beleférhet — a hatér-
vonal atlépése nélkil — a kistérségbe. Az sem kizdrt, hogy egy-egy kistérségi szint( il-
letékességi terlletbe két kisebb statisztikai-tertletfejlesztési kistérség kertljon bele —
természetesen szintén a hatdrok dtmetszése nélkil. A lényeg tehit: a rendszer 4tldtha-
tésdga mind az dllamigazgatési szervek, mind az dllampolgarok szimara.

Természetesen mind a megyei szervek regionalissd emelésével, mind a kistérségi
szervek megerGsitésével kapcsolatban célszer( a szabvanyositast elGtérbe helyezni, az-
az regionalis szinten és kistérségi szinten egyarant a teriletfejlesztési régiokhoz ra-
gaszkodni. Ez nem feltétlenil jelent kizdrélagossdgot, hiszen természeti megfontola-
sok alapjan célszerd eltérést kialakitani. Azt azonban megel8legezhetjik, hogy kicsi a
valészintsége ilyen eltérés indokoltsaganak mindazon szervek esetében, amelyek fel-
adataikat jelenleg is elldtjdk az éppen adott (megyei) kozigazgatasi hatdrok kozote.

A fenti kérdéskor atfogo rendezésére vonatkoz6 javaslatnak tartalmaznia kell a don-
tések és az azokhoz kapcsol6dé, varhatd kovetkezmények vazolasat:

1. a javaslat megvalGsitdsahoz szitkséges dontési szitkséglet felvazolasat (Orszaggyi-
1és, kormény, miniszter),

2. a dontések javasolt titemezését,

3. a sziikséges jogi szabdlyozdsok szintjét, ide értve az Gj és a médositandé szabalyozast is,
4. a javaslat koltségvetési kovetkezményeinek alapvet§ jellemz§it (ide értve a megta-
karitdsokat, a tobbletkiaddsokat és az atcsoportositasi igényeket),

5. a javaslatok egyéb (foglalkoztatési, szakmai, kapacitasi stb.) varhaté kovetkezményeit.

A dekoncentrélt szervek illetékességi szervezetének megvaltoztatdsa sordn — kiilo-
nosen a megyei-kistérségi beosztasok regiondlis-kistérségivé atépitése folyaman — fi-
gyelembe vehet§ lehetséges kistérségi megolddsként a kistérségi illetékességgel ren-
delkezd jegyzd is. A kistérségi illetékességgel rendelkezd jegyz6 ugyanis 1étezé dekon-
centracié (aminek ilyen tartalman nem véltoztat kizar6lagos onkormanyzati figgdsé-
ge). Kulondsen a jelenleg alacsonyabb szamu kistérségi ,kirendeltséggel” rendelkezd
dekoncentrilt szervek atépitésénél — de mas esetben is — érdemes a jegyz6hoz telepi-
tés lehetGségét mérlegelni. A kistérségi illetékességi feladatokat ellat6 székhely (eset-
leg még tovabbi viros) jegyz8je minden bizonnyal jéval takarékosabb megoldas volna,
mint 4j kistérségi szervezetek létrehozésa.

A regionadlis szintre telepitendd feladatok magatdl értet6déen nem tgyféligényes fel-
adatok lehetnek. Ennélfogva az ellendrzés, a feliigyelet és a masodfoka hatésagi teen-
d6k johetnek szamitdsba. Nem tekinthet§ kizartnak, de kivételnek igen az els§ fok,
amely kizdrdlag olyan tgyek esetében képzelhet§ el, amelyek kiemelt szaktudast és




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

egyéb feltételrendszert igényelnek, és/vagy olyan nagysigrendd gazdasigi, koltségveté-
si, fejlesztési, stb. kihatdstiak, amelyek érdemi megitélése alacsonyabb szinten semmi-
lyen tekintetben nem, illetve csak ardnytalan erdfeszitések ardn volna biztosithat6. Bar-
mely szervezet-atalakitdst igényld javaslat esetén szitkség van egy ,iizleti tervre”, amely
a szakmai, koltségvetési, személylugyi, foglalkoztatasi, kornyezeti hatasbeli kovetkezmé-
nyek dttekintésén és szakszer( becslésén — a lehetséges mértékig felmérésén — alapul. A
dontési alternativak megfogalmazdsa csak a szélesebb racionalitds alapulvételével lehet-
séges, és kiillondsen fontosak e szempontok a dontéshozatalt megel8z8 mérlegeléshez.
Szakmailag — elvileg — irrelevdns, 4m annal kényesebb kérdés az Gjonnan kialaki-
tandoé regiondlis szervezetek székhelye. Ez a kérdés mind a feladat- és hatdskori, szer-
vezeti, mind az illetékességre vonatkozé javaslatok sordn felmeriil. Ismeretesek a te-
ruletfejlesztés terén foly6 vitdk. Eldontendd alapelv, hogy — figyelembe véve a politi-
kai racionalitds szerepét is, amelynek mérlegelése nem a szakmai el6készités feladata
— a racionalitdsok milyen kore jusson sz6hoz a székhely meghatdrozdsinal. Amennyi-
ben a szdk igazgatasi szervezetépités és mikodtetés racionalitdsa érvényesiil, Ggy ez
feltehet8en a koncentraltabb szervezet-elhelyezés irdnydba hat, azaz a nagyvarosokat
erésiti. (Ez a modell nagy vonalakban a francia megoldast kévetné.) Amennyiben a
kiegyenlitettebb telepiiléskozi viszonyok létrehozasa a cél (vagy a vitdk kovetkezmé-
nye), ugy a regiondlis dekoncentrélt szervek székhelyei jobban szétterilnek. (Ez a
megoldas inkdbb a német — elsésorban az egyesités elétti nyugat-német — modellt ko-
vetné.) Mindkettd mellett hozhat6 fel érv. Ismeretes a jelenleg regionalis szinten és
megyei szinten mkod§ szervezetek székhelyelrendezése. A javaslatok kialakitdsanal
tudatdban kell lenni annak, hogy barmely atalakitasi javaslat ezen elrendezés megval-
toztatdsat is jelenti — annak minden elényével és kovetkezményével egyttt.

4. A kozigazgatasi hivatalok regionalis alapokra helyezésének
és a teruleti koordinaci6 tovabbfejlesztésének iranyai

Napjainkban a regionalizdciénak két Gtja kovethet nyomon. Az egyik a regiondlis il-
letékesség(i dekoncentralt allamigazgatasi és mds allami szervek létrehozasa, a masik
a regionalis teriletfejlesztés intézményeinek megerdsitése. Amennyiben az elsGként
emlitettel kapcsolatos folyamat tovabbfejlédne, az el§bb-utébb 6nmagéaban is elvezet-
ne a regionalis kozigazgatasi hivatalok intézményesitéséhez. A tekintetben azonban
nehéz lenne egyértelmden dllast foglalni, hogy ez mikor kovetkezne be, ugyanis itt
dontd szerepe annak van, hogy a regiondlis keretek ko6zott mikodd dekoncentrilt
szervek milyen mértékben részesilnek az dllamigazgatasi feladatokbdl. Egy ,felilr6l”
iranyitott — a jelenlegihez hasonlé — kozigazgatdsi reform ezt a folyamatot azonban
nyilvanvaléan felerésitheti. A kozigazgatasi hivatalok jév6beni regionalizacidja az 4l-
lamigazgatas regiondlis alapokra helyezése keretén belil zajlé, tobb titemben megva-
16sithat6 folyamat, amely a regiondlis dnkorményzatok kialakitasdval parhuzamosan,
illetve attdl figgetlentl, 6nalléan is megvaldsithaté reformot jelent.

A szakirodalombdl ismert egyik regiondlis kozigazgatasi hivatali modell, az irdnyi-
té-feliigyeleti jellegl regiondlis kozigazgatdsi hivatallal kapcsolatos ,radikélisabb”
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megoldas. Eszerint a regiondlis szintre emelt dekoncentrélt dllamigazgatdsi szervek
igazgatasi szervként (a gydmhivatalokhoz és a fogyasztévédelmi feliigyeléségekhez
hasonléan) — a hivatalvezetd tjan torténd dgazati szakmai irdnyitds mellett — szerve-
zetileg integrdlédndnak a regiondlis kozigazgatdsi hivatalokba. Habar ez a megoldas
az dgazatok heves ellenélldsa miatt nem tdnik kénnyen megval6sithaténak, mégis ér-
demes szamitasba venni a javaslattal egyutt jard elényoket és hatranyokat. Tudjuk,
hogy az dgazati integraciénak vannak sikertelen el6zményei, mivel szimos célkitlzés
realizdldsat eddig a tarcdk ellenéllasa és ,szolidaritdsa” hidsitotta meg. Erre tovdbbra
is szamitani kell, még akkor is, ha a teriileti allamigazgatasi integriciénak a kevésbé
radikdlis valtozata val6sul meg. E megoldds nem csupdn az dllamigazgatds szervezeti
rendszerének korszer(sitése okdn egyre népszerbb, hanem a koltséghatékonyabb
mkodés szempontjabdl is széles korben tdmogatott.

A szervezeti integracié egyébként nem feltétlenil jelenti az Gsszes dekoncentralt
szerv Onallésagianak automatikus megsziinését. A régidkozpont kozigazgatisi hivatal-
ba integralhat szervek korének meghatarozdsakor tobb szempontot érdemes figye-
lembe venni. Az integraciét elGszor is a szakmailag indokolhaté legszélesebb korben
érdemes végrehajtani. Ezzel biztosithat6 ugyanis a funkciondlis feladatell4tas, vala-
mint egyes (pl. ellendrzési) alapfeladatok elldtasinak maximalis hatékonysaga. Ahol a
természetfoldrajzi, illetve a tradicionalis adottsagok a regionalizaciét nem indokoljék,
ott a tertleti dllamigazgatasi szervek a hivatal koordindciés hataskorébe tartozhatna-
nak. Ezzel kapcsolatban azonban meg kell jegyezniink, hogy a tdl sok kivétel az ira-
nyitds-feliigyeleti jelleg gyengiilésével jarna, ezért ez természetszertleg — amennyire
lehetséges — kerulendd. A kivételeknél azt az elvet volna célszerd kovetni, hogy dga-
zatonként legfeljebb egy (dgazatilag integralt) dekoncentralt szerv maradhasson telje-
sen 6nall6. A miésik ,véglet” sem teljesen problémamentes, hiszen a szervezeti integ-
rdciéval nem érintett kis szamu szervezetre kellene csupan a hivatalok koordindciés,
ellendrz8 szerepkorét fenntartani. Az 6ndlld szervezetiséggel nem rendelkez§ tertileti
szervek (az un. al-dekok) szervezeti integricidjat azonban mindenképpen célszerd
volna végrehajtani. Ezzel a [épéssel sajatsigos jogi statusuk is megsziintethet§ lenne.

A szakirodalom altal felvazolt masik modell, a , koordinaciés tipusu” regionalis koz-
igazgatési hivatal, amelyben a regionalis kozigazgatési hivatalok a feladatok stlydhoz
igazod6 erGs és hatékony koordindcids eszkozoket gyakorolnak. Ez az el6z8 modellhez
képest ,,puhdbb” megoldds nem teszi sziikségessé a teriileti dllamigazgatdsi szervek-
nek a regiondlis hivatalokba torténd integracidjat. Ilyen korilmények kozott — feleé-
telezve természetesen, hogy a kormdnyzati dontések (beleértve a tobb dgazatot érintd
kormanyzati dontéseket) koordinacidja elsé koérben mar kormanyzati szinten végbe-
megy — az Osszehangolt tertleti szintd végrehajtast egyrészrdl a korméanyzati koordi-
néci és az dgazati irdnyitasi-feligyeleti rendszer, masrészrdl erételjesebb tertileti ko-
ordinaci6 biztosithatnd, melyben értelemszerden a regionalis kozigazgatasi hivatal ve-
zetGjének lenne kulcsszerepe.

Ezt az irdnyt koveti az 1075/2004. (VIL. 21.) Kormanyhatdrozat, amely nem teszi
magéaéva a regiondlis szint( teljes szervezeti integracié gondolatit. A regionalitast
olyan médon valdsitand meg, hogy a jelenlegi megyei szintrdl a statisztikai-tervezési
régidk szintjére emeli a kozigazgatdsi hivatalok mkodésének meghatirozé részée
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ugy, hogy a régidkozpont-székhely kozigazgatasi hivatalvezetdjét teriileti koordinéci-
6s tobbletjogositvanyokhoz juttatja. A teriileti dllamigazgatds kormany dltali erdtelje-
sebb ellendrzését és Gsszehangolasat szolgal6 hatdskorok a kovetkezdk:

* A kozigazgatds korszerGsitésével kapcsolatos feladatok, illetve a tobb dgazatot
érint6 kormdnyzati dontések végrehajtdsanak koordinacidja.

* A tertleti dllamigazgatési szervek létesitésével, dtszervezésével, megszuntetésével,
valamint jogéllasuk és illetékességi tertletitk médositasira vonatkozé, illetSleg a ve-
zetGvel kapcsolatos kotelezd véleményezési jog.

* A régiokozpont hivatalvezet§jének a tertileti dllamigazgatdsi szerv létszima meg-
allapitdsaval és a koltségvetés meghatarozdsaval kapcsolatos véleményezési joga.

* A régiokozpont-hivatalvezetd feladata a teriileti allamigazgatas és a kozigazgata-
si hivatalok 6sszehangolt kézbeszerzési tevékenységével, valamint a regionalis msza-
ki ellaté rendszer méikodtetésével kapesolatban.

* A régidkozpont-hivatalvezetdnek a kozigazgatasi hivatalok és a tertleti allam-
igazgatasi szervek ugyfélfogadasi (igyfél-tdjékoztatdsi), informatikai és informécios,
valamint mindséguigyi rendszerének Osszehangoldsaval kapcsolatos feladatai.

* A képzési, tovabbképzési tevékenység osszehangoldsa.

* Kivételes esetben javaslattételi jog a beliigyminiszter Gtjan a kormanynak az Al-
kotmény 35. §-a alapjan az aldrendelt szervek torvénysért§ hatdrozatanak és intézke-
déseinek megsemmisitésére, illetve megvéltoztatdsara.

* A régié kozigazgatasinak helyzetérdl sz6l6 kormdny el6tti beszamolis.

* A terlileti dllamigazgatasi szervek ellenérzésének koordindcioja.

* A megyei allamigazgatasi kollégiumok munkdjanak 6sszehangolasa és a regiona-
lis allamigazgatasi kollégium mukodeetése.

A reform e ,,puhdbb” véltozatdnak bevezetése sordn tobblépcsSs szervezeti valtozta-
tasra nincs sziikség, a koordinaciés jogkorok megerGsitése — viszonylag gyorsan —
egyetlen litemben is megval6sulhat. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy a tertile-
ti dllamigazgatasi rendszernek nem kell sziikségszerden dtesnie , profiltisztitdson” és
olyan strukturélis véltoztatdsokon, amelyek a rendszert atlithatébbd teszik. Ezzel
szemben a radikalisabb megoldés hosszabban elhtiz6dé, sziikségszerten tobb ttem-
ben megvalésithaté folyamat, elsésorban azért, mert a rendszer mkodése nem fug-
getlenithetd az allamigazgatdsi regionalizdciétdl, és hosszabb tdvon az 6nkorményza-
ti régiok kialakitdsdcdl sem. A koordindcids eszkdzrendszer megerdsitését ugyanakkor
célszerd a teriileti allamigazgatdsi szervek, szervezeti egységek integraciéjanak egy ko-
rabbi fazisaként, annak els§ lépcsSjeként felfogni.

Mivel a regionalizaci6 a kozigazgatds mikodésének térszerkezetée illetGen is valtoz-
tatast igényel, az elképzelések szerint a megerdsitett koordindcids és ellendrzési fel-
adatok a regiondlis hivatal, illetve a régidkozpont-hivatal vezetdjének feladat- és ha-
taskorébe kertlnének. Amennyiben a megyei hivatalok tertleti hivatalként tovabb
mikodnének, ugy e jogkor teljes mértékben kikeriilne az ottani hivatalok kompeten-
ciajabol, és — a regiondlis hivatal vezetjének dontésétdl fuggden — csak egyes részfel-
adatok elvégzésében kaphatninak szerepet.
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5. A Dél-Dunéntili Onkormanyzati Regionalis Tarsulds
modellkisérlete

Az eurlpai szervezetrendszerben a kozigazgatas fejlédésének bevalt atja az egytitt-
mkodés, a decentralizacié. Az nkormanyzati régidk létrehozdsa az orszdg teriile-
ti beosztasdt is megvaltoztatna, amit az Alkotmany szabélyoz. Ennek megvaltozta-
tasahoz kétharmados parlamenti szavazati tobbségre van sziikség, ami széles kord,
egységes politikai akaratot feltételez. 2005-t8l a Baranya, Somogy és Tolna megyét
osszefogd Dél-Dunantuali Régiéban zajlik modellkisérlet, amely az dnkormanyzati
régiéedl fuggetlentl vizsgalja a regiondlis allamigazgatas kialakitasdnak, mikodte-
tésének lehet@ségeit. A Dél-Dunintuali Régi6 el8nye, hogy a térségben teljes lefe-
dettséggel megalakultak a tobbcéla kistérségi tarsuldsok, valamint mind a hdrom
megye, és a megyei jogt virosok — Kaposvir kivételével — hozzdjirultak a modell-
kisérlet végrehajtasahoz.

A modellkisérlet célja:

* a régi6 lakosai szélesebb korben jussanak hozza a teriileti kozszolgéltatasokhoz, a
magasabb szint{ ellatashoz és szolgéltatasokhoz;

* a rendelkezésre 4ll6 forrasok célszertibb és gazdasigosabb felhasznélasa;

* a kistérségi egylittm(ikodés biztositdsa,

* teriletfejlesztési feladatokat kozos ellatésa,

* a térség dinamikusabb fejlesztése.

Az 6nkormanyzati autonémia elve alapjdn, az érintett megyei és megyei jogd varosi 6n-
kormanyzatok 6nkéntesen, a kompetencidjukba utalt feladat- és hataskorok kozil tiznek
a kozos ellatdsara vallalkoztak, amelyek a tarsulasi megéllapodas szerint a kovetkezdk:

* szakositott szocidlis szolgédltatdsok (megyei szocidlpolitikai kerekasztal mikodésé-
nek, a szenvedélybetegségekkel, sulyos magatartiszavarral kiiszk6dé gyermekek ella-
tasanak koordindci6ja; a személyes gondoskodassal kapcsolatos feladat- és hataskorok
ellatdsanak Gsszehangolasa);

* gyermekvédelmi szakelldtas (specialis gyermekotthonok mikdodtetése);

* kozoktatasi feladatok (hallds-, latds-, mozgdssériilt és beszédfogyatékos tanuldk
oktatdsanak szervezése);

* kozmivelddési feladatok (kbzmivelédési szakmai tandcsadas és szolgaltatas szer-
vezésének koordinalasa);

* egészségugyi ellitas (az egészséglgyi ellatds regiondlis koncepcibjanak, intéz-
ménystruktardjanak, kapacitas-lekotésének, a fejlesztési palyazatoknak a kidolgoza-
sa, véleményezése; egytittmikodés a Regionalis Egészségligyi Tandccsal, javaslat ké-
szitése a Tandcs dontéseinek elSkészitéséhez; az egészségligyi dgazathoz tartozd, Un.
egészségugyi ipardg egyes teriletei (sziv, onkoldgia) kialakitdsdnak segitése, helikop-
teres mentGszolgalat izemeltetése);

* idegenforgalom (egytittmikodés a Regiondlis Idegenforgalmi Bizottsiggal vala-
mint a Regionalis Tertiletfejlesztési Tandccsal; az idegenforgalom regionalis érdekeinek
osszehangoldsa; az idegenforgalmi értékek feltdrdsdra, bemutatdsara és propagaldsira
iranyuld tevékenység taimogatdsa; segitség az idegenforgalom fejlesztések Gsszehango-
lasaban, elemzésében);
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* kornyezetvédelmi és természetvédelmi feladatok (a regionalis kornyezetpolitika
alakitasdnak, a regiondlis megyei kornyezetvédelmi programok készitésének, végre-
hajtdsanak, a kornyezetvédelemmel Osszefliggd regiondlis jelent8ségl koncepcidk,
fejlesztések kidolgozdsanak koordinaldsa, segitése; a megyék teriiletén taldlhaté he-
lyi jelent8ségl védett természeti teriiletek védelmével kapcsolatos tevékenység Osz-
szehangolésa);

* hulladékgazdalkodas (a helyi 6nkormanyzatok k6zos hulladéktelephelyei 1étesité-
sének és a regionalis hulladékgazdalkodasi tervek végrehajtasinak el8segitése és ko-
ordinaldsa; egytittm(kodés a szilard hulladék kezelésére alakult tarsuldsokkal, szerve-
z6désekkel);

¢ sportfeladatok (részvétel a nemzetkozi sportkapcsolatokban; az 4llami sportin-
formaci6s adatszolgaltatassal 6sszefuggd tertleti feladatok koordinaciéja; kozremd-
kodés a sport népszerdsitésében, a mozgas-gazdag életmdddal kapcsolatos sporttu-
domanyos felvildgosité tevékenység szervezésében; kozremikodés a sportorvosi tevé-
kenység feltételeinek biztositdsdban; a Regiondlis Ifjusdgi Tandcs tevékenységének
tamogatasa);

* kozati kozlekedési feladatok (beruhazasi feladatok — pl. utépités — ellatdsa).

A regionalis modellkisérletben részt vevé megyék intézményfenntartésra, a kistér-
ségekkel valé egylittmkodésre, teriiletfejlesztési feladatokra is tarsulnak.

Jegyzetek

1 Jelen tanulmény Bércesi Ferenc altal vezetett munkacsoport elemzéseit, javaslatait hivatott
roviden Osszefoglalni. A munkat megalapozé tanulményok szerz8i: Baldzs Istvdn, Bekényi
J6zsef, Bércesi Ferenc, Ivancsics Imre, Metzinger Eva és Virag Rudolf.

2 A munkacsoport szakértSi tanulmanyaib6l 6sszedllitott kotet 2006 médjusban a Magyar
Kozigazgatasi Intézet kiaddsiban jelent meg , A teriileti 4llamigazgatds reformja. Az
IDEA Teriileti dllamigazgatés reformja munkacsoport 2004—-2006. évben késziilt szakér-
t6i tanulmanyai” cimmel.

Irodalom

Dr. Baldzs Istvan: A regiondlis kozigazgatdsi hivatalok kialakitdsdnak lehet3ségei a teriileti 4l-
lamigazgatds mikodésének atalakitdsdnak tiikrében.

Dr. Baldzs Istvan: A teriileti kozigazgatds helyzetérdl és a kozigazgatasi szolgaltatasok szinvo-
nalardl sz616 beszamoldk tapasztalatai.

Dr. Baldzs Istvin—Dr. Bekényi Jozsef: A régidkozpont kozigazgatdsi hivatalokra a kézponti 4l-
lamigazgatdsi szervektdl leadhat( allamigazgatdsi feladatok lehetséges kore.

Dr. Balédzs Istvan—Dr. Bércesi Ferenc: A teriileti kozigazgatds helyzetérdl és a kozigazgatdsi
szolgéltatdsok szinvonaldrdl sz6lé beszamold.

Dr. Baldzs Istvan—Dr. Bércesi Ferenc—Dr. Metzinger Eva: Médszertani javaslatok a kozigazga-
tasi hivatali struktdra korszer(sitési lehet8ségeire.
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Dr. Baldzs Istvan—Dr. Metzinger Eva: A nem régiokozpont székhely kozigazgatasi hivatalok
szervezeti atalakitasanak lehetGségei a jelenlegi szabalyozas és kormdnyzati szandék tik-
rében.

Dr. Bekényi J6zsef—Dr. Bércesi Ferenc: Javaslat a régidkozpont kozigazgatasi hivatalvezetd te-
ruleti koordindcids és ellenGrzd szerepkoreinek jogi eszkozeire, a személyi, szervezeti, és
gazdaségi feltételeire.

Dr. Bércesi Ferenc—Dr. Ivancsics Imre: A kozigazgatasi hivatalok regionélis alapokra helyezé-
sének lehetdségei.

Dr. Ivancsics Imre—Dr. Bércesi Ferenc: A tertleti (regiondlis) dllamigazgatési koordindci6 tar-
talmanak, eszkozeinek és médszerének tovabbfejlesztése.

Dr. Ivancsics Imre—Dr. Virdg Rudolf: Javaslat a jelenleg mkodd tertileti allamigazgatasi szer-
vek szervezeti dtalakitdsdra, integracidjara, feladat- és profiltisztitdsara.
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Melléklet

Tertileti allamigazgatasi szervek

NEV IRANYITO TERULETI STATUALO
SZERV SZERVEK JOGSZABALY

Kozponti Statisztikai Hivatal Kormény 19 megyei 1993:XLVI. tv.
Nemzeti Hirk6zlési Hatosag IHM 5 regionalis 2003:C. tv.

1/régid

kirendeltség
Magyar Allamkincstar PM 20 megyei (fovarosi) 2003: XXX VIL. tv.
Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal BM 7 regiondlis 162/1999 (XI. 19.) Korm. r.
Kozigazgatasi Hivatal BM 20 megyei (févarosi) 191/1996 (XI1I. 17.) Korm. r.
Allami Népegészségiigyi és Tisztiorvosi Szolgalat ESZCSM 21 megyei (fovarosi) 1991:X1.tv.

136 kistérségi

5 kirendeltség
Orszagos Egészségiigyi Pénztar ESZCSM 19 megyei 1998: X XXIX. tv.

30 kirendeltség
Orszagos Nyugdijbiztositasi Foigazgatosag ESZCSM 19 megyei 1998:XXXIX. tv.

15 kirendeltség
Allategészségﬁgyi és élelmiszer-ellendrzd allomas FVM 20 megyei (févarosi) 23/1995 (VIL. 12.) FM. r.
Foldmivelésiigyi Hivatal FVM 19 megyei 44/1991 (111. 14.) Korm. r.
Foldhivatal FVM 20 megyei (fovarosi) 62/1999 (VIL. 21.) FVM. r.

109 kistérségi

5 kirendeltség
Orszagos Mezbégazdasagi Mindsité Intézet FVM 49/1997 (VII. 4.) FM. 1.
Vetdmag feliigyel6ség
Fajtakitermeszt$ allomas 10 regionalis
Novényfajtakisérleti allomas 1 orszag
Allattenyésztési telj. vizsg. all. 17 m/reg.

8 regionalis
Allami Erdészeti Szolgélat FVM. 10 regiondlis 1996:LIV. tv.
Novény- és Talajvédelmi Kozponti Szolgélat FVM 20 megyei (févarosi) 21/2001 (111.9.) FVMr.
Z61dség—Gyiimdles Mindség Ellenérzési Szolgalat FVM 20 megyei (fovarosi) 82/2004 (V. 11)FVMr.
Allami Foglalkoztatasi Szolgalat FMM 20 megyei 1991:1V. tv.
(Foglalkoztatasi Hivatal 173 kistérségi
Munkaiigyi kozpontok
Munkaerd-fejlesztd és -képzd kdzpontok)
Orszagos Munkabiztonsagi és Munkaiigyi Fofeliigyeldség FMM 20 megyei (févarosi) 1993:XCIIL. tv.
Magyar Banyaszati Hivatal (Banyakapitanysagok) GKM 4 regionalis 1993:XLVIIL tv.
Kozlekedési Fofeliigyelet GKM 6 regionalis 231/1997 (X1I. 12.) Korm. r.
Orszagos Mérésiigyi Hivatal GKM 7 regionélis 1991:XLV. tv.
Magyar Kereskedelmi Engedélyezési Hivatal GKM 1 orszagos 297/2005 (XI1. 23.) Korm. r.
Miiszaki Biztonsagi Féfeliigyelet GKM 9 regionalis 166/1995 (X1I. 27.) Korm. r.
Polgari Légikozlekedési Hatosag GKM 1 orszagos 1995:XCVIL. tv.
Magyar Geoldgiai Szolgalat GKM 7 regionalis 132/1993 (IX. 29.) Korm. r.
Orszagos Kornyezetvédelmi — Természetvédelmi és Viziigyi | KVM 12 regionalis 276/2005 (XII. 20.) Korm. r.
Fofelugyeloség
Orszagos Kornyezetvédelmi, Természetvédelmi és Viziigyi | KVM 12 regionalis 183/2003 (XI. 5.) Korm. r.
Feliigyelet
OKTVF Nemzeti Park Igazgatosag KVM 10 regionalis 183/2003 (XI. 5.) Korm. r.
Ado- és Pénziigyi Ellenbrzési Hivatal PM 23 megyei (fovarosi) 2002. LXV. tv.

133 kistérségi
Teriileti Féépitészi Irodak BM 8 regionalis 21/1992 (XII. 4.) KTM. r.
Mezdgazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal FVM 7 regionalis 81/2003 (VI. 7.) Korm. r.

(megyei kirendeltségként)
Igazsagiigyi Hivatal IM 20 megyei (févarosi) 144/2005 (VII. 27.) Korm. r.
Orszagos Kozoktatési és Ertékelési Vizsgakdzpont OM 7 regionalis 105/1999 (VII. 6.) Korm. r.
Kulturdlis Orokségvédelmi Hivatal NKOM 9 regionalis 2001:LXIV. tv.

190/2001 (X. 18.) Korm. .

Novényegészségiigyi hatarkirendeltség FVM 40 kistérségi 7/2001 (1.17) FVM. r.




I1l. EU-ELVARASOK,
EU-SZABALYOZAS



Legény Krisztian

AZ EURORAI UNIOS CSATLAKOZASI KLAUZULA
REFORMJAHOZ

Az Eurépai Unidhoz mint sui generis nemzetek feletti entitiashoz térténd csatlakozdis
alapvetGen érinti a szuverenitds egyik elemének szamit6 f6hatalom gyakorldsat, s eb-
bél kovetkez8en a csatlakozé allam alkotmanyjogi normait. Ennek megfeleléen az in-
tegracié a tagédllamok legtobbjében az alkotmédny moédositasat is magaval vonta. Az
alkotmanyreformok el6készitése sordn, a szuverenitds alapvetd kérdésein tdl, szimos
esetben Ujra tisztdzasra szorult a nemzetkozi jog és a belsé jog kapcsolatdnak miben-
léte, valamint — ezzel szoros Osszefliggésben — a kozosségi jog és a tagdllami jogrend-
szerek egymdshoz valé viszonydnak értékelése. Emellett altalaban szabalyozni kellett
az Uni6 és a tagallamok szervei kozotti egyticemkodést és kommunikaciét, valamint
a valasztdjog gyakorldsdnak egyes kérdéseit. Az integracié mélyitése kapcsdn tehat a
szuverenitds kérdése — akar politikai, akdr jogi vetiiletben — rendre elGtérbe kertilt. A
szuverenitasukra meglehetésen érzékeny nemzetdllamoknak alkotményos rendjik
megvaltoztathatatlan korlatainak keresése mellett a végrehajté hatalomnak a tor-
vényhozds rovisira valé erésodésével is szaimolniuk kellett.

Az eurdpai unids csatlakozasra val6 felkésziilése soran a Magyar Koztarsasag is hason-
16 alkotmanyjogi nehézségekkel szembestilt, amit mi sem bizonyit jobban, mint a csatla-
kozéssal sziikségessé valt alkotmanymoddositds kapesdn kibontakozott élénk — és a mai
napig nyugvépontra és megnyugtaté megoldasra nem jutott — szakmai és politikai vita.

Jelen dolgozat a nemzetkozi jogi kornyezet, illetve néhany alapfogalom — mint elé-
feltételek — dttekintését kovetben a magyar Alkotmanyban szerepld csatlakozasi klau-
zula és tovabbi konkrét alkotmdnyos rendelkezések lehetséges reformjira kivan javas-
latot tenni. Az elsé hdrom pontban szerepld témakoroket, igy a szuverenitds és a nem-
zetkozi jog, a nemzeti és a nemzetkozi jog viszonyat, valamint a tagallami hatalyos EU-
csatlakozdsi klauzuldkat azért tartom szitkségesnek roviden dttekinteni, mivel egyrészt
fontos el6kérdéseket tisztdznak; masrészt jelentls befolyést gyakorol(that)nak Alkotma-
nyunk rendelkezéseinek tovabbi korszerdsitésére. Tekintettel arra, hogy a Magyar Koz-
tarsasagban Gj alkotmdny elfogaddsa a kozeljovében nem virhat6, a dolgozat negyedik
pontjaban szerepld javaslatok a hatélyos alkotmanyjogi szovegkornyezetre és dogmati-
kéra tdmaszkodnak.

I. Szuverenitas és nemzetkozi jog
Az alkotmdnyjog és a nemzetkozi jog egyik alapvetd és kozponti fogalmat képez§ szu-

verenitas altalanossagban az allam korlatozhatatlan és oszthatatlan f6hatalmat jelen-
ti. A szuverenitdsnak azonban t6bb megkozelitése, illetve fajtdja (igy példaul jogi, po-
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litikai, allam-, nép-, nemzeti) ismeretes. Tekintettel arra, hogy a modern alkotma-
nyok legitimacidja a népszuverenitds doktrinajan alapszik, a szuverenitas forrasaként
az eurdpai alkotmdnyok zome a népet jeloli meg, amely azt képvisel6i utjan, valamint
kozvetleniil gyakorolja (kivételként azonban érdemes megemliteni az Egyestilt Kirdly-
sagot, ahol a szuverenitds letéteményese nem a nép, hanem a parlament).

A szuverenitasnak — letéteményesétdl figgetlenil — két irdnya hatarozhat6 meg: egy-
részt a belsG, masrészt a kiilsG, vagyis a nemzetkozi szuverenitds.' Azt, hogy a szuvere-
nités — s kiilonosen annak kiils6 vetiilete — az allamisagtdl elvalaszthatatlan, az Allamok
Jogairdl és Kotelességeirdl sz616 Montevide6i Egyezmény is egyértelmiivé teszi. Eszerint
az dllamnak — mint a nemzetkozi jog alanydnak — dlland6 népességgel, meghatarozott
tertlettel, és kormdnyzattal kell birnia, tovabba a mas allamokkal valé nemzetkozi kap-
csolatok létesitésének képességével kell rendelkeznie.” A szuverenitds kérdését a kivet-
kezékben tehét célszerd a nemzetkozi jog oldalar6l megkozeliteni.

Az dllami szuverenitast sziikségszer(en érintik a nemzetkozi jog normai, amelyek a
fuggetlen allamok ko6zotti viszonyokat szabdlyozzak. Jol érzékelteti ezt a hagai szék-
helyd Nemzetkozi Birdsagnak (a tovdbbiakban: Nemzetkozi Bir6sag) a Lotus-ligyben
hozott hatdrozata, amely szerint az dllamokat kotelez§ jogi szabalyok az allamok sa-
jat, szabad akaratabdl szarmaznak, ahogyan az a nemzetkozi egyezményekben, vagy
az 4ltaldnosan elfogadott szokdsjogban tukrozdik. E normdk az egymds mellett 1éte-
26, fuggetlen kozosségek kozotti viszonyokat szabalyozzdk, szamos esetben a kozos
célok elérésére tekintettel. Kovetkezésképpen az allamok figgetlenségének korlatozésa
nem feltételezhetd.” A nemzetkozi jog joganyaganak egyik széles korben elfogadott
meghatarozasit a Nemzetkozi Birdsdg Statatuma adja. Eszerint a nemzetkozi jog for-
rasai (1) az altalanos és kulonos nemzetkozi egyezmények olyan szabélyaibdl, amelye-
ket a szerz8d6 allamok kifejezetten elismertek, (2) a nemzetkozi szokasokbdl mint a
jog dltal elismert dltalanos gyakorlat bizonyitékabdl, (3) a civilizalt nemzetek altal el-
ismert dltalanos jogelvekbdl, valamint (4) a jog szabdlyai meghatdrozasinak masodla-
gos eszkozeiként birdi dontésekbdl, és a killonboz8 nemzetek legmagasabb szintd jog-
tudoményi tanitasaibél tevédnek ossze.*

Az alkotmanynak mint a nemzeti és a nemzetkozi jog kozotti elsédleges ,,6sszekotd ka-
pocs”-nak a két jogrendszer Osszefliggései tekintetében a nemzetkozi szerzédések, a nem-
zetkozi szokédsok és az édltaldnos jogelvek statusit kell rendeznie. Ezt némileg neheziti,
hogy a nemzetkozi jog egyes forrdsai kozotti hierarchia sem egyértelm@en tisztazott.
Annyi azonban mindenképpen leszogezhetd, hogy a ius cogensként érvényestld dltaldnos
jogelveket (példaul az erészak vagy az agresszid, a genocidium, a rabszolgasig, a faji
diszkriminaci6 alkalmazésinak tilalma, vagy az emberi jogok védelme) a szerz8déses jog
nem biralhatja feltl. Emellett az altalanos jogelvek {6 funkcibja a szerzédéses jogban, va-
lamint a szokasjogban taldlhat6 hézagok betoltése, a jogértelmezés timogatésa.

A nemzetkozi szerzGdéseknek tobb tipusa létezik, igy elkiilonithetd (1) a kontraktualis
jellegG nemzetkozi szerzédések kore, amelyek esetében két vagy tobb allam szerz8dik
példaul kereskedelmi, kolcsonos védelmi vagy kiadatasi kérdések rendezésére; (2) a jog-
alkotasi karakterd szerz6désekkel az dllamok altalaban a nemzetkozi szokdsjog meglévd
szabdlyait kodifikaljak, e szerz8dések hatalya azonban a szerz3dé allamokra korlatozédik
(példaul az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye, amely szamos rokon vondst mutat a nem-
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zetkozi emberi jogi normakkal); s végul (3) a multilaterélis szerzédések szolgalhatnak va-
lamely nemzetkézi szervezet ,alkotmanyaként” (példdul az ENSZ Alapokmanya).

A nemzetkozi jog és a belsS jog egymashoz val6 viszonya tekintetében két megha-
taroz6 iskolat kilonithetiink el. A monista iskola szerint a nemzetkozi jog és a belsd
jog a jog egységes koncepcidjanak megjelenési formai. Az dllami bir6sdgok barmilyen
tovabbi transzformacié hidnyaban kotelesek a nemzetkézi jog normait kozvetlentl al-
kalmazni. Ezzel szemben a dualista iskola szerint a nemzetkozi jog és a belsS jog két
kilonboz6 jogrendszer. A nemzetkdzi jogot az dllami bir6sidgok csak abban az esetben
alkalmazhatjak, ha azt valamilyen transzformacids eljardssal a bels§ jogba illesztették.
A két iskola 6tv6zésébdl 1étrejove vegyes rendszer a nemzetkozi szokésjog kozvetlen al-
kalmazdsat tdmogatja, mig a nemzetkozi szerz6dések csak jogalkotéi inkorporaciét
kovetben vilnak alkalmazhatéva.

Az Eurépai Unié tdlmutat az dllamok hagyomanyos nemzetkozi tarsuldsain, kulonds
tekintettel a kozosségi jogrendre, amelynek sajatossiga, hogy a tagallami jog felett szup-
remdcidval bir, valamint, hogy sajatos jogforrdsai a nemzeti jogrendszerekben kozvetle-
nil alkalmazand6k. Az Eurépai Birdsdg megfogalmazasaban egy sajat intézményekkel,
jogi személyiséggel bird, jogképes, nemzetkozi képviseleti joggal, és kiillonosen az édlla-
mok hataskorének korlatozasabol ered vagy az dllamok altal a Kozosségre atruhazott,
tényleges hatalommal felruhdzott K6zosség hatdrozatlan idére torténd létrehozédsival az
allamok, bar sz(ik teriileteken, de korlatoztik szuverén jogaikat, és igy a sajit dllampol-
géraikra és onmagukra alkalmazand6 joganyagot hoztak létre.

Az acquis communautaire-t, vagyis a ,ko6z0sségi vivmanyok”-at (1) az alapszerz8dé-
sek és az azokat mddositd tovabbi szerzédések, valamint a Kozosség tagallamai ko-
zott létrejott egyéb nemzetkozi szerz8dések, a Kozosség un. elsédleges joganyaga; (2)
a Koz0sség jogi aktusai, az in. médsodlagos joganyag; (3) a kozosségi jog 4ltaldnos el-
vei; (4) az Eurdpai Birsdg dontései; valamint (5) a Kozosség harmadik dllamokkal
kotott nemzetkozi egyezményei alkotjdk.

A kozosségi jogrend és a jogrendre vonatkozé éltalanos szabalyok kialakitdsiban jelen-
t8s szerep harul(t) az Eurdpai Birdsagra. A kézosségi jog kozvetlen hatalyanak elvée a Bi-
r6sag az N. V Algemene Transport — en Explicite Onderneming van Gend & Loos kontra a holland
adihatdsdg (1963) igyben’ mondta ki. (A kézvetlen hataly elve a Rémai SzerzGdés alapjan
{249, cikk} csak a Tandcs és a Bizottsig rendeletére érvényes.) Megéllapitotta tovabba, hogy
a Kozosség a nemzetkozi jog 4j jogrendjét hozta létre, amely javéra az allamok bizonyos
tertileteken korlatozzak szuverén jogaikat, és létrehozott olyan jogalanyokat, amelyek nem
csupan a tagallamokat, hanem azok é4llampolgérait is magukban foglaltdk. A kozosségi
jog elsSbbségének és kizvetlen hatdlydnak egyuttes hatdsa a kozosségi jog gyakorlati sze-
repét erdsiti a tagallami birésdgok el6tt foly6 jogvitakban. A kozvetlen hataly alapjan az
egyéneknek jogukban all, hogy nemzeti birdsagaik elStt a kozosségi jogra hivatkozzanak,
a szupremadcia elve alapjan pedig a k6z0sségi jogbdl szarmazé jogosultsigok a nemzeti jog
ellenében érvényesilnek, még a kettd Gsszetitkozése esetén is.

A Flaminio Costa kontra E.IN.E.L. (1964) esetben® hozott dontésében a Birésag a R6-
mai Szerzédéssel alkotott jogrendszerrel kapcsolatban azt dllapitotta meg, hogy a ko-
zonséges nemzetkozi szerzGdésekkel szemben a Rémai Szerz8dés sajit jogrendszert
hozott létre, amely a szerz6dés hatalybalépésével a tagillamok jogrendszerének integ-
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rans részévé valt, és amelyet a birdsdgaik alkalmazni kotelesek. Kimondta tovdbbié a
dontés, hogy a K6z0sség hatdrozatlan iddre tortént létrehozdsdval — amely egylitt jart
sajat jogalanyisdga, jogképessége, nemzetkozi képviseleti képessége, illetve elsGsorban
valédi hatalmédnak megteremtésével (amely utébbi meghatarozott tertiileteken az él-
lami hatdskoroknek a Kozosségre torténd dtruhdzasabdl, illetve a tagdllamok szuve-
renitdsanak onkorldtozasdbdl ered) — a tagallamok a jog olyan tertletét hoztdk létre,
amely egyarant kotelezi ket és polgaraikat. Tovdbbi fontos megallapitdsa a hatéro-
zatnak, hogy a kozosségi jog nem csupdn a kordbban, hanem az utébb keletkezett
nemzeti jogszabdllyal szemben is elsGbbséget élvez.

Az Eurdpai Birésag az Olasz Kiztdrsasig Kormdnya kontra EGK Bizottsdga tigyben’
pedig azt jelentette ki, hogy a kozosségi joggal szemben semmiféle belsG szabalyra
nem lehet hivatkozni. Ez a jogelv tehat annak meger@sitését jelenti, hogy végsd soron a
kizisségi jog akdr a tagdllamok alkotmdanya felett is dll.

Mig a nemzetkozi jog édltalanos szabalya értelmében az allamok nem hivatkozhat-
nak bels§ jogukra a nemzetkozi szerz8déseikbdl eredd kotelezettségeik teljesitésének
elmulasztdsa esetén,” addig a kozosségi jog — és killonosen az Eurépai Birésag egyes
dontéseinek — tikrében az EU mdasodlagos joganyaga monista médon érvényesul a
tagallami belsé jog tekintetében.

A jogallamisagra és a jogbiztonsigra értékként és alapelvként tekintd Eur6pa-jog
igényli a tagallami jogrendszerek kozelitését. Emellett az Eurépai Unién belil a jog-
kizelités, a jogi szabdlyok harmonizdcidja is szikséges, mert az egységes eurdpai vagy
bels§ piac olyan belsé hatarok nélkuli térséget foglal magaban, ahol biztositott az
aruk, a személyek, a szolgéltatdsok és a téke szabad mozgasa. Az egységes eurdpai
piac megteremtése feltételezi a kereskedelmet korldtozé nemzeti szabalyok eltorlé-
sét, valamint a tagallamok torvényeinek, rendeleteinek és kozigazgatasi elSirdsainak
kozelitését. A Kozosség jogalkotdsa és az erre épuild jogharmonizacids tevékenység
pozitiv és negativ irdny(. A negativ irdnyu jogharmonizicié segitségével azok a nem-
zeti szabalyok kertlnek hatdlyon kivil helyezésre, amelyek akadalyozzdk a piaci in-
tegraciot, példaul az aruk és szolgaltatdsok szabad mozgasat gatld jogszabalyok ré-
vén. Tulajdonképpen ez esetben egy deregulécids, jogtisztitasi folyamatrdl van sz6.
Ugyanakkor példaul a kereskedelmet korldtozé szabilyok hatélytalanitdsa mellett a
kozos piac kiépitését szolgdls egységes szabalyokra is sziikség van. Ebben az esetben
egységes szabalyok megalkotdsdra, Gjraszabalyozasi folyamatra van sziikség, amely-
nek sordn a kilonb6z3 nemzeti szabilyok helyébe egységes kozosségi norma 1ép. A
jogharmonizacié sordn ugyanis a tagallamok egységes koz6sségi szabalyokat fogad-
nak el, a nemzeti szabalyok kozotti killonbségek eltorlésével és a kozos standard 1ét-
rehozdsaval a piaci feltételek egységessé valnak. Minderre az Eurdpai Kozosséget 1éc-
rehoz6 szerz8dés 94. cikke ad felhatalmazést. Eszerint: ,A Tandcs a Bizottsdg javas-
lata alapjdn és az Eurdpai Parlamenttel, valamint a Gazdasagi és Szocialis Bizottsdg-
gal folytatott konzultaciét kovetGen egyhangulag irdnyelveket fogad el a tagdllamok
olyan torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi rendelkezéseinek kozelitésére, amelyek
kozvetlenul érintik a kézos piac megteremtését vagy mikodését.” A jogharmoniza-
ci6s folyamat a tagéllamok alkotményjogi szabdlyait sem hagyja érintetleniil, azon-
ban a jogkozelités e teriileten — a magénjogi karakterd jogharmonizaciéhoz képest —
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kevéssé tudott teret héditani. Eppen ezért az integracié mélyitéséhez és az eurdpai unics
~alkotmanyjogi acquis” szélesebb kord érvényestiléséhez megfontolandd a csatlakozds
elétt 4ll6 allamok tekintetében az alkotmadnyjogi jogkozelités szempontjanak bevezeté-
se is. Ennek célja azonban értelemszer(ien csak a csatlakozds eléet 4ll6 allamok segitése
lehet azon alkotményos problémdk megismerésében, amelyek a csatlakozas, illetve az
acquis communautaire nemzeti implementéciéja kapcsan felmeriilhetnek.”

II. EU-csatlakozas és alkotmanymobdositas

A nemzetkozi szerz8déssel 1étesitett eurOpai unids tagsdg sziikkségszerfien a tagalla-
mok szuverenitdsanak érintésével jar. A nemzetkozi joghoz képest — mint korabban
bemutatasra kertlt — az Unié egyik specialitdsa sui generis jogrendjében és jogforrasi
rendszerében, illetve annak tulajdonsdgaiban rejlik. Ennek kovetkezménye a tagélla-
mi szuverenitds — a nemzetkozi jog esetében megszokottakéhoz képest — jfajta és
egyben jelentésebb mértékd korlatozasa. Alkotmédnyos demokratikus keretek kozott
a szuverenitds mibenlétét és letéteményesét az alkotmany hatdrozza meg. Ebbdl ko-
vetkez8en a szuverenitds meghatdrozott részének dcruhdzasa szitkségképpen az alkot-
many megvaltoztatdsat is jelenti. Az unids csatlakozds alkotmanyjogi feltételeit meg-
teremtd tagdllami alkotmanyok legtobbje azonban mégsem a szuverenitds atruhdza-
sar6l rendelkezik, mivel az dltaldnos folfogas szerint maga a szuverenitas elidegenithe-
tetlen és oszthatatlan.

Az alkotmanymddositasra vezet§ indokok tehat a kovetkez8kben 6sszegezhetk: (1)
a szuverenitasbdl eredd egyes hataskorok EU-ra torténd delegacidja, ehhez szorosan
kapcsolédban (2) az acquis helyzetének tisztdzasa, (3) a tagéallami szervek részvétele
az EU dontéshozatali rendszerében, (4) az EU-polgarok szavazati joganak, valamint a
négy alapszabadsagbdl eredd jogainak biztositdsa, valamint (5) a nemzeti bankok fel-
adatkorének véltozasai. Jelenleg — a dolgozat ciméhez igazodban — az elsé két pont-
ban foglalt, az EU-tagallam viszony szempontjabdl meghatdrozé jelentéség, alap-
vet§ kérdéseket vizsgaljuk.

Munkamédszerét tekintve a vizsgilat szitkségszerlien komparativ szemlélet(; alap-
vet§ forrasait a tagallamok alkotmanyos dokumentumai képezik. (Az irott alkotméany
hidnydban Nagy-Britannidban a ,European Communities Act” képezi a vizsgalat tér-
gyat.) A nemzetkozi Gsszehasonlitas segitségével bemutathatéva vélnak az egyes tag-
allamokban a csatlakozds kovetkeztében felmeriil§ alkotményjogi és nemzetkozi jogi
problémak, illetve ezek alkotmdanyos kezelése. A jogosszehasonlitds segitségével feltart
ismeretek ma mar szamos orszagban és kulonféle szaktertleteken a mingségi torvény-
alkotds nélkiilozhetetlen munkaeszkozét jelentik. A torvényhozénak a kilfoldi jogin-
tézmények tanulmanyozdsa vagy recepcidja soran azonban nem elég azt vizsgilnia, a
szOban forgé megoldds az adott orszdgban bevilt-e, hanem, hogy orszdga sajitos ko-
rilményei kozote is megéllja-e a helyét. (A konnyebb attekinthetdség érdekében a
csatlakozasi klauzulakhoz és a nemzetkozi jog—belsé jog viszonyrendszeréhez kapcso-
16d6 alapvetd kérdéseket a mellékletben foglalt tablézat tartalmazza.)
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Az alkotmanyos hataskorok atruhazasanak kérdései

A tagéllami alkotmanyok elemzése alapjan megallapithatd, hogy a szuverenitis gya-
korldsdnak megnyilvanuldsaként azok jellemz8en alkotmdnyos hatdskorok meghata-
rozott részének dtengedésérdl vagy atruhdzdsardl szolnak. A szuverenitds érintettsé-
gére csupan Gorogorszag, Olaszorszag és Szlovénia alkotmdanya utal. Az dtrubdzds
cimzettje tekintetében a tagallamok koziil tizenkettd nemzetkozi szervezet vagy nem-
zetkozi kozjogi intézmény javira torténd hataskor-dtengedésérdl szél, s meglepSen
kevesen, — Magyarorszdg Alkotmanydn t4l — mindossze hatan rendelkeznek kifeje-
zetten az Eurdpai Kozosségekrdl vagy az Eurdpai Unidrdl. A kettds felhatalmazas
esete két tagallamban 4ll fenn (Irorszag, Svédorszag).

A hataskor-atruhazas korlatai

Az érintett alkotmdnyok alapjan a (csatlakozasi) nemzetkozi szerzédésekkel kapcsola-
tos kovetelmények két csoportba sorolhatdk. Az elsd formai jellegii: éltaldban a parla-
menti ratifikdciéhoz megkivant kévetelmény a mindsitett tobbségi szavazds, vagy a
népszavazissal torténd megerGsités (példaul Csehorszag vagy Dénia esetében). A ma-
sodik csoportba azon posztuldtumok tartoznak, amelyek tartalmi korldtokar dllitanak
a szerzG6dés megkotése elé. A tartalmi korlatot dltaldban demokratikus, alkotmdanyos el-
vek & értckek, illetve a szuverenitds meghatdrozinak tartott elemei jelentik. E korben em-
lithetd példéaul az alkotmany demokratikus alapjai megdrzésének igénye (Finnorszdg
alkotmanya), a viszonossidg kovetelménye (példdul Portugélia vagy Franciaorszag al-
kotménya), a szubszidiaritds, a gazdasagi és a tarsadalmi kohézi6 tiszteletben tartdsa
(Portugalia alkotmdnya), a népek kozotti béke és iagzsigossig szolgélata (Olaszorszig
alkotmdnya), vagy az emberi jogok védelme (Gorogorszag, Németorszdg, Svédorszag
alkotmdnya). Tartalmi korlatként jelentkezhet a bels§ jog szamdra kizdrdlagosan
fenntartott tagdllami targykorok listds meghatarozasa is (European Communities
Act)." Kiilén problémat jelenthet, hogy egyes tagallami alkotmanyok tgynevezett
,Orokkévalésagi klauzulat”" is tartalmaznak, amelyek jogi természetitknél fogva az
alkotmany mas rendelkezéseit — igy a csatlakozési klauzulat is — megel8zik."? Erde-
kességként emlithetd az allami figgetlenséget és szuverenitast a torténelmi koriilmé-
nyek okan kiilonos érzékenységgel kezel észt alkotmany, amely szerint az Eszt Koz-
tdrsasdg nem kot olyan nemzetkozi szerzédést, amely az alkotmannyal nincs Gssz-
hangban. (Az észt alkotmédny merevsége kulonosen Franciaorszdg alkotmanyédnak
tukrében szembet(indg, amely szerint ha az Alkotmdanytandcs a koztarsasigi elnok, a
miniszterelnok, valamely haz elndke, hatvan képvisel§ vagy szenédtor kezdeményezé-
sére megallapitja, hogy valamely nemzetkdzi egyezmény az alkotmdnnyal ellentétes
rendelkezést tartalmaz, az adott nemzetkozi egyezmény megerGsitésére vagy jévaha-
gydsdra vonatkozé felhatalmazasra csak az alkotmany mdédositasat kovetGen kertlhet
sor. Az Alkotmanytandcs mind a Maastricht-, mind az Amszterdam-dintésben megalla-
pitotta, hogy a szerz8dés ratifikacidjat az alkotmany modositasanak kell megeléznie.)
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A nemzetko6zi szerz6dések és a belsS jog viszonya

A tagéllami alkotmédnyok a monista/dualista rendszer alkalmazdsdban nem egysége-
sek. A nemzetkozi szerz6déseknek a bels§ jogban valé érvényesitésére kinalkozé lehe-
téségek koziil a dualista felfogashoz illeszkedd transzformaciés gyakorlatot az dllamok
jelentds része alkalmazza. Ebben az esetben tehat belsé jogi aktus sziikséges a nem-
zetkozi szerzGdés belsS jogi érvényesiiléséhez (példdul Németorszdg, Olaszorszag,
vagy a skandinav allamok). Az dllamok madsik csoportjanal az adopcids gyakorlatnak
koszonhetben a nemzetkozi szerz8dések minden tovabbi belsé jogi aktus nélkiil alkal-
mazhatévé valnak (példdul Ausztria, Hollandia, Franciaorszdg, Svéjc stb.).

A jogforrdsi hierarchia tisztdzdsdra valé torekvés érdekében a tagallami alkotmé-
nyok egy része expressis verbis els6bbséget biztosit — a bels jog torvényi szintd sza-
bélyaival (de nem az Alkotménnyal!) bezar6lag — a szabélyosan megkotott nemzetko-
zi szerz6déseknek (példaul Csehorszag, Esztorszag, Franciaorszag, Gorogorszag). Eh-
hez kapcsoldédban figyelemre mélté korlatot dllit a portugal alkotmany, amely szerint
a tartalmi vagy formai okbdl alkotmanyellenes, de mar ratifikdlt nemzetkozi szerzg-
dések a portugil jog részeként alkalmazhatdk, amennyiben a szerz6dést a mésik szer-
28d6 fél is alkalmazza, azonban nincs helye a szerz8dés alkalmazasanak, ha az az al-
kotményban konkrétan meghatérozott alapelvekbe titkozik.”

A bir6i hatalomra is kiterjed§ cseh megoldas szerint egyrészt ha a nemzetkozi szer-
zG8dés ellentétes a torvénnyel, a nemzetkozi szerz8dést kell alkalmazni; masrészt a bi-
6t a dontés sordn a jogrend részét képezd nemzetkozi egyezmény koti, a bird jogo-
sult a jogszabdlyok nemzetkozi egyezménnyel valé 6sszhangjit megitélni.

A nemzetkozi emberi jogi normék nemzeti jog feletti els6bbségére vonatkozé rendel-
kezések (mint kévetendd példa) tobb alkotmanyban is fellelhetdk. Altalanossagban
megallapithatd, hogy a nemzetkozi emberi jogi egyezmények kezelése — helyesen — el-
tér az egyéb nemzetkozi szerzédésekétSl. A szlovdk alkotmdny szerint a torvényben
meghatdrozott médon ratifikale és kihirdetett, emberi jogokra és alapvet§ szabadsagok-
ra vonatkozé nemzetkozi szerzGdés {...} elsébbséget élvez a torvénnyel szemben. A
még nem tagéillam Romania alkotménya szerint az emberi jogokra vonatkozé azon
nemzetkozi szerz6dések és konvencidk, amelyeknek Romdnia részese, 6sszetitkozés ese-
tén a belsé joggal szemben elsébbséget élveznek.” Figyelemre mélté megoldést taldlunk
tovabbd Bosznia-Hercegovina alkotményaban, amely szerint az Emberi Jogok Eurépai
Egyezményében foglalt jogok és szabadsagok kozvetlentl alkalmazanddk Bosznia-Her-
cegovinaban, tovabba elsébbséget élveznek valamennyi jogszabillyal szemben. "

Az Euré6pa-joghoz val6 viszony

Az Eurdpai Unié mésodlagos joganyaganak torvényekkel szembeni elsébbségét és koz-
vetlen hatdlyat expressis verbis viszonylag kevés tagallami alkotmany ismeri el. Itt emlit-
hetd azonban a lengyel, a portugél, a szlovdk vagy a szlovén alkotmany példdja. Az al-
kotmany és az Eurdpai Unié masodlagos joganyaga kozotti jogforrasi hierarchia rogzité-
sétdl a tagallami alkotmdanyok jellemzden tartézkodnak. Ezzel szemben a modellértékd-
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nek is tekinthetd ir alkotményi megoldas szerint az alkotmény rendelkezései nem érvény-
telenithetik azokat a hatalyos torvényeket, dllam dltal elfogadott aktusokat és intézkedé-
seket, amelyek az Eur6pai Uniéban vagy Ko6zosségben val6 tagsagbdl eredd koztelezett-
ség teljesitéséhez sziikségesek, és nem akadélyozzdk az Eurépai Unid, a Koz0sség, azok
szerve, vagy a Kozosséget létrehozé Szerz8dés alapjan hatdskorrel rendelkezd testilet jog-
szabalyainak, aktusainak és intézkedéseinek az allam teriiletén val6 hatalyosulasat.”

Az Eurépa-jog alkalmazasa

Az Unib joga és a tagillami jog azonos targykorre vonatkozé szabélyozasa kozotti el-
térések kiilonosen a jogalkalmazds sordn lathatnak napvildgot. A felmeril$ problé-
mék megoldésit — a jogbiztonsdg elvének szem elGtt tartdsaval — szdmos tagallam al-
kotmdnyaban rendezi. Hollandia az 1953. évi alkotmanyrevizi6 6ta lehetvé teszi nem-
zeti kompetencidknak nemzetkozi szervezetre torténd atruhdzasat. S6t, az alkotmany
értelmében a Kirdlysagon belil érvényesild torvényi elSirasok nem keriilnek alkal-
mazésra, ha nem egyeztethet6k 6ssze nemzetkozi intézmények szerzGdéseinek és ha-
tarozatainak altaldnosan kotelezd rendelkezéseivel. Emellett a birésigok nem biral-
hatjdk el a torvények vagy a nemzetkozi szerzGdések alkotmanyossiagat. (Hollandia
azon kevés demokracidk kozé sorolhatd, amelyek az alkotmanybirdskodést nem intéz-
ményesitették.) A lengyel megoldés szerint, ha a Lengyel Koztdrsasag altal ratifikile,
nemzetkozi szervezetet létrehozé nemzetkozi szerz8dés elrendeli, a szervezet 4ltal al-
kotott szabélyok kozvetleniil alkalmazanddk, és kollizi6 esetén els6bbséget élveznek.
Hasonlé szabélyt tartalmaz Portugalia, Szlovékia és Szlovénia alkotmanya.

III. A Magyar Koztarsasag csatlakozasi klauzulaja

Az Eurépai Unidhoz valé csatlakozds a szuverenitds és a Magyar Koztarsasag fugget-
len, demokratikus jogéllam mindségén tal — kiillondsen az EU sui generis jogrendsze-
rébdl eredden — szukségképpen érinti Alkotmanyunk nemzetkozi joggal kapcsolatos
rendelkezéseit is. Erre tekintettel — a reformra vonatkozé javaslatok el8készitése érde-
kében — indokolt a hatalyos Alkotmany szerint roviden megvizsgalni a nemzetkozi jog
és a belsé jog viszonydt. Ezt kovetSen az Alkotmanybirésig — mint az Alkotmény erga
omnes hatalya értelmez8je — egyes relevans hatdrozatainak 4ttekintése, majd a jelen-
legi csatlakozasi klauzula rovid bemutatédsa kovetkezik.

A nemzetkozi jog és a magyar jogrendszer viszonya
az Alkotmany alapjan

Az Alkotmany értelmében a Magyar Koztarsasig jogrendszere elfogadja a nemzetkozi jog
altalanosan elismert szabalyait, biztositja tovabba a nemzetkozi jogi kotelezettségek és a
bels jog osszhangjét."™ Tovabbd, a Magyar Koztarsasag elismeri az ember sérthetetlen és
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elidegenithetetlen alapvet§ jogait, ezek tiszteletben tartdsa és védelme az allam elsé-
rendd kotelessége.” Kapcsolddé szabélyozast tartalmaz a jogalkotasrdl szol6 torvény,
amelynek értelmében az dltalanosan kotelezd magatartasi szabélyt tartalmaz6 nemzet-
kozi szerzédést a tartalménak megfelel§ szint( jogszabalyba foglalva kell kihirdetni.”
(A jogszabdlyba nem foglalt nemzetkézi szerz6dést — a koztarsasdgi elnok vagy a kor-
many eltérd rendelkezése hidnyaban — a Magyar Kizlinyben kozzé kell tenni.) A nem-
zetkozi szerz8désekkel kapcsolatos eljarasrol sz616 2005. évi L. torvény (a tovabbiakban:
2005. évi L. torvény) szerint ha a nemzetkozi szerz8dés kotelezd hatalyanak elismeré-
sére az Orszdggy(lés adott felhatalmazdst, azt torvényben, egyéb esetekben kormany-
rendeletben kell kihirdetni.”' E rendelkezésekbdl kitdnéen a magyar jog — a nemzet-
kozi jog és a belsé jog viszonya tekintetében — az Ggynevezett ,vegyes” rendszer allas-
pontjara helyezkedik. Mig a nemzetkozi jog altaldnosan elismert szabalyai esetében
azokat az Alkotmény Ulteti a nemzeti jogba, addig a nemzetkozi szerzédések esetén a
dualista/transzformacids rend az irdnyad6. A nemzetkozi szerz8dések eldkészitése ko-
rében tovabbi fontos, garancidlis szabdlya a 2005. évi L. torvénynek az, hogy a szerzg-
dés elSkészitésétdl kezdbdben folyamatosan vizsgdlni kell, hogy a szerzédés a belsé jog-
szabalyokkal, valamint egyéb nemzetkozi jogi kotelezettségekkel Gsszhangban all-e. A
torvény rendelkezése szerint az 6sszhang megteremtését a szerz8dés tartalmanak meg-
felel§ alakitasaval, tovabba a belsS jogszabalyok és a nemzetkozi jogi kotelezettségek le-
hetdség szerinti médositasaval vagy megsziintetésével is biztositani kell.”

Az Alkotmanybirésag fontosabb kapcsol6d6 hatarozatai

Magyarorszdgnak az EU-hoz tarsuldsa, illetve csatlakozasa kérdéskorével 6sszefliggés-
ben az Alkotmanybirésig — még az Unids csatakozdst megel6zGen — két jelentds ha-
tarozatot hozott. A 4/1997 (I. 22.) AB-hat4rozatban (a toviabbiakban: Hatédrozat1) az
Alkotménybirésdg megillapitotta, hogy a jogszabély alkotmdnyellenességének vizs-
gélatdra vonatkozé torvényben nevesitett hatdskore kiterjed a nemzetkozi szerz8dést
kihirdet§ jogszabaly utblagos alkotmanyossdgi vizsgédlatira is. A nemzetkozi egyezmé-
nyek alkotmdanyossdganak utdlagos vizsgilata sordan megéllapitott alkotményellenes-
ségnek a nemzetkozi kotelezettségvallalds tekintetében nincs jogi hatdsa, azonban a
belsd (alkotmanyos) jog és a nemzetkozi jogi kotelezettségek Gsszhangjanak megte-
remtése mindenképpen indokolt. A nemzetkozi jog dltalanos szabélya értelmében
ugyanis az allamok nem hivatkozhatnak bels§ jogukra a nemzetkézi szerz8déseikbdl
ered6 kotelezettségeik teljesitésének elmulasztasa esetén.™

A nemzetkozi egyezmények alkotmanyossiganak utélagos vizsgilata az elGzetes
kontrollhoz képest kevéssé elterjedt alkotménybirésigi hatdskor. Példaként hozhaté
fel a lengyel alkotmany, amelynek értelmében az alkotmanybirésag dont a nemzetko-
zi egyezmények alkotmanyossagat illetSen.”* Az alkotmanybirésag nemzetkozi egyez-
mény alkotményellenességét megallapité hatdrozata esetén, az azon alapulé végre-
hajthaté birésdgi hatdrozat vagy mas dontés ellen pergjitdsnak, vagy a hatarozat, més
dontés megsemmisitésének van helye.” Barmely birésag az alkotmanybirésaghoz for-
dulhat ratifikalt nemzetkdzi egyezmény alkotmdnyossaga kérdésében, amennyiben az
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arra adott valasz befolyasolja az elStte 1év6 tigy eldontését.”® A portugal alkotmany
szerint az alkotmdnyossagi felilvizsgdlat targyai a tartalmi vagy formai okbdl alkot-
maényellenes, de mar ratifikdlt nemzetkozi szerz8dések, amennyiben azok az alkot-
miny alapelveibe titkéznek és ezaltal nem alkalmazhaték.” Albanidban az alkot-
manybirésag ilyen esetben a ratifikalé norma hatalyon kiviil helyezésérgl hatéroz.”®

A Hatarozatl megallapitotta azt is, hogy amennyiben az Alkotmédnybirdsdg a nem-
zetkozi szerz8dést vagy annak valamely rendelkezését alkotmanyellenesnek talalja, a
nemzetkozi szerz8dést kihirdetd jogszabdly alkotmanyellenességét allapitja meg. Az
Alkotménybirésdg alkotmanyellenességet megallapité hatdrozatinak a Magyar Koz-
tarsasag nemzetkozi kotelezettségvéllaldsara nincs hatdsa. Fontos dontése az Alkot-
ménybirésignak, hogy az Alkotmanybirésig hatdrozata folytin a jogalkoténak —
sziikség esetén az Alkotmany midositdsaval is — meg kell teremtenie a vallalt nemzetkozi
jogi kotelezettségek és a belsS jog 0sszhangjat. Ugyanakkor sziikséges megemliteni,
hogy a Hatdrozat1-hez kiillonvéleményt csatolé Voros Imre alkotmanybird allaspont-
ja szerint a nemzetkozi szerz8dés alkotményellenességének utélagos vizsgdlatara az
Alkotmanybirésdgnak hatdskore nincs. A nemzetkozi szerzGdés ugyanis a belsé jogba
torténd iktatassal nem veszti el az Alkotmanybirdsag eljardsa szempontjabél irdnyadd
azon vondsat, miszerint nemzetkozi szerzGdésként, tehat nem a magyar jogalkot6, ha-
nem a nemzetkozi jog két vagy tobb alanyanak megallapodésaval jott létre.

Az Alkotmanybirsdg masik jelentds, 30/1998. (V1. 25.) AB-hatdrozatdban (a tovab-
biakban: Hatarozat2) méar a Magyar Koztarsasag és az Eurdpai Kozosségek és azok
tagéllamai kozote tdrsulds 1étesitésérdl sz616, Briisszelben, 1991. december 16-4n ali-
irt Eurépai Megallapodas kihirdetésérdl sz616 1994. évi 1. torvény (a tovdbbiakban:
EM tv.) végrehajtdsaval kapcsolatban fogalmazott meg gynevezett alkotmanyos ko-
vetelményt. Ennek lényege szerint a magyar jogalkalmazo hatésdgok kozvetleniil nem
alkalmazhatjak az EM tv. 62. cikk (2) bekezdésében megfogalmazott alkalmazdsi kri-
tériumokat. Az Alkotmanybirésig a Hatdrozat2-ben abban a kérdésben foglalt 4llést,
hogy a versenykorldtozas tilalméval Gsszefuggésben a Kozosségi jog kovetelményei
milyen médon érvényesilhetnek a magyar jogrendszerben. Az Alkotméanybirsig ra-
mutatott arra, hogy a Ko6z0sség belsd joganak hivatkozott kritériumai a jogalkalma-
zas szempontjabdl kilfoldi jognak mindsiilnek, tekintve hogy a Magyar Koztdrsasag
akkor még nem volt tagja az Eurépai Uniénak. Az Alkotmdnybirdsig kifejtette to-
vabba, hogy azok a jogszabélyi rendelkezések, amelyek a jovSben sziiletd kozosségi jo-
gi kritériumoknak a kozvetlen hazai érvényesiilését eredményezik, alkotmanyellene-
sek, mert ezen kritériumok forrdsa nem a magyar Alkotmany szerinti legitim kozha-
talom, illetSleg annak valamely intézménye.

A Hatdrozat?2 leszogezte tovabba, hogy azok a kozjogi normak, amelyek egy masik
kozhatalmi rendszer — vagyis a K6z0sség — sajat belsS jogat alkotjak, és amelyeknek
megalkotdsira a Magyar Koztarsasignak semmilyen befolyasa nincs, tekintve hogy
Magyarorszag nem tagja az Eurdpai Unibnak, az Alkotmany 2. § (1)—(2) bekezdése
alapjan — a szuverenitds sérelme nélkiil — nem jelenhetnek meg alkalmazasi kotele-
zettséggel a magyar jogalkalmazé szervek gyakorlataban. Ebbez ugyanis kiilin alkotma-
nyi felhatalmazds volna sziikséges.
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A csatlakozasi klauzula

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl sz6l6 1949, évi XX. t6rvény mddositasardl sz6l6
2002. évi LXI. torvény (a tovabbiakban: 2002. évi LXI. torvény) elfogadasat megel6z4-
en a csatlakozési klauzula, illetve az EU-csatlakozas altal folvetett egyes alkotmdnyjogi
kérdésekre tobbféle vélasz is sztiletett. A T/1270 szdmu torvényjavaslat a felhatalmazé
klauzula altalanos és integracios valtozatat is tartalmazta. A Magyar Koztarsasdgnak a
nemzetkozi szervezetekhez f(z8d8 viszonya rendezése érdekében a kovetkezéket haté-
rozta meg: a ,,Magyar Koztdrsasig valamely nemzetkozi szervezetben val6 részvétele ér-
dekében nemzetkozi szerzGdés alapjan — az abban meghatarozott kérben — a jogalkotd
hataskor kivételével az egyes, alkotmanybdl eredd hatdskoreinek gyakorldsat a nemzet-
kozi szervezet részére dtengedheti, vagy e hatdskoroket a nemzetkozi szervezet tobbi
tagjaval kozosen gyakorolhatja. A nemzetkozi szerz6dés megerGsitéséhez és kihirdetésé-
hez az orszaggylési képvisel6k kétharmadanak szavazata szikséges.”

Az EU-klauzulat pedig a kovetkezdk szerint dllapitotta volna meg: , A Magyar Koz-
tdrsasdg az Eurdpai Unidban tagillamként val6 részvétele érdekében nemzetkozi szer-
z3dés alapjan — az Eurdpai Unidt, illetSleg az Eurdpai Kozosségeket (a tovdbbiakban:
Eur6pai Unid) alapité szerz6désekbdl fakadd jogok gyakorlasahoz és kotelezettségek tel-
jesitéséhez sziikséges mértékig — az Eurdpai Unié részére egyes, Alkotméanybdl ered§ ha-
taskireinek gyakorldsat dtengedbeti, vagy e hataskoroket a tobbi tagallammal kozésen gya-
korolhatja.” (Megjegyzendd, hogy az acquis és a magyar jog viszonyanak tisztdzdsara
egyedil az Alkotmany médositdsara szant és idében legkorabbi, T/1114 szdmu t6rvény-
javaslat kindlt valamilyen megoldast. Ennek értelmében a ,Magyar Koztarsasigban a
kozosségi jog és az Eurdpai Unib egyéb vivmanyai az Eurépai Unié alapitd szerzédései-
nek és az azokbdl fakadé jogelveknek megfelelGen érvényesiilnek”.)

A T/1270 szam torvényjavaslatbdl végiil az ellenzék egyet nem értése okdn az 4l-
talanos felhatalmaz6 rendelkezés kimaradt, noha annak elfogaddsa a Magyar Koztar-
sasdg egyes allamcéljainak (példdul a vilag népeivel és orszagaival torténd egyiittmd-
kodésre torekvés™) konkretizaldsa érdekében is kivanatos lett volna.”® Az igazsagiigyi
miniszter végiil T/1270/55 szdmon az elfogadott médosit6 javaslatok figyelembevéte-
lével 4tdolgozott javaslatot készitett els, amelyet az Orszaggylés elfogadott.

A 2002. évi LXI. torvény alapjan a hatélyos Alkotmény a kovetkezd szovegezést tar-
talmazza: ,A Magyar Koztarsasdg az Eurépai Unidban tagallamként val6 részvétele
érdekében nemzetkozi szerz8dés alapjan — az Eurdpai Unidt, illetSleg az Eurdpai Ko-
z0sségeket (a tovdbbiakban: Eurépai Unid) alapitd szerzGdésekbdl fakadé jogok gya-
korlasahoz és kotelezettségek teljesitéséhez szitkséges mértékig — egyes, Alkotmény-
bél eredd hataskoreit a tobbi tagillammal kézosen gyakorolhatja; e hatdaskorgyakor-
las megvalésulhat 6nélléan, az Eurépai Unié intézményei Gtjan is.””' A nemzetkdzi
szerz8dés megerGsitéséhez és kihirdetéséhez az orszaggyilési képviselSk kétharmada-
nak szavazata sziikséges. Egyidejlleg kiegészilt az Alkotmdny, miszerint a Magyar
Koztarsasdg az eurdpai népek szabadsaganak, jolétének és biztonsiganak kiteljesedé-
se érdekében kozrem(kodik az eurdpai egység megteremtésében.”
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IV. Konklzi6, javaslatok

Napjainkban — kiilénosen a globalizacié hatasainak koszonhetGen — a nemzetkozi kapceso-
latok felélénkiilnek, az allamok egytuttmikodése kiterjedtebbé, szorosabba és egyre nélki-
l6zhetetlenebbé vilik. A nemzetkozi kapcsolatokban valé részvétel — amelynek tipikus for-
madja a szerzGdéskotés — kozponti eleme a szuverenitds gyakorldsdnak eredményeképpen bi-
zonyos dllami hataskorok, felségjogok gyakorlasdnak (idSleges) atruhdzasa, vagy mas élla-
mokkal, illetve nemzetkozi szervezetekkel torténd kozos gyakorldsa. E kérdés tehdt nem
csupan az EU-csatlakozas kovetkeztében meriil fel, illetve vélik fontossd. Mindez az allam-
t6l és az alkotmanytdl is Gjfajta ,nyitottsagot” kovetel meg, természetesen a demokratikus
jogallamisdg kovetelményeinek messzemend tiszteletben tartdsa mellett. A nemzetkozi jog,
a nemzetkozi kapesolatok tertiletén tapasztalhatd, valamint a globalizécié hatdsara beall6
véltozasokra a magyar Alkotmanynak is korszerd és kovetkezetes valaszokat kell adnia.

Az aldbbi javaslatok alapvetéen az EU-csatlakozds kapcsan végrehajthaté alkotmany-
mddositasra koncentrélnak, azonban érintik azon alkotmdnyi rendelkezéseket is, amelye-
ket célszerliségi megfontoldsok alapjan ezzel egytitt indokolt korrigalni, korszer(siteni.

Formai megkizelitéshen az EU-val kapcsolatos kérdések alkotmanyba iktatdsdnak
tobbféle megoldasa is lehetséges. (1) Onall6 fejezet rendelkezik az EU-rél. E megol-
dast alkalmazza a francia és az osztrak alkotmany, az EU-tagsaggal kapcsolatos alap-
vetd kérdések egy helyen torténd rendezésével. (2) Az alkotmany EU-csatlakozas 4l-
tal érintett egyes rendelkezéseinek mddositasa, kiegészitése. (3) Minimalista koncep-
cié: csak a nélkiilozhetetlen rendelkezések keriilnek (hatdskor-dtruhdzés, dontéshoza-
talban valé részvétel) — 6nall6 szakaszokban — szabélyozasra.

Az EU-ra vonatkoz6 rendelkezéseknek az alkotmany szerkezeti rendjében torténd
elhelyezése tekintetében a tagdllami alkotmanyok szabilyozasa kozel sem egységes.
Néhany allam az ,altalanos rendelkezések” kozott (példdul Ausztria, Csehorszig,
Szlovikia, Szlovénia), mig néhdnyan a ,,nemzetkozi kapcsolatok” cim fejezetben rog-
zitik a relevans rendelkezéseket (példéul Finnorszg, Irorszag, Portugalia, Esztorszag).

Javasolt a Magyar Koztarsasdg nemzetkozi kapcsolatait 6nélld, azonos cimet visel$
fejezetben szerepeltetni, ahol az EU-csatlakozas alkotményjogi kérdéseivel elktlontile,
Osszefliggd rész foglalkozik.

Tartalmi szempontbdl az alabbi kérdések tisztdzanddk.

L A nemzetkizi jog és a belsd jog viszonya

A korédbbiakban ismertetett, hatalyos alkotmanyi megoldds nem kielégitd, ugyanis
sem a nemzetkozi jog és a bels§ jog hierarchikus viszonyét, sem a hivatkozott nem-
zetkozi jogi jogforrasokat nem jeloli meg egyértelmden.

A Nemzetkozi Birdsig Statitumdban meghatirozott elsddleges nemzetkozi jogi
jogforrasi rendszer szem el6tt tartdsdval (1) a nemzetkozi egyezmények, (2) a nemzet-
kozi szokasok, valamint (3) a civilizdlt nemzetek 4ltal elismert éltaldnos jogelvek jog-
forrési helye és belsé joghoz val viszonya szorul tisztdzasra.

Javasolt az Alkotmanyban kimondani, hogy a nemzetkozi jog dltalanosan elismert
szokdsjogi szabdlyai a magyar jogrendszer részét képezik, a velik ellentétes magyar
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jogszabilyok nem alkalmazhaték (ezeket az Alkotmanybirésdg lehet jogosult a ma-
gyar jogrendszerbdl kiiktatni). Az Alkotmédnynak megfeleléen megkotott és kihirde-
tett nemzetkozi szerz6dések — amennyiben azokat a masik fél is alkalmazza — a ma-
gyar jogrendszer részét képezik, és elsGbbséget élveznek az ellentétes torvényi rendel-
kezéssel szemben. Az Alkotmanynak megfelelGen ratifikale és kihirdetett, az emberi
jogokra és alapvet§ szabadsdgokra vonatkoz6 nemzetkozi szerz8dés elsébbséget élvez
a torvénnyel szemben.

2. A szuverenitds gyakorldsdra vonatkozd klanzulik
Az alkotményos hatdskor-dtruhdzds csak részleges lehet, hiszen az alkotmanyozé ha-
talom hatds- és feladatkore ezzel egylittesen nem uresithetd ki.

Javasolt a kettGs felhatalmazds beiktatdsa az Alkotmanybdl fakadé dllami hatasko-
10k gyakorldsinak kilonféle szervekre torténd dtruhdzdsa érdekében. Az elsé felhatal-
mazas édltaldban olyan nemzetkozi szervezetekre torténd hatdskorgyakorlds-deruha-
zasrol rendelkezne, amelyek tiszteletben tartjdk az emberi jogokat és a demokratikus
jogéllamisag elveit. Indokolttd teszi ezt tobbek kozott az ENSZ-, a NATO-tagsag, va-
lamint az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményéhez tortént csatlakozas is. Az Alkot-
ménybdl szairmazé kompetencidk gyakorlasinak atruhdzdsa értelemszerien nemzet-
kozi szerzGdéssel torténne.

Az integraciés klauzula tekintetében az Alkotmany Gjonnan beiktatandé nemzet-
kozi kapcsolatokkal foglalkoz6 részében ,,Eurdpai Unié” cimszé alatt javasolt rogzi-
teni, hogy a Magyar Koztarsasag viszonossagi alapon kothet olyan nemzetkozi szer-
z8déseket, amellyel az Alkotmanybdl eredd egyes hataskoreinek (t6rvényhozas, vég-
rehajtds, igazsagszolgaltatds, nemzetkozi szerz6dések kotése) gyakorlasat atruhdzza.
Az Eurdpai Unidnak tiszteletben kell tartania a demokrécia, a jogallamisag, a szoci-
alis biztonsdg, valamint a szubszidiaritds alapelvét, tovabbd az alapjogokat legaldbb
az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményében foglaltakhoz hasonlé mértékd védelemben
kell részesitenie.

Figyelembe veend§ szempont, hogy az Uni6 és a tagallamok kozotti hatdskdrmeg-
osztas kulonosen a Maastrichti Szerz8dést kovet8en valt hangsilyos alkotmanyjogi
kérdéssé. Gondoljunk csak a német alkotménybirésdg Maastricht-itéletére, vagy a
francia, a ddn vagy az olasz alkotmanybirdsdg relevians dontéseire. Az alkotmanybi-
résdgi dontések kozéppontjdban a hatdskormegosztds kérdése, az integrici6 tagilla-
mi alkotmanyjog alapjan fenndllé korldtainak keresése és — legaldbbis elméleti —
meghatdrozasa all.

A szerz8dés megkotéséhez az Orszaggy(lés torvényben ad felhatalmazast.

3. Az EU jogalkotdsinak eredménye és a magyar jog viszonya
Az EU maisodlagos joganyaga és a magyar jog viszonyanak rendezésére jogpolitikai
dontés alapjin tobbféle megoldas kinalkozik.

a) Lehetséges az ir alkotmanyos megoldashoz hasonlé rendelkezés beiktatdsa, amely
az Eurdpai Birésag gyakorlatinak megfelelGen elismeri a kézosségi jog alkotmany fe-
letti szupremaciajit. (Az Alkotméany rendelkezései nem akadalyozzdk az Eurdpai
Uni6, a K6z0sség, azok szerve, vagy a Kozosséget 1étrehozé Szerz8dés alapjan hatds-
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korrel rendelkezd testilet jogszabélyainak, aktusainak és intézkedéseinek a Magyar
Koztarsasig teriiletén valé hatdlyosuldsét.)

b) Més megoldas szerint a Magyar Koztarsasigban tovdbbra is az alkotmény a
legmagasabb szintd jogforrds, azonban ha a Magyar Koztdrsasag dltal ratifikdle,
nemzetkozi szervezetet létrehozd nemzetkozi szerz8dés elrendeli, a szervezet 4ltal
alkotott szabdlyok kozvetlentl alkalmazanddk, és Osszetitkozés esetén az Alkot-
many alatti jogforrasi szinttel szemben els6bbséget élveznek. Ezen utébbi szabalyo-
zés el6nye a javasolt csatlakozasi klauzuldval 6sszhangban — t6bbek kozott —, hogy
az EU-jognak meg kell felelnie a hataskor-deruhazas dltaldnos, formalis korldtainak.
Tovédbba, az emberi jogok magyar Alkotmdny altal garantdlt védelmi szintje is fenn-
maradhat. Az EU-joggal szembeni tagéllami korlatok megfogalmazisa els6 ranézés-
re az EU-val val6 (els6sorban alkotmanybirésdgi) szembendllas jele, azonban nem
elhanyagolhat6 szempont, hogy mindez az EU-jogalkotdsra nézve jelentds jogfej-
leszt§ hatdssal lehet.

Az EU-jog elsGbbsége a tagallami joggal szemben nem szikségszerien érvényessé-
gi, hanem jogalkalmazési kérdés. Elképzelhetd ugyanis, hogy az EU-val valamilyen
Osszefuggésben 4ll6, a birdsdg dontésére vard esetben a belsé norma ellentét miatt
nem alkalmazhatd, mas esetben azonban igen. Ugyanakkor a jogbiztonsdg érdekében
a jogalkotasnak célszer( figyelemmel kisérnie a birésdgoknak az EU-jog és a belsé jog
ellentmondasaival kapcsolatos okfejtést tartalmazé hatédrozatait.

Javasolt tovabbd a jogalkalmazds tekintetében is egyértelmd szabélyokat beiktatni.
Eszerint a birét a dontéshozatal sordn a jogrend részét képezd nemzetkozi egyezmény,
és ha a Magyar Koztarsasag altal ratifikéle, nemzetkozi szervezetet létrehozé nemzet-
kozi szerz8dés elrendeli, a szervezet altal alkotott szabalyok kotik (kdzvetlen hatély).
A biré jogosult a jogszabédlyok nemzetkozi egyezménnyel és a Magyar Koztarsasdg 4l-
tal ratifikalt, nemzetkozi szervezetet létrehoz6 nemzetkozi szerz8dés alapjan, a szer-
vezet altal alkotott szabélyokkal valé 6sszhangjat megitélni. Osszetitkozés esetén jo-
gosult a jogszabaly alkalmazasitdl eltekinteni (els6bbség).

A jogalkalmazas tekintetében a csatlakozast kovetd tovabbi fontos fejlemény, hogy
a Magyar Koztarsasig birdsdgai az EU-jog normainak értelmezésére és érvényességé-
re vonatkozdan az Eurépai Bir6sagtol — az elSetiik foly6 eljaras felfuiggesztése mellett
— magukra nézve kételezs elGzetes allasfoglalast jogosultak kérni.”

A jogalkalmazé szervek és kulonosen a birdsagok édltal végzett jogértelmezés ki-
emelkedd szerepet jatszik a belsd jognak mind a nemzetkozi, mind az Eurépa-joggal
vald osszhangja megteremtésében. Jelenleg az Alkotmany alapjogi kataldgusa, illetve
alapjogi rendelkezései tekintetében megfontolandd olyan értelmezési szabily bevezeté-
se, amely szerint a birésdgok az alapvet§ jogok értelmezése soran

a) kotelesek el6mozditani a demokratikus jogédllamsdg olyan értékeit, mint az em-
beri méltdsdg, az egyenléség és a szabadsig;

b) kotelesek figyelembe venni a nemzetkozi jogot; és

¢) figyelembe vehetik a kilféldi jogot. (Ebben az esetben kiilféldi jogon nem az EU
jogat értjiik.)
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4. Egyéb javaslatok

A fentieken tdl a 2002. évi LXI. térvény, amely a Magyar Koztarsasagnak az Eurdpai
Uni6hoz val6 csatlakozasa alkotmdnyjogi alapfeltételeit teremti meg, szamos kozjogi
kérdés tisztazasaval adés maradt. Néhdny példa ezek kozil. (1) Indokolt tisztdzni az
Alkotmanybirésig és az Eurépai Birdsdg egymashoz valé viszonyat, kiillonosen az els-
zetes dontés kérésének hatdskore tekintetében. (2) Tovabbi kérdésként jelentkezik az
Eurépa-jog magyar alkotmdnyos korldtainak mibenléte. A csatlakozési klauzuldn tal
az Eur6pa-jognak a magyar alkotmdnyos alapjogokkal torténd ttkozése mertlhet fel
problémaként. Ennek elkertilése érdekében indokolt dttekinteni az Emberi Jogok Eu-
répai Egyezménye, a rdépul§ strasbourgi esetjog, illetve az Eurdpai Unié Alapjogi
Chartéja és az Alkotmadny éltal szabélyozott alapjogok 6sszhangjat. (3) Az Eurépai Bi-
résag a Simmenthal 11 (1978) esetben kijelentette, hogy a kozosségi jogot — hatdsko-
rének keretei kozott — alkalmazni hivatott nemzeti birdsdg koteles biztositani e sza-
bélyok teljes érvényestilését. Sziikség esetén — sajit hataskorénél fogva — eltekintve a
nemzeti jogszabalyok mindazon rendelkezésének alkalmazasatdl, amelyek ellentétben
allnak a kozosségi jog szabalyaival, legyenek bar késébbiek, mint ez utébbi, és mind-
erre anélkil jogosult, hogy kezdeményeznie kellene, vagy meg kellene véarnia, hogy a
nemzeti jogszabilyt elGzetesen, jogalkotdsi vagy barmely mas alkotmdanyos eljards tt-
jan megsemmisitsék. Ebbdl kovetkezGen az Eurdpai Bir6sig tulajdonképpen egy de-
centralizéle birdi feltlvizsgélati (judicial review) rendszert vezetett be a z6mmel cent-
ralizdlt alkotmdanybirésagokkal rendelkezd tagéllamokban. Az ellentmonddsos hely-
zet akdr abbdl is adddhat, ha a tagédllami birdsignak egy olyan alapvetd jogot sértd
jogszabily tigyében kell az alkalmazhat6sagrél dontenie, amely mind a Ko6zosség jo-
ga, mind a tagéllam alkotmanya éltal védelmezett.*!

A kozOsségi és a magyar jogrendszer harmoniziciéjanak, valamint az alkotmanyjo-
gi szabdlyozas egyes részei megujitasinak feladatdval a magyar jog torténetének jelen-
t8s dllomdsdhoz érkezett, amely a jogrend korszerlsitésének és a jogfejlesztésnek pa-
ratlan lehet8ségée kindlja. A magyar jogrendszer modernizdcidjanak az Unié joghar-
monizaciés programjanak megvaldsitdsa mellett fontos eleme a kézjogi normak feltl-
vizsgalata is. Ennek sordn torekedni kell arra, hogy jogrendszertiinket minél kénnyeb-
ben attekinthetévé tegyuk, és a jogalkotds ne keriiljon kolliziéba az Uni6 jogéaval.
Mindez a megfelel$ alkotmdnyos szabalyozas, valamint egy 4j és a kor kovetelménye-
inek eleget tev§ jogalkotdsi torvény elfogadasa mellett olyan jogszabilyok megalkota-
sat teszi sziitkségessé, amelyek a jogharmonizdciora az dllami szervek altalanos felada-
taként tekintenek.
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Németh Anita

AZ EU-UGYEK INTEZESENEK SZERVEZETI KERDESEI
ES MUNKAMODSZERE A MAGYAR KORMANYZATI
RENDSZERBEN

1. Bevezetés

Az Eurépai Unibhoz val6 csatlakozasra torténd felkészilési folyamatunk utolsé fézi-
saban, illetve a csatlakozas kapcsan alapvetd kérdésként és feladatként jelentkezett a
tagként val6 mikodés megfelel intézményes biztositdsa, az an. EU-tigyek intézésé-
nek szervezeti, eljarasi és egyéb feltételeinek megteremtése, és hatékony, sikeres m@-
kodtetése. E rendszer mindsége meghatarozéan hat mind az uniés tagsigunk straté-
giai kérdéseinek kezelésére, mind pedig a tagként valé operativ, napi mikodésre.

A kialakitott jelenlegi rendszer (,magyar modell”) kapcsan — az elmult egy év tav-
latdban — lehet mar értékelhetd tapasztalatunk; ugyanakkor a kezdeti idészak elem-
zését és a tovabbfejlesztési vizsgalatokat indokolt majd napirenden tartani annyiban
is, hogy az EU-tigyek intézésével ,6sszekotott” két rendszer — az EU és a magyar kor-
mdnyzati, kozigazgatdsi struktira — reformja elvileg folyamatban van, illetve eléttink
all, még ha a valtoztatdsok nem is mindsiilnének gyokeresnek.

Indokolt, hogy mindenekelétt tisztdzzuk jelen irds targykorée. Az EU-tugyek intézése
korébe értjuk (leegyszertsitve) az Eur6pai Unié dontéshozatali rendszerében valé kor-
mdnyzati részvételt, igy leginkabb a Tandcs dontéseiben valé részvételhez sziikséges eld-
készit§ munkat, a magyar hivatalos dllaspontok kialakitdsat és képviseletét (emellett ki-
tériink az Eurdpai Birdsdggal kapcsolatos kormanyzati tevékenységre is), tovabbd a tag-
sdggal jar6 kotelezettségek megfeleld teljesitése (jogok gyakorldsa) érdekében végzett te-
vékenységet. E tevékenységnek elsédlegesen a kozponti kormanyzatban, kézigazgatés-
ban torténd elhelyezkedésée, szervezeti és eljardsi, mddszertani, targyi és személyi kér-
déseit vizsgéljuk, érintjiik, kiilonos figyelemmel a horizontalis koordindcids aspektusra
és a modernizaciés célkitdzésekre." Jelen irds témakorébe viszont nem tartozik a kor-
miny és az Orszaggylés eurdpai uniés tgyekben valé egyiittmikodésének kérdése,
sem példaul a kézponti kozigazgatason kiviili rendszerek vizsgalata.”

Eloljaréban érdemes megjegyezni, hogy az EU-ligyek nemzeti intézésének nincs ko-
z0sségi, unids szabalyozdsa; ez a kérdéskor tagallami hatdskorbe tartozik. Jelen irds
keretei kozott azonban az egyes tagorszdgok megolddsainak elemzésére nincs méd. A
mégoly eltér§ tagillami kozponti korményzati megolddsok mellett is azonban meg-
figyelhetSek kozos pontok, tendenciak.

Arra is ki kell térni, hogy miutdn a tagsigi mdkodésnek még csak a kezdeti szakasza-
ban vagyunk, tovdbbd a targykort unids és hazai modernizaciés kornyezetben értelmez-
ziik, a jelen irasban fontosnak tartjuk azoknak az elveknek, dltalanos kérdéseknek a meg-
fogalmazasat is, amelyek a késGbbi konkrét eseti , dontéseknek” is hatteréil szolgdlhatnak.
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Az aldbbiakban gy el8szor tomoren és csupdn leiré jelleggel vazoljuk az EU-ligyek
intézésének jelenlegi hazai kormanyzati rendszerét; majd kritikai megkozelitésben
megfogalmazzuk azokat a lényegesebb kérdéseket, dilemmakat, problémakat, melyek
mentén megkiséreljuk kialakitani a lehetséges rovidebb, hosszabb tavu fejlesztési ird-
nyokat, adott esetben megoldasokat, alternativakat.

I1. Az EU-ligyek kormanyzati intézésének
jelenlegi hazai ,,modellje”

1. El6zmény és alapelvek

A jelenlegi hazai megoldas, EU-koordinéciés mechanizmus nem el6zmény nélkili, va-
l6jaban raépiilt mar a csatlakozdsra val6 felkészilésre, illetve a csatlakozasi tdrgyala-
sok lebonyolitdsara, a kozponti kozigazgatdsban létrehozott struktdrinkra. Az un.
tagallami makodés programjanak kidolgozdsa méar 2002-ben megkezdddate.’

Csaknem kezdettdl fogva é alapelvként jellemz8 volt az EU-Ugyek intézésére, hogy
egyfeldl érvényesiilt a miniszterialis felel§sség, tehdt mindegyik miniszter a sajit fel-
adat- és hataskorébe tartozé teriileteken felelSs az integracids, illetve eurdpai tigyek
megfelel§ kezeléséére, ellatasdére és az ehhez sziikséges belsd struktira létrehozasa-
ért; masfel8l a kormanyzati koordindcié, Osszhangteremtés centralizalt (néhany ki-
vételtdl eltekintve egykdzpontt), és ez a koordinacids kozpont kertlt id6kozonként
athelyezésre, dtszervezésre amellett, hogy az appardtusa stabilizalédni tudott. A vo-
natkozé szervezeti és eljarasi szabdlyokat tobbnyire kormanyrendeletek és -hatdroza-
tok rogzitették, rogzitik.*

2. F¢ felelGsok
Az eurépai uigyekért felelGs tarca nélkili miniszter

A 2004-es kormdny megalakuldsdval — az addigi eurdpai integracids tigyek koordina-
cibjara létrehozott tarca nélkili miniszteri poziciébdl — létrejott az eurbpai ugyekért
felelGs tarca nélkili miniszter posztja; feladat- és hatdskorérdl a 334/2004. (XII. 15.)
Korm. rendelet rendelkezik.

A térca nélkuli miniszter alapvetd feladata: javaslatot tesz az Eurépai Uniéval kap-
csolatos magyar kormanyzati politikara, elldtja az Eurépai Unié kozosségi politikdi-
bél eredd kormdnyzati feladatok tarcakozi 6sszehangoldsat, valamint az orszagos szin-
tl fejlesztéssel, fejlesztési tervezéssel és programozédssal kapcsolatos kormanyzati fel-
adatokat, tovdbbd javaslatot tesz az eurépai uniés politikdk alakitasdhoz és végrehaj-
tasahoz sziikséges korményzati intézmények fejlesztésére.’

Az eur6pai unids kormanyzati feladatok osszehangoldsa korében a tdrca nélkiili mi-
niszter kilonésen a kovetkezd feladatokat latja el (az érintett miniszterekkel és orsza-
gos hataskord szervek vezetdivel egytittmikodve, illetve azok bevonasaval):
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— irdnyitja az eurépai unibs tagsighol eredd kormanyzati feladatok elGkészitésér,
végrehajtésat, ellenbrzését,

— kialakitja a Magyar Koztarsasig eurdpai uniés dontéshozatalban képviselendd
targyaldsi dlldspontjait; biztositja ezek tartalmi osszhangjit, és kozremikodik a ma-
gyar érdekek érvényesitésében;

— ha az éllaspont meghatarozasanak késedelme a Magyar Koztarsasidg érdekeinek
lényeges sérelméhez vezetne, az EU-ban képviselend§ éllaspontot — az egyeztetés so-
ran képviselt allaspontok figyelembevételével — a miniszterelnokkel torténd egyezte-
tés alapjan alakitja ki;

— 0sszehangolja (a jogharmonizéciés tevékenység kivételével) a minisztériumok, or-
szagos hatdskorl szervek kozosségi politikakhoz kapcsol6dé tevékenységét és a kozos-
ségi politikdk végrehajtdsahoz sziikséges hazai intézkedéseket, beleértve a bel- és igaz-
sagligyi tertletet;

— az Burdpai Koordinaciés Téarcakozi Bizottsig (EKTB) elnokeként rendszeres tar-
cakozi egyeztetést tart, és sziikség szerint a tobbi tdrcat érint, de az EKTB kereté-
ben nem megoldhaté kérdésekben tovabbi egyeztetési eljardst folytat; vitds kérdések
fennmaradésa esetén az Eurépai Ugyek Kabinetje, vagy sziikség szerint a kormany fe-
1é elSterjesztést készit;

— elltja az EU Altalénos Ugyek és Kiilkapcsolatok Tanédcsa 4ltalanos tigyeket érin-
t6 kérdéseinek — feladat- és hatdskorébe es§ — szakmai elGkészitését, és tilésein kép-
viseli a kormdnyt ezekben az tigyekben; ellatja az EU Versenyképességi Tandcsa tlé-
sei el6készitését és a kormdny képviseletét a Versenyképességi Tandcsban; részt vesz
az EU Eurépa-igyi minisztereinek talalkozdin;

— ellatja az Eur6pa Tandcs uléseinek altalanos tgyeket érint6 napirendjének — fel-
adat- és hatdskorébe es§ — szakmai el8készitését;

— ellatja az EU egységes belsS piacdnak hatékony mkodéséhez sziikséges belsS pi-
aci koordindcidt;

— gondoskodik az eurépai unids tagsiggal osszefiiggd kormanyzati kommunikacids
feladatokr6l.®

A tarca nélkuli miniszter a fentebb felsorolt feladat- és hataskorében

— a Magyar Koztarsasag EU mellett mkods Allandé Képviseletének (Allandd
Képviselet, AK) vezetSjét (a Kiiliigyminisztériummal egyidejleg) tajékoztatja a don-
téshozatali szabalyoknak megfeleléen kialakitott, az Allandé Képvisel6k Bizottsdga-
ban és egyéb tandcsi formdciokban képviselendd magyar allaspontrdl; gondoskodik
(az érintett miniszterekkel és az AK vezetGjével egyiittmikodésben) az AK szakdip-
lomatdinak szakmai iranyitdsar6l a feladat- és hataskorébe tartozé tigyekben;

— kozremkodik a Magyar Koztarsasdgnak az EU tagéllamaival valé viszonydban
az eurdpai uniés politikdkat érint§ kérdések kialakitdsaban,

— sszehangolja a kormdny és az Orszaggy(lés eurdpai unids tgyekkel kapcsolatos
egyuttmikodésével osszefliggd kormanyzati feladatokat;

— osszehangolja az Eurépai Parlamenttel kapcsolatos kormanyzati feladatokat.’

A tarca nélkili miniszter tovabba tarsfelel@sséget visel az igazsagligy-miniszterrel
az Eurdpai Birésag eldtti, valamint az ezeket el6készitd eljarasokkal kapcsolatos ko-
ordinéciés feladatok ellatasaban.®
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A térca nélkili miniszter munkdjat a politikai dllamtitkar, a tarca nélkili miniszter
. . , e . , . . , . . , e 9
hivatala, valamint az Eurépai Ugyek Hivatala és a Nemzeti Fejlesztési Hivatal segiti.”

Az Eurépai Ugyek Hivatala

Az eurdpai ugyekére felelés tarca nélkili miniszter feladat- és hatdskorének fentebb
kiemelt elemeit az Eurépai Ugyek Hivatalan (EUH, Hivatal) keresztiil latja el.

Az Eurépai Ugyek Hivatalardl sz616 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet értelmé-
ben a kormany a kormdnyzati eurépai unids politika és a Magyar Koztarsasig eurd-
pai unids tagsagbdl eredd kormanyzati feladatok sszehangoldsa, valamint a tagsag-
bl eredd feladatok teljesitésének elémozditasa érdekében hozza létre a Hivatalt.'

Az EUH-rdl sz616 korményrendelet visszautal" az eurdpai tigyekért felelés tarca
nélkiili miniszter feladat- és hataskorérdl sz616 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet-
ben foglaltakra; emellett azonban kiemelésre kertl a kovetkezd feladat: a Hivatal a
térca nélkiili miniszter irdnyitasaval gondoskodik az EU Altalanos és Kiiliigyek Tana-
csa, valamint az Eurépa Tandcs altalanos tigyeket érintd napirendi pontjainak elké-
szitésérél, tovabba — egyuttmikodve a Kiligyminisztériummal és a Miniszterelnoki
Hivatallal — ezen tanécsiilésekkel kapcsolatos feladatok 6sszehangoldsarél."

Az EUH tehiét az 4ltalanos koordinacié kézponti kozigazgatasi egysége. A Hivatal
mukodteti az eurdpai unids tagsdgb6l eredd kormanyzati feladatokhoz kapcsol6dd
kormanyzati koordindcids rendszert, ellitva az Eurdpai Koordindciés Tércakozi Bi-
zottsag, valamint az Eurépai Ugyek Kabinetje titkarsagi feladatait. Az EUH f&koor-
dinatori szerepe érvényesil az Orszaggyilés és a kormédny eurbpai uniés tigyekben
torténd egytittmikodésébdl adédé kormanyzati feladatok elldtdsa sordn, Ugyszintén
az Burdpai Parlament magyarorszdgi képviselSi és a kormédny egylttm(ikodésébdl
ad6dé kormanyzati feladatok Gsszehangolasa korében.”

A Hivatalt az eurdpai tgyekért felelGs tdrca nélkili miniszter és a Hivatal elnoke
irdnyitja. (S7c/) A Hivatalt elnok vezeti, aki egyben az Eurépai Koordindciés Tarcako-
zi Bizottsig helyettes vezetje. Az EUH a Miniszterelnoki Hivatal (MeH) szervezeti
keretei kézott mikodik; koleségvetését a MeH koltségvetésében kell megtervezni.™

A kiultgyminiszter

Az eurdpai ugyekért felelSs tarca nélkuli miniszteri pozici6 létrehozataldval és a kap-
csol6dé dontésekkel, atszervezésekkel parhuzamosan a kiilligyminiszter feladat- és
hatédskore is alapvetSen és értelemszeren megvaltozott, tekintve hogy 1996-t6l 2004-
ig a Kiiliigyminisztérium Integraciés Allamtitkarsaga, majd Integraciés és Kiilgazda-
sagi Allamtitkarsiga végezte az eurdpai integraciés kozponti koordindciét. A kiiliigy-
miniszter feladat- és hatdskorérdl a tobbszér médositott 152/1994. (XI. 17) Korm.
rendelet sz61.”

A tarca nélkiili miniszter és az Eurépai Ugyek Hivatala altal végzett altalanos ho-
rizontdlis eurépai koordindcié azonban nem terjed ki az Osszes eurdpai Ugyre; igy a
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kuligyminiszter (illetve a Kialugyminisztérium) gondoskodik az EU ko6zos kiil- és
biztonsagpolitikaja,® valamint az eurdpai biztonsag- és védelempolitika teriiletén a
feladatok ellatasardl, illetSleg koordinalasardl."”

Egyes teriileteken pedig kiilonosen szoros az egylittmikodés a tarca nélkali minisz-
terrel: a killugyminiszter az eurdpai tigyekért felelGs tarca nélkili miniszterrel egyutt-
mikddve ellatja az Eurépa Tandcs, valamint az Altalénos és Kiilkapcsolati Ugyek Ta-
nécsanak éltalanos tigyeket érintd napirendi pontjainak elékészitését.™

Az Alland6 Képviselet irdnyitasa a kiiliigyminiszter feladata; a szakmai iranyités a
tarca nélkili miniszterrel és az érintett miniszterekkel egytittm(ikodésben, a feladat-
és hataskoroknek megfeleléen toreénik.”

Az igazsagiugy-miniszter

Az igazsdgligy-miniszter (Igazsagiigyi Minisztérium, IM)™ a csatlakozésra val6 felké-
sztlés folyamatdban kezdetektdl fogva koordindlta a jogharmonizdcids tevékenységet,
valamint az EU-hoz valé csatlakozés altaldnos jogi feltételeinek megalapozasat.”' E te-
vékenységét a mindenkori hazai integraciés f6koordinatorral egylittmikodve végezte.
Az igazsaglgy-miniszter koordindciés feladatdt a magyar jogrendszernek a csatlako-
zésra toreénd felkészitése terén az is erdsitette, hogy felelGs a jogszabilytervezeteknek
az Eurdpai Uni6 joga alapjan térténd tartalmi és formai ellendrzéséért, ugyszintén a
jogharmonizacié egységes szemléletének biztositasaére.” A miniszter ezen kiilén ko-
ordindcibs feladatai — a szitkséges valtoztatdsok mellett — a csatlakozast kovetden is
fennmaradtak. Az igazsdgligy-miniszter feladat- és hatdskorérdl a tobbszér médosi-
tott 157/1998. (IX. 30.) Korm. rendelet rendelkezik.”

Igy az igazsagiigy-miniszter (IM) az an. horizontalis felelGsségi kdrében:**

— 0sszehangolja az EU jogdnak valé megfelelés céljabdl folytatott jogharmonizacids
tevékenységet; ennek keretében kidolgozza a jogharmonizicié programozasinak
rendjét, jogharmonizaciés adatbézisba rendezi a jogharmonizaciés feladatokat, figye-
lemmel kiséri és elémozditja e feladatok teljesitését, valamint gondoskodik a joghar-
monizaciés tevékenység elvi és mddszertani egységérdl;

— a jogszabélytervezeteket elGzetesen megvizsgélja és véleményezi abbdl a szem-
pontbdl is, hogy azok megfelelnek-e az Eurdpai Unié joganak; a jogszabaly megalko-
tasdra vagy nemzetkozi szerz6dés megkotésére iranyulé elSterjesztéshez kapcsolédo-
an nyilatkozik arrdl, hogy a tervezet Gsszeegyeztetheté-e az EU jogaval,

— figyelemmel kiséri az EU jogi aktusai tervezeteinek, valamint az elfogadott unids
jogi aktusoknak a magyar nyelv{ szovegét.

Az igazsagligy-miniszter tovabba — egyfajta tdrsfelelGsségben az eurdpai tigyekért
felelds tarca nélkiili miniszterrel — koordinaciés feladatokat lat el az Eurépai Birésag”
elétti képviselet és kapesoldds feladatok terén.

A két miniszter (és apparatusa) kozotti ,kialkudott” és drnyalt munkamegosztas 1é-
nyege a kovetkez8kben dsszegezhetd:

— A tarca nélkili miniszter (Eurépai Ugyek Hivatala) — az igazsigiigy-minisztert
(IM-et) bevonva — latja el a Magyar Koztdrsasig képviseletét a kozosségi jog megsér-
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tése miatt inditott eljardsokban az Eurbpai Birdsag eldtti eljarast megeldzd szakaszban.
Ezzel kapcsolatban — az IM-et bevonva — koordindlja a beadvinyok elSkészitését, és
az egyeztetések alapjan elkésziti a beadvanyokat.

— Az igazsdgiigy-miniszter (IM) — a tarca nélkiili minisztert (EUH-t) bevonva — ko-
ordinélja valamennyi eljaras tekintetében az Eurdpai Birdsdg elétti képviselet ellata-
sdhoz szukséges irasbeli beadvanyok és egyéb iratok elGkészitését, és az egyeztetések
alapjan elkésziti a beadvinyokat. A miniszter IM) képvisel6je mint meghatalmazott
Gtjan elldtja a Magyar Koztdrsasag képviseletét az Eurdpai Birdsdg eldtti eljardsok-
ban, bevonva a kormany eurdpai tigyekért felelgs tagja (EUH) képviseljée, illetve
egyuttmikodve az eljards tdrgya szerint illetékes miniszter képviselGjével. Az IM — az
EUH és az érintett miniszterek bevondsaval — figyelemmel kiséri az Eurépai Birésag
elStti ugyeket, és gondoskodik az ezekbdl esetlegesen kovetkezd hazai jogalkotiasi fel-
adatok meghatérozasardl, programozasarol és teljesitésének ellendrzésérél.”’

3. Az EU-uigyek koordinacidjanak rendje és dontési szintjei

Az eurépai tigyekére felelSs tarca nélkiili miniszter, illetve az Eurépai Ugyek Hivata-
la f6koordinacidja mellett egy sajitos, kilon egyeztetési, illetve dontési mechanizmus
jott létre; ennek legfébb szabalyait®® az Eurépai Uni6 dontéshozatali tevékenységében
valé részvételrdl és az ehhez kapcsolédé korményzati koordindciérdl sz616 1007/2004.
(II. 12.) Korm. hatarozat tartalmazza.” E korményhatdrozat nemcsak az EU dontés-
hozatali eljardsdban képviselend§ magyar hivatalos allaspont (targyalasi allaspont) ki-
alakitasara és képviseletére irdnyul eljarast rendezi,”® hanem magaban foglalja 4lta-
laban az EU-tagsiaghdl eredd feladatok koordinalési rendjét, tovabbé az Orszaggylés
és a kormany eurépai uni6s tigyekben torténé egytitemikodésébsl’ adéds, valamint
az Eurépai Parlament magyarorszdgi képvisel6i és a kormdny egytittmikodésébdl
ad6d6 kormanyzati feladatok elldtasanak rendjét is.

Ami a tdrgyalasi allaspontok kialakitdsdnak, valamint az eurdpai unids tagsagbol
ered§ kormdnyzati feladatok édltaldnos koordindlasanak forumait és mechanizmusét il-
leti, az a kovetkez8kben Osszegezhetd.

Az Euré6pai Koordinaciés Tarcakozi Bizottsag

A legfébb férum az Eurépai Koordinaciés Tarcakozi Bizottsag (EKTB).” Az EKTB fel-
adata a kormdnyzati integraciés politika, valamint az eurdpai unids tagsagbhdl fakadd
feladatok elSkészitése, koordinaldsa, végrehajtasa és ellendrzése, tovdbba az uniés don-
téshozatalban képviselend§ targyalasi allaspontok eldkészitése, kidolgozasa és — jogsza-
baly vagy kormanyhatarozat eltérd rendelkezése hidnyaban — annak meghatdrozdsa.

Az EKTB iilései elsédleges célja az EU Tandcsa iiléseit eldkészits Alland6 KépviselSk
Bizottsaga (COREPER) és az egyéb tandcsi dontés-el6készitd bizottsagok tilésén képvi-
selendd térgyalési allaspontok meghatarozasa. Ugyszintén a Tandcs iilésein képviselendd
alldspontot az EKTB elé kell terjeszteni azzal, hogy a Tandcs kilonbozd formacidinak
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elékészitéséért a miniszterek az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatérozat 1. mellékletében
foglalt felelGsségi rend szerint és e hatdrozatnak megfeleléen felelnek. Az EKTB je-
lenleg 4llandésult napirendi pontjai azonban ennél gazdagabbak.”

Az EKTB elncke a tarca nélkiili miniszter, helyettes vezetje az Eurépai Ugyek Hi-
vatalanak elndke. Az EKTB tagjai®* a kozigazgatési allamtitkéri értekezleten képvi-
selettel rendelkezd minisztériumok (orszagos hatdskord szervek) és a tarca nélkili mi-
niszterek hivatalai integracids kérdésekért felelGs egy-egy vezet$ koztisztviselGje. Az
EKTB-tagot a miniszter vagy az orszdagos hatdskor( szerv vezetGje jeloli ki. Az EKTB
léseinek dllandé meghivottja a miniszterelnok kabinetfénokének, a MeH dltalanos
politikai allamtitkardnak, Kormdnyirodajanak, valamint a koalicids egyeztetésért fe-
lelés allamtitkdranak képviselSje. Az EKTB titkdrsdgi feladatainak elldtasardl az
EUH gondoskodik. Az EKTB hetente legalabb egyszer tilésezik; indokolt esetben ira-
sos eljardsban fogadja el a targyalasi dllaspontot.

Az EKTB szakértdi csoportjai

Az EKTB égisze alatt a kormany szakért8i csoportokat™ is létrehozott, jelenlegi szamuk
negyvenkilenc,”® igazodva a kézisségi, uniés politikakhoz, illetve a kiilonboz8 EU-s mun-
kacsoportokhoz. Ezek az EKTB-csoportok a szakértdi szintd tarcakozi egyeztetés specid-
lis forumai.”” A szakért6i csoport szitkség esetén szakértdi alcsoportot hozhat létre.”®

A szakértGi csoport vezetdjét az adott témakorben elsS helyi felel3s miniszter vagy or-
szagos hatdskord szerv vezetdije jeloli ki. A szakértdi csoport vezetSjének feladata a szak-
értdi csoport munkdjanak irdnyitdsa és Osszehangoldsa, a tandcsi munkacsoportokban
részt vev( szakértdi csoporttag kijelolése, a targyalasi dllaspontok egyeztetése, a tirgya-
lasi allaspontra® vonatkozé egyeztetett javaslat kialakitésa, valamint — az els6 helyi fe-
lel8s minisztérium EKTB-tagjval egylittm(ikodve — az egyeztetett targyaldsi alldspont-
tervezetek EKTB-napirendre™ vételének kezdeményezése és benytjtasa.”!

A Kézigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet

A Kozigazgatasi Allamtitkéri Ercekezlet (KAE) a kormény éltalanos jellegt dontés-els-
készitd testiileteként mikodik; {gy a kormany tilésére benyujtott elGterjesztéseket és je-
lentéseket elézetesen altalaban a KAE-n kell megtargyalni. A KAE feladata a korméany
uléseinek el8készitése, az dllamigazgatasi egyeztetés sordn fennmaradt véleményeltéré-
sek tisztazasa, és allasfoglalés a vitds kozigazgatdsi-szakmai kérdésekben. A KAE-t a
Miniszterelnoki Hivatal kozigazgatasi allamtitkdra hivja Ossze, szervezi és vezeti. A
KAE-n az Eurépai Ugyek Hivataldnak elndke allandé meghivottként vesz része.*?
Miutén az eurdpai unids tagsigbdl fakadé feladatok koordinélasa és az uniés don-
téshozatalban képviselendd targyaldsi éallaspontok meghatarozasa alapvetSen az
EKTB keretei kozott torténik, a KAE tobbnyire szobeli és irasbeli tajékoztatd (jelen-
tés) formdjaban értesiil az EKTB tevékenységérdl, valamint az aktudlis eurdpai unids
kérdésekrdl, kapcsolédé hazai feladatokrél.® Amennyiben azonban az adott tigyben
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(pl. stratégiai vagy vitas kérdésben) a kormany dontése sziikséges, a kormany-elter-
jesztést elézetesen a KAE is targyalja. ™!

Miniszteri egyeztetSk

Az eurépai ugyekért felelGs tarca nélkuli miniszter tovabbi egyeztetési eljarast (tarca-
ko6zi vagy miniszteri szintQ egyeztetés) folytat le a vitas és az EKTB keretében nem
megoldhat6 kérdésekben. Abban az esetben, ha a tdrgyalasi dllispont meghatdroza-
sanak késedelme a Magyar Koztdrsasdg érdekeinek lényeges sérelméhez vezetne, a
tarca nélkili miniszter alakitja ki a képviselendd targyalasi allaspontot a miniszterel-

nokkel torténd egyeztetés alapjan.”

Az Eurépai Ugyek Kabinetje

A kormany az eurépai uniés tagsagb6l fakadé stratégiai kérdések és a rendkivili jelentd-
ségl eurdpai unids tervezetek, valamint az ezekbdl fakadé hazai intézkedések megvitata-
sara, tovabba az EU-ban a tagallami érdekeink hatékony és eredményes képviseletének
biztositasara hozta létre az Eurépai Ugyek Kabinetjét. A Kabinet tajékoztatést kap az EU
doéntéshozatali eljardsaban napirenden levé kiemelt kérdésekrdl, tovabba dont azokrol,
amelyekben az EKTB-ben, illetve az eurdpai tigyekért felelGs tarca nélkili miniszter altal
folytatott miniszteri szint( egyeztetést kovetlen is véleményeltérés maradt fenn.

Az Eurépai Ugyek Kabinetjének vezetje az eurépai tigyekért felels tarca nélkiili
miniszter, helyettes vezetSje a kiiliigyminiszter. Titkara az Eurépai Ugyek Hivatala-
nak az elnoke; a titkarsagi feladatokat az EUH latja el.*

A kormany

A stratégiai kérdéseket (ezek: politikai, gazdasdgi, koltségvetési vagy tarsadalmi je-
lent8ségénél fogva a magyar érdekek szempontjabdl kiemelked§ jelent8ségl vagy a
kormdnyzat altaldnos integraciés politikdja szempontjabdl meghatdrozé fontossagu
kérdések), illetve a vitds kérdéseket az Eurépai Ugyek Kabinetje, illetSleg sziikség sze-
rint a kormény elé kell terjeszteni.”” A kormény tovabba tébbnyire szébeli és irsbeli
tédjékoztaté (jelentés) formajiban értesiil az EKTB tevékenységérdl, valamint az aktu-
alis eurépai uniés kérdésekrl, kapesolédé hazai feladatokrol.

Az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat 2005. marciusi médositasa kérében fon-
tos ujdonsagként kell kiemelni, hogy az eurdpai tigyekért felelés tarca nélkuli mi-
niszter (az érintett miniszterekkel) — figyelemmel az EU elndkségi programjara —
minden elntkségi ciklus elején javaslatot tesz a kormanynak azokra az unids té-
makra, amelyekkel a kormanynak a féléves munkaterve keretében foglalkozni in-
dokolt, illetve melyek a kormany dontését igényld szakaszba kertulnek. A tdrca nél-
kili miniszter (egyuttmékodve az érintett miniszterekkel) szitkség szerint felhivja
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a kormany figyelmét azokra az uniés témdkra, amelyek — az EU dontéshozatali el-
.7 7/ 7/ . Yo 4 . 7z .. 7 7/ b4 z . 4
jarasahoz igazodva — a késGbbiekben a kormany dontését igénylik.”

Az Alland6 Képviselet

Sz6lni kell még a Magyar Koztarsasdg Eurpai Unié mellett mkods Allandé Kép-
viseletérdl is (AK). Az Allandé Képviselet ellatja és segiti a Magyar Koztarsasdg Kor-
manyénak képviseletét az Eurépai Uni6 szerveinél. Az AK folyamatos és allandé
szakmai kapcsolatot tart a kormdnyzati szervekkel, részt vesz az EU intézményeiben
képviselendd targyalasi dllaspontok tervezeteinek kialakitdsdban, és gondoskodik a
magyar részvétel elGsegitésérdl. Az AK diplomatai az EKTB szakért6i csoportok tag-
jai, a tarcakozi egyeztetés szabalyait rajuk is megfelelden alkalmazni kell.”

4. A kiil- és biztonsagpolitikai ligyek koordinacidja

A fentebbi édltalanos horizontalis koordindciés renddel kilonos viszonyban 4ll az EU
kozos kul- és biztonsagpolitikai, valamint az eurdpai biztonsdg- és védelempolitikai
kérdéseire vonatkoz6 korményzati koordindcié; ennek ellatdsdért ugyanis nem az an.
f6koordindtor, hanem a kuliigyminiszter (Kuliigyminisztérium) a felelés. Az ebbdl is
kovetkez8en némileg eltérd eljardsi szabédlyokat az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatéaro-

ey 1
zat szintén tartalmazza.’

5. Az Eurépai Birésag elGtti, valamint az ezeket el6készits
eljarasokkal kapcsolatos feladatok koordinacidja

Targykorunk szempontjabdl kiemelésre érdemes még, hogy az Eurépai Kozosségek
Birésdga és Els6foka Birdsiga elGtti eljardsokkal, valamint az ezeket el8készit§ eljara-
sokkal kapcsolatos feladatok koordinalasa,” illetve a tarcakozi szakértSi egyeztetés
Ggyszintén az EKTB erre létrehozott kiilon szakértSi csoportjanak™ keretében torté-
nik, és a dontéseket tobbnyire az EKTB hozza meg. A jelent8s kérdéseket érintd
ugyekben, ugyszintén a vitds helyzetekben a képviselend§ alldspontot az Eurdpai
Ugyek Kabinetje, illetve — sziikség szerint — a kormany elé kell terjeszteni. A Magyar
Koztarsasagnak az Eurdpai Birésig elétti képviseletérdl és az azzal kapcsolatos fel-
adatokrol az 1084/2004. (VIII. 27) Korm. hatdrozat rendelkezik.

6. A jogharmonizaciés feladatok kormanyzati koordinacidja
Az igazsigligy-miniszter (IM) dltal koordindlt jogharmonizicids tevékenység rendjét

is indokolt volt némileg megvaltoztatni az Eurdpai Uniéhoz valé csatlakozds kapcsan,
kilonss figyelemmel arra, hogy a csatlakozast kovetGen az addigi éves—féléves joghar-
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monizacibs feladat-meghatarozast fel kellett hogy véltsa az elfogadott kozosségi, uni-
s jogi aktusok egyenkénti jogharmonizaciés programozasa. A masik fontos szempont
a jogharmonizécids tevékenység fokozottabb és szisztematikusabb ellenérzésének
megteremtése, illetve az id6ben és megfelel§ médon torténd teljesités hatékonyabb
el6mozditasa volt, tekintetbe véve az EU-tagsdggal jard kotelezettségek nem, vagy
nem megfelel§ teljesitésének jogkovetkezményeit is.

Az eurdpai unids tagsighdl eredd jogharmonizacids feladatok meghatdrozasanak,
programozéasdnak és teljesitésiik ellenSrzésének rendjérél az 1036/2004. (IV. 27)
Korm. hatarozat rendelkezik.” A jogharmonizéciés céld jogalkotasrdl pedig kiadasra
keriilt a 7001/2005. (IK 8.) IM-iranyelv.”

A csatlakozast kovetGen is a jogharmonizaciés cél jogalkotés alapvetGen az altala-

% vannak azonban

nos jogalkotdsi, jogszabdly-el6készitési folyamatba dgyazédik bele;
olyan jegyei a jogharmonizaciénak tagsigi korulmények kozote is, melyek egyben sa-

jatos szabalyok megalkotasat, illetve fenntartdsar tették szitkségessé.”

III. Kérdések, dilemmak és javaslatok

L. Eloljaréban osszegezve megallapithatjuk, hogy az EU-tigyek hazai koordinaciéja, inté-
zésének rendszere mind a csatlakozdsra valo felkésztlés folyamatdban, mind pedig a tag-
sag els6 masfél évében nem mikodott rosszul, mi tobb, dltaldban sikeresnek is értékel-
het.”® Tovabbaé a csatlakozas el6tti strukttrdhoz képest érthetéen leginkébb az EU don-
téshozatali rendszerében val6 részvétel és az ezzel kapcsolatos hazai dontéseknek éltala-
ban az Eur6pai Koordinaciés Tarcakozi Bizottsdgahoz valé telepitése jelentett meghaté-
roz6 jdonsdgot, mivel ezéltal a korméanyzati altalanos dontés-elSkészitési és dontéshoza-
tali rend eurdpai tigyekre vonatkoz6 kiilonos mechanizmusa keriilt mikodtetésre.

Az Eurdpai Unié mikodése, dontéshozatali rendszere — mint ismeretes — 6nmagaban
is meglehetdsen bonyolult; nem kevésbé Gsszetett az EU és a tagallamok viszonyrend-
szere, akarcsak a nemzeti kormdnyzati szintd feladatokat tekintve is. Mindemellett az
EU béviilése és még inkabb tartalmi mélyiilése is valoban jelent8s valtozasokat eredmé-
nyez, illetve kényszerit ki a tagéllami mkodésben, illetve az EU és a tagorszagok inten-
ziv kolcsonhatdsaban. A magyar kormanyzatnak és kozponti kozigazgatdsnak — az
egyébként is szitkséges meguijulasi folyamata mellett — szintén egyszerre kell biztosita-
nia a tagként valé hatékony, és az unids koz0s célokkal is Osszeegyeztethetd nemzeti ér-
dekeinket eredményesen képvisel§ részvételt az EU dontéshozataldban, mikodésében,
valamint ezen dontések, uniés normak megfelel§ végrehajtasit, ennek ellendrzésée, il-
letve kikényszeritését. Jelentéségénél fogva kiilonleges figyelmet érdemel a tagként is
valé felzdrkézasi esélylink érdekében sziikséges nemzeti fejlesztési tervezés és intéz-
ményrendszer mikodeetése.” Ugyanakkor egyaltalin nem elégségesek a hatékony me-
chanizmusok és az ért6 aktivitds a kozponti kozigazgatdsban, hanem valéban sziikséges
széles kord és partneri bevondsa a civil és a gazdasagi szféranak.*

Leszogezhetjuk tehat, hogy ezt a komplex és nagy jelentGségi feladatot, az EU-
tagként val6 intézményes mlkodést csak erds, hatékony és eredményes kizponti koordind-
cidban lehet napra készen és megfelel§ szinvonalon elldtni hosszabb tdvon is; emellett
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az egyes szakpolitikdkért és szakteriletekért az érintett miniszterek, illetve tarcak (or-
szagos hataskord szervek) kell hogy tovabbra is felelGsséget viseljenek. Ezt mutatjak
az egyéb tagallami tapasztalatok is.

2. Az egyik jogosan visszatér$ kérdés az, hogy hol és milyen szinten, struktiivdban mitkid-
Jin a fGkoordindcid; illetve legyen-e kiilin Enripa-iigyi miniszter, minisztérinm.

Az eurdpai unids ugyek koordindlasakor egyszerre kell biztositani a stratégiai kér-
dések kezelését, 6sszhangjat, valamint a napi operativ koordindciot.

Igy egyfeldl az Eurépai Uniéval, a kozosségi, uniés politikakkal kapcsolatos magyar
korményzati politika meghatarozdsa, tovdbbd az un. magyar érdekek, prioritdsok és at-
fogé programok kialakitésa politikai dontéseket és felelGsséget jelent. Tovabbd az EU ta-
nécsi dontéshozatali ,asztalandl” is el6zetesen Gsszehangolt (kormanyzati) alldspontot
indokolt képviselni.®' Nyilvanvalé az is, hogy a csatlakozést kivetéen az EU-iigyek koz-
ponti koordindciéjat még Ggysem lehet a ,kiiligyi vagy kil-, illetve nemzetkézi gazda-
sdgi” dgazatba besorolni. Az EU intézményrendszerében kétségtelentil felértékel6dott
politikai testiiletnek, az Eurépa Tanacsnak® tagja a magyar miniszterelndk.

Mindezek a tényez8k és jegyek azt jelzik, hogy a miniszterelnok (és hivatala) uniés
szerepvallaldsa elengedhetetlen; és megfelel§ felkészitése meghatdroz6 kérdés.

Ugyanakkor célszerinek tartjuk azt a megkozelitést, amely — a miniszterelnokot segit-
ve, részben tehermentesitve, hatékonysagot névelve és részben kell§ salyt adva — a kor-
manyzati testiiletben kiilon miniszterre ruhdzza, telepiti a fentebbi politikai, illetve straté-
giai feladatok, koordindci6 elldtasat, illetve annak egy részét.” A magunk részérdl tehat
nem tartjuk rossz megoldasnak a mashol is ismert kiilon miniszteri poszt, tarca nélkiili mi-
niszteri pozici6 létrehozataldt. Mindez, és hogy mely miniszter (kiilon Eur6pa-tugyi, vagy
netan a kancellariaminiszter, mas miniszter) természetszerGleg politikai dontés, és a kor-
mdnyzati szerkezet kérdése is. Ehhez két szempontot emlitiink még: egy masik, dsszetett
miniszteri portfolié mellett nem igazdn lehet érdemben és hatékonyan elldtni az , Eurdpa-
tgyi” feladatokat; tovdbba ez utébbiak kdrében fontos lehet a szektorsemleges, illetve a po-
litikai prioritdsokat szem el6tt tartd, egyben EU-ligyekben professziondlis néz&pont, és a
kiegyensulyozott vitarendezésre, az 6sszhangteremtésre val6 helyzeti adottsdg.

Egy Eurdpa-ugyi minisztérium létrehozdsit azonban nem tartjuk indokoltnak:
alapvetden (és sajatos) koordinacids jelleg( feladatok ellatdsa nem tesz szukségessé kii-
16n minisztériumi szervezetrendszert.®* Az is kérdéses lehet, hogy a f6koordinacios koz-
pont kiilén hivatalként valé megszervezése indokolt-¢;” kétségtelen, hogy sulya és
szakmai fliggetlensége nagyobb, mint ha a Miniszterelnoki Hivatalban keriilt volna
felallitdsra pl. kiilon részlegként, allamtitkdrsagként, mely reélis alternativaja lehet a
kilon hivatali mdkodésnek.

3. A koordinéciés kozponttal szorosan Osszefliggd kovetkez8 kérdés, hogy annak tevé-
kenysége milyen teviiletekre terjed ki, illetve sziikséges-e, célszerdi-e, hogy bizomyos részteriileseken,
vagy sajdtos aspektusbil az isszehangold tevékenység mds egység (minisztérium, hivatal) ivinyi-
tdsaval valdsuljon meg.

Meglatasunk szerint vannak elényei az egykézpont koordindciénak, ugyanakkor ezt
nem helyes tulértékelni, mivel ez nem azt jelenti, hogy az Gsszes feladatot csak és kizdr6-
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lag a koordinaciés kozpont kell hogy Gsszefogja; tekintve, hogy a f6koordinatornak min-
denekel6tt a stratégiai kérdések megoldasara és osszehangoldséra,” valamint a tagként
valé6 mikodés dltalanos és napi mechanizmusai megfelel6 mikodtetésének biztositasara
indokolt koncentralnia. Emellett, az id§ el8rehaladtéval és az emlitett decentralizacids
modellben az egyes tarcdk szakmai, dgazati tevékenysége uniés vonatkozasban tovabb
er6sodik, és egyre kevéssé kell hogy a f6kozpont teljesen leképezze szakemberalloméanyé-
ban és tevékenységében az egyes dgazati, szakmai teriileteket, jogterileteket.

A gyorsan reagdld és szakszerd koordindcid igénye tehdr indokolbat akdr koordindcids munka-
megoszidast (altalanos-kiilings) bizonyos teriileteken; a lényeg inkdbb az, hogy ezek a mecha-
nizmusok ne keresztezzék egymast, és legyen megfelel§ informaciddramlis, tdjékozta-
tas. A masik véglet, a teljesen szétaprézott, sokkozpontd koordinacié viszont karos, és
az 0sszehangol6 tevékenység lényegée kioltd megoldas lenne.

E targykorben az EU-tgyek kormanyzati intézésének jelenlegi hazai megoldasdban
érzékelhetek tényleges, illetve lehetséges konfliktusos, konkurdlé pontok, figyelem-
mel arra, hogy a fékozpont dltaldnos koordinacids tevékenysége mellett miikodnek
egyéb kilonos mechanizmusok is. Ehelyiitt gondolunk kiillondsen egyrészt a Kaltgy-
minisztériumra, illetve a KiM—EUH kompetenciaviszonyra (az EU kozos kiil- és biz-
tonsagpolitikdja, az eurépai biztonsdg- és védelempolitika tertiletén végzett tevékeny-
ség, koordinacié tekintetében, Ggyszintén az Eurépa Tanacs, valamint az Altalanos és
Kiilkapcsolati Ugyek Tanacsanak altaldnos tigyeket érinté napirendi pontjainak elé-
készitését, tovabba az Allandé Képviselet irdnyitasat illetGen), masrészt az Igazsag-
tigyi Minisztériumra, illetve az IM—EUH kompetenciaviszonyra (a jogharmonizaci6s
tevékenység koordindldsa, valamint az Eurbpai Birésag el6tti tugyekkel kapcsolatos
feladatok elldtdsa tekintetében).

A teljesen egykozpont koordindcié hiveivel ellentétben a magunk részérél az em-
litett kulonss koordindciés megoldédsokat édltalaban helyesnek tartjuk.

Ami a koz0s kil- és biztonsdgpolitikai, valamint eurépai biztonsag- és védelempo-
litikai kérdések intézését és Osszehangoldsit illeti, sokkal inkdbb egy fontos és sajatos
szakpolitikai teriilet elldtdsar6l (miniszteri felelGsség) és az ahhoz kapcsol6dé koordi-
nécids tevékenységrél van sz6, semmint egy kiillonos szakkoordindciérdl. Ennek meg-
felelGen célszer( csak eltérni az altaldnos rendtdl.

Az Eurépa Tandcs, valamint az Altaldnos és Kiilkapcsolati Ugyek Tanécsa (AKUT)
Uléseinek elGkészitése (dltalanos kérdések), az ezzel kapcsolatos koordinicié esetében
viszont az altalanos f8koordindtor szerepét hangsilyoznénk. Az AKUT esetében ta-
lan egyszerlsodhet ez az egylttmiikodés, ha az eurdpai alkotmany létrehozdsardl szo-
16 szerz8dés szerinti megoldds megvalésulna, nevezetesen ez a tanacs kettévalna.”

Az Allandé Képviselet iranyitasit nehéz lenne teljesen letisztultan elképzelni: a
kilképviseleteket irdnyitonak az altaldnos koordindtorral és a szaktdrcikkal minden-
kor szoros egyiittmikodésben kell eljarnia. Az Allandé Képviselet ugyanis nem egy
hagyomanyos kiilképviselet.

A jogharmonizaciés tevékenység kilon, IM altali koordinédlasa és annak maédszere,
madr a csatlakozds utdni helyzetre is kitérve — véleménytnk szerint — lényegében
eredményes,” és egyben alapveten Gsszhangban all az Eurépai Bizottsig éltal java-
solt megoldasokkal is.”’
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Az IM és az EUH tarsfelelGsségben és egyfajta sajatos munkamegosztasban elltott
feladata az Eurdpai Bir6sdg el6tti tigyekhez kapcesol6dé feladatok terén viszont el6bb-
ut6bb felulvizsgélatra szorul; tekintve, hogy meglehetsen mesterkélt és er8sen komp-
romisszumos megoldas az elsé helyi felel@sség megbontésa a tagallami kotelezettség-
szegés miatti eljaras™® an. adminisztrativ és birésagi szakasza szerint (ezek ugyanis szo-
rosan Osszefuggenek). Mindennek kapcsan két dolgot nem vitatnank: egyfeldl a kée
szervezetnek (és az érintett szaktdrcidknak) szorosan egyutt kell mikodnie barmilyen
megoldas esetén; masfel6l mindkét szervezet ezen tigyekben valé elsG helyi koordina-
ci6s feleléssége mellett lehet érveket felhozni. Ehelyltt azt hangstlyozndnk, hogy ez a
tevékenység és koordindcié szorosan Gsszefligg a tagsigi kotelezettségek teljesitésével,
a jogharmonizici6val, valamint 4ltaldban az eurépai uniés tigyek jogi vonatkozéasaival.
Ahol az eurdpai unids tgyek intézésével Gsszefliggd ,jogi centrum” van, oda érdemes
telepiteni az Eurdpai Birdsdg eldtti, valamint az ezeket el6készitd eljarasokkal kapcso-
latos feladatokért valé £6 felelGsséget. Jelenleg ennek az igazsagligyi tarca tekinthetd.

E pont szerinti targykorben érdemes még kitérni arra is, hogy az altaldnos f6koor-
dindtor feladatkore, Osszehangolé és Osszefogé tevékenysége eleve Gsszetett, sokrétd,
tobbirdnya; ehhez képet is sajdtosak azok a feladatai, melyek abbdl adédnak, hogy az
adott teriileten t6bb minisztérium egyarant, de csak részben kompetens,”" igy a f6ko-
ordindtor EUH gondoskodik végsd soron az adott érdemi feladatrél, értelemszertien
egytuttmikodve a tarcdkkal (pl. a Versenyképességi Tandcshoz kapcsolddé elsé helyi
felel@sség; a nem pénziigyi szolgéltatdsok szabad dramldsa tdrgykorében az EKTB
szakértSi csoport vezetése; a bels§ piaci koordindcid, valamint a bels§ piaci probléma-
megold6 kézpont, az an. SOLVIT mikdédtetése magyar részrél).

4. Alapvetd kérdés az is, hogy az Eurdpai Unié dontéshozatali tevékenységében val6
kormanyzati részvétel megalapozasahoz mennyiben indokolt, hogy az dltaldnostil eltéry

A I rész szerinti leiras alapjan is lathatd, hogy az eurépai unids tigyekhez kapcsols-
dé kiilon koordinacié (EKTB és munkacsoportjai) nemcsak sajatos tarcakozi egyezteté-
si mechanizmust jelent, hanem kilon dontés-elSkészitési eljarast, az dltalanostdl eltérd
dontési rendet is. Az Eurdpai Koordinaciés Tarcakozi Bizottsdg — mely helyettes allam-
titkarok és kozigazgatasi kozépvezetSk testilete — ugyanis alapvetéen az EU Tandcsa,
az Alland6 KépviselSk Bizottsaga és a kiilonbozd tandcsi bizottsagok iilései hazai el6ké-
szitését végzi, valamint egyben {§szabdly szerint meghozza a sziikséges dontéseket: pél-
déul meghatarozza az uniés dontéshozatalban képviselendd hivatalos kormanyzati tar-
gyalasi allaspontokat (vagy pl. hatdroz az Eurdpai Bir6sag el6tti eljarasokkal kapcsolat-
ban az eljardsinditdsrdl, a beavatkozasrdl, valamint a Magyar Koztarsasag részérdl az
irasbeli észrevételek megtételérdl, illetve jovahagyja a beadvinyokat).

Ez a dontéshozatali f6szabély akkor torik meg, ha az adott gy stratégiai jelent§sé-
g4, illetve meghatdrozé fontossdgu, vagy az elGzetes egyeztetések ellenére vitds ma-
radt, mivel ezekben az esetekben az elSterjesztést a kormdnyhoz kell benyujtani (el6t-
te a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet is targyalja tobbnyire az elSterjesztést).
Ugyanakkor erre is csak akkor kertl sor, ha a vitds kérdés nem keriilt az Eurdpai
Ugyek Kabinetje™ elé, vagy a Kabinet a vitas tigyben nem dontéte. Az Eurdpai
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Ugyek Kabinetje ugyanis — szemben a t6bbi kormanykabinettel, melynek nincs don-
tési kompetencidja — dont azokrdl a kérdésekrdl, amelyekben az EKTB-ben, illetve az
eurbpai ugyekért felelGs tdrca nélkili miniszter altal folytatott miniszteri szintd
egyeztetést kovetlen is véleményeltérés maradt fenn.

Ellenstilyozandé ezt a helyzetet, mind a Kézigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet, mind a
kormény hetente tajékoztatast kap az EKTB tevékenységérdl, illetve az aktualis fonto-
sabb eurdpai ugyekrdl. (Megjegyezziik, hogy ez a tdjékoztatas, felfelé iranyulé informé-
ciéaramlas az utébbi idékben fokozédott.)” Ugyszintén, az Eurépai Ugyek Kabinetje ta-
jékoztatast kap az EU dontéshozatali eljarasaban napirenden levs kiemelt kérdésekr6l.

Ezzel a megdupldzédott dontés-eldkészitési, illetve megosztott dontési folyamattal
dsszefiiggésben a kivetkezs £6 kérdések, dilemmak meriilnek fel.”

Mindenképpen ellentmonddsos az a helyzet, hogy mig az altalanos korméanyzati dontés-
hozatali rendben a kormany rendszeresen targyal, dontést hoz adott esetben részletkér-
déseket szabdlyoz6 kormanyrendeletekr6l, vagy épp fontos kézosségi irdnyelvet atiltetd
torvénytervezetrdl, addig a tagallami szabalyozasi mozgésteret egyre inkabb behatédro-
16, meghatdrozé kozosségi, unios jogi aktus elfogaddsa, az eurdpai uniés dontéshozatal-
ban valé kormanyzati részvétel sordn a magyar poziciérdl a dontést f8szabélyként nem
a kormdny hozza. Jéllehet a stratégiai és fontosabb kérdések eljutnak a kormény elé,
ugyanakkor ezeknek a kore nem feltétleniil azonos azzal az ugykorrel, mellyel a kor-
miny a késébbiekben mindenképpen taldlkozni fog, példdul a belsé jogharmonizéciés
feladatok elvégzése, vagy egyéb, eurépai uniés determinaltsdgt intézkedések soran.”
(Mindekozben az Orszaggy(lés és a kormany kozotti egytitemiikodés keretében a kor-
many az eurdpai unids tervezetek megkildését kovetSen megjeloli az dllaspontja szerint
tivvényhozdsi targykirbe tartozd, illetve rendkiviili jelentSségli eurépai unids tervezeteket. ™
Ily médon a kormdny atfogdan és legalabb félévente dttekinti az EU napirendjén sze-
repld, majdani torvényalkotdssal jaré feladatokat.””)

Az emlitett ellentmondas annyiban is tetten érhetd, hogy mikozben az uniés don-
téshozatalban valé kormanyzati részvételhez kapcsoldé dontéseket a kormany tipi-
kusan az EKTB-re (koztisztviselSkre, kozigazgatasi szakemberekre) delegalta, addig
az eurdpai uniés tgyeket a sajat felelGsségi korikben kezeld tarcak, illetve miniszterck
egyre inkdbb felkésziiltek, jaratosak ezekben az tigyekben, mi tobb, az EU kilonbo-
z§ tandcsi formdcidiban fészabdly szerint a miniszterek vesznek részt.

A két dontés-elGkészitési mechanizmust Osszevetve latni kell, hogy az éltaldnos
rendben a kozigazgatasi allamtitkérok testillete (KAE) elé keriilnek szakmai megvi-
tatdsra a kormdny-elGterjesztések; mig az EKTB miniszterek (orszdgos hatdskord
szervek vezet6i) altal kijelolt, tobbnyire az adott tarca eurdpai uniés tigyekben féfele-
16s helyettes dllamtitkari, fécsoportfénoki, fGosztilyvezetdi szintl vagy egyéb vezetd
szakemberek mint tagok testiilete — elvileg™ az eurdpai tigyekért felels tarca nélkii-
li miniszter vezetésével. Ez a kettGsség kihat a minisztériumok, orszdgos hatdskord
szervek bels struktirdjira, és szinte megerGsiti az eurdpai unids ugyek egy részének
kalonallé intézését tarcaszinten is, szemben a szerves beépiilés dltalunk is vallott ko-
vetelményével (ldsd még a késGbbiekben is).

Misként szélva tehdt a csatlakozds utani helyzet is, a tagként val6 mikodés sziiksé-
gessé tesz egy erls ,,Eurdpa-tigyi” koordinaciét, ugyanakkor — nézetiink szerint — zem
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sziikségszeril a kormanyzati dontés-eldkészités, illetve dimtéshozatali vend megbontdsa, megket-
tdzddése aszerint, hogy a kormdnyzat az EU dontéshozatali tevékenységében vesz részt,
vagy ezen koron kivil, hagyomdnyosan jar el; mdr csak azért sem, mert mindezek az
tigyek szorosan és kolcsondsen Gsszefiiggenek,” tovabba az az alapvet kozigazgatési
kérdéskor, hogy a korményiilések hatékony el6készitése, a kormanyzati dontések
meghozatala miként térténjen, nem az uniés—nem unids tigyek szerinti megosztés ta-
lajan kell hogy megvalaszolasra keriiljion.** Sokkal inkabb az lenne — véleményiink
szerint — a megfeleld és idiszeritvé vald megkizelités,®" ha a kétféle dintés-elokészités érdemben
(nem csak elsdsorban a tajékoztatds révén) kapcsolidna issze; valamint a kévdés iigy keriilne
meguizsgdldsra: milyen jigyekben lehetséges és célszerii a kormdny dontési kompetencidjinak de-
legdldsa (ha egydltalin) és miként, illetve milyen iigyekben keriiljin sor inkdbb din. kormdny-
Jovdbagydsra, tovibba hogyan biztosithatd a kormanydintések megalapozort, szakszerd, egyez-
tetett, egyben rugalmassagot is biztositd elfkészitése *

Mindehhez érdemes azt is megjegyezni, hogy mind a kormany és a KAE, mind pe-
dig az EKTB hetente egyszer tlésezik f@szabaly szerint. Ugyanakkor lényeges eltérés
a kétféle dontési mechanizmus kozott, hogy mig a KAE—kormény févonalon eléké-
szitett, illetve meghozott dontések hagyomanyos médon, papir alapon és a kivételek-
tél eltekintve hosszabb el6zetes beterjesztési hataridével bonyolédnak; addig az
EKTB keretei kozott el6készitett anyagok, dontések révidebb hatédridSkkel (az uniés
dokumentumok egy részének megérkezésével is Gsszefliggésben) és tipikusan elektro-
nikus médon keriilnek kezelésre.” Azt is mondhatnank, hogy ebben az értelemben az
un. e-kormanyzas, elektronikus kormanyzati dontés-elGkészités — meghirdetésével el-
lentétben — még egyaltalin nem mikodik. Ez pedig nem segiti el§ a kétféle dontés-
el6készitési mechanizmus érdemi &sszekapcsoldsat.

Azt is meg kell emliteni, hogy az EU dontéshozatali rendszerében meglévd hianyos-
sagok, fogyatékossdgok, igy pl. a tobb esetben nem alapos el6készités, a dokumentu-
mok késdi, kevés felkésziilést engedd, illetve gyors reagaldst kikényszerité megkiildé-
se akaddlyozhatja a tagallami dontések megfelel§ elGkészitését, éppen ezért ezen
problémak megolddsat tagallamként el6 kell segiteni (érdekunk).

Végul nyilvanvald, hogy ebben a problematikaban az ,er6centrumok” kérdéskore is
meghatirozé szerepet kap. A KAE elSkészitését és levezénylését a Miniszterelnski
Hivatal, illetve annak kozigazgatasi vezet8i végzik, mig az EKTB-ilések vezetése,
el6készitése (mi tobb, az Eurépai Ugyek Kabinetje iiléseinek el6készitése) az Eurépai
Ugyek Hivatala bazisin valésul meg.

Az eurbpai unids tgyek intézésének kivanatos szerves beintegralasa a kormdnyzati
mukodésbe és dontéshozatalba semmiképpen nem eredményezheti a szitkséges unios
szakértelem csokkenését, az értd szakemberek, vezetSk ,tavoltartasit”, sokkal inkdbb
az ellenkez§ tendenciét.

5. Tovabbi kérdésként meriil fel, hogy az EU-lugyek intézésének kormanyzati tart6-
pillérei, bazisai, nevezetesen az egyes tdrcik (az évintett orszdgos hatdskivi szervek)
mennyiben tudnak megfelelni a tagsigi helyzethdl evedd tibbletfeladatoknak, illetve ennek
kapcsan milyen valtozdsok tirténtek, illetve lennének célszerilek a hatékony iigyintézés
érdekében ™
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A kezdettdl fogva miniszteridlis felel6sségi rendben kezelt uniés ugyekhez kapcsold-
dban a miniszterek, tdrcdk feladatdhoz tartozott az ezen tigyek megfelel§ ellatasihoz
sziikséges személyi és targyi feltételek megteremtése, valamint a belsé eljardsi mecha-
nizmusok kialakitdsa. Ennek megfeleléen a minisztériumoknadl édltaldban létrehoztak
olyan 1j szervezeti egységeket, vagy korabbiakat atszerveztek (pl. nemzetkozi f6oszta-
lyok), melyek az integricios, illetve unids tigyekkel foglalkoztak. Meggy$z8désiink sze-
rint a tagsagi viszonyrendszerben val6 eredményes és hatékony tarcamikodés egyik
alapelve kell hogy legyen az enrdpai unids iigyek intézésének, a tagsdaggal jard tevékemységek
szerves beépiilése a tarcastrubtiividba. Ertve ez alatt mindenckel6tt azt, hogy egy adott szak-
terilettel foglalkozé részleg (osztdly, fGosztaly) és vezetése keretei kozott egyszerre kell
tudni kezelni az uniés dontéshozatali folyamatban a magyar targyalasi alldspont el6ké-
szitését, képviseletét (szakértdi csoportokban valé részvétel, az EU-s munkacsoportok-
ban val6 részvétel), tgyszintén az uniés dontésekbdl, jogi aktusokbdl eredd hazai fel-
adatok végrehajtasdt, adott esetben a jogharmonizacits feladatokat (hiszen kolcsonos
hatdsban all e kétiranyd tevékenység); valamint a szaktertilet egyéb vonatkozasait, kér-
déseit, ideértve pl. az Gn. édltaldnos, horizontdlis szempontokat is (adott esetben az al-
kotményjogi, versenyjogi vonatkozdsok értését); tovabba biztositani kell az operativ
mikodés mellett a stratégiai gondolkodast is. A teriiletek uniés és nem uniés termé-
szetd megkozelitése, az ilyen dichotémidra épitett tudasok és struktardk korszer(tle-
nek, egyben duplumokkal is jarnak — dtszervezésre szorulnak.

Mindebbdl két tovabbi fontos kovetkezmény is adddik: egyrészt a fenti komplex fel-
adatelldtdshoz, a ,bels§ és az unids” tgyintézés valds és eredményes Gsszekapcesoldsdhoz,
a kétféle (a hazai és az eurdpai unids) dontéshozatalbél—jogalkotasbél eredd feladatnove-
kedéshez aranyos, kell§ 1étszamu és tudast szakmai egységeket kell létrehozni;™ masrészt
szukség van tarcinként olyan nem nagy létszimu szervezeti egységre, mely az uni6s
tgyekkel kapcsolatos tarcdn beliili koordindciét végzi, illetve a tdrcakozi koordindciot is
el6segiti® (adott esetben a kordbbi ilyen részlegek ,visszafejlesztésével” ).

A tércak EU-tigyek intézésével, az uniés dontéshozatalban val6 részvételével ssze-
fuggésben még az alabbi kérdéskoroket, illetve problematikat emeljiik ki.

Némileg hasonléan a miniszterelndk és az eurdpai tigyekére felelds tdrca nélkili mi-
niszter kozotti ,feladatmegosztasahoz”, a minisztériumok felsd vezetdi szintjén is felme-
riil a szaktdrca eurdpai ligyeiért felels vezetdi (dllamtitkdri) pozicié megtartdsa, illetve
létrehozatala (tulajdonképpen a jelenlegi EKTB-tag funkciGjanak hasonlatossigara,
egyben segitve a minisztert, illetve a kozigazgatasi allamtitkart), kilonosen azon mi-
nisztériumok esetében, ahol tobb eurdpai uniés politikaval, joggal érintett szaktertlet
ellatasardl kell gondoskodni, vagy ahol sajatosan és meghatarozdan jelentkeznek az uni-
6s feladatok. Ugyanakkor az uniés feladatok, aspektusok megfelel§ beintegrildsa a tar-
cak mikodésébe és a vezetSi megbizatds szempontrendszerébe adott esetben ennek a
funkciénak a kitiresedéséhez is vezethet, épp ,kilonallasa” ellen szélhat.

Az eurdpai uniés dontéshozatali tevékenységben valé korményzati részvétel megalapo-
zésara és szakmai operativ elSkészitésére létrehozott EKTB szakért6i csoportok™ rendsze-
re és a keretében végzett munka, egyeztetés (horizontalis tarcakozi, egyben akar tarcan be-
lali) jellemz8en keresztezi, megtori vagy elkerili a szokdsos minisztériumi hierarchikus
(vertikalis) szolgalati utat, kiilondsen abban az esetben, ha als6bb vezetdi poziciéban allé




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

latja el a csoportvezetdi feladatokat, valamint amikor a jelenlegi konstrukci6 szerinti
EKTB-tag olyan csoportvezetGkkel is egyttt kell hogy mikodjon, akik egyébként
szaktertletileg nem tartoznak a feliigyelete, illetve irdnyitdsa ald. A kordbban emlitett
valtoztatdsi irdnyokon tdl ez esetben azt hangstlyoznank, hogy az EU-tagsdg révén is
Osszetett és tobbiranyu feladatok hatékony megolddsa, ellatdsa (barmilyen egyeztetési
mechanizmusban) @ szokdsos merev és hievarchikus iigyintézés mellett, illetve helyert i midsze-
reket is kivetel anélkiil, hogy az atlithatésdg, a kiszdmithat6sag, a szimon kérhetGség
szempontja sériilne. Igy pl. az érdemi tigyintéz8k részben csoportos és kell§ 5nallosa-
got hagyd, illetve koveteld, ezdltal is motival6 egytittmkodésével (tarcin belili és ki-
vili csoporthdlézatos mikodés) parhuzamosan a kozvetlen vezetdk allandé és figye-
lemfelhivé tdjékoztatdsat biztositani kell, és egyben esetitkben inkdbb a stratégiai fel-
adatelldtdst, iranyitast és munkaszervezést célszerd erdsiteni.

6. Az enrdpai unids iigyekben vald kormanyzati vészvétel, illetve koordindcid tovdbbi problema-
tikdjaként a tarcakizi egyeztetésen tili, kiviili érdekegyeztetés egyeldre gyenge mivoltdr kell hogy
megemlitsiik, é ennek javitdsat, a nagyobb nyitottsagor szorgalmazzuk.

Joéllehet a jelenlegi sajatos eljarasi mechanizmus (EKTB és szakértSi csoportjai) hat-
teréul szolgdld szabdlyok, nevezetesen a kormdanyzati dontés-elGkészités altalanos
szabélyai® megfelel§ és szélesebb kord egyezetést irnak el6, ugyanakkor ezek az elva-
rasok egy az egyben nem mindig értelmezhetdek az unidés dontéshozatali tevékeny-
ségben valé magyar kormanyzati részvétel megalapozdsa korében,” tovabba egyéb-
ként a szakértSi csoportoktdl elvart szélesebb kor( egyeztetések, hatdselemzések nem
val6sulnak meg maradéktalanul, és ebben adott esetben a szakértdi csoport miikodé-
si szintje, szinvonala is szerepet jatszhat.

Az EU-ban is intézményesitett érdekegyeztetés, konzultacié”' mellett fontos a tagal-
lami szinten val6 nyitottsdg is az onkormdnyzatok, a civil és a gazdasigi szféra irdnya-
ban, valés bevonasuk az uni6s tigyek, tervezetek, a magyar targyalasi allaspontok egyez-
tetésébe, hiszen mindez segitheti a megalapozott, kiegyenstlyozott magyar pozicié ki-
alakitdsat, valamint a késébbi azonosulést, a hatékonyabb tagallami végrehajtast.

Az érintett szféra partneri bevondsahoz azonban az érdekképviseleti feladatot elld-
t6 szervezeteknek is készen kell dllniuk, fel kell késziilnitik, kulonds figyelemmel az
eurdpai unids Ugyek értd, illetve a nemzeti vagy adott érdekeknek az unids célokkal
is 0sszhangban all6 megkozelitésére.

A tirsadalmi, gazdasdgi érdekegyeztetés intézményesitett és kulon EU-tugyekre sza-
bott féorumai (gazdasagi tanacsadé testtlet) néhdny tagallamban ismertek, ugyanak-
kor ebben az esetben is inkdbb helyesebbnek véljiik az érdekegyeztetés megkettGzésé-
nek elkerulését, tehat a kiillon unids Ggyekre szabott érdekegyeztetési struktirak he-
lyett az altalanos érdekegyeztetés beintegraldsat az uniés dontéshozatalban val6 kor-
mdnyzati részvétel elGkészitésébe.

7. Végezetil és a teljességet nélkulozve még néhany egyéh vagy csak részben emlitett,
fontosabb targykorben sziikséges elGrelépésre hivjuk fel a figyelmet.

Az EU részérdl is fontosnak tartott elv az atlathaté intézményi, dontéshozatali m-
kodés. Az ehhez kapcsol6dé és attdl fuggetlen kormédnyzati mikodésben szintén javi-
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tani lehet és kell az atlathat6sagot; ebben az elektronikus informaciészabadsdgrol sz6-
16 torvény” idei megsziiletése kétségkiviil pozitiv 1épést jelent.

Ehhez is kapcsolédva az EU-tigyekhez k6t8d6 érdemi tdjékoztatast, kommunikaci-
6t javitani kell.

Mir emlitésre keriilt, hogy nincs megfelel§ el6rehaladas az e-kormanyzati m@kodés
és dontés-el6készités terén, pedig az az unids vonatkozasok nélkil is hasznos, haté-
konysagot noveld, id6- és kornyezetkiméld megoldds. Tulajdonképpen érthetetlen a
helyben jarés e téren.

Hasonléan a jogharmonizacids céld jogalkotdsrdl készitett részletes dtmutatéhoz
(IM-irdnyelv), igen hasznos lenne egy olyan an. kézikonyvet késziteni, amely a hivat-
kozott datmutatéban foglaltakhoz képest az ellenkez§ irdnyd befolyasra vonatkoz6 is-
meretek gyQjteménye lenne, beleéreve az EU dontéshozatali tevékenységében torténd
magyar részvételhez szikséges elméleti és gyakorlati ismereteket is. Ezen tilmenden
is a szlikséges eurdpai unids éltaldnos és szaktertleti ismeretek koztisztvisel6k szama-
ra val6 oktatasat, és az ilyen ismeretek megkdvetelését (a nyelvismeretrdl nem is sz6l-
va) dllandéan napirenden tartani.

Az EU-tugyekben is jaratos, modern szemléletd, tudasorientélt, motivalt, professziona-
lis kozigazgatasi személyi allomany megteremtéséhez és megtartdséhoz még sokat kell
tenni, a val6di teljesitményértékelés és teljesitmény-elismerés is varat még magéra.

Jegyzetek

1 Megjegyezziik, hogy jelen tanulmany keretében nem tértink ki az EU déntéshozatali rend-
szerének bemutatasara, az eurdpai tigyek kilonboz6 fajtainak részletes taglalasara, sem az
un. eur6pai kozigazgatasi térség Gsszes aspektusdra, vagy a kézponti kormanyzati dontés-
hozatali rend leirasara.

2 A jelen tanulmany targykorével jollehet szorosan Gsszefiggenek az emlitett nem vizsgalt
témakorok; azonban ezek — tudomasunk szerint — kiilon kertilnek tanulményozasra.

3 Az eurdpai tigyek intézésének leirasat lasd még: Gyorkos Péter: EU-koordinacié Magyar-
orszagon. Eurdpai Tiikir, 2005/5. (méjus).

4 A hatalyos jogforrisokat ldsd majd az aldbbiakban; a korabbi koordinécids rendszer és jog-
forrasai bemutatdsat ezen tanulmany keretei k6z6tt mell§zziik.

5 Lasd a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 1. §-4t.

6 Lasd a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 2. §-at.

7 Lasd a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 3. §-4t.

8 Lasd részletesebben a késdbbiekben, valamint a 334/2004. (XII. 15.)) Korm. rendelet 4. §-4t.

9 Lasd a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 7 §-dnak (1) bekezdését. A tarca nélkiili mi-
niszternek a nemzeti fejlesztés, tervezés és programozas kormanyzati feladatainak irdnyi-
tasdhoz kapcsolédé — és alapvetSen a Nemzeti Fejlesztési Hivatal altal ellatott — feladata-
it ezennel nem soroljuk fel (lisd a Korm. rendelet 5. §-at). Kiemeljiikk mégis, hogy a tarca
nélkiili miniszter felelGs az orszdg hossza tavi fejlesztéspolitikdjanak kialakitasaére, és el-
latja a Fejlesztéspolitikai Koordindciés Tarcakozi Bizottsag elndki feladatait is.

10 Lasd a 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet 1. §-4t.
11 Lasd a 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet 3. §-4nak (1) bekezdését.
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Lésd a 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet 3. §-dnak (2) bekezdését. A kiemelés kapcsin
megjegyezziik, hogy az Eurépa Tanécs, valamint az EU Altaldnos és Kiiliigyek Tanacsa
uléseivel kapcsolatos feladatok ellatasa és Gsszehangoldsa terén a hataskori kérdésekrdl a
vonatkozé jogforrdsok némileg eltéréen rendelkeznek (lasd a 356/2004. (XII. 23.) Korm.
rendelet mellett a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendeletet, a killigyminiszter feladat- és ha-
taskorérdl sz616, tobbszor médositott 152/1994. (X1. 17) Korm. rendeletet, valamint az Eu-
répai Unié dontéshozatali tevékenységében val részvételrdl és az ehhez kapcsolédé kor-
minyzati koordindciérél sz6l6, mddositott 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatarozatot).

Lasd az Eurépai Uni6 déntéshozatali tevékenységében valé részvételrdl és az ehhez kapcso-
16d6 kormanyzati koordindciérdl sz616, mddositott 1007/2004. (IL. 12.) Korm. hatérozatot.
Lisd a 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet 2. §-4t.

Lisd kiilondsen a kormédnyrendeletnek a 336/2004. (XII. 15) Korm. rendelettel tortént
modositasat.

Ideéreve a fejlesztési egytittmikodés és a humanitdrius segitségnyujtas targykorée is (lasd
a 17 labjegyzetet).

Lisd a 152/1994. (X1. 17) Korm. rendelet 6. §-anak (2) bekezdését.

Lisd a 152/1994. (X1. 17) Korm. rendelet 6. §-anak (3) bekezdését.

Lésd a 152/1994. (XI. 17) Korm. rendelet 5. §-4t; tgyszintén az 1007/2004. (IL. 12.) Korm.
hatarozatnak az Allandé Képviselet szervezeti szabélyainak alapelvei alcime kérébe tarto-
26 egyes rendelkezéseit is.

20 Jelen tanulmény szerzGje nem akarja ,eltitkolni”, hogy 1991 és 2005 kozott az IM koz-

21
22
23
24
25
26
27

28

tisztviselGje volt; 1999 méjusatdl 2005. jalius végéig vezette az Eurdpai Kozosségi Jogi F6-
osztalyt (Burépai Uni6s Ugyek Féosztélyat).

Ugyszintén az igazsagiigy-miniszter (IM) koordinalta a kozdsségi, uniés jogi aktusoknak a
magyar nyelvre t6rténd leforditasat (lisd a 22. labjegyzetet).

Léasd az igazsdgigyminiszter feladat- és hatdskorérdl sz616 157/1998. (IX. 30.) Korm. ren-
deletet; a csatlakozas elStti jogharmonizacios feladatait tekintve az akkor hatalyos 8. §-ét.
A kormdnyrendeletnek a csatlakozassal Gsszefiiggd mddositdsaként lasd a 96/2004. (IV.
27) Korm. rendeletet, valamint a 247/2004. (VIIIL. 27) Korm. rendeletet.

Lisd a 157/1998. (IX. 30.) Korm. rendelet 1. §-dnak (3) bekezdését, 8. §-at.

Ertsd: az Burdpai Kozosségek Birésaga és Elséfoka Birésaga.

Lisd a 157/1998. (IX. 30.) Korm. rendelet 8/A. §-4t.

Ez utébbi feladat tekintetében lasd a Magyar Koztarsasagnak az Eurdpai Birdsag el6tti kép-
viseletérdl és az azzal kapcsolatos feladatokrdl sz616 1084/2004. (VIIL. 27) Korm. hatédrozatot.
Az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat 1.1-2. pontja értelmében: , Az Eurépai Unié don-
téshozatali eljarasaban képviselendd magyar hivatalos allaspont kialakitdsara iranyuld el-
jarasra a kormanyzati dontés-elGkészités altalanos szabalyait az e hatdrozatban foglalt el-
térésekkel kell alkalmazni. A k6z6s kiil- és biztonsagpolitikai, valamint az eurdpai bizton-
sag- és védelempolitikai kérdésekre a hatarozat rendelkezéseit az abban foglalt eltérések-
kel kell alkalmazni. Ez a hatdrozat az eurdpai tigyekért felelGs tarca nélkili miniszter, va-
lamint a kiiligyminiszter feladat- és hataskorére, az Eurépai Ugyek Hivatalara, tovabba
az Eurépai Ugyek Kabinetjére vonatkozé szabilyok figyelembevételével alkalmazandé.”

29 Jelent8sebb médositasaként lasd az 1023/2005. (II1. 10.) Korm. hatarozatot.

30

31

Ideértve az Eurdpai Bizottsag mellett tagallami részvétellel mikodd bizottsagokban kép-
viselendd éllaspont kialakitdsara és képviseletére vonatkozé eljarést is (1asd az 1007/2004.
(II. 12.) Korm. hatarozat I5. pontjat).

Lasd az Alkotmiény alapjin megalkotott 2004. évi LIIL. t3rvényt az Orszaggy(lés és a kor-

many eurépai unids igyekben torténd egytitemikodésérdl.
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Lasd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatérozat II. részét.

Az EKTB éllandésult napirendi pontjai: I. COREPER L.; II. COREPER I1.; III. Tandacs-
ulések (el6készitése és beszamold a mar lezajlott tlésekrdl); IV. ,Kiemelt tgyek” {tandcsi
munkacsoportok és specidlis bizottsagok kiemelt tigyei; , komitolégia” tigyek; az OGY és
a kormdny egyuttmikodésének kérdései; az Eur6pai Parlamenttel kapcsolatos kérdések;
eurépai birdsagi tigyek; az Eurdpai Bizottsaggal kapcsolatos tigyek (jogszabélytervezetek);
jogharmonizaci6s és notifikdciés tigyekl; V. Egyebek (az eurdpai uniés tigyekhez kapcsols-
d6 kormaényzati kérdések, elGterjesztések, tdjékoztatdk stb.).

Az EKTB-tag gondoskodik a minisztérium (orszdgos hatdskord szerv) eurdpai unids fel-
adatainak egységes képviseletérdl, dsszehangolja a minisztérium els§ helyi felelGsségével
mik6dd szakértdi csoportok munkéjat, tovabba képviseli a minisztériumot (orszagos ha-
taskord szervet) az EKTB-ben. (Korm. hat.)

Lasd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatérozat III. részét.

Lésd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat 2. mellékletében felsorolt szakértdi csoporto-
kat. (Ezek: 1. Beltigyi egytttm(ikodés; 2. Személyek szabad dramlasa; 3. Népegészségiigy; 4.
Regiondlis politika, strukturalis eszkozok koordinacibja; 5. Foglalkoztatas- és szocidlpolitika,
6. MezGgazdasag; 7 Hal4szat; 8. Aruk szabad 4ramlasa, piacfelugyelet; 9 Kozlekedéspolitika;
10. Energia; 11. Iparpolitika; 12. Kis- és kozépvillalatok; 13. Fogyasztévédelem, a fogyasztok
egészségének védelme; 14. Kiilonleges és kizarolagos jogok (liberalizdcid); 15. Turisztika; 16.
Ifjasagpolitika és sportiigyek; 17 Tavkozlés és informacids technolégiak, postai szolgéltata-
sok; 18. Vallalati versenyjog; 19. Vallalati jog (szamvitel nélkul); 20. Kozbeszerzés; 21. Adat-
védelem; 22. Biintetd- és polgari jog, igazsigiigyi egyiitem(ikodés; 23. Statisztika, 24. Szol-
géltatasok szabad aramlasa (pénziigyi szolgéltatdsok nélkil); 25. Kulgazdasagi kapcsolatok;
26. Kozos kiil-, biztonsag- és védelempolitika; 27 Intézmények; 28. Egyebek; 29 Nemzetko-
zi fejlesztési egytittmiikodés; 30. Kornyezetvédelem; 31. Audiovizudlis politika; 32. Kultdra;
33. Tudomiény és kutatds; 34. Nukledris energia; 35. Oktatds és képzés; 36. T6ke szabad
aramlésa; 37 Ad6zas, 38. Pénziigyi szolgéltatasok (fogyaszt6i kéleson); 39, Allami timogaté-
sok; 40. Gazdaségi és Monetaris Unié; 41. Vamunid, vimjog, vimegyiitem(ikodés; 42. Pénz-
tigyi ellendrzés;, 43. Koltségvetés; 44. Szamvitel, 45. OLAF szakértdi csoport; 46. Az Eurdpai
Kozosségek Birdsaga és Els6fokt Birdsdga eltti, valamint az ezeket megel8z8 eljarasok; 47
Kébitoszer-ligy; 48. Kommunikécié; 49 Munkavillalok szabad dramlésa.)

A szakérti csoport tagjai a téma szerint elsé helyi felelds és tarsfelelés minisztérium, illetve
orszagos hataskord szerv, tovabba az Eurépai Ugyek Hivatala, az Igazsagiigyi Minisztérium
és a Pénziigyminisztérium (Gn. horizontalis kormanyzati szervek), valamint az Alland6 Kép-
viselet (illetékes) koztisztviseldi. A szakértdi csoport vezetSje engedélyezheti mas érdekelt al-
lamigazgatasi szerv képviselGinek részvételét a szakértdi csoport munkéjiban. (Korm. hat.)
Szamos szakértdi alcsoport létrehozatalara kertlt sor.

Ideértve azt is, hogy a szakérti csoport feladata — a felelés EKTB-taggal egytittmikodve —
az Eurdpai Bizottsag dltal a Tanacsnak beterjesztett 4j unids tervezetre vonatkoz6 targyala-
si allaspont (indul6 térgyaldsi allaspont) EKTB részére torténd benyujtasa. (Korm. hat.)

A Korm. hatédrozat tételesen meghatdrozza, hogy a targyalasi allaspont tervezetét mikor
kell az EKTB tlésére benyujtani, tovabba rendelkezik a targyaldsi allasponttervezet kote-
lez8 tartalmi elemeirdl is. (IV. rész.)

A Korm. hatarozat értelmében tovabba: ,A koz6sségi vivmanyok hazai jogrendszerbe va-
16 atultetése érdekében szitkséges intézkedéseket a felelés minisztérium az illetékes szak-
értbi csoporttal egyeztetve késziti elS.” (III. 22. pont.)

Megjegyezzik, hogy a szakértSi csoportok tevékenysége tobbnyire leképezi az EKTB em-
litett Gsszetett tevékenységét.
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Lasd a Kormany tigyrendjérdl sz6l6, tobbszor médositott 1088/1994. (IX. 20.) Korm. ha-
tarozatot.

Lasd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat 34. pontjit: Az EKTB helyettes vezetSje td-
jékoztatja a KAE-t az EKTB tevékenységérdl. A KiiM kozigazgatési allamtitkara tajékoz-
tatja a KAE-t az EU kozos kiil- és biztonsagpolitikdjanak, valamint az eurépai biztonsag-
és védelempolitikdjanak aktudlis kérdéseirdl. Az EKTB lésérdl készitett jelentést az eu-
répai igyekért felelds tarca nélkiili miniszter a KAE-re és a kormany iilésére tajékoztaté-
sul benyqjtja. Lasd a Korm. hatdrozat 37 pontjat is.

Lasd még az 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatdrozat 57/A. pontjit.

Lasd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat II. 7, 7/A. pontjit, IV. 31. pontjat.

Lasd az eurfpai ugyekért felel@s tdrca nélkili miniszter feladat- és hataskorérdl szolé
334/2004. (XII. 15)) Korm. rendelet 2. § ¢) és €) pontjét; valamint az 1007/2004. (IL. 12.)
Korm. hatarozat 1. 3. pontjat.

Lisd a Kormany kabinetjeirdl sz6l6, tobbszor médositott 1107/2002. (VI. 18.) Korm. hatéro-
zatot, annak is kiilondsen a 4. pontjat. Lasd még az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatérozatot is.
Lisd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatédrozat II. 7 pontjit, IV. 31. pontjit; valamint a
334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 2. § e) pontjat.

Lasd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat 34. és 37 pontjat; valamint az 1088/1994. (IX.
20.) Korm. hatdrozat 71/A. pontjat: Az eurdpai tigyekért felelGs tarca nélkili miniszter és a kiil-
tgyminiszter — feladat- és hataskoréhez igazodva — a kormdny tlésén tdjékoztatdst ad az eur-
pai uni6s tagsaggal Osszefliggs aktualis kérdésekrdl és az azokbdl fakadé hazai feladatokrol.
Lésd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat II. 7/A. pontjit.

Lasd kiilonosen az 1007/2004. (I1. 12.) Korm. hatdrozat VI. részét.

Lésd kiilonosen a Korm. hatdrozat 1. 2. pontjat, IV. 31/A. pontjit, V. 33—-34. pontjat, VI.
42-45. pontjit; ugyszintén VII. 71. pontjit, VIIL. 78. pontjit.

A kordbban mir leirt egyfajta tarsfelelGsségben megvalésulé koordinacié (IM—EUH).
Lésd ,,az Eur6pai Ko6z0sségek Birdsaga és Elséfoku Birdsaga eldtti, valamint az ezeket meg-
el6z8 eljardsok” elnevezést 46. szakértdi csoportot (1007/2004. (IL. 12.) Korm. hatarozat).
A Korm. hatdrozat 1ényegi elemei: a jogharmonizaci6t igényld — elfogadott és kihirdetett —
unié6s jogi aktusok vonatkozasaban jogharmonizdcids javasiatot kell késziteni az elvégzendd
belsd jogalkotasi feladatokrdl, titemezve a feladatelvégzést; a jogharmonizacids javaslatot
egyeztetni kell, majd az IM a jogharmonizdcids adatbizisdban rogziti az egyeztetett javaslat-
ban szerepld adatokat; az adatbazis segitségével is a jogharmonizaci6s javaslatok beépitése a
jogalkotdsi programokba, a jogharmonizaci6 rendszeres ellendrzése (megfelelési tiblizat meg-
kovetelése), problémds esetben el8terjesztés a kormany részére; notifikacids eljaras.
Megjegyezzuk, hogy a jogharmonizaci6 koordinalésa, illetve az itt felsorolt tevékenységek
kapcsan az EKTB két esetkirben kap szerepet: egyrészt a jogharmonizacids javaslat egyezteté-
se soran esetlegesen felmertlé koncepciondlis vita rendezésében (Korm. hatérozat 8. pont-
ja), mésrészt az ellendrzés sordn, a jogharmonizaciés-notifikacios elmaradasok, problémak
jelzésében (lasd az EKTB dllandésult napirendi pontjai kozott).

Ez az IM-irdnyelv valtotta fel a csatlakozas el6tti idészakra vonatkozd, a jogharmonizécids
ugyek intézésérdl sz616 8002/1999. (IK 10.) IM-tajékoztatot.

Az IM-irdnyelv részletesen foglalkozik a kovetkezd targykorokkel: a jogharmonizdcids
munka folyamata, ellenérzése és kormanyzati koordinécidja; a jogharmonizaciés céla jog-
alkotas altaldnos és kilonos kérdései.

Az IM-iranyelv egyik fontos célja a jogszabaly-el6készités szaimdra pontos, egységes és gya-
korlatias néz8pontd Gtmutatast adni arrdl, hogy a jogharmonizaciés céla jogszabalyterveze-
tek elGkészitése sordn milyen tartalmi és formai kovetelményrendszernek kell megfelelni.
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E targykorben fontosnak tartjuk kiemelni azt, hogy a jogharmonizacids céla jogszabaly-
el6készités tovabbra is decentralizale felel6sségi rendben térténik a kormanyzaton belil
(miniszterialis felelGsség).

Ezekrdl a sajitossagokrol, specialitdsokrdl sz6l a mér hivatkozott 1036/2004. (IV. 27) Korm.
hatarozat és a 7001/2005. (IK 8.) IM-irdnyelv is. Megjegyezziik, hogy a jogharmonizacids te-
vékenység koordinalasa és ellenGrzése terén kialakitott rendszeriink alapvetSen megfelel a
bels piacot érinté irdnyelveknek a nemzeti jogba torténd dtvételérdl sz616 2004. jalius 12-ei
bizortsagi ajanlisban foglaltaknak (2005/309/EK, HL L 98., 2005. 4. 16., 47).

Megjegyezzik, hogy fontosnak tartjuk azt is kiemelni, ha valamilyen megolddas — dllaspon-
tunk szerint — helyes, illetve ha valami j6l mkaodik, és ezért valtoztatdsra nem szorul; jol-
lehet ezekkel a helyzetekkel kevéssé foglalkozunk a tovabbiakban.

Ennek a jelent8s és szintén aktudlis témakornek a feldolgozdsa meghaladja e tanulmany
kereteit.

Itt hivjuk fel a figyelmet az Eurdpai Bizottsdg 2001-ben kozzétett, az eurpai kormany-
zasr6l sz616 tn. Fehér Konyvére [COM (2001) 428 finall, amely 6t alapelvet fogalmaz meg
a j6 kormanyzas (good governance) ismérveként, Ggymint: a nyitottsag, a részvétel, a szam-
adasi kotelezettség, a hatékonysdg és a szervezeti folyamatok koherencidja. Az alapelvek
titkrében is valé fejlesztési iranyokra a késGbbiekben tériink vissza.

Lésd az Eurépai Kozosség létrehozdsardl szo16 Szerz8dés (EK Szerzédés) 203. cikkének el-
s6 bekezdését is: ,, A Tandcs a tagédllamok egy-egy olyan miniszteri szintd képvisel6jébdl all,
aki felhatalmazassal rendelkezik arra, hogy az adott tagéallam korméanya nevében kotele-
zettséget vallaljon.”

Lésd az Eurépai Uniérél sz616 Szerzdés (EU Szerz8dés) 4. cikkée kiilonssen (, Az Eurdpa
Tandacs adja az Unibnak a fejlédéséhez sziikséges Osztonzést, és meghatarozza e fejlédés al-
taldnos politikai iranyait. ...”); tovabba az eurdpai alkotmany létrehozasar6l sz416 szerzd-
dés (Alkotmanyszerz3dés) szerint e testillet mikodésében is bekovetkeznének valtozasok
(I-21., I-22. cikk).

Némileg hasonl6 gondolatmenetként ldsd az Eurépa Tandcs tagjainak lehetséges minisz-
teri segitését (Alkotmanyszerz8dés 1-21. cikk (3) bekezdés); tovabba a bels§ piacot érintd
iranyelveknek a nemzeti jogba torténd atvételérdl szol6 2004. jalius 12-ei bizottsdgi ajan-
l4s (2005/309/EK, HL L 98., 2005. 4. 16., 47) mellékletének 1.1. pontjit.

Még akkor sem, ha az n. Eur6pa-ligyi miniszterhez kapcsolodik tevékenységének egy része
(vertikalis koordindcid, illetve a politikai koordinacié elGsegitése); és azéltal sem, hogy alap-
vetGen minisztériumok kizitti horizontélis kozigazgatasi operativ koordinaci6t végez masfeldl.
Nem egyértelmd ugyanis annak szakmai megitélése, hogy mikor indokolt kiilén kozponti
kozigazgatdsi szervet lécrehozni.

Példaként: koltségvetési kérdések/pénziigyi perspektiva, lisszaboni folyamat.

Lésd az Alkotmiényszerz4dés 1-24. cikkének (2)—(3) bekezdését; a kiilonboz4 tandcsi for-
maciok koziil az AlkotmanyszerzGdés kettSt emlit: az Altalanos Ugyek Tanécsat, valamint
a Kulugyek Tandcsat.

Lésd az an. belsé piaci eredménytablat (a tagallamoknak a belsé piacot érinté iranyelvek
nemzeti jogba torténd dtvételére vonatkozé eredményét értékelS eurdpai bizottsagi Gssze-
allitast); melynek legutdbbi, 2005. jaliusi kiadédsa alapjan a magyar teljesitmény a legjob-
bak kozott van (http://europa.eu.int/comm/internal market/score/index_en.htm).

Ezzel természetesen nem kivanjuk azt allitani, hogy nincs mit javitani, ugyanakkor kon-
cepciondlis valtoztatdst nem tartunk szikségesnek.

Lisd a bels§ piacot érint$ iranyelveknek a nemzeti jogba torténd devételérdl sz616 2004.
jalius 12-ei bizottsagi ajanldsban foglaltakat (2005/309/EK, HL L 98., 2005. 4. 16., 47).
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Léasd az EK Szerz8dés 226. cikke szerinti kotelezettségszegési eljarast, valamint még a szer-
28dés 227-228. cikkét.

Jellemz8 ugyanis az unids tugyek egy részére, hogy nem lehet ezeket a hagyomdnyos dga-
zati felosztasban megfelelGen kezelni.

Megjegyezziik, hogy az Eurépai Ugyek Kabinetje az elmult évek sordn nem iilésezett rend-
szeresen.

Lésd ismét az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat II. 7/A. pontjat is.

Ehelyiitt nem tertink ki arra az é4ltaldnosabb kézjogi kérdésre, hogy a kormany dontéseit
mennyiben és mely testiiletre célszerd, hogy delegélja.

Ez a helyzet az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatérozat II. 7/A. pontjdban foglalt és mar em-
litett szabadly ellenére is fennall.

Lasd az Orszaggyilés és a korméany eurépai uniés tigyekben torténd egytittmikodésérdl
sz616 2004. évi LIIL. torvényt, annak is a 2. § (3) és (4) bekezdését.

Ezt az orszaggylési értesitést azonban fGszabaly szerint (a szokésos kivételekkel) az EKTB
fogadja el; az értesitést tajékoztatasul kapja meg a KAE és a kormany — lésd az 1007/2004.
(II. 12.) Korm. hatarozat VII. 51-55. pontjat.

A gyakorlatban az EKTB tiléseit tipikusan az EUH elndke, illetve elnckhelyettese vezeti.
Gondolunk itt természetesen a kozosségi politikdk, unids egyuttmkodések, a kozosségi,
unios jog, valamint a ,bels” jog, politikdk egymasra gyakorolt hatdsara.

Ezekre az altalanosabb jellegd elvi és gyakorlati kérdésekre ezen tanulmany keretében
nincs méd érdemben és részleteiben kitérni.

Jelezni kivanjuk, hogy meglatasunk szerint az EU-tagként val6 mdkodésre torténd actérés
soran, illetve a tagsag kezdeti szakaszdban voltak, vannak elényei is a II. részben leirt kii-
16n mechanizmusnak. A koncepcidvaltds idGzitését az emlitésre keril§ an. technikai jelle-
g feltételek megteremtése is befolyasolja.

A részleteket illetGen tbbféle megoldas is elképzelhetd, ezek azonban Gsszefiiggésben all-
nak mar éltalanosabb kormanyzati kérdésekkel is. Tovabba mindezzel természetesen nem
azt allitjuk, hogy az EU déntéshozatali tevékenységében val6 kormanyzati részvétel min-
den egyes fazisaban és minden egyes kérdésében kormanydéntésre lenne sziikség.
Jollehet épp az e célra kifejlesztett és 1étrehozott in. EUDOK-rendszer még mindig nem
mukodik élesben és kizardlagosan (tudomdasunk szerint).

Természetesen az aldbbiakban édltaldnositunk. A minisztériumok e/zérd feladat- és hatasko-
re, ebbdl eredd belsd tagozddasa, munkaszervezése kilonbozé konkrét megoldasokat indo-
kolhat. Ugyanakkor az eltérések ellenére is célszer( lenne szakmai alapon ésszerd modell-
megoldasokat kidolgozni és ajanlani, illetve megkovetelni.

Altaldban megallapithat6, hogy kapacitashidnyosak (és sok esetben tudashidnyosak) a szak-
mai egységek; az érdemi tigyintéz8k létszamnovekedésére vonatkozé igények, javaslatok — az
ismert okok miatt, létszamstopra valé hivatkozassal — rendszerint elutasitdsra keriiltek. A va-
16di, érdemi tarcaatvildgitas, atszervezés ebbdl a szempontbdl nem mindenhol tértént meg.
A minisztériumokon beliili és kozti koordinacié terén szintén vannak még hianyossagok; a tag-
saggal jar6 Gjabb feladatok, mechanizmusok még nem vésddtek be teljesen és rutinszerGen.

A sajétos, horizontalis koordinaciét is végz8 minisztériumokra, szervezeti egységekre ez a
megallapitds nem feltétlentil vonatkoztathatd.

Megjegyezzuk, hogy a szakértSi csoportok mikodésének eddigi tapasztalatai meglehetd-
sen valtozatosak amellett is, hogy igen kiilonb6z8 teriileteket fognak at.

Mivel a szakértdi csoportokban végzett el6készit§ munka és az EU-s munkacsoportok-
ban zajl6 egyeztetés, eszmecsere meghatarozé jelent8ségl az unios tervezetek érdemi be-
folydsolasa, alakitasa és a targyalasi dlldspontok kialakitdsa szempontjabdl, ezért e szak-
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mai munkat kell§ felkésziiltséggel, id8zitéssel, vezetdi egytittmikddésben és prioritas-
ként kell kezelni.

89 Lasd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatdrozat I. 1. pontjét, valamint kilonosen a jogalko-
tasi torvényt (1987 évi XI. térvényt) és a kormany Ggyrendjét.

90 Misként szoélva az 1007/2004. (II. 12.) Korm. hatédrozat egyaltalin nem szdl ezekrdl a kér-
désekrdl.

91 Lasd pl. a Gazdasagi és Szocialis Bizottsdg vagy a Régiok Bizottsaganak szerepkorée, te-
vékenységét.

92 Lasd az elektronikus informéciészabadsagrol sz616 2005. évi XC. térvényt.
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Kadar Krisztian

REFORMKONYHA A MAGYAR KOZIGAZGATASBAN

A kotet zardsaként e tanulmany célja, hogy az elmalt 15 év magyar kozigazgatasi re-
formtorekvéseinek elemzésével tampontokat adjon a ,Magyarorszdg 2015” projekt
megvaldsithatésdgdhoz. A tanulmény arra villalkozik, hogy elemezze a korményok
erbfeszitéseit a kozigazgatas egésze miikodési, szervezeti korszerlsitésében és a szemé-
lyi allomény hatékonysaga novelése érdekében. Az egyes kormanyhatarozatok csopor-
tositdsaval, a feladatok végrehajtdsdnak vizsgalatdval bemutatdsra keriilnek a kor-
maény allamigazgatdst irdnyité tevékenységének, illetve kormdnyzati szerepkore gya-
korlasanak médja, terjedelme, irdnyai és eredményessége.'

1. Bevezetés

Magyary Zoltan, a kozigazgatas torténetének kiemelkedd alakja az alabbi gondolato-
kat fogalmazta meg a kozigazgatds modernizacidjardl: , Kozigazgatasunk racionaliza-
ldsa nemcsak egyszeri munka, hanem dlland6 célt és specidlis mddszert igényel. Nem
egyszer( empirikus reform, egypar biirokratikus tapasztalatnak vagy otletnek brava-
ros érvényesitése, hanem a magyar dllam szervezetének elvszerd vizsgalata és tizemé-
nek a tudomény eredményeit figyelembe vevd rendezése.”

A magyar jogirodalombél® idevagé megallapitasok idézése talan nem téinik 6ncélinak,
fSleg ha azok paradoxonjai segitenek korvonalazni a kozigazgatdsi reformok természetét.
Mocsiry Lajos ,,behat6 és gyokeres, anyagi és eljarasi reformokat” kivan a ,teddide—tedd-
oda véltoztatdsok” helyett; Bibo Istvan szintén tényleges reformokat siirget ldtszatvéltoza-
sok helyett; Weis Istvan kidbrandultan azonositja a ,valtozdssal szembeni Gsi tehetetlensé-
gi er6t”. A szakirodalomban és a nemzetkozi gyakorlatban megoszlanak a vélemények ar-
r6l, hogy a kozigazgatast apr6 1épésekkel, finomhangoldssal, 1épésrdl 1épésre kell moderni-
zalni, vagy 4tfogd, nagy horderejd (strukturdlis) valtoztatissal kell megreformélni. Eléfor-
dulhat, hogy a jelenben meghirdetett (netdn végrehajtott) széleskord és intézményes re-
formkisérlet a torténelmi idészakok nem is olyan nagy tavlatdban elt6rpil, korrekciéva
jelentéktelenedik. Lérincz Lajos — Gsszegezve a "80-as évek végének tapasztalatait — meg-
allapitja, hogy a kozigazgatastdl nem virhaté gyokeres véltozas, pusztin teljesitményének
paraméterei fognak javulni, ,azaz Ggy véltozik, hogy véltozatlan marad”.

Attekintve az OECD-orszagok utdbbi évtizedben végrehajtott reformijait,’ valoban
azt latjuk, hogy a kozigazgatds szivesebben folyamodik a kis valtozasok taktikdjahoz,
mert ennek kockazata jobban atlathatd. Az id6rdl idére megval6sitott kis 1éptékd val-
tozasok alkalmasak arra, hogy a kozigazgatds raciondlis és hatékony mikodésébe ve-
tett bizalmat erdsitsék, hiszen ha 6nmaga érzékelve a problémaét gyorsan alkalmazko-
dik, akkor megel6zi a krizist. A valtozasmenedzsment egyik f§ tétele, hogy nem sza-
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bad bevarni a helyzet vilsdgosra forduldsit, amelyben a cselekvésre képtelenség vagy
annak kildtdstalansiga mindenki szamdra nyilvinvalévd vélik, hanem a viéltozds ré-
vén krealt atmeneti dllapottal egyfajta biztonsdgérzetet kell teremteni.

A fenti bevezet§ is mutatja a kozigazgatasi reformok igen valtozatos fogalomkészle-
tét, hiszen mind a szakmai, politikai, mind a normativ széhasznalatban taldlhatunk
reformot, korszerGsitést, modernizaciét, fejlesztést, fordulatot stb. A terminoldgiai
zlrzavart feloldva (és nem megoldva!) az aldbbiakban a kozigazgatasi ,valtozasok”
Osszetevdit vizsgaljuk, megeldlegezve azt a megéllapitdst, hogy a reform minden eset-
ben mindségi valtozast céloz.’!

2. A kozigazgatasi valtozasok természete’

Els6 megallapitdsunk, hogy a kozigazgatdsi valtozdsoknak nincs egységes médszertana,
stratégiaja. A vilagban sok helytitt tapasztalhatjuk, hogy a kormanyok kozigazgatasuk
reformalasaval vannak elfoglalva. A kozigazgatds ugyanis a maga hagyomdnyosan me-
rev struktirdjaval dllandé reformkényszerben van: a kilsé verseny ezt diktalja, és a tar-
sadalmi konfliktusok egyik kozegeként is valtozdsra kényszerul. Ha nincs hatékonyan,
j6l mkodé kozigazgatds, akkor a gazdasagi fejlédés nem tarthat6 fenn. Mindebbdl ko-
vetkezik, hogy egy kozigazgatasi reformnak lehetnek ugyan rovid vagy kézéptavon cél-
kit(zései, de alapvetden folyamatosan alkalmazkodnia kell a kiils kihivdsokhoz.

2.1. A valtozasok kezdeményezGi

A kozigazgatasi viltozdsok mind a kozigazgatdson belili, mind kiviili forrdasokbdl
eredhetnek. A kozigazgatdson kiviilrél, a kornyezetébdl szarmazé valtozasi kezdemé-
nyezések altaldban alkalmasabbak arra, hogy a kozigazgatds fennall6 dllapotait dtfo-
gbbban érintd, azokat radikalisabban atalakité valtozasi programokat fogalmazzanak
meg. A kiilsé kezdeményezéseknek ezt a lehetGségét elsGsorban az adja, hogy hidny-
zik bel@lik a kozigazgatas adott struktirdjanak megdrzéséhez fz6d6 kozvetlen érde-
keltség. A kilsé kezdeményezések altaldnos vondsain tdl tovabbi sajatossagok is meg-
figyelhetSk aszerint, hogy a kornyezeti rendszer mely eleme, dsszetevGje hordozza a
valtozdsra iranyulé kezdeményezést.

Minthogy a kézigazgatas politikai jelentésége vitan felil all, nyilvanval6 hogy a kul-
s6 véltozasok kezdeményezésében a politikai szféranak kozponti szerepe van. A vala-
mennyire is jelent8s valtozasokra iranyul6 kezdeményezések a politikai szint kihagya-
saval, megkeriilésével gyakorlatilag kivihetetlenek.

A kozigazgatas kornyezetét képez§ tarsadalmi rendszerek kozil dltaldban a gazdasdg
rendelkezik leginkdbb befolyasol6 képességgel. A politika ilyenkor — mint a kézigazga-
tas kozvetlen vezetdje — a véltozasra irdnyul6 kezdeményezés tényeivel taldlkozik, s arra
kényszertl, hogy a valtozds tényeit utébb sajatjaként elismeri, s ezzel politikai jelleget
kolesondz nekik. Béven akad erre példa a magyar kozéletben is, amikor a gazdasa-
gi—villalkozéi érdekszféra az dllamigazgatds azonnali reformjat surgeti, a kozszféra re-
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formjanak drasztikus csokkentését koveteli, melyre a politika valaszul — egyébként ki-
fogasolhat6 — prompt koltségmegszoritast, finyiréelvi létszamleépitést hajt végre.

Tisztdn tudomdanyos kezdeményezéseknek illuzdrikus a kozigazgatasi véltozasok
mechanizmusaban tdlzott jelentSséget tulajdonitani. Hatdsuk, szereptik csak a politi-
ka kozvetitésével juthat kifejezésre. Mésfelél azonban ma mar ritka az olyan kezde-
ményezés, amely ne szakmailag gondosan megalapozott és tudomanyos vitdkban ki-
érlelt koncepcién alapulna.

A kozigazgatasi valtozasra irdnyulé kezdeményezések masik nagy csoportja magé-
t6l a kozigazgatdstl szarmazik. Az ilyen kezdeményezések méreteiket és radikalizmu-
sukat tekintve elmaradnak a kiils§ kezdeményezések mogott. Ennek egyik oka, hogy
a kozigazgatas politikai bedgyazottsdga és jogi kotottsége miatt kisebb mozgastérrel
rendelkezik, mint a tdrsadalomiranyitas elsédleges rendszere. A jelentls kozigazgata-
si véaltozasok olyan Gsszefuggéseket érintenek és alakitanak 4t, amelyek mar kivul es-
nek a kozigazgatds szamdra engedett autonémia keretein. Tovédbbi ok, hogy a struk-
turdlis viszonyokat szamottevéen atalakité valtozasok a kozigazgatds elemi lét- és
mikodési érdekei ellenében hatnak. Maga a kozigazgatds ezért csak akkora mértékd
valtozasokat kezdeményez, amelyek szdmédra még nem okoznak val6s bizonytalansa-
got. Folyamatszerlség (kis 1épések) a jellemzd, amely egyiitt jar az 6sszhang hidnyé-
val, mely abbdl fakad, hogy a kozigazgatds egyes részelemeire korldtozott véltozasok
jorészt parhuzamosan, egymasra tekintet nélkil zajlanak, részben pedig abbdl, hogy
az egymasra kovetkezd véltozasi 1épések nem mindig egyazon cél irdnyaba visznek.

A kozigazgatasi véltozasok egységességét, illetve spontaneitdsit tekintve nagy je-
lentdsége van annak, hogy a véltozas kezdeményezésében a kozigazgatds mely szintje
jatszik meghatarozé szerepet. Az als6 szintek altal kezdeményezett valtozdsokban tdl-
sulyban vannak a szervezetcentrikus vondsok, amelyek a kozigazgatdson beluli dssze-
fiiggéseknek is csak egy igen korlatozott mértékét képesek szamitésba venni. Eppen
ezért konnyen kertilhetnek konfliktusba mds bels§ egységek érdekeivel, s ennek be-
kovetkezte kiszamithatatlanna teszi a véltozasok sorsanak alakuldsdt. Nem véletlen
ezért, hogy az alsobb szintek kezdeményezései altaldban technikai valtozdsokra ira-
nyulnak, ezeknél a legkisebb ugyanis az érdekkonfliktusok veszélye. A nagyobb 1ép-
tékd, a belsG Osszefliggések szélesebb korét érint§ véaltozasok kezdeményezése dltala-
ban a kozigazgatds vezetésének szintjeirdl ered. Minél magasabb szintd, a politikai
iranyitassal minél kézvetlenebbiil érintkezd vezetésrl van sz6, annal inkédbb lehet 4t-
fogé viltozasok kezdeményezésére szamitani. A vezetés altal kezdeményezett véltoza-
soknak is szaimolniuk kell ugyanis a kozigazgatasi tradiciok médositdsanak nehézsé-
geivel, és ezzel Osszefliggésben az alarendelt igazgatasi szintek lojalitdsanak megszer-
zésével. A valtozasok kezdeményezésekor tehat a kozigazgatds vezetésének a virhaté
ellenallds jellegéhez célszerd alkalmazkodnia.

Osszegezve, nem ritka forgatékonyv az, amikor a kozigazgatas mikodésével kapcso-
latos negativ jelenségeket a kozigazgatason beltl (el6rehaladottabb esetben a tdrsada-
lomban) észlelve, azt kozvetitik a politika irdnydba, amely ennek megfelelGen ,leadja”
megrendelését a véaltozas megtervezésére. Kézenfekvd (de nem kizar6lagos), hogy sajat
diszfunkcidval terhelt szervezetének tovabbfejlesztését a hivatali apparatus maga készi-
ti elé, dontési alternativat kindlva a politikdnak. A politikai dontéshozatali mechaniz-
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musba belekeriilve viszont a javaslatot kompromisszumokkal, médositasokkal legyen-
gitve adjak vissza a kozigazgatdsnak a reformdontés végrehajtasara és levezénylésére. Az
apparatus reformmal valé azonosulasat, ezdltal a végrehajtas sikerét tovabb nehezitheti,
ha a politikusok igénye eltér a lakossdg igényeitdl, hiszen igy a megrendeld és végfel-
hasznal6 eltér§ elvardsainak kell megfelelni. Egyetlen reformprogramnak sem szabad
megfeledkeznie arrdl, hogy a kozigazgatas a valtozdsoknak nem egyszer(ien targya, ha-
nem akkor is aktiv alanya, ha a kozvetlen valtozasok kizar6lag ra vonatkoznak, és nem
t6le erednek. Ezért létfontossigl az egylittmikodés a kozigazgatas részérdl.

2.2. Id6dimenzi6

A kozigazgatési valtozasok tervezésénél fGszerepet kap az idétényez8: mekkora id6-
tartam alatt keriiljon sor a végrehajtasra? A gyors Gtem( valtozasok gyakran hosszabb
el6készitést igényelnek, mint a lassabb, elhiz6dé reformok, mert elébbieknél a valto-
zas kovetkezményeit teljes korten fel kell mérni, és fel kell késziilni azok kezelésére.
Ebbdl kovetkezik, hogy azok a reformok, amelyek a strukturalis Osszefliggések széles
korée érintik, ritkdn kertlnek gyors végrehajtdsra, hiszen elGszeretettel akndzzdk ki
az atmeneti idGszak adta korrekcids lehetéségeket.

Egy reform idétartamdnak alakuldsdban alapvet§ szerepe van a politikai szféra
konkrét konszenzusteremtd képességének. Ha a valtozdssal érintett folyamatok talsa-
gosan konfliktusos természetdek, vagy a politikai szint nem rendelkezik azokkal az
eszkozokkel, amelyek a konfliktusokat ki tudnédk egyenliteni, akkor ez a koriilmény
meghatarozé a valtozdsok menetére. A politika (kormanyzat) ciklikus teljesitGképes-
sége kozismert: a négyéves periddusok reformkapacitasa a vélasztast (korméanyalaki-
tast) kovetSen a maximumr6l indul, és folyamatosan csokken a ciklus kozepéig, ami-
kortdl szinte megszlnik, és érdemi valtozdsokat mar nem képes felvallalni. A politi-
kailag is jelentGs, a politika tdmogatdsat nem nélkilézhetd kozigazgatasi valtozdsok
szempontjabdl tehdt a legkedvezébbnek a politikai ciklus els§ felét kitevs idészakat
tarthatjuk. Ezért is figyelhet meg, hogy a politika altal kezdeményezett, vagy tdmo-
gatott kozigazgatdsi valtozdsok tipikusan rovid vagy kozéptaviaak (2—4 évesek).

2.3. Hatasuk

A kozigazgatasi valtozasok hatdsdnak objektiv mérése csak bizonyos megszoritasok-
kal lehetséges, elsésorban a teljesitményparaméterek Ssszevetésével. Altalanos megal-
lapitdsokat aszerint tehetiink, hogy tartés vagy atmeneti eredményekre vezettek-e.
Ebben az intézményestlésnek van kulcsszerepe. Minél t6bb eszkozzel intézményesitik
a bekovetkezett kozigazgatdsi valtozdst, annal tartésabb hatdsdval lehet szdmolni. Ide
kivankozik a tanulmény mésodik felében részletezett megjegyzés a tobbcéla kistérsé-
gi tarsuldsokkal kapcsolatban, amelyek a bevezetésiiket kovetSen az intézményépités
szakaszdban vannak, és szakmai vélemények szerint is a koltségvetési normativ hoz-
zéjarulés tartja Sket életben.’
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24. Médszer

A kozigazgatds természete mindenttt a vildgon olyan, hogy 6nmaga atfogé korszerd-
sitésére ritkan villalkozik. Ezért a kozigazgatast irdnyit szervezeteknek idGszakon-
ként 6nall6 programokban kell meghatdrozniuk a sziikséges valtoztatasok {6 irdnyait
és modszereit.

A reformfeladatok alapvetden két tipusra bonthatdk, mely szerint vannak rutinsze-
rlen visszatérd, valamely igazgatds-szervezési alapelvbél fakad6 immanens feladatok,
amelyek sziikségképpen soha nem valdsithatjak meg az idedltipikus allapotot, csak
kozelithetik. Ilyenek példaul: egyszerdsités (deburokratizdlas, dereguldcio), ésszerdsi-
tés (racionalizdlas), tigyintézés, szolgaltatds mindségének javitdsa. Mésfeldl vannak az
atfogd reformfolyamatokhoz kapcsol6dé intézményi-strukturalis dtalakitdsok, djra-
szabélyozdsok, feladat- és hataskori felulvizsgalatok, amelyek egyszeri vagy fokozatos,
de zéros intézkedést igényelnek.

A kozigazgatds modernizdcibjat a két f6 médszer egyidejd, illetve egymast kovetd
alkalmazasaval célszer( elérni. A kezdeti periédusban egyidejileg jelentkezik az alap-
vetd kérdésekben végrehajtandé dtfogd kozigazgatdsi reform, valamint az atalakuld
rendszerkereteken belili igazgatdsi mikodés folyamatos ésszerGsitése. Az atfogd koz-
igazgatasi reformfeladatok teljesitését kovetden viszont a minden kormanyzati ciklus-
ban szikségszerlien felmerild egy-két reformtéma megolddsan tal a modernizici6
salypontja a struktara folyamatos ésszertsitésére, a kozigazgatds racionalizaldsara he-
lyezédik at, amelynek 6 célja a mar kialakult kereteken beliili hatékonyabb, egysze-
rlibb és koltségtakarékosabb kozigazgatdsi mlikodés eldsegitése.

Az atfog6 kozigazgatasi reformfeladatok, illetve ezt kovetden az adott kormanyciklus-
ban felmeriild tematikus igazgatasi részreformok a torvények és mds jogszabdlyok tjan
felilrdl lefelé haladva rendelhet8k el és hajthaték végre. Ebben a folyamatban a kor-
manynak és a miniszterelnéknek kiemelked§ szerepet, valamint kiilon szakmai és szer-
vezeti-szervezési segitséget kell kapni. Kilonos tekintettel arra, hogy a meglévd igazga-
tési poziciék megdrzése okdn az érintett kozigazgatasi appardtusok vezetdi sokszor el-
lenérdekeltek, és nyilt vagy passziv ellenallasukkal gatolhatjak, illetve lassithatjak a koz-
igazgatasi reformokat. Ezért a kozigazgatast érint§ reformok sikeresen csak hatédrozott
korménypolitikai és parlamenti tdimogatds mellett val6sithat6k meg. A kozigazgatasi re-
formok sikeres végrehajtdsit kovetSen a reformot kézpontilag tdmogaté szervezeti for-
makat fel kell szimolni és a folyamatos korszersités operativ feladatait valamely mi-
nisztérium vagy a Miniszterelnoki Hivatal feladatava kell tenni.

A kozigazgatds megujitdsinak madsik Gtja az alulrdl folfelé terjedd és szélesedd folya-
matos ésszerlsités, korszer(sités, amely az alapvetd reformokat kovetSen egyre jobban
jellemzi majd a magyar kozigazgatds modernizaciéjat. A korszer(sitd tipust folyamatban
elsGsorban nem a kozigazgatas alapvet§ feladatait, hanem a kozigazgatas részfeladatait,
feladatmegoldé moédszereit, az igazgatasi mikodés részleteit sziikséges dtalakitani a mi-
nisztériumokban, a dekoncentralt szerveknél és az egyes helyi nkormdnyzatoknal. Ezek
az igazgatasi valtoztatdsok dontSen egy adott helyen elindulé innovécidk, amelyeket
azonban tertletileg és orszdgosan is Osszefogni, orszdgosan terjeszteni, és ahol indokolt,
jogszabdllyal vagy pénziigyi eszkozzel segiteni kell. A folyamatos korszerGsités mozditsa
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elé, hogy az adott kozigazgatasi szerv kozvetlenil is képes legyen alkalmazkodni kornye-
zete gyorsan valtoz6 igényeihez, ehhez tudja igazitani sajdt szervezetét és eljardsrendjét
azokon a terlleteken, ahol nincs kozponti elSirds. Az dtfogd kozigazgatasi reform sordn
is kiemelt feladat legyen az, hogy a meglévd erdforrdsok dtcsoportositasaval fokozatosan
kiépiljon az a rendszer, ami szervezeti-eljarasi kereteket és érdekeltséget teremt a koz-
igazgatés folyamatos megujuldsdhoz, 6nkorszerdsitd mechanizmusaihoz. Kozponti szin-
ten a minisztériumok kozigazgatasi allamtitkérai, tertleti szinten a kozigazgatési hivata-
lok vezetGje fogja Ossze, timogassa és terjessze a bevilt korszer(sitési megoldasokat, kez-
deményezéseket, kisérleteket. Minden kozigazgatdsi szerv vezetSjének munkakori kote-

lezettségévé kell tenni az igazgatds-szervezési munka folyamatos korszer(sitését.

3. Kormanyzati reformtorekvések 1990-t6l napjainkig

Az aldbbiakban sorra vessziik az elmult masfél évtized kormanyainak kozigazgatdssal
kapcsolatos korszerGsitési célkitGzéseit és eredményeit. A rendszerviltozds 6ta a kor-
manyprogramok é4llanddan jelen levé témdja — valtoz6 hangsulyokkal — a kozigazgatds
reformja. Ezért érdemes roviden attekinteni azokat a kényszerit6 korulményeket, ame-
lyek az egyes korményok elé allitottak megoldand6 feladatokat. A kozigazgatds 4calaki-
tasanak koncepcidjira annak vagy tal szakmaspecifikus, ezért a lakossdg szdmaéra érdek-
telennek tnG jellege, vagy éppen konfliktusos természete miatt a vélasztdsi programok
csak érintdlegesen térnek ki. Az Gjonnan hatalomba [ép8 kormanyok viszont hivatali ko-
telezettségiikként fogalmazzak meg az 4ltaluk irdnyitott kozigazgatds pozitiv célkit(zé-
seit, amelyek a kormdnyzasi ciklus felénél egy vagy tobb kormanyhatarozatban konkre-
tizalédnak (még mindig csak irdnymutatas, feladatkijelolés szintjén).” E kozel negyven
korményhatarozat (felsoroldsukat lasd az 1. sz. mellékletben) szabdlyozasi targyainak
Osszevetésébll — mind az atfogd, mind a kozigazgatds egyes részteriileteire irdnyul6
programok tekintetében — az a kovetkeztetés vonhat6 le, hogy az dllami irdnyitds e fon-
tos normativ eszkoze sok formalis jegyet visel magén, a végrehajtas eszkozrendszere kel-
16en nem biztositott, erélytelen a végrehajtds szimonkérése és az egyébként fontos fel-
adatok kormanyzati ciklusonként végrehajtasuk hidnyaban ismétlédnek. Joggal vet6dik
fel, hogy a permanens reformlatszat nem okoz-e nagyobb kart azzal, hogy devalvalodik
az dllami irdnyitas presztizse a beharangozott, de félbehagyott fejlesztések révén. Jozsa
Zoltan nemzetkdzi komparativ elemzésében® ramutat arra, hogy szemben az ambici6-
zus célokat kit(iz8, de a hatdriddket csak ritkan betart6 programokhoz képest a kézigaz-
gatés realitdsa kevesebb dinamizmust mutat. Kiilon pélyan fut a reform retorikaja és a
tényleges gyakorlata.

Az egyes kormdnyoknal a korabban elemzett 4n. immanens, dllanddan jelentkezd kor-
szerUsitési igények mellett mds-mds kényszerité korulmények jatszottak fészerepet. A
politikai dtmenet sordn természetszerGien adddott egy transzformécios kihivas, amelyre
valaszul az allamszervezetnek az 4j politikai és alkotményos berendezkedéshez ill§ és
mkodSképes alapintézményei megsziilettek. Ezt kdvetSen egyre jobban elétérbe kertil-
tek a kozigazgatas hatékonysdginak, koltségtakarékossiginak, eredményességének no-
velését célz6 kovetelmények, és megjelentek a szolgéltat6 dllam kialakitdsdra irdnyuld




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

torekvések. Ez egyuttal a reform eszkézrendszerét, mddszerét is differencidlta azzal,
hogy a jogszabilyi megolddsok mellett hangsulyt kaptak a hatasvizsgalatok, gazdasagi
elemzések, modellezések is. Ezzel parhuzamosan megkezdddott a felkésziilés az Eurépai
Unidhoz torténd csatlakozdsbol ad6dé feladatokra. Az integracidval kapesolatos — koz-
igazgatast érint$ — kihivdsok a most is formal6dé Eurépai Kozigazgatasi Tér alapelvei-
bél és az éves monitoring jelentésekbdl derivalédtak, de igazan a csatlakozést kovetd
unids tamogatasok lehivasanak feltételrendszere (abszorpcids kapacitds) véltoztatta a
korabban homalyos kiilsé kihivast nagyon is egzakt belsé kényszerré.”

Roviden megemlékezve a nyolcvanas évek tandcsi dllamigazgatdsdnak korszer(sité-
si igyekezetérdl megallapithatjuk, hogy a kilonféle j6 szandékd, de nem teljes kord
reformmegolddsok megmaradtak a szervezeti dtalakitdsok szintjén, melyek azonban
fokozatosan egyszerisitették a szakigazgatds rendszerée, csokkentették az tgyfelek
adminisztrativ terheit stb. Szinte kildtastalanna tette azonban a tandcsi igazgatési
szervezetrendszer megujhodasit, hogy nem volt kézponti dllami felelése a kozigazga-
tasnak. Hatdrozott kozponti elvi irdnyitds és koordinaci6 hijan a tandcsok mds jelle-
gl kulsé ideoldgiai szervezetek befolyasainak voltak kitéve — elsGsorban a sajétos sze-
mélyzetpolitika és kdderképzd intézmények éltal.

3.1. 1990-1994

A rendszervaltozas utdni elsé kormany programjdban (Nemzeti megtjhodds programja,
1990)' olyan kozigazgatast vizional, amely ,szolgalva teljesiti” feladatait egy professzi-
ondlis kozigazgatasi szakemberallomannyal és fejlett technikai igazgatdskultira megho-
nositasaval. A kormanyprogram a teleptlési — benne gazdasagi — onallésag hangsilyo-
zésaval leszogezi, hogy a kozigazgatds meghatdrozé elemei az 6nkormanyzatok lesznek.

Antall Jézsef miniszterelnokké vélasztasat megel6z6 parlamenti beszédében is-
mertette a kormdnyzati irdnyitds szervezeti és mikodési rendjének dtalakitdsat célz6
rovid tava programot:

»A demokratikus alapokon all§ koaliciés korméanyzéds és a piacgazdasigra torténd
atmenet egyuttesen igényli a kozigazgatds gyokeres dtalakitdsat. A parlamenttdl ka-
pott felhatalmazas alapjan a kormdny a hivatalba 1épését kovets négy hénapon beliil
kialakitja egy titSképes, korszer(, tirsadalmilag és anyagilag nagyobb megbecsiilést
élvezd, de kisebb létszdm és koltségl allamigazgatds szervezeti és miikodési rendjée.
Az édllamigazgatds atszervezésénél a szakszer(ség, a szakmai szinvonal emelése a cél,
a kozszolgélat pedig a kormdny lojalis partnere kell legyen.”

1989-ben az Orszaggyilés megalkotta a XXXI. torvényt, és ezzel lefektette a plu-
ralis partrendszer(, demokratikus jogdllam alkotmdnyos alapjat. Az ezt kovetd mint-
egy két évben dontések szulettek a hatalmi dgak szétvalasztasat, autonémidjat bizto-
sité torvényekrdl; megalakultak a kozponti dllami szervek. 1990-ben megsziletett a
helyi 6nkormanyzatokrdl sz016 torvény. A torvény szabalyozdsinak lényeges sajatossa-
gaként a {6 figyelem a teleptilési 6nkormanyzatok szabalyozasara vettlt. A legkisebb
és a legnagyobb lélekszamu 6nkormanyzat kozott az alkotmanyos alapjogaik tekinte-
tében az egyenlGség elve érvényesiilt.
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A rendszerviltozéssal tehat Magyarorszdagon kialakult egy jogallami szervezet, lezaj-
lott az elsé reformhullim,'” amely a kézpontositott tandcsi rendszerhez képest széles
hatdskord, fuggelmi viszonyokat nélktloz6 onkormanyzati rendszert vezetett be. A
politikai kompromisszumok azonban egy maig hat6 fogyatékossdgit eredményezték
a kozigazgatas szervezetrendszerének azzal, hogy a lecsokkentett feladat- és hataskor-
ének labilissd tételével (a megyei joga varosok kiemelése, a telepiilések éltal devallal-
hat6 feladatok lehetdsége) a tertleti 6nkormanyzast kitiresitették. A szabilyozas két
kritikus pontja volt egyrészt a kis érdekérvényesitéssel (bar széles alapjogokkal) és cse-
kély anyagi forrassal rendelkezd 6nkormdnyzatok gazdasigi problémai, mésrészt a
megyei 6nkormdnyzatok minimalis kdzigazgatasi funkcidja.

Utébbi gyengitésével a kézponti igazgatds is szikségképpen megerésodott, hiszen
lényegi decentralizdcié a terileti szinten nem val6sulhatott meg. A helyi 6nkormany-
zatisdgra Osszpontositds kovetkeztében — ellentétben az 6nkormanyzatokkal — az al-
lamigazgatds nem kapott alkotmdnyi alapvetést, ezt kibont6 atfogd torvényi szaba-
lyozast és részletezd tovabbi torvényi és/vagy kormanyrendeleti rendezést. Mindezt —
a ,rendszertelen rendszert” ténylegesen meghatdrozé — dgazati szabalyok helyettesi-
tik, amelyek tartalmdra és szerkezetére, szintjére és Osszefuggésrendszerére semmifé-
le tAimpont nem szolgélt. A koztarsasdgi megbizottak intézménye volt hivatott a re-
gionalis koordindcibra, de megfelel§ eszkozrendszer (és un. szervezeti torvény) hidnya-
ban, illetve azok sokat birdlt tdlpolitizdlt jellegiik kovetkeztében a dekoncentraciét
nem tudtdk korddban tartani, a dekoncentralt dllamigazgatasi szervek talburjanzdsa
megkezd3dott. Az 1990-es évek elejére vilagossa valt, hogy a centralizalt tandcsi rend-
szerbdl jogallami elveknek megfeleld, de kontrollmechanizmusok nélkiili, nem haté-
kony rendszer alakult ki, ezért korrekciéra szorul.

1026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozat a kézigazgatis korszer(sitésérsl

A torténelmi 1épték( reformteend8k elsd hulliman tdljutva hozzd kellett kezdeni a
kiteljesits, korrigald és stabilizal6 jellegl kozigazgatasi feladatok megolddsdhoz. Ezen
feladatokat a kormany kulon korszerGsitési tématervben és szektoralis feladattervek-
ben foglalta Ossze. Az elfogadott célkitzés szerint a modern kozigazgatasban a szik-
ségszer( igazgatasi funkcidkhoz megfelel§ hataskort, j6l mikodd személyi dllomanyre,
ésszer( szervezeti kereteket kell biztositani. A kormanyhatdrozat abbdl indult ki, hogy
két évvel kordbban végbement a kielégit§ funkciévaltds, amelyet viszont nem kove-
tett megfelel§ hatdskori reform. Kialakultak a mkodés alapvet§ keretei, de jelentds
elmaradas tapasztalhat6 a midkodés hatékonysigaban. Ezen ardnytalansdgok meg-
szintetése jelentette a fejlesztések mindségi irdnyait, amelyekhez kiegészit§ célként
kapcsolédott a racionalizdlds mint mennyiségi fejlesztési irany.

A program célul tdzte ki, hogy megteremtse a tovabbi tematikus és részkorszer(si-
tések intézményrendszerét, a kozigazgatasi modernizaciés folyamat bizonyos 6nfenn-
tarté mechanizmusait is. Ehhez kapcsolddva kifejezetten el8irta a hatarozat, hogy ki-
16n programot kell kidolgozni a koézigazgatési reform éltal igényelt nagyobb allam-
szervezeti (feladat- és hatdskori) véltoztatdsok érvényesitésére. Ebben szerepeltetni
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kell az alkotmanymédositas és a mingsitett tobbséggel megalkotandé mas torvények
el6készitésének menetrendjét, és az ahhoz kapcsolédé feladatokat.

3.2. 1994-1998

,Olcsébb kormédnyzast és olcsébb allamot akarunk. A kormany felilvizsgalja az al-
lamapparatus létszdmat ...} s hatdrozott véleménye, hogy jelentds megtakaritdst le-
het elérni a felesleges hivatalok megsziintetésével. Nem szabad urizalni...” — jelentet-
te ki Horn Gyula, az MSZP-SZDSZ korméanyprogram parlamenti ismertetésén.' A
Magyar Koztarsasag Kormanyanak programja (1994)° az 6nkormanyzati szabélyozés
hianyossagait megallapitva legfontosabb céloknak az alkotményos biztositékok, va-
laszt6jogi reformok, a polgarmesterek, jegyzék jogallasainak koriilbdstydzasat, a koz-
igazgatds szakmai szinvonaldnak emelését, a kozépszintd onkormanyzat és igazgatas
helyzetének rendezését és a gazddlkodassal kapcsolatos hatékonysdgnovelést jelolte
meg. A kormédnyprogram nem tartalmazta, hogy a kozigazgatds dtfogd tovabbfejlesz-
tésére kulon program szerint szitkség van, ezért a kozigazgatds korszerlsitése csak né-
hény résztémdban indult meg. Az dllamhdaztartdsi egyensulyt stabilizdlé intézkedés-
csomag szakszerd kozigazgatdsi végrehajtdsa utdn csak 1996 elsé felében nyilt lehetd-
ség arra, hogy egy komplex és hossza tava reformkoncepcié keriiljon kidolgozasra.

1994-ben mar minden part felismerte és valasztdsi programjdban villalta, hogy kozép-
szinten ,rendet kell teremteni”, kilonbségek a mddszert tekintve adédtak. Politikai és
szakmai kompromisszumokat kovetden keriilt sor az Otv. médositasara, mellyel a megyei
kozgytlések valasztasi modszere kozvetlenné valt, nétt a megyei hataskorbe tartoz6 fel-
adatok szdma, csokkent az intézményatadés lehetdsége. Az dnkormdnyzati torvény mo-
dositdsaval tehat a megyei 6nkormanyzatok szerepe er8sodhetett, de politikai konszenzus
hijan csupdn minimalis — nem alapvetd — korrekcidk sziilethettek. A teriileti dllamigaz-
gatds integralasaban a kezdeti elképzelésekhez képest viszonylag szerény eredmények
sztlettek, elsGsorban az dgazati tarcak sikeres ellenallasa miatt. Létrejottek viszont a kor-
mdny terlleti hivatalaiként m(ikodd megyei (févarosi) kozigazgatasi hivatalok el6djénél
szélesebb kord rendeltetéssel (torvényességi feliigyelet, allamigazgatasi koordindcio, ellen-
Grzés, tovabbképzés), mely kétséget kizard elGrelépést, de a gyenge szervezettség okdn
nem kardindlis el6relépést jelentett. Az 1997 évi tarsulasi torvény célja a telepiilési koz-
szolgaltatdsok méret- és koltséghatékonytalansdgit leképezd dezintegracids jelenségek
orvoslasa, de 6nmagéban a torvény nem tudta megnévelni a tarsulasi kedvet.

1996. A kozigazgatas reformjanak programja [1100/1996. (X .2.)
Korm. hatarozat}

A kozigazgatast jellemz$ hianyossagok felszamolasara, valamint a kozigazgatdsnak a
valtozé hazai igényekre és az eurdpai integraciés feladatokra val6 felkészitése céljabol
a kormany atfogé kozigazgatasi reformot inditott el. Az dtfogd reformprogram kije-
lolte a kozponti, illetve a helyi kézigazgatds jogszabalyokban eldirt feladatainak, te-
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vékenységének, szervezetének és személyi allomanydnak megujitdsat szolgalé f6bb
teendSket. A reform négy alapvetd célja volt, hogy:

— fejezGdjon be az Gj tipusu kozigazgatdsi rendszer alapvet§ kereteinek és intézmé-
nyeinek kiépitése;

— novekedjen az igazgatdsi munka hatékonysdga és mindsége, er6s6djon az allam-
polgért szolgalf jellege;

— a helyenként felesleges, til bonyolult, biirokratikusan nehézkes kozigazgatds he-
lyett kisebb, egyszer(ibb, gyorsabb, koltségtakarékosabb kozigazgatds alakuljon ki,
amely jobban felkészitett és megbecsiilt, stabil személyi dllomédnnyal oldja meg a
sziikséges kozfeladatokat;

— legyen jogszer(bb a kozigazgatds, szigorabb jogkdvetkezmények, szankcidk tart-
sk vissza a jogsértésektdl a kozhivatalokat, az dllampolgérokat, valjon rendszereseb-
bé a kozigazgatas belsS és kulsé ellenbrzése.

A kozigazgatis reformjanak komplex programja 21 nagyobb témakorben foglalta
Ossze a magyar kozigazgatds kozponti és helyi rendszerkereteinek, valamint mkodé-
si folyamatainak tavlati fejlesztési irdnyait. Ezek a valoban markdns és vilagos felada-
tokat tartalmazé pontok azonban a kormanyhatarozat (nem normativ) mellékletében
kaptak helyet. A reform irdnyitdsa el8szor kapott kiemelt figyelmet, miszerint
Verebélyi Imrét a kozigazgatds-korszerlsités kormanybiztosava nevezték ki, az 4j in-
tézmény azonban a kozponti dgazati appardtustdl igen csekély timogatdst kapott,
melyhez a végrehajtas biztositékainak hidnya is jarult.

3.3. 1998-2002

Az 0 évezred kiiszobén” korményprogram a polgari Magyarorszagért (1998)' cimd
dokumentumban a kézigazgatds modernizacidja kapcsan a stlypontokat az ,esélyki-
egyenlitd tertiletfejlesztésre” és a , polgarok onszervez8dését timogat6 onkorményzat-
okra” helyezték. Utaltak a régiok 4j szerepkorének kialakitdsra (6nszervezédésen
alapulé régiok), az allam és az 6nkormdnyzatok kozotti ésszer(ibb feladatmegosztas-
ra és a kapcsol6do finanszirozasi rendszer dtalakitdsdra, valamint a tarsuldsokban rej-
16 lehetéségek hatékonyabb kihasznaldsdra. Médr a kormanyprogramban korvonala-
z6dni latszott az ,,4j tipusu kormdnyzds” megvaldsitasa, amely élve az alkotmany ad-
ta keretekkel, a korabbi testiileti tipust korményzdst er@s miniszterelnoki-kancelldri
irdnyitassal véltotta fel. Tervbe vette tovdbba az eurdpai uniés felkésziléshez fGz6d8
kozszolgalati életpalya anyagi és szakmai megbecsiilését célz6 intézkedéseket, a gyors
és hatékony — egyablakos — ligyintézés megteremtését. A kozigazgatds terileti szint-
jeinek korabbrol napirenden 1év8 megujitasaval kapcsolatban: ,,a kormdny dttekinti a
kistérségi, megyei és regiondlis szinten testet 6ltd tdrsadalmi, gazdasigi és insfras-
trukeurélis térbeli kapcsolatrendszer alakulasat; {...] megfontolja a tertleti kozigaz-
gatas dtalakitdsat, és kidolgozza a koncepcidjat” — leszogezve azt, hogy sem a kozpon-
tositds, sem a decentralizdcié nem valhat alapelvvé!
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A kozigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000. évekre sz616
kormanyzati feladattervérdl {1052/1999. (V. 21.) Korm. hatarozat}
A kozigazgatas tovabbfejlesztésének 2001-2002. évekre sz616
kormanyzati feladattervérdsl [1057/2001. (V. 21.) Korm. hatarozat}

A kozponti kozigazgatds reformjaval kapcsolatos legfontosabb kormanyzati feladatokra
vonatkoz6 dontések — az 1996-ban indult program folytatdsaként, de annak jelentds ki-
bévitésével, tovibbfejlesztésével — 1999—2001 kozott megszitlettek. A kozszolgalati els-
meneteli rendszerre, a kozszolgélati életpalyara vonatkozé szakmai javaslatok, kilono-
sen pedig a kozigazgatds tovabbfejlesztésének 2001-2002. évi kormdnyzati feladatter-
vében eldirt intézkedések tekintetében kozigazgatids-fejlesztési szempontbdl lényegében
szakmai konszenzus alakult ki. A két kormdnyhatdrozatban foglalt feladatok jérészt at-
fednek, és a gyenge hatdsfoku végrehajtds kovetkeztében még ma is akcudlisak.

A koztisztviselGi életpalya, el6meneteli rendszer szabalyozésa témakorében jelentds
kodifikdci6s eredmények szulettek, noha az Gj szabdlyok megvaldsitasa dthuzédott
2002-re. Feléllitdsra kertlt a kiemelt fGtisztviseldi kar annak érdekében, hogy a stra-
tégiai fontossagu feladatokat egy stabil szakmai elit — kormanyvaltasoktdl fiiggetle-
nil — ldssa el. A kormanyzati informatika tertiletén a MeH koordinalé szerepe eréso-
dott, kisérletek torténtek az e-korményzds bevezetésére. A koztisztviselSk képzésé-
nek, tovabbképzésének, a kozigazgatisi vezetSképzés tertletén fontos dontések szii-
lettek, a képzés rendszere megszilardult, ami fontos eredménynek tekinthet8. Az els-
relépés viszonylag szerény a kozponti kozigazgatds teriiletén érvényesithetd minGség-
iranyitasi rendszerek bevezetésében. A kozigazgatdsi reformra vonatkozd kormanyza-
ti feladatterv kiterjedt a helyi 6nkorményzati rendszer, a teriileti kozigazgatds reform-
jara is, azonban a fejlesztési iranyok egyértelmd meghatdrozdsinak hidnyaban t6bb-
nyire szakértGi el6készit6 munkélatok folytak érdemi dontések nélkul. Megillapitha-
t6, hogy a feladatok stlyukat tekintve jelentGsebb hdnyaddnak végrehajtdsdra nem
keriilt sor. Nem tortént érdemi elGrelépés példaul az dllamigazgatési eljarasrol sz616
1957, évi torvényt felviltd, alapvetd jelentéségl torvény megalkotdsa teriiletén.

Az Orbédn-kormény struktirdja — természetesen az alkotmdnyos kereteken beldl, de —
alapvetd valtozast jelentett az Antall-, illetve a Horn-kormény felépitéséhez képest. Az
egyik alapvet§ valtozds az 4j korméanyban a Miniszterelnoki Hivatal kiemelt szerepének
megteremtése volt. A kormanyrendelet szerint a Miniszterelnoki Hivatal els6dleges felada-
ta, hogy a dontés-elGkészitésben az Gsszkormdnyzati érdeket — a minisztériumok tevé-
kenységének Osszehangoldsaval — érvényesitse. A hivatal elsédlegesen a miniszterelnok
munkaszervezete, de emellett feladata a kormdny testileti mikodésének aldtamasztésa, a
kormanyzati stratégia kidolgozésa, a kormanyzati dontések végrehajtasanak ellendrzése.

34. 2002-2006

A Medgyessy-kormany 2002-ben elfogadott programja (Cselekedni, most és min-
denkiért)” a ,decentralizalt és depolitizalt modern kormanyzés és onkormanyzatok”
cimsz6 alatt hdrmas célkitzést nevesitett: a teleptlési 6nkormanyzati autonémia
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megerSsitését, a kistérségek dnkormdanyzatok tirsuldsaval val6 kialakitasit és a regi-
ondlis kozigazgatds (benne valasztott regionalis onkormanyzatok és regiondlis koz-
igazgatasi hivatalok) létrehozdsdt. A gazdasagpolitikardl sz6l6 fejezetben kiemelten
foglalkoztak az 6nkormdnyzati finanszirozds reformjaval. Ezen reformiranyokkal pér-
huzamosan radikalisan csokkenteni kivinja a kozponti kormanyzat dekoncentralt
szerveinek szamat és korét. A mar ,megszokott” dereguldci6 és debuirokratizalds, koz-
szolgéltatdsok mindségi javuldsa targykorokon tal megcélozza az e-kormanyzés kiter-
jesztését, az internetalapt ligyintézést, és el6djéhez hasonlban folytatni kivanja a koz-
tisztviselSi életpdlydk rendezésére iranyul lépéseket.

A kizigazgatdsi rendszer korszerdisitési feladatairdl a kormany 2198/2003, (IX. 1) hatdroza-
ta rendelkezett, amely j6l megfogalmazta a kozigazgatdsi rendszer széttagoltsagabol és
koordinalatlansdgabdl fakadd, régéta hangoztatott problémaékat. A hatdrozat a moderni-
zaci6 meghatarozott célrendszerével Gsszefliggésben az alabbi prioritdsokat fektette le:

— minden dllampolgéar szamdra legyenek elérhetGek a mindségi szolgdltatdsok;

— mérséklédjenek az indokolatlan tdrsadalmi és tertleti egyenlGtlenségek, a tirsa-
dalmi erdforrdsok fejlesztése segitse megalapozni az unids forrasok maximalis kihasz-
naldsianak feltételeit;

— a szolgéltatdsok szinvonala a gazdasdgossagi szempontok érvényesitésével 1énye-
ges tobbletraforditds nélkil javuljon.

A 2005-ig sz0l6 feladatokat a kizigazgatdsi szolgdltatdsok korszerdsitési programjaril
52016 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatdrozar tGzte ki. A program a kozigazgatds alabbi al-
rendszereit érint§ pilléreken nyugszik:

* A kozszolgéltatasok és a kozigazgatas terileti rendszerének korszerdsitése, azon
belul

— a kistérség intézményesitése és a kistérségi modellprogramok felkaroldsa

— a régi6é megerGsitése

— az Onkormdnyzati finanszirozdsi rendszer atalakitdsa.

* A tertletfejlesztés modernizicidja.

* A szolgaltat6 allam kiépulése, azon belil

— az elektronikus korményzés kialakitdsa

— a kozigazgatasi hatdsagi eljaras Gjraszabalyozésa.

A kormany a takarékos allam megvalésitdsanak, valamint az allampolgédrok maga-
sabb szinvonalu kiszolgaldsanak céljit szem el8tt tartva, a tertleti dllamigazgatas ha-
tékony, dttekinthetd és koltségtakarékosan mikodd Gj rendjének a kialakitdsa érde-
kében hozta a regionalis és kistérségi szervezést igényld allamigazgatisi feladar- és hatdski-
1ok, valamint a teriileti dllamigazgatdsi szervek dtalakitdsara vonatkozd intézkedésekrdl szi-
15 1075/2004. Korm. hatdrozator.”

A Medgyessy-kormdany 2004 nyarara, azaz a korményzati periddus felére, lényegében
bele sem kezdett a nagy ellitérendszerek reformjaba, a kormdnyprogramban beigért
modernizaciés fordulatok (allamszervezeti reform, egészségligyi reform, haderdreform)
az el6készités fazisaban maradtak, be sem indultak. Ennek okai azonban nemcsak a po-
litikai konszenzus mind ellenzékkel, mind kormanyon, parton (!) beltli hidnydval magya-
rézhat6k, hanem komoly szerepet jatszott az dllamhdztartés ,joléti” vélsigba juttatdsa,
melynek kovetkeztében a szervezeti dtalakitdsok feltételéiil szabott forrdsfinanszirozas
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realitdsa minimalis lett. A jogi szabdlyozas el6készitésében ekkorra mér elrehaladott al-
lapotba kertlt a tobbcélu kistérségi tarsulasok bevezetése, melynek 2/3-os tdmogatas hi-
jan az onkéntes valtozatat fogadra el az Orszaggyilés 2004 novemberében.”

A 2004. szeptemberben Gyurcsany Ferenc vezetésével megalakult kormany (Lendiilet-
ben az orszag! A Koztarsasdg kormanyanak programja a szabad és igazsdgos Magyaror-
szagért, 2004—2006)* mar nem kivinta megismételni a 2002-es program nagyra tord
(vakmer@?) terveit. A kozigazgatas gyoOkeres dtalakitasanak elSkészitését jeloli meg fel-
adatként a decentralizaci6 és regionalizaci6 (,hossza tavon valasztott régidkra van szik-
ség”, kistérségi fejlesztések Osztonzése), a kisebb és hatékonyabb allam irdnyaban. Politi-
kai téke és f6leg id6 hidnydban, azaz a kovetkezd kormanyzdsra valé felkésziilése miatt
Gyurcsany nem kivanta a nagyszabdsa reformok terheit és politikai koleségeit viselni,
ezért elGszor a kis 1épések taktikdjat vélaszeva (100 1épés programja) kisebb racionalizalé
korszerUsitéseket hajtott végre. Id6kozben — tobbéves elSkészitést kivetGen — elfogadtdk,
majd egyéves felkésziilést kovetSen hatédlyba lépett a kozigazgatdsi hatdsagi eljarast sza-
balyoz6 torvény (Ket.), valamint a tobbcéla kistérségi tarsulasi rendszerépités intenziven
folyt. 2005 végére az egyes reform-elSkésziileti folyamatok beértek, a teriileti reform
alapjaul szolgal6 torvénytervezetek adottak, a kormanyzati irdnyitas szervezeti moderni-
zaci6janak programja elkésziile (1064/2004. Korm. hatdrozat alapjin), és végiil a koz-
igazgatas korszerGsitésének kozéptava programja is meghatdrozasra kertilt.

1052/2005. Korm. hatarozat a kozigazgatas teljesitményének novelését
szolgal6 rovid tava intézkedésekrdl és atalakitasanak kozéptavia feladatair6l

A kozigazgatasi igyintézés javitdsinak és a teljesitmény novelésének kozéptava prog-
ramja részben a korabbi dontéseken, részben a kormédny 2004-2006. programjin ala-
pul. A program teljesitésével elérni kivant kizigazgatast jellemz8 kulcselemek: verseny-
képességet segitl kozigazgatds; tigyfélkozpontd kozigazgatas; korszerd informatikai ba-
zisra épul§ kozigazgatas; a kozpénzeket hatékonyan felhaszndl6 kozigazgatds és az uni-
6s kozigazgatasi térbe integral6dé kozigazgatds. A program nem atfogé reformra torek-
szik, hanem elfogadja a kisebb lépések gyakorlatdt, ugyanakkor szakit a kevésbé szamon
kérhet§ és bizonytalan eredménnyel jard intézkedések rogzitésének hagyomanyaval.

Itt érdemel emlitést, hogy az allami szerepvillalds elemzése a megvaltozott tarsa-
dalmi és gazdasagi kornyezetben évek 6ta napirenden van.?' Idézve a fenti kormany-
programokbdl, illetve miniszterelnoki expozékbol:

— ,Az allampolgdrok ma nyomaszténak érzik az allam jelenlétée {...1, megalapo-
zatlan és talméretezett a kotelezettségvallalas” (Antall Jézsef);

— ,,Olcsébb kormanyzast és olcsobb dllamot akarunk...” (Horn Gyula);

— A kormdny az dllam beavatkozdsat csak a szitkséges mértékre kivanja csokken-
teni” (Orban Viktor);

— Az édllam erds, hatékony, de ugyanakkor a szikségesnél nem nagyobb és nem
koltségesebb” (Medgyessy Péter);

— ,Kisebb és hatékonyabb dllam: csak azokat a feladatokat szabad az allamra bizni,
amelyeket biztonsdgosan és hatékonyan képes ellatni...” (Gyurcsany Ferenc).
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Sarkozy Tamds szerint jelentds elGrelépés, hogy 2005-re megvaltozott, és egyben
kozeledett a partok alldspontja az dllam szerepének kérdésében. Lényegében politikai
egyetértés kezd kialakulni, hogy a tdl nagy, tiltagolt, tdlcentralizalt allamunk mar
meghaladott strukturit jelképez.

35. A reformok menedzsmentje

A reformok végrehajtdsinak felelGsei konnyedén megismerheték az egyes kormény-
hatédrozatok normativ részébdl. A meghatdrozott feladatok felel@sei dontéen minisz-
terek, ritkdbb esetben kozigazgatasi allamtitkarok. Mindazonéltal érdemes elemzés
targyava tenni, hogy a kiillonb6z8 korszer(sitési programok kidolgozaséére, illetve ké-
sébbi koordindldsdére ki a felelSs; vagyis ki a reform gazdaja?

Az Antall-kormény idején a Beligyminisztérium koordinalta a kozigazgatdsi szervezet-
rendszerrel, személyi allomannyal kapcsolatos feladatokat. A beligyminiszter dltaldnos
kozigazgatas-szervezési feladatai korében javaslatot dolgoz ki a kormany kézigazgatds-po-
litikai koncepcijara, a Miniszterelnoki Hivatal ebben az id8szakban csupan a kormanyfd
munkaszervezeteként funkciondl. Az els6 MSZP-SZDSZ kormany idején marad a bel-
tgyminiszter feladata, hogy javaslatot készitsen a kormdnypolitika kialakitasara, az igaz-
gatési teriilet stratégiai, fejlesztési koncepcidjanak kidolgozdsira, azonban még 1994 nya-
ran a kormdny Verebélyi Imrét a kozigazgatés fejlesztésével kapcsolatos feladatok kor-
manybiztosava nevezi ki. A kormdnybiztos feladata, hogy az érintett miniszterek bevona-
saval, a munka koordindlasaval dolgozza ki a kézéptava atfogd reformprogramot, amely
munkéhoz a Beligyminisztérium nyajtott infrastruktarat. Az Orban-kormany altal beve-
zetett Uj kormdnyzati struktara kovetkeztében a Miniszterelnoki Hivatal befolyésa és sze-
repe jelent@sen megerdsoditt azzal, hogy alapvetd funkcibja a kormanyzati tevékenység
stratégiai irdnyitasa lett. A MeH a kormény mikdodésével kapcsolatos feladatkorében koz-
remkodik a kormanyzati struktara és munkamegosztas tovabbfejlesztésére irdnyuld ja-
vaslatok kidolgozasaban, valamint ellatja a kozigazgatas-fejlesztés és -korszer(sités kor-
manyzati feladatainak iranyitdsat és 6sszehangoldsat, a dontés-elGkészits folyamatban ér-
vényesiti a kozigazgatas-korszerdsitési kovetelményeket.” 1998-ban tehét kialakult az a
szervezeti konstrukci6, miszerint a Miniszterelnoki Hivatalban tertiletpolitikai és kozigaz-
gatasi feladatokkal foglalkoz6 politikai allamtitkar mikodik, mintegy a kozigazgatas-fej-
lesztés kozponti szerveként, emellett a teleptlési-onkormanyzati kozigazgatissal elsGdle-
gesen a Belugyminisztérium, a terllet- és telepiilésfejlesztéssel a Foldmdvelésiigyi és Vi-
dékfejlesztési Minisztérium is foglalkozott. Egy késébbi kormanyrendelet (a korméanyzas
négy évére) a megyei kozigazgatasi hivatalokat is a MeH politikai allamtitkar ald vonta.
2002-t4l nem tortént alapvetd véltozds, a kozigazgatdsi reform vezérlése tovabbra is két
kézpontbdl (a Miniszterelnoki Hivatalbdl és a Beliigyminisztériumbdl) térténik. Viszont
Ujra ,apparatus-idegen” kormdnybiztosok kaptak megbizast, hogy a kozszolgalati refor-
mot, illetve a korményzati szervezeti decentralizacids és dereguldciés programot kidolgoz-
zak. El6bbiért Vaddsz Janos volt felel6s, akinek megbizatasat a kormany érdemi eredmény
nélkiil visszavonta,” utébbit pedig Sarkézy Tamés vezette, akinek korményhatérozatban
megjelslt feladatainak elvégzésével mandatuma lejare.>*
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2002 szeptemberében a Beligyminisztériumban IDEA elnevezéssel miniszteri ta-
ndcsadé testilet jott létre a kozigazgatds szervezetrendszerének korszer(sitésére. A
program célkit(izéseit magaban foglalja a bet(sz6 tartalma: Integrici6, Decentralizd-
ci6, Eurdpai Unid és Autonémia. A politikai decentralizacié mindenki dltal elfogadott
célkitlizés, az unids vonatkozasokat részben mar emlitettiik — e folyamattal parhuza-
mosan pedig tovabb kell torekedni az 6nkormanyzati rendszer alapvetd értékeinek,
autonémidjanak erbsitésére. Kiemelendd, hogy az ,integracié” kérdése is legalabb
ilyen jelentds, ugyanis azt fejezi ki, hogy a kiillonb6z8 modernizaciés folyamatoknak
egymadsra épllve, szerves egységet képezve, integraltan kell megval6sulniuk.

Az IDEA Testiilet mint miniszteri tandcsado testiilet bar nem egyediildllé a magyar
kozigazgatasban, de feltétlen jelzi a kormany szandékét belsd szervezetének moderni-
zélaséra. Az IDEA Testlilet egy olyan kozpolitikai intézet jelleget olt, mely a nyuga-
ti minisztériumi szervezeti modellek immar évtizedes hagyomannyal rendelkezé bel-
sé szervezeti egységeihez hasonlithaté. Legmarkdnsabban innovativ funkciéja jelent-
kezik, mely a szakértSi munkara alapozé kezdeményezéseket tovabbitja a dontésho-
z0k felé. Széles kutatdhilézat bevondsdval és a magyar kozigazgatds még szélesebb
kapcsolatrendszerének kiépitésével kivan bizonyos stratégiai tervezs és koordinélé fel-
adatot felvillalni.

Az IDEA Programot Agh Attila elndk (és Wiener Gydrgy tarselndk) vezeti, tagjai a
beliigyminiszter és az elndk dltal felkért hazai elméleti és gyakorlati szakemberek, akik a
munkacsoportok keretein belil kapnak — nem édlland6 jellegd — szakértéi megbizasokat.
Az elndk és az IDEA-szakért6k munkdjat segiti, és kiszolgdlja az IDEA Titkarsig. Az
IDEA tevékenységének széles alapzatat a négy munkacsoport — kistérségi, regionalis, te-
ruleti dllamigazgatasi és Onkormdnyzati finanszirozési — adja. 2003 folyaman kialakultak
a mikodési keretek, szakmai kapcsolatok és a szélesebb értelemben vett kozigazgatasi
szakembergardéval valé egylittem(kodés forméi. 2004-ben a torvény-elSkészités tovabbi
kozvetlen, szakértéi munkdjanak elGsegitése és az EU-elvirdsok feldolgozésa, illetve a
szélesebb kozvéleményhez és a szlikebb szakmai korokhoz val eljuttatdsa adtdk a tevé-
kenység alapvetd dimenzi6it. 2005-ben az intézményesuld kistérségek 6nkormanyzatai-
nak sz6l6 szabalyozasi és tervezési médszertanok, hattérelemzések jarultak hozza a vég-
rehajtdshoz. Az IDEA Program tovabb folytatja széles kor( informadcids és tanacsadé te-
vékenységét is rendezvények és publikacick forméjiban.”

4. Mé6dszertani javaslatok

Az elmult 15 év kozigazgatast — 4tfogdan, vagy részleteiben — reformélni kivand t6-
rekvéseinek kiindulépontja alapvetden egybevig, céljai hasonléak, eszkozrendszere
széles kord de ismétl6dé, az eredmény viszont a legtobb esetben ugyanaz: kisebb kor-
rekcidk, helyben jards. A tapasztalat azt mutatta, hogy egy reformra vonatkozé kot-
manydontés még nem jelent valds reformot, ahhoz parosulnia kell egy a programot le-
vezényl§ stratégianak, taktikai tervnek. A zard fejezetben arra keresem a vilaszt,
hogy vajon melyek egy sikeres kozigazgatési reform (pl. a Magyarorszag 2015 projekt
keretében ismertetett 4dllamreform) feltételei?
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4.1. Szakmai el8készités

Az elmult évtizedben a kozigazgatas-korszerGsitésnek széles kord irodalma sztletett,
a tudomdnyos megalapozdsok megtorténtek. Ezt kovetden a reformkoncepcidkat
igazgatasi szakembereknek kell kidolgozniuk, akik jelentds minisztériumi apparétusi
és onkorményzati szovetségi hivatali tdimogatast kapnak. Az dgazati minisztériumok-
tél szarmaz6 informdcidk, elképzelések, javaslatok is sziikségesek a reformhoz. Alap-
kutatasokra tehdt mar nincs sziikség a reform megalapozdsihoz, de annal inkabb van
empirikus adatfelvételekre, és ezekre éptilé modellkisérletekre.

4.2. Legitimaci6

Jean-Claude Juncker luxemburgi miniszterelnok nyilatkozta: ,Mindannyian tudjuk,
mit kellene csindlni, csak azt nem tudjuk, hogyan nyerjik meg utdna a vélasztdso-
kat.” A reformok politikai elfogadtatdsa nem egyszer( feladat. Minden reform elGtt
all6 dontéshozo felteszi a kérdést: van-e tirsadalmi és politikai kozmegegyezés? A po-
litikai partok egyetértenek-e a reform szitkségességével? Olyan altaldnos reformcélt
kell taldlni, amely birja a politikai, szakmai, tdrsadalmi kézvélemény tdmogatasat.
Példaként: ,hatékonyabb allam” — nagyon elvont; ,,0lcsébb dllam” — kézzelfoghatd,
de nem célravezetd; ,szolgéltatd kozigazgatds” — nem elég atutd. ..

Tudomasul kell azt is venni, hogy roviddel a reformok utdn a lakossdgi timogatott-
sdg jelentGsen visszaesik, hiszen a pozitiv véltozdsok varhatéan csak hosszabb id§ alatt
lesznek érzékelhetSk. Az ettdl rettegl dontéshozdkat ,nyugtatja” Sarkozy, amikor ar-
ra figyelmeztet, hogy ,,a reform halogatdsidnak politikai hozadékat messze meghalad-
jak a hossza tava kockazatok”.

4.3. IdGzités

Egy strukturalis reform elinditdsat rogton a kormanyzati periédus kezdetekor kell bejelen-
teni. Mihamarabb meg kell el6zni, hogy rovidlatd, napi politikai szempontok alapjin a
kormanyzati szervezetrendszer novekedéséhez, taltagolasdhoz, a vezet§ allasok szaporita-
sahoz jelentés érdekek fiz8djenek. Mint mdr kordbban utaltunk ra, konfliktusos termé-
szete miatt kozigazgatasi reformtervet nem szerencsés valasztdsi programban szerepeltet-
ni, nem merulhet fel a kampany sordn, ezért a bejelentés varatlanul érheti a lakossagot.
A reformot minél gyorsabban be kell inditani, de a reform végrehajtasara id6t kell hagy-
ni, mert kilénben tdl felilrdl iranyitottnak ténik a folyamat, masrészt a {6 problémak a
megvalGsitas, a végrehajtds soran adddnak, ezért idS kell a problémamegoldé alkalmazko-
doképességhez (lasd fent). A gyors inditdst segiti, ha a vélasztasokat kovet$ kormdnyala-
kitassal mér a reformnak megfelel§ korméanyzati szervezet kertil kialakitasra. Fontos azon-
ban kiemelni, hogy a kozigazgatasi szervezetrendszer korszerGsitése nem egy-egy négyéves
kormanyzati ciklusra es§, hanem kormanyokon atnyal6 feladat, ezért minden lehetséges
politikai egyezséggel, dokumentummal sziikséges biztositani a reform fenntarthatésigat.
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44. Struktara

A rendszervéltds 6ta minden kormany célul tizte ki a magyar kozigazgatds belsS ét-
alakitdsat, az onkormanyzati feladatok és hataskorok reformjat. Ezek a reform-kezde-
ményezések mindig azért buktak el, mert a reformot a minisztériumok kizar6lag az
Onkormanyzati feladat- és szervezetrendszerek édtalakitdsaval képzelték el. Az 6nkor-
madnyzati reform megvalésithatatlan a kormanyzat szerkezeti reformja nélkil. A ma-
gyar kozigazgatds bels§ dtalakitasa elképzelhetetlen a teriileti és a helyi szint érdemi
atalakitasaval akkor, ha ezzel parhuzamosan nem torténik meg a kormanyzati, mi-
nisztériumi hataskorok érdemi decentralizélasa.

Egységes rendszerben kell a reformjavaslatokat megfogalmazni, ami feltételez egy
atfogd programot a célok és feladatok vildgos hierarchidjaval. Kertilni kell a f8szabaly
aldli kivételeket, mert a gyengit§ alternativdk tompithatjdk a reform hatdsossagat —
bar novelik az esélyét, és kertlni kell az 6szvér-megoldasokat, noha leggyakrabban
ilyen kompromisszumok sziiletnek. Ne csak a programalkotas, hanem a végrehajtds is
legyen egységes: a tobb strukturalis véltozds egyszerre bonyolédjon (pl.: egymassal
parhuzamosan torténik meg a feladatok dtrendezése, a kozigazgatasi hatdrok médo-
sitdsa, a pénziigyi 6sztonzd rendszer hozzakapcsolasa stb.).

Célravezet§ lehet szakmailag egyarant elfogadhaté (érvrendszerrel aldtamasztott)
valtozatokat késziteni, hogy a politikai dontéshozok a kiillonboz8 modellek kozott va-
logatva, a sajit szempontjaik alapjan 6tvozni tudjik az egyes modellelemeket.

45. Erintettek kore (stakeholderek)

Egy reform tervezésénél fel kell mérni az érintettek, tdmogatdk, ellenz8k és kozom-
bosok korét, mert csak igy lehet hatékony a kommunikacids stratégia. A program si-
keressége alapvetden két tényezén mulik. Egyfeldl ki kell érdemelni a tdrsadalom ta-
mogatdsit az érintett szereplSkkel val6 egyeztetésen és egyutemikodésen keresztil,
illetve el kell érni, és a végrehajtds sordn folyamatosan fenn kell tartani mind a poli-
tikai, mind a kozigazgatdsi vezetSk aktiv tamogatasit.

Virhat6 ellentétek:

— Féleg a helyi szintet érint§ reformoknal eltérd lehet a part orszagos vezetésének
és a helyi képvisel6knek a véleménye. Ezért a teleplési 6nkormdnyzatok szintjén
egyeztetéseket kell lefolytatni, és a szervezeti formara vonatkozé dontéseknek meg
kell elznitik — adott esetben — az Gsszevonasokrdl hozott politikai egyezséget.

— Nemritkdn tapasztaltuk, hogy az dgazati igazgatés lobbija firta meg a kdzponti
igazgatds rendszerének radikalis atalakitdsdt. Elviekben ennek hatastalanitdsat szol-
gélnd egy fuggetlenitett és kiemelt fGtisztviseldi kar, de a gyakorlatban ez nem jelent
biztositékot. A munkat csak erds politikai tdmogatottsdggal lehet véghezvinni, amely
nem hagy kétséget a minisztériumok (apparatusok) szdmdra, hogy a reformot igenis
végigviszi a kormanyzat.
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4.6. Reformfolyamat irdanyitdsa

Az el6z8 ponthoz kapcsolddik az egyik alapvetd feltétele a sikeres reformnak, és ez a mi-
niszterelnoki karizma vagy kivételes dllamférfiai képesség. Az erGs kormanyf§ kolcson-
hatédsban a partjdval biztositani tudja az egységet a part kozponti és helyi szintjein, a ko-
aliciéon belul és a korméanyon belil, illetve a végrehajté appardtusban. A miniszterelnok-
nek reformot irdnyit6 és ellenrz8 meghosszabbitott kezei a minisztériumi kabinetekig
kell hogy érjenek. Meg kell kovetelni a kormanyzati dontések folyamatos tartalmi ellen-
Grzését a Miniszterelnoki Hivatal altal. A végrehajtas szandékos vagy gondatlan elsza-
botalasat politikai, s6t ha sziikséges, jogi eszkozokkel szankcionalni kell, mert a kor-
mdnyzati dontések kitSereje az elmule években erdsen infldlédott. A munkaszervezetek
(minisztériumok) és az egész kdzponti kézigazgatds szintjén egyarant kulcskérdéssé va-
lik a hatékonyabb szakmai egytttmiikodés megvalsitasa (sét kikényszeritése).

4.7 Finanszirozas

Vilagosan kell latni, hogy a reform mindenképpen koltségvetési tobbletkiaddsokkal
jar. Ezzel Osszefuggésben azt kell megitélni, hogy van-e koltségvetési fedezet a sziik-
ségszerlen jelentkezd tobbletkiadas finanszirozdsira. Amennyiben a reformhoz kolt-
ségvetési tobblet nem biztosithatd, akkor hidba sziiletik kormdnyzati és szakmai don-
tés a reform megkezdése és végigvitele mellett, hiszen az a reform tartalmi elmarada-
sdt jelenti. Hosszd tdvon a z€r6 Osszegl jaték valds retorikdjat kell alkalmazni.

yd pd
5. Zarszo
A vérhatéan juniusban megalakul6 4j kormdny szdmara a reformkényszer adott, a lehe-
tségek sziikosek, az id§ pedig egyre fogyatkozik... Az el6bbiekben védzolt médszertani
javaslatok lakonikus Gsszegzéseként szeretném aldtdmasztani a helyzet reformérettségée.
i. Szakmai el6készités: koncepci6 elkésziilt, jogszabalytervezetek tobbsége elkésziilt.

ii. Legitimdcié: egy 4j kormany megalakuldsakor reformkapacitasanak a csicsdn van.

iii. Id6zités: mar az Gj kormény felallitdsaval megkezdddhet a reform, végzetes lenne
bevarni az Gszi 6nkormanyzati valasztdsokat.

iv. Struktira: A nemzetkozi tapasztalatok szerint azon orszdgok képesek nagyszaba-
sa reformokat megvaldsitani, amelyek alkotmdnyos és politikai berendezkedése ezt le-
hetdvé teszi. Magyarorszdgon az a keser( tapasztalat, hogy jogdllamot kénnyebb volt
kialakitani, mint meglévé jogrendet véltoztatni.

v. Erintettek: itt az alkalom, hogy a ,hasosfazék” helyett ,,reformtal” kertljon az asztalra.
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vi. Reformfolyamat irdnyitasa: a két miniszterelnoki posztra esélyes politikus kor-
manyfGi habitusairél mar mindenki szerezhetett benyomasokat.”

vii. Finanszirozas: a reform célja és egyben feltétele az dllamhdztartdsi rendszer kon-
szolidélasa. Alapvetd elv kell legyen a kozigazgatasi véltozasoknal, hogy strukturat és
pénzt egyltt kell biztositani, mert ha az elébbi hidnyzik, akkor latszatmegoldésra, ha
az utébbi, akkor félmegolddsra jutunk.

+ 1. A Mellékletben kivonatoltam a legfontosabb korméanyhatdrozat forméajaban szii-
letett korszerUsitési feladatterveket. Pusztdn az a tény, hogy bizonyos feladatok rend-
szeresen ismétlddnek, azt bizonyitja, hogy szikségképpen nem kertltek végrehajtas-
ra. Leszlirve a végkovetkeztetést: a raciondlis tervezésen alapul kormanyhatéarozatok-
t6l meg kell kilonboztetni a politikai kinyilatkoztatdsok adaptaciéit. Utébbiak l4c-
szatprogramok, melyek végrehajtdsa lehetetlen.

Jegyzetek

1 1992-t8l kezd8dBen az 4tfogd kizigazgatas-korszerdsitési programokrol és azok végrehajtasarol
Verebélyi Imre hidnyp6tld irdsokat jelentetett meg a Magyar Kozigazgatds folySiratban. 2006.
marciusban Sarkézy Tamds kormdanybiztosi munkdjat ismertetd, és jelen tanulmény témdjat
széleskortien bemutaté rangos kotete jelent meg , Allamszervezetiink potenciazavarai” cimmel.

2 A magyar kozigazgatis-tudomdny klasszikusai 18471947 {Szerk.: Lrincz Lajos.} Buda-
pest: KJK, 1988.

3 Az OECD nemzetkozi Osszehasonlité elemzéseinek feldolgozasit ldsd Baldzs Istvan és
Sivak Jézsef a Magyar Kizigazgatds folybiratban publikalt tanulmanyaiban.

4 Ma ott tartunk, hogy az unos-untalan emlegetett reform sz6 elveszitette az értékét, s nem-
ritkdn még fogalma alatt sem ugyanazt értjik. SGt, azt latjuk, hogy van, amikor helyette
inkabb modernizaciérdl, vagy korszerlsitésrdl beszélnek a szakemberek. Ez pedig nemcsak
azért van, mert valahogy ki akarjuk valtani az elkoptatott szavakat, hanem mert — és ezt
sem tagadhatjuk — az ut6bbiak nem, vagy kevésbé igénylik a tarsadalmi vonzatok tisztaza-
sat és az egyetértésen alapuld, kiérlelt koncepcidalkotast az alapvetd politikai alkotmanyos
kérdésekben. (Kovacs Arpad: Gondolatok az allamhéztartas mikodésérsl — elhangzott a
Pénziigyi csucstaldlkoz6: 10 éves a Bokros-csomag c. konferencidn 2005. marcius 4-én.)

5 A kozigazgatasi valtozasok tekintélyes német szakirodalmat feldolgozta: Takécs Albert (1991).

6 Meg kell azonban emliteni ezzel ellentétes szakértdi véleményt is, mely szerint a telepiilési on-
korményzatok 2004/05-t8l megalakult tobbcéla kistérségi tarsuldsai mar taljutottak azon a
ponton, ahol a folyamat még visszafordithaté lenne. (Németh Jené—Kadar K., 2005.)

7 A korméany dontései rendeleti vagy hatédrozati format 6ltenek. Ha a kérdéses tigy jogi sza-
bélyozast, illetSleg a kormanyzati szervek korén talmutatd normativ rendezést nem igé-
nyel, a kormany hatdrozatot hoz. Egyéb esetekben jogszabdlynak mindstl§ rendeletet al-
kot. Emellett jogi irdnymutatdsként irdnyelvet és elvi allasfoglalast is kiadhat, ez utébbi-
aknak azonban maér hosszabb ideje nincs gyakorlata.

Formai szempontbdl hiaromféle hatdrozat létezik, hataskori szempontbdl mindhdrom azonos
szintet képvisel. Az egyes hatdrozattipusok a nyilvanossiguk fokaban, illetSleg kozzétéeelik
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moédjaban kilonboznek. A hatarozat konkrét forméjat tartalma és a cimzettek, azaz a dontés-
sel érintettek kore hatdrozza meg. Az orszag lakossdgat érintd, a koncepciondlis tartalmu vagy
egyéb szempontbdl jelentSsebb dontések altaldban Gn. 1000-es hatdrozatként a Magyar Koz-
16nyben kertilnek kozzétételre. A kormany hatarozatait altalaban 2000-es jelolésd hatdrozat-
ként, a kormany hivatalos lapjaban, a szintén nyilvanos Hatdrozatok Taréban kell kézzétenni.
Nem kertlnek nyilvanos kozzétételre a kormdany an. belsd, 3000-es jel6lésd hatarozatai.

8 Jbzsa Zoltan (2005).
9 Sivak Jozsef (2005).
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A Nemzeti Megajhodéds Programja. A Kormdanyprogram iranyelvei, 1990. majus 22.
[1990-1994. évi Orszaggyilés 50. szm iromdanya.}

Elhangzott az 1990-1994. évi Orszaggy(lés 1990. médjus 22-ei tilésén.

Lisd bdvebben: Agh Attila (2004).

1993. december 20-dn hivatalba lépett Boross Péter kormanya, amely ,Kormanyprogram
a folyamatossdg, a stabilitds és a fejlédés jegyében” cimd dokumentuméban [az
1990-1994. évi Orszaggy(lés 15145. szimu iroményal leszogezte, hogy folytatédik a koz-
igazgatds korszerUsitésének 1992-ben megkezdett programja azzal a céllal, hogy a rend-
szervaltozdssal egyutt jar6 dllamszervezeti reform utdn a demokratikus értékeknek megfe-
lel§ és modern kozigazgatasi rendszer épuljon ki. A kovetkezd részletet kiragadva megfi-
gyelhetd némi Gvatossdg is a félévnyi mandatumot kapott korméanytdl: ,A kormény a koz-
ponti kozigazgatdsi szervezet felépitésének, munkamegosztdsanak és funkcidinak felilvizs-
galatat, ésszerl és a realitdsoknak megfelel§ atalakitasat szukségesnek tartja, de jelenleg
szervezeti és hatdskori valtoztatas kizardlag akkor indokolt, ha annak elmaradésa a kor-
manyzati mikoddképességet veszélyeztetné.”

Elhangzott az 1994-1998. évi Orszaggyilés 1994. julius 14-ei tlésnapjan.

A Magyar Koztirsasdg Korménydnak Programja. {Az 1994-1998. évi Orszaggylés 15. sz.
iromanya.}

»Az 4 évezred kiiszobén — kormdnyprogram a polgari Magyarorszagért” {1998—2002. évi
Orszaggylés 21. sz. iroményal; Orban Viktor programbeszéde elhangzott az Orszaggy-
1és 1998. jalius 2-ai tlésnapjan.

Cselekedni, most és mindenkiért! {2002—2006. évi Orszaggyilés 19. sz. iroménya.} Medgyessy
Péter programbeszéde elhangzott az Orszaggy(lés 2002. méjus 24-ei iilésnapjan.

B&vebben a Tertileti allamigazgatas reformja c. kutatasi Gsszefoglaldban olvashat6 (235. oldal).
Elészor 2004 méjusaban keriilt beterjesztésre és elfogadasra a torvény, de utdbb azt néhany ren-
delkezése miatt az Alkotménybirdsdg megsemmuisitette. {31/2004. (IX. 11.) AB-hatérozat.}
Lendiiletben az orszag! A Koztarsasag kormdnyédnak programja a szabad és igazsagos Ma-
gyarorszagért {2002—2006. évi Orszaggyilés H/11640. sz. iromédnyal. Gyurcsdny Ferenc
programbeszéde elhangzott az Orszdggy(lés 2004. szeptember 29-ei iilésnapjin.

Régi-4j polémia keriilt a koézbeszéd felszinére, amely tematizélta az olcsébb/hatéko-
nyabb/kisebb/erésebb/karcstbb/, kevesebb-tobb” dllamot.

137/1998. (VIII. 18.) Korm. rendelet a Miniszterelnoki Hivatalrdl.

1161/2002. (IX. 26.) Korm. Hatdrozat.

1064/2004. (VI. 28.) Korm. Hat4rozat.

Az IDEA Program keretében megjelent tanulméanyokrol, kiadvanyokrdl, illetve megrendezésre
kertil§ szakmai rendezvényeirdl bévebb tdjékozédast a www.idea.govhu internetes portal nyujt.
Ide kivankozik egy idézet: Gyurcsany egy 2006. mérciusi interjaban utalt ra, hogy ,.csak ak-
kor villalja a korméanyféi megbizatast, ha a kormanyparti frakcidk alairjak a kormanyalaki-
tas utani elsé 100 napban meginditand6 dllamhaztartasi reformot szolgélé tucatnyi torvény-
tervezetet”. (Forrds: Heti Vildggazdasdg, 2006. marcius 31., XXVIIL évfolyam, 10. szdm.)
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Melléklet

Korszertsitéssel kapcsolatos kormanyhatarozatok szabalyozasi tirgyai és kro-

nolégidja (1990-2005)"

A: komplex, atfogé, kozéptava program

B: Atfogé kétéves program

C: kozponti szervek

D: helyi, tertleti szervek

E: dereguldcié-jogharmonizacié

F: hatésdgi eljaras, hatésdgi jogkorok

G: dllamhéztartas

H: informatika

I: koztisztviselSi 1étszam
1026/1992. (V. 12.) Korm. hat.
1128/1994. (X1I. 30.) Korm. hat.
1004/1995. (I. 20.) Korm. hat.

1033/1995. (VI. 15.) Korm. hat.

2174/1995. (V1. 15.) Korm. hat.
1055/1995. (V1. 23.) Korm. hat.

1105/1995. (XI. 1.) Korm. hat.
1106/1995. (XI. 9.) Korm. hat.
1027/1996. (VII. 4.) Korm. hat.

1072/1996. (VII. 4.) Korm. hat.

2171/1996. (VIL. 10.) Korm. hat.

1094/1996. (VIIL. 30.) Korm. hat.

1100/1996. (X. 2.) Korm. hat.
2335/1996. (XII. 6.) Korm. hat.

2380/1996. (X1I. 20.) Korm. hat.

a kozigazgatds korszerlsitésérdl; (A)

az allamhdztartdsi reform el8készitésérdl; (G)

a jogszabdlyok reguléciés kovetelmények szerinti
felulvizsgélatérdl; (E)

az egyes minisztériumok és orszagos hatdskord szervek,
valamint tertleti dllamigazgatasi szerveik feladatai és
létszamuk kozotti sszhang megteremtésérdl, valamint
a kiadasok és a létszdmcsokkentés lehetSségeirdl; (I)

az Otéves jogharmonizédciés programrol; (E)

az allamigazgatési koztisztvisel6k 1étszamcsokkentése
masodik itemének koltségvetési fejezetenként; (I)

a tertleti dllamigazgatasi szervek reformjanak fGbb
irdnyairdl; (D)

a kozponti allamigazgatds informatikai koordindci6janak
tovabbfejlesztésérdl; (H)

a tertileti dllamigazgatasi szervek reformja elsG titemének
a tertleti dllamigazgatasi szervek reformjanak fGbb
irdnyairdl sz616 1105/1995. (XI. 1.) Korm. hat.
moédositasardl; (D)

a tertleti dllamigazgatasi szervek reformjinak
végrehajtdsardl, valamint a kozigazgatdsi hivatalok és
mas teriileti dllamigazgatési szervek jovében tervezett
kapcsolatairdl; (D)

a tertleti dllamigazgatasi szervek reformjinak
végrehajtasirdl; (D)

a kozigazgatas reformjardl; (A)

az unids csatlakozasra val6 felkésziilés idészer
feladatairdl; (E)

az j, korszer okmanycsalad kidolgozaséaval és
bevezetésével kapcsolatos feladatokrdl; (F)

* Készitette: Laczi Jozsef — a szerzG kiegészitésével. Megjelent: Sivak, 2005.




A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

2039/1997. (1. 12.) Korm. hat.

2396/1997 (X1I. 8.) Korm. hat.

2212/1998. (IX. 30.) Korm. hat.
1052/1999. (V. 21.) Korm. hat.
1066/1999. (VI. 11.) Korm. hat.

2064/2000. (I11. 29.) Korm. hat.

1057/2001. (VI. 21.) Korm. hat.

2158/2001. (VI. 27) Korm. hat.

2099/2002. (I1I. 29.) Korm. hat.
1005/2003. (I. 30.) Korm. hat.
2124/2003. (V1. 6.) Korm. hat.
2198/2003. (IX. 1.) Korm. hat.

2218/2003. (IX. 11.) Korm. hat.

1113/2003. (XI. 11.) Korm. hat.
rol; (D)

2317/2003. (XII. 10.) Korm. hat.

2064/2004. (I1I. 18.) Korm. hat.
2065/2004. (I1I. 18.) Korm. hat.
1030/2004. (IV. 15.) Korm. hat.
1054/2004. (VI. 3.) Korm. hat.

1064/2004. (VI. 28.) Korm. hat.

1075/2004. (VII. 21.) Korm. hat.

a kozigazgatds reformjanak 1997-1998. évi kormanyzati
feladattervérdl; (B)

a nem minisztériumi jogdllasa kozponti kozigazgatasi
szervek tovabbfejlesztésének szabdlyozasi koncepci6jardl
és intézkedési tervérdl; (C)

a jogharmonizdciés programrodl és a program
végrehajtasival osszefuggd feladatokrol; (E)

a kozigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000. évekre
sz616 kormanyzati feladattervérél; (B)

az dllamigazgatasi informatika koordinaciéjanak
tovabbfejlesztésérdl; (H)

az dllamhdztartds pénzugyi rendszerének
tovabbfejlesztési irdnyairdl és a kincstari rendszer 4j
szervezeti rendjének kialakitasardl; (G)

a kozigazgatas tovabbfejlesztésének 2001-2002. évekre
sz616 kormanyzati feladattervérél; (B)

a jogharmonizdciés programrodl és a program
végrehajtasaval osszefuggd feladatokrol sz6l6 2212/1998.
(IX. 30.) Korm. hat. mddositasardl; (E)

a jogharmonizéciés programrodl és a program
végrehajtasival osszefuggd feladatokrol; (E)

a kozigazgatasi hatdsagi eljaras altalanos szabélyairdl
sz016 torvény szabalyozési koncepcidjardl; (F)

a kozigazgatasi szolgaltatdsok korszer(sitési
programjanak kormanyzati koordinaldsardl; (D)

a kozigazgatasi rendszer korszerlsitésével kapcsolatos
feladatokrol; (A)

a teruletfejlesztésrdl és a tertiletrendezésrdl sz616 1996.
évi XXI. torvény moédositdsanak szabélyozasi
koncepcidjardl és a teriiletfejlesztéssel Osszefuiggd egyes
kérdések rendezésérdl; (D)

a kozigazgatasi szolgaltatasok korszerGsitési programja-

a kozszolgalati reform irdnyairdl, az egységes
kozszolgalati torvény megvaldsitdsanak programjarél; (I)
a modern, eur6pai Magyarorszdg megteremtését célz6
intézkedési tervrdl; (E)

a jogharmonizdcids programrol és végrehajtdsaval
Osszefuggd feladatokrdl; (E)

a tobbcélua kistérségi tarsuldsok Gsztonzéséhez szitkséges
intézkedésekrdl; (D)

a kormdanyzati informatika fejlesztésének koordinalasaval
kapcsolatos egyes feladatokrdl; (H)

a korményzati szervezeti decentralizacids, deregulaciés
programrol; (D)

a regiondlis és kistérségi szervezést igényld dllamigazgatasi
feladat- és hatdskorok, valamint a terileti allamigazgatasi
szervek 4talakitdsara vonatkozé intézkedésekrdl; (D)
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1145/2004. (XII. 22.) Korm. hat.

1044/2005. (V. 11.) Korm. hat.

1052/2005. (V. 23.) Korm. hat.

1082/2005. (VII. 27) Korm. hat.

1101/2005. (X. 25.) Korm. hat.

a kozigazgatasi hatdsagi eljards és szolgdltatds altalanos
szabalyairdl sz6l6 torvény hatalybalépésével kapcsolatos
feladatok titemezésérdl; (F)

a kozigazgatds korszer(sitését szolgdld akeudlis
e-kormdnyzati feladatokrél; (H)

a kozigazgatas teljesitményének novelését szolgald rovid
tava intézkedésekrdl és dtalakitdsanak kozéptava
feladatairdl; (A)

a szabdlyozds hatdsvizsgdlataval osszefuggd egyes
kormaényzati feladatokrdl, a 2005. évi deregulécios
programrol; (E)

a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatds dltalanos
szabdlyairdl sz616 2004. évi CXL. t6rvény hatalybalépésével
kapcsolatos, a kozigazgatasi tevékenység szinvonaldnak
javitasahoz, a kozigazgatési szervek szolgaltatdsainak
egységesitéséhez, egyuttmikodésének javitdsahoz sziikséges

feladatokrdl. (F)
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1. tébla
A VILAG VERSENYKEPESSEGI SORRENDJE
Orszag 2005. évi rangsor 2005. évi pontszam 2004. évi rangsor
(GCI¥) (GCI) (GCI)

Finnorszag 1 5.94 1
Egyesiilt Allamok 2 5.81 2
Svédorszag 3 5.65 3
Dénia 4 5.65 5
Taiwan 5 5.58 4
Szingaplr 6 5.48 7
Izland 7 5.48 10
Svijc 8 5.46 8
Norvégia 9 54 6
Ausztralia 10 5.21 14
Hollandia 11 5.21 12
Japéan 12 5.18 9
Egyesiilt Kirdlysdg 13 5.11 11
Kanada 14 5.1 15
Németorszag 15 5.1 13
Esztorszag 20 4.95 20
Ausztria 21 4.95 17
Portugalia 22 4.91 24
Luxembourg 25 4.9 26
Irorszag 26 4.86 30
Spanyolorszag 29 4.8 23
Franciaorszag 30 4.78 27
Belgium 31 4.63 25
Szlovénia 32 4.59 33
Ciprus 34 4.54 38
Malta 35 4.54 32
Csehorszag 38 4.42 40
Magyarorszig 39 4.38 39
Szlovékia 41 431 43
Litvania 43 4.3 36
Lettorszag 44 4.29 44
Gorogorszag 46 4.26 37
Olaszorszag 47 4.21 47
Kina 49 4.07 46
India 50 4.04 55
Lengyelorszag 51 4 60
Bulgaria 58 3.83 59
Horvétorszag 62 3.74 61
Torokorszag 66 3.68 66
Romania 67 3.67 63
Oroszorszag 75 3.53 70
Ukrajna 84 3.3 86

* Growth Competitiveness Index

Forras: World Economic Forum http://weforum.org

27 September 2005
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VI. tébla

Magyarorszag telepiiléseinek megoszlasa lakossagszam szerint

Lakossagszam* Kozség Nagykozség Varos Meg){el Jogt Fovair oS! Févaros Osszesen:
varos keriilet
-100 116 - - - - - 116
101-500 914 - - - - - 914
501-1 000 690 - - - - - 690
1.001-2 000 626 1 4 - - - 641
2 001-5 000 351 100 52 - - - 503
5 001-10 000 7 38 93 - - - 138
10 001-20 000 - 3 77 - - - 80
20 001-30 000 - - 24 - 3 - 27
30 001-40 000 - - 15 1 - - 16
40 001-50 000 - - - 2 1 - 3
50 001-60 000 - - 1 4 2 - 7
60 001-70 000 - - - 4 5 - 9
70 001-80 000 - - - 2 3 - 5
80 001-90 000 - - - 1 3 - 4
90 001-100 000 - - - - 1 - 1
100 001-200 000 - - - 5 - 12
200 001- - - - 1 - 1 2
Osszesen: 2704 152 266 22 23 1 3168**
* A KSH 2004. januar 1-jei lakossagszam adatai alapjan, ** A fovarosi keriiletekkel egyiitt
a2005. julius 1-jei kozigazgatasi allapot szerint
. i Gagyapati, Borsod-Abatj-Zemplén,
Legkisebb lakossagszamu kozség: Felsészenterzsébet Zala 1516
Legnagyobb lakossagszami kozség: Kerepes Pest 9 069 6
Legkisebb lakossagszami nagykozség: Tiszabecs Szabolcs-Szatmar-Bereg 1059 6
Legnagyobb lakossagszami nagykozség: Torokbalint Pest 12023 f6
Legkisebb lakossagszamii varos: Palhéza Borsod-Abaiij-Zemplén 1130 f8
Legnagyobb lakossagszamu varos: Erd Pest 59377 £6
Legkisebb lakossagszamii megyei jogi varos: Szekszard Tolna 35008 fo
Legnagyobb lakossagszamu megyei jogli varos: Debrecen Hajdu-Bihar 204 722 6
Legkisebb lakossagszami f6varosi keriilet: Budapest Févaros XXIII. keriilet Soroksar 20 605 6
Legnagyobb lakossagszamu fovarosi keriilet: Budapest Févaros XI. keriilet 139 328 16
Budapest Févéros: 1705 309 6
Magyarorszag
telepiiléseinek szama: 3145
lakossagszama: 10 116 742

Forras:Beltigyminisztérium



A KOZIGAZGATASI REFORM UJ PERSPEKTIVAI

JIZSIUI INIBU BOIE} SQIRIa} HISEIBIZONEZI) 53 19sa1Zsaley Siiguoibay ¢

JBIZSIUIL [INYIBU BOIE} SQIfa} Hdelo

oeuIpIooy YoABn sopeiBajul ledoing |

epoJ| I1S3}8ABESHON
1ABnsaleAnwpIOd *}L
‘Jozoju| |seloxez
-19AB] $9 1S9I9WPIQH 0L
Juodzoy, “Yolelenypio4 &
v Jofex .c.u_.n_ 6 m
oHezS hezs oﬂo:m__mémbwwmwr._n =
-ehuequazs ', ey S RN 16 &
T 9 10z5AB0AB ‘BeAueoyo ,.mﬂmc%_wg 3
-eSOleH $9 RSNt nezseABoAbie|ly g ¢ 4 F
soriouo | N9 Yoseuolly &
921 . eIl -Iwe) S
jjuodzoy) «w_@ag_%.n_ iseziquajjosezsiwiery | BN ’ __g_w g
WHp | 'SOPORIZN'S | g0 kBnBeszseberely ', e s
. 2
‘lelenH BgsoleH ‘Jefeblozs ‘leenH g
1K6nBa m%mxm_va_aﬁ 10Z59pI3 Welly '9 \sejeb Juodzoy g
1enjod - 7
| feuole) i od 'y ‘1az8)U] QUISQUIN 1Bes -zebizoy SOIBUIPIOOY 2
ABnziA NH'E IBIBNH | _pnzefozayy sobezsio g so ualfe s920ung g
S8 |Wjepan ‘lejeniH :w%m@.mi yozal 1saza| BozZeAIezZg g g
1u0dzoy ozsawiL JWiopaA so mw&o € QusquIIOg SoBezSI0 'y -gpabug ‘lejealH 1es g
-eBszip 1W[epaA elepoy] WHZ leleniy . 1Abnbas -teBjodweyy so =
so| Jozeuioy | op qeenyy | 1s9ZoAiopedu3 Hojelenly 25963°7 | IseLopugreg )
- sobezsiQ - ; wwjepsysasay | !AONSAIOAILIPIO} 18ABaw . . g
-3 | spanbes P8I0 T 1sgpoy | MWISpeASaiEy | T lelenl ferenH
sose8 | 00 e | -ewiop 3 pzeben 1eABe 7 | eieblozs nuodzoy wwiep 1S0A Iseizseien elen
1s92iguali3 | -jozoy -gbjozg 1eib | so jelenl | -oABniojod | -uompald ‘efebjozs “onfeleL 59 -AushoN 2 -I0OMZSIL | $9 QMEIUBAIAN nezAugw
1ABnzuad sof | -eamyny -0l0J08JOW | -ZOMIIH 1ABn 1WjopgA tezfuew leibojoag ‘[eJeAIH IS9izsa|[aiapIA sof | ‘ozoBjopiepepy ~10) IeY
$9-0pY -ez810 ) sobezsiQ'l | nezwaN -Beszef| | -0jzseAbo4 -10y '} JefBepy ) s9 IBesepzeboza) ' -ezs10 °| fuodzoy ' | -jodiejnie)
=
yolejeAly Ise} m
ebes -efzebizoy @_ )
-jousouesed Besoren -gAQ)) 19ABa °G E2
SoBezSI0 s ‘lelenyHods g
BosiohBnzuad efesyou | PoWSsUEE ‘eeny Jozwen p | EB0zEzS | &
|erenl : 1ZU3 -soueseq | QuA6IE 4 : 1Besuojziq |8 o
H6psayd3 S9UEA € : fezsehueg ebesyousouel o I
7 sobezsio Bes TeABen - JOZWeN v & 3
S9SN | pejenyy | EISOUMWENY S8l o676 W'y -ed sobezsio | | =3
sobezsio ¢ oA 1eABepy ‘¢ Jeyoibon “o4158) ‘epoy| BosioigleH ‘¢ _mMN,__umc.a 5 &
‘elea | tedon3 ‘aje[eAbn -s9 SEIEIUN Besoy guloul "¢ W g
fesjizsiin | T o4 eIy | ereay -alung z |EJeAH JeAbepy g -ebzeblg4 1wjep 2
1efBep 'z JeleAH yojezoniezs S elEIeAH ‘BIRAH o)epled ‘leyeAlq Jezuad -9ABJOs)ZSEJEY| W
‘lelenH 159} ABnzuad g BesoleH eibisus ‘leleny | [BUOIBM T WIEpeqezs sey soBezsi0 g . -3
Is91zs9| | -zsalfoq ) : 9] -woly | 1B9sqqesiy ‘TelenH Jekbep z sojzigbes | ‘Besugndegy | IFIBMHISOZ | 5
-fepenuial | nezweN | -aABnjad yelel | iseeny “ZOMIH sob g se | 1besuojz ‘lejeniH eibisug Jozenlazs -zsgb3 -igpuay | ~ouaId _.WN z
s0Bez810 | ‘L | -esouesezg’) | nezweN NezweN | -Bzsi0°) | nezweN'L | Ieuojey | Jefben *| olazaydefepiod HezwiaN sobezsiQ sobezsig-) | AuewiodL | °
= =
ywu m m
n3 Wd WO WOMN DM WM WHI 4] [AELEe] WH MO WAL [A4E] [NUE] ne HeW = @
JoujIaZsiuI
YoAiozs nioysejey sobezsio ze s YOwnLgZsIulN
| nioysejey sobezsio joyhuel [nusienzgy)
[BYeAIH [eiZsiie)s huodzgy H
IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII J
ANYINHOY jodejje 1Bsjus|e( - e|qe) T




YoleleAypiod ' =
Abnja. 1 besoier Sy
19[eADNBS ] 159paY9Z0Y 8
kBneyunpy se | -ebjozs ezseley Ba] HeBlod ‘9 ES
1Besuojzigexuny S9 llezsepep T &
s0BezSI0 B nezsepi3 b >_%~m>_.x 2
el JelEbiozs HISBA 1BLEN G &
-ebjozg 1sejejzoy |  IseziQua|jalog S9 d [eyenH iABnsaigpy -
. juoazoy sobezsiQ 'y g3
eiboJ wejy ¢ | -lezsiwiel3 _>m.g BosgleAbnieio4 SOI0BUIPI00Y |eJeAlH 1Bes ’ g =
jeny | -Boszsebaely ¢ WBnziA o wiep | wel3 sezoung | -oleH se tsgz | 19I1oABNIAI0L lwiep g
1sejebzebizay| 1ejeblozs epoil4 | -eAjazSsWIe] ‘W nezanszg ‘g | -Igus)3 nuod -9ng1zseABod ¢ e1en 158} w
s9 1S9z0A|9p |wiepanele] s nezwaN ‘g -|apanIezakuloy |eleAlH 16es “Z0)M 'WH'Z 19|04Bnje4 -zsee) so E
-obug pololdeN 'z | -AusnoN‘-piod 2 Bes sobezsiQ 'z ._g_aem_ﬁ@ [ejeAIH 1sep 1S9paya|zoy g oueIUBAIAN m
eeAlH eyeAlH eyeAlH -OJeH Iwjap lefebjozg | SEHOPUEASEC | .oyepzeg e [eyenH ‘0206 =
19210ua||3 1ABN ISOMOQZSI| | 1S2}ZSa|[ayapIA SO -MfRIWRNN le1Bojolodjely [BIEAH |  -UBAYal{ ez 1s9zajopabu3 -lopjepepy 2

-Zudd $9 opY sobezsiQ ' | IBesepzefoza|y ‘| sobezsiQ '} sobezsiQ *| 1ABnbeszeb| *| -Auewuoy, “| 1Besepzes) °| 1uodzoy
|EJeAIH lwiep B
eb [EIBAIH -eqezg ._mxm.ms_ ‘9 m
o -esyousouesed elfsuswoly =
= sobezsiQ sobezsi0 'y o . _Sm\vmw nezs 5
R . 5
m mmm‘m_w>mh_uwcwn_ eBesyousoue: bz .u_ eAueg tefbep G - s
9 -WeA 'y . Bezsi [BYeAIH 1ABn g g
2 Bd S0DEZSI0 IW[BPIA d T3
[ lelebjozsyezs | 1ojakBniad X3 |  BesgleH powseu selfeyaibon | pionzceiey | SOROF 59 -SEHE £3
1Besuo) | -lesouslazs ' -8 QUaAB3 ¢ SOIOWNG € | sofezsig ¢ sofiezsi0 ey | 3 &
. 7 o a
“ZIQeZWAN "¢ ale| Bes eBesyousoues |BYeNH fejentH lwjebio} seziovang | & %
-uabap) Jekbeyy ¢ 189ZIu3]13 3
|eYenH | -oABnjed iwely | -oyebzebipd 1se} -Bd s00ezs10 1Besuoyzig Yo | nezhuew | 2
soloewIo| 7 Yejezanezg pbnAN ‘2 BosigueleH g leuoiey 'g BesoleH Isg| -BJenH Ise) . .av_nm H
. UL @
[eyenH WBnzuad 'z Jejzuad Ise) elelenH BesAueydexo) Jejeny | “ZOHIH BOZWeN "¢ -e6zefizoy ‘eleAH | 5
1Besuo} | Jejsoupjwely | -Isojzigbeszsefy YousehbBep ~Igpudy Qiepied [BYeNH (1sorengy) | teypzspels | 2
-ZiqlezWaN | JET G sobezsig '} | dejepjod4 nozwaN | uoseleq sobezsiQ '} leuojey| | | eibiau3 JeAbepy ‘| 19ABayy | nuodzoy ‘| b

18)

-Zsjujw [|nyjau wn g
ease} opfuel -LRVZsIuN 8
1eyoeleblozs WiNL2ZSIUIN wnLgjzsiu WINLRZSIUIN 1s9)zsa|fo4 Z
1Besuojzicyez wniigy 1s9)zsa|fepiopiA 9 | WNLGIZSIU wnugizsiuly -IN ABnzip s 1Besuojziqzoy| wnugizsiuiy wniigy 9 146N WinUAIZSIU - | ejenry pou wx

-wau uebjod | -zsiulwAbnzuad |Besepzefiozay HWABNINY 1S9POIOADIN |wiopanjezakuigy | sa 1ABnbeszeh| IW|dpaAucH | -zsuly IBesepzesy -edoing -lwABnjeg

youjaJazsiuiy
YoAI9ZS nigysejey sobezsio ze s9 yownujzsiuiw

N0z "$T10C-900¢C - e|qey "¢




Jo1aAbnje ABney =

- Bi Al N

e :

’ SOI0BUIPI00Y ’ 53

jejeblozg isgje} 1ue||3 sezoung | -oren seisez | 19I9ABNISIOL wiap g3

-Zo¥[eiBo4 IWellY '€ | -joBasquyy 1Bes nezenazg ‘g | -louey3 nuod -9rg1zsedbod ¢ eren El z

|eYenH Iseleb | -epzefigzey Z epouiwi4 BoesojeAbniajoq [BYeNH 1Bes | ZOM 'W'H T Jo1eAbnie4 e1zselen g g

-zebizoy) s9 _me&_ e 1jozwoN ‘7 WKbnzip so 1w | -teblodwegy s [EeAIH 1SEp 1S9PONBIZON T | s opeyugA w. 5

-9pabuz najoldan 1s91zs8fa) BesoleH | -lopanjazsouua) | ISPHOPUBASE T | oyepzes e jelenH | AN ‘ozob g2

— [BJBAIH 1S9ZIQUS||T | [EIBAIH ISOAOQINZSI L ¥OPIA $9 1Bes IW[BPAYRILUBNIA Iwjopanazehu [BJEAIH | -UBnyeld lez 1s5z9Aj9padu3 -lopafepy g

,Wn 1ABnzugd $9 opy sobezsig ', | -epzeBoza|y °| sobezsiQ °|, -10) sobezsiQ 1ABnbeszeb) *|, -Auewuoy *| 1Besepzes) | fuodzoy W
=
7

B gz

23} 5

e e s

= elbiouswoly [BYeAIH wiep S

ebes sobezsi0 -eqezs Jefbely ‘g 3

W -yousoue.ed sof eBesyousouel |eyentH 1ABn <

o 52810 Bgsi0bn -84 S0BeZ510 fes | S9UI3 w@ “SPHeT s

= 2U9d $9 -WEA 'y selfeyaibon | oepzefioy SO0EZRI0 'Y &

o2 Jojehbnie4 BesojeH pow -sgjejung ‘g 1W[oPOA [E}eAIH |W(ebio} g

= orelesousiezs g -seueg gluaAb3 ¢ ebesyousoues | -ejonzsepey | ~UeBapl 1eABen ¢ W_w

< ajajahbnjed Iwely Besojebzebig4 -8 sobezsiQ sobezsi0 'z BesojeH I1sg| [EIEAH El

£ Yolezaniezs | IseysoiziglipBnAN z BosioieleH 7 1 | ZOMH nozweN 7 . mwmw%__w g

&) |elenH Bnzusd 'z Je} eleleAH BesAueydeyo} | -eaiH 1Besuo} [IEAH | BENHISE | ey | @

M 1Besuojzigiez Jejsouly | -zudd I1seysoyziqhios deje youehbep -I1opuay -zZ|qezWaN nezsefueg s -ebzebizoy| ez mwm m

] -waN uebjod -weyy seAbep ') | -zsgb3 sobezsiO ‘| -plo4 nezwaN n] uoiejeH sobezsiQ '} leuojey | | eibiau3 Jehbep ‘| euoifioy pco.ﬁ..v_ .v W

N &

Ho) 192 =

~ Mleu o) wnBZSIUN 3

< ojAuel yereny 159} wnURIZSIuIy WNLRIZSIUIN &

1Besuojzigyez wnuIZsIuW WNPRIZSIUIN -Zso|[opjopIA S? | Wnugizsiu WNURIZSIUIN 1ABnzip s8 1Besu0)ziqzoy WNURIZSIUIN WNURIZSIUIN wnug)zsiuiW [eYeniH g

E]

-weN Kebjod -ABnzugd BololdeN 1Besepzebozoly 1wABINY 1S9PQIOANIN Iwispanezefuigy | so 1ABnbeszed| | |wisporucH 1Besepzen -ABnjeg IMUIRIRIZSIUIN 2

Youjpseyzsiuiy
yoAlazs nioysejey sobezsio ze s9 yownud)zsiuiw y
uein "$T10¢ - e|qey ‘¢




R3NP 1Bysuoyzg pozwaN SPPUY 0L, ehpizso g
Fppmueg reypiod soeosaduyy [
upaisy &Ryl i PO WAIZOY UBqUSEIAULA JPABNRL [ 18gssoqe]
nozqBowuguioy 13ESUOJZIY HIZWIAN ¥ JUIUIELEA
S PIOY HIESEIEUIPI00Y HOILPE[Y HeZAUpILIOY RO 13PSU0IZIGRANIN g31075 [3suopz wpdied v
sopejosadus [yPA3n sl $9 ~NouLaA3 v
Bysappir
1 fgizso g
Sza IZSNIRAY I e L Sl
HOZJqTAUPWION § [PI) MIESPIEUIPI00Y Sysapy, wynnodiozuay sowiA oquzs ] N neziupuLioyy
95 uPA 157 A= 59 1592 [PAIE f Apizso x
5072[0sIdEY [BABSEISOUOY S) [CATSPLIOPUPAIY suzsalfoy ™
aA3s: y -spjedzudizgy
PagsppadapId] oauATew [ AR uONOIFIEY V fmso 1 N P——
1PIAEzS
yepozqiawsugwoy s 1Anzupg Aizso j 1dof
 uBwgong ‘It 52 ieyniodugumyy SysapmL
appnuelg wmiod ] nuoweprg
yu11o MesyzIqBou $043 Auyuioy v
fwrzso g
spuie ], &Zo3pS I figrzso g SN SysapiL
soyziqAuguioy 1s9)0458950100 sp1 Psudpssi, 1spyeized —
5 PRy 1pyseNupa weadoud sorypm3azop 10pugs AN I fugurosy 59 tiof
IYZIEIUIIIP IZIAIIZS RZAUBILIOY ¥ s fug ) ABpHWe]y
wyurod s PRy 1avfopympIo0y ] Aot 1pain i
neziuguaoy exiodiaman v apppwely JoSZO[ EAIS I
upAs] nsog sapak[aY SN IPNIWEE SONIAY £B1040 21NN 1
sojz1q SuguLIoy udQpAS § b emiedug I ¥ sapakpay 150l
S P[P MIISIRIPYY W S9 1IIBSEZOYRI] WA 2V S 1591943950 59 “WO[ePESIT, ‘epoiKupuLIoy]
ouanag eleg I T T T :ﬂﬁ.a__.w_
Juodzgyy y v soppuauOQ
spapuy A1zsnH I appyuey reymod s PR} i S PABYRIPIN
SO)ZIQAUPIION § [9[2) JPYSEIPUIPIOOY [IAZSIL 149 Sanjozsso [eapyy i FESIPNNL,
lEA UOSEN[EMTEIA WAURYS € 53 1199591z f0) yezuguoy © ‘unueqy ojeNyS[ozs v 1$9z0A1025
stojejosaduy 1Bysepzes reuy -rviTvur v -Augazopuy
epoay
Doppnwely Nozigw 1 AmozsupuLIOy
osoyziqupuoy PaIgEpE[D) eUn{EzS O[IRuQ)
R4
.
m " Apyzso o oreynyy
yodos> g 59 zwapy rerdyea:
) . ; 9 away wdgens)
< eponauIqey Sysapn 9 spzaspU
] Agyzso g 15921 WA _ _ Arpyzso g dgsuojzig EHHOAIPIA neziugmroy epoagduIqey]
[ I T I
OaVD WOH 17,1199
Aigyzso apypnweg reypiod & Aend I [1eprwey wemod
iniod agpnwey seeszeszey 10330l sougiery
Agyzso g -wopepesIy, T
CIPII S oleg -
Aippzso y
w70 1 wsyeszesizoy
WIS 1T
nupeieg, fwizso g
rowodyezedy
fgyzso g Aigpzso o epoanouiqey
ouBarezs reiod3gsepzen
Aigrzso o
soppunuOy
eAmzso g I9€ 1Fd na
sojerosadey egsIpnLL, gy rmed  poy woxzey
nuawepeg stoyejosodusy reypiodutorepesiv uaqpTstumAN) Japzsunm
59 nupepUSIyL, SougAILN s9- Sesepzen TN BB S [PIO) MISTITIZONIYZ[Y
59 129s91z591(3) stguorday
JoszOf SSAIA
edgsipnL, nuie(y winied
respsIBML, eBgsIpnLL yoyejosadeyy Sysappu, 12194 pauIonD PO WaZgY BIQITISAUNAN
sgpesoguey, puowelEg SOPITAL IO reniodat i puppuioy tunedy elgsappLL, eurejejosadey Spsampry, wIgsIEHLL PuIqEY agppwEry avyzSup U
A | wmmod 9 nujepesagy, | | Jppnuely smeAPH 59 -0 AppnuEY SSNAARH -IA3() NoupaayzsuIN HopzSTUIA 13gsuopzIqOZuIN spzupy €AY} S PPJ MPPATY IBJeATH
[ I I T I T _ _ UPAIS] 49qO3 I [ I |
I I9)zSIUIIT
JpInwep sazwo £31040 ASpAlIZS I nepeuwsag AypsD I 1919d S MIPU IIE) S [I2) a1y rreg I
BPOIIRUIGEY] MOUPRIZSIUIIN SeSILYLL, HOUPINZSIUI IOYZSIUIUL  J37IA HIPSEIRIZONIPZID) $) ARSI I[P
JEIBAIH DIOU212)zSIuY M9s93zsalfay sipuoy ©2IP) S 1) MNABN redoang
[ I T
I
uaia AupsomAn
JOUIINZSTUTA

elg1qy 192941925 [EJCATH DIQUPIMNZSIUIN V yode[Ig LIIqUISAOU "SOOT - BIAY) b



juodzoy nezAugwoy SnYIUONNI[ -
Sesoyedzedig ] 1sereyed|ozs nuodzoy -
juodzQy] 01Ny 1e139rens nezAuguLoy -

[e1BATH 1S9ZIQUO[[H NBZAURULIOY -
[eIBATH re)nzsne)s nuodzey -

A[e1zs09
17125004 < DjoeIRAIYAURULIOY J[PASN]0 ]
189210u91q yoAupwizoyuLpney 1o43ne g
A1e125004 _
<+—
N 11030301 S 1ZQYIOZWSN
A181250Q,] SezAupuiIoy SNYIUOIA[H - A1e12509.1
K181Z50Q,] 1591ZS9][]19ZOAISZS - IS9[0ZJBI] JBZAUBULIOY -
A[81zs09,] 13esepzED) Ae1zsog rexprjodugwuny - A[g1zsog ] rexnijodwoepesie] - A[81250Q ] 15912531078 KUQ|ZQ -
s 1s910A39910) [ € A1zsogq Ap1zsogq rexmjodsesepzes - Ae1z509 nusweIRy-
1s9[¥PHpAUSWIISAN[o | ezAuBULIOY - Ag1zs09 rexnijod3esuoizig - Algyzs09q IspieszedizQy s9 150f -
A8125094 1581ED0 | ]
. So E[ES[0ZS70Y Texpnuwey sanak[oy Tepnwel(e sanakjay IEIIUWE[[E SONRA[OY
95912591 [9) seyeszedizey| O10BUIPIOOY NEZAURWLIOS] BPOIAUBULIOY]

Yorejosodey 13gssodye] - ©POII IQAIQZSAUBULIOY -
yojejosadey oloBYIUNWILIOY -
OISR - _ e 1spieszesizy _
Tepnuwelre Texypnwel(e rexpijod

nIQYSeIRY SOuB[e)[®

teyn1od SQIOIAY MO IUNIIOY
$9 1gyoje[osodey rwyepesie)

JouIqey LId)ZSIu

Spsapyi] 1e1sorens redoany

Io)Zsiunu

A KOZIGAZGATASI REFORM UJ PERSPEKTIVAI

....... sppnwely wied |
JQuojeurqey
BPOINAUIQES] D{OU[ISIZSIUTIA

Q19ZAA J[EJRATH D{QUAIIZSIUTIA!

30S01ZIqAURULIOY

BySIBNLL PIOUIRINZSIUIA

_ NQUIQINNZSTUTIAL

1oUIqEAUBULIOS]

eleIqe 1)9ZAIIZS [B)RATH D{OU[IINZSIUTA V

19ZQX "$10¢-900¢ - e|qe3 'S




UOUZQY JBZAUBULIOY] ST{IUONNI|H -
3esoyeszed1g,

1seyey[esjozs nuodzgy - [eIBATH 1S9ZIQUI[|T NeZAURULIOY] -
uodzgy| [eIBALH [eynzsnels nuodzoy -
oreny| 1B139eNS NeZAURULIOY -
Apzsogq JO[BIBAIYAURWLIOY J[OASN[o ]
1S971QUAY | ¢ ’
SR SPAUIWZAULIZNEY 1[PATN[]
A181z5091 _
A|
11030701 9 [ZQNJIZWIN K1812809] SezAupuLIOY SIIUOIP[Y - Kozso0
Aiprzsood isizsalfopazonsazs - _mEoNuﬁmw E«NNMNESM -
.\A 7S p Q 2 - OV b 7
ATe1z509,] 15¢SEPZED _ﬁzoﬁ_wm% UPHITH Ag1zs09 ] resnijoduwiofepesiey, - A[81Z50Q 1591Z50319Z5KUQ[ZQY] -
$9 15919489510 < < 12 A 9d " AezsoQ texnijod3esepzen - A[®1Z500,] NUAWE[IR]-
1s9[a3pHpAuRIIsal[o I pezAugwioyy - A181z509 4 1eynI0dSesuoizig - A[81Z80Q ] 158)e3ZES1ZQY $3 130[ -
K[81250Q 1SBIEPO -
e < pIwe|[e sonak[ay
4 9 11e[3[0ZSZQ Y asaizsallay seedzedizoy TexwWee sanek|ey IeyInwe[[e saek[oy
R m 9 R S ! OIORUIPIOOY NEZAURULIOY] BPOIIAURUWLIO]
2 1
2 t )
=
Sjore[osadey 13gssode| - BPOII I9AIOZSAURILIOY - _ IepInwel[e 1sp1eSzesizoy _ juodzgy| reidgeng Ea?sm_
yoyejosodey OLOBYIUNWWOY - _
1a[asIAdOY P - Texpnwelye rexniod
IQYspIey soupreyy
Ippwele Texpnwe|g weniod sgpafey
rexn1jod sQ[a[ay HRQIEIUNWIWOY JOUIqEY] LSYZSIUIW HNPASY 1R33N 59 tedgina
59 J1930)e[0sodey TwIfepesIy)
19)ZSTuIW
Q1ZA J[RIRATH DIQU[IZSIUIA Tepnuere reniod
3050)Z1qAUBULIOY JouoIaUIqEY
SESIPHLL PIOURIIZSIMN _ EPOIAUIQEY] DIQUISINZSIUIA

_ SQUIAINZSIUIA

JouIqEAUBULIOY]

elviqy PIZIAIIZS [BICAIH DOUIIIZSIUIIA V

ueIn 4102 - e|qel °9




A KOZIGAZGATASI REFORM UJ PERSPEKTIVAI

110Z1q3WAURULIOY

QU Yeug[eIBATH

texnjodio[naay - | 480 tedoung - - - APPLL
B :130AIY oW
- - - - QU VLN Basy
eippnwel[e reniod
wnUZSIUIUAINZU g
110Z1qSowAuguIOY T QUID [e1RATH
Qo) MpEloroRUIPIoOY ‘erpywee reynijod | wenzsnels  nuodzey ¢
nezAuguIoy SN uaqaA3n ‘ayQuopAuIqey
eynijodioinioy T 13BSUOIZIQIOZWIAU | JQU[IIZSIUI T
“I)ZSTUIW ISQ]ZQYIIY [ereATH ‘ayouo ayQuopauIqey | :330AIy3ow
- | s TeY[JRULIOJUT" | - | DlQUIRIdZSTUIA ‘1| queg mnozwioN IeASeN ] NQUIAINZSTUTI opue|y
19)ZSIUIW Q19ZIA :
NBIBAIH - DIQUIIIZSIUIN- "6
Jo)ZSTuIu [oy[3u
BOIB) SQIO[f MOSPIRIZONIBZ[O)
191ZSIUIW [[NY[9U BOIE) $9 19s9)zsa[fd)  sieuoifar ‘g
SO[9]9) MPSLIRIZONIBZ[) SO 19yzsunuAsnzuad -, ‘19)ZSTuI 1A3NZ1IA
119591z 0] steuoISar 7 ‘1)zstur 1IA3nzIA s9 $9 TW[OPPAIIZAUIQY ‘L
‘19yzsiunuAsnzuad 9 12)ZSIUIUL ISEIEPN0 ' | IW[OPIAIOZIAUIQY 9 ‘19)ZSIuIu
“I9)ZSTUIW ISBIRINO G ‘19)ZstuIu 1A3nesuntu s9 “10)ZSTuIUI ISO[ZQYAIY S9 TeYIBULIOJUl "9 10yzstuTwASnzugd </,
‘1yzsiuiwn | reynijodseiezoye[Soy g ISP ZQY ‘Ia)zZsIuru ‘I9)ZStuIW ISeIepRo ‘9
1395Q[uakTA[9so ‘Jo)zsiuiwl ny[pu eoIey | 9 13esepzeS g 139SQ[UOATA[PSS S SI[BI00ZS ‘Q10)ZSIuIW FSNQIQ
s SI[BIO0ZS | SQ[O[O) HOSBIRIZONIRZ]I) S ‘101ZSTuIu ‘1A3npeeso “‘13esn(jr ‘¢ | sieamny 1OZWAU 'S
‘1A8npereso  ‘13esnljr ¢ | 19sNZsA|[R) sieuoIZal f | 1S9ZSI[IYPPIA S BRI “19)ZS1uIw
“10)ZSIUTUI 1SPIZSO[ [APPPIA ‘10)ZsIuI | IASNS[OANWIPIQ) b IO)ZSIUIW | I1SPPOYQ[ZQY S [3esepzed “f | ISQZOMNIIY S leyleuLioful ‘4
$9  1ASnS9PANWPIQ) P 13950[uaA0A[9sd I)ZSIUIWL | Q)OZAA JeIBATH I0)ZSTUIW 1SNZSI[OP[PIA | “I9IZSIUIW 139SQ[UIATIA[9Sd
‘19)zsiuIw 1ASneyunw s | s sije1o0zs | -A3n3eszedt € | DQuUIaINZSIUIN R ARS 1A3nS[2ANWP[Q) s SI[R100ZS
eynijodsereizoye[3o) ‘¢ | ‘1A8npeeso  “iesnlji ¢ ‘19)ZSTUIuASNaq °g ‘10)ZSIuruA3nny ‘¢ ‘19)zsTun 1A8nexunw | ‘1A3npereso  ‘idesnljr ¢
“I)ZSIUIW I[IY[[9U BOIR) ‘ayzsiutwAgnzuad ‘g ‘Ia)zZsturu ‘gzsiuiwn | s9  reynijodseieyzoye[30; ¢ ‘1)zsiuiur 1A3nexunu
SO[9]9) HNOATN redoInd "7 | I0)ZSIUIW QJOZOA J[BJRAIH | QIOZOA JereAly | -A3n3eszedt T 19)ZSIuIU [[IY[oU BOIR) | S reynijodseieizoy[e[3o) ‘g
‘19)ZSIUIWASN]Rq '] | DIQUIRINIZSIUTIA 1 | DlouPIdZSIUIN - ] ‘12)ZSIUIWASN[q '] | SOOI} MPNASn 1edoms ] ‘19)zsiurur 1A3n39szs939 °| :refSe],
I9)ZSTUIW 1S9PIYNIZQY
s9 13esepzed z
‘I)zsiuru
IO)ZSIUIW Q)OZOA | INY[QU  BOIB)  SQ[O[O) 1019ZIA
JeIBATH  DIQUIAIZSIUIN | M9)eASn  1edoana 19)zsIunuASn Ny - - - LRIEEINE) £
191ZSIuIu
NY[9U  BOIR) SQ[O[Of 10)ZSTUIUL QIOZIA
JQUIRINZSIUI JQUIRIAZSIUTW | 1I9YASN TedoIne | IOYZSIUIW IW]OPPAUOY 1oyzstunwASnzuad | JereArq TQU[AIRIZSTUTIA! :a[g19z0 A
ulqesy julqesdy ahourqey juIqesy uIqesy
1eDIodyIPIA rexpifodsyyzsaffog | o43() redouny | 1SesuoyziqyozurdN jJoulqey] 13esepzen) Treyyijodworepesig |,

nhoulqey Augwioy] v

jodeje 1Bajus|3[ - e|qRY £




TABLAK

elojeSzed1g) [ereAlq
13psuo)zig reuorey 6
‘elo1e3zesig)

[e1eAlH Q1L19p[a] Teuoley| '8
‘eloje3zes10J ye[eS[0ozsyezS
13BSu0IZIqIozZWaN L
‘elo1e8ze319] [e1RAIH
138SU0)ZIqI9ZWAN 9
‘eloredzedig)

[e1BAIH sQLopULIOq] ¢
‘01e3ze310) IW[OPIA
-BJo1IZSeIRY SOSRZSIO ‘f
‘exousouered

so8ezs10 S9si0rerey ‘¢
“Kugyidexoy

-1Qpual SO3eZSIO *7

a[Quoy

LIBNIPZOA S9spoAuoy JeA3ey |

:30AIySow IS

»oure
eIUPPLYY SsoAupwopn], TeATeAl

QU [BJBATH
reynzsnels nuodzey ‘g
‘ayQupd

yueq NoZWAN JeATeIA ‘|

1)J0AIYySow gpue(e

IO)ZSIUIW QIOZOA
JBIBALH [QUISINZSIUIN "9
‘19zsiunu 13esepzes g
“IQ)ZSIUIW 1S9)ZSI [OJopIA

s9 13esepzedozouw
“10)ZSIunuA3N[eq ¢

‘Io)ZsTurua

13esu0)Z1qZQY 9 1A8nSeszes! ‘¢

12)ZSIUIW QJOZOA
NEIBATH QU[INZSIUIIA "¢
‘1zsiuwAsnieq ‘g

19)ZSIUIW Q19ZIA
NEIBATH [QU[IRIZSIUNA “C
‘1yzsunuAsnzugd 4
‘19)zs1unuASn|aq "¢
‘10)zsIuru 1A3nzia

$9 TW[OPPAIZOAUIQY "T
“19)zs1uIw 159)zsa[ [ IpIA

JAZSIUIW 039ZIA

J[BIBATH JQUIOIZSIUIN “f
“I9)ZSTUIW I[[[PU

voIE)  ouAupn  jeyole[pS[ozs
13esuoiziqpezwdu  1edjod ¢
“I9)ZSIUIW IW[APPAUOY ‘T

1o1ZSTUIuASnNy ‘| ‘1)zsiurw najofdou 1 9 13psepzedozou - | ‘1)zsIunuAsnny ‘| :1el3ey
19)ZS1uIu I9)ZSTuT
1s9)zso[fd) s 1A3n-edoina 19)ZSIUIW 1SPPO[RANUL 1zstutw 13esepzed | 13esuoiziqzQy  s9  1A8n3Jeszedt EI[IEVEYN
afouiqedy jaulqedy joulqesdy jaulqed|
43 redoany (a reypiodworepesigl, (O reypiodsesepzen (g 13gsu0yzIqiozwdN (V

phauiqey Augurioy] v

N0Z0Y

'$T0CZ-900¢ - B|98) '8




©[01e37310] [BIRATH
13gSU0IZIQIOZWAN] TBUOIEY ‘9
‘eloye3ze310] [e1eATq
13esu0)zIqiezwoN 11e3[od ¢
‘01e828310] IUI[OPIA
-BJonzserey so3ezsio “f
—_ ‘eyousouered
,Wn s03ezsi1o 39s1QIeIey "¢
= ‘Kugydeyoy
z
oM -10pual s03ezs10 ‘g
7 yQuoy
"n.m - T | 1eI9ZoA 39SPRAUOH TeASeIA (| 0AIYSoW IS
o MQUID [BIBAIH
= reynzsne)s nuodzoy ‘g
s QuU[d ‘aQuld
[ BILPPEYY soAugwiopn], JeASe Jueq NOZWN JeA3eln ‘| - 0AIY 33w gpue[[w
=
[ I0)ZSTUIW QJOZIA
%) J[BIBATH DQUIIANZSIUIA G I9)ZSIUIW QJAZIA
,_Mn. ‘1zsiurwASnzud “f J[BIBATH DQUQINZSIUIA ‘§
nAunu ‘191zs1uwAsn|aq ‘¢ REIALN
N IQ)ZSIUIW QIOZIA ‘10)ZSTuI 1A3nZ1A TIM[[9U ©0Ie) OUAURII J[RIBATH
M J[eIBATH IYQUIRIAZSIUIIA “€ S9 TW[IPPAIZIAUIQY ‘T 13esu0)ZIqIazwaN Hes[od "¢
N ‘1oyzsturASngaq ¢ “10)ZSTUTW 1SP)ZSI [OIPIA “10)ZSTUTW [W[IPPAUOY "7
"@ ‘10)zsturw nfofdou | 9 13esepze3ozow ‘| ‘10)ZSTuruA3nny ' | :el3ey
< I9)ZSTunu
IQ)ZSIUIW ISPPO[IANW 19)zs1uiw 13esepzed 13esu01219ZQY 9 143n3eszedt dloyezaA
jaurqe’yy joulqesy joulqedyy
reyprjodworepesie ], (O reypiodsesepzed (4 13gsu0yzIqpozudN (V
Rhoulqey Augurioy] v
uean *$10¢ - e|qes '6




TABLAK

A[e1zs0Qy reunyezs

A1p1zs09 159Z1QuayIg |

Ag1zs09g

1e[p3]0ZSZQY]

[eYeAIH LEInwely
ispeSzesizoy [

TereAly nuodzoy

[ereAry nuodzoy |«
A[212509J "¢ |€— TWNLI)ZSTUIut

TWNLIQ)ZS U

Apizsogy 7| 4+

_ Alg1zsogy 'z
[e1eAIy NUOZOY |«
TWNLIPIZS UL
A1g1zsogy °1 A181Z800J *| A1B1z509 *1 | *—|

A[g1zso9y “|

Argazsogy A[p1zsoqy |
9430 1edoand A3n 151 703
_ (poA5n tedoina) (roA5n (Besepzes) Ieypwee aeyInwele eypmuwele
yougjodosogy 0u01110doss0: ey TPIWEy mu:ox;u [ rew wuw . saNAA[aY 1eWNezs 7 SINRA[AY 1RWNEZS *|
— = AQUOR & SANAATAY Teunyezs ‘g SONOA[AY TeUeZS “f 1oy toubfezs "¢ - -

/

edgsipnn
S9 IIwe|g 15p1e8ZeBIZe Y Sy
(p)rsazs nIgyseiey soezsio
A107S NIQYSEIRY SOTEZSIO nioyseey sofezs1o
(ro)Aigrzsogy Sesrery
NOpesor Jougjiodosagy reunyezs nudweIeJ
Sesiepry, texprjod Joulqes
SOLOBYIUNWIWOY Lojzstuiu
59 -01leg Anogsiepn ynSesen s
euQsofes JQuopiaulqe’y $9 (40)s01Z1q LIdYZSIUIW (jo)reynuwel[e reynIoq

BSESIEILL, S JOJZSIUIA!

9)9ZIAIIZS 9S[Aq QZWI[RI YownLI)ZsIunm v

jode|je 16ajusiar - Rl "0T



R1812500 ] solejeAly puodzoy IWnUg)zsIuIW - YaAI8zs JoyAuel|
1spziguapg (0 | yo[ereAlyAueuuIoy - Janlazs JoAbnie4
r'

ApIzsogy "¢ Al812509J *¢

A[p1zs094 DlezSIN
‘13esepzen
‘148nzugd (p

- Al81zs09) '¢

A[p1zsogy “¢| 4

Wn Apzsogd | Ajgizsogy 7 Algizs003 T Algizso03 T Arerzsogs 7| <—|
= neesjozszey] (9
~Z eloropurpIooy
& Yo43n redoing Ap1zsogy ' Ag1zsogy ' Apizsogy 1 | 4
%] A1©12509 1 A[©1ZS0QJ * |
"n.m ( $1Z50Q
SOIOBNYIPOY (q
o,
= oA3n 1zoypezwau s9 redoiny IEIWe[e Teyuee Teyjnwe [ ||
K1e1zs00 g Teypwe[rg SOPRATRY TeUezS ‘¢ Sapk[oy Teunezs g SopRA[oY rewyezs < |
W 1sejedzes] (e SONAA[OY TBUIEZS Y A
o
5 espsIen
R S9 IpIwe|[R 159)e32e31203]
%)
<C
= A[e1zso9 g Sopesoeue)
nAunu SOIOBYTUNIO Y] rexyijod
r/m e edeseyi] yojejosodey]
S B Tw[epesIe |
IS oo ] T
A
< AnSgsrepn e3psIpn
0310204 1RIZ9)RNS JougyIRUIqeY 9 (3]0)s0)Z1q LIIZSIUIW S IpYInwe[[g reyniod

e3esIe)L ] S9 JOIZSIUIA

9)9Z3AIIZS QS[AQ YOWNLIPIZSIUIW Y
HOZOX "#T0C-900¢ - 2|98 "TT




TABLAK

AJgzsogy re1sprens

3Oo[ejeAlY uodzQy IWNU)ZSIUIW - OAIaZS Jo)Auel)
yolejeAlyAuBwIOY - YoAIazZsS JjoABnjay
A

ATg1zs095 '¢
A1812500J 7| <

A$12800.4
159z10ual[g (0 [* ]
A[812809.4 DYEZSHIA
‘13gsepzen -« ATe1zs00j ¢ A[e1250QJ “¢ A[91zs007 "¢
“1A8nzud (p
A1erzsogq Algizso0s T Apizsogy 'z A1912500) '
le—I|
ne[ed[ozszoy (0
I%mmoa 1 Apizsogy °| AIp1zsog) °|
A[9125094
sopyyIpoy (q [
Ieyinurere Teymuwee Teyimuele
A91zs094 SINAATAY TRWINRZS sapaKkjoy rewnyezs ¢ $9119A19Y 1RURZS ‘T
< ! !
1se1edzed] (e
edpsIen
S9 JpIWe|[g 1SpIeSZe31ZO Y
A[812509.4 Jopesoruey
SOIORYIUNUWITIO] texpyjod

AnSgsaeyn

019Z2A 1e1391BNS

JouQyolfes

JQuopieulqey

9 (3]0)s0)Z1q 11d)ZSIuIW

Teyinwere
SoPAA[Y reunyezs *|

edestey)l | yojejosodey]
IwepesIg ],
$9 NUoWeIe

S9 Ieinwie|[g reynijod

eSpsieyn

eJesIe) ] $9 INZSTUIA

9)9ZIAIIZS OS] YOWNLIPZSIUTW Y

ueIn ‘$10Z - e[qel “Z1



A KOZIGAZGATASI REFORM U] PERSPEKTIVAI

s9zI9ua||e IBossaluanig)
QI Bol 1Iseziguaie s9 soI0BUIPIOOY ‘18jeABnIe)
seylkuel

0zABal

STAINADZON / ._yuz_

I
D._.mm._b._m_w_>n_m_x,,, Yonlazs Isejebzebiwel e (1sosea) IAloH m
. @
LVZANVYIWHOMNQ N
[CERLEERETS 3
Ja)sawieblod mv/
N
v
9zAboloy (

\ y NEINEYA] _mmumnNmm_Em__m / 4
ne|nIs} «_.m‘_Emocov_mn_ / / m
/ i \ / M \ 2
3SIINADZON / \ / { V m
/ v \'/ 3
LYZANYWNOMNQ |~ \\ v \ / g
13A93IN IWLVAIH . 1/ S/ N/ v =

, / \ \ N
,@W%ﬁwww@wi; | \ V4 \ NV

— -

(MolereAly 1wnugiZsfuiw ‘yoleyenly nuodzoy)
Noniazs :\.g_mm«ms sobezsio

DL O O O
O@OOOO@OO)

m ﬂ mxogwﬁ_é

N

[EJEAIH IQUIBIRIZSIUIN V)

AINIZS ILNOdZOM

(ese)zsiuiw
$9 YQuIaJR)ZSIuIW)
ANYNHOM

SYLVOZVOI ILVZANYINYOMNQ SYLVOZVOINYTTY

Jozou| 1se1ebzebizoy Jefbey seuo4 w<._.<muN<mU _NO! HVAOVIN e|gel "¢1



TABLAK

14. tébla

NUTS statisztikai teriileti lehatarolas Magyarorszagon

NUTS szint Egységek Magasabb szintet alkoté
szama egységek szama
Atlag Min;Max

Nagyrégio NUTS1 3

Régi6 NUTS2 7 2.3 1;3
Megye + févaros NUTS3 19+1 2.9 2;3
Kistérség NUTS4 (LAU1) 168 8.4 5,15
Telepiilés NUTS5 (LAU2) 3145 18.7 1,79
15. tabla

Magyarorszag teriileti beosztasa a 1059/2003. EK rendelet alapjan

NUTS 3 NUTS 2 NUTS 1
megnevezés Népesség megnevezés népesség megnevezés népesség
Budapest 1.756.796 Kozép- Ko6zép-

Pest megye 1.073.569 Magyarorszag 2.830.365 | Magyarorszag | 2.830.365

Gy6r-Moson-Sopron megye | 434.275

Vas megye 269.106 Nyugat-Dunantul 1.003.776

Zala megye 300.395

Fejér megye 428.422

Komarom-Esztergom 316.977 K&zép-Dunéantdl 1.120.790 | Dunantal 3.121.822

megye

Veszprém megye 375.391

Baranya megye 408.046

Somogy megye 337.707 Dél-Dunantul 997.256

Tolna megye 251.503

Borsod-Abauj-Zemplén 753.029

megye Eszak- 1.302.236

Heves megye 327.688 Magyarorszag

Nodrad megye 221.519

Jasz-Nagykun-Szolnok 420.202 Kelet-

megye Magyarorszag | 4.245.235

Hajdd-Bihar megye 553.154 Eszak-Alfold 1.563.125

Szabolcs-Szatmar-Bereg 598.769

megye

Bacs-Kiskun megye 574.794

Békés megye 401.565 Dél-Alfold 1.379.874

Csongrad megye 430.515

19+1 atlag= 7 atlag= 3 atlag=
509.871 1.456.775 3.399.141

2003. évi KSH adatok alapjdn szdmolva.
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16. tabla

GDP alakulasa a régidokban és megyékben

GDP, HU=100 (%)

Régioé Megye
ggnguzsﬂoo, 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Kozép- Budapest 183.6 | 188.7 | 191.1 | 190.8 | 169.1 | 202.7 | 202.5 | 212.0
Magyarorszag | Pest 72.6 | 72.8 | 77.5 | 77.3 | 80.3 | 78.3 | 87.4 | 88.1
(89.2) Osszesen: | 145.7 [ 148.4 | 151.0 | 150.0 | 153.6 | 156.1 | 158.6 | 163.9
Kozép- Fejér 99.7 | 104.1]118.1 ] 124.9 | 115.2 | 119.0 | 103.7 | 94.1
Dunantal Komarom- | 86.6 | 89.5 | 86.2 | 84.1 | 82.4 | 83.5 | 92.7 | 92.5

Esztergom

Veszprém 84.6 | 81.2 | 80.6 | 80.9 | 80.9 | 84.2 | 84.5 | 79.3
(52.7) Osszesen: | 90.9 | 92.3 | 96.5 | 98.6 | 94.4 | 97.3 | 94.2 | 88.7
Nyugat- Gydr- 108.5 [ 110.2 | 109.1 | 120.3 | 130.2 | 134.2 | 121.6 | 117.6
Dunantal Moson-

Sopron

Vas 106.8 | 109.1 | 114.6 | 117.0 | 118.3 | 114.3 | 101.4 | 98.7

Zala 91.3 | 92.8 | 90.5 | 89.7 | 88.8 | 83.8 | 86.3 | 86.6
(58.8) Osszesen: | 102.8 | 104.8(105.0110.2|114.6 | 113.8|105.6 | 103.4
Dél-Dunantdl |Baranya 79.7 | 77.6 | 79.8 | 78.3 | 78.0 | 75.7 | 73.4 | 74.3

Somogy 75.9 | 74.5 | 69.8 | 68.4 | 68.3 | 67.1 | 69.7 | 67.7
(42.5) Tolna 91.5 | 89.8 | 83.2 | 85.2 | 87.9 | 81.3 | 79.5 | 78.3

Osszesen: | 81.4 | 79.6 | 77.2 | 76.7 | 77.2 | 74.2 | 73.7 | 73.1
Eszak- Borsod- 75.4 | 69.9 | 68.7 | 68.2 | 66.2 | 64.1 | 63.4 | 62.2
Magyarorszag | Abauj-

Zemplén

Heves 745 | 73.8 | 72.2 | 729 | 72.3 | 71.0 | 746 | 73.4

Négrad 59.2 | 56.9 | 52.4 | 56.3 | 54.4 | 54.1 | 56.0 | 54.4
(37.0) Osszesen: | 72.4 | 68.7 | 66.8 | 67.3 | 65.7 | 64.1 | 65.0 | 63.7
Dél-Alféld Bacs- 78.3 | 75.1 | 725 | 70.8 | 69.1 | 66.4 | 68.3 | 67.7

Kiskun

Békés 77.7 | 75.8 | 71.1 | 68.5 | 67.4 | 65.6 | 64.6 | 61.9
(40.5) Csongréad 92.6 | 91.9 | 88.7 | 88.0 | 85.1 | 82.4 | 79.4 | 77.0

Osszesen: | 82.6 | 80.6 | 77.2 | 75.5 | 73.6 | 71.1 | 70.7 | 68.9
Eszak-Alféld |Hajdu- 775 | 779 | 76.1 | 75.4 | 71.4 | 71.2 | 73.6 | 73.2

Bihar

Jasz- 77.0 | 75.2 | 74.7 | 71.7 | 67.0 | 66.3 | 70.1 | 67.5

Nagykun-

Szolnok

Szabolcs- 60.2 | 58.6 | 57.1 | 56.0 | 53.8 | 53.5 | 56.4 | 54.1

Szatmar-
(37.5) Bereg

Osszesen: | 70.9 | 70.0 | 68.6 | 67.1 | 63.3 | 63.2 | 66.2 | 64.4

Forrds: Kézponti Statisztikai Hivatal, EUROSTAT REGIO
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Regiondlis szint

A tarsadalmi
érdekegyeztetés
forumai

Regionalis Gazdasagi
Tanacs

Megvei szint

Kistérségi szint

Teleniilési szint

17. tabla
A regionalis intézményrendszer
Allamigazgatasi Valasztott szervek és
szervek tarsulasi formak
Dekoncentralt Regionalis Regionalis | Elnok Regionalis
gyiilés korman Fejlesztési
szervek Hivatal y Ugynokség
seervezet Féhivatalok
Regionalis Regionalis
kozigazgatasi hivatal varosk6zpont
Megyei
kozépvaros

Kistérségi
kozigazgatasi
hivatal

Megyei Intézményi
Tarsulas

Tarsulasi Tanacs

Hivatalszervezet

Kistérségi Tanacs

Iranyité | Szakbizottsagok
testiilet
Munkaszervezet

Kistérségi kisvaros

Teleptilési onkormanyzat

Regionalis Civil
Férum

Kistérségi Civil
Foérum
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18. tabla
Megyei jogl varosok fébb adatai
MEGYEI JOGU Népesség Teriilet | Vallalkoza Kis- és Fels6okta | Koérhazi
VAROSOK ES (1000 f8) (km?) sok kozépvall | tasban agyak
BUDAPEST alkozasok | tanulék
K6zép-Magyarorszag
(Budapest) | 1740 | 525 239426 | 29422 | - 22782
K6zép-Dunantul
Székesfehérvar 105 170.9 12719 1896 6941 1485
Tatabanya 73 94 6760 1134 3188 943
Veszprém 61 127 7492 1374 6166 775
Dunatdjvaros 54 50.26 4682 796 4293 762
Nyugat-Dunantul
Gyér 129 - 15912 2615 11332 1574
Szombathely 82 30.89 8870 1633 5428 1133
Zalaegerszeg 62 99.98 7173 1227 - 1243
Sopron 56 32.45 5613 1482 4593 947
Nagykanizsa 52 148.4 4699 1069 - 642
Dél-Dunantal
Pécs 160 162.62 17551 2883 22809 2218
Kaposvar 68 103.15 7397 1571 2965 934
Szekszard 36 96.3 4657 947 1215 1026
Eszak-Magyarorszag
Miskolc 182 84.15 16001 2886 11236 3470
Eger 58 95 6630 1360 6923 1142
Salgétarjan 45 102.85 3760 860 - 600
Eszak-Alféld
Debrecen 207 461.65 20045 3613 23093 3622
Nyiregyhaza 117 274 13871 2854 9771 2174
Szolnok 77 18.72 7496 1403 5651 1655
Dél-Alfold
Szeged 164 281 18172 3109 24147 1984
Kecskemét 107 321 11201 1905 4893 1479
Békéscsaba 67 193.96 6600 1266 4064 629
Hodmezgévasarhely 49 483.2 3738 887 796 325

Forrds: KSH
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TABLAK

21. tabla
A telepiilések és a helyi 6nkormanyzatok fébb adatai 1990-t6/
- . >
Helyi Gnkormanyzatok Telepiilések szama 8 Koriegyzéségek szama
szama N
o N
28
) s s Korjegyz6ség
c 17} 0 e székhelye
% 7 c g % c ez - %‘
S ° ) 2 18|l 2|2l gl | 2] =2 g | ¢
k3 E = 4] 5| 3 <] ] ] [ © 2 8 8
0 o =2 N iy 2 T X N N o ® | =] N )
e} o ) @ 3 kX 2 > ] 1] 9o | @ 1]
) = 1] e o > X 3 o & |8 ol o @D £
= O 2 2 O Qe |28/ 8|N| ¢ © o
o)) b o =] = |°
2 g (5% ¢
[ ®
] S c
X
1990. 0 0 0 1 8 157 | 277 | 2627 | 3070 0 0 0| O 0 0
1990.* 3093 19 | 3112 | 1 8 157 | 277 | 2628 | 3071 0 o|o0fof O 0 0
1991. 3096 19 3115 | 1 20 148 | n.a. [ 2905 | 3074 | 1535 | n.a.|n.a.|n.a.[n.a.| 529 | 1006
1992. 3114 19 | 3133 | 1| 20 | 156 | n.a. [ 2915 | 3092 | 1440 |n.a.|n.a|n.aln.a.|] 506 | 934
1993. 3130 19 3149 1 20 163 | n.a. [ 2924 | 3108 | 1396 | n.a.[n.a.[n.a.[n.a.] 499 | 897
1994. 3136 19 3155 | 1 20 173 | n.a. | 2920 | 3114 | 1382 | n.a.|n.a.n.a|n.a.|] 499 | 883
1995. 3148 19 3167 1 22 171 | n.a. [ 2931 | 3125 1376 | n.a.[n.a.[n.a.[n.a.] 494 | 882
1996. 3149 19 3168 1 22 177 | 240 | 2686 | 3126 | 1364 1 2340|430 494 | 870
1997. 3150 19 3169 1 22 183 | 235 | 2686 | 3127 | 1360 1 125|36|430| 492 | 868
1998. 3154 19 3173 1 22 195 | 222 | 2691 | 3131 1391 1 128|35|441| 505 | 886
1999. 3154 19 3173 1 22 195 | 222 | 2691 | 3131 1399 1 127|35|446| 509 | 890
2000. 3158 19 3177 1 22 199 | 216 | 2697 | 3135 1458 1 127|34|474| 536 | 922
2001. 3158 19 3177 1 22 | 214 | 200 | 2698 | 3135 1554 2 |29|33|516| 580 | 974
2002. 3158 19 3177 1 22 | 229 | 186 | 2697 | 3135| 1591 2 |31]32|528]| 593 | 998
2003. 3168 19 3187 1 22 | 229 | 189 | 2704 | 3145 1622 3 [30(34]|538] 605 | 1017
2004. 3168 19 3187 1 22 | 233 | 185 | 2704 | 3145 1654 3 |35(30|548] 616 | 1038
2005. 3168 19 | 3187 | 1| 22 | 251 | 167 [ 2704 [ 3145] 1690 3 |38(32]|558] 631 | 1059
2005.%*** 3168 19 3187 1 22 | 266 | 152 | 2704 | 3145 1696 3 [42(29]|560] 634 | 1062
*1990. szeptember 30. **1990. december 1-jéig megyei varos ***%2005. julius 1.

Forras: Beliigyminisztérium
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22. tabla
A telepiilések és helyi onkormanyzatok szama megyénként
o Telepiilések o .
Févaros, megye Févéros Mesiy;(l)Jsogu Varos | Nagyozség | Kozség szama Teleptiesi | - Megyei (Osszesen
Gsszesen onkormanyzatok

Budapest 1 - - - - 1 24 - 24
Bécs-Kiskun - 1 19 9 90 119 119 1 120
Baranya - 1 1 4 285 301 301 1 302
Békés - 1 17 12 45 75 75 1 76
Borsod-Abalj-Zemplén - 1 23 12 321 357 357 1 358
Csongrad - 2 7 4 47 60 60 1 61
Fejér - 2 10 15 81 108 108 1 109
Gyor-Moson-Sopron - 2 7 6 167 182 182 1 183
Hajdu-Bihar - 1 20 10 51 82 82 1 83
Heves - 1 8 4 106 119 119 1 120
Jasz-Nagykun-Szolnok - 1 17 7 53 78 78 1 79
Koméarom-Esztergom - 1 9 4 62 76 76 1 77
Nograd - 1 5 - 123 129 129 1 130
Pest - - 40 26 120 186 186 1 187
Somogy - 1 13 4 227 245 245 1 246
Szabolcs-Szatmar-Bereg - 1 23 19 186 229 229 1 230
Tolna - 1 8 7 92 108 108 1 109
Vas - 1 9 3 203 216 216 1 217
Veszprém - 1 13 3 200 217 217 1 218
Zala - 2 7 3 245 257 257 1 258
Osszesen 1 22 266 152 2704 3145 3168 19 3187

Forras: KSH
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