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Ágh Attila

A MAGYAR KÖZIGAZGATÁSI REFORM ALAPJAI*

Intézményi konvergencia az Európai Közigazgatási Térben

Magyarországon kiterjedt viták folytak arról, hogy a közigazgatási reformot belsõ okok
miatt kell végrehajtani, vagy az EU elõírásai követelik meg. Hasonló viták folytak ar-
ról, hogy az EU-ban van-e intézményi konvergencia az európaizálás következtében, vagy
minden marad a régiben. Ezekben a vitákban nem pusztán elméleti kérdések fogalma-
zódtak meg, hanem sokkal inkább a szükséges változtatásokkal szembeni ellenállás je-
lentkezett elméleti mezben, hiszen elég nyilvánvaló, hogy az elmaradott magyar intéz-
ményrendszer átalakítása már régen napirendre került, és ugyanebben a modernizációs
irányban az EU egész konkrét követeléseket fogalmazott meg, amelyek egyben kifeje-
zik az EU-n belüli homogenizációs tendenciákat is. Az Európai Közigazgatási Tér fogal-
ma 1992-ben jelent meg a Maastrichti Szerzõdés idején, amely kiterjesztette az EU köz-
politikáit a gazdaságpolitikán túli területekre. Az Európai Tér mint közös tér megszer-
vezése és átfogó szabályozása voltaképpen két modellben zajlik. A szorosabb együttmû-
ködést és szabályozást rendszerint a „space” fogalom fejezi ki, amit térnek lehet fordíta-
ni (European Administrative Space – Európai Közigazgatási Tér), a lazább szabályozást
pedig az „area” fogalom, amit térségnek lehet fordítani (Area of Freedom, Security and
Justice – a szabadság, a biztonság és a jog érvényesülésének térsége). Az Európai Tér
megszervezése tehát változatos, egyben követi az egyes közpolitikák belsõ logikáját és a
„közösségiesítés” mértékét is, ahogy újabban nagy erõfeszítés figyelhetõ meg az Európai
Kutatási Térség (European Research Area) létrehozására.

A kilencvenes évek eleje óta a régi tagországokban is vitáztak arról, hogy az EU-ban az
Európai Közigazgatási Tér hatására, s egyáltalában az európaizálás keretében végbe-
ment-e, s milyen mértékben a közigazgatási rendszerek homogenizálása. A kezdeti naiv
feltételezések az európaizálás egész elméletében azon alapultak, hogy ez a homogenizáció
gyorsan végbemegy a tagállamokban, de késõbb mindinkább a szkeptikus vélemények
kerekedtek felül, amelyek szerint az EU transznacionális intézményrendszeréhez való al-
kalmazkodás nem feltétlenül jelent intézményi konvergenciát, hanem az intézményi
és/vagy közpolitikai alkalmazkodásnak – a nemzeti rendszereknek és tradícióknak meg-
felelõen – különbözõ formái lehetségesek (lásd fõleg Knill, 2001). Különösen érzékelhe-
tõ volt a homogenizáció elutasítása a nemzeti közigazgatási rendszerek tekintetében, ahol
a tradíciók igen erõsek. Itt látszólag alig, vagy egyáltalán nem ment végbe homogenizá-
ció, vagyis sokak szerint állítólag nem mutatható az intézményi konvergencia, de a szer-
zõk nagy többsége az igen tekintélyesre növekedett komparatív szakirodalomban az in-
tézményi konvergencia fokozódása mellett foglal állást.

Az alaptézisem az, hogy három vonatkozásban, alapvetõ dimenzióban is igen erõtel-
jes homogenizáció figyelhetõ meg az EU-ban, s ennek megfelelõen az intézményi kon-
vergencia is jelentkezik:



1. a területi szintek egységesítése a NUTS-rendszerben és a decentralizáció,
2. a belsõ határok fellazulása és a külsõ határok megerõsítése,
3. az „egységes jogi térség” („a szabadság, a biztonság és a jog érvényesülésének tér-

sége”) avagy a Tampere és Hága Program.
Igaz azonban az is, hogy a fejlesztéspolitikai (gazdaságfejlesztési), funkcionális-közszol-

gáltatási, közigazgatási, politikai területi egységek rendszerint nem esnek egybe az EU-
tagországokban. Ezt a luxust megengedhetik maguknak azok az országok, amelyek nem
függnek a strukturális és kohéziós politikától, de sokkal kevésbé azok, amelyek az EU-
támogatások segítségével a felzárkózásra törekszenek, és ezért optimálisra kell növelniük
általában az EU-kapacitásukat, avagy konkréten az abszorpciós képességüket.

I. Intézményi konvergenciák az EU-ban

1. A fejlesztéspolitikai rendszer homogenizációja – NUTS-rendszer

Az EU keretén belül igen gyakoriak a viták az Európai Közigazgatási Tér kialakulásának
és/vagy a nemzeti adminisztrációk konvergenciájának mértékérõl. De ezek nem kerülhe-
tik meg azt az egyszerû tényt, hogy a területi egységeknek és a regionális politika mûkö-
désének az EU-ban kemény rendeleti szabályozása van. A strukturális és kohéziós politi-
ka az EU-ban lehetetlen lenne a fejlesztéspolitikai területi egységek homogenizációja nél-
kül, mert másképp nem lehetne megállapítani a támogatáshoz szükséges stabil, hosszabb
távú statisztikai mutatókat. Két évtized tapasztalata alapján a Tanács és az Európai Par-
lament közös rendelete 2003. május 26-án újra áttekintette, és lényegében véve jogilag
elõször szabályozta a NUTS-rendszert (1059/2003 számú rendelet). A szabályozás alap-
vetõ törekvése a standardizálás és a stabilitás, ahogy a (8) pont kimondja: „A regionális
statisztikák felhasználóinak a nómenklatúra hosszú távú stabilitására van szükségük.
Ezért a NUTS-osztályozást nem szabad túl gyakran módosítani. E rendelet hosszú távon
a szabályok nagyobb stabilitását biztosítja.” A 3. cikk (2) pontja pedig kimondja, hogy a
NUTS-szintbe „egy tagállam közigazgatási egységeinek adott osztályát be kell sorolni”,
s erre vonatkozólag közli a fenti lakossági keretszámokat, illetve hozzáteszi, hogy ha nincs
ezen a szinten közigazgatási egység, akkor „e NUTS-szintet megfelelõ számú, egymással
határos, meglévõ kisebb közigazgatási egység összevonásával kell képezni”.

Ugyanakkor az Európai Parlament és a Tanács közös rendelete (1783/1999) az Európai
Regionális Fejlesztési Alapról (ERFA) már 1999. július 12-én a következõ költségvetési cik-
lusra (2000–2006) elõretekintve világosan szabályozta a regionális politika mûködtetésé-
nek fõbb vonásait. Az (1) pont szerint az ERFA célja a regionális versenyképesség kialakí-
tása mint a fejletlenebb régiók felzárkóztatása és a regionális különbségek csökkentése. A
(4) pont szerint továbbá „a regionális fejlesztés elõkészítésével kapcsolatos feladatával ösz-
szefüggésben meg kell határozni az ERFA-nak a gazdasági tevékenység harmonikus, ki-
egyensúlyozott és fenntartható fejlõdéséhez, a nagyfokú versenyképességhez, a magas szin-
tû foglalkoztatottsághoz, a nõk és férfiak közötti egyenlõséghez, valamint a környezet
nagyfokú védelméhez való hozzájárulását”. A regionális politika tehát az EU felfogásában
egy komplex közpolitikai rendszer, amely a multifunkcionális régió valamennyi társadal-
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mi alrendszerét átfogja, magát régiót pedig a területi-területfejlesztési alapszervezõdés
szempontjából a 1260/1999-es tanácsi rendelet szabályozza. A következõ hétéves pénzügyi
ciklusra (2007–2013) már elkészült a regionális fejlesztéssel kapcsolatos rendelettervezet
2005 júliusában. A költségvetés 2005. decemberi Európa Tanácsban való megszavazása és
közeli véglegesítése után az osztrák elnökség alatt meghozandó rendelet fogja kötelezõen
szabályozni a strukturális és kohéziós alapok mûködését a következõ években. A kilencve-
nes évek elejétõl a NUTS-rendszer alapján végigvonul a tagországokon a decentralizáció
folyamata, amelyet az alábbiakban a partnerségi elv oldaláról jellemzünk.

2. Az Új Határok Európája

A határokon keresztüli összes mozgást évszázadokon át a nemzeti állam felügyelte, ezért
a határ szerepe döntõ volt az európai rendszer mint a nemzetek Európája mûködtetésé-
ben is (Anderson [et al.], 2003:3–4). A Határok Európájával Európa valamennyi állama
sérült a maga módján, mivel az országhatárok mesterségesek és kikényszerítettek voltak
a határ mindkét oldalán élõk számára a történelmileg kialakult szervezõdési egységek
szempontjából, hiszen szétvágtak kulturális-etnikai közösségeket, termelési egységeket
és évszázados útvonalakat. Alig kell hangsúlyozni azonban, hogy Közép- és Kelet-Euró-
pa államai a leginkább sérültek közé tartoztak a nagyhatalmak által létrehozott, igen
mesterséges és gyakran változtatott határaik között. Ebben a térségben a határok elvá-
lasztó szerepe, és a természetes területi szervezõdéseket, kulturális és etnikai közössége-
ket mesterségesen és ellenségesen feldaraboló szerepe még brutálisabban érvényesült,
mint Európa más vidékein. Az EU megszervezõdése megadta a döntõ lökést a kemény,
zárt határok megszûnéséhez és a határ új fogalmának megszületéséhez. Az EU-integrá-
ció nagyon fontos aspektusa az, hogy meggyengült a Határok Európája és mindinkább
az Európai Tér újfajta szervezõdése váltja fel, mivel a Római Szerzõdés a „négy szabad-
ság” elvével éppen a határok átjárhatóságát mondja ki.

Az EU-ban a térbeli megszervezõdés átrendezõdik a határ radikálisan új fogalma alap-
ján, amely egyben lehetõvé teszi a történelmileg kialakult szervezõdési egységek reinteg-
rációját is. A tagállamokat képviselõ Tanács kezdeményezte és támogatta a határon keresz-
tüli együttmûködés (Cross Border Cooperation, CBC) rendszerének kialakulását és finan-
szírozását, mert érzékelték, hogy a tagállamközi együttmûködésnek ez az egyik legfonto-
sabb formája (O’Dowd, 2003:17). Ennek az erõfeszítésnek az elsõ eredménye az EURO-
REGIO volt a holland–német határon 1958-ban, és hamarosan a kifejezés eurorégióként
elterjedtté vált. A negatív integráció fogalma is erõteljesen megjelenítette azt az igényt,
hogy a tagországok közötti határokat le kell bontani, mégpedig a legszélesebb értelemben,
azaz a nemzeti szabályozásokat illetõen, a közpolitikák egyre táguló körében. A pozitív in-
tegráció fogalma viszont az Európai Tér(ség) új struktúráinak szabályozó jellegét tükröz-
te, amelyeknek kiugró esete a területi egységek hierarchiájának NUTS-rendszerré kiépíté-
se mint az Európai Tér átfogó rendezése. Ennyiben a szokványos kifejezés szerint az
eurorégiók az európai integráció „kísérleti laboratóriumává” váltak (Zielonka, 2001).

A határok megváltozásának drasztikus jelentkezése volt az is, hogy a kilencvenes évek
elején Európában több mint tízezer kilométer új határ alakult ki. Ez egyszerre váltott ki
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átmenetileg felfokozott feszültséget az új határok mentén, s egyben létrehozta az újfaj-
ta, hídjellegû határok igényét is a nagytérségi megszervezõdéssel, ahogy a Nyugat-Bal-
kán esete mutatja. A kilencvenes évek elején felgyorsult az eurorégiók megszervezõdé-
se az EU határai mentén, mint egyben a keleti kibõvítés kezdete és a majdani együtt-
mûködés alapzata. Manapság igen határozottan érzékelhetõ az európai integrációnak
a határ menti régiók együttmûködésén keresztüli fejlesztésére való törekvés. Egészében
véve az EU-ban mint a többfajta közpolitika által strukturált Európai Térben a határ
fogalmának négy jelentése van. A határ (1) korlát, azaz elválasztó kívül, de némileg a
belsõ egységek között is, (2) híd, amely összeköt és közvetítõ funkciót tölt be, (3) erõ-
forrás, azaz a sajátos helyzetbõl fakadó elõnyök forrása és (4) identitáshordozó, mert a
különbözõ szintû hovatartozás kifejezésére szolgál (O’Dowd, 2003:32).

A belsõ határok radikális megváltozása közben a külsõ határ az EU körül egyre fon-
tosabbá válik a globális migráció és a nemzetközi terrorizmus új formái révén, s ez még
jobban érvényes a keleti kibõvítés után, kétszeresen is. Egyrészt az új tagok kevésbé van-
nak felkészülve a határok õrzésére, másrészt a nagy gazdasági-fejlettségi kontraszt mi-
att az új szomszédokból és a még távolabbi országokból jelentkezõ nyomás is sokkal na-
gyobb, mint korábban. A külsõ határok megerõsítésének belsõ következményei is van-
nak, nevezetesen fokozódik a harmadik pillér „közösségiesítése” is, ahogy ezt a Hágai
Program (2004) elõírja. A külsõ határ erõsödése és új funkciói együtt járnak a belsõ ál-
lamhatárok átalakulásával, illetve a különbözõ szintû területi egységek és a különbözõ
közfunkciók területi megszervezõdésével. Az új Európai Közrend (European Public
Order) igénye megjelenik „a szabadság, a biztonság és a jog érvényesülésén alapuló tér-
ség” kialakulásával, valamint a határokon keresztüli sokasodó együttmûködési formák-
kal. Ezek megadják az EU új térszerkezetét, ahogy az Európai Tér sokirányú újjászerve-
zõdésérõl tekintélyes szakirodalom beszámol (Anderson, 1996; Donnan–Wilson, 1999;
Anderson–Bort, 2001; Anderson [et al.], 2003; Bache–Flinders, 2004).

Az EU-integráció egyben a határrégiók bázisszintjén lejátszódó reintegrációt is jelent.
Ezek természete aszerint változik, hogy mennyire ment végbe a decentralizáció az adott
tagállamban. Nevezetesen minél decentralizáltabb a politikai rendszer, s ezzel minél fej-
lettebb a többszintû kormányzás, annál intenzívebb a határokon keresztüli együttmûkö-
dés, feltételezve az együttmûködési készséget a többi szomszédos állam részérõl is (Bache,
2004). Magán az EU-n belül is rendkívüli a heterogenitás a határok mentén a nemzeti
politikai rendszerek eltérõ természete révén, mivel a unitárius, a decentralizált-regiona-
lizált és a federális államok más-más intézményi elrendezést biztosítanak a határ menti
egységeiknek. Az eltérõ, s össze nem illõ, de mégis intenzíven együttmûködõ intézmé-
nyi struktúrák ellenére természetesen másként szervezõdik meg az együttmûködés terü-
leti rendszere az EU-tagországokon belül, és megint másként a táguló EU új határai
mentén. De azzal, hogy Nyugaton az ötvenes években elindult a reintegrálódás folyama-
ta, amely a kilencvenes években átcsapott a „régi EU”, az EU15 keleti határaira is, vissza-
fordíthatatlan folyamatok indultak be egész Európában. Már a csatlakozás folyamatában
megerõsödtek a regionális szervezõdések a régi és az új tagok határai mentén, amelyek
megkapták a CBC-rendszerû támogatást. Ezek már jelezték Európa Új Határait, s a ha-
tárok új funkcióját, hiszen az új területi szervezõdések egyfelõl mindenekelõtt a gazdasá-
gi-társadalmi együttmûködésre irányuló fejlesztési egységek; másfelõl nemcsak a tagor-
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szágok központi kormányaihoz, illetve a transznacionális EU-intézményekhez való vi-
szonyban, a „vertikális európaizálásban” hoztak döntõ változást, hanem a „horizontális
európaizálásban” is, hiszen az érintett területi egységek össz-EU-szinten is megszervezõd-
tek, és érdekképviselõkké emelkedtek. Ez a régi tagállamokban erõteljes alulról jövõ nyo-
más hatására zajlott le, ahogy ezt az „új regionalizmus” elmélete megfogalmazta, és mos-
tanság már hasonló mozgás érzékelhetõ az új tagállamokban is.

3. Egységes jogi térség

Az egységes jogi térség kialakítása az 1999. októberi Tamperei Csúcstalálkozón került
programként megfogalmazásra mint „a szabadság, a biztonság és a jog érvényesülésé-
nek térsége”, amely már a nemzeti adminisztrációk konvergenciájának követelményét
helyezte elõtérbe. 2004 novemberében, öt év után a Tamperei Programot felülvizsgál-
ták. A holland elnökség idején a továbbfejlesztéseként kidolgozták az újabb többéves
Hágai Programot „a szabadság, a biztonság és a jog megerõsítésére az EU-ban”, ame-
lyet 2004. november 4–5-én az Európa Tanács elfogadott. Az egységes jogi térség lét-
rehozása – az európai igazságügyi együttmûködés lényeges dimenzióinak integrálása a
korábbi harmadik pillér részleges közösségiesítése révén – szintén megköveteli a „szük-
séges adminisztratív kapacitást” az új tagállamoktól, és itt az intézménytranszfer és a
policy-transzfer feladatai teljes egyértelmûséggel és jogi pontossággal fogalmazódnak
meg. Hangsúlyozni kell, hogy a „belpolitika” egységes rendszerének kialakítása most
ugyanolyan óriási jelentõségû az EU történetében, mint az egységes piac kialakítása
volt korábban. Talán még nehezebb feladat is, mert a nemzeti adminisztrációk átala-
kítása és részleges homogenizációja nagyobb ellenállásba ütközik és igen komoly intéz-
ményi kapacitást és szoros kooperációt kívánt meg már az EU15-ben is.

A szabadság, a biztonság és a jog érvényesülése térségének fejlesztése a nemzeti ad-
minisztrációk fokozódó konvergenciáját és új intézmények létrehozását tételezi fel a
közös szabályozások rendszerén keresztül, amely átfogja a közigazgatást, az igazság-
szolgáltatást, a rendészeti szerveket és a határõrséget is. Nevezetesen és konkrétan a
Tamperei Program három vonatkozásban érvényesítendõ. Egyrészt a határõrizet in-
tegrált rendszerének létrehozásában, ami feltételezi a menekültügy és a migráció ke-
zelésének integrációját is, valamint azt, hogy a Schengen Information System II (SIS-
II) mint a vízumokról szóló közös, integrált információs rendszer is teljesen kiépül
2006 végéig. Másrészt a nemzetközi bûnözés elleni közös fellépésben, ami a rendõr-
ségi, igazságszolgáltatási és vámhatósági tevékenység integrációját követeli meg. Vé-
gül, harmadrészt a 35. pont szerint emelni kell az igazságszolgáltatás színvonalát az
EU-állampolgárok számára, s lehetõvé kell tenni az igazságszolgáltatás kölcsönös el-
érhetõségét és azonos jellegét az EU-n belül. Jóllehet az új tagországok számára a be-
lépés ebbe a rendszerbe, vagyis a szabadság, a biztonság és a jog érvényesülésének tér-
ségébe csak fokozatosan történik – amit leginkább a Schengeni Rendszer átvétele pél-
dáz –, az is bizonyos, hogy egyre nagyobb nyomás nehezedik rájuk a szabályok miha-
marabbi teljes átvételére és közvetlen alkalmazására, illetve az erre alkalmas intéz-
ményrendszer kiépítésére.
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lyi feladatellátást, az önkormányzati társulások saját jövedelempotenciálját pedig a
„felfelé” megosztott helyi adók biztosíthatják.

3. Elszámoltathatóság és átláthatóság
Ez az elv azt fejezi ki, hogy legyenek világosak a közszektor mûködésének és átalakítá-

sának költségei, hasznai, eredményei. A magyar államháztartás eddigi történetében –
meghatározott politikai érdekek miatt – ezen a területen a szükségesnél, sõt a lehetséges-
nél is sokkal kevesebb történt. Megkockáztatható az az állítás, hogy minden reformkez-
deményezés csak akkor vehetõ komolyan, ha ezen a téren megteszi a szükséges lépéseket.

4. Nyitottság
A közszektor átalakítása hosszabb folyamat eredménye lehet, nem lehetséges az át-

alakítást „frontális támadással” megvalósítani. A folyamatok egymásra épülését úgy
kell biztosítani, hogy a korábbi fázisokban bevezetett új megoldások lehetõleg a ké-
sõbbi lépések számára se jelentsenek újból gyökeresen megváltoztatandó adottságot.
Ez különösen a központi és az önkormányzati szint közötti „feladatmozgások” miatt
fontos elv.

5. A forráselosztás regionális irányultsága
A hazai közpénzügyi rendszer mind a helyi önkormányzatok finanszírozási rendszere,

mind a nemzeti fejlesztési terv elõállítása és végrehajtása vonatkozásában ágazati szempon-
tú. A közpolitikai ágazati szempontokat a jövõben a szakmai törvényeknek és a nemzeti
fejlesztési tervezésnek kell közvetíteniük. Az ország elõtt álló kihívásoknak, az EU-tagság-
ból adódó spontán polarizálódás, a nagy társadalmi rétegek leszakadásának megállítása,
majd megfordítása gyökeresen más, területi-regionális logika érvényesülését követeli.

III. A közigazgatási reform elvárásai

A közigazgatási reformmal kapcsolatban vannak olyan általános elvárások és követelmé-
nyek, amelyek az egész rendszert, annak valamennyi szintjét érintik. Magyarország 2015
távlatában rendkívül nagy társadalmi, gazdasági és politikai átrendezõdés elõtt áll, s a fej-
lesztõ-felzárkóztató államnak ebben döntõ szerepet kell játszania. Így az állami tevékeny-
ség mércéjévé a társadalmi-gazdasági átalakulás kezdeményezése, elõkészítése és végrehaj-
tása válik. Ennek jegyében a közigazgatás korszerûsítésének célja, hogy maga a közigazga-
tás egész intézményrendszere is alkalmassá váljon a fenti kihívás megválaszolására, vagyis
alapvetõ eszköze legyen az európaizálásnak, és egyben partnere legyen minden társadalmi
szereplõnek ebben az átalakulásban. A közigazgatási reform a személyi és szervezeti felté-
telek radikális átalakulását jelenti a szervezetrendszer valamennyi szintjén, s ezzel a reform
átfogó célja az ország társadalmi és gazdasági versenyképességének növelése és a fenntart-
ható versenyképességet szolgáló magyar közigazgatási rendszer megteremtése.

1. Központi kormány

Az EU-teljesítõképességhez, az abszorpciós kapacitás kiépítéséhez a központi kor-
mánynak három alapvetõ funkcióját kell betöltenie, vagyis el kell látnia a nemzetstra-
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Súlyosan hibásak és félrevezetõek tehát azok a könnyû kijelentések, hogy az EU-
ban érintetlenül megmarad a nemzeti adminisztratív rendszerek sokfélesége, mert
nincs közös szabályozás. Valójában az új tagországok szélesebb értelemben vett admi-
nisztratív reformjának az egyik legnehezebb feladata a harmadik pillér részleges kö-
zösségiesítésébõl adódó intézményi átalakulás, illetve az adott EU intézményi alrend-
szer beépítése a közigazgatási rendszer egészébe. Az EU-ba való belépéssel megtör-
tént tehát az egységes jogi térséghez való csatlakozás, és ennek elkerülhetetlenül nagy
hatása van a szûkebb értelemben vett közigazgatás rendszerére is.

II. EU-kapacitás és adminisztratív teljesítõképesség

1. Intézményi és kulturális kapacitás

Az Európai Parlament 2003. márciusi Ajánlása az intézményi reformokat illetõ konkrét el-
várásoknak máig érvényes tömör összefoglalása, amely hangsúlyozza, „ragaszkodunk ah-
hoz, hogy egy hatékony intézményi és adminisztratív rendszer jöjjön létre a Strukturális és
Kohéziós Alapok programozására és megvalósítására”. Az EU-kapacitásnak – vagy szû-
kebb értelemben az abszorpciós képességnek mint a külsõ EU-erõforrások bevonásának –
optimalizálása az adminisztratív-politikai szerkezet és közpolitikai mûködtetés együttes
kialakítását, azaz a közigazgatási és a közpénzügyi reform összehangolását tételezi fel. A
közpolitika fogalomrendszerében az intézmények teljesítményének megítélésében három
fogalom játszik szerepet, az eredményesség (effectiveness), a hatékonyság (efficiency) és a
hatásosság (efficacy), amelyekhez a közpénzügyi megfontolásból a gazdaságosság is csat-
lakozik mint az adott közpolitikai célra felhasználható erõforrások minimalizálásának kö-
vetelménye. Az elsõ, az eredményesség bináris, miszerint az adott cél vagy teljesült, vagy
nem, akármi áron. Ez a politikus világa, akit csak az érdekel, hogy megvalósult-e, amit
ígért, amirõl döntött. A másik, a hatékonyság, a közszolgáltatás eredményének és a fel-
használt erõforrásoknak a viszonyát fejezi ki, mint költség/haszon-elemzés, százalékban is
mérhetõ, növelhetõ és csökkenthetõ, ez a szakértõk alkalmazásának terepe. A harmadik,
a hatásosság a társadalomban – és annak érintett rétegeiben – való hatást vizsgálja, hiszen
az eredményes, sõt hatékony akció is járhat számos kedvezõ és kedvezõtlen hatással. Ez a
terület az érdekképviseleteké, akiket a szaknyelv érintetteknek (stakeholders) nevez. A
közpolitika logikája szerint van politikai döntés (political output) és társadalmi hatás vagy
következmény (social outcome), s ezek viszonya, „távolsága” a lényeges, mivel minden
döntés annyit ér, amennyi megvalósul belõle, illetve ahogyan képesek azt megvalósítani.
Az intézményi kapacitás két alapvetõ, intézményi és adminisztratív követelménye a „po-
litikai vezetés” (leadership) mint erõteljes kezdeményezés és határozott akaratképzés (ké-
pes kezdeményezni és dönteni), valamint a központi adminisztratív kapacitás mint a ter-
vezés–koordináció–kooperáció–végrehajtás láncolata (képes a döntéseket hatékonyan vég-
rehajtani), ami együttesen tekintve politikai és adminisztratív kapacitás, döntéshozatali
partnerség és megvalósíthatóság.

Az intézmények kapacitását illetõen meg kell különböztetnünk politikai kapacitást
mint döntéshozatali képességet, és adminisztratív kapacitást mint a döntések végre-
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hajtásának képességét. A politikai kapacitásnak három nagyobb mozzanata van, (1)
a társadalmi elvárások felmérése és megválaszolása, (2) a célok megfogalmazása és az
eszközök hozzárendelése, valamint (3) a döntések meghozása. Regionális szinten a po-
litikai kapacitás attól függ, hogy (1) milyen erõs a helyi szervezett civil társadalom, (2)
milyen a helyi média fejlettsége és (3) mennyire épültek ki az adott régió külkapcso-
latai az országon belül és külföldön. Az adminisztratív kapacitás mozzanatai (1) a
közigazgatási szolgáltatások színvonala („management”), (2) az ügyfelek (állampol-
gárok és intézmények) méltányos, partnerként való kezelése („fair” magatartás) és (3)
a pénzügyi tervezés és az eszközök hatékony felhasználása („budgeting”). Az admi-
nisztratív kapacitás regionális szinten viszont (1) az egy fõre esõ GDP nagyságától és
az infrastruktúra fejlettségétõl, (2) a helyben beszedett, illetve felhasznált jövedelem
mértékétõl és (3) a helyi közmûveltség-iskolázottság szintjétõl függ, különös tekin-
tettel a diplomások arányára. Ez természetesen az intézmények valamennyi szintjére
érvényes közpolitikai modell, nemcsak a makro-politikai szinten értelmezett állami
kapacitásra, de ez a leírás a mezo- és mikropolitikai szinten mûködõ társadalmi ka-
pacitásra is érvényes. Az intézményrendszer minden szintjén tehát konkrétan megál-
lapítható az intézményi politikai és adminisztratív kapacitás jellege és mértéke.

Hasonlóképpen, a kapacitásépítés értelmezéséhez meg kell különböztetnünk egyfelõl az
intézményi, másfelõl a kulturális avagy humán kapacitást. A rendszerváltás nagy tanulsá-
ga, hogy intézményeket viszonylag könnyû létrehozni, de sokkal nehezebb és hosszasabb fo-
lyamat hatékonyan mûködtetni õket, ami a kulturális avagy humán kapacitás függvénye.
A kulturális kapacitás (avagy Robert Putnammal szólva a „civicness”) a kulturális tradíci-
ók összessége mint attitûd, viselkedés és mentalitás, amelynek természetes bázisa a szerve-
zett civil társadalom intézményrendszere. A humán kapacitás viszont sokkal inkább a kép-
zettség és a szakképzettség oldaláról ragadható meg, amely könnyen konkretizálható az
EU-ismeretek és a nyelvtudás felõl. Az EU a csatlakozási periódusban mind az intézményi,
mind pedig a humán kapacitás kialakításában jelentõs segítséget nyújtott. Ez azonban nem
tudta kiegyensúlyozni a túlzott állami szerepvállalásból adódó, s a növekvõ elvárások miatt
amúgy is szélesedõ képzettségi szakadékot. Még a nagy – állami és társadalmi – kapacitás-
sal rendelkezõ országokban, mint tipikusan az északi országok, ahol nagy apparátussal ké-
szültek az EU humán kapacitása létrehozására, ott is létrejött – legalábbis átmenetileg – a
„duális bürokrácia”, az EU-orientált adminisztráció és a „maradék” nemzeti adminisztráció
között. Nyilvánvalóan ez a megosztottság még nagyobb nálunk, és nagyobb erõfeszítésre is
van szükség a nemzeti adminisztráció „egységesítésére”, mint teljes európaizálására.

A közigazgatás humán kapacitásának növelésére és a „duális bürokrácia” megszünteté-
sére tehát nemzeti programot kell kidolgozni, hiszen csak ennek segítségével lehetséges a
közigazgatás teljes európaizálása és egységesítése az Európai Közigazgatási Tér elvárásai-
nak bázisán. Ez az átfogó nemzeti program egyfelõl egy általános képzési, másfelõl sajátos
EU tanulási program kell legyen, de ezen túlmenõen ki kell terjedjen a köztisztviselõk ki-
választásának és szakmai elõmenetelének újraszabályozására a fenti képzési program elõ-
írásai figyelembevételével. A köztisztviselõk szakmai tevékenységét illetõen tovább kell lép-
ni a feladatok kitûzésének, a teljesítmény mérésének és értékelésének tekintetében is,
amely lehetõvé teszi az ösztönzés és elismerés rendszerének kialakítását a közigazgatás
minden szintjén. Az EU-csatlakozás és a tagállami mûködés azt is feltételezi, hogy a ma-
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gyar közigazgatás humán kapacitása és a köztisztviselõk alkalmazása a közigazgatás rend-
szerében szintén megfelel az európai mércéknek, vagyis nem pusztán az intézményeket kell
modernizálnunk és európaizálnunk, hanem legalább ugyanolyan fontos ennek a „szubjek-
tív” oldala, a köztisztviselõi kar képzettségének és munkájának európai felzárkóztatása is.

2. Közigazgatási reform és közpénzügyi reform

A magyar intézményrendszernek a szûkösségbõl és a bõségbõl adódó problémákkal egy-
szerre kell megbirkóznia, de éppen ez adja meg a közigazgatási reform lehetõségét a köz-
pénzügyi reformmal avagy a közszektor pénzügyi reformjával való összekapcsolásában,
ahogy ezt a Magyarország 2015 projekt könyvsorozatában a Vigvári András által szerkesz-
tett kötet összefoglalja. Ezt a reformot itthon államháztartási reformnak szokták emle-
getni, ami a hagyományos államcentrikus gondolkodást tükrözi, míg a nyugati szóhasz-
nálatban – és így az EU hivatalos terminológiájában is – a közszektor kifejezés dívik, il-
letve annak pénzügyi-gazdálkodási részét közpénzügyeknek (public finances) nevezik.
Fontosnak tartjuk az új fogalmat azért is, hogy jelezzük, itt nem a rendszerváltó állam-
talanításról, hanem egy, az új kihívásoknak megfelelõ, új kormányzati funkciókat és de-
centralizált kormányzati mûködést támogató közpénzügyi rendszer kiépítésérõl van szó.
A közpénzügyi rendszer szolgáltatja a közpolitikai célok megvalósításához szükséges for-
rásokat, megfelelõ technikákkal biztosítja a kormányzati szintek és közpolitikai ágazatok
közötti forrásallokációt, megvalósítja a szükséges jövedelemkiegyenlítéseket. A közpénz-
ügyi reform közvetlen célja, hogy a közpolitikai döntések meghozatalának támogatásá-
val, a végrehajtás megfelelõ ösztönzésével és kontrolljával biztosítsa a hatásosságot és
eredményességet, valamint a közszektorban felhasznált erõforrások hatékony és gazdasá-
gos felhasználását kikényszerítõ gazdálkodási szabályok alakuljanak ki.

A közigazgatási reform végrehajtása ugyan nagyon forrásigényes, azonban a
2007–2013-as költségvetési ciklusban bõséges új források lépnek be (nevezetesen 23
milliárd euró hét év alatt), amelyek többszörösen meghaladják a 2004–2006 közötti
támogatások mértékét. A koherensen megtervezett és végrehajtott közigazgatási és
közpénzügyi reform megadja a Lisszaboni Stratégiához való érdemi, minõségi felzárkó-
zás gyakorlatias lehetõségét is, hiszen a közpolitikák integrációja csak egy fejlettebb in-
tézményrendszerrel hajtható végre, amelynek a lényege a dinamikus társadalom kiala-
kítása a társadalmi szereplõk nagyfokú döntéshozatali autonómiájával. A Lisszaboni
Stratégia szerint meg kell teremteni a gazdaságpolitika, a szociálpolitika és a környe-
zetvédelmi politika egységét, amelyben a humán erõforrásokba való beruházás a fej-
lesztés legfontosabb hajtóereje. Ez feltételezi a társadalmi kohézió megteremtését és a
mobilizáció mint beilleszkedés és „meghatalmazás” (empowerment) folyamatát, a ma-
ga gazdasági és politikai vonatkozásaival. Ennek a folyamatnak a beindítására most
egyedülálló lehetõség mutatkozik az EU-ban, de ez egyúttal kötelezettség is a minõsé-
gi és mennyiségi felzárkózásra. Az EU dokumentumai mindenütt hangsúlyozzák, hogy
az EU két alapelve – a versenyképesség és a szolidaritás – csak együtt érvényesülhet.

Fontos hangsúlyozni, hogy hiba volna összekeverni a költségvetési helyzet stabilizálását
és a szükséges reformokat. A közpénzügyi rendszer reformértékû átalakítása idõigényes
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folyamat, míg a stabilizációt rövid távon szükséges végrehajtani. A magyar gazdaság spe-
ciális helyzetben van, ezért az intézményépítésben sajátos, egyedülálló megoldások szük-
ségesek. Az intézményeknek nemcsak a polgárközelséget, a szubszidiaritást biztosító de-
centralizációt, de annak rövid távú pénzügyi kockázatait is kezelniük kell. Naivitás len-
ne azt képzelni most, a súlyos költségvetési hiány idõszakában, hogy egy – akár ideális –
intézményi reformprogram azonnal megkaphatja a szükséges finanszírozást. Az EU-csat-
lakozás ára azonban itt is jelentkezik azzal, hogy az euró bevezetéséhez szükséges konver-
gencia-követelmények újabb megszorítást jelentenek, a költségvetési hiány csökkentésé-
nek kényszere pedig behatárolja a második intézményi reformhullám megvalósítását is.
De nem lehet eléggé hangsúlyozni a 2007-tõl kezdõdõ EU-transzferek fordulatjellegét
sem, amelybõl adódóan az intézményépítésben való áttörés megfinanszírozható a nagy-
ságrendekkel megnõtt EU-támogatásokból, amelyek lehívásának éppenséggel a nagyobb
EU-kapacitású intézményrendszer az alapvetõ feltétele. Ebbõl adódóan itt is alkalmazni
kell a kétszakaszos megközelítést, a 2006–2010-es és a 2010–2014-es kormányzati cik-
lusok megkülönböztetését. Az elsõ ciklusban az euró bevezetése követelményeinek figye-
lembevételével kell az államháztartási reform és a közigazgatási reform elsõ szakasza fi-
nanszírozásának a feltételrendszerét meghatározni. A második ciklusban már lehetõség
nyílik a teljes közigazgatási reform megfinanszírozására, vagyis a közigazgatási és állam-
háztartási reform teljes összekapcsolására. Ezért pragmatikusan a két oldal közelítõ lépé-
seiben kell és lehet elképzelni egy valóságos reformot, ahol egyfelõl az egymást követõ
idõszakokban megtett kisebb intézményi átszervezések a pénzügyi reform lépéseinek
megfelelõen támogatásra találnak és megvalósíthatóvá válnak, másfelõl a nagyobb lépté-
kû reformok bevezetése is szakaszosan történik meg.

Az új kormányzati ciklus kezdetén, 2006-ban a közigazgatási és a közpénzügyi re-
formcsomagokat és költségvetési stabilizációs intézkedéseket együttesen kell kialakíta-
ni és a parlamenttel elfogadtatni, de egyúttal azok végrehajtásának közös menetrendjét
is kidolgozni, hogy mindenki számára elõreláthatóak legyenek az egymást követõ re-
formlépések. Ugyanakkor szükséges elõre jelezni a közpénzügyi reform alapelveit is:

1. Stabilitás és kiszámíthatóság
A reformok megvalósítása során alkalmazott eszközöknek és technikáknak azt kell

„üzenniük”, hogy a kormányzat tudja, honnan hová kíván eljutni, és a kitûzött célo-
kat komolyan is gondolja. Az 1995-ös gazdasági stabilizáció sikeréhez hozzájárult a
csúszó leértékelési árfolyamrezsim, amely a vállalati szektor számára megfelelõ kiszá-
míthatóságot biztosított. Hasonló kiszámíthatóságot kell „üzenni” a közszektoron be-
lüli és azzal kapcsolatba kerülõ érdekelt érdekcsoportoknak (stakeholder). A stabili-
tást és kiszámíthatóságot pénzügyi technikák (tervszerzõdések), illetve egy – spanyol
mintára kodifikált – költségvetési stabilitási törvény támogathatja.

2. Polgárközelségen alapuló decentralizáció
A kormányzati szintek közötti mai feladatmegosztás és ehhez kapcsolódó finanszí-

rozási technikák nem, vagy csak kevéssé érvényesítik a szubszidiaritás, a polgárközel-
ség elvét. Ennek megvalósítása egyszerre követel forrásdecentralizációt és forráscent-
ralizációt. Az elv megvalósítása döntõen egy olyan önkormányzati középszintet köve-
tel, amely megfelelõ saját bevételi potenciállal rendelkezik. A települési önkormány-
zati társulások rendszere biztosítja a polgárközelséget, a gazdaságos és hatékony he-
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tégiai, a politikai és a közpolitikai kormányzat feladatát. A nemzetstratégiai kormány-
zat koncentrált döntést követel meg az EU-ügyekben, ebben a funkcióban jelenik meg
markánsan a fejlesztõ-felzárkóztató állam szerepe, amelynek kiemelt jelentõsége van a
2007 és 2013 közötti hétéves pénzügyi ciklusban. A fejlesztõ-felzárkóztató állam intéz-
ményrendszere, azaz a fejlesztéspolitikai döntéshozatal és a 2015-ig terjedõ stratégiai
tervezés szervezetrendszere a MeH-ben kell legyen kialakítva. Ehhez a nemzetstratégi-
ai kormányzathoz azonban közvetlenül csatlakozik az EU-ügyek és a fejlesztéspolitika
minisztériuma a maga erõs koordinációs szerepkörével. Erre az intézményi koncentrá-
cióra szükség van egészen 2010-ig, amikor a fejlesztõ-felzárkóztató állam koncentrált
erõfeszítése után az EU-ügyek csak az Európai Stratégiai Központ formájában marad-
nak meg a MeH-ben, egyébként jórészt decentralizálásra, jól koordinált önálló döntés-
re kerülnek a minisztériumokban. A politikai kormányzat erõs, kezdeményezõ, a poli-
tikai akaratot végrehajtani képes kormányzati struktúra a jelenlegi szétesettség, koor-
dinációhiány, lassú és alacsony hatékonyságú döntéshozatal helyett, amely megkövete-
li a MeH és a minisztériumok szerkezetének és belsõ döntéshozatali rendjének átalakí-
tását. A közpolitikai kormányzat alapfeltétele, hogy a minisztériumok profilja átala-
kuljon, egyfelõl koncentráltabb feladatokkal, azaz közpolitikai koncentrációval: egy
ügy egy helyen legyen, vagyis az egyes közpolitikai területek ne legyenek intézményi-
leg szétszabdalva. Másfelõl megváltozik a tevékenység vagy mûködés jellege is, a mi-
nisztériumokban a stratégia és koordinálás válik a fõ feladattá a konkrét ügyintézés és
az egyedi döntések sokasága helyett. Magyarországon a központi kormány feladatkör-
ét és szerkezetét illetõen nagyon rangos kutatás folyt Sárközy Tamás vezetésével, ami
komoly hatással volt a Magyarország 2015 projektre is (lásd Sárközy, 2006).

Az állam az egész országra mint politikai egységre kiterjedõ szervezett közhatalom.
De az állam nem maga a mindenség, ahogy nálunk a közvéleményben és a társadalom-
tudományban általában látni vélik. Az állammal szemben ugyanis a társadalom is
mindjobban megszervezi magát, vagyis a fejlesztõ-felzárkóztató állam is csak akkor tölt-
heti be megfelelõen a szerepét, ha a társadalmi kapacitás maximális kiépítésére törek-
szik, mert csak a társadalmi és területi szereplõkkel való partnerségben lehetséges az
EU-felzárkózás. Röviden szólva, a 21. századi fejlett országokban két-két nagy állami és
társadalmi szintet különböztetünk meg, ezért kell a vertikális és hierarchikus jellegû
kormányzat és a horizontális és partnerség jellegû kormányzás fogalmait is megkülön-
böztetnünk egymástól (Kooiman, 2003; és Kjaer, 2004). Ám ezek egyre jobban áthat-
ják egymást, ezért kell másfelõl egyben az összekapcsolódásukat az elemzés középpont-
jába állítani. Az államszervezetnek és államigazgatásnak van egy felsõ, „koncentrált”, és
egy alsó, „dekoncentrált” szintje (részletesebb bontásba most nem bocsátkozunk, de az
állami szint is „leér” a mezo- és mikropolitikába). A szervezett társadalomnak is van egy
felsõ, „centralizált”, és egy alsóbb, „decentralizált” szintje; az elõbbit nevezzük társadal-
mi középnek, mezopolitikának, míg az alsóbb szintjét mikropolitikának, amelyeknek
megvan az államigazgatásban is a megfelelõ szintjük, „partnerük”.

A centralizáció és decentralizáció a döntéshozatal intézményeinek, a koncentráció és
dekoncentráció pedig a végrehajtás szervezetrendszerének – struktúrájának és mûködés-
módjának – két végpontját jelzi. A centralizált állam a politikai döntéshozatal monopo-
lizálását jelzi, a decentralizáció azonban nem az államszervezeten belül ad le funkciókat,
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hanem átadja, delegálja a legitim társadalmi szereplõknek, fõleg „középre”. A középen
lévõ társadalmi és területi szereplõk valójában a szervezett civil társadalom választott és
meghatalmazott centralizált döntéshozatali szervei. A vertikális-hierarchikus államigaz-
gatásban „középen” csak a végrehajtásban némi önállósággal rendelkezõ „dekoncentrált”
szervek vannak (bár a most használatos terminológia csak az ágazati minisztériumok me-
gyei részlegeit nevezi annak). A centralizáció és a decentralizáció, a koncentráció és de-
koncentráció tehát párhuzamos folyamatok révén, a különbözõ szintek logikája szerint
egyszerre fokozhatóak. Hiszen együttesen van szükség koncentrált döntéshozatali szer-
vezetre „fenn” és centralizált szervezetre „középen”, valamint erõteljes szervezeti koordi-
nációra a kormányzatban, ám hatékony partnerségi elõkészítésre és társadalmi nyitott-
ságra a kormányzásban. Az optimalizálás így elérhetõ, de az egyes területi szinteken – sõt
az egyes közpolitikai szférákban – az adott terület sajátosságainak megfelelõen más és
más kell legyen a centralizáció–decentralizáció, koncentráció–dekoncentráció, illetve kor-
mányzat–kormányzás viszonya. (Nagyjában és egészében kimondható, hogy most a köz-
ponti közigazgatásban stratégiai területein fokozott koncentrációra és megnövekedett
koordinációra van szükség, országos szintû stratégiai tervezéssel.) A helyi–önkormányza-
ti közigazgatás – és a közszolgáltatások – esetében adekvát radikális kormányzati de-
centralizáció szükséges, ami az adott szinteken a döntéshozatali centralizáció kiépítését
tételezi fel, az adott szintnek megfelelõ stratégiai fejlesztési tervekkel. A feladatok decent-
ralizációjának fõ címzettjei a regionális önkormányzatok – bizonyos vonatkozásban a kis-
térségi szintek –, de a feladat ellátásához azok megerõsítése, az intézményi centralizáció
szükséges, mert a legfõbb cél mindenképpen a központi-állami közigazgatás „ágazati
diktatúrájának” a területi-regionális egységek önszervezõdésével való felváltása. Csak így
lehetséges az áttörés a közszféra teljesítményében az eredményesség, hatékonyság és ha-
tásosság hármas követelményrendszere szerint, amelyekhez a közpénzügyi követelmé-
nyek a gazdaságosság fogalmát is odaszámolják.

2. Az önkormányzati régiók megszervezése

A Régiók Európai Chartája (1997) szerint a valódi, kifejlett régióknak egyrészt köz-
vetlenül választott kormányzata van, s a választott önkormányzati régiók kormányza-
ta partnere mind az EU-intézményeknek, mind pedig a nemzeti kormányoknak.
Másrészt a régióknak saját költségvetéssel kell rendelkezniük, és adókivetési joguk
van a saját területükön, amelyet általában az összes szubnacionális szintre az ott be-
gyûjtött adók mintegy felében szoktak meghatározni. Az önkormányzati régió tehát
legitim döntéshozatalt jelent, amelyben érvényesül a partnerség elve. A regionális po-
litikának ez az értelmezése végigvonul a Harmadik Elõrehaladási Jelentést (EC1,
2005. május 17.) követõen az EU legújabb dokumentumain, mint a 2005. július 5-én
(EC2), majd december 23-án (EC3) kiadott tervezetek a regionális támogatás szabá-
lyozására, amelyeknek a vonulatát voltaképpen az Európai Parlament 2005. januári
szakanyaga (EP, 2005) indította el. A kifejlett régió tehát sem politikailag, sem finan-
ciálisan sem függ a központi kormány kegyétõl, hanem – az országos koordinálás ke-
retében – önállóan határozza meg fejlesztési profilját és költségvetését. A Régiók Bi-
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zottságának az EU-ban eredetileg hat közpolitikai területen volt konzultatív jogköre,
amit az Amszterdami Szerzõdés egy hetedikkel egészített ki (környezetvédelem). Így
az EU-ban elterjedt felfogás szerint a NUTS2-régióknak hét üggyel kell foglalkozni-
uk az említett partnerségi háromszögben, azaz az EU-intézményekkel és a nemzetál-
lammal való kapcsolatban. A regionális közpolitikák az alábbiak: (1) közoktatás és if-
júsági ügyek, (2) kulturális ügyek, (3) közegészségügy, (4) infrastrukturális ügyek
(közlekedés, szállítás, telekommunikáció és energiaellátás), (5) szociálpolitika, (6) kör-
nyezetvédelem és (7) regionális ügyek, mint regionális fejlesztéspolitika és az interre-
gionális együttmûködés. Ennek megfelelõen a regionális kormányzat optimális eset-
ben hét fõhivatalt szervez, amelyek a maguk módján a régiók mini-minisztériumai.

A NUTS-rendszer szintjei avagy „emeletei” egyben válaszok is nemcsak az euró-
paizálás nemzetek feletti kihívására, hanem jóval szélesebben magára a globalizációra
is. A területi egységek és a lakosság mérete történelmileg igen változó volt, és a min-
denkori „bejárható-belakható” (megye, járás) térség nagyságrendjétõl függött. A te-
rületi egységgé és közösséggé szervezhetõ, a közszolgáltatási funkciókat ellátni képes
területi egység optimális nagyságrendje mindenkor meghatározza a tényleges szerve-
zeti formát. Manapság a NUTS2-régió – és növekvõ mértékben majd a NUTS1-régió
is – az európaizálás és a globalizálás legfontosabb ellenpontja és kiegyensúlyozása. A
régió közösségi és polgárközeli szervezõdésként, a politikai élet demokratikus, „belát-
ható” tereként éppúgy, mint termelési, oktatási, kulturális és közlekedési egységként,
s egyben a közszolgáltatások méretgazdaságos szintjeként egyaránt optimális nagy-
ságrend. A versenyképesség és a demokrácia együttes kibontakoztatása feltételezi az
intézményi-szervezeti egységet és annak politikai-döntéshozatali legitimációját, va-
gyis a választott önkormányzati régiót. Az önkormányzati régióban a fejlesztéspoliti-
kai döntések egy legitim, a partnerségi elven felépülõ, a reprezentatív társadalmi és
területi szereplõket tömörítõ döntéshozatali centrumban születnek, ez biztosítja regi-
onális szinten az eredményességet. Nyugaton a legutóbbi nagy gazdasági-társadalmi
szerkezetváltást, az ipari társadalom meghaladásával és a szolgáltató-információs gaz-
daság kialakulásával már nem a tagállamok, hanem a régiók vezényelték le. Ez egy-
ben átrajzolta az EU-ban a versenyképesség térképét is, hiszen egyes régiók sikereseb-
ben hajtották végre ezt a változást, és ezek az erõs régiók lettek a kezdeményezõi az
erõs regionális érdekképviseletnek a transznacionális intézményrendszerben. A nagy
átrendezõdés azt is megmutatta, hogy minden régiónak megvannak a maga sajátos
adottságai, gazdaságföldrajzi és humán-kulturális kapacitásai, amelynek optimális
felhasználásával növelheti versenyképességét, vagyis az erõforrásai felhasználásának
hatékonyságát. Ennél a nagy átrendezõdésnél számos régió éppenséggel a humán tõ-
ke kapacitásával és az abba való masszív beruházással vált gyengébb és szegényebb ré-
gióból gazdag és erõs régióvá. A differenciált belsõ igények és sajátos adottságok men-
tén kialakított regionális fejlesztéspolitika adja a régiók közpolitikájának hatásossá-
gát, az érintettek megelégedettségét és támogatását, azaz a polgárközelség megerõsí-
tésével biztosítja a regionális politika eredményességét.

A regionalizálásban megkésett és éppen ezért friss tapasztalatokkal rendelkezõ régi tag-
államban, Görögországban úgy látják, hogy a régió-építésnek négy fokozata van. A régi-
ók létrehozása elõször a „minimális európaizálással” kezdõdik, amikor még csak informá-
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ciókat szereznek az EU mûködésérõl, dokumentumairól és direktíváiról. A második foko-
zat a „pénzügyi európaizálás”, amikor már képesek az EU-transzferek megpályázására és
felvételére. A harmadik fokozat az „EU hálózati kapcsolatok kifejlesztése”, amikor az euró-
paizálás már kiterjed a régiók horizontális kapcsolatainak kialakítására belföldön és EU-
méretekben egyaránt. Ebben a szakaszban már regionális szinten is kialakul tehát a több-
szintû kormányzás, és ebbõl a kapcsolatrendszerbõl közös regionális fejlesztések is szület-
nek. A negyedik fokozat már a „teljes európaizálás”, amikor a fenti passzív, pusztán alkal-
mazkodó kapcsolatrendszer aktív magatartássá fordul át, azaz az adott régiók már képe-
sek az EU regionális politikájának aktív kialakításában és átformálásában is részt venni
(Getimis–Paraskevopoulos, 2003:4). A 2005-ben kiadott a Harmadik Kohéziós Elõreha-
ladási Jelentés kapcsán láthattuk, hogy az EU legfejlettebb régiói milyen keményen tud-
ták érvényesíteni az érdekeiket, éppenséggel az új tagállamokkal szemben, ami egyértel-
mûvé teszi a negyedik fokozathoz való felzárkózás szükségességét. Elég nyilvánvaló, hogy
a magyar regionalizáció még az elsõ két fokozat közötti határon van, mivel a magyar fej-
lesztési régiók már rendelkeznek a minimális információkkal, és most már a teljes jogú tag-
sággal minden erejükkel arra törekednek, hogy sikeresen átlépjenek a „pályázati” fázisba,
de nagyon messze vannak még attól is, hogy intenzív kapcsolatrendszert építsenek ki az
egész EU-ban, nemhogy attól, hogy aktívan formálni tudják az EU kohéziós politikáját.

Az intézményi szerkezet felvázolásában az EU-tagországok esetében a NUTS-rend-
szerbõl adódóan nem az a kérdés, hogy hány területi szint legyen, mert – a kis országok
kivételével – valamilyen formában mind az ötnek (NUTS1–5) meg kell lennie, hanem
az, hogy milyen szintre milyen kompetenciát telepítünk, azaz hol vannak a választási-
önkormányzati és döntéshozatali-forráselosztási szintek. Valójában a NUTS-rendszer
két alappillére a régió és a kistérség. Így 2015-ben várhatóan már Magyarországon is két
területi szint lesz domináns, a NUTS2-régió és a NUTS4-kistérség mint az EU-s part-
nerségi elvre épülõ „megyebarát” régió és „településbarát” kistérség.

3. A kistérségek integrációja és teljesítõképessége

A 2002–2006-os kormányzati ciklus legjelentõsebb közigazgatási reformja és egyben a
legnagyobb sikere ezért a kistérségek létrehozása volt. Ez meghozta a kistérségi rend-
szer eredményességét, s megjavította hatékonyságát anélkül, hogy a hatásosságát ká-
rosította volna, mivel a fejlesztések rendszerint megvalósulnak a kistérségi szinteken, s
a nagyobb támogatás révén a hatékonyság is magasabb lett, de egyben törékeny is ma-
radt, mert a mindenkori transzferek függvényeként jelentkezett. A hatásosság mint a
résztvevõk pozitív érintettsége és megelégedettsége is rendszerint megmaradt, mert a
döntéshozatal továbbra is belátható, azaz polgárközeli maradt. A többcélú önkéntes
kistérségi társulások komoly lépést jelentettek a széttagolt települési rendszer integrá-
ciójában, de mindjárt megmutatkoztak az önkéntességen alapuló kistérségi rendszer
korlátai, s egyben a „kötelezõ” kistérségi rendszer felé történõ továbblépés szükséges-
sége is. A kistérségnek a jelenlegi kvázi-megszervezettségbõl valódi területi szervezõ-
déssé kell továbbfejlõdnie, s valamennyi funkcióit ki kell bontakoztatnia. A kistérségek
kialakításának jelenlegi formája a fejlesztéspolitikai és a közszolgáltatási területi egysé-
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gek közelítésére épül, közigazgatási szintként még alig szervezõdött meg, de amíg nem
lesz politikai egység is mint parlamenti választókerület, addig gyenge marad. A kistér-
ségi rendszer továbbfejlesztésének és kiterjesztésének nincs pusztán jogi-törvényhozási
megoldása, mert ahhoz közpénzügyi reform kell, és elõtte válságkezelés.

A vidéki térséget az EU-megközelítés szerint az alacsony népsûrûség és a mezõgaz-
dasági tevékenység jellemzi, így jelenik meg a vidékfejlesztés az agrárpolitika „máso-
dik pilléreként”, amelyben a támogatás fõ iránya nem a mezõgazdasági termelés, ha-
nem a mikro-infrastruktúra fejlesztése és a környezetvédelem. A városfejlesztés pedig
az EU-ban a sajátos közszolgáltatási funkciók városhálózati fejlesztését tételezi fel, va-
gyis egyrészt az merül fel, hogy milyen közfunkciót melyik város hogyan lát el, más-
részt hogyan kapcsolódnak a városok egymáshoz az összeurópai városhálózatban. A vá-
rosfejlesztési problematika a kistérség kérdésében úgy mutatkozik meg, mint a kistér-
ség központjának funkcionális szerepe és viszonya a többi városi, illetve falusi telepü-
léshez „lefelé”, illetve a regionális városhálózathoz „felfelé”. A történelmi okokból igen
heterogén magyar településszerkezetben ez különösen nagyon nehéz kérdés. Hiszen az
ország egyes részeit egymástól viszonylag messze esõ nagyobb települések, más része-
it viszont aprófalvas települések jellemzik, ami szükségessé teszi a kistérségi döntésho-
zatali szerkezet és közszolgáltatási rendszer rugalmas szabályozását. De ez azt is mu-
tatja, hogy az ország önmagában véve a jelenlegi kistérségi rendszerrel nem fedhetõ le,
mivel rá kell rétegezni a regionális városhálózatot, s a két réteg csak együtt alkot funk-
cionális egészet. A kistérségek rendszere megtorpan a „városfalaknál”, s különösen al-
kalmatlan a kistérségek és a nagyváros viszonyrendszerének rendezésére. A nagyváro-
sok beillesztése a kistérségi rendszerbe ezért nem véletlenül megoldhatatlan, mert a vá-
roshálózatok szerepét külön kell kezelni, és külön kell megfinanszírozni az általuk
nyújtott közszolgáltatásokat, s csak ebben a kétszintû rendszerben szabályozható a je-
lenlegi kistérség és a közeli nagyváros viszonya. Definiálni kellene tehát a vidéki és vá-
rosi kistérséget, mindkettõnek 60–80 ezres lakossága kell legyen, ami Magyarországon
az egyéni választókerületeknek megfelelõen 176 kistérség kialakítását kívánja meg.

A jelenlegi kistérségi szervezõdés egyik legnagyobb ellentmondása, hogy csak a most
felmért és megfinanszírozott, közvetlen funkcionalitás adja a területi szervezõdés alap-
ját. A kistérségek nagyságát is jobbára ez a közvetlen funkcionalitás határozza meg, va-
gyis a néhány alapfunkció alapján történõ meghatározás, ami a kistérségeket eléggé
esetlegessé és bomlékonnyá teszi, mivel a finanszírozás kis változásával már a közös ér-
dekeltség megszûnik. De egyben a kistérségek többnyire kis méretûvé is váltak, mert
csak addig tart a fizikai elérhetõség és a közös finanszírozás. A kistérségi integráció be-
indulásával viszont gyorsan kiderül, hogy az adott kistérség valóban gazdasági és köz-
lekedési-logisztikai egység-e, vagy pusztán mesterséges és sebezhetõ képzõdmény. Bár
a kiinduló állapot nem dönt el mindent, hiszen a mikro-infrastruktúra fejlesztése még
hátra van, s a mostani elérhetõség mint a kistérségen belüli „gravitáció” a székhely fe-
lé fokozható, kialakítható és kialakítandó. A jelenlegi kistérségeknél azonban jóval na-
gyobb területi szervezõdésekre van szükség, bár az átalakulásnál a fokozatosság elvét
megint csak szemmel tartva, hiszen a közszolgáltatások optimális mérete megkövete-
li az 50 ezer feletti lakosságszámot, viszont feltételezi az egyes közpolitikákban azok
természetének megfelelõen a kisebb egységek (mikrotérségek) megszervezését is.
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A döntõ kérdés végül is az, hogy a gazdasági és fejlesztéspolitikai egységgé szerve-
zõdõ kistérség hogyan tudja kialakítani a társadalmi-politikai érdekképviseletét. Ez
már nem is annyira a kistérség és a megye, hanem sokkal inkább a kistérség és a ré-
gió kapcsolatában, illetve országos vonatkozásban merül fel. A kistérség hosszú távon
csak úgy életképes, ha valamennyi funkciót egyesíti, vagyis nem csupán közszolgálta-
tási funkcionális egység lesz, hanem parlamenti választókerület is, mint a gazdasági
és politikai rendszer alapvetõ egysége az érdekképviselet oldaláról is. Minden régióra
20–30 kistérség esik, ezeknek a kistérségnek meg kell jelenniük a regionális gyûlés-
ben is. Azt az abszurd állapotot is fel kell számolni, hogy 168 kistérség és 176 parla-
menti választókerület van alapegységként, s ezek nem esnek egybe. Annál is inkább,
mert a parlamenti választókerületek határai amúgy is – a népesség vándorlásából és
más okokból is – már 2006 és 2010 között revízióra szorulnak. A kistérségek politi-
kai egységként való megszervezését az is szükségessé teszi, hogy a kisméretû telepü-
lések nem igazi politikai egységek és közösségek, mert a csekély számú lakosságnak
nincs módja valódi politikai aktivitásra és a szervezett civil társadalom kialakítására.
Különösen érvényes ez a legkisebb településeken élõ mintegy egymillió emberre. A
megújított és megnövelt kistérség viszont nagyobb méreténél fogva egy igazi politi-
kai-közösségi, közéleti-civiltársadalombeli teret nyit meg, s ezzel politikailag emanci-
pálja az állampolgárok jelentõs részét, a vidéken élõk többmilliós táborát, és dinami-
zálja, a politikai rendszerbe visszaintegrálja õket.

Ennek a két területi egységnek, a régiónak és a kistérségnek a viszonya a legfonto-
sabb, amelyben a területfejlesztési és a politikai rendszernek végül egybe kell épülnie
a szinergia elvei szerint (kistérségek mint választási körzetek). Ezek kialakítását azon-
ban csak fokozatosan, több lépcsõben lehet elérni, jó elõre megállapított menetrend –
avagy az EU-ban szokásos „útvonal” (Road Map) – szerint. A közigazgatási reform me-
netrendjét egyeztetni kell más közpolitikai területek – például az oktatás és egészség-
ügy – átalakításával is, de mindenekelõtt a térbeli-logisztikai fejlesztéssel. Ebben is át-
törés kell legyen 2007–2008-ban, hiszen addigra kiépül az autópálya-rendszer, és a vas-
úthálózat kiépítésére kerül a hangsúly a makroszintû infrastruktúra-fejlesztésben. A
régiók a makroszintû infrastruktúra és logisztika szintjén terveznek és szerveznek-épí-
tenek társadalmi teret, a kistérségek pedig a mikroszintû infrastruktúra mint a társa-
dalmi élet hajszálerei szintjén mûködnek, és tervezik-szervezik meg a maguk társadal-
mi-kisközösségi terét a bejárhatóságnak-elérhetõségnek a 21. századi követelményei
szerint. 2007–2008-ban tehát feltétlenül váltásra van szükség a társadalmi térszerke-
zet fejlesztésében is, mert a kistérségek valódi integrációjához mindenekelõtt meg kell
teremteni a helyközi közlekedés feltételeit, avagy általában a kistérségek infrastruktu-
rális integrációját, ami alapja lehet a kistérségi szintû közszolgáltatásoknak.

IV. A partnerségi elv és az elméleti rendszerezés

Magyarországon a nyolcvanas évek óta komoly intézmény- és közpolitika-transzfer
játszódott le, amely jelentõs mértékû elméleti importtal is járt, de sem a közigazgatá-
si rendszernek, sem a politikatudomány elméletének a koherenciáját eddig nem sike-
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rült biztosítani. Mint Molière híres hõse, aki nem tudja, hogy prózában beszél, a ha-
zai politikatudomány átvesz kifejezéseket a nemzetközi tudományból, de mivel az ál-
lam-centrikus látásmódja miatt nem érzékeli, hogy mi a valódi tartalmuk, ezért sok-
szor pontatlan kifejezéseket használ, amelyek magyarításában elkövetett hibák arról
tanúskodnak, hogy az intézmények és közpolitikák átvétele sem a gyakorlatban, sem
az elméletben nem megfelelõ. Az egész politikatudományban, s még inkább a köz-
igazgatás elméletében erõteljesen hiányzik a közpolitikai megközelítés, jóllehet a köz-
politika már a kilencvenes évek legelején megjelent Magyarországon. Ezért nem me-
rül fel érdemben az a kérdés, hogy milyen a magyar közigazgatási rendszer teljesítõ-
képessége, EU-kapacitása a közpolitikában kidolgozott hármas kritériumrendszer
(eredményesség, hatékonyság és hatásosság) alapján. Pedig a magyar közigazgatás
szerepét és helyzetét csak ebbõl a kiindulópontból lehet értékelni, a helyükre téve a
többnyire pontatlanul lefordított, vagy egyáltalán nem használt kategóriákat. Az
eredményes állam (effective state) és a „jó kormányzás” (good governance) fogalom-
rendszere ilyen félrefordításnak és azt követõen marginalizálásnak esett áldozatul, mi-
vel a magyar társadalomtudományi köznyelv – nyilván a közgazdaságtan hatására –
csak a hatékonyság fogalmát használja, ami megengedhetetlen leegyszerûsítés.

Az eredményesség kiiktatása azért veszélyes, mert éppen a magyar intézményrend-
szer legmélyebb ellentmondását rejti el, tudniillik azt, hogy az intézmények sorozat-
ban hoznak döntéseket, de „tönkre döntik magukat”, mert a döntéseik rendre nem
valósulnak meg. Ennek alapvetõ oka a megvalósíthatósági tanulmányok és a partner-
ségi döntéshozatal hiánya, márpedig a 21. század elejére a magyar közigazgatási in-
tézményrendszer vált a fejlõdés szûk keresztmetszetévé és legfõbb akadályává, éppen
azzal, hogy a politikai rendszer nem tudja végrehajtani a saját döntéseit. Az eredmé-
nyességgel szorosan összefügg a „jó kormányzás” elvébe foglalt „demokrácia-techni-
ka” mint beszámoltathatóság, átláthatóság és partnerségi viszony a szervezett civil
társadalommal. Ez mondhatni „tartalmi” kérdés, hiszen éppen a döntésekért való fe-
lelõsségvállalás és az érintetteknek a megvalósításba való bevonása, mozgósítása az
eredményesség kulcsa. Egészében véve a partnerségi viszony íve átfogja az egész köz-
politikai folyamatot, mivel a partnerség a társadalmi érzékenységgel kezdõdik az in-
tézmények oldaláról, ez dönti el, hogy mi lesz „ügy”, vagyis képesek-e megérteni az
emberek igényeit a legfontosabb kérdések rendezésére. A megfelelõ ügyek kiválasztá-
sa a kezdet és a társadalmi hatás a végpont, vagyis az, hogy a megvalósított döntést
hogyan fogadják az érintettek, hogyan befolyásolja a döntés az egész korábbi helyze-
tüket, és megoldja-e a kiindulópontban felmerült problémájukat. Így a másik teljesen
elhanyagolt kritérium, a (társadalmi) hatásosság valójában átfogja az egész közigazga-
tási folyamatot, ezért is nagy gond, hogy a közmenedzsment (public management) fo-
galmai nincsenek honosítva vagy csak eltorzítottan, és rendkívül ritkán készülnek ér-
demi megvalósíthatósági tanulmányok az eredményesség, hatékonyság és hatásosság
hármas követelményrendszere mentén.

Voltaképpen ezt a közpolitikai megközelítést hangsúlyozzuk akkor, ha azt állítjuk,
hogy az intézményépítésben mindenekelõtt a partnerség elvét kell figyelembe venni
mint alaprajzot vagy alapszabályt, hiszen ez a legfõbb intézménytervezési és -mûköd-
tetési elv az EU-ban. A partnerség mint „építkezési” szabály egyszerre képviseli az

23ÁGH ATTILA – A MAGYAR KÖZIGAZGATÁSI REFORM ALAPJAI



EU-ban a részvételi demokrácia és a magas teljesítõképesség elvárásait. Az elvárt,
EU-konform intézmények tervrajzát ezért alapvetõen a partnerség elve alakítja ki,
márpedig ez az elv és eljárás még mindig jórészt ismeretlen a magyar politikai rend-
szerben. A magyar törvényhozásban vannak kiindulópontok a partnerségi intézményi
építkezéshez, hiszen az 1990. évi LXV. tv. az önkormányzatokról kimondja (16. parag-
rafus 6c. pont), hogy a helyi – települési és megyei – önkormányzatok szabadon tár-
sulhatnak más helyi önkormányzatokkal, és feladatkörükben együttmûködhetnek
velük. Ilyen partnerségi építkezés az önkéntes társuláson alapuló kistérség (NUTS4-
térség), vagy a „társult megyék” mint kezdeti regionális szervezõdések, ami nálunk
még csak részlegesen fordul elõ, de például Csehországban már az egész közigazgatá-
si reform egyik kezdeti eleme. A szabad társulás jelentõs elõrelépés, bár a kistérségek
esetében sokkal inkább a kötelezõ társulás lett volna a megfelelõ megoldás az intéz-
ményépítésben, s errefelé tartanak a régióvá egyesülõ megyék is, de a társulások igen
hasznos átmeneti formák a közigazgatási reform fokozatos végrehajtásában.

A szabad társulásnak ezért is tág terepe kellene hogy legyen a hazai intézményrend-
szerben minden NUTS-szinten, bár ennek a rugalmas szerkezeti formának az igazi je-
lentõsége majd csak a NUTS-rendszer teljes kiépülése után mutatkozik meg, amikor
a közigazgatási rendszer dinamizálásának és finomszabályozásának ilyen szerkezeti
formái is nagyban hozzájárulnak majd a finomszabályozással elérhetõ nagyobb haté-
konysághoz. Ám jelenleg a magyar politikai rendszer lényegében még mindig verti-
kális és hierarchikus felépítésû, azaz alig ismer horizontális együttmûködést, csak ver-
tikális alá- és fölérendeltséget. A hagyományos magyar intézményi építkezés a túlsú-
lyos és túlcentralizált állammal mint fõszereplõvel – netán egyedüli szereplõvel – még
valahogy beleillik a korábbi, „kormányzati” típusú megközelítésbe, de frontálisan üt-
közik az új, „kormányzási” típusú megközelítéssel, amelynek lényege éppen a part-
nerség, a többszereplõs együttmûködés. Magyarország intézményrendszere alacsony
teljesítõképességének alapvetõ oka éppen az állami-kormányzati túlcentralizáltság,
amely csak növekedett a csatlakozás folyamatában, bár ez másutt is ugyanígy történt
Kelet-Közép-Európában. A csatlakozási és a belépési folyamat paradox módon éppen-
séggel központosított erõfeszítéseket követelt meg az új tagállamoktól, s most az EU-
ban azokat az ellentmondásokat kell felszámolniuk, amelyek segítették a belépést, de
gátolják az EU-ban való sikeres szereplést.

Az EU-konform intézményi építkezés mint a többszintû kormányzás fõbb szintjei
vagy emeletei az EU-szabályozásokból és elvárásokból világosan kirajzolódnak. Az
EU-elvárások három nagy intézményi modellben vagy alaprajztípusban foglalhatók
össze, amelyeknek szerkezeti kialakítása és hatékony mûködtetése egyben minden
nemzetstratégia kialakításának elõzménye és elõfeltétele. Ezeknek az intézményi szin-
teknek legalább minimális kiépítése az ország abszorpciós képességének ugyancsak
minimális szintû mûködtetéséhez – azaz már az EU-kompatibilitáshoz – elengedhe-
tetlenül szükséges, de az EU-konformitás szintjéhez még nem elégséges. Az intézmé-
nyi alaprajztípusokat mint partnerségi háromszögeket lehet jellemezni, hiszen három,
különbözõ jellegû szereplõ partnerségi viszonyára épülnek fel. Az elsõ partnerségi há-
romszög – amelyet fentebb transznacionális európaizálásként jellemeztünk – a szub-
szidiaritás általános elvének megfelelõen az EU, a nemzeti állam és a régiók között fe-
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szül. A konkrét és részletezett alapvetõ EU-elvárás ebben a tekintetben az, hogy az
„EU-képes” állam mellett a régió is önálló szereplõ legyen, amely maga is közvetlen
kapcsolatba kerül az EU transznacionális intézményeivel, és erre saját apparátust ala-
kít ki. A második partnerségi háromszög – a „nemzeti” európaizálás szintje – a nem-
zeti állam kapcsolata az EU-hatás közvetítésében a társadalmi és a területi szereplõk-
kel, amelyet a fejlett piacgazdaságokban hagyományosan a szociális dialógus intéz-
ményrendszere testesített meg, de azóta kitágult a területi szereplõk felé is. A harma-
dik partnerségi háromszög – a tulajdonképpeni horizontális európaizálás szintje – a
regionális „kormányzatok” kormányzási szerepköre, azaz együttmûködése egyfelõl a
helyi-regionális társadalmi-gazdasági szereplõkkel, civil és politikai szervezetekkel és
hálózatokkal, másfelõl a területi szereplõkkel, vagyis a régiót alkotó megyék és a me-
gyét alkotó kistérségek szervezeteivel és annak képviselõivel.

Az elsõ partnerségi háromszög adja az állami kapacitás lényegét mint vertikális
európaizálás, amely megjeleníti azt, hogy a nemzeti állam mennyire képes közvetíte-
ni az EU transznacionális szintje felõl a szubnacionális szintek felé. S egyúttal a ha-
tásmechanizmusok visszafelé is mûködnek, azaz az államnak képesnek kell lennie az
adott tagország érdekeit transznacionális szinten képviselni, stratégiai céljait megfo-
galmazni, odahaza politikai döntésre vinni és a nemzeti érdekeket az EU intézménye-
iben érvényesíteni. A második háromszögben a nemzeti állam már csak a partnerek
egyike, amely fõképp koordinátori funkciójával tûnik ki a többi közül. Ahogy a nem-
zetközi értékelések is megjegyzik, a magyar állam genetikus defektje éppenséggel a
koordináció gyengesége, egyfelõl magán az állami avagy központi kormányzati szin-
ten belül, másfelõl pedig az állami szféra és az egyéb társadalmi szférák között. A má-
sodik háromszög képviseli egyben az állami kapacitás és a társadalmi kapacitás össze-
fonódását, erõátviteli rendszerét és hálózatát is. Ha az állam pusztán vertikálissá akar-
ja tenni ezt a számos vonatkozásban partnerségi, azaz horizontális viszonyt, akkor ez-
zel egyben visszafejleszti a társadalmi kapacitást is, és végeredményben magát is meg-
gyengíti. Az új tagországokban még nem ment végbe a vertikális európaizálás az el-
sõ partnerségi háromszög teljes kialakulása formájában, s még nagyobb a késés a má-
sodik és a harmadik partnerségi háromszög létrehozásában. A harmadik háromszög
azonban már teljességgel a horizontális európaizálás világa, amelyben az azonos szin-
tû és jellegû összekapcsolódó intézmények összeurópai szervezete épült ki. Ide vezet
át a második háromszög, és ezt testesíti meg teljességgel helyi szinteken a harmadik
háromszög. Ez a harmadik partnerségi háromszög még legfeljebb csak formálódóban
van Magyarországon, mivel a Regionális Fejlesztési Tanácsok is még a valódi partner-
ségi viszonyrendszer és a fél-állami „quango”-lét közötti térben mozognak. Megjelen-
tek már egy valódi „társadalmi korporatizmus” elsõ jelei, és a helyi partnerségi háló-
zatok kialakulása is megindult, de még alapvetõen az egymást követõ kormányok
rángatják õket a többségi és a konszenzuális politika váltakozó kurzusai szerint és a
centralizált költségvetés évi cikcakkjainak megfelelõen.

A partnerségi háromszögeknek voltaképpen a fent jellemzett struktúrákon túlmenõ,
kiterjesztett formája kívánatos a megfelelõ társadalmi kapacitás kialakításához. Az el-
sõ háromszögnek ki kell terjednie a régiókon túl is, a megyékig és kistérségekig, mint
a kistérségek–megyék–régiók földrajzilag és fejlesztéspolitikailag egymásba épülõ
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partnerségi rendszerének. A második kiterjesztett partnerségi háromszög voltaképpen
a nemzeti politikai rendszer konszenzuális szerkezete, avagy Írország és Spanyolország
felõl közelítve a szociális paktum vagy társadalmi-gazdasági megállapodás alapmodell-
je, hiszen ezen országok gyors felzárkózása a fejlesztési stratégiáról szóló széles körû tár-
sadalmi megegyezésen alapult a különféle érdekeket megtestesítõ partnerek között. A
szervezett civil társadalmat képviselõ harmadik kiterjesztett háromszög a regionális kor-
mányzati intézményekbõl indul ki, átfogja az egész regionális intézményrendszert, és
azon túlmenõen szervesen áthatja a helyi szervezett civil társadalmat. A partnerségi el-
ven felépülõ regionalizáció valójában többpólusú, megyebarát regionalizációnak tekint-
hetõ, és az egyedüli lehetõség a tényleges és hatékony regionalizációra, ahogy kistérsé-
geknek is településbarátnak kell lenniük, azaz szintén a partnerségi elvre kell felépülni-
ük. Az empirikus kutatások azt mutatják, hogy a szervezett civil társadalom fejlettsége
fontosabb tényezõ, mint a gazdasági modernizáció mértéke. Nálunk már megkezdõdött
a kvázi-szervezetek, mint az ngó-k és mások bevonása és integrálódása a regionális há-
lózatokba, de még nem játszanak abban komoly szerepet. Ugyancsak a kezdet kezdetén
tart még a területi szereplõk bevonása és integrálása, mint a „társulások társulása” a ré-
giók, a megyék és kistérségeik között.

A partnerségi rendszereket tehát ki kell építeni, minden szinten és irányban, „fölül”
az EU transznacionális intézményei felé, „belül” az országban vertikálisan és horizon-
tálisan egyformán, de „körül” is az országot körülvevõ eurorégiók formájában. Az Or-
szágos Fejlesztési Koncepció széles elemzést ad a határokon átmenõ kapcsolatok jelen-
tõségérõl. Mindenekelõtt kiemeli, hogy a határ menti térségek területi együttmûkö-
dése elõsegíti a hazai térségeknek az európai térbe való illeszkedését, a térségi ver-
senyképességet és a fenntartható fejlõdést. Felhívja továbbá a figyelmet arra is, hogy
Magyarország határ menti térségei többnyire elmaradott területek, ezek fejlesztésé-
ben az átértékelõdõ határ menti térségi funkció fontos szerepet játszhat. A kiegyen-
súlyozott területi fejlõdésrõl szóló rész így fogalmaz: „Magyarország európai uniós
csatlakozását követõen a területi tervezés hatásköre nem állhat meg az ország határa-
inál. Az új, nyitott területfejlesztési politikának kiemelten kell kezelnie az ország
nemzetközi kapcsolataiból, ezen belül különösen az európai uniós tagságunkból, va-
lamint a Kárpát-medence sajátos történelmi–földrajzi helyzetébõl adódó lehetõsége-
ket és kötelezettségeket.” (OFK2:49) Továbbá megállapítja, hogy az európai integrá-
ció feltételezi a szoros területi integrációt a szomszédos államokkal is: „A politikai in-
tegráció után a feladat az ország szûkebb és tágabb környezetével való funkcionális in-
tegrálódás erõsítése, az ország fizikai bekapcsolása az európai vérkeringésbe, valamint
az uniós kohéziós, regionális és szakpolitikákkal való minél erõsebb összhang megte-
remtése. Szomszédaink az EU-integráció különbözõ fokain állnak, hazánk fontos ka-
pu lehet az unió további balkáni bõvítése során, ami egyedülálló szerepet nyújt szá-
munkra az unión belül. A határon túli magyarság sorsa iránti felelõsségvállalás meg-
követeli a szomszédsági kapcsolataink erõsítését, ugyanakkor a nyelvi, kulturális azo-
nosság esélyét is kínálja a határ menti együttmûködések erõsítése.” (OFK2:49)

Az EU25 intézményeit 2004–2005 folyamán már sikeresen „beüzemelték”, így az új
tagok semmiféle gondot nem okoztak az EU-nak az intézmények mûködtetésében. Az
elsõ idõszak tapasztalatai azonban megmutatták, hogy az EU-ban két alapvetõ alkalmaz-
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kodási folyamat van, s csak az egyik a tagállami mûködés szintjén való közvetlen részvé-
tel, a másik pedig a nemzetstratégiák megalkotása és a hosszú távú perspektívák kiala-
kításában részt vevõ aktív Európa-politika. Egyrészt tehát szükség van egy EU-konform
intézményrendszer mindennapos hatékony mûködtetésére („tagállami mûködés”), más-
részt szüksége van az országnak hosszú távú érdekei képviseletében „stratégiai mûködés-
re” is, nevezetesen stratégiai tervezésre, kormányzati stratégiai döntéshozatali centrumra
és a távlati tervezéshez szükséges közpolitikai intézetek (policy institute) hálózatára
(Lahrant–Boucher, 2004; és Bruegel, 2005). A két funkció azonban szorosan összekap-
csolódik annyiban – amint már az elsõ teljes tagsági év folyamán ez is kiderült –, hogy a
belépés valójában egy többlépcsõs folyamat, vagyis a teljes tagság még a jövõ kérdése és
megtervezésre vár. Egészében véve világossá vált, hogy a formális-jogi belépés csak az el-
sõ lépcsõ a tagsághoz, s a hosszú elõkészületi szakaszok után újabb szakaszok következ-
nek már belül az EU-ban. Az új tagok számára a többlépcsõs belépés elsõsorban az euró
bevezetését és a Schengeni Rendszerhez való csatlakozást tartalmazza, de a Lisszaboni
Stratégiához való „stratégiai” felzárkózás is külön erõfeszítést követel, amely rendkívül
szoros összefüggésben van az EU-kapacitás mint társadalmi kapacitás kiépítésével. Ezért
csak 2015 távlatában érhetõ el a „teljes” tagság mint sikeres és versenyképes Magyaror-
szág az EU-konform intézmények alapján, amikor már Magyarország minden lényeges
tekintetben nemcsak teljes jogú, hanem teljesen aktív és versenyképes tagja lesz az EU-
nak. Ennek a versenyképes Magyarországnak az intézményrendszerét kell 2006-ban
megtervezni és a következõ költségvetési ciklusban 2013–2015-ig kiépíteni. Az EU-tel-
jesítõképesség mint abszorpciós kapacitás célja 2015-re felzárkózás, 2020-ra a jelenlegi
EU-átlag elérése, az akkori EU-átlag 75 százaléka felett, s ezzel Magyarország 2020 kö-
rül kikerül a fejlesztési zónából. Addig pedig a lehetõségek ablaka nyitva, de ha nincs ra-
dikális közigazgatási reform, akkor nincs EU-felzárkózás sem. Magyarország már EU-
kompatibilis, ami a minimum feltétel, de nem EU-konform, ami feltételezi az optimális
alkalmazkodást, vagyis az „eredményes tagságot” („effective membership”).

Jegyzet

* Ez a tanulmány „Az európai kormányzás és a magyar csatlakozás” címû OTKA-program
(T 046919), valamint az Együtt Európáért MTA Kutatócsoport „A magyar politikai intéz-
ményrendszer reformja az EU-csatlakozás folyamatában” elnevezésû projektje keretében
készült tanulmányaim rövid összefoglalása.
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I. KÖZPONTI ÁLLAMSZERVEZET



Somogyvári István

JAVASLAT A KÖZPONTI KORMÁNYZAT 
HATÉKONY SZERVEZETI FELÉPÍTÉSÉRE

I. rész
Bevezetõ és helyzetértékelés

a) Magyarország csak akkor tarthat lépést a fejlett államokkal, ha közigazgatása is
versenyképes.

A közigazgatás versenyképessége azt jelenti, hogy az
– szervezetrendszerében,
– munkamódszereiben,
– személyi állományát tekintve
kiállja az összehasonlítást az Európai Unió többi tagállamával.
A versenyképesség azért létkérdés, mert az Európai Unió egy bonyolult szervezet-

rendszer, amelyben az Unió bürokráciája és a tagállamok közigazgatása egymással
kölcsönösen együttmûködve készíti elõ a döntéseket, hajtja végre azokat, majd gon-
doskodik a végrehajtás ellenõrzésérõl.

Ebben a rendszerben Magyarország akkor képes a megfelelõ szintû együttmûködés-
re, ha a fenti mindhárom területen illeszkedik az Unió és a többi tagország szervezeti
struktúrájához, a legmodernebb munkamódszereket alkalmazza, és a köztisztviselõi
kar – a politikusokkal együtt – képes az ország érdekeinek hatékony képviseletére a
különbözõ munkafolyamatokban.

A versenyképesség számokkal is mérhetõ eleme az állam abszorpciós képessége, vagyis
hogy az Európai Unió által a Magyar Köztársaságnak juttatható forrásokat hazánk mi-
lyen arányban képes lehívni és felhasználni, növelve ezáltal az ország lakosainak jólétét.

A közigazgatás versenyképessége azonban nemcsak nemzetközi szinten, az Európai
Unió és más országok viszonylatában fontos, hanem itthon, a magyar gazdasági szférával
összehasonlítva is. Ha az állam mint az ország legnagyobb „vállalata” nem állja a versenyt
a fejlett hazai gazdálkodó szervezetekkel, ha a szervezeti, munkamódszerbeli és humán-
erõforrás-gazdálkodási tudásban lemarad, akkor nem lesz képes helyesen szabályozni a
társadalmi-gazdasági folyamatokat, dolgozói a versenyszférában helyt állani nem tudó
„maradékból” verbuválódnak, elveszíti tekintélyét, nem lesz hatékony, eredményes.

Mindezek a követelmények szükségessé teszik, hogy 
a) a központi kormányzat szervezeti felépítése és a kormányzaton belül a koordiná-

ció rendje,
b) a minisztériumok belsõ szervezete és összehangolt mûködése,
c) a helyi közigazgatás feladata, hatáskörei, szintjei,
d) a közigazgatás személyi állományával kapcsolatos tevékenységek,
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e) a közigazgatás hatékonyabb mûködésének egyéb módszerei (pl. jogszabály-elõkészí-
tés, elektronikus közigazgatás, a szervezetrendszer hatékony, gazdaságos mûködtetése)

területén reformokat valósítsunk meg.

b) A központi közigazgatásban a szakpolitika-alkotási folyamatra a szervezeti érdekek
nyomják rá a bélyegüket, és háttérbe szorul a társadalmi igényekre, kihívásokra való
válaszadás. Ennek lenyomataként a cselekvés megtervezésekor nem kizárólag egy
adott társadalmi eredmény elérése a cél. Így mind a kormányzat, mind pedig a társa-
dalom másképpen éli meg a kormányzati cselekvéseket. Miután a szervezeti érdekek
dominálnak, így voltaképpen nem is beszélhetünk egyazon irányba cselekvõ kor-
mányzatról. Ennek hatására széttöredezetté válik a kormányzat teljesítménye, magas
a párhuzamos erõforrás-felhasználás.

Sem központi, sem pedig helyi szinten nem jelenik meg a szakpolitikai megközelí-
tés a döntés-elõkészítés során. Ennek egyik oka, hogy a szakapparátus szocializációjá-
ból ez hiányzik (a saját ágazatában és nem ügyekben gondolkodik), másrészt a döntés-
hozók a rövid távú feladatmegoldásra összpontosítanak. A szakpolitikai gondolkodás
mellõzése szinte lehetetlenné teszi az (ön-)kormányzati teljesítmény fokozását, ami pe-
dig elengedhetetlen a társadalom kormányzatba fektetett bizalmának a növeléséhez.

A közigazgatás elõtt álló szemléletváltás (a stratégiai megközelítés elterjesztése, a
szakpolitikai összefüggésekben történõ gondolkodás, nagyobb teljesítmény elérése, illet-
ve az ügyfelek jobb minõségû kiszolgálása) olyan új képességeket és készségeket köve-
tel meg a köztisztviselõktõl, amivel azok jellemzõen nem rendelkeznek. A következõ
idõszak feladata e képességek és készségek kifejlesztése, illetõleg az új köztisztviselõknél
a felvételkor azok elõnyben részesítése, akik az új típusú feladatok ellátásra alkalmasak.

Annak érdekében, hogy a stratégiai szemlélet a kormányzati szervezetrendszerben
biztosítva legyen, az összkormányzati stratégiaalkotás szervezeti egységét a Miniszter-
elnöki Hivatalban, a szakpolitikai stratégiaalkotás szervezeti egységét pedig a tárcák-
nál ki kell alakítani.

c) Ez a tanulmány a központi kormányzat szakmailag leginkább optimális szervezeti
felépítésére tesz javaslatot.1 Javaslatom nem foglalkozik a központi közigazgatás hu-
mán oldalával, a köztisztviselõk kiválasztásával, képzésével, teljesítményértékelésével,
ösztönzésével, optimális munkaidõ-felhasználásával, továbbá a közigazgatási munka-
folyamatok és a minisztériumok belsõ struktúrájának racionalizálásával, egységesíté-
sével, valamint a minisztériumok optimális elhelyezésével. Ezek a témakörök önálló
tanulmányokban kerülnek kidolgozásra.

Sárközy Tamás megállapításai pontosak: „A jelenlegi kormányzati szervezetrendszer
biztosítja a jogállamiságot, de nem hatékony és nem eredményes.”2 A szervezet túlságo-
san tagolt, túlméretezett, a döntéshozatal nehézkes, a döntés-elõkészítés egyszerre las-
sú, kapkodó és felületes, a gazdálkodás egyszerre pazarló és forráshiánnyal küzdõ. 

Hatásköri átfedések sokasága (ugyanarra a feladatra minisztérium, külön politikai
államtitkár, miniszterelnöki megbízott vagy kormánymegbízott stb.), feladatok nem
megfelelõ helyre való telepítése (a fogyasztóvédelemnek például semmi köze a szoci-
ális és esélyegyenlõségi ügyekhez), kormányzati feladatoknak minisztérium helyett
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külön e feladat kezelésére felállított kormányhivatalok (pl.: Területfejlesztési Hivatal,
Nemzeti Fejlesztési Hivatal) által való ellátása, a Miniszterelnöki Hivatal kormányza-
ti központ szerepe helyett annak szétaprózottsága, részfeladatokkal, állami vezetõk
sokaságával történt túlterhelése a jellemzõ.

Csak egyet lehet érteni Bibó Istvánnal: „A közigazgatás eredményessége érdekében
nem a végrehajtó hatalmat kell erõsíteni, hanem, amint ezt Magyary Zoltán is hang-
súlyozza, a politikum behatását csökkenteni a szakszerû igazgatással szemben, éspe-
dig tekintet nélkül arra, hogy a törvényhozás vagy a végrehajtás részérõl fenyeget-e
inkább ez a behatás. Ennek pedig vannak ugyan alkotmányjogi s egyáltalán jogi mód-
szerei is – többek között a jogszerûség garanciáinak növelése! –, azonban ami a dön-
tõ, az a szolgálatszerûségnek, a szakszerûségnek és a jogszerûségnek az egész közigaz-
gatást átható és a politikai tényezõket visszavonulásra késztetõ szelleme.”3

A politikai elem ma azonban elnyomja a szakmai és a menedzser szemléletet. A
kormányzat nem tudott partneri együttmûködést kialakítani a civil és érdekképvise-
leti szférával sem.

II. rész
A javaslat kiindulópontjai

1. Magyarországon – csakúgy, mint Európa legtöbb országában – egyaránt, de nem
egyforma súllyal jelen van a szociáldemokrata, a nemzeti konzervatív és a liberális esz-
merendszer és az ezeket képviselõ pártok. (A zöld mozgalmak eddig nem váltak jelen-

tõs politikai erõvé nálunk.) Egy hosszabb távú, 10–15 évre elõre tekintõ szakmai ja-
vaslatnak ezt tekintetbe kell vennie, és olyan megoldást kell tartalmaznia, amely bár-

milyen eszmerendszerû kormányzás kiszolgálására képes.

2. A fentiekbõl következõen egy középutas államfelfogást kell alapul vennünk. A kor-
mányzat irányultsága, és ezzel összefüggésben szerkezete nem lehet az állam minden-
hatóságába vetett hit, a paternalista, mindenbe beavatkozó kormányzás leképzése. De
nem lehet az állam teljes háttérbe vonulását, a társadalmi-gazdasági folyamatokat
csak csendesen szemlélõ, mindössze ezek külsõ és belsõ biztonságának szavatolását
feladatának tekintõ kormányzás sem.

Az államnak erõsnek, hatékonynak, jogszerûnek és szakszerûnek kell lennie.4 Ehhez meg
kell határozni, melyek az állam feladatai a 21. század elejének Magyarországán, e fel-
adatokat az állam milyen szervezetek útján és eszközrendszerrel látja el. A központi
államszervezet karcsúsodását eredményezi, ha a minisztériumok és azok dekoncent-
rált szervei jelenlegi feladataik zömét (pénzosztás, intézményirányítás, -fenntartás, ha-
tósági ügyek) átadják a területi hatalom szerveinek (regionális önkormányzatok és
ezek igazgatási szervei). Ugyanakkor a modern állam sok új feladatot is köteles ellát-
ni, amelyekhez szervezet is szükséges (pl. az Európai Unióban való tagságunkból fa-
kadó ügyek intézése, áldozatvédelem, jogi segítségnyújtás, hírközlési és médiafelü-
gyelet). Így az állami szervezetrendszer a társadalmi igényeknek megfelelõen folyama-
tosan változik. Az állam feladatainak meghatározására irányuló tudományos munkák
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folynak,5 de röviden összefoglalva, az egyes államfeladatok ellátása területén a követ-
kezõ megoldást célszerû követni:
a) A diplomácia, külsõ-belsõ védelem (ideértve a környezet- és természetvédelmet, vízminõség- és
katasztrófavédelmet), a közigazgatás (államigazgatás mint a végrehajtó hatalom központi igaz-
gatása, illetve az önkormányzati igazgatás), igazságszolgáltatás feladatait az állam a saját szer-
vezetei útján látja el. Ezt csak kiegészítik olyan megoldások, amelyek a civil társadalmat
bekapcsolják a feladatellátásba (pl. közbiztonság területén a polgárõrség, õrzõ-védõ
szolgálatok, a közigazgatásban a köztestületek, a bíráskodásnál a választott bíróságok,
közvetítõk, az ügyészi feladatoknál a közvádat kiegészítõ magánvád intézménye).
b) A gazdaság mint reálszféra elsõsorban gazdaságpolitikai stratégiaalkotást, szabályozást és ellen-
õrzést igényel; fejlesztési célok meghatározását és ehhez pénzügyi eszközök biztosítását. (Saj-
nos, átmeneti idõre az állam beruházási tevékenységre is kényszerülhet.) Az állam ne le-
gyen tulajdonosa gazdálkodó szervezeteknek, csak egészen kivételes, stratégiai és védelmi
szempontból kiemelt területeken (pl. Paksi Atomerõmû), vagy ha a piac nem vállalja a fel-
adat ellátását (MÁV). A közlekedési (Volán Vállalatok, MALÉV) és hírközlési, postai szol-
gáltatásokat piaci szereplõknek kell elvégezni, úgy, hogy az állam a privatizációs szerzõdé-
sek, jogi szabályozások, ellenõrzések és szankciók útján biztosítsa a közellátásokat.
c) Az egészségügyi, szociális, oktatási és kulturális feladatok ellátása vegyes megoldást igényel. Álla-
mi tulajdonban lévõ intézményekre szükség van, mert a társadalmi igények kielégítése ki-
zárólag piaci alapon nem biztosítható; ezen intézmények fenntartása a legtöbb esetben
nem gazdaságos. Itt a legnehezebb kijelölni az állami feladatellátás határait: a kulturális
igények kielégítése érdekében x mennyiségû színház, múzeum stb. fenntartása szükséges,
a többi nem, illetõleg oldják meg az érdekeltek piaci alapon. Ugyanígy az iskoláknál, kór-
házaknál, rendelõintézeteknél, szociális intézményeknél. Tekintettel arra, hogy az intéz-
ményhálózat – a szociális szféra kivételével, ahol sok a pótolnivaló – kiépült, célszerû eze-
ket az intézményeket egyedileg meghatározott feltételekkel bérbe adni, hogy a mûködési
költségeket a „vállalkozók” kitermeljék, az épületek fenntartását viszont az államnak (ki-
sebb részben a központi államnak, a kormánynak, nagyobb részben, hiszen a kezelõi jo-
gokkal õk rendelkeznek, a helyi önkormányzatoknak) kell vállalnia.

3. A kormányzati szervezetrendszer átalakítása része a régóta szükséges átfogó közigazgatási
reformnak. A közigazgatási reformmal kapcsolatban vannak olyan általános elvárások
és követelmények, amelyek az egész rendszert, annak valamennyi szintjét érintik.
2015 távlatában rendkívül nagy társadalmi, gazdasági és politikai átrendezõdés elõtt
áll az ország, s a fejlesztõ-felzárkóztató államnak ebben döntõ szerepet kell játszania. Így
az állami tevékenység mércéjévé a társadalmi-gazdasági átalakulás kezdeményezése,
elõkészítése és végrehajtása válik. Ennek jegyében a közigazgatás korszerûsítésének
célja, hogy maga a közigazgatás egész intézményrendszere is alkalmassá váljon a fen-
ti kihívás megválaszolására, vagyis alapvetõ eszköze legyen az európaizálásnak, és
egyben partnere legyen minden társadalmi szereplõnek ebben az átalakulásban. A
közigazgatási reform a személyi és szervezeti feltételek radikális átalakulását jelenti a
szervezetrendszer valamennyi szintjén, s ezzel a reform átfogó célja az ország társadal-
mi és gazdasági versenyképességének növelése és a fenntartható versenyképességet
szolgáló magyar közigazgatási rendszer megteremtése.
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III. rész
A javaslat

1. Az államszervezet

A központi kormányzat az államszervezet része. Azon belül a végrehajtó hatalom fõ
erejét jelenti, de nem teljesen azonos azzal. Egyfelõl el kell határolnunk a helyi önkor-
mányzatoktól, amelyek illetékességi területükön képviseleti és igazgatási, mégpedig
ez utóbbin belül is a helyi önkormányzathoz kapcsolódó igazgatási, és a jogszabályok
által meghatározott ügyekben hatósági, védelmi államigazgatási feladatokat is ellát-
nak, a helyi hatalmat képviselik a központi hatalommal szemben az államhatalmi
ágak egyensúly–ellensúly rendszerében. 

Másfelõl vannak olyan központi, az egész országra kiterjedõ illetékességgel mûkö-
dõ szervezetek, amelyek részben vagy teljesen végrehajtó hatalmi feladatokat látnak
el, de nem tartoznak a kormány irányítása alá (pl. Magyar Nemzeti Bank, Gazdasági
Versenyhivatal, Közbeszerzések Tanácsa, Országos Rádió és Televízió Testület, Orszá-
gos Igazságszolgáltatási Tanács). Az ügyészség is kétarcú szervezet: azokban az orszá-
gokban, ahol a kormánynak alárendelten mûködik, a végrehajtó hatalom részének te-
kinthetõ. Ahol nem tartozik a kormány alá – mint nálunk is –, ott az igazságszolgál-
tatási szervezetrendszer önálló eleme.

A felsorolt szervekrõl, ezek államszervezetben elfoglalt helyérõl – a Gazdasági Ver-
senyhivatal, a Közbeszerzések Tanácsa és az Országos Rádió és Televízió Testület kivé-
telével – az Alkotmány rendelkezik. Tanulmányomban az Alkotmány megváltoztatására, il-
letve ezen szervezeteknek a kormányzati szervezetrendszerbe való bekapcsolására nem
teszek javaslatot. Nem azért, mintha az új Alkotmány elfogadásának esélyét borúlátón
ítélném meg – személy szerint hivatalból is optimista vagyok –, hiszen egy szakmai ví-
zió felülemelkedhet az ilyen típusú realitásokon. Azért nem térek ki erre, mert 

a) az új önkormányzati rendszer kialakítása, a regionális önkormányzatok hatásköré-
nek megállapítása önálló tanulmány tárgya; de a kialakítandó megoldás alapvetõen
nem érinti a kormányzati szerkezetet (annyiban persze érinti, amennyiben minisz-
tériumi feladatokat át kell adni a regionális önkormányzatoknak, de ez nem ered-
ményezi azt, hogy pl. az oktatás vagy a kultúra területén megszûnne minden kor-
mányzati feladat);

b) az ügyészség kormány alá rendelését a mostani politikai viszonyokra figyelemmel – az
ismert elméleti javaslatok ellenére – nem tartom idõszerûnek, mert nem lehetne meg-
õrizni e szervezet politikamentes mûködését, és/vagy annak látszatát. Amíg az
ügyészség kormány alá rendelésének feltételei be nem érnek, a legfõbb ügyész két-
harmados parlamenti megválasztását, és interpellálhatóságának (kérdezhetõségének
nem!) megszüntetését javaslom;

c) az Országos Rádió és Televízió Testület és a közszolgálati rádió, televíziók kuratóriu-
mának összetétele, mûködési szabályai rosszak, megváltoztatandók, de ez ugyancsak
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nem függ össze a kormány szerkezetével. Az említett szervezetek kormánytól függetlensé-
ge fenntartandó, politikai befolyásoktól való mentesítése pedig kialakítandó;

d) az Országos Igazságszolgáltatási Tanács nem optimális módon tölti be feladatát. A
Magyarországon szokásos „demokratikus düh” jegyében sikerült kialakítanunk a vi-
lág legnagyobb hatáskörével rendelkezõ ilyen szervét, úgy, hogy a bíró tagok kéthar-
mados többsége révén a bírósági szervezeten kívülrõl jövõ kontroll – a társadalmi igé-
nyek külsõ közvetítése – nem nagyon érvényesül. A szervezet reformjára tett javaslat
külön tanulmány része, a kormánytól függetlenség azonban a fejlõdés kialakult iránya mi-
att fenntartandó;

e) a többi szervezet ott és úgy van jól, ahogyan van. Sárközy professzor javaslatot tett ezek-
nek és a médiatestületeknek a köztársasági elnök és hivatala által történõ felü-
gyeletére.6 (Jelenleg az Országgyûléshez tartoznak, de e szerv jellegébõl fakadóan
tényleges irányítási vagy felügyeleti jogot a parlament nem gyakorol, idõszakonként
beszámoltatja e szervek vezetõit, de következmények nélkül.) A javaslat megfontolan-
dó, hiszen végrehajtó hatalmi feladatot ellátó szervek – szemben a bíróságokkal, ame-
lyeknek függetlensége megõrzendõ – nem mûködhetnek külsõ felügyelet nélkül. A
köztársasági elnök azonban a jelenlegi magyar államszervezetben önálló hatalom, nem
része a végrehajtó hatalomnak. Kukorelli István megfogalmazása szerint lényeges hatás-
körökkel rendelkezõ, de természete szerint erkölcsi hatalom. Nem felügyel egyetlen álla-
mi szervet sem, feladata az államszervezet demokratikus mûködése feletti õrködés. Ha egyes ál-
lami szervek felügyeletét rábízzuk, alkotmányjogi értelemben kettõs végrehajtó hatalom alakul
ki: egy a kormány, egy a köztársasági elnök irányításával. Ezt az alkotmányjogászok
elutasítják. Többségük azért, mert a jelenlegi alkotmányos struktúrát meg akarják
õrizni. Kisebb részük pedig azért, mert az orosz–francia modellnek megfelelõen a tel-
jes végrehajtó hatalmat az államfõ irányítása alá kívánják helyezni, megtartva a par-
lamentáris kormányformát.

Magam is inkább az Országgyûlés jogosítványainak pontosításában látom a megol-
dást. (A hatáskörrel rendelkezõ parlamenti bizottság a törvényes mûködés ellenõrzé-
se tekintetében rendelkezhetne bizonyos jogosítványokkal, és javaslatot tehetne intéz-
kedésre – a döntési hatáskör helyétõl függõen – az Országgyûlésnek, a köztársasági
elnöknek vagy a kormánynak.)

2. A kormány

A kormányzati szervezet felépítésénél elsõdleges szempont a rendteremtés, a jelenle-
gi kusza viszonyok felszámolása. Második feladat az állam szerepvállalásához igazo-
dó szervezetrendszer kialakítása, figyelemmel az Európai Unióban elfoglalt tagsá-
gunk szervezeti és tartalmi követelményeire is. Harmadik követelmény a civil tár-
sadalommal, az érdekképviseleti szervezetekkel való egyenrangú együttmûködés
biztosítása. 
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a) A magyar alkotmány szerint a kormány testületi szerv, amelynek vezetõje a miniszter-
elnök. A valóságban a miniszterelnök kiemelt szerepe érvényesül a kormányban, im-
már több ciklus óta. Minisztereit õ választja ki és válthatja le, utasíthatja minisztere-
it feladat elvégzésére és ellenõrizheti e feladatok elvégzését. Ez más országokban is így
van, mert az erõs miniszterelnöki hatalom nélkül nem biztosítható a kormány egysé-
ges, célirányos mûködése.

b) A kormány a miniszterelnökbõl, a tárcát vezetõ és a tárca nélküli miniszterekbõl, valamint
– ha a miniszterelnök úgy dönt, hogy a Miniszterelnöki Hivatalt ne közigazgatási ál-
lamtitkár, hanem miniszter vezesse – a Miniszterelnöki Hivatalt vezetõ miniszterbõl áll.
Az eddigi gyakorlat a miniszter által való vezetést igazolta, így legyen ez a jövõben is.

Tárca nélküli miniszter kinevezése szükségtelen.
A jelenleg területfejlesztési ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter e feladatát a jö-

võben az önkormányzati és közigazgatási ügyeket is vivõ belügyminiszter lássa el. Az
idegenforgalom és a lakásügyek a gazdasági miniszter feladatkörébe illenek. A nem-
zeti fejlesztés és az Európai Unióval kapcsolatos ügyek koordinációja ma két önálló hi-
vatalban folyik, tárca nélküli miniszter irányításával. Széttagolt hivatalok helyett egy-
séges minisztériumot kell létrehozni. Az Európa-ügyi és Fejlesztési Minisztériumba
kerüljön a jelenlegi Gazdasági Minisztériumból a gazdaságfejlesztési stratégia kidol-
gozása, a kisvállalkozás-fejlesztés és a befektetés-ösztönzés. Feladatai közé tartozzon
az állami kutatás-fejlesztési politika kialakítása, az információs társadalommal össze-
függõ feladatok koordinálása. Így megszûnne az Informatikai és Hírközlési Miniszté-
rium, valamint a Nemzeti Kutatási és Technológiai Hivatal. E minisztérium irányíta-
ná az állami foglalkoztatáspolitikát és végezné a gazdasági érdekegyeztetést. Ezzel
megszûnne a Foglalkoztatáspolitikai és Munkaügyi Minisztérium.7 Az Európa-ügyi és
fejlesztési miniszter vezesse az Európai Ügyek Kabinetjét.

3. A minisztériumok

A minisztériumokra vonatkozó javaslatnál figyelemmel voltam az állam feladatválla-
lásainak típusaira, a különbözõ társadalmi viszonyok terén az Európai Unióval és an-
nak tagállamaival való partnerkapcsolatok követelményeire (EU-kompatibilitás), az
eddigi mûködési tapasztalatokra, az egyes minisztériumok mûködésének eredmé-
nyességére, hatékonyságára, és arra a szempontra, hogy a központi közigazgatás alap-
vetõ szervezeti formája a minisztérium. Kormányhivatalra csak akkor van szükség, ha
a feladat ellátása nem építhetõ be szervesen valamelyik minisztériumba. 

A jelenlegi minisztériumi rendszerhez képest az alábbi változtatást javasolom:

a) A Belügyminisztériumból váljon ki a Közbiztonsági Minisztérium, amely kis létszámú
apparátussal a rendvédelmi szerveket irányítaná, ellátná a katasztrófavédelem orszá-
gos, sok tárcára kiterjedõ koordinációját, és a miniszter vezetné a kormány Nemzet-
biztonsági Kabinetjét. A miniszter irányítaná a polgári titkosszolgálatokat is. A rend-
védelmi szervek egységes irányítása érdekében e tárcához kell csatolni a Büntetés-vég-
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rehajtás Országos Parancsnokságát az igazságügyi tárcától, és a Vám- és Pénzügyõr-
ség Országos Parancsnokságát a pénzügyi tárcától. 

Itt kell szólni az Igazságügyi Minisztérium jövõjérõl is, mert több szakmai javaslat össze-
vonni kívánja e tárcát a Belügyminisztériummal vagy a Közbiztonsági Minisztériummal.

Az Igazságügyi Minisztérium tradicionális tárca, önállósága és feladatai – a bírósági szer-
vezet külsõ igazgatásának az OIT részére való átadásán kívül – nem változtak jelentõsen
az elmúlt évtizedekben. A magyar közigazgatásban e minisztérium jelentõs tekintéllyel
rendelkezik, és nemcsak a saját hagyományos kódexeit gondozza megfelelõen, hanem a
közjogi jogalkotás, továbbá a tárcák által elõkészített jogszabályok ellenõrzése terén is meg-
felelõen teljesít. A kodifikációs munka színvonala természetesen javítható, de az nem jelen-
tene megoldást, ha e feladatok átkerülnének a Miniszterelnöki Hivatalba. Ez utóbbi helyen
ugyanis nincsen olyan személyi állomány, amelyik ezt a feladatot elláthatná (a Kormány-
iroda 10–12 jogászának nem mindegyike rendelkezik alapos kodifikációs ismerettel, és nem
képes elvégezni azt a munkát, amit az Igazságügyi Minisztériumban 70–80 ember lát el).
A Miniszterelnöki Hivatal profiljába egyébként sem illene ilyen ágazati típusú feladat.

Az Igazságügyi Minisztérium legyen a kormányon belül a jogállamiság legfõbb biz-
tosítéka, ennek megfelelõen jelenlegi feladatait megerõsítve

– a kormány „ügyvédje”, jogi tanácsadója; az állam képviselõje az Európai Bíróság,
valamint az Emberi Jogok Európai Bírósága elõtt;

– belsõ alkotmányossági szûrõ („kis alkotmánybíróság”);
– a minõségi jogalkotás centruma (a saját jogalkotáson kívül, jogszabálytervezetek véle-

ményezése jogrendszerbe illeszkedés, nyelvhelyesség, kodifikációs követelmények érvénye-
sülése szempontjából), a folyamatosan jelentkezõ uniós jogharmonizációs feladatok ellátó-
ja, a hatásvizsgálat és a dereguláció módszertanának kidolgozója, a deregulációs programok
elõkészítõje és – a Miniszterelnöki Hivatallal közösen – levezénylõje (az egyes elõterjeszté-
sekben e követelmények megvalósulását az IM mellett a MeH-nek is ellenõriznie kell, és
nem fogadhat be olyan kormány-elõterjesztést, amelybõl ezek az elemek hiányoznak);

– az állampolgári jogok védelmezõje (az elõterjesztések véleményezése az emberi jo-
goknak való megfelelõség szempontjából, a jogi segítségnyújtás, a bûnmegelõzés, az
áldozatvédelem, a pártfogó felügyelõi tevékenység kormányzati irányítása);

– a kormányzatnak az igazságszolgáltatás szereplõivel kapcsolatot tartó szerve (tag-
ság az Országos Igazságszolgáltatási Tanácsban, az ügyvédek, közjegyzõk, bírósági
végrehajtók, igazságügyi szakértõk szakmai kamarájának törvényességi felügyelete);

– jogi adatbázisok üzemeltetõje az állampolgárok irányába (jogszabály-nyilvántar-
tás, cégnyilvántartás stb.).

A rendvédelmi szervek közvetlen irányítása éppenséggel ellentétes feladat lenne a
jogállamiság õrzõje feladattal. Az egyik ugyanis operatív irányítást feltételez, míg a
másik kontrolltípusú tevékenység.

b) A jelenlegi gazdasági tárcától elválasztjuk a gazdaságfejlesztési és stratégiai ügyeket. A
Gazdasági Minisztérium a jövõben gazdasági ágazati (ide értve a közlekedést és a hírközlést
is) és piacfelügyeleti ügyekkel foglalkozó minisztérium lenne, alapvetõen csak törvényessé-
gi felügyeleti és szabályozási feladatokkal (állami vállalatokat nem felügyelne, a megmara-
dó szûk körben a Magyar Államkincstár gyakorolná a tulajdonosi jogokat).
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A gazdasági miniszter vezetné a kormány Gazdaságpolitikai Kabinetjét.

c) A jelenlegi kormányzás egyik leggyengébb pontja a tág értelemben vett kulturális
terület felaprózottsága, a köztestületek és közalapítványok tobzódása, az egységes
kormányzati szemléletmód hiánya. Egységes Mûvelõdési Minisztériumot kell létrehozni,
az alábbi feladatokkal:

– közoktatás,
– felsõoktatás és tudomány,
– mûvészet, közgyûjtemények, kulturális intézmények, mûemlékügy,
– testkultúra (versenysport és szabadidõsport),
– egyházügy,
– kisebbségügy (a roma felzárkóztatás kivételével),
– sajtóügyek.
Az oktatás, tudomány, kultúra szervesen összetartoznak. A testkultúra elvileg más tár-

cához is tartozhatna, de azért része a tág értelemben vett kultúrának, alapjait a diáksport
adja meg. Az egyházügy hagyományosan a kultusztárcához tartozik. A nem roma kisebb-
ségek ügye társadalompolitikailag rendezett, alapvetõen oktatási-kulturális kérdés, kü-
lön – egyébként jelenleg fõosztálynyi létszámú – hivatalra nincs szükség. A roma kisebb-
ségekkel kapcsolatos feladatok ennél jóval összetettebbek, gazdasági, szociális és esély-
egyenlõségi elemei is vannak. Ez utóbbi elemek túlsúlyára tekintettel célszerû e feladatot
– ugyancsak külön hivatal nélkül – a Népjóléti Minisztériumhoz telepíteni. 

A Mûvelõdési Minisztérium több olyan feladatot is ellátna, amelyben a köztestületek, az
alapok, a civil szféra jelentõs közremûködése szükséges. A tudomány területén kiemelkedõ
a Magyar Tudományos Akadémia, a sport területén pedig a Magyar Olimpiai Bizottság és
a nem olimpiai sportágakat tömörítõ Nemzeti Sportszövetség szerepe. Ezek a speciális jog-
állású köztestületek részt vehetnének az állami irányítás és a szakterületükön folyó straté-
giaalkotás feladataiban mint a tárca partnerszervezetei. Nem vehetik át azonban a minisz-
tériumtól a kormányzati tudomány-, illetve sportpolitika irányítását, mert ezekre a terüle-
tekre is igaz az az elv, hogy a kormányzati tevékenységet minisztériumoknak kell végezni. 

A mûvelõdési miniszter vezesse a kormány Társadalompolitikai Kabinetjét.

d) Az egészségügy, a szociálpolitika és az esélyegyenlõség – számos összefüggésük miatt
– egy tárcánál, a Népjóléti Minisztériumban irányítandó. E minisztérium elsõdleges fel-
adata az egészségügyi reform végrehajtása, de erre szükségtelen meghagyni az önálló
egészségügyi tárcát. (Tárcán belüli reformmunkálatok irányítására ott a miniszteri biz-
tos intézménye, összkormányzati reformokat pedig kormánybiztos irányíthat.) A Nép-
jóléti Minisztérium foglalkozna a fiatalok, az idõsek, a nõk, a fogyatékkal élõk, a nagy-
családosok, a hajléktalanok, a kábítószer-élvezõk problémáival, a roma lakosság társa-
dalmi felzárkóztatásával, továbbá a diszkrimináció és a kirekesztés elleni küzdelemmel.

e) A Földmûvelésügyi és Vidékfejlesztési Minisztérium elnevezését célszerû Mezõgazdasá-
gi és Vidékfejlesztési Minisztériumra változtatni, mert ez jobban kifejezi a tárca feladatait.

A többi minisztérium feladata és elnevezése nem változna.
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4. Az országos hatáskörû szervek

Az országos hatáskörû szervek kusza egyvelegét rendszerbe kell foglalni. A kormányhivatalok a
kormány irányítása és a kormány által kijelölt miniszter felügyelete alatt mûködje-
nek. A rendvédelmi szervek – sajátos irányítási és függelmi viszonyaiknak megfelelõen
– hasonlóan, de nem ugyanígy illeszkedjenek a kormányzati szervezetrendszerbe, az-
zal az eltéréssel, hogy a törvényekben megjelölt vagy a kormány által kijelölt minisz-
ter a kormány nevében irányítási jogköröket (utasítás, parancsadás) is gyakorol.

A minisztériumi központi hivatalok a minisztériumok irányítása alatt mûködnek,
önálló jogi személyként. Elsõsorban hatósági feladatokat látnak el – a miniszter, illet-
ve a minisztérium ne lásson el hatósági feladatot –, és döntésük ellen közvetlenül bí-
rósághoz lehet fordulni.

A két szervezettípus közötti különbség lényege: a kormányhivatalok relatív önálló-
sággal rendelkeznek, a felügyelõ miniszter nem rendelkezik irányukban utasítási jog-
gal, feladatuk eltér a felügyelõ miniszter (minisztérium) feladatától. A minisztériumi
központi hivatal a minisztérium feladatkörébe tartozó ügyet látja el, de nem a minisz-
térium részeként. A miniszter utasíthatja a hivatal vezetõjét, de hatósági ügy érdemé-
ben nem adhat utasítást.

Jelenleg a minisztérium belsõ szervezeti egységeként több tárcánál minisztériumi hi-
vatal is mûködik. Ezek fõszabályként nem önálló jogi személyek. A minisztériumok-
ban álláspontom szerint fõosztályoknak – ezeken belül osztályoknak – kell mûködni-
ük, hivatal elnevezésû szervre nincsen szükség. (A Miniszterelnöki Hivatalban el kell
készíteni egy minisztériumi minta szervezeti és mûködési szabályzatot, amelyet a tár-
cáknak követniük kell.)

A kormányhivatalok és a minisztériumi központi hivatalok számát radikálisan csök-
kenteni kell. Ennek garanciája az lehetne, ha kormányhivatalt törvény hozhatna létre
– de kizárólag a kormány javaslatára –, minisztériumi központi hivatalt pedig kor-
mányrendelet, illetve ennek felhatalmazására a miniszter.

Az egyes szervezetek irányában fennálló általános irányítási és felügyeleti jogosítványo-
kat a megalkotandó közigazgatási szervezeti törvény, a speciális szabályokat a szervezetet
létrehozó jogszabály rögzítse.

A kormányhivatalok vezetõi törvénynél fogva közigazgatási államtitkári, helyetteseik
helyettes államtitkári rangban tevékenykedjenek. A minisztériumi központi hivatal
vezetõje helyettes államtitkári jogállású legyen, a helyettese a minisztériumi fõosztály-
vezetõnél valamivel magasabb fizetési kategóriába tartozzon.

A rendvédelmi szerveknél fenntartandó a jelenlegi szabály: a parancsnok köz-
igazgatási államtitkári jogállással, helyettesei helyettes államtitkári jogállással ren-
delkeznek.

A közigazgatási hivatalok esetében, amíg megyei hivatalok mûködnek, maradjon a ve-
zetõk részére a helyettes államtitkári jogállás, a regionális szinten történõ kialakítás után
pedig közigazgatási államtitkári jogállással rendelkezzen a vezetõ, törvény alapján.

A kormányzat (minisztériumok, országos hatáskörû szervek) jelenlegi és javasolt
rendszerét az 1. táblázat szemlélteti.
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5. A Miniszterelnöki Hivatal

a) „A Miniszterelnöki Hivatal megtisztítása és rendeltetésszerû mûködésének biztosí-
tása az új kormányzati szerkezet egyik kulcskérdése. A MeH nem minisztérium, és
ezért nem is úgy építendõ fel, mint egy minisztérium. A MeH

– egyszerre az egész kormány és a miniszterelnök komplex hivatali munkaszervezete,
– egyszerre a kormányzati közpolitikai tevékenység és a központi közigazgatás irá-

nyításának intézménye.
A Miniszterelnöki Hivatalban ezért szakágazati feladatok, alhivatalok nem lehet-

nek, és a MeH túlpolitizáltsága is megszüntetendõ – nem darabolódhat fel politikai
államtitkárok között.”8

A Miniszterelnöki Hivatal felépítése a következõ legyen:
– miniszterelnök, neki közvetlenül alárendelve a hagyományosan politikai államtit-

kári státusban mûködõ kabinetfõnök által vezetett Miniszterelnöki Kabinetiroda,
– a Miniszterelnöki Hivatalt vezetõ miniszter, az õt segítõ miniszteri kabinettel (a

miniszteri kabinetfõnökök rendszeresített beosztása fõosztályvezetõ legyen, minden
külön cím és juttatás nélkül),

– általános hatáskörû politikai államtitkár,
– közpolitikai ügyekkel foglalkozó politikai államtitkár,
– közigazgatási államtitkár, és az irányítása alatt mûködõ helyettes államtitkárok,

szervezeti egységek.

b) A Miniszterelnöki Kabinetiroda a miniszterelnököt közvetlenül kiszolgáló szervezeti
egység. Tervezi, elõkészíti a miniszterelnök szereplését, beszédeit, részére politikai és
egyéb elemzéseket készít, összefogja a személyes tanácsadókat. Ami nem feladata: a
Miniszterelnöki Hivatalt vezetõ miniszter és az alája tartozó szervezeti egységek mun-
kájának ellenõrzése, illetve a kormányzati munka irányítása, a miniszterelnök helyett
és nevében a miniszterek utasítása, feladatokkal ellátása. Ez utóbbi ugyanis a minisz-
terelnök és a Miniszterelnöki Hivatalt vezetõ miniszter vertikum mentén történhet.

c) A Miniszterelnöki Hivatalt vezetõ miniszter a miniszterelnök általános helyettese. A
Miniszterelnöki Hivatal vezetésén, az alá tartozó államtitkárok irányításán túl részt
vesz valamennyi kormánykabinetben, és a MeH hivatali szervezete segítségével koor-
dinálja a kabinetek munkáját. Ellátja két kormányhivatal, a Központi Statisztikai Hi-
vatal és a Kormányzati Ellenõrzési Hivatal felügyeletét, továbbá a MeH háttérintéz-
ményeinek irányítását.

d) Az általános hatáskörû politikai államtitkár helyettesíti a minisztert az Országgyûlés-
ben, a kormány ülésén és a nemzetközi kapcsolatokban. Feladatai közé tartozik az Or-
szággyûléssel, a képviselõkkel, frakciókkal való kapcsolattartás.

e) A közpolitikai ügyekkel foglalkozó politikai államtitkár irányítja a kormányzati kom-
munikációt, a társadalmi szervezetekkel és a lakossággal való kapcsolattartást. A ne-
ki alárendelt kormányszóvivõi iroda élén helyettes államtitkár álljon.
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f) A Miniszterelnöki Hivatal egyéb tevékenységei nem politikai, hanem szakmai természe-
tûek, ezért szükség van e szervezetben is közigazgatási államtitkárra, aki összefogja, irányít-
ja e tevékenységeket, és vezeti a közigazgatási államtitkári értekezleteket. Helyettes állam-
titkárok irányításával a következõ feladatok, szervezeti egységek tartoznának hozzá:

– a jelenlegi feladatait ellátó Kormányiroda (kormányülések, államtitkári értekezle-
tek szervezése, az elõterjesztések véleményezése jogi-közigazgatási szempontból és a
vélemények koordinálása a MeH-en belül, a hivatalos lapok szerkesztése, a kormány-
zat parlamenti ügyeinek intézése, titkos ügykezelés stb.),

– a minisztériumok tevékenységét koordináló szekció, amely a kormánykabinetek-
nek megfelelõ számú szervezeti egységbõl állna, azon belül tevékenykednének a mi-
nisztérium-referensek. A koordinációs szekció illetékes szervezeti egysége egyben ellátja
az adott kormánykabinet titkársági teendõit,

– a központi közigazgatás fejlesztése szekció, amelybe a kormányzati humánpolitika,
módszertan (teljesítménykövetelmények, minõségmenedzsment), szervezetfejlesztés,
elektronikus kormányzás egyaránt beletartozik (külön kormánybiztosokra, kormány-
megbízottakra e területeken sincs szükség).

A Miniszterelnöki Hivatal saját infrastrukturális ügyeit végzõ szervezeti egységek
(közszolgálati-oktatási feladatok, nemzetközi kapcsolatok, tervezési-gazdasági tevé-
kenység, ellenõrzés) közvetlenül a közigazgatási államtitkár alá tartoznának.

g) A Miniszterelnöki Hivatal tevékenységét három háttérintézmény támogatná:
– a Kormány stratégiai és módszertani központja, a kormány munkájának elméle-

ti alátámasztására,
– a Központi Szolgáltatási Fõigazgatóság, amely a teljes kormányzati szervezet-

rendszer tekintetében ellátná a közbeszerzési, épületfenntartási, gazdálkodási, üdül-
tetési feladatokat,

– az Elektronikus Kormányzati Központ mint az elektronikus kormányzás rend-
szergazdája, üzemeltetné a kormányzati gerinchálózatot és a kormányportált.

A Miniszterelnöki Hivatal jelenlegi és javasolt szervezetét a 2. táblázat tartalmazza.

6. A kormány kabinetjei

A kormány kabinetjei folyamatosan mûködõ, a kormány döntéseit elõkészítõ kor-
mányzati testületek.

Nem célszerû, ha a miniszterelnök kabinetet vezet, mert nincs ideje erre. Amikor szük-
ségesnek tartja, részt vesz az általa fontosnak tartott ülésen. A kormányban négy kabinet
mûködjön. Három kabinet fedje le a kormányzati tevékenység egészét. A tevékenységük
elsõsorban stratégiai kérdésekben való elõzetes állásfoglalások kialakítására irányuljon. A
negyedik kabinet az európai uniós tagságunkból fakadó stratégiai kérdésekkel foglalkoz-
zon, határozza meg az Európai Unió kormányzati részvétellel mûködõ szervezeteiben a ha-
zánk által képviselendõ álláspontot, koordinálja az uniós kormányzati munkát.

A kabinet a kormány helyett annak hatáskörébe tartozó döntéseket nem hozhat. A
miniszterek egyhangú döntése a kabinet tagjaira kötelezõ. A kabineten belüli vitás
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kérdéseket a kormány elé kell vinni. Minden kabinetnek hivatalból legyen tagja a Mi-
niszterelnöki Hivatalt vezetõ miniszter (koordináció), a pénzügyminiszter (költségve-
tési követelmények biztosítása), és az igazságügy-miniszter (alkotmányossági-jogi
megközelítés biztosítása). 

A kormány mellett mûködõ kabinetek jelenlegi és javasolt rendszerét a 3. táblázat
szemlélteti.

7. A kormány mellett mûködõ egyéb testületek

a) A kormánybizottságok több tárca együttmûködését igénylõ, folyamatosan végzendõ
kormányzati feladat ellátására alakítandók (ilyen például a katasztrófavédelem, nuk-
leáris biztonság). Tagjai miniszterek vagy államtitkárok, illetve kormányhivatalok,
rendvédelmi szervek vezetõi. A kormányzati ciklus elején, kormányrendelettel állítan-
dók fel, figyelemmel arra, hogy kormányzati szervezetbe nem tartozó szervek vagy
személyek közremûködése is szükséges lehet (pl. önkormányzatok).

b) A tárcaközi bizottságok egy-egy konkrét összkormányzati feladat ellátására szerve-
zõdhetnek. Egyedi kormányhatározat állítja fel ezeket, megjelölve feladatukat, a fel-
adat elvégzésének határidejét és a bizottság tagjait. Tagjai jellemzõen államtitkárok,
helyettes államtitkárok.

c) A tanácsadó testületek a civil szféra és a kormány magas szintû kapcsolatainak adhat-
nak keretet. Ilyen lehet például a tudománypolitikai, az egyházpolitikai, a kisebbség-
politikai tanácsadó testület, tehát azok a területek, amelyeket az érdekegyeztetés szer-
vezett rendszere nem fed le. Felállításukról, feladatukról, összetételükrõl a kormány-
zati ciklus elején kormányrendelet rendelkezzen.

8. A minisztériumok belsõ szervezete

a) A minisztérium vezetõje a miniszter. A feladatok, hatáskörök – szemben a hatályos sza-
bályozással – nem a minisztert, hanem a minisztériumot illetik, amely feladatokat a
miniszter vezetésével kell megoldania a minisztériumnak. A miniszter a minisztérium
egységes politikai és menedzseri vezetõje, aki felelõs a minisztérium szakmai munká-
jáért is. A miniszter felelõssége kiterjed a tárca tevékenységének minden elemére. A
miniszter közvetlen alárendeltségében mûködjön a miniszter politikai tanácsadóiból
álló miniszteri kabinet, a tárca szakpolitikai stratégiáját alakító stratégiai fõosztály,
továbbá – a kommunikáció kiemelt jelentõségére tekintettel – a kommunikációs fõ-
osztály. A jogi szabályozást úgy kell átalakítani, hogy ez utóbbi szervezeti egységek
dolgozói is a miniszter személyéhez kötõdõ, politikai munkatársi státusba kerüljenek.

b) Az államtitkári jogállásnál a jelenlegi rendszerbõl kell kiindulni, de azon bizonyos
változtatásokat végrehajtva.
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A minisztériumi politikai államtitkár maradjon a miniszter általános helyettese a tár-
cánál, de elsõdleges feladata a miniszter helyettesítése az Országgyûlésben és a kormány
ülésén (az utóbbi helyettesítés tilalmát fel kell oldani, mert nem így kell ösztönözni a
minisztereket az ülésen való részvételre, másik miniszter nehezen képes érdemi helyet-
tesítésre), közremûködés a felsõ szintû nemzetközi kapcsolattartásban, elsõsorban az
európai unióbeli tagságból következõ feladatok ellátásában, kapcsolattartás a parlamen-
ti pártok frakcióival, továbbá a képviselõkkel. Emellett a politikai államtitkár vegyen
részt a minisztérium közpolitikai feladatainak teljesítésében, civil szervezetekkel való
együttmûködésben, valamint a tárca tömegkommunikációs tevékenységében.

Minisztériumonként legfeljebb két politikai államtitkár mûködhessen. Irányítása
alá – saját titkárságán, valamint a parlamenti és civil kapcsolatok titkárságán (fõosz-
tályán) kívül – nem rendelhetõ sem minisztériumi szervezeti egység, sem más, a mi-
nisztérium által irányított vagy felügyelt szervezet, háttérintézmény.

c) A minisztérium hivatali munkaszervezetét a közigazgatási államtitkár vezeti, irányítá-
sa alatt mûködnek a helyettes államtitkárok. Õ fogja össze a minisztérium szakmai
munkáját, képviseli a tárcát a közigazgatási államtitkári értekezleten; a miniszter távol-
létében, illetve átruházott hatáskörben gyakorolja a minisztert megilletõ irányítási, fel-
ügyeleti jogosítványokat a tárcához tartozó országos hatáskörû szervek tekintetében.

d) Minisztériumonként négy helyettes államtitkár mûködhet, akik a minisztérium
szakmai feladatainak egy-egy részterületét irányítják. (Az ún. funkcionális fõosztályo-
kat, pl. közszolgálati, ellenõrzési, gazdasági-tervezési, belsõ koordinációs egységek, a
közigazgatási államtitkár közvetlenül irányítja.) A fõcsoportfõnöki és egyéb hasonló,
bújtatott helyettes államtitkári tisztségeket meg kell szüntetni. Minden helyettes ál-
lamtitkár legalább három fõosztályt irányítson. A helyettes államtitkárokat a minisz-
ter javaslatára a miniszterelnök nevezze ki, kizárólag a minisztériumba, illetõleg a Mi-
niszterelnöki Hivatalba (kormányhivatalba, minisztériumi központi hivatalba ne).

e) Kormánybiztos a miniszterelnök irányításával összkormányzati léptékû reform-mun-
kálatokra, egyéb kiemelt és összetett feladatra, miniszteri biztos a miniszter közvet-
len irányítása mellett a minisztérium feladatkörébe tartozó reform kidolgozására vagy
projekt menedzselésére nevezhetõ ki. Kis létszámú, 3–5 fõs titkárság segíti. Egyide-
jûleg legfeljebb három kormánybiztos, illetõleg minisztériumonként ennyi miniszteri
biztos mûködhet. Elõbbi közigazgatási államtitkári, utóbbi helyettes államtitkári ran-
gú köztisztviselõ vagy megbízás alapján tevékenykedõ szakértõ. A kormánybiztost a
kormány nevezi ki, a miniszteri biztost pedig – a miniszterelnök elõzetes jóváhagyá-
sával – a miniszter.

f) A címzetes államtitkári tisztség a kormány tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló tör-
vény megszületésekor, 1997-ben szakmai érvek alapján megszüntetésre került. 2002-ben
konkrét személyi okból került vissza e tisztség a jogrendszerbe, de gyakorlati jelentõsége
nincs. Valójában csak a közigazgatási és a politikai államtitkári poszt furcsa kombinációja.
Megbontja az egységes szervezeti rendszert. Most immár véglegesen megszüntetendõ. 
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A minisztériumok jelenlegi jellemzõ szervezetét és a javasolt megoldást a 4. táblázat
szemlélteti.

9. A civil társadalommal, az érdekképviseleti szervezetekkel 
való együttmûködés

Nagyon fontos eleme a javasolt kormányzati struktúrának a civil elem beépítése a kor-
mányzásba. Ez több szinten menne végbe a többrétegû kormányzás, a governance je-
gyében.

a) Minden minisztérium a saját területén gondozza a civil kapcsolatokat, lefolytatja az ér-
dekegyeztetést az érdekképviseletekkel – ennek összehangolása, módszertani támogatá-
sa a MeH feladata. (2002-tõl az ún. ágazati párbeszédbizottságokkal nagy lépést tettünk
elõre e kapcsolatrendszer kiépítésében.) A miniszterek – saját elhatározásukból az adott
terület sajátosságait figyelembe véve – véleményezõ-javaslattevõ jelleggel tanácsadó testü-
leteket állíthatnak fel, e testületekbe az érintett közéleti embereket, szakértõket bevonva.

b) Az érdekegyeztetés három alapvetõ területén kevert (kormány–civil) tanácsok mû-
ködnek, nevezetesen az Országos Területfejlesztési Tanács, az Országos Érdekegyeztetõ Ta-
nács (idekapcsoltan Országos Közszolgálati Érdekegyeztetõ Tanács) és az Országos Szo-
ciálpolitikai Tanács. Nincs szükség külön Vidékfejlesztési Tanács felállítására, a Terület-
fejlesztési Tanácsot alkalmassá kell tenni a „vidéki Magyarország” képviseletére is.
Ezek a Tanácsok – a három oldal egyeztetése esetén – döntéseket, ajánlásokat, állás-
foglalásokat fogadnak el, amelyeknek állami végrehajtása a kormány feladata.

c) A 2004-ben létrejött Gazdasági és Szociális Tanács a kormány alapvetõ partnere le-
het a hosszú távú társadalompolitikai és gazdaságpolitikai stratégia megvalósítását
elõsegítõ nemzeti konszenzus elérése terén. Politikai legitimációját nagymértékben
növelné, ha felállításáról és mûködése alapvonásairól törvény rendelkezne.
d) A lobbitevékenységrõl szóló 2006. évi XLIX. törvény elfogadása jelentõsen segít-
heti a kormányzati döntéshozatalban, illetõleg a törvényhozásban az érdekképviseleti
szervezetek szabályozott és ellenõrizhetõ közremûködését.

IV. rész
Zárszó

Sokféle elv mentén, sokféle javaslat alakítható ki az optimális kormányzati szerkezet-
re. A szerzõ igyekezett ötvözni elméleti ismereteit és közel harmincéves, az államélet
különbözõ területein, elsõsorban a közigazgatásban szerzett tapasztalatait. A cél a
rendezett és jól mûködõ, a polgárok szolgálatában tevékenykedõ kormányzás. Remé-
lem, javaslataim hasznosíthatóaknak bizonyulnak.
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Juhász Albin

JAVASLAT A MINISZTÉRIUMOK BELSÕ SZERVEZETI 
STRUKTÚRÁJÁRA ÉS KOORDINÁCIÓS RENDSZERÜK 
MODERNIZÁLÁSÁRA 

1. A jelenlegi szabályozás, helyesebben szabályozatlanság 

Az Alkotmány 37. § (2) bekezdése szerint a miniszterek a jogszabályok rendelkezései-
nek és a kormány határozatainak megfelelõen vezetik az államigazgatásnak feladat-
körükbe tartozó ágait és irányítják az alájuk rendelt szerveket. 

Az elmélet megosztott a tekintetben, hogy a minisztériumokat a kormány, vagy
adott miniszter munkaszervezetének kell-e tekinteni. Az Alkotmány 35. § (1) bekez-
dés c) pontja szerint „a Kormány irányítja a minisztériumok és a közvetlenül aláren-
delt egyéb szervek munkáját, összehangolja tevékenységüket”. A már hivatkozott 37.
§ (2) bekezdés szerint ugyanakkor „a miniszterek […] a Kormány határozatainak
megfelelõen vezetik az államigazgatásnak feladatkörükbe tartozó ágait […]”. E ren-
delkezések alapján úgy gondolom, hogy az igazság a két vélemény között van. Véle-
ményem szerint ugyanis a miniszterelnökbõl és a miniszterekbõl álló kormány
helyezkedik el a szervezeti hierarchia élén. A kormány kötelezõ döntéseivel, de a mi-
nisztereken keresztül, azok egyedi (ágazati) iránymutatásai alapján irányítja a minisztériu-
mok munkáját, amelyek ezáltal talán inkább a miniszter munkaszervezetének tekint-
hetõk. A minisztériumokat tehát a Miniszterelnöki Hivatallal egyetemben a kormány
tagjai munkaszervezetének tekintem. 

A szervezeti és mûködési szabályokat a miniszter mint a minisztérium egyszemélyi
felelõs vezetõje adja ki miniszteri utasítás formájában. Ehhez a szükséges felhatalma-
zást a jogalkotásról szóló 1987. évi XI. törvény 49. § (1) bekezdése adja meg az állami
irányítás egyéb jogi eszközei között. A szervezeti és mûködési szabályzatok funkciói:
adott minisztérium struktúrájának rögzítése, az egyes szervezeti egységek helyének,
feladatainak, egymáshoz való viszonyuknak meghatározása, a minisztériumi mûködés
rendjének, legfontosabb szabályainak rögzítése.1

Jelenleg jogszabály, illetve állami irányítás egyéb jogi eszköze nem határozza meg a
minisztériumi belsõ struktúrát, arra vonatkozóan semmilyen útmutatás nem került
megfogalmazásra. Az adott szervezeti keret a minisztériumi vezetést ellátó személyek
struktúrájához, hierarchiájához, illetve feladataihoz kapcsolódik. Határozottan mond-
hatjuk tehát, hogy a miniszterre és a közigazgatási államtitkárra van bízva, hogy miként
alakítja a minisztérium belsõ szervezetét. Ez a „szabadság” azonban a mindennapi mû-
ködést hátráltató, a hatékony feladatellátással aligha összeegyeztethetõ megoldások ki-
alakulásához vezetett, amelyek még egyes minisztériumok között is eltérést mutatnak.2

A helyzetet kiválóan szemlélteti az Állami Számvevõszék 2005. júliusi, az Informatikai
és Hírközlési Minisztérium fejezet mûködésének ellenõrzésérõl készült jelentése.3 Eszerint
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a minisztérium legnagyobb feladatát jelentõ, az informatika fejlesztésével foglalkozó stra-
tégiai és e-szolgáltatások helyettes államtitkárság 2004 végén hat szervezeti egységbõl
állt, létszáma mindössze huszonkilenc fõ volt, úgy, hogy a létszám nem kimutatható há-
nyada más – nem informatikai – feladatokat is ellátott. Az egyes apparátusok, fõosztályok
átlagos létszáma négy–hat fõ, de voltak tizenöt–tizenhét fõvel mûködõ fõosztályok is. Ez-
zel szemben például a Közbeszerzési Osztály két fõvel mûködött, az EU Koordinációs Fõ-
osztály négy fõvel, a Mûködésfejlesztési Iroda két fõvel. E csekély létszámú szervezeti egy-
ségek feladataikat külsõ szakértõk foglalkoztatásával oldották meg. 

Az Igazságügyi Minisztérium fejezet mûködésének ellenõrzésérõl 2005. októberé-
ben készült ÁSZ-jelentés megállapítása szerint a vezetõk–beosztottak aránya 2001.
január 1-jén 16–84% volt, ami 2004. január 1-jéig 21,4–78,6%-ot ért el. Ilyen és eh-
hez hasonló megállapítások szinte valamennyi minisztériumi fejezet ÁSZ-jelentésébõl
idézhetõk lennének.

1990 óta a közigazgatás korszerûsítésérõl, reformjáról, továbbfejlesztésérõl szóló
kormányhatározatok sokasága szerint a mindenkori kormány is tisztában volt az elõ-
írások hiányából fakadó problémákkal, ezek kiküszöbölése különbözõ súlypontok
mentén, de visszatérõen elõírt feladat (volt).4 Az elõírt feladatok végrehajtására azon-
ban máig ható érvénnyel nem került sor. 

A minisztériumok jelenlegi sokszínûségét egyértelmû keretszabályozással szükséges
megszüntetni a kormányzati szervezetrendszer egységességének biztosítása mellett.
Ebbõl a szempontból kiindulási alapnak a német modellt tekintem (Gemeinsame
Geschäftsordnung der Bundesministerien – A szövetségi minisztériumok közös mû-
ködési szabályzata).

Jelen tanulmány tehát egyértelmûen szükségesnek tartja a közigazgatási szervekre,
elsõsorban a minisztériumokra vonatkozó normatív szabályozás meglétét.5 E kiindu-
lási pont alapján egységes szemléletmóddal kíván nem normatív javaslatokat megfo-
galmazni a minisztériumok belsõ szervezeti rendjére, általános mûködésére vonatko-
zóan (kormányhatározat, irányelv vagy ajánlás formájában).

2. A fennálló helyzet kialakulásának, 
illetve változatlanságának okai

A legfontosabb ok véleményem szerint a közigazgatás túlzott, a hosszabb ideje de-
mokratikusan mûködõ államok igazgatásával összehasonlítva különösen szembeötlõ
átpolitizáltságában keresendõ. A (párt)politika nem vesz tudomást arról, hogy játék-
tere a köztisztviselõi törvény preambulumában lefektetett deklaráció6 szerint nem
terjed ki a végrehajtó hatalom szakembereire, azok kiválasztására, elõmenetelük, élet-
pályájuk, sõt néhány extrém esetben napi munkájuk befolyásolására. 

Napjainkban szinte alig van olyan köztisztviselõi státus, amelyet a Ktv.-ben elõírt pá-
lyázati rendszer messzemenõ betartásával töltenének be. A minisztériumok személyi ál-
lománya túlnyomó részben kapcsolatok (szerencsésebb esetben szakmai és nem politikai
kapcsolatok) segítségével kerül közszolgálati jogviszonyba. Ez igaz a pályakezdõ fiatalok-
ra ugyanúgy, mint a középvezetõi beosztásokra. A helyzetet fokozza, hogy a minisztéri-
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umok politikai vezetéséhez elsõsorban politikai jellegû kapcsolatok fûzõdnek, amelyet a
politikai vezetés a szakmai vezetés „torkán nyom le”. Magyarul: a „politikai kapcsolatok”
révén sokan jutnak a minisztériumoknál köztisztviselõi, vezetõi státusba. Ezek a köztiszt-
viselõk politikai kapcsolatuk révén nagy valószínûséggel nem a preambulumban és a
köztisztviselõi esküjükben foglaltak szerint látják el feladatukat, amely nem ritkán szak-
mailag is megkérdõjelezhetõ. Ezek a munkatársak kapcsolatuk révén ugyanakkor teljes
védettséget élveznek a megszorítások, átszervezések, leépítések során. 

Mivel egyetlen minisztérium sem tud meglenni szakemberek nélkül, hiszen az fel-
adatainak szakszerû ellátását – és ezen keresztül a politikai vezetés jövõjét – veszé-
lyeztetné, az átszervezések, leépítések során a közigazgatási államtitkárnak azon a
kényszerpályán kell mozognia, hogy a meglévõ szakembereket a szakszerû mûködés
fenntartása érdekében nem lehet, a politikai kapcsolatokkal rendelkezõket pedig kap-
csolatuk miatt nem tudja leépíteni. Ezen kényszerpálya következõ állomása, hogy a
létszámcsökkentésre ezen okból mindig – egészen a mûködõképesség veszélyezteté-
séig – a funkcionális területeken, illetve a tárcák alárendelt szerveinél, háttérintézmé-
nyeinél kerül sor, hiszen ott kisebb az ellenállás (és a kapcsolati tõke).

Véleményem szerint valamilyen szinten a túlpolitizáltságban keresendõ a vezetõi
szintek túltagoltságának és a vezetõi státusok folyamatos emelkedésének oka is. Hi-
szen aki választási ciklus elején politikai kapcsolatai révén köztisztviselõi kinevezés-
hez jutott, az a legritkább esetben marad vezetõi megbízás nélküli tanácsosi vagy fõ-
tanácsosi besorolásban. 

Ezen a téren másik okként említhetõ, hogy a közigazgatási életpálya sajnos még
mindig nem nyújt a piaci viszonyokhoz, az elvégzett munka szintjéhez és mennyisé-
géhez mérten arányos, biztos megélhetést. A hosszú ideje kimagasló munkát végzõ
köztisztviselõk „pályán tartására” a soron kívüli elõresorolás, a teljesítményértékelé-
sen alapuló maximum 30%-os béreltérítésen kívül szinte csak a vezetõi megbízás je-
lent megoldást. A vezetõi megbízással nem rendelkezõ munkatársak tehát csak kor-
látozott számban részesülhetnek kiemelt javadalmazásban, a szakmai tanácsadói cí-
mek száma erõsen korlátozott. A minisztériumi bérkereten belül a miniszternek kel-
lene tehát eldöntenie, hogy adott feladat elvégzésére hét-nyolc pályakezdõt, vagy há-
rom-négy szakmai fõtanácsadót alkalmaz.

Mivel a feladatok csak szûk körben bõvülnek, üresedésre alig kerül sor, a fenti le-
hetõségeken túllépve a kiemelkedõ munkát végzõ köztisztviselõk anyagi elismerésére
a legjellemzõbb megoldás a már meglévõ vezetõi megbízások mellé új vezetõi megbí-
zások adása. Így áll(hat) elõ az a helyzet, hogy egy húszfõs fõosztályon a fõosztályve-
zetõ mellett négy fõosztályvezetõ-helyettes dolgozik.

A gondolatot továbbfejtve választ kaphatunk arra a kérdésre is, hogy miért mutat-
koznak jelentõs eltérések egyes szervezeti egységek létszámánál, miért nem egységes
azok elnevezése. A vezetõk megkísérlik ugyanis a vezetõi megbízásokat valós vezetõi
feladatként feltüntetni, tehát a vezetõnek szervezeti egységet próbálnak teremteni (a
klasszikus „helyettes államtitkár – fõosztály – osztály” tagolódás mellett megjelennek
a fõcsoportfõnökségek és kvázi szervezeti egységként a titkárságok, irodák). Mindez
a feladatmegosztás terén jelentõs átfedésekhez, a folyamatos, gördülékeny napi mun-
kavégzést akadályozó mechanizmusok kialakulásához és jelentõs kiadásokhoz vezet. 
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3. Javaslatok a minisztériumok közös szervezeti 
és mûködési szabályzatához

A minisztériumok belsõ szervezeti struktúráját a megalkotandó közigazgatási szerve-
zeti törvény alapján, az azt kiegészítõ kormányhatározatban megfogalmazott közös
szervezeti és mûködési szabályzatban kell általánosan rögzíteni. A továbbiakban kí-
sérletet teszek a valamennyi minisztériumra vonatkozó keretszabályok lehetséges tar-
talmának felvázolására. Emellett – az általános rendelkezéseket konkretizálandó –
célravezetõ lehet a tárcák szervezeti és mûködési szabályzatainak elkészítéséhez is
meghatározni a kereteket, például SzMSz mintaszabályzat készítésével.

A) Alapelvek rögzítése

A minisztériumok szervezetét úgy kell kialakítani, hogy a változó társadalmi, politi-
kai és gazdasági követelményeknek rugalmasan meg tudjanak felelni. A szervezeti
szabályozásnak az önálló, felelõsségteljes, szakmailag kiváló munkavégzést kell tá-
mogatnia, és egyben hozzá kell járulnia a munkatársak motivációjához és munkavég-
zés feletti megelégedettségük javításához. Véleményem szerint az önálló, felelõsség-
teljes és szakmailag kiváló munkavégzést, illetve a munkatársak motiváltságának ja-
vítását is szolgálná, ha az ügyintézõk maguk kiadmányoznák legalább a szervezeten
belülre szóló iratokat (pl. tájékoztató vagy véleményt kérõ feljegyzések ügyintézõi
kiadmányozása, amely egyben a vezetõi szintet is valamelyest tehermentesíti). A fel-
adatnak, a kompetenciának és a felelõsségnek az ügyintézés mindenkori szintjén ta-
lálkozniuk kell.

A munkatársak motiváltságát és munkavégzés feletti megelégedettségük javítását
egyaránt szolgálná a minisztériumi szervezet felépítésével, mûködésével, a napi ügy-
menettel kapcsolatos javaslattétel lehetõségének megteremtése, az erre hivatott fórum
és eljárásrend kialakítása. Ösztönözni kell, hogy a minisztériumok munkatársai javas-
lataikkal folyamatosan elõsegítsék a szervezet felépítésének optimalizálását, mûködé-
sének, hatékonyságának növelését.

A minisztériumoknak meg kell felelniük az információk elektronikus formában tör-
ténõ elõállításával, használatával és egyeztetésével kapcsolatos elvárásoknak. Az infor-
matika által nyújtott lehetõségek messzemenõen kiaknázandók. A tárcák közötti in-
formációáramlás gyorsítása, egyszerûsítése, nyomon követhetõsége érdekében kom-
munikációs, informatikai hálózato(ka)t kell kialakítani.

A minisztériumoknak elérhetõeknek kell lenniük az állampolgárok számára (sze-
mélyesen, telefonon, írásban, elektronikus úton). Az információ- és segítségnyújtás-
nak pártatlannak, követhetõnek és szakmailag megalapozottnak kell lennie. A nyil-
vánosságot megfelelõen tájékoztatni kell a minisztérium feladat- és hatáskörérõl, fel-
építésérõl, aktuális feladatairól, a fogadóórák rendjérõl.
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B) Belsõ szervezeti struktúra

A minisztériumot a miniszter vezeti. A miniszter helyettesítését a parlamenti és a kor-
mányüléseken a politikai államtitkár, a minisztérium vezetésében, képviseletében a köz-
igazgatási államtitkár látja el. A politikai államtitkár segíti a minisztert politikai felada-
tai ellátásában, felelõs a tárca parlamenti képviseletéért, a parlamenti frakciókkal való
kapcsolattartásért, részt vesz a minisztérium civil szervezetekkel való együttmûködésé-
ben, valamint a tárca kommunikációjában. A közigazgatási államtitkár felelõs a minisz-
térium igazgatásáért, a minisztérium feladatainak célorientált megvalósításáért. A köz-
igazgatási államtitkárt az általa kijelölt helyettes államtitkár helyettesíti. 

A minisztert munkájában legfeljebb tíz fõbõl álló miniszteri kabinet, a politikai állam-
titkárt legfeljebb három fõs titkárság segíti, amely nem önálló szervezeti egység. A minisz-
térium médiaügyeit a miniszteri kabineten belül legfeljebb négy fõbõl álló sajtóosztály lát-
ja el. A miniszternek és a politikai államtitkárnak szakmai feladatot ellátó szervezeti egy-
séget nem lehet alárendelni. A politikai államtitkár irányítja és felügyeli ugyanakkor a mi-
nisztérium parlamenti és civil kapcsolatait koordináló szervezeti egységet (fõosztály).

A közigazgatási államtitkár közvetlenül irányítja a gazdasági-tervezési, az ellenõrzési,
a közszolgálati és belsõ koordinációs (ún. funkcionális) feladatok ellátásáért felelõs fõosz-
tályokat. A minisztériumban a közigazgatási államtitkárnak alárendelten legfeljebb
négy szakmai helyettes államtitkár lehet. A helyettes államtitkárok számát a szakterü-
letükre figyelemmel az alájuk tartozó fõosztályok száma szerint kell meghatározni: egy
szakmai helyettes államtitkár alá minimum három-négy fõosztálynak kell tartoznia.

A minisztériumok fõosztályokra és osztályokra tagolódnak. A fõosztály az alakítá-
sához minimálisan szükséges három osztályra – szakterületek szerint, az illetékesség
és a felelõsség egyértelmû megállapíthatóságára figyelemmel – tagolódik. Az osztályt
– amelyhez minimum öt munkatárs tartozik – osztályvezetõ, illetve kivételes esetben
az a fõosztályvezetõ-helyettes vezeti, aki ellátja a fõosztály egészét illetõen a fõosztály-
vezetõ helyettesítését is. Az osztály az a szervezeti egység, ahol az elsõ döntések, ja-
vaslatok születnek. Egy munkatársat csak egy osztályra, ennek megfelelõen egy veze-
tõ irányítása és felügyelete alá lehet besorolni. 

Szakmailag összetartozó feladatokat egy szervezeti egység keretében kell ellátni. A
feladatok szervezeti egységek közötti megoszlását a szervezeti és mûködési szabályzat
tartalmazza.

A meglévõ szervezeti egységeken kívül idõszakos, elõre láthatóan maximum két
éves futamidejû, kiemelt feladatra külön munkabizottság alakítható. A szervezeten
belül önálló szervezeti egységként megjelenõ munkabizottság létszáma legfeljebb öt
fõ lehet. A személyi állomány a feladathoz igazodóan adott minisztérium köztisztvi-
selõibõl, illetve részben külsõ szakértõkbõl állhat. A munkabizottság tagjai fõszabály
szerint nem látják el korábbi feladataikat, csak a kiemelt feladatra koncentrálnak. Az
ettõl való eltérést a munkabizottság felügyeletét ellátó vezetõ hagyja jóvá.

A szakmai irányítást és felügyeletet a szakmailag illetékes helyettes államtitkár, in-
dokolt esetben közvetlenül a közigazgatási államtitkár látja el. Amennyiben a feladat
jellege, az ellátásához szükséges szakértelem, vagy a politikai jelentõség ezt indokolja,
a munkabizottság vezetésére miniszteri biztos nevezhetõ ki.
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C) A minisztérium mûködése

A vezetõk

A vezetõk a szervezeti egységük feladatkörébe tartozó, felelõsségi körükbe esõ felada-
tok ellátásába bevonják munkatársaikat. A vezetõk ösztönzik a munkatársak feladat-
teljesítési készségét, az együttmûködési képességet, a felelõsségvállalást és a munka-
társak kreativitását. Mindezek vezetõi beszélgetéseken, közös célkitûzéseken és konf-
liktus-modellezésen keresztül történnek. A vezetõk felelõsek a szervezeti egység fel-
adatainak munkatársak közötti arányos megosztásáért, a túlterheltség és az alulter-
heltség kiegyenlítéséért, a szervezeti egység munkafolyamatának optimalizálásáért. A
vezetõk rendszeres munkaértekezleteket tartanak munkatársaik részvételével. A mun-
kaértekezletek a vezetõi feladatok teljesítése mellett az információ- és tapasztalatcse-
rét, valamint a munka koordinálását szolgálják. 

A munkatársak

Minden munkatárs személyében felelõs a rábízott feladatok szakszerû, idõbeni telje-
sítéséért. A rájuk bízott szakterület ügyeiben kezdeményezõen és önállóan dolgoznak.
A szervezeti egység munkatársai kölcsönösen támogatják és tájékoztatják egymást a
feladatok ellátásához, illetve a helyettesítéshez szükséges információkról.

Iratok kezelése

Irat minden dokumentum, amely a minisztériumhoz elektronikus úton vagy papír
alapon érkezett. A beadványokat az illetékes fõosztályhoz kell eljuttatni, amelynek
vezetõje dönt a felsõbb vezetõk bevonásának szükségességérõl, ennek hiányában a le-
hetõ leggyorsabban eljuttatja azt az elõadóhoz. A minisztérium vezetésének feltétle-
nül be kell mutatni az alapvetõ politikai jelentõségû iratokat, a parlamenti képvise-
lõktõl, illetve frakcióktól, valamint az Európai Parlament képviselõitõl érkezett be-
adványokat. A fõosztályvezetõ a feladatokat az osztályvezetõnek adja át, aki kijelöli
az ügyintézõt.

A kérdéseket, panaszokat a lehetõ leggyorsabban és legegyszerûbben kell elintézni.
Amennyiben az elintézésre négy héten belül nem kerül sor, az irat küldõjét tájékoz-
tatni kell az ügy állásáról. Az iratoknak precíznek, tartalmilag teljesnek, érthetõnek
és udvariasnak kell lenniük.

A munkafolyamatok során az elektronikus úton való eljárás messzemenõen alkal-
mazandó. Az ügymenetnek és az elõzményeknek az elektronikusan vagy papír ala-
pon vezetett akták alapján mindig nyomon követhetõnek kell lenniük. A kormány-
zati iratkezelés részletes szabályairól külön kidolgozandó kormányhatározat vagy
irányelv rendelkezik.
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Több szervezeti egység együttmûködése

Amennyiben az ügy több szervezeti egységet is érint, úgy az érintett szervezeti egy-
ségeket az elsõ helyen felelõs szervezeti egységnek idõben be kell vonnia. Elsõ helyen
felelõs az a szervezeti egység, amelynek feladatkörébe a szervezeti és mûködési sza-
bályzatban rögzítettek szerint az adott ügy tartozik, vagy amelyet felsõ vezetõ adott
ügyben kijelölt. Kétség esetén a közigazgatási államtitkár dönt. 

Kifejezett vezetõi útmutatás hiányában az elsõ helyen felelõs szervezeti egység dönt
a rajta kívül illetékes szervezeti egységek bevonásának mértékérõl, mikéntjérõl. Az
együttes kiadmányozást igénylõ bevonás esetén az együttes kiadmányozás a felelõs-
ségben való osztozást is jelenti.

Kiadmányozás

A munkatársak az általuk készített iratokat fõszabály szerint maguk kiadmányozzák.
A vezetõk a jogszabályokban és egyéb elõírásokban megkövetelt, illetve a különleges
jelentõségû iratokat kiadmányozzák. Az iratokon minden esetben fel kell tüntetni az
ügyintézõ nevét és elérhetõségét. Eltérõ rendelkezés hiányában a miniszter kiadmá-
nyozza a kormány tagjainak, a Magyar Köztársaság alkotmányos szerveinek és a kül-
földi államok vezetõinek szóló iratokat. Helyettesítés esetén a helyettesített beosztásá-
ra való utalással kell kiadmányozni (pl. a közigazgatási államtitkárt helyettesítve: X Y
helyettes államtitkár, a fõosztályvezetõt helyettesítve: P Z fõosztályvezetõ-helyettes).

A papír alapú iratokat fõszabály szerint saját kezûleg kell aláírni. Különösen nagy
számú, azonos tartalmú küldemény esetén az aláírás sokszorosítható.

Elektronikusan elõállított és elektronikusan küldendõ iratok esetén meg kell gyõ-
zõdni arról, hogy a küldõ szerv, szervezeti egység neve egyértelmûen felismerhetõ, a
dokumentum végén fel kell tüntetni a küldõ munkatárs nevét. Amennyiben a kül-
dendõ dokumentumhoz joghatások fûzõdnek, vagy az ügy politikailag különösen je-
lentõs, elektronikus aláírást kell használni.

D) A minisztériumok együttmûködése, koordináció

Véleményem szerint ez az a terület, ahol a legégetõbb szükség van az informatika által
nyújtott lehetõségek kiaknázására. Jelenleg ugyanis a tárcák és kormányhivatalok hol több
száz oldalas papír alapú tervezetekkel, hol több megabájtnyi elektronikus csatolmánnyal
„bombázzák” egymást a lehetõ legkülönfélébb – alapos munkavégzésre általában alkal-
matlan – határidõket szabva az anyagok áttekintésére, véleményezésére. Mivel a miniszté-
riumokra ma még az adatok elektronikus nyilvántartásba vételéhez szükséges feltételek
hiánya a jellemzõ (az e-mailek jó esetben csak kinyomtatott formában kerülnek iktatásra),
biztos, ami biztos alapon sor kerül az elektronikus üzenetek papír alapú megküldésére is.

Pedig ma már Magyarországon is van példa olyan rendszerre, amely gyermekbetegsé-
gei ellenére is igazodik a kor kihívásaihoz. Véleményem szerint ilyen a Külügyminiszté-
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riumban üzemeltetett ún. EUDOK portál, amely az Európai Unió döntéshozatali me-
chanizmusában való részvétellel, a magyar álláspont kialakításával kapcsolatos fórum. A
különbözõ tervezetek, munkacsoportok anyagai, COREPER, EKTB és egyéb ülések na-
pirendjei, anyagai elektronikus formában az érintettek számára elérhetõk, letölthetõk.
A tárcák véleményüket, javaslataikat erre a portálra töltik fel, amelyek az arra érintet-
tek és arra jogosultak számára azonnal hozzáférhetõvé válnak. Az EUDOK portál tehát
az a – némi döccenõkkel, de mégis mûködõ – példa, amelynek mintájára a tárcák egy-
más közötti egyeztetései, az ún. tárcakörözések és az ezzel együtt járó jelentõs doku-
mentumforgalom kiválthatók lennének. Az információáramlás gyors, költségtakarékos,
az információ azonnal az érintett munkatárs számára válik hozzáférhetõvé (a hagyomá-
nyos, idõigényes szolgálati út kiiktatódik). Ez tehát az egyik olyan rendszer, amelyet az
alapelvekben rögzítettek szerint – a tárcák közötti információáramlás gyorsítása, egy-
szerûsítése, nyomon követhetõsége érdekében – minél elõbb létre kell hozni.

A másik ilyen létrehozandó információs felület, amely jelentõsen egyszerûsítené és gyor-
sítaná az információáramlást, a jogalkotás tervezhetõségét, annak pillanatnyi állásáról való
tájékozódást, a jobb áttekinthetõséget hivatott szolgálni. Jelenleg a jogalkotási törvény és a
kormány ügyrendje alapján félévenként kerül sor a kormány törvényalkotási programjának
és munkatervének elkészítésére. Az ebben felsorolt feladatokat a tárcáknak határidõre tel-
jesíteni kell(ene), a feladatok idõben történõ ellátását a Miniszterelnöki Hivatal kéri számon.

Már a kormány megalakulását követõen a kormányprogram alapján ki kellene listáz-
ni az elõre látható törvény- és kormányrendeleti szintû jogalkotási feladatokat. Mindezt egy
olyan, valamennyi minisztérium számára hozzáférhetõ adatbázisban kellene rögzíte-
ni, amelyben feltüntetésre kerül:

– a konkrét elõterjesztés címe (az esetleges változások menet közben is átvezethetõk),
– az elõterjesztésért elsõ helyen felelõs minisztérium, illetve annak szakmailag ille-

tékes (fõosztály)vezetõje, 
– azok a minisztériumok, amelyek társelõterjesztõként vesznek részt a feladat vég-

rehajtásában, illetve ezek illetékes (fõosztály)vezetõi,
– az államigazgatási egyeztetésre rendelkezésre álló idõ,
– a társadalmi vitára rendelkezésre álló idõ,
– a közigazgatási államtitkári értekezletre való benyújtás tervezett ideje,
– a kormányülésre való benyújtás várható ideje,
– törvényjavaslat esetében a parlamenthez való benyújtás várható ideje,
– törvényjavaslat esetében a javaslat parlament általi elfogadásának igényelt idõpontja,
– a hatálybalépés tervezett idõpontja,
– végül a kihirdetés dátuma, a törvény, kormányrendelet száma.
Az adatbázis természetesen folyamatosan aktualizálandó annak érdekében, hogy az

minden egyes folyamatban lévõ elõterjesztés esetében a valós képet nyújtsa. Ezt a fel-
adatot az egyes minisztériumokban írási, módosítási joggal csak szûk körben felruhá-
zott munkatársak tehetnék meg (pl. a közigazgatási államtitkári értekezlet és a kor-
mányülésekkel kapcsolatban a koordinációért felelõs szervezeti egység vezetõje és he-
lyettese, a parlamenti szakban a parlamenti kapcsolatokért felelõs fõosztály vezetõje
és helyettese. Olvasásra, tájékozódás céljára azonban akár valamennyi munkatárs szá-
mára is hozzáférhetõvé tehetõ a felület.

A KÖZIGAZGATÁSI REFORM ÚJ PERSPEKTÍVÁI62



A kialakítandó adatbázis természetesen folyamatosan bõvítendõ a kormányzati cik-
lus során felmerült, kormányhatározatokból, alkotmánybírósági határozatokból, or-
szággyûlési határozatokból, nemzetközi kötelezettségvállalásból adódó jogalkotási fel-
adatokkal. Mindezt az Országgyûlés már meglévõ adatbázisával összekapcsolva olyan
valós és áttekinthetõ kép nyújtható a jogalkotás folyamatáról, annak pillanatnyi állá-
sáról, az elmaradásokról, amely nemcsak a köztisztviselõk napi munkáját könnyítené
meg, de megfelelne a jogalkotás nyilvánosságával szemben támasztott követelmények-
nek is. Az adatbázis gazdája egyértelmûen a Miniszterelnöki Hivatal kell legyen, új
pont (értsd jogalkotási feladat) – a tárcák megfelelõen indokolt jelzése alapján – csak
az arra jogosult MeH-vezetõ jóváhagyásával kerülhet a rendszerben felvételre. 

A jelenlegi gyakorlat –a kontraszt érzékeltetéséért – a következõ. A tárcákkal való
hosszas egyeztetést követõen összeáll a törvényalkotási program és a kormány munka-
terve. Az ebben foglalt határidõket a minisztériumok jó esetben 50–60%-ban tartják
be.7 A Miniszterelnöki Hivatal Kormányirodája a közigazgatási államtitkári értekezle-
tek és a kormányülések napirendjének tervezése érdekében, a Parlamenti Titkárság az
Országgyûlés munkájának tervezhetõsége érdekében kér folyamatos tájékoztatást a tár-
cáktól. A gyakorlatban tehát a tárcáknak két fórum felé kell kommunikálniuk adott elõ-
terjesztés sorsával kapcsolatos aktuális információkat, ami a MeH-en belüli információ-
áramlásról is némileg árnyalt képet fest. Sajnos gyakran elõfordul, hogy hétfõ reggel a
MeH Parlamenti Titkársága olyan elõterjesztés sorsa iránt érdeklõdik, amely elõzõ hét
szerdán – tehát három munkanapja – már benyújtásra került a közigazgatási államtit-
kári értekezlet napirendjére és az aznapi államtitkári értekezlet napirendjén szerepel,
igaz, azt a MeH Kormányirodája koordinálja. Nem túlzás tehát rögzíteni, hogy a jogal-
kotás tervezése, az azzal kapcsolatos központi koordináció, információáramlás kaotikus,
párhuzamosságokkal terhelt. A kiutat határozott véleményem szerint egy, a fentiekben
vázolt portál megteremtése jelenti, amely rendkívül sürgetõ feladat a tervezhetõség, át-
tekinthetõség, számon kérhetõség növelése érdekében.

Visszatérve a minisztériumok általános mûködési szabályzatához, fontos rögzíteni, hogy
a több tárcát érintõ ügyekben a tárcák együttmûködnek a kormány intézkedései és nyi-
latkozatai egységességének biztosítása érdekében. Az érintett tárcák idõbeni és indokolt
mértékû bevonásáért az elsõ helyen felelõs minisztérium felel. Egyszerûbb esetekben elég-
séges lehet a szóbeli tájékoztatás is, amely megtörténtét az aktában rögzíteni kell. 

A minisztériumok társ-aláírás céljából érkezõ iratai haladéktalanul intézendõk és
továbbirányítandók. Adott ügyben született állásfoglalásokról az érintett minisztéri-
umo(ka)t tájékoztatni kell. A véleménykülönbség fennállásáig az elsõ helyen felelõs
minisztérium nem hozhat olyan általánosan kötelezõ döntést, amely más minisztéri-
um egyetértését igényli. Az elõterjesztések csak a tárcák között fennálló véleménykü-
lönbség teljes feloldását követõen kerülhetnek benyújtásra a kormányhoz. A MeH
nem fogadhatja be az ezen követelménynek eleget nem tevõ elõterjesztéseket.

A közös mûködési szabályzatban szükséges megteremteni a valamennyi miniszté-
riumot érintõ, elsõsorban mûködési, funkcionális kérdések, aktuális feladatok össze-
hangolt megoldását biztosító egyeztetõ fórumokat. A jelenleg is mûködõ Informati-
kai Kormányközi Bizottság mintájára kerülne sor igény szerint, de legalább negyed-
évente a gazdálkodásért, üzemeltetésért felelõs vezetõk, a humánpolitikai fõosztály-
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vezetõk vagy a minisztériumi sajtófõnökök egymás közötti értekezletére. Az értekez-
letek elõkészítésével, levezetésével kapcsolatos feladatokat a MeH látná el. Jelenleg
csak a parlamenti kapcsolatokért felelõs vezetõk tekintik át együttesen, általában új
ülésszak kezdetekor az aktualitásokat. Ezek a fórumok a tanácskozás, együttgondol-
kodás lehetõségének megteremtésével véleményem szerint megszüntetnék a tárcákra
néhol jellemzõ rivalizálást, hozzájárulnának a feladatok egységes szemléletben törté-
nõ megoldásához, és jelentõsen egységesítenék a kormányzati intézkedések tárcákon
belüli végrehajtását.

4. Egyéb javaslatok a minisztériumi mûködés javításához

A következõkben olyan javaslatokat kívánok tenni, amelyek az Európai Unió tagálla-
mainak minisztériumaiban már kialakult gyakorlattá váltak, a napi mûködésbe szer-
vesen integrálódtak. A javaslatok hazai viszonyokba való átültetéséhez szükséges szer-
vezeti, pénzügyi, mûködési tapasztalatok tehát már jó ideje rendelkezésre állnak, azok
akár egy tartalmasabb hivatalos látogatás során is beszerezhetõk (lennének).

a) Mozgáskorlátozottak, fogyatékkal élõk alkalmazása

Ez egy tipikusan olyan terület, ahol általában az országban van szükség igen jelentõs
szemléletváltozásra.8 A kormányzati ciklusokon átívelõ szándék a jelenlegi ciklusban
elõszeretettel hangoztatott esélyegyenlõség teremtése ellenére sem volt elég a gyakor-
latban a középületek akadálymentesítésére, nem beszélve a fogyatékkal élõk foglal-
koztatásáról, életkörülményeik javításáról. Úgy gondolom, hogy ez olyan terület, ahol
az államigazgatásnak, a minisztériumoknak kell elöl járniuk jó példával. 

Számos olyan terület van ugyanis, ahol mozgáskorlátozottak, fogyatékkal élõk az
egészséges köztisztviselõkkel azonos színvonalon lennének képesek a feladatok ellátá-
sára. Ezeket – az elsõsorban funkcionális területeken jelentkezõ – feladatokat kor-
mányzati szinten kellene feltérképezni, és megfelelõ intézkedésekkel ösztönözni a fo-
gyatékkal élõk alkalmazását. Nyilvánvalóan ilyen terület a munkatársak informatikai
támogatása (help desk), amelyet telefonon, vagy a munkatárs gépére való csatlakozás-
sal bármely informatikus képes lenne ellátni. Annak ugyanis a legkevésbé sincs jelen-
tõsége, hogy az informatikus, bérszámfejtõ, telefonközpontos stb. a monitor elõtt ke-
rekes, vagy kerék nélküli széken ül. 

A fogyatékos munkatársak érdekvédelmére a szerv vezetõje „fogyatékos ügyi meg-
bízottat” nevez ki, akinek feladata az érintett kollégák minisztériumon belüli érdek-
védelme, problémáik feltárása, azok vezetõkhöz való eljuttatása. A megbízott lehet a
személyügyekért felelõs szervezeti egység munkatársa is.
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b) A munkavégzéssel töltött idõ mérése, számontartása, 
a rendes szabadság kötelezõ kivételének elõírása

Noha a legtöbb minisztériumba ma már a bejutást mágneskártyás beléptetõ rendszer
teszi lehetõvé, mégsem kerül sor a munkavégzéssel töltött idõ mérésére. A napközben
szolgálati okból való munkahelyelhagyást természetesen ugyanúgy lehetséges idõbé-
lyegzõvel rögzíteni, és az munkavégzéssel töltött idõnek minõsül. Véleményem szerint
a heti negyven órás munkaidõt kötelezõen munkavégzéssel töltendõ idõszakokra és az
egyén döntésén alapuló, rugalmas idõszakokra kellene osztani. A reggel 7.00 óra és dél-
után 19.00 óra közötti keretben kötelezõen a munkahelyen kell tartózkodni 8.30 és 15.30
között. Aki reggel 7.00-kor kezdett, az a napi nyolc óra munkavégzés, illetve a harminc
perces ebédszünet elteltével 15.30-kor befejezheti munkáját. Aki azonban csak 8.30-kor
kezdett, 17.00-ig köteles dolgozni. A rendszert természetesen úgy kell kialakítani, hogy
a kötelezõ idõkeret figyelembevételével az óraszámok a napok között is átvihetõek le-
gyenek. Ebbõl a szempontból tehát az a fontos, hogy pénteken a kilépéskor minimum
negyven munkavégzéssel töltött óra legyen a rendszerben. Aki feladatkörébõl adódóan,
vagy eseti jelleggel túlórázik, annak a plusz órák jóváírásra kerülnek. Amennyiben a túl-
órák száma eléri a nyolcat, a munkatárs évi rendes szabadsága egy nappal növekszik. A
túlórák nem kerülnek kifizetésre. Ez utóbbi nem lenne új jelenség, hiszen ez jelenleg sem
történik meg, igaz a méréshez szükséges feltételek sincsenek biztosítva.

Az évi rendes szabadságok halmozását, következõ év(ek)re történõ átvitelét meg kell
szüntetni. Ez igazából mindössze a hatályos Ktv. betûinek gyakorlati érvényesítését kö-
veteli meg. Aki a következõ naptári év március 1-jéig nem vette ki a rendelkezésére ál-
ló szabadnapokat (évi rendes szabadság + túlórák felhalmozódása következtében járó
napok), elveszíti azt. A szabadság pénzbeli megváltására nem kerülhet sor. 

Meggyõzõdésem, hogy ez a rendszer sokkal kedvezõbb a munkatársak számára. A sza-
badságra rendelkezésre álló napok a pihenést, regenerálódást szolgálják. Az igénybevétel
elmaradása kihat a köztisztviselõk, munkavállalók munkavégzésére, egészségi állapotára.
Nyilvánvaló, hogy a szabadságok fentiek szerinti kötelezõ igénybevétele fokozott figyel-
met követel a szabadságolási tervek összeállításakor a mûködõképesség fenntartása érde-
kében. Ez azonban nem megoldhatatlan, sokkal inkább megoldandó feladat.

c) A távmunkában rejlõ lehetõségek kihasználása

A közelmúltban harmadik alkalommal került sor a Foglalkoztatáspolitikai és Munka-
ügyi Minisztérium távmunkapályázatának kiírására9 A távmunkahelyeket már létesítõk
között elsõsorban pénzintézetek, cégek és egyéni vállalkozók találhatók, de mûködik
távmunka közjegyzõségen, és községi polgármesteri hivatalban is. Minisztériumban
még nem! Sem magában a kiíró Foglalkoztatáspolitikai és Munkaügyi Minisztérium-
ban, sem az informatikai tárcánál.

A távmunka bevezetésének célja a hivatás és a család összeegyeztethetõségének le-
hetõvé tétele a foglalkoztatottak számára, illetve halmozottan fogyatékos munkatár-
sak foglalkoztatásának elõsegítése. A távmunka hozzájárulhat a minisztériumokra jel-
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lemzõ irodai kapacitáshiány oldásához. Távmunkás munkakör akkor létesíthetõ, ha a
feladat elvégzése ilyen módon is biztosítható, és rendelkezésre állnak a szükséges sze-
mélyi kvalitások és az alkalmas technikai eszközök. 

A távmunka nem érinti az azt igénybe vevõ munkatárs jogviszonyát, a munkavállaló,
köztisztviselõ kötelezettségeit, de a munkahelyen kijelölt idõben történõ munkavégzési
kötelezettség a távmunka jellegének megfelelõen alakítandó. Ez lehetõséget adhat bizo-
nyos munkakörök teljes egészében távmunkával való ellátására, illetve részben a munka-
helyen, részben a munkatárs otthonában való elvégzésére. Ez utóbbi során meg kell hatá-
rozni az otthoni távmunkával tölthetõ munkaidõ heti munkaidõhöz viszonyított arányát. 

Rögzítendõ, hogy a távmunka lehetõségének igénybevétele miatt senkit nem érhet
hátrány (a többi kollégát sem!), annak nem lehet hatása a munkahelyi elõmenetelre.
Nem kerülhet arra sem sor, hogy a távmunkában dolgozó munkatársat csekélyebb ér-
tékû, kevesebb szakmai kihívást jelentõ feladatok elvégzésére használják. A szervezeti
egységek vezetõinek figyelmet kell fordítaniuk arra is, hogy a távmunkások teljes egé-
szében be legyenek vonva a szervezeti egység mûködésébe, az információáramlásba.

A távmunka igénybevételéhez olyan személyes indokok fennállása szükséges, amelyek a
család és a hivatás összeegyeztethetõségét alátámasztják. A távmunkára senkinek nincs
alanyi joga. Adott munkakör távmunkás munkakörré alakításához a fõosztályvezetõ javas-
lata és a közigazgatási államtitkár jóváhagyása szükséges. A hozzájárulást viszont meg kell
adni, ha a munkakör és a személy nyilvánvalóan alkalmas a távmunka igénybevételére. A
munkakör távmunkára való alkalmasságának mérlegelésekor vizsgálni kell, hogy:

– milyen mértékben szükséges a spontán, személyes kommunikáció,
– feltétlenül szükséges-e a személyes jelenlét a munkahelyen,
– a munkavégzés eredménye mérhetõ-e, vagy eredményorientáltsága értékelhetõ-e,
– az aktákhoz minden idõben, spontán és helyhez kötött hozzáférés szükséges-e. 
A munkatársnak a távmunka igénybevételéhez a következõ szempontoknak kell

megfelelnie:
– személyes indok megléte (pl. gyermekgondozás, közeli hozzátartozó ápolása),
– legalább kétéves közszolgálati jogviszony,
– legalább egyéves tapasztalat az adott munkakörben,
– megfelelõ informatikai felkészültség,
– önálló, felelõsségteljes, flexibilis munkavégzési képesség.
A távmunkát fõszabályként két évre lehet engedélyezni. Ennek elteltével az indo-

kok változatlan fennállása esetén az újabb két évvel történõ hosszabbítás kérhetõ. A
munkáltató különösen indokolt esetben dönthet a távmunkás munkakör hagyomá-
nyos munkakörré történõ visszaminõsítésérõl. A munkahelyen, illetve a távmunkával
történõ munkavégzés heti megoszlását a közvetlen vezetõ hagyja jóvá. Amennyiben
sürgõs és fontos szolgálati okból ettõl eltérésre kerül sor, a távmunkát végzõ köteles
alkalmazkodni a szolgálati igényekhez. 

Az otthoni távmunkával történõ munkavégzés ideje egyénileg kerül rögzítésre, fõ-
szabály szerint az informatikai eszközök beüzemelésétõl, illetve az üzemeltetõ háló-
zatra való feljelentkezéstõl a kilépésig tart. Az általános pihenõidõre, képernyõ elõtti
munkavégzésre vonatkozó szabályok megfelelõen alkalmazandók.

Az otthoni távmunka-állomásokat, a szükséges eszközöket a munkáltató biztosítja,
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amelyeket a távmunka végzésére engedélyezett idõ elteltével vissza kell szolgáltatni.
Az eszközök kizárólag szolgálati célra és csak a munkatárs által használhatók. Az ott-
honi munkakörülményeket a munkáltató képviselõi jogosultak ellenõrizni. A távmun-
kában dolgozó munkatárs köteles biztosítani a távmunkához szükséges bútorzatot, a
telefonos és telekommunikációs kapcsolatot.

d) Gépkocsihasználat

A minisztériumban csak a miniszter, a politikai és a közigazgatási államtitkár jogosult
szolgálati gépjármûre és gépjármûvezetõre. A helyettes államtitkárok, miniszteri biztosok
számára saját gépjármûvük szolgálati célból indokolt használatakor költségtérítés jár. 

A minisztériumban a három vezetõén kívül 4-5 gépjármûvet érdemes központilag
fenntartani és indokolt esetben a személyi állomány rendelkezésére bocsátani. Az egyes
funkcionális feladatok ellátása (pl. postai küldemények szállítása) mellett ezek a gépko-
csik hivatali célra, és csak akkor használhatók, amikor igénybevételükkel idõ- és költség-
megtakarításra kerül sor, vagy ha a tömegközlekedési eszközök igénybevételéhez képest
a többletköltség arányban áll a használat céljának indokoltságával, sürgõsségével.

A gépkocsik központi kezeléséért, az igénybevétel engedélyezéséért az üzemelteté-
si osztályvezetõ felelõs. Távolsági utazáshoz szolgálati gépjármû csak kivételes eset-
ben, huszonnégy órával az indulás elõtt igényelhetõ. A munkatársak gépkocsiigény-
lését az erre szolgáló formanyomtatványon a közvetlen vezetõnek is jóvá kell hagynia.
Nem kell elõzetesen jóváhagyni:

– a mozgáskorlátozott munkatársak lakóhely és munkahely közötti rendszeres szállítá-
sát, ha állapotuk miatt tömegközlekedési eszköz igénybevétele számukra nem lehetséges;

– a munkatársak munkaidõ alatt bekövetkezõ személyes vészhelyzete miatt indo-
kolt gépkocsihasználatot (pl. családtag balesete).

Összegzés

Az elõzõekben megkíséreltem felvázolni a Magyar Köztársaság mindenkori miniszté-
riumaira vonatkozó általános mûködési szabályokat. A határozott útmutatásra ezen a
téren égetõ szükség van a racionalizálás, a koordináció és a hatékonyság növelése ér-
dekében. A szabályozás lehetõsége rendkívül tág, jelen tanulmány csak az elsõ lépé-
seket próbálta megtenni ebben az irányban.

A leírtak mellett a kidolgozandó általános mûködési szabályzatban – vagy annak
mellékleteiben – lehetne rendelkezni

– az általános minisztériumi ügymenetrõl, szolgálati útról,
– a munkaköri leírások formai, tartalmi kritériumairól,
– a média megkereséseinél követendõ eljárásról,
– a köztisztviselõk és munkatársak korrupció elleni magatartáskódexérõl (pl: aján-

dékok, meghívások elfogadásának szabályairól),
– a sponsoring igénybevételének szabályairól,
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– a kormány-elõterjesztések tartalmi és formai követelményeirõl,
– a kormány-elõterjesztések benyújtásának szabályairól,
– más hatalmi ágak szervezeteivel, képviselõivel való kapcsolatokról, együttmûkö-

dési kérdésekrõl.
Ismereteim szerint a felsoroltakkal kapcsolatban ma nem áll rendelkezésre egységes

szabályozás, azokra általában ad hoc jelleggel, konkrét ügy kapcsán, többnyire levél
formájában kerül sor. Ezek a kibocsátó elvárásai szerint kötelezõen végrehajtandó
„utasítások” azonban idõvel megkopnak, a követési, végrehajtási fegyelem gyengül.
Emiatt is célszerû tehát a keretszabályok egységesen összefoglalt rögzítése. 

Jegyzetek

1 A szervezeti és mûködési szabályzatok elkészítésének kötelezettségét, továbbá az egyes SzMSz-
ek államigazgatási szervekre nézve kötelezõ tartalmi elemeit legelõször a 2061/1952 (VI.14.) szá-
mú Minisztertanácsi határozat fogalmazta meg. E határozat értelmében minden államigazga-
tási szerv csak írásban megállapított és jóváhagyott szervezeti és mûködési szabályzat (a továb-
biakban szabályzat) alapján mûködhetett. A szabályzatban meg kellett határozni:
a) az illetõ államigazgatási szerv ügykörét,
b) szervezeti felépítését (fõosztályok, igazgatóságok, osztályok, csoportok stb.),
c) azokat az ügyköröket (feladatokat), amelyeket az illetõ államigazgatási szerv egyes rész-
legeinek (fõosztályok, igazgatóságok, osztályok, csoportok) el kell látnia,
d) a szerv részére megállapított létszám megoszlását az egyes részlegek között.
A minisztertanácsi határozat elõírta, hogy átszervezés vagy új szervek létesítése esetében a sza-
bályzatot lehetõleg a szerv mûködésének megkezdéséig, de legkésõbb annak megkezdését kö-
vetõ egy hónapon belül el kellett készíteni, illetõleg jóvá kellett hagyni. Az államigazgatási
szervek szervezetében vagy ügyelosztásában beállott minden változást keresztül kellett vezet-
ni a szervezeti és mûködési szabályzaton, és a módosítást ugyancsak jóvá kellett hagyni. Ezen-
felül minden államigazgatási szerv köteles volt a naptári év elején felülvizsgálat alá vetni saját
szabályzatát, s a szükségessé vált módosításokat el kellett végezni. A módosítást vagy azt a
megállapítást, hogy módosításra nincs szükség, a jóváhagyásra illetékes személy írta alá.
A legelsõ SzMSz-ek szerkezetüket tekintve két részbõl álltak: az egyik része azokat a nem
bizalmas rendelkezéseket tartalmazta, amelyeket a szerv dolgozóinak ismernie kellett, és
ezt az illetõ államigazgatási szerv dolgozóinak viszonylag széles körével közölni is kellett,
a másik rész azonban az elõbbinek már egy bizalmas kiegészítése volt, amely a bizalmas
jellegû szervekre vonatkozó rendelkezéseket tartalmazta. Az SzMSz-ek utóbbi részét csak
a miniszter, illetõleg az államigazgatási szerv vezetõje által kijelölt vezetõ által a közvetle-
nül érintett dolgozókkal volt szabad közölni. Részletesen lásd Sántha György: Az Igazság-
ügyi Minisztérium feladatkörének változása a II. világháború után. [Kézirat.]

2 Részletes ismertetéshez lásd Bende-Szabó Gábor: A közigazgatási szervek belsõ szervezeti rend-
je, különös tekintettel a minisztériumokra – szakmai szabályozási koncepció-tervezet. [Kézirat.]

3 http://www.asz.hu/ASZ/www.nsf – 0532. számú jelentés
4 A közigazgatás korszerûsítésérõl szóló 1026/1992. (V. 12.) Korm. határozat mellékletének 3. d) pont-

ja alapján ki kellett dolgozni a minisztériumok belsõ felépítésére és mûködésére, különösen az
irányítási viszonyokra, az egyes szervezeti egységek és tanácsadó testületek szerepére, valamint
a mûködés legfontosabb területeire vonatkozó átfogó korszerûsítési programot. Ki kellett dol-
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gozni a fentieknek megfelelõ szervezeti és mûködési szabályzatokat, valamint a kapcsolódó
egyéb dokumentumokat is. A közigazgatás reformjáról szóló 1100/1996. (X. 2.) Korm. határozat 4.
b) pontja elõírta, hogy a minisztériumok szervezeti és mûködési szabályzatainak felülvizsgálat-
ára a kormány adjon ki irányelveket. A közigazgatás továbbfejlesztésének 2001–2002. évekre szóló
kormányzati feladattervérõl szóló 1057/2001. (VI. 21.) Korm. határozat II/4. pontja szerint folyama-
tos módszertani segítségnyújtással kell támogatni a minisztériumok és központi közigazgatási
szervek szervezeti és mûködési szabályzatainak egységesítését és összkormányzati szempontú,
a szabályozási reformirányokat érvényesítõ korszerûsítését. A jelenleg is hatályos, a kormányzati
szervezeti decentralizációs-deregulációs programról szóló 1064/2004. (VI. 28.) Korm. határozat 2. b)
pontja szerint a program keretébe tartozik a minisztériumi feladatellátás célszerû rendjének ki-
alakítására, a minisztériumok túlzott szervezeti növekedésének meggátlására, illetve belsõ szer-
vezetük korszerûsítésére irányuló kormánydöntések elõkészítése.

5 Kilényi Géza a közigazgatási szervezeti törvény, Bende-Szabó Gábor a közigazgatási szer-
vezetekrõl szóló törvény, Sárközy Tamás a státustörvény elnevezést használja.

6 1992. évi XXIII. törvény a köztisztviselõk jogállásáról: „A társadalom közmegbecsülését élve-
zõ, demokratikus közigazgatás feltétele, hogy a közügyeket pártpolitikasemleges, törvényesen
mûködõ, korszerû szakmai ismeretekkel rendelkezõ, pártatlan köztisztviselõk intézzék.” 

7 A 2005. II. félévi törvényalkotási program szerint júliusban, augusztusban és szeptember-
ben összesen huszonkettõ törvényjavaslatot kellett volna az Országgyûlés elé terjeszteni.
Ebbõl tizenegy törvényjavaslat benyújtására került sor.

8 Az Európai Unióban a megváltozott munkaképességû személyek foglalkoztatási színvona-
la 40% feletti, Magyarországon mindössze 15% jelenik meg a munkaerõpiacon, ami mint-
egy kilencvenötezer embert jelent. Rendszeresen azonban a megváltozott munkaképessé-
gûek mindössze 9%-a dolgozik (forrás: www.magyarorszag.hu 2005. augusztus 24.). A né-
met szövetségi minisztériumok személyi állományának 8%-a fogyatékkal élõ.

9 A pályázók fél évre, dolgozónként legfeljebb hatvanezer forintos bérhez és járulékaihoz
nyerhettek támogatást (forrás: www.magyarorszag.hu 2005. augusztus 15.).
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Sántha György

A MINISZTÉRIUMOK INTEGRÁLT ELHELYEZÉSE
Javaslat egy új kormányzati negyed felállítására

Bevezetõ

A cím mögött kimondatlanul is egy kérdés húzódik meg, nevezetesen: melyik megoldás
lenne megfelelõbb a központi közigazgatás szervek hosszú távú elhelyezésére? Az integrált, vagy
a decentralizált forma? Véleményem szerint ez a kérdés nap mint nap elsõsorban ügy-
intézõi szinten vetõdik fel, legtöbbször akkor, amikor a köztisztviselõ azt tapasztalja,
hogy feladatellátását olyan tényezõk nehezítik, amelyek a kormányzati szervek elhe-
lyezésének áldatlan körülményeire közvetlenül visszavezethetõk. A téma ezen kívül a
felsõbb szintû döntéshozókat is rendszeres idõközönként foglalkoztatja, elsõsorban
költségvetési és üzemeltetési megfontolásokból. A kormányzati szervek elhelyezése
körüli problémák mindezek mellett szélesebb körben akkor merülnek fel, amikor a
politikai erõviszonyok megváltozását követõen sor kerül a feladatkörök átcsoportosí-
tására, azaz minisztériumok jönnek létre vagy szûnnek meg, illetõleg tárcákat vonnak
össze stb. Ilyenkor szinte mindig gondot okoz a kialakuló kormányzati struktúra, il-
letõleg a létrejövõ feladat- és intézményrendszer igényeinek megfelelõ elhelyezési fel-
tételek biztosítása.

E tanulmány megszületésének jelenleg több tényezõ is aktualitást ad:
– Országgyûlési választásokra készül az ország, így fél éven belül ismét elkezdõd-

het a központi közigazgatás politikai igények szerinti megváltoztatása, a feladatkörök
és az egyes szervezetek átmozgatása.

– A nagy elosztórendszerek reformja mára már elodázhatatlanná vált, ennek meg-
felelõen közigazgatási reformprogramok készülnek mind kormányzati, mind pedig el-
lenzéki oldalon. Szinte mindegyik programnak eleme a „hatékony állam” célkitûzés,
melynek ugyanakkor alapvetõ feltétele az erõforrások optimális felhasználása és az
ésszerû gazdálkodás.

– Formálódik a II. Nemzeti Fejlesztési Terv, melybe – a vonatkozó strukturálisalap-
szabályozás módosulásaira tekintettel1 – 2007-tõl támogatott célként épülhetnek be
egyes közigazgatás-korszerûsítési elemek is. A kormány maga is egy „Igazgatási rend-
szer korszerûsítése” elnevezésû Operatív Program kialakítását tervezi a Miniszterelnö-
ki Hivatal felügyelete alatt.

Mindezek álláspontom szerint szükségessé teszik, hogy a fenti kérdésre (azaz: integrált,
vagy decentralizált elhelyezési forma) adandó alternatív válaszokat szakmailag megalapo-
zott dokumentumok támasszák alá. Ez egyben jobb feltételeket is teremt – egy esetlege-
sen a közeljövõben kialakuló döntési szituációban – a politikai döntéshozók számára.

A szerzõ maga is minisztériumi alkalmazott. Ilyen minõségében az egységes miniszté-
riumi elhelyezés híveként próbálja felvázolni az integrált forma elõnyeit, illetõleg bemu-
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tat egy lehetséges megoldást egy új kormányzati negyed létrehozására. A probléma-
rendszer elemzésekor elsõsorban a Miniszterelnöki Hivatalban és az Igazságügyi Mi-
nisztériumban szerzett személyes tapasztalatokat felhasználva igyekszik tágabb értel-
mû következtetéseket megfogalmazni.

A minisztériumok elhelyezése elsõ ránézésre technikai kérdésnek tûnhet, valójában
azonban mögötte van mindazon problématömeg, amely a központi közigazgatási
szervek szabályozottságával és mûködésük standardizálásával kapcsolatos. Az elhelye-
zési dilemma szorosan összefügg azokkal a közigazgatás-korszerûsítési törekvésekkel
is, amelyek a hatékony, átlátható és szolgáltató közigazgatást helyezik a programok
középpontjába, hiszen mindezek infrastrukturális hátterérõl van szó. Éppen ezért a
miniszteriális szervek integrált elhelyezése és egy új kormányzati negyed létrehozása
is csak egy nagy ívû kormányzati reformprogram részeként (infrastrukturális alapja-
ként), a szervezeti mûködést érintõ reformszabályozáshoz szorosan kapcsolódva kép-
zelhetõ el. Az elképzelés önálló programként történõ megvalósítása nemcsak kocká-
zatos, de a magyar közigazgatásra nézve kifejezetten káros is lenne, hiszen a jelenlegi
partikuláris rendszert szilárdítaná meg évtizedekre.

I. Helyzetértékelés

1. Államszervezeti keretek

A központi közigazgatás feladatait és a miniszteriális szervek mûködésével kapcsola-
tos elvi kereteket legelõször is hatályos Alkotmányunk fogalmazza meg, így a közpon-
ti közigazgatási szervek elhelyezése körüli gondolkodásban is célszerûnek tûnik az Al-
kotmányban írt rendelkezésekbõl kiindulni. 

Már az 1949. augusztus 20-án hatályba lépett alkotmány is leszögezte, hogy az Or-
szággyûlés határozza meg a kormányzás szervezetét, „e jogkörében minisztériumokat lé-
tesít és szüntet meg, illetõleg meghatározza és megváltoztatja a minisztériumok feladatkörét”.2

A diktatúra idején hatályos Alkotmány 24. §-a felsorolta a minisztériumokat is, ám
azok mûködésére és szervezetére vonatkozóan a továbbiakban nem fogalmazott meg
szempontokat. Jelenleg hatályos Alkotmányunk elõbbitõl abban különbözik, hogy
34. §-ában külön törvényalkotás körébe utalja már a minisztériumok felsorolását is,3

ám a minisztériumok szervezetére és mûködésére vonatkozó rendelkezései a rendszer-
váltáskor született alaptörvénynek sincsenek. Ezt a tényt szükséges figyelembe ven-
nünk a minisztériumok elhelyezési kérdéseinek áttekintésekor.

Az Alkotmány 35. § (1) bekezdésének c) pontja értelmében „a Kormány irányítja a
minisztériumok és a közvetlenül alárendelt egyéb szervek munkáját, illetve összehangolja tevé-
kenységüket”. Ennek megfelelõen a kormány rendeletben határozza meg a miniszterek
feladatait és hatásköreit. A statútumrendeletek jelenleg személy szerint a miniszte-
rekhez rendelik a legfontosabb feladatköröket, akik azokat szervezetük útján (minisz-
térium) látják el.

A központi közigazgatási szervek szervezetére és mûködésére nézvést nincs egysé-
ges keretszabályozás – Dr. Sárközy Tamás kormánybiztos vizsgálódásai középpontjá-
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ban is épp ezek a kérdések állnak4 –, továbbá nincs a minisztériumokra vonatkozó
egységes SzMSz-javaslat sem. A német gyakorlattal ellentétben – ahol a szövetségi
minisztériumok fontosabb mûködési ismérveit egyetlen, központilag elfogadott keret-
SzMSz határozza meg5 – Magyarországon minden tárca (illetve központi közigazga-
tási szerv) maga alkot szervezeti és mûködési szabályzatot, nyilvánvalóan saját hagyo-
mányai szerint, mert egységes formula az SzMSz-ekre nem létezik.

A minisztériumok szervezetére és mûködésére vonatkozó szabályozás áttekintése e
tanulmány szempontjából azért fontos, mert a különféle szervezeti és mûködési meg-
oldások különféle intézményi formákat, végsõ soron eltérõ elhelyezési igényeket ke-
letkeztetnek. A jelenlegi szabályozási keretek lehetõvé teszik az egyes miniszterek szá-
mára, hogy saját hatáskörükben különösebb kötöttségek nélkül szabályozzák hivata-
laik szervezetét és mûködését. Ennek megfelelõen – valósnak hitt vagy vélt tárcaér-
dekekre hivatkozva, és a tárcák által kevéssé engedve másoknak beleszólást szervezet-
építési kérdésekbe – szervezetburjánzás indult meg. Ennek eredményeként a minisz-
tériumok szervezeti szempontból ma nehezen összehasonlíthatók. Az egyedi felada-
tok és a változó szervezeti formák persze eltérõ intézményi szükségletet teremtettek,
amely tekintetében általánossá vált az a gyakorlat, hogy az egyes ágazati szervek ma-
guk oldották meg szervezeti egységeik kialakítását és elhelyezését – nyilván az adott
történelmi korszak és a mindenkori állami költségvetés biztosította keretek között. 

Az egyedi szükségletek ágazati szinten persze egyedi megoldásokat tesznek szüksé-
gessé, legyen szó szabályozásról, mûszaki ellátásról, vagy az elhelyezési feltételek biz-
tosításáról. Tizennégy minisztérium esetében ez tizennégy külön világot jelent, ahol a
rendszerek generális szabályozása ma szinte már lehetetlen, ezért minden központilag
meghozott intézkedést transzformálni kell a speciális ágazati logika szempontjai sze-
rint. Ez nyilvánvalóan lassabbá és költségesebbé teszi olyan feladatok végrehajtását,
mint pl. az épületek akadálymentesítése, adatvédelmi elõírásoknak való megfelelés,
biztonsági szempontból szükséges beruházások elvégzése stb.

2. Rövid kitekintés a jelenlegi elhelyezési gyakorlatra

A központi állami intézmények tartós és méltó elhelyezése céljából a Miniszterelnöki
Hivatal 1999-ben végzett általános felmérést,6 melyhez hasonló kezdeményezése a
Pénzügyminisztérium Kincstári Vagyoni Igazgatóságának volt legutóbb, 2005 au-
gusztusában. Bár a MeH megbízásából végzett felmérés eredményeit összegezték, a
nyilvánvalóan tanulságos megállapítások ellenére rendszerszerû intézkedésekre akkor
nem került sor. A PM KVI 2005. évi felméréseinek eredményeirõl nincs tudomásom,
használható adatokat pedig a Kormányzati Elhelyezési Irodától egyelõre nem kaptam.
Mindezek mellett a témával kapcsolatos publikáció vagy tanulmány az Országgyûlés
Könyvtárában általam nem volt fellelhetõ. A fentiekre tekintettel pontos elhelyezési
adatokat vélhetõleg megfelelõ felhatalmazással vagy hosszabb irattári kutatómunka
eredményeként lehetne kinyerni, így a helyzetértékelés elkészítéséhez most elsõsor-
ban az általam szerzett személyesen tapasztalatokból és egyes minisztériumi kollégák-
tól kért adatokból merítek.
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a) Az elhelyezés jogi keretei

A minisztériumok elhelyezésére szolgáló ingatlanok nem állnak a minisztériumok tulaj-
donában. Az állami tulajdonú kormányzati ingatlanok felett a Pénzügyminisztériumon
belül mûködõ Kincstári Vagyoni Igazgatóság (a továbbiakban: KVI) rendelkezik, mely
csupán kezelõi jogot biztosít az ingatlant használó közigazgatási szervek számára.

A határozatlan idõre kötött, ingyenes vagyonkezelõi szerzõdésekben a Vagyonkeze-
lõt „megilletik a tulajdonos jogai és terhelik a tulajdonos kötelezettségei”, persze a
kincstári vagyon megterhelésére vonatkozó bizonyos korlátokkal.7

Egyes minisztériumok esetében ez a kezelõi jog ráadásul megosztott. A KVI például
a Miniszterelnöki Hivatal és az Igazságügyi Minisztérium – egy részének – elhelyezésé-
re szolgáló Budapest, Kossuth tér 2–4. szám alatti ingatlannal kapcsolatos kezelõi jogot
megosztotta a két tárca között, 60:40 arányban. Bármilyen ingatlant érintõ kérdésrõl
legyen tehát szó (homlokzatfelújítás, liftszerelés stb.) az épület használata tekintetében,
minden esetben a KVI, a MeH és az IM hármas egymásrautaltsága jellemzõ. Ez a napi
mûszaki fenntartási kérdésekben is problémákat vet fel – illetõleg az ügyintézést bonyo-
lítja – a hálózatos infrastruktúrák mûködtetésében és finanszírozásában.

Rosszabb esetben a minisztériumok elhelyezési szükségleteit a KVI sem tudja kielé-
gíteni megfelelõ ingatlan rendelkezésre bocsátásával, ilyenkor a tárcák irodák bérlésére
kényszerülnek. A tárcák természetesen igyekeznek a minisztériumi fõépülethez közel
esõ ingatlanokban elhelyezést találni, ami jellemzõen magas áron kínált belvárosi épü-
letek kibérlését teszi szükségessé. Az ingatlanpiac persze készséggel használja ki a kor-
mányzati szféra által „tálcán felkínált” üzleti lehetõségeket. Gondoljunk csak arra, hogy
belvárosi irodákat jelenleg körülbelül 10–16 euró/m2/hó árfolyamon lehet bérelni. 

A kormányzati szervek irodabérlési szokásaival kapcsolatban például 2002 decemberé-
ben tört ki jelentõsebb botrány, amikor a Miniszterelnöki Hivatal a Nemzeti Területfejlesz-
tési Hivatal elhelyezési problémáit kívánta megoldani egy I. kerületi ingatlan kibérlésével.8

Mivel a bérleti szerzõdés évi kb. 250 millió forintot emésztett fel az adófizetõk pénzébõl, a
kormányhivatal elnöke és a hivatalt felügyelõ politikai államtitkár lemondani kényszerült.9

A jelenség persze nem új keletû. Az Igazságügyi Minisztérium történetét átlapozva a
szemlélõdõ azt tapasztalja, hogy a helyzet 100 évvel ezelõtt sem különbözött. A jelen-
legi állapotokkal például szinte kísérteties párhuzamba állítható a 19. század végi Ma-
gyar Királyi Igazságügy-minisztérium, valamint a Földmívelés-, Ipar- és Kereskedelem-
ügyi Minisztérium esete, mely szervek akkoriban ugyanúgy kényszerû társbérletben
osztoztak az FVM mai épületében – és további jelentõs mértékû irodabérlésre kénysze-
rültek –, mint ahogy az ma is történik az IM és a MeH esetében. A problémára akko-
riban a Magyar Készpénz-biztosítéki Alap felállítása jelentett megoldást, melybõl jelen-
tõs intézményelhelyezési beruházásokat finanszírozott a magyar állam.10

b) A szervezetek és a használt ingatlanok számának összefüggései

A központi közigazgatási szervek esetében jelenleg nem érvényesül az „egy szervezet egy
ingatlan elve”, a minisztériumok több épületben mûködnek, az általam ismertek legalább
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háromban. Az igazságügyi tárca minisztériumi szervezetének elhelyezése – annak ellené-
re, hogy az IM egyike a legkisebb éves költségvetésû tárcáknak – jelenleg három épület-
ben van megoldva. Ezek közül a tárca egy ingatlan esetében a Miniszterelnöki Hivatallal,
egy másik esetében az Országos Igazságszolgáltatási Tanács Hivatalával közösen rendel-
kezik megosztott kezelõi jogokkal. A harmadik – köztisztviselõi munkára szinte alkalmat-
lan – ingatlant a minisztérium átlagos rezsivel együtt számítva kb. 24 euró/m2/hó áron
bérli. Az IM ezen felül a fõvárosi agglomerációban bérel raktárépületet, mert ilyen célok-
ra alkalmas helyiségekkel egyáltalán nem rendelkezik, a fõvároson kívül pedig olcsóbb
megoldásokat lehet találni (részletesebb adatokat a Melléklet tartalmaz).

A fentieken túl a minisztériumok esetében természetesen számos országos hatáskö-
rû alárendelt szervvel – esetleg minisztériumi háttérintézménnyel – kell számolni,
melyek száma a kicsinek számító Igazságügyi Minisztérium esetében is öt. Ezek szin-
te mindegyike az ingatlanok állapotával és alkalmasságával kapcsolatos több évtize-
des problémával küzd, melyek orvoslására mindig legutoljára szán forrásokat a költ-
ségvetés. Általában ezek azok a források, amelyeket legelõször vonnak el (vagy zárol-
nak) a költségvetési takarékossági intézkedések alkalmával. Így elmondható, hogy e
téren több mint húsz éve nem történt érdemi változás.

c) Az állami feladatellátást segítõ háttérinfrastruktúra egyenetlensége

A minisztériumok infrastrukturális jellemzõi, valamint a köztisztviselõi munkakörül-
mények minisztériumok közötti és adott tárcán belüli összehasonlításban is rendkívül
különbözõek. Annál a minisztériumi szervezetnél, amely „bebiztosította magát fel-
adatkörökkel” és az erre rászervezett intézményekkel – ott, ahol a központi közigaz-
gatásban burjánzanak a szervezetek és az alárendelt szervek –, általában jelentõs in-
gatlanállomány felett rendelkezhet a tárca vezetése. Ha pedig a tárcák önálló kezelõi
joggal rendelkeznek, akkor ezek az intézményi adottságok akár még üzleti lehetõsé-
geket is jelenthetnek. Például, mennyiben jobb helyzetben van egy költségvetési meg-
szorításkor az a tárca, amely a kezelésében álló ingatlanok bérbeadásából folyamato-
san pótlólagos bevételt tud szerezni, azzal szemben, amely alkalmazottainak jelentõs
részét bérelt irodákban helyezi el és dologi kiadásai között komoly mértéket ér el a
bérleti díjra fordított – idõnként fûnyírószerûen csökkentett – költségvetési összeg.

A kialakult szokásoktól, intézményi adottságától, illetõleg egy-egy tárcát vezetõ
politikus vagy ágazati szakember karizmatikus erejétõl függõen tehát a magyar mi-
nisztériumok között mára jelentõs különbség alakulhatott ki. Jellemzõ, hogy a tárcák
között viszonylag egyszerû csoportosítást végezni aszerint, hogy melyek a befolyásos,
illetõleg melyek a kevéssé erõs érdekérvényesítõ képességû szervezetek. A befolyásos
tárcákra jellemzõ a magas költségvetési fejezeti fõösszeg, a fenntartott intézmények
nagy száma, és ennek megfelelõen persze a kiterjedt személyi állomány. Ezek a tárcák
többnyire közömbösek az egységes minisztériumi elhelyezés gondolatával szemben,
mivel egy új kormányzati negyedbe történõ betelepülés megváltoztatná a jelenlegi –
számukra elõnyös – status quot. Ugyanakkor számukra is vonzó lehetõséget jelentene
a hivatali apparátus egy helyen történõ elhelyezése. 
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Az infrastrukturális különbségeken nem csak az egyes ágazatok által felügyelt in-
gatlanállomány számát és nagyságát értem. Ezzel ugyanis szorosan összefüggenek és
külön is megvizsgálandók a következõ tényezõk:

• Az elhelyezésre szolgáló épületek mûszaki jellemzõi: a minisztériumok egyik jelentõs
része mûemlék vagy mûemlék jellegû épületben mûködik, míg a másik csoportot a
rendszerváltás elõtt épült „szocreál” típusú ingatlanok jelentik. Mindkét csoportra jel-
lemzõek az elavult épületgépészeti megoldások, mely tényezõk a fenntartás költségeit
növelik (elektromos és fûtési rendszerek, vízvezetékek stb.). Azonnali jelentõs ráfordítá-
sokat igényelne az épületek szigetelése (hõ- és zajvédelem), akadálymentessé tétele (lif-
tek telepítése, közcélú helyiségek elérhetõvé tétele), illetõleg az alkalmazottak egészsé-
gének védelme (természetes fény biztosítása, azbesztanyagok cseréje, a levegõ keringe-
tése és kondicionálása). Mindez persze a külsõ homlokzatfelújításra is váró a mûemlék-
épületek esetében többletráfordításokat és külön engedélyeztetési procedúrát jelent.

A kormányváltások jelentõs szervezeti változásokkal járnak együtt, melyekhez az el-
helyezés jelenlegi körülményei nem tudnak rugalmasan igazodni (jelentõsek a rendsze-
resen felmerülõ épületátalakítási költségek). Sok esetben kritikus értéket mutat az egy
fõre jutó hasznos alapterület aránya, az irodák sok esetben zsúfoltak, illetõleg rendezet-
lenek, mely körülmények extrém esetekben a munka minõségére is kihathatnak.

• A fentiek alapján nem meglepõ állítás, hogy minisztériumonként eltérõek a tele-
kommunikációs feltételek. Van, ahol önálló szerverközpont kiépítésére sem telik (a szer-
vek a szerverkapacitásokat egymástól kölcsönözik), máshol viszont már wireless (ve-
zeték nélküli) rendszerek11 épülnek. Minisztériumonként eltérõ, hogy a köztisztvise-
lõ milyen számítógépes konfigurációt használhat,12 a telepített szoftverek sokszor
nem azonos verziószámúak,13 ennek megfelelõen tárcánként változik az informatikai
rendszerek biztonsági szintje is, és elõfordul, hogy a munkaállomásokon illegális alkal-
mazások futnak.14 A kormányzati dokumentumok elõkészítése szempontjából ugyan-
akkor különös jelentõsége lenne az informatikai rendszerek egységesítésének, az in-
formatikai szabályzatok és adatvédelmi elõírások standardizálásának. A rendszergaz-
dák tudják, hogy igazából két informatikai rezsim képzelhetõ el: az egyik mindent
megenged a felhasználónak, a másik viszont szigorúan a rendszergazdák kezében tart-
ja a hozzáférési és beállítási jogosultságokat. Jelenleg mindkettõre van példa a magyar
minisztériumokban, és el lehet képzelni, hogy a „mindent enged” rezsimek alatt hány
vírusfertõzött számítógép, illetõleg pornográf felvételekkel vagy szerzõi jogi szem-
pontból problémás audiovizuális fájlokkal teli adattároló üzemel.15

• A minisztériumok elhelyezésében megnyilvánuló jelenlegi decentralizált forma ko-
moly logisztikai kihívások elé állítja az intézmények fenntartóit. Álljon itt erre csak egyet-
len példa. Néhány éve a Miniszterelnöki Hivatal funkcionális szervezeti egységeit (hu-
mánpolitika, pénzügy, költségvetés stb.) egyetlen döntéssel áttelepítették a MeH Kossuth
tér 2–4. szám alatti épületébõl a Báthory u. 12. szám alá. Ennek az lett a következmé-
nye, hogy a valamennyi szakmai részleget szinte naponta érintõ ügyek tucatjaiban „gya-
logolnia kell” az ügyintézõknek vagy az iratkézbesítõnek. A távolabbi kerületekben mû-
ködõ irodaházak ezért naponta kétszer szállítják a postát. Aki a délutániról lemarad, csak
másnap próbálkozhat. Az így kialakult helyzet persze továbbra is a rendszerben tart né-
hány tucat képzettséggel nem rendelkezõ iratkézbesítõt és gépkocsivezetõt (futárt).

75SÁNTHA GYÖRGY – A MINISZTÉRIUMOK INTEGRÁLT ELHELYEZÉSE 



A logisztikai feladatokkal kapcsolatban szükséges egy másik problémára is felhívni
a figyelmet. A minisztériumok közötti kommunikációt és a feladatok ellátásának ko-
ordinálását hivatott biztosítani a tárcák közötti egyeztetési rendszer, melynek fontos
elemét jelentik a testületi fórumok (tárcaközi bizottságok), illetõleg az ad hoc tárca-
közi egyeztetések. Tapasztalataim szerint a minisztériumi ügyintézõk esetében átla-
gosan hetente legalább kétszer kerül sor ilyenre. Ez esetben alkalmanként félóra mun-
kaidõ kieséssel (oda-vissza út) és további költségekkel számolhatunk, amelyek vagy a
központi gépkocsipark használatában, vagy a minden köztisztviselõnek ingyenesen
biztosított éves BKV-bérlet finanszírozásában jelentkeznek. Heti szinten mindez a
köztisztviselõk esetében megközelítõleg annyi bevételkiesést okozhat a nemzetgazda-
ságnak, mint amennyi a munkavállalói szakszervezetek és a munkaadók között a 38
órás munkahét bevezetésérõl szóló vitának a tétje.

• A minisztériumok nem megfelelõ infrastrukturális feltételeire az is jellemzõ, hogy a
minisztériumok szûkében vannak az egyeztetésre alkalmas tanácstermeknek,16 és az ese-
tek túlnyomó többségében nem rendelkeznek 50 fõt meghaladó befogadóképességû
konferenciateremmel. Az európai partnerség követelményét teljesíteni kívánó – a kommu-
nikációra és az információcserére amúgy is egyre nagyobb hangsúlyt fektetõ – közpon-
ti közigazgatás rövid idõn belül jelentõs megrendelõvé vált a konferencia-helyszínek pi-
acán. Mindebbõl ugyanakkor leginkább az üzleti szféra profitál, különös tekintettel a
manapság jellemzõ 0,5–1,5 millió Ft közötti terembérleti díjakra.

• Arra, hogy a jelenlegi minisztériumi ingatlanok nem teljes mértékben felelnek
meg a közigazgatás céljaira, jó példa, hogy a tárcák nem rendelkeznek elegendõ rak-
tárterülettel. A levéltári törvény értelmében például csak az iratok keletkezését követõ
10 évet követõen van mód azok levéltári elhelyezésére, addig a közigazgatási doku-
mentumok õrzésérõl a minisztériumok irattáraiban kell gondoskodni. A tárcák köz-
ponti irattáraiban az adatvesztés megelõzése érdekében ráadásul állandó hõmérséklet
és páratartalom mellett kellene gondoskodni az iratok õrzésérõl. Ezek a feltételek je-
lenleg nem minden esetben biztosíthatók. Az irodák berendezését biztosító bútorok
tárolásának nehézségeire éppen a Miniszterelnöki Hivatal hozható fel példaként, ahol
a 2002-es kormányváltást követõ szervezeti mozgások után majd’ két évig leginkább
egy raktáráruházra emlékeztettek az emeleti folyosók.

• A fentieken túl nyugodtan kijelenthetjük: a magyar minisztériumi épületek sok esetben
funkciószegények, amennyiben épületen belül nincsenek kellõ számú tárgyalótermek, nincs
dokumentumtár, elvétve található könyvtár, nem megoldott az étkezés. Az Európában
megszokott egyéb rekreációs lehetõségekrõl már ne is beszéljünk (kondicionálóterem,
fürdõ, orvosi szoba stb.). Fontosnak tartom kiragadni az étkeztetéssel kapcsolatos problé-
mákat. Köztisztviselõk esetében az étkezésnek a szokásostól eltérõ jelentõsége van, mi-
vel ez pótlólagos lehetõséget biztosít a szervezeten belüli informális kapcsolattartásra, a
szervezetek közti információáramlásra, illetõleg egyes protokolláris eseményekre (delegá-
cióknak tartott munkaebédek stb.). Emellett ugyanakkor nemzetgazdasági szempontból
nem mindegy, hogy a munkavállalók naponta félórás vagy egyórás ebédszünetet tartanak
– utóbbit azért, mert sorban állnak vagy a városban közlekednek. 

• A kormányzati épületekben az elmúlt idõszakban a fenntartók jelentõs összeget köl-
töttek az épületek akadálymentesítésére; igaz, a törvényi elõírások még így sem minden
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esetben teljesültek. A Miniszterelnöki Hivatal esetében például át kellett építeni a bejá-
ratot, a korábbi felvonót („páternoszter”) gyorsliftekre cserélték, a lépcsõkhöz emelõ-be-
rendezéseket telepítettek, az épületen belüli szinteltolásoknál lejtõket képeztek ki és aj-
tókat kellett szélesíteni. Nyilvánvaló, hogy a 100 évvel ezelõtt bankszékháznak emelt
épület megtervezésénél nem gondoltak a kerekes székes emberekre, ezért állt elõ az a
helyzet, hogy a mûemlék jellegû épület mindegyik szintje esetében kb. 1 millió forintba
került a mozgássérült emberek közlekedésére is alkalmas mosdóhelyiségek kialakítása.

• A kormányzati szervek körében megvalósuló takarékossági intézkedések alkalmá-
val gyakorta elsõ helyen áll az állami gépjármûállomány kiadásainak csökkentése. A jelen-
legi elhelyezési adottságok e területen is többletköltségeket eredményeznek, azonban a
rendszerben még jelentõs tartalék van. A minisztériumok gépjármûállománya tárcán-
ként fenntartott garázsokban tárolódik, a szükséges fenntartószemélyzettel együtt,
rendszerint a hivatali épületektõl távoli helyen. A garázs és a minisztériumi épületek kö-
zötti állandó ingázáson túl a parkolás jelent még állandó gondot. A minisztériumok bel-
városi épületei körül a parkolás napközben szinte lehetetlen. A tárcáknak nincs elegen-
dõ parkolóhelye, különösen, mert évente 500 000 Ft/kocsibeálló körüli összeget fizetnek
a kerületi önkormányzatoknak, illetõleg a fõvárosi parkolótársaságoknak. Az eredmény:
mindenki számára ismerõs az a helyzet, amikor a tárcaközi egyeztetésrõl 2 óránként a
parkoló-automatákhoz rohannak a résztvevõk. A minisztériumi alkalmazottak gépjár-
mûveinek épület körüli parkolása még ennyire sem megoldható, ezért ez csak a kivált-
ságosok lehetõsége. Ezzel együtt a minisztériumok a környezetkímélõ közlekedési meg-
oldásokat sem tudják népszerûsíteni dolgozóik körében, mivel a munkába járóknak
rendszerint nem tudnak õrzött kerékpártárolót biztosítani.

• Végezetül a kormányzati ingatlanok biztonságáról kellene szót ejteni. A kérdés több-
féleképpen felmerülhet: tûzbiztonság, katasztrófabiztonság, épületõrzés, terrortámadá-
sok elleni védelem, informatikai biztonság, adatbiztonság, munkavédelmi elõírásoknak
való megfelelés stb. Szemmel látható, hogy az általános biztonság megfelelõ szinten tar-
tása, illetõleg annak megemelése jelentõs költségkihatással járna a kormányzati ingatla-
nok esetében. A fenti témakörök taglalásába bele nem kezdve egyetlen példát emelek
ki, az Igazságügyi Minisztérium mûködésébõl. Hazánk uniós és euroatlanti integráció-
ja együtt járt azzal, hogy meg kellett oldani bizonyos külföldi minõsítéssel és jelöléssel
ellátott adatok védelmét. Az ilyen titkos dokumentumok fogadásának és tárolásának
biztosítása számos biztonságtechnikai beruházást tett szükségessé a minisztériumok ese-
tében. Az ún. EU–NATO Nyilvántartó Központ kialakítása az IM-ben 25 millió Ft-ba
került, úgy, hogy szerencsére a tárcánál végül is sikerült találni egy olyan helyiséget,
amely alkalmas volt a szigorú elõírások teljesítésére.17

A problémákat tovább nem sorolva jelzem, hogy bizonyos funkciókról – az elhelye-
zésre szolgáló épületek számától függõen – egy szervezeten belül párhuzamosan
többször is kell gondoskodni. Ilyen a portaszolgálat, az épületõrzés és egyéb rendésze-
ti feladatok, a gondnokság és mûszaki fenntartás, az informatikai rendszergazdai fel-
adatok, az étkeztetés, a takarítás stb.
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3. Rövid történelmi kitekintés

A fentebb bemutatott gyakorlattól idõben visszafelé haladva alig tapasztalható eltérés.
Talán meglepõ, de 100–130 évvel ezelõtt elõdeink ugyanilyen problémákkal küzdöttek. 

Elnagyolt történelmi áttekintésben azt mondhatjuk, hogy a mai értelemben vett ál-
lamigazgatás kialakulásának kezdeti szakaszában a központi adminisztráció funkcionális és
szervezeti szempontból integrált formában mûködött, a feladatellátás intézményi kerete-
it egyfelõl a Bécsben mûködõ Magyar Királyi Udvari Kancellária, másrészt a budai
Helytartótanács jelentette. Az 1848-as szabadságharc és polgári forradalom idején a
márciusi törvényekkel létrehozott Független Magyar Minisztérium még mindig in-
tegrált intézményi forma volt – az igazságügyi ágazat irányítását Deák Ferenc példá-
ul egy mindössze csupán 17 fõs ügyosztály útján látta el. 

Az 1867-es kiegyezést követõen és az ipari forradalom kiteljesedésével Magyarorszá-
gon is összetettebbé váltak a gazdasági és társadalmi viszonyok, új ágazatok alakul-
tak ki. Ez egyre terebélyesebb ágazatirányítással foglalkozó adminisztratív szervezetek
kialakulásához vezetett. A 19. század végére és a 20. századforduló idejére egy decent-
ralizált típusú központi közigazgatási szervezet jött létre abban az értelemben, hogy az
egyes ágazatok jelentõs mértékben önállósodtak, egymástól egyre inkább elkülönül-
tek szervezetileg és intézményileg. Ekkorra a kormányzati szervek elhelyezési körül-
ményeiben is a jelenlegihez hasonlóvá vált a helyzet. 

Történelmünkben csak rövid idõszakokban tapasztalható a kormányzati szervek el-
helyezésének megoldásában perspektivikus gondolkodás és tudatosság. Ilyen epizód-
nak tekinthetõ, amikor gróf Andrássy Gyula miniszterelnök az 1870-es évek elején
felmérte a kormányzati szervek elhelyezési lehetõségeit, és például így született 1879-
ben döntés arról, hogy a Földmívelés-, Ipar- és Kereskedelemügyi Minisztériumot új
palotában helyezik, melyben az igazságügyi tárca is helyet kap (ez egyébként a mai
FVM épülete). Szintén jelentõsnek mondható egy 1903-ban indított állami építkezé-
si program, melynek keretében az országban folyamatosan épültek a minisztériumi,
valamint törvényszéki épületek, sõt, büntetés-végrehajtási és javítóintézetek. Az épít-
kezésekre a pénzügyminiszter adott engedélyt, az anyagi fedezetet pedig az ún. Ma-
gyar Készpénz-biztosítéki Alap biztosította, melybõl az egyes ágazatok számára kü-
lön törvényekben biztosította az Országgyûlés a szükséges forrásokat.18 Ebben az idõ-
ben kedvezõ helyzetet teremtett az építkezésre az a körülmény, hogy a kormány a
munkahiány csökkentése miatt sürgette a nagyobb mértékû közmunkákat, és ezzel a
közintézmények építését.

A századfordulón épült, a 100 évvel ezelõtti kor követelményeinek messze megfelelõ
– külsõ és belsõ megjelenésében pedig egyaránt reprezentatív és erõt sugárzó19 – kor-
mányzati ingatlanok a Trianon utáni években maximálisan elegendõnek bizonyultak a
területében, lakosságában és gazdaságában összezsugorodott Magyar Királyság számá-
ra. A második világháborút követõen a diktatúra kialakulása, valamint a tervutasításos
gazdaság bevezetése lassanként ismét lehetõséget biztosított az állami bürokrácia kitel-
jesedésére. Ennek nyomán indul meg a ’60-as években egy újabb építkezési hullám,
amely szintén az akkori kor legmodernebb építészeti megoldásait eredményezte.20 A
rendszerváltást követõ harmadik köztársaság kormánya végül a minisztériumokat ille-
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tõen egy decentralizált szervezeti és intézményi struktúrát talált, amely fõként a Mo-
narchia és a kommunista diktatúra építészeti hagyományaira támaszkodott.

Bár a mûszaki fenntartási és üzemeltetési problémák, valamint az elhelyezési körül-
ményekben jelentkezõ óriási különbségek 15 éve rendszeresen felvetik az egységes kor-
mányzati elhelyezés szükségességét, komolyabb lépések ebben a tekintetben mindeddig
nem történtek. Az indokok általában a következõk voltak: a beruházások jelentõs for-
rásigénye politikailag nem vállalható fel akkor, amikor az állam a gazdaságot közvetle-
nül érintõ infrastrukturális beruházásokkal is jelentõsen el van maradva (pl. autópályák,
szennyvíztisztítók stb.). Újabban pedig inkább az állami bürokrácia csökkentésének jel-
szava („kicsi és olcsó állam”) vált a politikusok körében népszerûvé, mely ideológiába
nehezen illeszthetõ a kormányzati szervek korszerû körülmények között történõ elhe-
lyezésének programja. A kormányzati ingatlanok felett õrködõ Kincstári Vagyoni Igaz-
gatóság emellett nem hajlandó egyenként tárgyalni az elhelyezési problémákkal küsz-
ködõ miniszteriális szervek képviselõivel, a PM KVI indoklása szerint ugyanis csak ak-
kor érdemes az elhelyezési kérdésekkel foglalkozni, ha az az egész kormányzati intéz-
ményrendszert érinti. Utóbbihoz nyilvánvalóan kormánydöntésre lenne szükség, amely
azonban a fentiekre tekintettel egyelõre nem várható.

II. Javaslat a minisztériumok integrált elhelyezésére

Álláspontom szerint a jelenlegi helyzet éppúgy nem tartható sokáig, mint ahogy a rend-
szerváltás után 16 évvel a nagy elosztó rendszerek reformját sem lehet már sokáig halo-
gatni. Hamarosan minden bizonnyal jelentõs közigazgatási reformokra kerül majd sor
Magyarországon, amit ezúttal az államháztartási folyamatok fenntarthatóságának bizto-
sítása – esetleg az euró bevezetése vagy a társadalombiztosítási alapok összeomlása – fog
kikényszeríteni. Meggyõzõdésem, hogy a fentebb bemutatott elhelyezési problémák ke-
zelésének idõpontja egybe fog esni ezzel – az egyelõre ismeretlen jövõbeli – idõponttal,
mivel a politikai döntéshozók elõbb-utóbb kénytelenek lesznek egy-egy kormányciklus-
nál hosszabb távú folyamatokban gondolkodni. (Ahogyan pedig korábban láttuk, a 100
évvel ezelõtti hasonló problémák perspektivikus megközelítése is egy közintézmény-épí-
tési állami program beindításához vezetett.) Fontosnak tartom, hogy az államszervezeti
reformok megkezdésének idõpontjára a politikai döntéshozóknak a kormányzati szervek
mûködésérõl és elhelyezésérõl is konkrét elképzelései legyenek, ezért fogalmazom most
meg a minisztériumi szervek integrált elhelyezésére vonatkozó következõ javaslatot.

1. A javaslat elvi megközelítése

Azok az országok, amelyek eltökéltek voltak a közigazgatási reformok végigvitelében,
rendszerint a központi igazgatási szervek elhelyezésének kérdését sem hagyták megvá-
laszolatlanul, és a legtöbb esetben új kormányzati negyed létesítésérõl döntöttek. Így
történt ez Németországban21 és Franciaországban, de példaként idézhetõ az Európai
Unió hivatali szerveinek elhelyezése is Brüsszelben. 
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A kormányzati szervek egységes és egy helyen történõ elhelyezése önmagában is
fontos üzeneteket hordoz, így például: 

– a haladás vagy modernizáció üzenetét, mely esetünkben a 21. századi – döntõen a
kommunikációra épülõ – információs társadalom technológiai kihívásainak megfelelõ
infrastruktúra megteremtését jelentené az államigazgatási tevékenység nemzeti szin-
tû centrumában;

– a funkcionalitást, amely követelményként foglalná magában, hogy a szakmai felada-
tokhoz és a rendszeresen végzett adminisztratív jellegû tevékenységekhez illeszkedõen
alakítsuk ki a szervezeti egységeket; ezekre a körülményekre, valamint az intézményi és
logisztikai igényekre figyelemmel formálódjon a belsõ és külsõ épített környezet;

– az egységesség követelményét, melynek célja a kormányzati feladatellátás tárgyi és
technikai feltételeinek egyenletes színvonalon történõ biztosítása; ez megteremti az
intézmények közötti – elsõsorban infrastrukturális szempontú – esélyegyenlõséget,22

de amely magában foglalja az egységes mûszaki szabványok, a korszerû minõségbiz-
tosítási rendszerek és a szükséges szervezeti standardok alkalmazását is;

– a normalizáció követelményét (határok meghúzása), mely a jelenleg tapasztalható
koordinálatlan – már-már a feudális anarchia korára jellemzõ – mûködtetés és intéz-
ményfenntartás felülvizsgálatát jelentené, továbbá annak meghatározását, hogy egy
10 milliós népességû és adott gazdasági teljesítõképességû országra mekkora kor-
mányzati intézményrendszert célszerû méretezni (létszámban, bruttó irodai alapterü-
letben, költségvetési kiadásokban stb.);

– az önmérséklés vagy takarékosság követelményét, mely annak kifejezése, hogy a kor-
mányzati beruházások esetében – tekintettel Magyarország Európai Unión belül be-
töltött szerepére és súlyára – közgazdasági értelemben milyen ráfordítások tekinthe-
tõk reálisnak, hol húzódnak a kormányzati elhelyezés és az intézményüzemeltetés
költségeinek ésszerû határai, mi tekinthetõ optimális üzemméretnek, és ezzel szem-
ben mi sorolandó a luxus és fényûzés kategóriájába?

– a szimbólumteremtés üzenetét (állami imázs), mely figyelemmel van arra a tényre,
hogy egy állam központi közigazgatása, illetve annak mûködési minõsége és szerve-
zettsége viszonylag könnyen azonosíthatóvá válik a kormányzati negyed épületeivel,
az ott elhelyezett szervezeti egységek minõségi és mennyiségi jellemzõivel. Az archa-
ikus és széttagolt, valamint az egységes és korszerû igazgatási struktúra egy állam
megítélése szempontjából eltérõ üzeneteket hordoz.

Fontosnak tartok néhány szót szólni a decentralizációról is. Szeretném leszögezni,
hogy egy a kormányzati szervek elhelyezésére indított központi program nem állna el-
lentétben a szubszidiaritás és a decentralizált közigazgatás uniós alapelveivel. 

Álláspontom szerint a közigazgatás-korszerûsítési folyamat nem szervezhetõ kizárólag
a decentralizáció jegyében, mivel egy reformfolyamat során centralizációs és decentrali-
zációs törekvéseknek egyidejûleg kell érvényt szerezni. A közfeladatok területi szintek
közötti megosztása és a feladatellátáshoz szükséges erõforrások térségi szintekre (régió)
történõ allokálása természetesen véleményem szerint is nélkülözhetetlen azokban az ese-
tekben, amikor az adott közérdekû cél teljesítéséhez helyben gyorsabban és szakszerûb-
ben mozgósíthatók a szükséges erõforrások (lásd szubszidiaritás). A decentralizációs el-
veknek ugyanakkor központilag kell érvényt szerezni, mivel a decentralizációs intézkedé-
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sek nem eredményezhetnek kellõ hatékonyságnövekedést ott, ahol a folyamatszervezés az
inkoherencia és az ágazati széttagoltság jegyében zajlik.23 Az sem tekinthetõ jó megol-
dásnak, ha a kormányzat az ágazati szervekre bízza, hol és milyen területeken indít prog-
ramokat közigazgatás-korszerûsítési, takarékossági, vagy épp decentralizációs céllal, mi-
vel a feladatátadás rendszerint forrás-, presztízs- és hatalomvesztéssel jár együtt, amiben
a minisztériumok rendszerint ellenérdekeltek.24 Ezekre tekintettel az a véleményem,
hogy a közigazgatás központi szintjén nincs helye a decentralizációnak, a reformintézke-
déseket célszerû egységesen és központilag felügyelten végrehajtani.

2. A javaslat gyakorlati megközelítése

Ahhoz, hogy a minisztériumok integrált elhelyezésérõl érdemben lehessen nyilatkoz-
ni – netán döntést lehessen hozni –, fontos kimutatni, hogy számokkal és tényadatok-
kal miként jellemezhetõ a mai elhelyezési rendszer mûködése. Ehhez képest kell majd
megbecsülni, hogy milyen költségkihatásokkal lehet egy integrált elhelyezési rend-
szert megteremteni, illetõleg a késõbbiekben mûködtetni.

Ahhoz, hogy elhelyezési kérdésben világosan lássunk, ismernünk kellene a következõket:
a) A rendszerváltás óta eltelt 16 évben mennyibe került a kormányzati szervek el-

helyezése, fenntartása, üzemeltetése és rendszeres felújítása? Ezen belül meg kell ha-
tározni, hogy évente jelenleg mennyit fordít az állam

• a minisztériumi szervek elhelyezésére, épület-átalakításokra és felújításokra; 
• intézményfenntartásra és -üzemeltetésre (bérlésre)?
b) Tárcánként és épületenként kellene ismerni, hogy mekkora a kormányzati szer-

vek egy m2-re , illetve az egy alkalmazottra jutó éves rezsiköltsége?
c) Meg kellene határozni, hogy az érvényben lévõ jogi, építésügyi, mûszaki, bizton-

sági, környezetvédelmi, egészségügyi, örökségvédelmi stb. elõírásoknak és a kor tech-
nológia követelményeinek megfelelõ feltételek teljesítése, valamint a közeljövõben
várható újabb szabálymódosulások a jelenlegi széttagolt intézményrendszer esetében
milyen ráfordításokat igényelnének.

Sajnos a feltett kérdésekre magam nem rendelkezem a szükséges adatokkal, ezért a
tanulmányomban megfogalmazott javaslat sem tekinthetõ ilyen értelemben megalapo-
zottnak. Abban azonban biztos vagyok, hogy egy körültekintõ megalapozó munka so-
rán ezeket a kérdéseket nem lehet figyelmen kívül hagyni. Az államháztartási adatok
kigyûjtésével adott válaszok segítségével ugyanis megállapítható, hogy például a jelen-
legi szisztéma változatlanul hagyása mellett körülbelül mekkora forrást kell az állam-
háztartásnak elhelyezési célokra fordítania, mondjuk a következõ húsz évben. Az így ka-
pott számértékhez szükséges viszonyítani azt az összeget, amely egy új kormányzati ne-
gyed létesítésének és üzemeltetésének összköltsége lenne a következõ húsz esztendõben.
Utóbbi számérték megállapításához meg kellene vizsgálni a következõket:

a) a miniszteriális szervek újonnan épült irodaházakban történõ elhelyezése mekko-
ra egyszeri beruházási költséggel jár;

b) mekkora az a forrás, amelynek minimálisan rendelkezésre kellene állnia ahhoz,
hogy egy integrált elhelyezési program megkezdõdhessen;
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c) egy minden szempontból korszerû épületegyüttesnek mekkora lenne az éves üze-
meltetési költsége (irodai m2-re és alkalmazottra lebontva)?

d) Ki kellene mutatni, hogy a jelenlegi üzemeltetési gyakorlattal szemben egy in-
tegrált elhelyezési rendszerben milyen területeken, mekkora mértékû költségmegta-
karítás érhetõ el? Nagy valószínûség szerint megtakarítások érhetõk el a következõ
területeken: ingatlanbérléssel, logisztikával, energiával, telekommunikációval, rendé-
szettel, parkolással, rendezvényszervezéssel stb. kapcsolatos kiadások. 

e) Meg kell határozni, hogy 20 év alatt milyen mértékû költségcsökkentést eredmé-
nyez a kormányzati szervek egy helyen történõ elhelyezése. (Ebbõl persze az is megál-
lapítható, hogy a jelenlegi gyakorlatot figyelembe véve mennyi idõ alatt térülnének
meg egy új kormányzati negyed felépítésének kiadásai.)

A fenti a) és c) pont összegébõl kapott számértékbõl le kellene vonni a d) és e) pont
alatt írt költségek összegét, mely által nagyjából meghatározhatóvá válna az új kor-
mányzati negyed megvalósulásának tényleges költsége. A kapott összeget tovább
csökkenti a minisztériumok jelenlegi elhelyezésére szolgáló ingatlanállomány esetle-
ges értékesítésébõl befolyó bevételek összege.

Nem hinném, hogy e vizsgálatok elvégzése nélkül jelenleg bárki is meg tudná mon-
dani, hogy a minisztériumok integrált elhelyezése gazdaságilag ésszerû vagy ésszerût-
len megoldás. Bármilyen értéket is mutatnának azonban egy a fentihez hasonló mo-
dellvizsgálat eredményei, figyelembe kell még venni a gazdasági megfontolásokon tú-
li tényezõket is. Ilyennek tekintem például annak lehetõségét, hogy legalább az egyes
minisztériumok kormányzati negyedbe történõ áttelepítésekor lehetõség nyílna a
szervezetek egyenkénti átvilágítására, mégpedig az egyes ágazati „körletek” megter-
vezésekor. Értem ez alatt annak megvizsgálását, hogy az ágazati feladatok ellátása
szempontjából hosszú távon mekkora szervezettel (pl. helyettes államtitkárságok, fõ-
osztályok), illetõleg hány ügyintézõvel és adminisztratív munkatárssal kell számolni.
Ehhez lehetne méretezni ugyanis – a részletes tervek kidolgozásakor – a kiszolgáló in-
tézményeket, a tárgyieszköz- és az alapterület-igényeket. 

Az elõbbieken túl aligha lehetne megmondani azt is, hogy mennyit hozna a „nemzet-
gazdaság konyhájára”, ha a minisztériumok alkalmazottai jól éreznék magukat munka-
környezetükben, ha kevésbé lennének frusztráltak, ha társadalmi megbecsültségüknek
megfelelõ munkafeltételek között dolgozhatnának, netalán regenerálódhatnának. Nyil-
ván rang lenne a kormányzati negyed irodáiban dolgozni, melynek eléréséhez aligha le-
hetne megfelelõ szaktudás, informatikai jártasság és kellõ nyelvismeret hiányában hoz-
záférni. Utóbbihoz szimbolikusan – de akár valóságosan is – a központi humánerõfor-
rás-gazdálkodás intézményein keresztül lehetne eljutni (versenyvizsga) stb.

3. A javaslat leírása

Javaslatom egy az ipari parkokhoz hasonló megoldásra irányul, amennyiben egy föld-
rajzilag jól körülhatárolható, és valóban parkszerû területet képzelek el, melyen az
infrastrukturális lehetõségek egységesen adottak. Ennek a területnek véleményem
szerint megfelelõen integrálódnia kell a magyar társadalmi és gazdasági környezetbe,
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az új kormányzati negyed nem lehet a fõváros urbánus területeitõl elszigetelt, ennek
megfelelõen egy budapesti helyszínben gondolkodom. A kormányzati negyed legelõ-
ször is egy gondosan elõkészített szabad terület, ahová az egyes ágazati szereplõk fo-
lyamatosan költözhetnek be. 

a) Hol épüljön fel az új kormányzati negyed?

A minisztériumok integrált elhelyezése kapcsán azonnal felvetõdõ kérdés, hogy
milyen helyszínt válasszunk: „Hol épüljön fel az új magyar kormányzati negyed?”
Közigazgatási szakemberek vitájában gyakorta hallottam, hogy a központi köz-
igazgatás intézményi szükségleteinek megfelelõ, elegendõ nagyságú helyszín Bu-
dapesten valahol a Duna vonalán, a belvárostól messzebb lévõ területen képzelhe-
tõ el. Ilyen módon szóba jött Újpest, Óbuda, az óbudai Hajógyári-sziget és a Cse-
pel-sziget. Az általam korábban – szóban – megismert elképzelések mind zöldme-
zõs beruházásra vonatkoztak, olyan helyszíneken, ahol egyelõre nem jellemzõ a be-
építettség, illetõleg ahol viszonylag olcsón szerezhet területet a magyar állam. Ez
egy esetleges beruházás szempontjából valóban nem elhanyagolható körülmény,
hiszen az integrált minisztériumi elhelyezési programra szánt források jelentõs ré-
szét emészthetik fel egy akkora terület megvásárlására vagy kisajátítására fordítan-
dó kiadások, amelyen a jelenleg körülbelül 10 000 fõre becsült minisztériumi ap-
parátus elférhet.

A szükséges terület nagyságáról ismét nincsenek pontos adataim, ugyanakkor ha
abból indulok ki, hogy az Igazságügyi Minisztériumban az egy fõre jutó hasznos alap-
terület átlagosan 14,5 m2 , 20 m2-rel és 6000 fõvel számolva indokolt legalább 120 000
m2 nagyságú hasznos alapterületben gondolkodni. Öt emeletes épületek esetében ez
szintenként 2,4 hektárnyi nettó alapterületet jelent, amelynek 4–6-szorosa számom-
ra elegendõnek tûnik a bruttó alapterület megállapításához. Ez tehát nagyságrendi-
leg egy 10–15 hektáros területet feltételez.

Véleményem szerint az új kormányzati negyed helyszíne vagy a Budapest I. kerüle-
tében fekvõ Déli Pályaudvar területe a hozzá tartozó ipari létesítményekkel és vasútpá-
lyával, vagy a fõváros VI. kerületben lévõ Nyugati Pályaudvar egy részének területe.25

Az elképzelés nem új vagy legalábbis már többeknek eszébe jutott. A II. kerület
szocialista polgármestere, Horváth Csaba – aki egyben a Budapest Program
2006–2014 felelõse is – szintén felvetette ezt a javaslatot és hõlégballonon tartott lát-
ványos sajtótájékoztató keretében tárta a nagyközönség elé régi-új ötleteit.27 Állás-
pontja szerint amennyiben létrejönne egy egység az érintett polgármesterek között,
megszüntetnék a Nyugati, illetve a Déli Pályaudvarokat, kihelyezve azokat a város
szélére. A polgármester legutóbb például ígéretet tett arra, hogy levélben fordul min-
den kerület vezetõjéhez. Korábban egyébként – a II. Európa Terv (2007–13) tervezé-
séhez kapcsolódó társadalmi egyeztetési folyamat részeként – a fõváros középtávú fej-
lesztéseit keretbe foglaló Podmaniczky Program28 nyilvános megvitatása alkalmával
tartott állampolgári ötletbörzén – 2005 júniusában – érkezett javaslat egy új kor-
mányzati negyed kialakítására a Nyugati Pályaudvar területén.
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Az említett területek egyébként álláspontom szerint a következõk miatt alkalma-
sak az integrált minisztériumi elhelyezés céljaira:

• Legelõször is mindkettõ az állami tulajdonú MÁV Rt. tulajdonában álló terület,
mellyel kapcsolatban a területvásárlási vagy kisajátítási költségek nem, vagy másként
merülnek fel.29

• Mindkét terület a belvárosban található, jó infrastruktúrával rendelkezik, ugyanakkor
• közel esnek jelentõs közlekedési csomópontokhoz (Déli Pu.: M1–M7 bevezetõ sza-

kasz – Nyugati Pu.: M3), és ezek a helyszínek tömegközlekedéssel már ma is jól meg-
közelíthetõk (metróvonalak, villamosvonalak).

• Mindkét terület közelében mûködnek központi közigazgatási szervek (Déli Pu.:
PSZÁF, MeH MTH, MeH OTH, MeH EKK, Köztársasági Elnöki Hivatal – Nyuga-
ti Pu.: a Kossuth téri minisztériumok közelsége).

• Mindkét helyszín közel esik a fõváros 1-1 üzleti alközpontjához (Déli Pu.: Moszk-
va tér, Mammut Üzletközpont, Krisztina Pláza, MOM Park – Nyugati Pu.: Nyugati
tér, Nagykörút, Westend City Center).

• Mindkét helyszínen megfelelõek az infrastrukturális adottságok, és a közelben
már ma is számos és megfelelõ szintû szolgáltatás érhetõ el (éttermek, szállodák,
bankok).

• Mindkét terület beépítése lehetõséget biztosítana a környék városiasodására, az
ott élõk számára egy kulturáltabb városi környezet megteremtésére, és az ipari célú,
környezetszennyezõ barnamezõs területek belvárosból történõ kiszorítására.

• Ezeket a helyszíneket a lakosság talán könnyebben el tudná fogadni a kormány-
zati negyed céljaira, mert gazdasági és kulturális szempontból hamarabb élõ szövete-
ivé válnának a fõvárosnak, mint esetleg a Budapesttõl távolabb esõ területek.

Egy évvel ezelõtt számomra elsõként a Déli Pályaudvar merült fel kézenfekvõ meg-
oldásként, mert – nap mint nap arra járva azt tapasztalom, hogy – egyre feltûnõbb a
terület lepusztultsága és rendezetlensége, mellyel együtt olyan negatív társadalmi je-
lenségek is megjelennek, mint az útszéli koldulás, illegális pénzváltás, bandák villon-
gásai stb. Másfelõl, a budai belvárosba egyre nehezebben illeszthetõ a zajjal és piszok-
kal járó vasúti tevékenység, továbbá kulturális és történelmi szempontból a Déli Pá-
lyaudvar környékét (a Budai Vár közelsége) inkább alkalmasabb befogadó közegnek
találom, mint a VI. kerületet.

b) Milyen szervek telepítendõk az új kormányzati negyedbe?

Álláspontom szerint az új kormányzati negyedbe, elsõként azokat a minisztériumo-
kat kell beköltöztetni, melyek elhelyezési körülményei jelenleg a legkritikusabbak.
Vagy, mert önálló épülettel sem rendelkeznek (IM), vagy, mert az épületek jellege
nem felel meg a 21. század közigazgatási kihívásainak (EüM). Amikor a beköltözõ
tárcákra gondolok, a jelenlegi 14 minisztérium helyett legfeljebb 8–10 ágazati szerv,
valamint egy integrált Miniszterelnöki Hivatal30 képe sejlik fel, melyek ugyanennyi
számú körletben (több kisebb épület együttese) vagy épületblokkban (óriás-iroda-
ház) helyezhetõ el. 
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A 8–10 körüli minisztériumszámra egyfelõl ismert közigazgatási szakembereknek a
jövõ kormányzati struktúrájára vonatkozó elképzelései alapján következtetek,31 más-
részt elképzelhetõ, hogy bizonyos tárcák jó ideig még nem adnák fel a számukra je-
lenleg igen elõnyös elhelyezési lehetõségeket (pl. PM, FVM).

Elképzeléseim szerint az új kormányzati negyedbe az egyes tárcák nem hoznák
magukkal alárendelt szerveiket, és az integrált elhelyezés költségvetési okokból
csak a szûk értelemben vett minisztériumi szervezetekre vonatkozna. A jelenleg sok
esetben mostoha körülmények között mûködõ alárendelt szervek (a minisztériu-
mok által felügyelt kormányhivatalok és országos hatáskörû szervek) az egyik ver-
zió szerint helyet kaphatnának a minisztériumok kiköltözésével üressé váló belvá-
rosi ingatlanokban – ezzel azonban a tárcáktól részben azokat a problémákat is
megörökölnék, amelyektõl azok éppen szabadulnának. A másik verzió szerint az
alárendelt intézmények elhelyezési feltételeik javítására fordíthatnák az üressé váló
ingatlanok üzleti célú hasznosításából befolyó bevételek egy részét. E második ver-
zió kapcsán kell felvetni annak lehetõségét, hogy az alárendelt szervek a miniszté-
riumokkal együtt nyerjenek egységes elhelyezést. Ebben az esetben azonban a költ-
ségek, az alapterület és a szereplõk számának ugrásszerû megnövekedése vélemé-
nyem szerint irreális keretek közé helyezné a kormányzati elhelyezési programot.
Ettõl függetlenül fenn kell tartanunk egy késõbbi II. ütem lehetõségét is, amikor az
ágazati feladatkörök és az intézményi keretek racionalizálást követõen – tehát a
szükséges reformok után – esetleg megvalósulhat az alárendelt szervek integrált
vagy egyéb módon egységes elhelyezése.

Megítélésem szerint a Kossuth tér környéke a jövõben továbbra is kvázi kormány-
zati negyedként funkcionálhatna, elsõsorban a belvárosba költözõ (vagy eleve ott ma-
radó) minisztériumi alárendelt szervek és központi hivatalok – esetleg a helyüket ke-
resõ egyéb államhatalmi szervek (bíróságok)32 – állandó jelenléte miatt. 

Az integrált minisztériumi elhelyezés kapcsán bonyolult kérdések sorát veti fel a
Miniszterelnöki Hivatal jövõbeli sorsa és elhelyezése. Amennyiben ugyanis a MeH
nem kapna önálló helyet az új kormányzati negyedben, akkor egyrészt a jelenlegi
problémáknak egy jelentõs része továbbra is megoldatlan maradna, másrészt azonnal
megszûnne az új helyszín kormányzatinegyed-jellege. Mivel a hatalmi ágak elválasz-
tásának követelményére tekintettel a miniszterelnök elhelyezését a jövõben az Or-
szággyûlés épületén kívül indokolt megoldani, tanulmányomban arra az álláspontra
helyezkedek, hogy a miniszterelnöki kabinettel integrált Miniszterelnöki Hivatalt az
új kormányzati negyedbe célszerû telepíteni. 

A miniszterelnök elhelyezésével kapcsolatban egyébként a rendszerváltás óta szá-
mos javaslat született. Legutóbb a Dr. Medgyessy Péter ex-miniszterelnök kérésére
felállított ún. „Glatz Bizottság” munkája során merült fel javaslatként, hogy az álla-
mi televízió Óbudára történõ kiköltöztetését követõen a miniszterelnök és közvetlen
stábja a Parlament épületébõl a Magyar Televízió Szabadság téri székházába költöz-
zön át. Ennél korábban pedig olyan elképzelések is megfogalmazódtak, mint hogy a
miniszterelnöki kabinetet a Várban vagy az FVM Kossuth téri épületében, esetleg a
Néprajzi Múzeumként mûködõ egykori Kúria épületében lenne indokolt elhelyezni.
A kormány 2004 áprilisában hozott döntésével mindazonáltal kizárta annak lehetõ-
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ségét, hogy a Vár kormányzati negyeddé váljon, az MTV jelenlegi székházának és a
Kúria épületének megfelelõ átalakítása, továbbá a Néprajzi Múzeum elhelyezése
szakértõk szerint pedig akár hatvan–nyolcvanmilliárdos költséggel is járhat. Így egy-
elõre úgy tûnik, hogy a Szabadság téri Tõzsdepalotát értékesítik, a Néprajzi Múzeum
pedig marad a Kossuth téren.

c) Miként finanszírozható egy új kormányzati negyed felépítése?

Álláspontom szerint a szükséges beruházások finanszírozására több megoldás is lehetséges:
i. A beruházás megvalósítható az állam és az üzleti szféra partnerségében (napjaink-

ban divatos hivatkozása: PPP), azzal, hogy az állam ebben az esetben legalább kétar-
cú: van egy központi kormányzati és egy önkormányzati (fõvárosi) arca. 

ii. Valószínûnek tartom, hogy gazdasági befektetõcsoportoktól azonnal több tíz mil-
liárd forinthoz lehetne jutni, ha az állam vételre felajánlaná a fentebb bemutatott két
helyszín valamelyikét. Az így képzett pénzalapból a másik helyszínen hozzá lehetne
kezdeni a beruházáshoz. Sõt, olyan tender kiírását is el lehet képzelni, hogy az aján-
lattevõ építésügyi beruházó egy értékes belvárosi terület tulajdonáért cserébe, adott
számú, modern irodaházat húzzon fel a város egy másik pontján.

iii. Takarékos állami finanszírozású megoldás, ha az új kormányzati negyed fokoza-
tosan népesül be. Ebben az esetben az államnak akkora összeget kellene behelyezni a
programba, amennyibõl egy minisztériumi blokk felépíthetõ az új kormányzati ne-
gyedben. Számításaim szerint ehhez 15–20 Mrd Ft elegendõ lehet. Amint az elsõ tár-
ca beköltözik, az elhelyezésére szolgáló korábbi ingatlan máris értékesíthetõ piaci sze-
replõk számára. A belvárosi épület vételárából egy építészetileg kevésbé bonyolult,
ugyanakkor sokkal modernebb további irodaház (vagy épületcsoport) lenne felépíthe-
tõ az új kormányzati negyedben. Ebbe máris beköltözhetne egy újabb minisztérium,
melynek korábbi ingatlanait értékesítenék, és így tovább. E megoldás értelmében az
új kormányzati negyedbe úgy forognának be az egyes ágazati szervek, mint ahogy az
ipari parkokba a vállalkozások költöznek be.

iv. A negyedik megoldás a fentinek egy alvariációja. Ebben az esetben nem a kiköl-
tözõ minisztérium épületeit értékesíti az állam, hanem azoknak az államigazgatási
szerveknek az épületeit, amelyekbõl a jelenleg sanyarú sorsú vagyonkezelõk33 – az el-
hagyott minisztériumi épületekbe átköltözvén – kitelepülnek.

A következõkben megpróbálom meghatározni, hogy hozzávetõlegesen mennyibe ke-
rülne a minisztériumok integrált elhelyezése Magyarországon. Fentebb már említet-
tem, hogy – mértékadó közigazgatási szakemberek elképzeléseire figyelemmel – a
megreformált központi közigazgatásban 8–10 minisztériummal számolok. Egy mi-
nisztérium elhelyezésének költségét 15–20 Mrd Ft-ra taksálom,34 amit átlagos „tól–ig”
határnak tekintek, tekintettel arra, hogy kisebb minisztériumok elhelyezése ennél ke-
vesebbe is kerülhet, „megaminisztériumok” elhelyezése viszont meghaladhatja a fen-
ti összeget. Egy minisztériumi körlet kialakításának átlagos költségét összeszorozva a
minisztériumok elvárt számával 120–200 Mrd Ft közötti összeget kapok, amelyhez
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igazság szerint még hozzá kellene számítani a MÁV Rt.-nél felmerülõ pótlólagos be-
ruházási szükségletet, utóbbi megbecslésére azonban nem vállalkozom. Utóbbi kap-
csán fontos figyelembe venni, hogy a jelentõs mértékben eladósodott Magyar Állam-
vasutak Rt. nagy valószínûség szerint igényt tartana a kormányzati negyed céljaira
átengedett terület(ek)ért cserébe valamiféle ellentételezésre (pl. adósság elengedésé-
re) vagy olyan beruházások állami megfinanszírozására, melyek a kormányzati ne-
gyed miatt megszüntetett vasúti funkciók kiváltására irányulnak. Nyilvánvaló, hogy
– még ha állami tulajdonú társaságról is van szó – a MÁV Rt.-tõl „nem lehet csak
úgy területet rekvirálni”.

Mindezektõl most eltekintve, a fentebb meghatározott 120–200 Mrd Ft-os összegbõl
a továbbiakban indokolt levonni a jelenlegi korszerûtlen ingatlanvagyon értékesítésébõl
befolyó összeget, amely jelentõs is lehet – figyelemmel arra, hogy sok esetben értékes bel-
városi épületrõl van szó. Az eladásokból származó bevételt 40–80 Mrd Ft közötti összeg-
gel számítom. Eredményként tehát azt kapom, hogy minimum 40, maximum 160 Mrd
Ft-ból az új kormányzati negyed megvalósítható lenne Magyarországon.

Kérdés, hogy egy ilyen nagyságrendû beruházás gazdaságilag, szakmailag és politi-
kailag megfelelõen indokolható-e? Álláspontom szerint szakmailag kellõen indokol-
ható, amihez ezáltal – a nagy közigazgatási reformok idejére – akár politikai legiti-
máltságot is lehet szerezni. Az egységes minisztériumi elhelyezés gazdasági realitását
egy sor – esetleg még a közeli jövõben igazolandó – tényezõ javíthatja. Álláspontom
szerint ugyanis a minisztériumok integrált elhelyezésének valódi ára a fenti összegnél
jóval alacsonyabb. Biztos vagyok ugyanis abban, hogy a beruházások jelentõs része
már 20–25 év alatt megtérülne a mûködés hatékonyabbá válása és az üzemeltetési
költségek radikális csökkenése miatt. Megpróbálom számba venni, hogy a 40–160
Mrd Ft közötti bekerülési költséget milyen további tényezõk csökkenthetik:

• A fenti összegbõl le kell vonni azokat a költségeket, amelyeket a jelenlegi épület-
állomány modernizálására kellene költeni a következõ években.

• Le kell vonni a jelenleg ingatlanok bérlésre fordított éves összegeket is (ide lehet
számítani a konferencia-helyszínek bérlésére fordított összegeket is).

• Kisebb energia-felhasználásra lehet számítani, pl. 50%-kal hatékonyabb fûtési
rendszerek, 20%-kal takarékosabb elektromos rendszerek, jobb hõszigetelés, esetleg
megújuló (szoláris) energia alkalmazása folytán.

• Az épület-karbantartás költségei új ingatlanoknál sokkal kisebbek, mint 100 éves
épületek esetében (épületgépészet, belsõ terek és külsõ homlokzatok karbantartása).

• Új ingatlanok esetében a fentiek mellett kisebb átalakítási költségek is jelentkez-
nének. A modern irodaházak gipszkartonfalai az esetleges kormányváltások során fel-
merülõ új szervezeti igényeknek megfelelõen, egyszerûen „tologathatók”. Egy vasbe-
ton szerkezetû épület esetében mindez könnyebb és olcsóbb megoldás, mint mûem-
lék ingatlanoknál.

• Alacsonyabb logisztikai költségeket lehet számítani (iratmozgatás, raktározás,
közlekedés, parkolás).

A fenti néhány tíz milliárd forintos tételen túl nemzetgazdasági is szinten jelentkez-
nének a központi közigazgatás általános mûködési hatékonyság-javulásának eredmé-
nyei, melyek mind idõben, mind pedig pénzben kifejezhetõk. Arra gondolok, hogy

87SÁNTHA GYÖRGY – A MINISZTÉRIUMOK INTEGRÁLT ELHELYEZÉSE 



egy köztisztviselõ heti munkaideje 40 óra, melynek azonban jelentõs része jelenleg
nem érdemi munkavégzéssel telik. Pl.:

• Az ügyintézõ különbözõ kormányzati épületek között közlekedik: hetente 2–4 óra.
• Étkezés céljából közlekedik vagy egyéb okból van az engedélyezett félóránál hosz-

szabb ideig távol munkahelyétõl (pl. sorban áll): heti 1–2,5 óra.
• Az ügyintézõ idõt veszít az egyes ágazati rendszerek összeegyeztethetetlensége és

a nem kellõen standardizált munkakörülmények miatt (pl. szoftverek különbözõsége,
belsõ folyamatszabályozások-beli eltérés, különbözõ iratminták és szervezeti kultúrák
stb.): heti 1–3 óra.

Máris kimutattunk heti 4–9,5 órát, mely hatékonyabb munkavégzésre fordítható
tartalék a jelenlegi rendszerben. Mindezek orvoslása tehát akár 10–25%-os hatékony-
ságnövekedést is eredményezhetne a minisztériumi alkalmazottak munkájában,
amelynek hatásai valószínûleg már nemzetgazdasági szinten is mérhetõek lennének.

Hogy a fentiek fényében miként módosítandó ismételten lefelé a beruházási összeg,
egyelõre nem mondható meg pontosan. Mindezt hatásvizsgálatok elvégzésével, illetõ-
leg gazdasági modellek lefuttatásával lehetne pontosabban meghatározni – egy az
enyémnél alaposabb elemzõ munkában. Mindenesetre hajlok arra, hogy az új kor-
mányzati negyed létrehozása a szakmai szempontokon túl gazdaságilag is igazolható,
emellett reálisan megvalósítható és a jelenleginél gazdaságosabban üzemeltethetõ.

d) Fantáziálás és vízió az új kormányzati negyedrõl

Végezetül tegyünk egy virtuális sétát az általam elképzelt új minisztériumi negyedben. Ez
tehát Budapesten nagyjából a Krisztina krt. (Vérmezõ), az Alkotás út (Sport Kórház) és a
Hegyalja út (Bach csomópont) által határolt 12 hektáros terület. A fejezet elején az új kor-
mányzati negyedet infrastrukturális adottságok szempontjából az ipari parkokhoz hason-
lítottam, megjelenését tekintve most azonban inkább a lakópark-hasonlatot használnám. 

Ezen a területen elszórva helyezkednek el az egyes ágazatok körletei, melyek között
a Miniszterelnöki Hivatal központi helyre került. A parkosított, zöld felületbõl kiemel-
kedik az Igazságügyi Palota, az Egészség Palota, a Környezetvédelmi Palota, az Okta-
tási és Kulturális Palota stb. Utóbbiak megjelenésére nem annyira a fényûzés, mint in-
kább a funkcionalitás következetes szem elõtt tartása jellemzõ. Külsejük alapján a je-
lenlegi Krisztina Plázához hasonlítanám ezeket az épületeket, megfelelõen illeszkednek
a kerület környezõ házaihoz – 5–6 emeletnél nem törnek magasabbra –, borításuk pe-
dig idõtálló kõzet (gránit) és hõvédõ üveg. 

Az épületek alatti mélygarázsokból nyílnak az épületek gazdasági bejáratai (tárgyi-
eszköz-szállítás, ellátmányozás). A föld alatti szinteken a szem elõl gondosan el van-
nak rejtve az irattározáshoz használt és egyéb raktárhelyiségek, a hivatali gépkocsi-
park, valamint a dolgozók jármûvei. A felszínt fõleg a gyalogosok és kerékpárosok
uralják, elõbbieknek köztéri padok, utóbbiak számára õrzött tárolók állnak rendelke-
zésre. A járószint kialakítása egyébként is egy kulturált park benyomását kelti, me-
lyen keresztülkanyarog egy mesterséges vízfolyás, rajta kisebb vízesésekkel és szimbo-
likus hidakkal. Az épületek tetején kaptak helyet a szolgálati étkezdék és a rekreáci-
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ós pontok, a tetõteraszos kialakítást napelemek takarják (utóbbiak biztosítják az
egyes épületek melegvízellátását). 

A különbözõ minisztériumi épületek között a tisztviselõk elektronikus belépõikkel –
jogosultságaiknak megfelelõen – szabadon járhatnak és kelhetnek. Ez megkönnyíti
számukra a más tárcákkal való kapcsolattartást és a folyamatos szakmai konzultációt.
A kormányzati negyedben egyébként több olyan létesítmény épült, amelyek a külön-
féle ágazatok munkatársai közötti informális kapcsolattartást erõsítik. Ilyen a közpon-
ti könyvtár és dokumentációs központ, a konferenciaépület, benne a központi étterem-
mel, ahová például rövid egyeztetések szervezhetõk (asztal foglalható). A sort folytat-
ni lehetne az uszodával – mely azonban csak reggel, ebédidõben és este tart nyitva –,
a tornateremmel, melyben a különféle minisztériumok munkatársaiból szervezett
sportszakosztályok tarthatnak edzéseket munkaidõ után, esetleg megemlíthetõ még a
posta, az orvosi rendelõ és a gyermekmegõrzõ.

A kormányzati negyedben dolgozó tisztviselõk biztonságáról képzett biztonsági szak-
emberek gondoskodnak, akik a helyszínen egységesen látják el a rendészeti feladatokat.
A beléptetés is egységesen történik a több helyre telepített információs pontokon ke-
resztül, melyek tulajdonképpen fõportaként is funkcionálnak (maga a terület elképze-
léseim szerint nincs bekerítve). Itt megfelelõ váróhelyiségek is rendelkezésre állnak a
külsõ látogatók számára, továbbá küldemények is elhelyezhetõk. A vendégek kizárólag
a felkeresni kívánt minisztériumokba belépést biztosító elektronikus kártyát kapnak,
mellyel a távozáskor elszámolnak. A területen ipari kamerák, az épületek bejáratainál
automatikus kártyaleolvasó kapuk segítenek kiszûrni az illetékteleneket.

Az épületek belül abszolút akadálymentesek, tervezésükkor különös gondot fordí-
tottak arra, hogy ne legyenek bennük lépcsõk, rámpák és szinteltolások – gyorsliftek-
kel jól bejárhatók. Az irodák és a folyosók az épület hõvédõ üvegburkolatainak kö-
szönhetõen kellõen világosak, ugyanakkor zajmentesek. A folyosókon megfelelõ
arányban találunk irodákat, tárgyaló- és tanácstermeket, valamint szükség szerint
melegítõkonyhákat. A korszerû épületgépészeti megoldásoknak köszönhetõen a lég-
kondicionált irodák az egyes szervezeti egységek igényeinek megfelelõen viszonylag
könnyen átalakíthatók. A minisztériumi épületekben hálózatra csatlakozás nélkül
használhatók a minisztérium informatikai rendszerei, épületen kívül azonban ez –
biztonsági okokból – nem lehetséges. A tárcák mûködési szükségleteit egységes ellá-
tórendszer (a Miniszterelnöki Hivatal mai Központi Szolgáltatási Fõigazgatósága)
biztosítja. A központi közbeszerzéseken keresztül minden minisztérium azonos para-
méterû és egymással kompatibilis hardvereszközökkel, szoftverekkel, telekommuniká-
ciós eszközökkel, sõt akár irodabútorokkal, irodaszerekkel stb. rendelkezik.

A negyed üzemeltetésének minden területén érvényesülnek az Európai Unió úgy-
nevezett horizontális politikái. Ilyen például a környezetvédelem és a fenntarthatóság,
melyre tekintettel a negyed energiaháztartásában a lehetõségekhez mérten legna-
gyobb arányt képviselnek a környezetkímélõ (megújuló) energiaforrások, követel-
mény az energia- és nyersanyag-takarékosság, a recycling és az „újrapapír”-használat.
Kiemelendõ a diszkriminációmentesség, a nemekkel szembeni egyenlõ bánásmód
megkövetelése, általánosságban az egyenlõ esélyekkel történõ joggyakorlás biztosítása
és a méltányosság. A hatékony, eredményes és a hasznos közfeladat-ellátás biztosítása
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érdekében a központi közigazgatás mindezeken túl példaként kíván elöl járni az in-
novatív megoldások alkalmazásában is.

A kormányzati negyedre összességében a tisztaság, a kulturáltság, a jó áttekinthe-
tõség és a nyilvános mûködésre való törekvés lenne jellemzõ. Ennek megfelelõen az
információs pontok és a minisztériumi ügyfélszolgálati irodák elképzeléseim szerint
bárki számára könnyen és akadálymentesen megközelíthetõk.

Zárszó

Fontosnak tartom, hogy a közigazgatási reformfolyamat felülrõl induljon meg, ilyen mó-
don elsõ lépésben a Miniszterelnöki Hivatalt és a többi központi közigazgatási szervet
szükséges áttekinteni, mely teendõket meggyõzõdésem szerint jól egészítené ki a mi-
nisztériumok integrált elhelyezésének programja. Álláspontom szerint abban az esetben
beszélhetünk hagyományos értelemben vett reformról, ha a rendezési folyamat felülrõl
indul meg. Ellenkezõ esetben a „forradalom” lenne a megfelelõ kifejezés.

A tanulmányom II. fejezetében – fõleg annak a jövõbeli kormánynegyedet vizionáló
II./3./d) részében – írtakkal kapcsolatban célom nem titkoltan a szakmai gondolkodás
megindítása volt. A hazai realitásokat is figyelembe véve biztos vagyok abban, hogy a fen-
ti javaslat jelenleg nem tekinthetõ minden elemében megvalósíthatónak. Egyes részeinek
megvalósulását azonban feltétlenül szükségesnek tartom, különös tekintettel arra a köz-
igazgatással szemben megfogalmazható hatékonysági követelményre, hogy a miniszteriá-
lis szervek mûködtetését intézményi, fenntartási és infrastrukturális szempontból rövid
idõn belül egységesíteni szükséges. Ha a fõváros más területein erre nem nyílna lehetõség,
a kormányzati negyedet a jövõben – az integrált minisztériumi elhelyezés fentebb megfo-
galmazott elveire figyelemmel – a jelenlegi Kossuth tér környezetében kell kialakítani.

Hiszem, hogy a rendezett környezet és a kultúrált munkavégzési feltételek haté-
kony munkavégzést tesznek lehetõvé, továbbá meggyõzõdésem, hogy racionálisan fel-
épülõ – szükség esetén integrált – rendszerek segítségével javítható a központi köz-
igazgatási munka eredményessége, ezzel párhuzamosan pedig a választók elégedett-
sége és a köztisztviselõk társadalmi megbecsültsége. 

Jegyzetek

1 Az Európai Szociális Alapról (ESZA) szóló EU tanácsi rendelet tervezetében 2005 nyarán a tá-
mogatható tevékenységek között megjelent az igazgatási kapacitások fejlesztése, mint célkitûzés.

2 A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvény 10. § (2)–(3) bekezdé-
se (kihirdetési állapot).

3 Lásd a többször módosított 2002. évi XI. törvényt a Magyar Köztársaság minisztériumai-
nak felsorolásáról.

4 Lásd bõvebben a kormányzati szervezeti decentralizációs-deregulációs programról szóló
1064/2004. (VI. 28.) Korm. határozat 3. pontját (Dr. Sárközy Tamás egyetemi tanár kor-
mánybiztossá történõ kinevezésérõl), illetõleg a decentralizációs és deregulációs program
végrehajtásáért felelõs kormánybiztos tanulmányát a Státustörvény koncepciójáról.
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5 Lásd részletesebben Dr. Juhász Albin „Javaslat a minisztériumok belsõ szervezeti struktú-
rájára és koordinációs rendszerük modernizálására” címû tanulmányában.

6 A Miniszterelnöki Hivatalhoz rendelt akkori elhelyezési kormánybiztos (Dr. Thuma József)
megbízásából a Zoboki, Demeter és Társaik Építésziroda Kft. és az ÉrtékTérkép Kft. vé-
geztek felmérést.

7 Lásd államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. törvény: 109/H. §.
8 A hivatalt ma Országos Területfejlesztési Hivatalnak (OTH) nevezik, az ügy „Hattyúházi

botrány” néven híresült el.
9 Az akkori miniszterelnök a hivatal elnökének lemondását elfogadta, a területfejlesztésért

felelõs politikai államtitkár lemondást viszont nem fogadta el.
10 Pl. az Országház mai épülete, a Kúria épülete a Kossuth téren, mellette a bírósági negyed,

az Igazságügyi Minisztérium Palotája a Markó u. 16. szám alatt (ma a Legfelsõbb Bíróság
székhelye), mely 1918-ra készült el, és az épület vonatkozásában az Igazságügyi Miniszté-
rium – 50 alatt – csak 1949-re fizette ki az utolsó részletet.

11 Nyugat-Európában már elvárás, hogy házon belül vezeték nélküli csatlakozással is bizto-
sítható legyen a munkaállomások közötti adatátvitel és a világhálóra való csatlakozás. Az
EU-ból érkezõ delegációk gyakorta keresik ezeket a lehetõségeket kormányzati épületeink-
ben, de nem találják, mivel ennek kivitelezése olyan biztonsági intézkedéseket is igényel-
ne, mint az ablakok lefóliázása és a kompromittáló kisugárzások elleni védelem.

12 A Miniszterelnöki Hivatalban általános a Pentium IV. generációs számítógépek és a sze-
met kímélõ nagy felületû lapmonitorok használata, ezzel szemben a Földmûvelési és Vi-
dékfejlesztési Minisztériumban Pentium II-es és Celeron komputerek jelentik a gépállo-
mány bázisát, és lapmonitorokhoz csak a „kiváltságosak” juthatnak.

13 Egy elavult konfiguráción nehezen futtathatók pl. a Microsoft legújabb operációs rendsze-
rei (ez ma jellemzõen a Windows XP Professional). Pl. ezért nem sikerült több tárcának
(FVM, BM) csatlakoznia a Nemzeti Fejlesztési Hivatal által üzemeltetett TIR-rendszerhez
(Tervezési Informatikai Rendszer), mely a legújabb Windows Office alkalmazásokra épül.

14 Tapasztalataim szerint a skála az elektronikus jogtárak „feketén beszerzett” kiegészítõ al-
kalmazásaitól (pl. uniós jogszabályok), elektronikus szótárprogramokon át az egyes képi al-
kalmazásokat kezelõ szoftverekig terjed.

15 Különösen izgalmas ez a kérdés a házi használatra kiadott hordozható számítógépek esetében.
16 A minisztériumi épületek egy része eleve nem közigazgatási célokra épült (bérházak), más-

részt a zsúfolt épületekben a munkavállalóknak több esetben úgy biztosítottak helyet,
hogy a közösségi célú tereket irodákká alakították át.

17 Kompromittáló kisugárzások elleni védelem miatt 10 méternyi távolság a külsõ falfelüle-
tektõl, beléptetõ rendszer, rezgésérzékelõk stb.

18 Igazságügyi beruházásokra pl. a Magyar Készpénz-biztosítéki Alap az 1900. évi XXXIV.
törvényben négymillió koronát engedélyezett.

19 A közintézmények építésére irányuló beruházások esetében pl. külön költségvetése volt az
épületnek, illetõleg a belsõ berendezésnek.

20 Ebbõl a korszakból felidézhetõ az Ipari és Kereskedelmi Minisztérium Margit körúti épülete vagy
a nemrég szerkezetig lebontott Roosevelt téri egészségügyi minisztériumi épület („Spenót Ház”)

21 Berlinben 2001-re fejezõdött be az egyesült Németország új közigazgatási centrumát
megtestesítõ beruházássorozat – fõbb elemeiben a Potsdamer Platz-nál, bár az épületek el-
helyezkedése területileg ott sem koncentrált. A valamivel több mint 20 milliárd márkás
költségvetésû beruházás 2000-ben 2500 milliárd Ft-nak felelt meg. Ebbõl csaknem 4000
képviselõ és alkalmazott befogadására alkalmas irodák, termek és közterek épültek.

22 Amennyiben a kormányzati szervek eltérõ minõségû és mennyiségû erõforrások felett ren-
delkeznek, úgy teljesítményük is természetszerûleg eltérõ lesz. A felhasznált erõforrások
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alapvetõen befolyásolják a végzett munka minõségét és a határidõk betartását, végsõ so-
ron az egyes ágazatok versenyképességét. 

23 Utóbbira jó példának tekintem a minisztériumok területi dekoncentrált intézményrend-
szerének 2003-ban indult felülvizsgálatát, melynek eredményeként néhány ágazat eseté-
ben megkezdõdött a feladat- és hatáskörök felülvizsgálata és régiónként integrált területi
szervekre történõ telepítése (lásd 1113/2003. (XI. 11.) Korm. határozat a közigazgatási szol-
gáltatások korszerûsítési programjáról).

24 Negatív példaként állhat elõttünk a 2005. évi költségvetés tervezésének folyamata, ahol a Pénz-
ügyminisztérium a fejezetgazdákra delegálta a költségcsökkentés feladatát, és csupán a csök-
kentett keretszámokat hajlandó meghatározni azzal, hogy a minisztériumok és az országos ha-
táskörû szervek maguk döntsék el, „melyik ujjukba harapnak”. Ez a keretjellegû iránymutatás
valószínûleg különbözõ megoldásokat generál, melyekkel párhuzamosan az érintett szervek fo-
lyamatosan a kibúvókat és a látszatintézkedések meghozatalának lehetõségeit keresik.

25 Javaslatom megfogalmazásakor abból indulok ki, hogy a fõvárosi metróvonalak (4-es met-
ró) kiépülése folytán a Déli Pályaudvar helyét a Kelenföldi Pályaudvar veheti át, amely az
I. kerületi belvárosba ékelõdõ Déli Pályaudvart tehermentesítheti, végsõ soron feleslegessé
teheti. A Nyugati Pályaudvar területének egy részén megvalósuló beruházáshoz a belváro-
si rendezõ- és teherpályaudvar egy részét kellene külsõbb helyszínekre helyezni, oda, ahol
egyébként is könnyebben kialakíthatók logisztikai csomópontok.

26 Általam végzett hozzávetõleges számítások.
27 A témáról legutóbb 2005. augusztus 9-én jelent meg cikk a politikus honlapján, „Sínek he-

lyett kormányzati negyed” címmel.
28 A Fõvárosi Közgyûlés 2003 márciusában elfogadta Budapest Városfejlesztési Koncepció-

ját. Ebben a határozatában úgy rendelkezett a testület, hogy következõ lépésként ki kell
dolgozni a koncepcióból származtatott operatív Középtávú Városfejlesztési Programot
(KVP), amely meghatározza a középtávon követendõ fejlesztési irányokat, húzóprojekte-
ket. A Podmaniczky Program (2005–13) 9 év alatt 2100 milliárd forintból 130 fejlesztés-
sel újítaná meg a város közlekedését, épületeit, környezetét, köztisztaságát, iskoláit, kór-
házait, amelybõl 600 milliárdot a fõváros teremtene elõ.

29 Jelenleg Budapesten 50–100 ezer Ft/m2-es áron kínálnak közmûves beruházási telkeket. Ez
12 hektáros terület esetén 6–12 milliárd Ft-os telekvásárlási kiadást jelentene.

30 A hatalmi ágak elválasztásának követelményére tekintettel a miniszterelnök elhelyezését
a jövõben az Országgyûlés épületén kívül indokolt megoldani.

31 Lásd Dr. Somogyvári István „Javaslat a központi kormányzat hatékony szervezeti
felépítésére” címû tanulmányát, továbbá Dr. Sárközy Tamás kormánybiztos tanulmányát
a státustörvény koncepciójáról.

32 Dr. Bárándy Péter, korábbi igazságügy-miniszter, hivatalba lépése után szinte azonnal fel-
vetette, hogy a Néprajzi Múzeum épületét a Legfelsõbb Bíróság rendelkezésére kellene bo-
csátani. Utóbbi jelenleg a Fõvárosi Táblabíróság egyes szervezeti egységeivel együtt elhe-
lyezve – egyébként az igazságügyi tárca elhelyezésére még 1918-ban felépített – a Markó
u. 16. szám alatti Igazságügyi Palotában mûködik, míg a táblabíróság más szervezeti egy-
ségei Budán, bérelt irodákban nyertek elhelyezést. (Utóbbiak bérlése évente csaknem ne-
gyedmilliárd forintba kerül.)

33 Pl. alárendelt szervek, kormányhivatalok, központi hivatalok, ügyészségek, bíróságok, sõt
Alkotmánybíróság, valamint más közszolgáltatók stb.

34 Hozzávetõlegesen a Nemzeti Színház beruházási költségvetése volt ennyi.
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Melléklet
Az Igazságügyi Minisztérium elhelyezési jellemzõi
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Prémecz Attila

A KIVÁLASZTÁSTÓL A TELJESÍTMÉNYÉRTÉKELÉSIG 
Gondolatok és gondolatébresztõk a közszolgálatiság 
kapcsán

Bevezetés

A köztisztviselõk jogállásáról szóló 1992. évi XIII. törvény (továbbiakban: Ktv.) ha-
tálybalépését óriási várakozás elõzte meg mind a szakma, mind a Ktv. személyi hatá-
lya alá tartozó több tízezer munkavállaló részérõl.

A szakmai várakozások mögött – többek között – az rejlett, hogy miként lehet egy-
séges jogi környezetbe helyezni a különbözõ államigazgatási szinteken dolgozó, eltérõ
feladatokkal bíró, más munkakörnyezetben szocializálódó munkavállalókat, vajon
mennyire sikerül megtartani a hatálybalépést követõen a törvény preambulumában
megfogalmazott „mindenekfelett szakmaiság” elvét.

A Ktv. személyi hatályával érintetteket jóval egyszerûbb kérdések foglalkoztatták.
Többek között olyanok, hogy mennyi lesz a fizetésük, mennyire lehetnek biztonság-
ban, miként lehet karriert építeni, mennyire lesznek kiszolgáltatva a politikának, va-
gyis összefoglalva elmondható, hogy szociális és anyagi biztonságuk miatt aggódtak. 

A Ktv. hatálybalépését követõen eltelt több mint 13 év, és szinte valamennyi fen-
tebb feltett kérdésre mind a szakma, mind az érintett köztisztviselõk választ kaptak.
A válaszok azonban nem voltak minden esetben kielégítõek, viszonylag hamar meg-
mutatkozott a Ktv. több ellentmondása a gyakorlattal és a modern, Európa több or-
szágában már bevett és alkalmazott HR-alapelvekkel.

Jelen dolgozat talán annyiból is más, mint e tárgykörben már elkészített tanulmányok
többsége, hogy nemcsak az alkalmazhatóság munkajogi aspektusait, a továbblépés le-
hetséges irányait, hanem ezekhez kapcsolódóan a modern HR-funkciókat is igyekszik a
közszolgálati értékrendek közé felvenni. Ez utóbbi kérdés kardinális a szakmai tovább-
lépés tekintetében, mivel több mint 10 év után is a közszolgálati humánpolitikát még
mindig csak adminisztratív személyzeti nyûgként kezeli a munkáltatók többsége, nem
ismerve fel annak jótékony és elõremutató szerepét a korszerû szervezeti mûködés terén.

Dolgozatomban kitérek a közszolgálatban alkalmazott kiválasztási tevékenységekre,
összehasonlítom az ún. „vállalati modell”-lel, megjelölöm azokat a lehetséges továbblé-
pési irányokat, amelyek nagymértékben elõsegítik ezen HR-funkció kiteljesedését.

Bemutatom a jelenlegi köztisztviselõi besorolás alapjait meghatározó törvényi sajá-
tosságokat és ellentmondásokat, a rendszer átalakításának lehetséges irányát.

Rámutatok a munkaköri rendszer hiányára, a meglévõ redundanciákra, javaslatot
teszek a hatékonyság növelésének lehetséges módjára.

Végül, de nem utolsósorban bemutatom a teljesítményértékelés jelenlegi funkcióit
és ellentmondásait, illetve megjelölöm azokat a továbblépési irányokat, amelyek elve-
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zethetnek a teljesítmény honorálásához, lecsökkentve az érdem és teljesítmény nélkü-
li javadalmazás és elõmenetel lehetõségét. 

A témavázlat elkészítésekor még a dolgozat része volt a közszolgálati rendszerben egy-
re gyakrabban felbukkanó „jelenség” is, amely abban áll, hogy egyes speciális szaktudás-
ok idõrõl idõre felbukkannak a szervezetekben, majd eltûnnek, miközben sem a Ktv.,
sem a munkaszervezet nem tudja igazán kezelni ezt az „átmeneti közszolgálatiságot”. 

Az ilyen típusú munkaköröket én projekt munkaköröknek neveztem, melynek lé-
nyege az volt, hogy az azt betöltõ személyek csak rövid idõszakra, maximum 1–1,5
évre lesznek köztisztviselõk egy adott, kiemelten fontos közigazgatási projekt leve-
zénylése céljából. Javaslatom szerint ezeket a személyeket feltétlenül köztisztviselõnek
kell kinevezni, hiszen csak így tud érvényesülni a közszolgálatisághoz tartozó fokozott
felelõsség elve, ugyanakkor kikerülhetõ az, hogy a munkáltatók – 2005 szeptemberé-
tõl kezdõdõen – Btk-ba ütközõ cselekményt kövessenek el polgárjogi szerzõdések kö-
tésével, így rövidítve meg bizonyos bevételektõl az államháztartást.

A gondolat végül is azért nem került bele a dolgozatba, mert a tanulmány megírá-
sakor már felmerült ennek a lehetõségnek a Ktv-ben való rögzítése.

Jelen dolgozat terjedelme nem alkalmas arra, hogy teljes körben és mélységben
megoldást kínáljon. A dolgozatnak nem célja a „kulcsrakész átadás”, de annál inkább
a problémák felvetése és az azokhoz kapcsolódó esetleges megoldási irányok kijelölé-
se, illetve meghatározása. A dolgozat nem tér ki az adott témák elméleti megalapo-
zását adó tudományos ismeretanyag bemutatására, de adott esetben néhány nem any-
nyira ismert HR-fogalom ismertetésére sort kerítek.

1. Toborzás – kiválasztás
1.1. A munkaerõ-toborzás és -kiválasztás jelenlegi szabályozása 
és gyakorlata

A toborzás célja üres, megüresedõ vagy új feladat érkezésével létrejövõ, új vagy meg-
változott munkakör betöltéséhez szükséges potenciális munkavállalók felkutatása és
megnyerése. Célja, hogy a munkáltató a munkaerõpiacról a legrátermettebb, illetve
számára legmegfizethetõbb leendõ munkatársát megtalálja.

A Ktv. 1997. évi módosítása vezette be a megüresedett állások nyilvános közzétételét.
A munkáltatói jogkör gyakorlója az üres állásokról – a megüresedéstõl számított 15 na-
pon belül – köteles a Belügyminisztériumnak tájékoztatást adni, feltéve, ha e határidõn
belül az üres álláshelyet nem töltik be. 1998. szeptember 1-jétõl a megüresedett álláshe-
lyeket nyilvánosan közölni kell. A közlés helye a Belügyminisztérium hivatalos lapja, de
más közzétételi módszer is alkalmazható a társadalmi nyilvánosság biztosítása érdekében.

A pályáztatás jogi szabályozása

A pályáztatás elõnye a demokratizmus, tehát bárki pályázhat, ha a feltételeknek meg-
felel, továbbá az, hogy széles körben történik a kiválasztás. A kiírt pályázatokra álta-
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lában belsõ körbõl is lehet jelentkezni, ezért a pályáztatás a külsõ és a belsõ toborzás
eszköze is lehet.

A köztisztviselõi törvény értelmében a pályáztatás csak bizonyos körben kötelezõ,
minden más állás esetében csupán lehetséges eszköze a toborzásnak. Kötelezõ pályá-
zatot kiírni a jegyzõi (aljegyzõi, fõjegyzõi) állás betöltéséhez, a közigazgatási hivatal
vezetõjének megbízásához, valamint a Miniszterelnöki Hivatalnál, a minisztériumnál
– a Külügyminisztériumot kivéve –, illetve a kormány által közvetlenül irányított
központi közigazgatási szerveknél fõosztályvezetõi megbízáshoz. A fõosztályvezetõi
állás pályáztatása alól is vannak kivételek, amelyek a következõk: nem kell pályáza-
tot kiírni, amikor a vezetõi megbízás visszavonásakor ajánlanak fel a köztisztviselõnek
másik vezetõi munkakört, a fõtisztviselõnek, ha kormányzati érdekbõl ilyen állásra
kerül áthelyezésre, illetve ha a rendelkezési állomány lejártát követõen számára – vég-
zettségének, képzettségének megfelelõ – fõosztályvezetõi állást ajánlanak fel és azt el-
fogadja. Végül pályáztatás nélkül kinevezhetõ fõosztályvezetõnek az adott közigazga-
tási szervnél legalább egy éve alkalmazásban álló köztisztviselõ. 

Magyarországon – az EU-tagországok általános gyakorlatától eltérõen – betöltött
állásra is kiírható pályázat, feltéve, ha legkésõbb a pályázat elbírálásának napjától az
állás betölthetõ, és az állást betöltõ köztisztviselõt a kiírást megelõzõen legalább 8
nappal korábban a pályázat kiírásáról írásban tájékoztatják. Nyilvánvalóan a gyakor-
latban ez a szabály ritkán kerül alkalmazásra, sokkal gyakoribb, amikor a köztisztvi-
selõ távozása után kerül sor a pályázat kiírására. 

A toborzás gyakorlata

A toborzásnak két fõ csoportját lehet megkülönböztetni: az egyik a belsõ forrásból
történõ toborzás, amely azt jelenti, hogy a cég (szervezet) a meglévõ munkaerõ-állo-
mányból kívánja betölteni az állást, míg a külsõ toborzás során a munkaadó a külsõ
munkaerõpiacról szerez be munkaerõt. 

A belsõ toborzás elõnyei:
• olcsó
• helyismerettel rendelkezik a kiválasztott
• könnyebben elfogadják
• kipróbált és megbízható
• lojalitása már mérhetõ
• a karrierépítés és a vezetõ-utánpótlás eszköze is egyben.

A belsõ toborzás hátrányai:
• kisebb a „merítési lehetõség”
• nincs vérfrissítés
• nem mozdul az állóvíz.

A külsõ toborzás elõnyei:
• széles körben tájékozódhatunk, nagyobb a „merítés”
• új szemléletmód kerül az intézménybe
• nincs „megfertõzve” szokásjoggal a kiválasztott.



A külsõ toborzás hátrányai:
• többletforrásokat igényel
• a megtalálás és a kiválasztás hosszabb folyamat eredménye
• nincs helyismeret
• belsõ dolgozói (beosztotti) ellenállás.

A toborzás „forrásai”

Az alábbi ábra a toborzás forrásait mutatja be.

A közigazgatásban a legelterjedtebb toborzási forma az ismerõsök útján történõ kivá-
lasztás, míg a legkevésbé használatos módszer a pályáztatás és az esetleges versenyvizsga.

A kiválasztás gyakorlata

A kiválasztás folyamata és gyakorlata az átlag köztisztviselõ (értsd: nem kötelezõ ve-
zetõi pályáztatás) életében nincs szabályozva. A legtöbb közigazgatási szervnél az a
rossz gyakorlat zajlik, hogy a HR-szakterület csak akkor találkozik a jelölttel, amikor
az adott szakmai terület vezetõje túl van valamennyi meghallgatáson, és gyakorlati-
lag már csak a munkába állás jogi feltételeinek tisztázása van hátra, illetve hirdetésfel-
adásra használják a humánpolitikai szervezeti egységet.

Versenyvizsga vagy egyéb kiválasztási eljárások alkalmazására (pl. pszichológiai
tesztek) nem kerül sor a közigazgatásban egy-két kivételtõl eltekintve. 

1.1.2. A politika és a kiválasztás

A közigazgatás sajátja, hogy bizonyos munkakörök és pozíciók betöltése, illetve a ki-
választás nem mentes a politikától. 

A Ktv. alapelvei szerint közügyekben részrehajlás és politikai hovatartozás nélkül, ma-
gas szaktudással rendelkezõ, szakmai döntéseikben pártatlan köztisztviselõk járnak el. A
rendszerváltást követõ politikai váltógazdaság alapvetõen átírta az említett alapelvet. 
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Míg a Ktv. hatálybalépését követõ elsõ kormányváltás a központi közigazgatásban
gyakorlatilag csak a ténylegesen politikai funkciót is betöltõ személyeket (miniszteri
és politikai államtitkári titkárságok dolgozói) érintette, addig a két utolsó választás-
ban gyõztes erõk jelentõs és gyakran nem indokolt mértékû változtatásokkal éltek. 

Ennek eredményeként – egy-egy tárcát nem tekintve – manapság a közigazgatási
államtitkárok, a helyettes államtitkárok és egyes fõosztályvezetõk is számolnak azzal,
hogy köztisztviselõi pályafutásuk korlátozott, ideig-óráig tart.

Az ilyen arányú személyiállomány-cserét semmi nem indokolja, hacsak az nem,
hogy a hatalomra kerülõ pártok által létrehozott kormányok miniszterei nem bíznak
apparátusukban, mivel „azok az elõzõket is kiszolgálták”. 

Ez a fajta szemléletmód jelenleg lavinaként gurul tovább kormányról kormányra,
hiszen mindig van egy elõzõ, más kormányokat kiszolgáló személyi állomány, mivel a
közszolgálatiságnak éppen ez a fajta lojalitás és szakmaiság a lényege.

A közszolgálattal foglalkozó szakirodalomban ezt a fajta módszertant nevezik zsákmány-
rendszernek, amely a politika elsõdlegességébõl indul ki. A közigazgatást és annak szemé-
lyi állományát úgy tekinti, mint a politikai akarat végrehajtásának eszközét. A választáso-
kon gyõztes párt a közigazgatást is zsákmánynak tekinti, és lecseréli a köztisztviselõi kar
szinte egészét. A rendszer kétségtelen elõnye, hogy az új köztisztviselõk szívvel-lélekkel fog-
ják szolgálni a politikai hatalmat, hátránya ugyanakkor, hogy megakadályozza a stabil, pro-
fesszionális személyi állomány kialakulását és jelentõs költséget ró az államháztartásra.

Az Európai Közigazgatási Intézet 1996-ban végzett felmérése szerint az Európai
Unió 15 tagállama közül kilenc (Ausztria, Belgium, Franciaország, Németország, Gö-
rögország, Írország, Luxemburg, Portugália, Spanyolország) zárt rendszert mûködtet,
míg a maradék hatban (Dánia, Finnország, Olaszország, Hollandia, Svédország,
Nagy-Britannia) nyitott rendszert alkalmaznak. Az osztályozás részben szélsõséges,
mivel a legtöbb országban a két rendszer kombinálásával találkozunk és csupán a svéd
rendszer nevezhetõ abszolút nyitottnak. (Ariane-Brendan, 1998)

A magyar közszolgálat történetében egyaránt találunk a zárt és a nyitott rendszer-
re utaló elemeket is. A jelenlegi rendszer (értsd 1992 után) középpontjában – a Ktv.
preambulumából kiindulva – a köztisztviselõi életpálya fogalma áll, tehát a zárt (kar-
rier) rendszer elemei jelennek meg a közszolgálati törvény szabályai között, ugyanak-
kor a gyakorlatban gyakran ennek ellentettje az igaz, illetve néhány munkakör eseté-
ben a „zsákmány” kifejezést már tényként lehet kezelni.

1.2. A toborzás és a kiválasztás valós szerepe a HR-funkciók között 

1.2.1. A toborzás

A „közigazgatás világán” kívüli életben is hasonló toborzási módszereket használnak,
mint a közszolgálatban. A leglényegesebb különbség az, hogy a vállalati szférában
gyakran vesznek igénybe tanácsadókat, fejvadászokat, valamint bátrabban nyúlnak a
kiválasztás során különbözõ szakmai és pszichológiai tesztekhez, illetve a szakember-
keresés, az elsõ interjúk lefolytatása (szûrés és az úgynevezett short list, vagy rövid lis-
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ta összeállítása, amely a jelentkezõk közül a legalkalmasabb 2–4 személy nevét tar-
talmazza) kizárólag a HR-szervezet feladata.

A közigazgatásban csak az utóbbi idõben kezd elterjedni a fejvadászok alkalma-
zása, melynek oka az, hogy egy-egy ilyen keresés azonnal jelentkezõ költsége lénye-
gesen meghaladja az adott szervnek erre a célra szánt költségvetését. Az azonnal je-
lentkezõ (1–1,5 M forint) költség ugyanakkor csak az adott pillanatban tûnik rend-
kívül magasnak, mivel hosszú távon az megtérül (a tanácsadó cég garanciát vállal,
a kiválasztott ember a lehetõ legjobb a piacon, szinte biztos, hogy szakmailag nem
okoz csalódást).

A szakemberkeresés magas költségeit nézve igazából csak azokban a szakmai pozí-
ciókban ajánlom a tanácsadó segítségével történõ keresés igénybevételét, mely betöl-
tendõ munkakörök specialitásuknál fogva kurrensnek számítanak, illetve könnyû az
átjárhatóság a közigazgatás és a vállalati világ között. Ilyen munkakörök elsõsorban
a funkcionális szakmai területeken vannak (pl. gazdaság, pénzügy, informatika, vagy
éppen a HR), de alaptevékenységhez kapcsolódóan is találhatunk ilyen munkakörö-
ket, illetve nem szabad elfeledkezni arról sem, hogy egyes tárcák alaptevékenysége ép-
pen a gazdaság, a pénzügyek, vagy éppen az informatika irányítása.

1.2.2. A kiválasztás

A kiválasztásnak különösen fontos a szerepe a közigazgatásban. Ennek kiemelt jelen-
tõsége abban áll, hogy a rossz kiválasztás eredményeként felvett köztisztviselõtõl va-
ló megszabadulás – a Ktv. néha már túlzó védettséget nyújtó szakaszai miatt – ren-
geteg energiába és nem utolsósorban pénzbe kerül. Ennek ellenére nagyon elhanya-
golt ez a szakmai részterület is.

Míg a gazdasági életben a vezetõk nagyon komoly HR-elõkészítõ munka (szak-
mai és akár pszichológiai tesztek) után, alapos elemzést követõen döntenek egy-egy
ember alkalmazásáról, addig a közigazgatásban gyakorlatilag egy, maximum két
beszélgetés dönt a pályázó sorsáról, és ezt az interjút is a HR kirekesztésével foly-
tatják le általában.

Az ilyen típusú kiválasztás kapcsán az alapvetõ problémát abban látom, hogy
nincs meg az a fajta vezetõi felelõsség a kiválasztásban részt vevõ köztisztviselõk-
ben, ami a gazdasági életben a „tulajdonos érdekeinek és vagyonának védelme”-
ként foglalható össze.

Az alábbiakban bemutatom azt a grafikus ábrát, amelyben szereplõ folyamatoknak
egy átlagos kinevezést megelõzõen (tehát nincs nemzetbiztonsági átvilágítás, nem ál-
lami vezetõnek minõsül a kiválasztott stb.) meg kellene valósulni ahhoz, hogy a kivá-
lasztás és a toborzás betöltse a HR-funkciók között a neki szánt szerepét.

99PRÉMECZ ATTILA – A KIVÁLASZTÁSTÓL A TELJESÍTMÉNYÉRTÉKELÉSIG 



A KÖZIGAZGATÁSI REFORM ÚJ PERSPEKTÍVÁI100



1.3. Javaslatok a toborzás-kiválasztás folyamatának 
és szabályainak átdolgozására

A következõ javaslatok megvalósítását tartom megfontolandónak a toborzás és a ki-
választás kapcsán:
1. Legyen kötelezõ pályáztatás a közigazgatási és a helyettes államtitkárok esetében
is, ezáltal csökkenthetõ a politikai erõk befolyása a tisztán szakmai területeken.
2. A pályáztatás során legyenek kötelezõen értékelendõ objektív feltételek (pl. köz-
igazgatási és szakmai gyakorlat, nyelvtudás, tudományos fokozat, oktatói múlt, köz-
igazgatási szakvizsga stb.) is, melyek megléte meghatározott pontszámot ér. Ez a
pontszám az összes elérhetõ pontszám 60%-a legyen, míg a fennmaradó 40%-ot
egyéb szubjektumok, illetve a fõosztályvezetõk esetében, vagy az alatti szinteken a
versenyvizsga tesznek ki azzal, hogy közigazgatási, illetve helyettes államtitkár, vagy
éppen fõosztályvezetõ az lehet, aki megszerzi az elérhetõ pontszámok legalább 80%-
át. (Ez csak egyfajta megoldási mód, számos más megoldás is elképzelhetõ a politika
túlzott és indokolatlan beavatkozásainak meggátolására.)
3. Legyen kötelezõ meghatározott stratégiai munkakörök esetében az ún. versenyvizs-
ga, mely a megpályázott szakmai terület ismeretére koncentrál.
4. A HR szakmai terület nélkül ne indulhasson toborzás és kiválasztás az intézmény-
ben. (Ennek jogszabály általi kötelezõvé tétele nem kivitelezhetõ, ehhez szemléletmód-
váltásra van szükség.)

2. Az illetményrendszer problematikája 

2.1. Az illetményrendszer változása

A díjazás a közszolgálati jogviszony lényeges eleme. Az illetményrendszer magában
foglalja mindazokat a szabályokat, amelyek a köztisztviselõ díjazására vonatkoznak. 

A köztisztviselõk illetményrendszere az egyes illetményelemekre, az azokkal kapcsola-
tos jogosultságra és mértékre vonatkozó rendelkezéseket foglalja magában. A Ktv. hatály-
balépését megelõzõen a munkáltatói jogkör gyakorlójának diszkrecionális jogához tarto-
zott a munkabér megállapítása – bizonyos alsó korlátok figyelembevételével –, ami nagy-
mértékben erõsítette a szubjektivizmust és a munkavállalói kiszolgáltatottságot. 

1992-ben a Ktv. ún. kötött illetményrendszert vezetett be, mivel a tervezhetõség és ki-
számíthatóság elvével ez a megoldás volt összhangban: a törvényben megállapított illet-
mények garanciát jelentettek a munkáltatói túlkapásokkal szemben. Ugyanakkor nem
tudta kezelni ez a rendszer az eltérõ munkateljesítmények differenciált díjazását, hiszen
a köztisztviselõ illetménye – a senioritas vagy rangidõsség elvén – kizárólag a közszolgá-
latban eltöltött évek számától függött. A törvény megengedte ugyan, hogy a munkálta-
tó „a kimagasló teljesítményt nyújtó köztisztviselõnek” a törvényben meghatározott il-
letményrendszerre vonatkozó szabályoktól eltérõ személyi illetményt állapítson meg, ez
azonban túlzottan szubjektív eszköz volt, amely mögött nem feltétlenül állt valódi telje-
sítmény, hiszen annak mérésére sem állt rendelkezésre megfelelõ eszköz. 
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1995. június 30-ától nyílt lehetõség (a személyi illetmény meghagyása mellett) arra,
hogy a munkáltató a köztisztviselõ alapilletményét legfeljebb 20%-kal megemelje, vagy
20%-kal csökkentse. A törvény késõbbi módosítása folytán elõször a vezetõk (államtit-
kár, helyettes államtitkár, fõosztályvezetõ), majd a többi köztisztviselõ vonatkozásában is
lehetõség nyílt pozitív irányban a maximum 40%-os eltérítésre. Ez az alapilletmény-el-
térítési lehetõség jelentõs mértékben oldott az illetményrendszer addigi kötöttségén, az
addigi automatizmust a munkáltatói jog mérlegelés szerinti alkalmazása váltotta fel.

A köztisztviselõi életpálya bevezetésével – 2001. július 1-jétõl – megszûnt a szemé-
lyi illetmény alkalmazásának lehetõsége, továbbá az alapilletmény eltérítésére már
csak a teljesítményértékelés alapján, annak eredményével összhangban van lehetõség. 

2.2. Az illetményrendszer, a besorolás 
és a munkakör kapcsolata és ellentmondásai

A Ktv. besoroláshoz kapcsolódó szabályai igazodnak a fentebb említett életpályamo-
dellhez, tehát a köztisztviselõ besorolását és ezzel egyidejûleg az illetményét a szolgá-
lati idõ hossza és az iskolai végzettség határozza meg. A rendszer lényege a kiszámít-
hatóság, a biztos elõmenetel az ezzel járó illetményemelkedés.

Ez a modell gyakorlatilag egy dologra alkalmas jelenleg, arra, hogy a szürke, ambí-
ció nélküli, feladataikat átlagosan, vagy kicsit az alatti színvonalon végzõ köztisztvi-
selõket elrejtse, és biztos megélhetést biztosítson számukra. A rendszer lényege a for-
malizmus és a homogenitás. (Természetesen kivételt képeznek ez alól azok az eltökélt,
fanatikus közigazgatási szakemberek, akik a jelenlegi rendszerben is megtalálhatóak.)

Ez a rendszer nem alkalmas arra, hogy a fiatal, tehetséges pályakezdõket, illetve a
két-hároméves gyakorlattal rendelkezõ köztisztviselõket megtartsa, nem alkalmas egy
munka- és teljesítményarányos díjazás bevezetésére, és sajnos nem alkalmas a hivatal-
lal találkozó állampolgár megbecsülésének kivívására sem.

S végül nem alkalmas a rendszer arra sem, hogy elszipkázzon szakembereket a köz-
igazgatáson kívüli világból.

A rendszer alapvetõ problémája az, hogy nem ismeri a munkaköri rendszert és nem
értékeli magát a munkakört sem. Természetesen a közigazgatásban beszélnek mun-
kakörrõl és munkaköri leírásról, de az minden tartalom nélküli. 

A közigazgatási gyakorlat szerint, jó esetben, miután belép a köztisztviselõ, elkészí-
tik az adott intézményben használatos munkaköri leírását, amelyet átvesz, majd töb-
bet a munkaköri leírás elõ sem kerül.

Ezzel ellentétben egy jól mûködõ HR-rendszer esetében, már az állás betöltése
elõtt, a szakemberkeresés megkezdését megelõzõen készen van az a dokumentum,
amely tartalmazza a legfontosabb munkaköri elemeket, felelõsségi szabályokat, az el-
várt követelményprofilt az állás betöltõjével szemben. Ennek megfelelõen nem az új
belépõ köztisztviselõre szabnak munkakört, hanem a cég elvárásainak megfelelõ
munkakörre keresnek szakembert.

A leglényegesebb különbség viszont az, hogy a gazdasági életben van értéke a mun-
kakörnek, mégpedig akkora értéke, mint amennyire nekem mint foglalkoztatónak ez
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fontos, illetve a szakmaiság és a felkészültség egyenértékû a senioritással. (Tehát ha a
cégemnek érték egy fiatal, jól képzett, középfokú végzettséggel rendelkezõ könyvelõ,
akkor megközelítõen annyit keres, mint a nála akár 20 évvel idõsebb, hasonló para-
méterekkel bíró könyvelõ kollégája, és adott esetben többet keres, mint egy másik
munkakörben dolgozó több diplomás alkalmazott.)

A közigazgatásban a munkakör, az elvégzett munka mennyisége és minõsége ebbõl
a szempontból nézve gyakorlatilag értéktelen, illetve értékét az adja, hogy milyen
végzettségû, milyen hosszú munkaviszonnyal rendelkezõ személy végzi azt.

2.2.1. A fõtisztviselõk illetménye kapcsán felmerülõ problémák

A Ktv. 31/A. § (1) bekezdése szerint „A kormányzati munka összkormányzati szem-
léletének erõsítését, az államháztartás mûködtetésének hatékonyságát, az európai in-
tegrációval összefüggõ tevékenység eredményességének, a vezetés és az irányítás ha-
tékonyságának emelését, a közigazgatási stratégiai döntések elõkészítését, valamint
az igazgatási ágazatpolitikai szempontok eredményes érvényesítését a központi köz-
igazgatási szervnél, területi, helyi szervénél, illetve a megyei, fõvárosi közigazgatási hi-
vatalnál kiemelt fõtisztviselõi kar szolgálja.”

Fentiek értelmében a jogalkotó célja az volt, hogy egy bármikor, bárhol bevethetõ,
kiemelkedõ szaktudás birtokában lévõ, mobilitásban nem korlátozott szakembergár-
dát hozzon létre, és ezeket a plusz értékeket kiemelt jövedelemmel honorálta.

Ezzel szemben a jelenlegi gyakorlat és a mûködtetett intézményrendszer felvet né-
hány problémát.

Az Alkotmány 70/B. § (2) és (3) bekezdése értelmében „Az egyenlõ munkáért min-
denkinek, bármilyen megkülönböztetés nélkül, egyenlõ bérhez van joga.

Minden dolgozónak joga van olyan jövedelemhez, amely megfelel végzett munkája
mennyiségének és minõségének.”

Az Mt. 142/A. § (1) bekezdése értelmében „Az egyenlõ, illetve egyenlõ értékûként
elismert munka díjazásának meghatározása során az egyenlõ bánásmód követelmé-
nyét meg kell tartani.”

A fõtisztviselõk esetében – néhány kivételtõl eltekintve – a probléma abban rejlik,
hogy ezek a köztisztviselõk úgy kapnak kiemelt illetményt, hogy gyakorlatilag
ugyanazt a munkát végzik, mint kinevezésük elõtt, mobilitásuk nincs, a Ktv.-ben
megfogalmazott feladataik és a tényleges munkakörük közötti kapcsolat csak elvétve
található meg, munkajogi védelmük pedig kiemelkedõ a három évig illetmény folyó-
sítása mellett fenntartott központi állományban való elhelyezéssel.

Ezzel szemben az „íróasztal túloldalán ülõ”, azonos munkakört betöltõ és feladato-
kat ellátó köztisztviselõ illetménye ugyanazon a munkáért töredéke, mint a vele
együtt dolgozó „szobatársáé”. 

Mindezek felvetik az egyenlõ munkáért egyenlõ munkabér elvének a vizsgálatát.
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2.3. Javaslatok az illetményrendszer átalakítására

Mint azt a fentiekben írtam, a magyar közszolgálati rendszer magában foglalja – saj-
nos túlzottan homogén mezõben gondolkodva – az életpályamodell elemeit is. Ennek
a rendszernek számos olyan hiányossága van, amit csakis egy átfogó, a közszolgálati
törvény alappilléreit is érintõ változtatásokkal lehet orvosolni.

A fõbb változtatási javaslataim a témakörhöz a következõk:

1. A közszolgálati kinevezés során ne csak a leendõ köztisztviselõ iskolai végzettsége,
közszolgálati jogviszonyban töltött ideje, hanem munkaköre is meghatározó legyen.
2. Ennek végrehajtása érdekében készüljön kormányrendelet, amely meghatározza a
központi közigazgatás alap munkaköreit mind az alaptevékenységi, mind funkcioná-
lis szinten. („Egységes közszolgálati munkaköri rendszer.”)
3. A kormányrendelet térjen ki a munkakörök fõbb tartalmi jellemzõire, legfontosabb
ismérveire is (akár elképzelhetõ az egységes tartalmú munkaköri leírás bevezetése is,
hiszen ezek a munkakörök azonos tartalommal, felelõsséggel bírnak).
4. A közszolgálati tevékenységet végzõ szervek vezetõi rendelet (utasítás) formájában
határozzák meg az adott szerve vonatkozó, kormányrendeleti szinten nem szabályo-
zott munkaköreik jegyzékét és azok tartalmát.
5. A „költségvetés” adjon szabad kezet, kerüljön bevezetésre a bértömeg-gazdálkodás,
és a munkáltató rendkívül erõs HR-támogatással szabadon alakíthassa ki kompenzá-
ciós rendszerét.

Ennek keretei között: 
• kerüljön bevezetésre a munkaköri pótlék, melynek segítségével a munkakör és az

azt betöltõ személy elismerése biztosítható (nem alanyi jogon járó juttatás!)
• kerüljön kötelezõen bevezetésre néhány tárcánál már nagy sikerrel alkalmazott

ún. cafeteria rendszer, mely a ma is meglévõ béren kívüli juttatások ésszerû és a köz-
tisztviselõk számára is kedvezõ kiosztását biztosítja úgy, hogy a munkáltatónál meg-
takarítás is jelentkezik (pl. járulék formájában)

• kerüljön bevezetésre a teljesítményarányos bérezés rendszere, legyen teljesítmény-
pótlék. (Jelenleg a teljesítményértékelés következményeként a köztisztviselõ alapillet-
ménye téríthetõ el, ami teljesen ellentmondásos és hibás rendszert hozott létre, hiszen
egy garantált illetmény egyik garantált elemét, az alapilletményt csökkentem vagy
növelem, tehát végül is a garanciát veszem el.)
6. Kerüljenek meghatározásra az ún. politikai munkakörök. Jelenleg a Ktv. politikai
tanácsadó és fõtanácsadó munkaköröket ismer, gyakorlatilag illetményi felsõ korlát
nélkül. Javaslom, hogy ezek a munkakörök egészüljenek ki a miniszteri kabinet és po-
litikai államtitkárságok felsõfokú végzettségû dolgozóival, mivel gyakorlatilag ezek a
személyek oly mértékben kötõdnek politikai szereplõkhöz, hogy nem indokolt õket a
Ktv. rendszerében kezelni és több hónapos felmentést és végkielégítést fizetni nekik
közvetlen vezetõjük mandátumának megszûnésekor. (Ugyanakkor biztosítani kell szá-
mukra az átjárás lehetõségét adott esetben a közszolgálat szakmai területeire.)
7. Javaslom továbbá, hogy illetményük legyen korlátos, a fõosztályvezetõi illetmény
meghatározott %-ánál ne részesüljenek többen.
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8. A fõtisztviselõi rendszernek, illetve annak mûködtetésének újragondolása. Hi-
szem, hogy a rendszer életképes, de szemléletváltás szükséges a politikai szereplõk
részérõl és rá kell világítani arra, hogy ez nem klientúra-építésre szolgál, hanem a
közigazgatás szakmai színvonalának emelésére, amit rendszeres, központilag terve-
zett és végrehajtott (számon kért), magas színvonalú képzések szervezésével kell
megalapozni, ami része kell hogy legyen a ma még mindig nem létezõ kormányzati
humánpolitikai stratégiának.

3. A munkakör és a munkaköri rendszer 

Mint azt korábban írtam, a munkakör és annak tartalma alapvetõ fontosságú egy jól
mûködõ HR-rendszerben, emellett munkajogilag is komoly tartalommal bír, kötele-
zõ eleme a kinevezésnek.

A közszolgálatban ugyanakkor errõl teljesen megfeledkeznek, valós tartalom és
funkció nélkül használják ezt a szakkifejezést.

Egy jól kialakított és bevezetett munkaköri rendszer komoly támogatást tud nyúj-
tani az adott szervezet mûködése számára. A munkakör kell hogy alapja legyen a HR-
rendszer többi elemének, többek között a teljesítményértékelésnek, a képzésnek, a
kiválasztásnak, és ahogyan már fentebb kifejtettem, a kompenzációnak is.

Az alábbiakban a munkakörnek azt az általam optimálisnak tartott szerepét világítom
meg, melynek alapja nem a Ktv. jelenlegi illetményrendszerére, hanem a fentebb leírt
munkakörérték és a hozzá kapcsolódó teljesítményarányos díjazás kapcsolatára épül. 

A közigazgatás jövõbeni céljai megvalósulásának egyik feltétele a hatékonyság javí-
tása, a teljesítmények növelése, mely felveti a bérek ösztönzõ erejének vizsgálatát,
elemzését. Kiemelten fontos tehát a teljesítményhez kötött ösztönzés kialakítása. 

A szervezeten – tágabb értelemben a közigazgatáson – belüli konzisztens bérstruk-
túra megalkotásához elsõsorban az szükséges, hogy a magasabb képzettségû, nagyobb
tapasztalattal rendelkezõ, nagyobb felelõsséget vállaló munkatársak, akik komple-
xebb munkát végeznek, többet keressenek, mint az a alacsonyabb képzettségû, gya-
korlatlanabb, vagy azonos végzettségû, de kisebb felelõsséget vállalók, akiknek kevés-
bé komplex feladataik vannak. 

Ehhez ismerni kell a szervezet munkaköreit, a munkakörök jellemzõit, azok hozzá-
járulását a szervezeti célok megvalósulásához.

A konzisztens bérstruktúra másik alapfeltétele, hogy a többet és jobban teljesítõ
dolgozók több bért kapjanak. Ezt a követelményt a teljesítményértékelésnek a java-
dalmazáshoz való kapcsolása biztosítja.

Az elõbbiekben felsorolt feltételeknek megfelelõ munkaköri struktúrát egységes
szempontrendszer alapján, a lehetõ legobjektívabb módszerek alkalmazásával, egyet-
értéssel hozott döntések útján lehet csak kialakítani.

Fontos szempont az is, hogy a munkakörök összehasonlíthatóak legyenek az intéz-
ményen belül és azon kívül is. (Az intézményen kívüli összehasonlítás alapja az egy-
séges közszolgálati munkaköri rendszer megalkotása, melynek lényegét az elõzõ feje-
zet 2.2. és 2.3. pontjaiban foglaltam össze.)
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A modern HR-rendszerek alkalmazói (közigazgatáson kívüli szervezetek, multina-
cionális cégek és nagyvállalatok) között talán a legelterjedtebb módszertan a munka-
körök tartalmi kialakítására az ún. Hay-rendszer, amelynek jellemzõi az alábbiak:

– világszerte és Magyarországon is bevált, elfogadott és elterjedt;
– összehasonlíthatóvá teszi a munkaköröket az intézményen belül és az intézmé-

nyek között is;
– megismételhetõ matematikai–statisztikai modelleket alkalmaz a lehetõ legna-

gyobb objektivitás biztosítására;
– a munkakörök összehasonlíthatóságához egységes szemléletû munkaköri leíráso-

kat használ;
– a munkaköröket egységesen, 3 fõ szempont szerint vizsgálja: a tudás, a problémameg-

oldás és a felelõsség a meghatározó, elvonatkoztat az adott munkakört betöltõ személytõl.
Tudás – azoknak az ismereteknek és tapasztalatoknak az összessége, amelyek a munka-

kör megfelelõ színvonalú betöltéséhez elengedhetetlenek. Ide tartoznak az iskolai és tanfo-
lyami képzéseken elsajátítható ismeretek, a munkavégzés során szerzett szakmai tapaszta-
latok, a nyelvi tudás, számítástechnikai felkészültség. A tudás meghatározásakor értékelni
kell, hogy a munkakör betöltéséhez milyen jellegû tervezési, szervezési tevékenységeket
kell ellátni, illetõleg milyen vezetési tevékenységek, képességek szükségesek. Fontos azt is
meghatározni, hogy a munkakörben milyen jellegû emberi viszonyokat kell kezelni, mi-
lyen a kommunikáció, kell-e beosztott munkatársakat motiválni, irányítani.

Problémamegoldás – a munkakör ellátása során felmerülõ feladatok komplexitását vizsgál-
ja, azaz hogy az adott munkakörben felmerülõ feladatok rutinjellegûek, ismétlõdõek-e,
amelyekre kész megoldási lehetõségek állnak rendelkezésre, vagy ellenkezõleg, mindig új
típusú problémák merülnek fel, amelyekre a megoldást a munkatársnak kell kidolgoznia.

Felelõsség – vizsgálja, hogy a munkaköri feladatok ellátása szigorú szabályok között
történik, állandó ellenõrzés alatt, vagy általános iránymutatás mellett folyik. Szintén
fontosak a munkaköri eredmények, outputok, és azok hatásának elemzése, azaz a
szervezeti célok megvalósulásához való hozzájárulás értékelése. 

Mielõtt még bárkiben kialakulna és mûködésbe lépne az ilyenkor szokásos védekezõ
mechanizmus, aminek a lényege, „hogy ez közigazgatás, ez egy speciális jogviszony, itt ezt
nem lehet megcsinálni stb.”, szeretném leszögezni, hogy a fentebb említett módszertan
mûködik a közigazgatásban. A tavalyi évben bevezetésre került a fentiek szellemében ki-
alakított munkaköri rendszer egy közel 500 fõs szervezetben, és elõször a magyar közigaz-
gatás gyakorlatában kompetencia alapú munkaköri rendszerrel rendelkeznek a köztisztvi-
selõk, megteremtve a valós teljesítményértékelés és célkitûzés alapjait. 

(Itt jegyezném meg, hogy jelenleg folyik a rendszer bevezetése egy másik központi
közigazgatási szervezetben, ennek megfelelõen 2006 januárjától már ott is kompeten-
cia alapú munkaköri rendszerrel találkozhatunk.) 
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4. Munkaidõ-kihasználtság és a hatékonyság

A ’80-as évek végétõl kezdõdõen számos ország reformot indított a közigazgatás ha-
tékonyságának növelése érdekében, s ennek keretei között a személyi állomány telje-
sítményének növelése is kitûzött célként szerepelt. Szinte valamennyi ország a zász-
lójára tûzte a „hatékony, olcsó állam” fogalmát, és ennek érdekében számos közigaz-
gatási reform is megindult. 

A személyi állományt érintõ kérdésekben igazán lényegi áttörés nem volt tapasztal-
ható, mára egyértelmûen kijelenthetõ, hogy az olcsóság és a hatékonyság nem feltét-
lenül együtt járó fogalmak, bár a közigazgatás egyes részterületein sikereket lehetett
elkönyvelni ezen a téren is. (A reform körében a decentralizmus, a területi szintek sze-
repének növelése, az önálló gazdálkodás és az alárendelt szervek önállóságának növe-
lése emelhetõ ki.)

Az emberi erõforrásokat nézve egyértelmûen kijelenthetõ, hogy olcsó, nem kellõen
megfizetett munkaerõvel nem lehet hatékony közigazgatást mûködtetni. A verseny-
képtelen javadalmazási rendszer hibáiból fakadóan a közigazgatásban pl. az ötven év
vagy afölötti életkor aránya kiemelkedõ (különösen a nõk száma magas), míg a köz-
tisztviselõi életpályát választó diplomások száma nem éri el az összlétszám 2%-át.
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Természetesen a hatékonyság, illetve annak hiánya nem csak a versenyképtelen il-
letményekre, vagy a személyi állomány korösszetételére vezethetõ vissza. A hatéko-
nytalanság eredõje többek között a rendkívül gyenge munkaidõ-kihasználtság, a szá-
mítógépes munkavégzés kezdetleges foka, a roppant merev hierarchikus mûködés és
a „közigazgatási léttel együtt járó túlzott biztonságérzet”. 

Ezek közül részletesen az elsõ és az utolsó megállapításommal kívánok foglalkozni.
Az elmúlt idõszakban a sajtóban is visszhangot kapott egyik miniszterünk kijelen-

tése, mely szerint a multinacionális nagyvállalatok kb. 80%-os, az egyéb nagyválla-
latok kb. 60%-os, míg a közigazgatás 25%-os hatékonysággal mûködik. Ez a kijelen-
tés nem feltétlenül pontos méréseken alapszik, de valóságtartalma sajnos nagy. 

A hatékonyság mérésének módszertana lehet az ún. munkanap-fényképezés, mely-
nek célja, hogy vizsgáljuk a dolgozói munkaidõ-kihasználtságot. A módszertant cél-
szerû kiegészíteni egy munkakörelemzéssel is, s így igazán pontos képet kaphatunk az
adott személy dolgozói mindennapjairól. 

Egy vizsgálat szerint, amelyet egy központi közigazgatási szerv felsõfokú végzett-
séggel rendelkezõ munkatársa önfényképezés módszerével végzett 2005 februárjában,
ugyanazt a 25%-os mutatószámot jelölte meg a hatékonyság terén. 

A munkatárs nem végzett ugyan munkakörelemzést, de tanulmányából számos
megállapítás levezethetõ, mely szoros összefüggést mutat azzal a ténnyel, hogy
munkaidejének egy jelentõs részét nem a munkakörébe, vagy nem szorosan a mun-
kakörébe tartozó érdemi feladatokkal tölti. Ennek oka, többek között, hogy nem áll
a rendelkezésére olyan asszisztencia, mely levenné az adminisztratív terheket a vál-
láról, a keze alá dolgozna, és így lényegesen növelné az érdemi feladataira fordítha-
tó munkaidõt. (Kimutatása szerint a hivatali munkaidõben az érdemi ügyintézésre
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álló idõkeret a napi nyolc órás munkaidõt alapul véve nem több, mint fél óra. A na-
pi tevékenységei az alábbi elemekbõl tevõdtek össze: telefonálás, e-mailek kezelése,
értekezlet, tömegközlekedés, közvetlen vezetõi megbeszélés, titkársági teendõk,
iratkezelés, ebéd.)

Nyilván vannak ettõl eltérõ munkanapjai is, amikor a munkaidõ kihasználtsága az
érdemi feladatokat tekintve jobb, de alapvetõen nem éri el a munkáltatója és az õál-
tala is joggal elvárt szintet.

A túlzott biztonságérzet, illetve a túlzott törvényi védettség rányomja a bélyegét a
közigazgatás egész mûködésére. A Ktv. olyan biztonságot ad a kevésbé alkalmas és al-
kalmatlan dolgozók részére is, hogy a munkáltatók gyakorlatilag képtelenek megsza-
badulni ezektõl a nehezékektõl, és így gyakorlatilag mesterségesen erõsítik a nem
megfelelõ hatékonyságot.

A közszolgálatban gyakorlatilag nincs mód minõségi cserére, hiszen valamennyi fel-
mentési jogcím alkalmazása esetén kötelezõ állásfelajánlást kell végezni, illetve a fel-
mentések közlése után következik az 1–2 éves pereskedés, melynek kimenetele két-
séges, hiszen a munkáltató az esetek legnagyobb többségében felmentési indokot kre-
ált, mivel a minõségi csere mint fogalom nem létezik. 

A minõségi csere fogalmának bevezetése – kellõ garanciával a visszaélések elkerülése
végett – nagymértékben elõsegítené a közszolgálat személyi állományának átalakulását,
nagymértékben növelné a szervezet hatékonyságát, az elvégzett munka minõségét.

4.1. Javaslatok a hatékonyság növelésére

A közszolgálat hatékonyságának növelése érdekében – kizárólag közszolgálati szem-
pontból vizsgálva, tehát nem foglalkozva számítógépes képzettség szintjével, kor-
mányzati negyed kialakításával, egyéb költségmegtakarítások lehetõségével stb. – az
alábbi gondolatokat tartom lényegesnek:

1. Be kell vezetni a Ktv.-be a minõségi csere fogalmát úgy, hogy a rendszerbõl kike-
rülõ köztisztviselõk felmentés esetén járó juttatásokban részesüljenek. Ki kell dolgoz-
ni a módosítással egyidejûleg a politikai és egyéb vezetõi visszaélések megelõzésére
szolgáló lépéseket.

2. Meg kell szüntetni az állásfelajánlás jogintézményét, mivel léte nem teszi lehetõ-
vé a létszámcsökkentést és a minõségi cserét.

3. Haladéktalanul meg kell indítani a központi, majd az egyéb igazgatási szinteken
lévõ szervezetek „külsõs” átvilágítását. A külsõ szakértõ szerepe különösen fontos,
mivel objektíven, politikai nyomástól mentesen teszi feladatát.

4. Az átvilágítás eredményeként, ha szükséges, haladéktalanul el kell rendelni a sze-
mélyi állomány csökkentését, illetve el kell kezdeni a minõségi cserék megvalósítását. 
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5. A teljesítményértékelés intézményrendszerének újragondolása

5.1. A teljesítményértékelés szerepe a HR-rendszerekben

A stratégiai emberi erõforrás menedzsment elméletek az egyes HR-funkciók megközelí-
tését, szerepét nem teljesen egyformán ítélik meg, de abban mindannyian egyetértenek,
hogy az értékelés a szervezet életében központi szerepet tölt be. A modern HR-rend-
szerek megalapozói, Fombrun–Tichy–Devanna (1984) az emberi erõforrás menedzsment
ciklus kulcselemeinek a kiválasztást, az értékelést, a javadalmazást és a fejlesztést tartot-
ták. Ezek közül is kiemelték az értékelést, stratégiai jelentõségûnek minõsítették azért,
mert a másik három elem hatékony mûködésének elõfeltétele a visszajelzés.

Az értékelés másik fontos jellemzõje a szervezetfejlesztõk szerint, hogy kapcsolatot
teremt a szervezeti és egyéni célok között; a lebontott szervezeti célokban megjelen-
nek az egyén erõfeszítései.

A korszerû teljesítmény-menedzseléssel kapcsolatban ma már széleskörûen elfoga-
dott a helyzetfüggõség ténye. Egy értékelési rendszer hatékonysága függ attól, hogy
az értékelés tartalma, módszerei, stílusa mennyire egyezik meg az értékeltek és érté-
kelõk tulajdonságaival, elvárásaival; a rendszer mennyire idegen a szervezeti kultúrá-
tól. Az értékelési rendszer „fejlettsége” leképezi a szervezeti kultúra értékeit, jellem-
zõit; ugyanakkor fontos eszköze a szervezeti kultúra megváltoztatásának.

A tanulmány készítése során többször megemlítettem, hogy a HR-rendszer elemei mi-
lyen szoros összefüggésben állnak egymással, azok szétválasztása, külön-külön történõ ér-
telmezése és legfõképp mûködtetése óriási zavarokat okozhat és okoz is a közigazgatásban.

A teljesítmény-menedzsment szoros összefüggésben van
• a munkaköri rendszerrel, hiszen az egyes standard munkakörökben megfogalma-

zott követelményprofilok alapot szolgáltatnak a munkakörrel szemben elvárt és a be-
töltõk részérõl meglévõ kompetenciák megfeleltetésének, melynek összegzése átfogó
képet ad a szervezet munkaerõ-állományának „minõségi” állapotáról. 

A teljesítményértékelés eredményei hatással vannak 
• a képzésre (az egyén teljesítmény-értékelésében meghatározhatjuk fejlesztési/fej-

lõdési lehetõségeit, amely összegzésével elkészül a szervezet képzési/fejlesztési terve) 
• a kompenzációs rendszer filozófiájára (az egyéni kompenzációs csomag mekkora

mértékben függ az egyén teljesítményétõl) 
• a karriertervezésre (a teljesítmény-értékelés eredménye befolyásolhatja az egyén

további, szervezeten belüli sorsát)
• a toborzásra (a teljesítmény-értékelések eredménye szervezeti szinten létszámá-

ban, illetve munkakörönként befolyásolhatja a toborzás tervezését, folyamatát)
• a HR-kontrollingra (a teljesítmény-értékelések eredménye hatással lehet a szerve-

zet létszám- és bértervezésére, a folyamatos visszamérésekre, hatékonyságvizsgálatokra)
• a jelenlegi és a potenciális teljesítményszintek összehasonlításával az ösztönzés

egyéb módszereinek kialakítására: a problémás alkalmazottak ösztönzése, az „igáslo-
vak” motivációjának fenntartása, a „hasznavehetetlen” alkalmazottak eltávolítása, a
„sztárokban” rejlõ lehetõségek kiaknázása
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• a szervezeti kultúra átörökítésére, kialakítására vagy megváltoztatására
• az esetleges elbocsátásokkal kapcsolatos jogszabályi megfelelések. 

A legelterjedtebb teljesítmény-értékelési módszerek a következõk:

Egyéni értékelést segítõ módszerek (a teljesség igénye nélkül)

Osztályozó, értékelõ skálák
A legidõsebb, s egyben a legnépszerûbb értékelési módszer; több fajtája létezik. A
meghatározott értékelési kritériumok lehetnek definiáltak vagy definiálatlanok,
melynek fokozatai különbözõ terjedelmû (legtöbbször 5-ös vagy 7-es) skálán kerül-
nek értékelésre. A közigazgatásban leginkább ez terjedt el.

Munkanorma
Ma már csak kevéssé (vagy csak a teljes teljesítmény-értékelés részeként) használt tel-
jesítmény-értékelési technika, mely fõként a termelõmunkát végzõk számára volt
alkalmazható. Lényege az egyén által elkészített munkamennyiség és idõráfordítás, és
a bonyolult mérési eredmények és megfigyelések alapján kialakított teljesítménynor-
mák összehasonlítása, megfeleltetése.

Kötetlen formájú esszé
Az értékelõ szabadon, esetleg elõre nem is definiált kritériumok mentén fogalmazza
meg az értékelt munkavégzésének erõsségeit vagy fejlesztendõ területeit.

A kritikus esetek módszere
Ma már önállóan kevésbé használt értékelési módszer. Az értékelõ személy feladata,
hogy az értékelési idõszak alatt folyamatosan jegyzetelje az értékelt személy munka-
magatartásának kiemelkedõen jó, illetve kritikus (rossz) eseteit.

Magatartásformákkal jellemzett osztályozó skála (MJS)
Viszonylag új módszer (angol rövidítése BARS), az értékelt munkakör magatartásele-
meit osztályozó skálán definiálja, melyhez értéket is rendel (általában 7-es skálán), és
azt kiegészíti a kritikus esetek módszerével.

Magatartás-megfigyelõ skála (MMS)
Angol rövidítése BOS, szintén a kritikus esetek technikájára épít, azonban az értékelt
magatartásformájának azonosítása helyett ezeknek az elemeknek a gyakoriságát fi-
gyeli, melyhez szintén értékeket rendel.
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MbO Célközpontú vezetés (Management by Objectives)
A hagyományos, múltbeli teljesítményt megítélõ technikákkal ellentétben az értékelés
fókusza a jövõbeni teljesítmény-elvárásokra helyezõdik. A „Célközpontú vezetés” több
mint értékelés, hiszen az értékelés közös munka eredménye lesz: a közösen, a vezetõ és a
beosztott által megtervezett célok teljesítése, kontrollálása során lehetõség van kommu-
nikációra. A célok természetesen csak akkor jól meghatározottak, ha mennyiségben és
mérhetõségben jól behatárolhatóak; pontosan, világosan vannak megfogalmazva. 

Több személyt egyidejûleg értékelõ módszerek

Rangsorolás
Egyszerre több személy értékelése történik. Legtöbbször viszonylag nagyvonalúan de-
finiált kritériumok alapján a vezetõnek el kell végeznie beosztottjai rangsorolását a
legjobbtól a leggyengébben teljesítõig.

Kényszerített szétosztás
Az értékelõnek elõre meghatározott arányok alapján be kell osztania munkatársait a
különbözõ teljesítménykategóriákba (pl. csak 10% a legjobban teljesítõk aránya).

5.1.2. Teljesítmény-értékelés és teljesítmény-menedzsment

TÉR és TM
A korszerû emberi erõforrás menedzsment ma már nemcsak a teljesítmény-értékelés,
hanem egyre gyakrabban a teljesítmény-menedzsment fogalmát is használja. A telje-
sítmény-értékelés (TÉR) és a teljesítmény-menedzsment (TM) közötti különbség a
következõképpen fogható meg: a teljesítmény-értékelés eszköz, míg a teljesítmény-
menedzsment folyamat, amelyben az értékelés mellett a kommunikáció legalább any-
nyira fontos szerepet tölt be.
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A TM evolúciója
A teljesítmény-menedzsment kialakulását, és a szervezeti kultúrára, eredményekre
gyakorolt hatásának, valamint komplexitásának fejlõdését a következõ ábra mutatja:

5.2. A teljesítményértékelés a közszolgálatban

A Ktv. – az európai uniós tendenciákkal összhangban – a magyar közszolgálati rendszer-
ben is megteremtette az egyéni teljesítményértékelés jogi alapjait. A törvény értelmében
„a köztisztviselõ munkateljesítményét munkakörének és a közigazgatási szerv kiemelt
céljainak figyelembevételével meghatározott teljesítménykövetelmények alapján a mun-
káltatói jogkör gyakorlója évente mérlegelési jogkörben eljárva írásban értékeli”. A telje-
sítményértékelést a törvény alapján elsõ ízben a 2002. évben kellett alkalmazni.

A közigazgatásban a teljesítményértékelés – a mai formájában és a jelenlegi jogi ke-
retek között – egy szükséges rossz, amit azért kell végezni, mert a Ktv. elõírja, igazá-
ból sem pozitív, sem negatív következménye nincs, bár lehetne, hiszen a törvény lehe-
tõséget ad a teljesítmény alapján történõ differenciálásra, de ennek következményeit
vagy anyagi szûkösségek, vagy vezetõi felkészültség hiányában nem alkalmazzák. 

Az alábbiakban röviden végigveszem azokat a fõbb elemeit a teljesítményértékelés
intézményrendszerének, amelyek meglátásom szerint változtatásra szorulnak:
• a törvény szerint a teljesítményértékelés alapja a munkakör, hiszen a munkakörhöz
kell rendelni a célokat. Ezzel szemben a közszolgálatban nem beszélhetünk munka-
köri rendszerrõl, a munkaköri leírások esetlegesek, nem kimunkáltak,
• a teljesítményértékelés másik alappillére a célkitûzés, illetve a szervezeti célok le-
bontása az egyén szintjére, ugyanakkor a vezetõk nem tudnak célokat kitûzni, nem
tudnak különbséget tenni pl. a teljesítménycélok és a fejlesztési célok között,
• a Ktv. éves értékelést tesz kötelezõvé, ugyanakkor egy jól mûködõ rendszerben el-
engedhetetlen az évközi értékelés, hiszen idõközben a célok, a feltételek, a munkakör
tartalma stb. változhatnak, és ha az évközi értékeléssel nem élünk, év végén csak egy
dolgot állapíthatunk meg, azt, hogy a feladat nem teljesült,
• a teljesítményértékelésnek nincs hozadéka a köztisztviselõ számára, mivel nincs
anyagi forrás az értékelés mellé rendelve,
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• a Ktv. alapilletmény-eltérítésre vonatkozó rendelkezései nem helytállóak, hiszen,
mint azt korábban is írtam, egy törvény által garantált alapilletményt (jelenleg 35 000
Ft) és egy törvény által garantált szorzószámot, amelyet a besorolás határoz meg, il-
letve ezek szorzatát térítem el, szakítva az ehhez kapcsolódó garancia intézményével,
• a vezetõk nem élnek a teljesítményértékelés egyéb motiváló szerepével (jutalom, el-
ismerés, elõmenetel stb.),
• a vezetõk nem merik felvállalni a differenciálás lehetõségét.

5.3. Megoldási javaslatok a teljesítményértékelés folyamatához 
kapcsolódva 

Az alábbi lényegi lépések megtételét javasolom az elõzõ pontban felvázolt problémák
megoldása kapcsán:

1. Kerüljön bevezetésre a közigazgatásban a teljesítmény-menedzsment mint fogalom
és mint eljárás, melynek a lényege az alábbiakban foglalható össze:

A teljesítmény-menedzsment rendszer egy átfogó, jövõre irányuló szemléletmódon
alapuló integrált rendszer. Alkotóelemei – a célkitûzés, mérés, visszacsatolás, értéke-
lés és elismerés – olyan eszközök, melyek együttes alkalmazása biztosítja a szervezet
emberi erõforrás kapacitásának hatékonyabb és eredményesebb kiaknázására irányu-
ló motiváció növelését.

A teljesítmény-menedzsment az a folyamat, mely az egyén és ezen keresztül a szer-
vezet teljesítményének javítását, növelését célozza. 

Ezen belül:
• A teljesítmény-menedzsment kommunikációs folyamat, mely segít a vezetõknek
abban, hogy motiváló légkört alakítsanak ki, támogassák munkatársaikat a fejlõdés-
ben és a megállapodott teljesítménycélok megvalósításában.
• A teljesítmény-menedzsment vezetési filozófia, mely inkább a vezetési folyamatokra és
viselkedésekre koncentrál, mintsem az adatnyilvántartásra vagy a formális eljárásokra.
• A teljesítmény-menedzsment közös gondolkodást jelent a vezetõk és a munkatár-
sak között, így arra vonatkozik, hogy:
•• a vezetõk milyen hatékonyan képesek összpontosítani a célokra, és hogyan tudják
megnyerni a munkatársakat a célok eléréséhez, 
•• a munkatársak hogyan tudnak hozzájárulni a célok eléréséhez, és hogyan képesek fej-
lõdni.
• A teljesítmény-menedzsment egy eszköz a szervezet kezében, amely segítséget nyújt a
szervezeti célok eléréséhez, valamint az egyéni és a csapatteljesítmény javításához.

2. Mint azt korábban is írtam, felül kell vizsgálni a munkaköri leírásokat, meg kell al-
kotni a szervezetek munkaköri rendszerét.

3. Be kell vezetni a közigazgatásba a versenyszféra adaptálható fogalmait a célkitûzés-
hez kapcsolódóan, és meg kell tanítani a vezetõket célt kitûzni, figyelemmel a teljesít-
ménycélok (ennek keretében azokat az eredményeket fogalmazzuk meg, amelyek teljesí-
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tését az adott szervezettõl vagy munkakörtõl elvárunk), illetve a fejlesztési célok (kulcs-
kompetenciák, melyek a szervezeti értékeket tükrözik) közötti különbségre. Meg kell
tanítani a vezetõket értékelni és felvállalni döntésük humánpolitikai vetületét.

4. A célkitûzések kapcsán be kell vezetni az ún. SMART-kritériumokat, mely mozaik-
szónak a jelentése az alábbiakban fogalmazható meg:
• Specific / Konkrét, azaz pontosan meghatározott. Írjuk le az elérni kívánt célt és
azokat a feladatokat is, amelyeket az adott cél elérése érdekében kell elvégezni.
• Measurable / Mérhetõ, akár mennyiségi, akár minõségi szempontból.
• Agreed / Közösen kialakított a vezetõk és a munkatársak által.
• Realistic / Reális. Teljesítmény-alapú szervezeti kultúra bevezetése azt jelenti, hogy
a kitûzött céloknak kihívást kell jelenteniük a folyamatos magas szintû teljesítmény
fenntartása érdekében, ugyanakkor reálisnak és elvégezhetõnek is kell lenniük. 
• Time-bound / Idõhöz kötött, azaz pontosan rögzített határidõket, mérési pontokat tar-
talmaz. 

5. Szükségesnek tartom az évközi értékelés bevezetését, ennek megfelelõen módosíta-
ni kell a Ktv. vonatkozó rendelkezéseit.

6. Forrást kell biztosítani a kimagasló teljesítmények anyagi elismerésének biztosítása
érdekében. Javaslom, hogy a költségvetési szervek személyi juttatásainak meghatáro-
zott százaléka kizárólag ilyen célra legyen felhasználható.

7. Az alapilletmény eltérítése helyett javaslom a teljesítménypótlék bevezetését, mely-
nek forrása a 6. pontban írtak szerint biztosítható.

8. Javaslom, hogy a munkáltatói jogkör gyakorlója kötelezõen vegye figyelembe a ju-
talmazásnál az adott idõszakra vonatkozó teljesítményeket, a vezetõ-kiválasztás során
legyen szerepe a teljesítményértékelésnek.

Összefoglalás

A magyar közigazgatás személyi állományát érintõ menedzsment-tevékenység (közszol-
gálati menedzsment) sajátos vonásokat mutat az általános jellemzõkhöz képest: az állam
– munkáltatói szerepkörébõl fakadóan – alakítja az emberi erõforrás gazdálkodás jogi
környezetét és makroszinten is gyakorol egyes menedzsmentfunkciókat. Jogszabályok
határozzák meg a köztisztviselõk alkalmazásának, elõmenetelének feltételeit, a javadal-
mazás, a teljesítményértékelés szabályait, a továbbképzési célokat. 

Az Európai Unió tagállamaiban mindenhol napirenden van a közigazgatás és a köz-
szolgálati menedzsment korszerûsítése. A reformok az egyes tagállamokban eltérõen
zajlanak, de bizonyos tendenciák, közös vonások megállapíthatók. 

A közigazgatás reformja Magyarországon sajátosan zajlik, hol felerõsödik és forra-
dalmi változtatási javaslatokról hallunk, hol hónapokig és néha talán évekig még csak
gondolati szinten sem merül fel a reform lehetõsége.
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Jelen dolgozat is egy ilyen közigazgatási reform igénye kapcsán került megfogalma-
zásra a Magyarország 2015 Program keretein belül, ugyanakkor az általam felvázolt
problémák megoldásai nyilvánvalóan nem várhatnak 2015-ig. 

A közszolgálati humánpolitika akkut problémái tulajdonképpen a 24. órába érkez-
tek, jelentõs intézményi-szervezeti és jogi változtatások nélkül a rendszer, illetve az ab-
ban dolgozók végképp leszakadnak mind a versenyszféra vezetõ munkáltatóitól és
munkavállalóitól, mind az elégtelen mûködésre gyorsabban reagáló nyugat-európai
közszolgálati rendszerektõl.

A változtatás egy fontos szelete nem jogszabályi vagy intézményi szinten kell hogy
megvalósuljon, hanem elsõsorban a fejekben van szükség bizonyos folyamatok átérté-
kelésére és szemléletmód-változtatásra. 

A köztudatban, és ami nagyobb probléma, egyes közigazgatási intézmények vezetõi-
nek fejében a HR-szakma még ma is egyenlõ a személyzetivel, ahol is a felvétel és a ki-
léptetés folyik. Ez nem véletlenül alakult ki, s van még ma is így. Az intézményekben
dolgozó HR-vezetõk szeme elõtt más nem lebeg, mint a Ktv. szabályszerû alkalmazása,
az, hogy miként lehet egyes munkahelyi szituációkat lefordítani a jogszabály nyelvére. 

Ez természetesen jó, de ez csak a minimum! 
Ma Magyarországon gyakorlatilag nincs olyan központi közigazgatási szerv, ahol tudatos

HR-politika folyna, tudatosan mûködtetnék a HR-rendszer valamennyi elemét (toborzás,
kiválasztás, képzés, teljesítményértékelés, munkaköri rendszer, kompenzáció, elbocsátás).

Az elégtelen mûködés több okra vezethetõ vissza. Egy ok pl. a politikai akaratnak
és a politikai döntéshozóknak való ész nélküli megfelelés, egy másik ok az, hogy nincs
kialakult HR-stratégiája a kormányzatoknak, évek telnek el úgy, hogy bármiféle köz-
ponti személyzetpolitikával elõállnának a kormányok, míg egy harmadik ok a HR-
vezetõk felkészületlensége. 

A magyarországi egységes közszolgálati rendszer újraélesztése és mûködtetése érde-
kében – a dolgozatban megfogalmazottakon túl – az alábbi lépések megfontolását, il-
letve mielõbbi megtételét javaslom:

1. A kormányzat végre álljon elõ egy hosszú (4–8 év) és egy rövid (1–3 év) távú HR-
stratégiával, melynek megalkotásába bele kell vonni közigazgatáson kívüli, gyakorla-
ti szakembereket (elsõsorban nem jogi szabályozásra gondolok).

2. A stratégiának megfelelõen kezdõdjön meg a HR-szakemberek (nem csak veze-
tõk) „át-”, illetve kiképzése.

3. Történjen meg haladéktanul a közigazgatás humánpolitikai szempontú átvilágítá-
sa (a szervezeti mellet), s ennek eredményeként, ha szükséges, készüljön javaslat a HR-
funkciók mûködtetésének esetleges egy kézben történõ centralizálására.

4. A közszolgálatot érintõ valamennyi kodifikációs feladat ugyancsak kerüljön egy
tárca irányítása alá.

Ezeknek a lépéseknek a megtétele álláspontom szerint végre kimozdítaná a közszol-
gálatiságot a jelenlegi nem túl rózsás helyzetébõl, versenyképessé tenné és nem utol-
sósorban növelné az állampolgárok elismerését és megbecsülését is.
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Hazafi Zoltán 

A TELJESÍTMÉNY NÖVELÉSÉNEK HUMÁNPOLITIKAI
ÖSSZETEVÕI A KÖZIGAZGATÁSBAN

Bevezetés

A szakértõk általában egyetértenek abban, hogy a közszféra (közigazgatás) kimutatható
hatást gyakorol a gazdaság teljesítményére és versenyképességére. Abban a tekintetben
azonban már erõsen megoszlanak a vélemények, hogy a közszféra különbözõ jellemzõi
(nagysága, közkiadásainak alakulása, hatékonysága stb.) milyen összefüggésben állnak a
gazdaság teljesítményével. A magunk részérõl egyetértünk azzal a megállapítással, hogy
a gazdaság versenyképességét nem annyira a közszféra mérete, költségeinek alakulása,
hanem sokkal inkább annak hatékonysága, illetve eredményessége befolyásolja.1

Bár a „fûnyíróelv” szerinti csökkentés rövid távon hozhat bizonyos megtakarítást, s
ezzel a gazdaság is pótlólagos forrásokhoz juthat, a közszféra nagyságának lefaragása
azonban önmagában nem elegendõ teljesítményének tartós javulásához, sõt annak
rosszabbodásához vezethet. Jól példázza ezt a magyar közigazgatás létszámviszonyai-
nak alakulása, amelyrõl a késõbbiekben részletesebben szólunk. Itt csak megjegyez-
zük, hogy a központilag „elrendelt” létszámcsökkentések ellenére ma magasabb szin-
ten áll a közigazgatás létszáma, mint 10 évvel ezelõtt. 

Mindezek alapján úgy gondoljuk, hogy a gazdaság versenyképessége szempontjából nem
a kicsi vagy nagy, olcsó vagy drága, hanem a hatékony és eredményes, vagyis a magas teljesít-
ményre képes közigazgatás értékelõdik fel. A teljesítõképesség növelésének azonban szá-
mos összetevõje van, amelyek közül – jelen tanulmány keretei között – kizárólag a
teljesítményelvû humánpolitika feltételrendszerével foglalkozunk. 

Közös stratégiai célok

Valamennyi fejlett országban a közigazgatás korszerûsítéséhez egyre nagyobb figyel-
met szentelnek az emberi tényezõnek. Közös stratégiai célkitûzésük: olyan feltételrendszer
kialakítása, amely lehetõvé teszi, hogy a köztisztviselõk mobilitása, rugalmassága és teljesít-
ménye növekedjen.2 Az emberi erõforrás-menedzsment fejlesztésének stratégiai megköze-
lítése azt támasztja alá, hogy a fejlett országokban az emberi erõforrás magas minõségi szín-
vonalát valódi versenyelõnynek tekintik, mert a személyi állomány alapvetõen hozzájárul a
szervezet eredményességéhez. Ennek megfelelõen az a közigazgatás lehet sikeres, amelyik
felismeri, alkalmazza, fejleszti és megújítja a köztisztviselõk alapvetõ kompetenciáit.

A fenti célkitûzések megvalósításához szükséges feltételrendszert három dimenzió-
ban indokolt vizsgálni:

a) a szervezetrendszer (feladat- és hatáskörmegosztás),
b) az eljárás és gyakorlat,
c) a feladatok és információ-technológiák oldaláról.



a) A humánpolitika szervezetrendszere 
(feladat- és hatáskör megosztása)

A humánpolitika szervezetrendszerének egyik legfontosabb kérdése a feladat- és hatáskör-
megosztás kialakításának módja. A hatékonyság és az eredményesség szempontjából ez
úgy vetõdik fel, hogy a centralizált, vagy a decentralizált mûködési modell szolgálja-e job-
ban a teljesítmény növelését. A fejlett országok többsége a centralizált és a decentralizált szer-
vezetrendszer között helyezkedik el, ami azt jelenti, hogy csaknem valamennyi ország gyakor-
latában találhatunk olyan elemeket, amelyek a centralizációt vagy a decentralizációt erõ-
sítik. A kormányzati humánpolitika (személyzetpolitika) alakításával kapcsolatos hatáskö-
rök többnyire egy központi kormányzati szerv, a minisztériumok és a helyi szervek között
oszlanak meg. A központi kormányzati szerv stratégiai feladatokat lát el, amelynek során
meghatározza az emberi erõforrással kapcsolatos alapvetõ célokat és irányokat. Közremû-
ködik a közszolgálati rendszer fejlesztésében, és értékeli az elõzetesen meghatározott tel-
jesítmény-célkitûzések megvalósulását. Mindezek alapján a közszolgálati rendszer fejlesz-
tése központilag történik, amely magában foglalja a kiválasztásra, értékelésre (minõsítés-
re), az elõmenetelre, valamint a képzésre vonatkozó szabályok szükséges módosítását. Bi-
zonyos országokban szintén centralizáltan történik a felsõszintû vezetõk karriergondozása,
amely sok tekintetben eltér a köztisztviselõkre vonatkozó általános szabályoktól.3

Általában elmondható, hogy a minisztériumok és az egyéb közigazgatási szervek
önálló felelõsséggel rendelkeznek a humánpolitika területén. A gyakorlat azt mutat-
ja, hogy egyre több hatáskör kerül a helyi szervekhez, amelyek rugalmasabb HR-politika ki-
alakítását teszik lehetõvé. Ehhez azonban hozzá kell tenni azt is, hogy a hatáskör-átruhá-
zás mértéke és gyorsasága országonként változó, attól függõen, hogy karrier- vagy állástípusú
közszolgálatról van-e szó. Az utóbbiak esetében jellemzõbb a munkáltatói hatáskörök
decentralizációja. Ezen túlmenõen a politika, gazdasági és kulturális környezet is je-
lentõsen befolyásolja a decentralizáció ütemét. 

A tapasztalatok azt bizonyítják, hogy a szervek önállóságának növelése a létszám- és bér-
gazdálkodásban rugalmasabb illetmény-megállapítást tesz lehetõvé. Az uniformizált és cent-
ralizált nómenklatúrákra épülõ besorolási és illetményrendszer helyett az egyéni ké-
pességektõl és teljesítménytõl függõen a munkáltató szintjén állapítják meg a köz-
tisztviselõi illetményeket. Ennek megfelelõen az érdekegyeztetés rendszere is decent-
ralizált.4 A decentralizáció erõsödésével növekvõ megtakarítás, illetve lassúbb emel-
kedés jellemzi a bérköltségeket.5

Általánosságban a magyar közszolgálati rendszerre is igaz, hogy a centralizáció, il-
letve a decentralizáció elemei vegyesen jellemzik a hatáskörök telepítését. Ugyanak-
kor nincs valódi gazdája a kormányzati személyzetpolitikának, mivel a jogi szabályozás szét-
tagoltságát követi a kormányzati munkamegosztás is. Így például a köztisztviselõi törvé-
nyért, illetve a hivatásos szolgálati jogviszonyban állókra vonatkozó egyes törvényi
rendelkezésekért a belügyminiszter, a közalkalmazotti törvényért a foglalkoztatáspo-
litikai és munkaügyi miniszter, a bírák és ügyészek jogállását szabályozó törvényekért
az igazságügy-miniszter felelõs. Ezzel szemben a fejlesztés stratégiai irányainak kijelölé-
sét, a rendszer elemeinek értékelését és összehangolását egy kormányzati központból egységesen
kell biztosítani. Ennek hiányában egységes, koherens kormányzati személyzetpolitika

A KÖZIGAZGATÁSI REFORM ÚJ PERSPEKTÍVÁI120



sem valósítható meg. Felerõsödhetnek a különbözõ ágazati érdekek, s teret nyerhet-
nek a financiális megfontolások a humánpolitikai szempontokkal szemben.

A munkáltatói hatáskörök telepítése alapvetõen decentralizáltan történik. A közigaz-
gatási szerv vezetõje gyakorolja ezeket a hatásköröket függetlenül felügyeleti szervétõl.
Ugyanakkor az önállósághoz nem társul valódi mozgástér a teljesítmény-menedzsment
legfontosabb szegmensében, a létszám- és bérgazdálkodásban. Éppen ellenkezõleg, szi-
gorú centralizáció érvényesül ezen a területen, amely kiüresíti a szerv vezetõjét megille-
tõ munkáltatói jogosítványokat. Jó példa erre a teljesítményértékelés és a teljesítmény
ösztönzését szolgáló alapilletmény-eltérítés.6 Az alapilletmény-eltérítés elsõsorban forráste-
remtõ funkciót tölt be, ez azonban jelentõsen gyengíti motivációs hatását, mivel súlyos
konfliktushelyzetet teremthet azoknál a szerveknél, ahol széles körben élnek az eltérítés
lehetõségével. Az alapilletmény-eltérítés diszfunkcionálisan mûködik, hiszen elsõsorban a tel-
jesítményekhez igazodóan kellene a differenciált díjazást biztosítania, mégis finanszíro-
zási kérdéseket próbál meg kezelni. Mérlegelni szükséges ezért a negatív irányú eltérítés
megszüntetését és más teljesítményösztönzõ eszközök bevezetését.7

A fentiek alapján is látható, hogy a teljesítményösztönzõ díjazás fontos kérdése a meg-
felelõ pénzügyi források rendelkezésre állása. Bármilyen munkáltatói intézkedés csak
abban az esetben fejtheti ki teljes körûen ösztönzõ hatását, ha az ehhez szükséges pénz-
ügyi források a rendszeres személyi juttatásokon túlmenõen rendelkezésre állnak. Ha külön ter-
vezhetõ egy olyan pénzügyi elõirányzat, amely az alanyi jogon járó, rendszeresen kifize-
tendõ illetménytõl és juttatásoktól függetlenül kizárólag a teljesítmény elismerésére
használható fel. Ezzel szemben a közigazgatási szervek jelenleg a személyi juttatás elõi-
rányzatán belül bérmegtakarításuk terhére ismerhetik el a kiemelkedõ teljesítményt.
Ennek egyik eszköze a jutalom, amelynek nagyságrendje azonban évek óta csökken.8

A jutalom szabadon, munkajogi kötöttség nélkül megállapítható, ennek megfelelõ-
en a döntés a vezetõ diszkrecionális jogkörébe tartozik. Bár deklaráltan a jutalommal
a jó teljesítményt ismerik el, a gyakorlatban sokkal inkább az egyenlõsdi szemlélet ural-
kodik. Ahol pedig differenciálnak, ott – a teljesítmények objektív értékelésének hiá-
nya miatt – szubjektivizmussal vádolják a vezetõt. Ezért célszerû lenne a jutalmazásra
fordítható források meghatározott részét fokozatosan átcsoportosítani a teljesítményértékeléstõl
függõen alkalmazható munkáltatói intézkedések támogatására (pl. az alapilletmény pozitív
irányú eltérítése, célprémium alkalmazása). 

A munkáltató pénzügyi mozgásterét jelentõsen behatárolja az is, hogy az ösztönzés-
re, teljesítmény elismerésére fordítható összeg nagysága csak a tárgyév végén mérhe-
tõ fel, mert az ezekhez szükséges forrás csak bérmegtakarításból biztosítható. A pénz-
ügyi, gazdálkodási szabályok elõírják, hogy az üres álláshelyen rendelkezésre álló bér
év közben úgy használható fel, hogy az álláshely bármikor betölthetõ legyen. A mun-
káltató tehát csak arányosan és korlátozottan használhatja fel a bérmegtakarítást.
Ugyanakkor a teljesítményértékelés eredményétõl függõ alapilletmény-eltérítésrõl az
év elején kell dönteni. A bizonytalan és változó nagyságrendû bérmegtakarítás nem
alkalmas arra, hogy finanszírozza a havi rendszerességgel és kiszámíthatóan járó alap-
illetmény-eltérítést. Ez is azt támasztja alá, hogy a teljesítmény elismerésére külön e
célra tervezhetõ és központilag finanszírozott elõirányzatra van szükség. Ehhez az el-
sõ lépés lehetne egy olyan megállapodás a szociális partnerekkel, hogy az éves illet-
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ményalap-emelés mértékének meghatározott százalékát a munkáltatók differenciál-
tan, a teljesítmények alakulásától függõen használhatják fel.

b) A humánpolitika eljárásai és gyakorlata

A humánpolitika alapvetõ eljárásai fontos szerepet játszanak a stratégiai célkitûzések
megvalósításában. Külön ki kell emelni a kiválasztás és a karriergondozás jelentõségét,
mivel ezek segítségével juthat hozzá a közigazgatás a stratégiai célok eléréséhez szük-
séges képzettséggel és hozzáértéssel rendelkezõ emberi erõforráshoz, s biztosíthatja
annak folyamatos fejlesztését.

Kiválasztás

A kiválasztás sikeressége, vagy éppen sikertelensége alapvetõen befolyásolja más HR-politikák ered-
ményességét, ezért az egyik legfontosabb feladata a munkáltatónak, hogy felkutassa, ösz-
tönözze és megõrizze a legjobb munkaerõt. Ez azonban korántsem olyan egyszerû, mi-
vel – hasonlóan a magánszférához – a közigazgatás is kénytelen szembesülni a demog-
ráfiai folyamatok hátrányos következményeivel, melyek megnehezítik a tehetségek pá-
lyára vonzását. Az Európai Unió csaknem valamennyi tagállamában egyre nagyobb
gondot okoz – elsõsorban – a fiatal, magasan képzett munkaerõ pályára vonzása, mert
az európai társadalmak elöregedése miatt folyamatosan csökken a fiatalok aránya.9

A közszektort gyorsabb ütemben érinti az elöregedés, mint a magánszektort. Ennek eredmé-
nyeként szûkül a közigazgatás munkaerõ-utánpótlásának lehetõsége, és ez nagymértékben
kiélezi a munkaerõ-piaci versenyt a köz- és a magánszektor között.10

Az EU-tagállamok több mint 40%-a küzd az említett rekrutációs nehézségekkel.
Ugyanakkor a decentralizált rendszerrel rendelkezõ országokra kevésbé jellemzõ a szakember-
hiány, mivel a köztisztviselõk kiválasztása, díjazása rugalmasabban igazítható a mun-
kaerõ-piaci változásokhoz.

Összességében valamennyi tagország arra törekszik, hogy vonzóbbá tegye a köz-
szolgálatot, különösen a fiatalok számára. Ez azért fontos, mert sokkal inkább a mun-
kaerõ megszerzése okoz nehézséget, mint a jelenlegi állomány megtartása.

A tagállamok munkaerõ-utánpótlási stratégiái kiemelten foglalkoznak a toborzás,
kiválasztás eszközeinek, technikáinak fejlesztésével. Ennek köszönhetõen:
• Népszerûsítési kampányokat indítanak, interneten teszik közzé a megüresedett ál-
láshelyeket, javítják a foglalkoztatásról szóló információk elérhetõségét.
• Rugalmas toborzási módszereket alkalmaznak.
• Felgyorsítják a felvételi és kiválasztási eljárásokat.
• Decentralizálják a kiválasztással kapcsolatos eljárást.

Egy OECD-vizsgálat szerint Magyarország azokhoz az országokhoz tartozik, ahol kiemel-
kedõen magas az 50 évesnél idõsebbek aránya, és a jelenlegi állomány nagy része rövid idõn be-
lül nyugdíjba fog vonulni, ezért sürgõsen foglalkozni kell az ebbõl adódó kérdésekkel.11

Ezt saját adataink is alátámasztják. A legnagyobb arányt az 50 és 59 év közöttiek kép-
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viselik, ugyanakkor jelentõs hiány tapasztalható a 40 év alatti korosztályoknál. Az ál-
lamigazgatásban a középgeneráció hiánya sokkal nagyobb mértékû, mint az önkor-
mányzatoknál, ahol a személyi állomány korösszetétele kiegyensúlyozottabbnak tûnik.

Növelheti a feszültséget a feladatellátásban a gyakornokok alacsony aránya is, amely
évek óta csökkenõ tendenciát mutat. A gyakornokok jelentik – új belépõként – a tényle-
ges utánpótlást, mivel a szervek közötti mozgás csupán munkaerõ-átcsoportosítást
eredményez, új munkaerõ nem kerül a rendszerbe. Az ún. prémiumévek-program, va-
lamint a folyamatosan napirenden lévõ szervezeti racionalizálás hatására azzal kell
számolni, hogy az elkövetkezõ években mintegy 19 000 köztisztviselõ hagyhatja el a közigaz-
gatást véglegesen nyugdíjba vonulás, vagy a prémiumprogram által felkínált ellátás
igénybe vétele miatt. Ezzel szemben, ha nem változik a gyakornokok aránya, akkor
évente csupán 3500 pályakezdõvel lehet számolni, akik – még a létszámleépítéseket is fi-
gyelembe véve – várhatóan nem képesek pótolni a kilépõket. A tapasztaltabb, idõsebb
köztisztviselõk végleges kilépésének felgyorsulása a közigazgatásból növelni fogja a
továbbképzési igényt a fiatalabb generációk szakmai ismereteinek gyors bõvítésére.
Az idõsebb generációk gyorsított kilépése miatt megszakadhat a szerven belüli ún.
kollektív emlékezet, mivel nem lesz elegendõ idõ a múltbéli eseményekkel, tapaszta-
latokkal kapcsolatos ismeretek átörökítésére. 

Figyelemre méltó az is, hogy a minisztériumok körében a „legnépesebb” korosztály
a 26–30 éveseké, s csak a második legnépesebb az 51–55 éveseké. Ez alapvetõen eltér
az országos trendtõl. Ez vélhetõen arra vezethetõ vissza, hogy a 2001-ben bevezetett
– és a fiatalok pályára vonzását prioritásként kezelõ – köztisztviselõi életpályaprogram el-
sõsorban központi szinten, a minisztériumok körében fejtette ki hatását.12 Ugyanakkor érde-
mes mérlegelni annak helyességét, hogy az egyetemrõl kikerülõ, szakmai tapasztalat-
tal nem rendelkezõk az államigazgatási hierarchia legmagasabb szintjén kezdik el pá-
lyájukat. Ha a karriert az államigazgatási szintek közötti elõmenetelnek is tekintjük,
nyilvánvalóan nem tartható ez az irány.

Az Európai Unió ország-jelentéseiben több alkalommal kritizálta Magyarországot, mert a
jogi szabályozás nem biztosítja a kiválasztás objektivitását. Az általános pályáztatás hiánya
kockázatot jelent a stabilitásra, illetve a szakmai színvonalra. A kilépõk és a belépõk
számának várhatóan gyors növekedése miatt is feltétlenül szükséges ezen a helyzeten
változtatni és a kötelezõ pályáztatást fokozatosan bevezetni. 

Mindezekre tekintettel rövid idõn belül megoldást kell találni az utánpótlás biztosí-
tására, s ehhez a jogi szabályozásban is meg kell teremteni a feltételeket. Ugyanakkor
hangsúlyozni kell azt is, hogy nem egyszerûen a kiesett létszám utánpótlását kell bizto-
sítani, hanem a friss, magas szintû szakmai ismeretekkel rendelkezõ, a közszolgálatot va-
lódi szakmai kihívásnak tekintõ jelölteket kell a pályára vonzani. Ehhez az elsõ lépés a
közigazgatás belterjességének megszûntetése. Erre azért is szükség van, mert az Alkotmány ér-
telmében minden magyar állampolgárnak joga van ahhoz, hogy rátermettségének, kép-
zettségének és szakmai tudásának megfelelõen közhivatalt viseljen [70. § (6) bek.]. En-
nek alapvetõ feltétele az, hogy minden magyar állampolgár egyformán hozzáférjen a
közhivatal-viselés, illetve a köztisztviselõi kinevezés lehetõségéhez. 

A közszolgálat nyitottságának, valamint a szakmai színvonal növelésének érdeké-
ben két irányban fogalmazható meg módosítás. Egyfelõl – elsõ lépésként – ki kell ter-
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jeszteni a kötelezõ pályáztatást az államigazgatás valamennyi vezetõi megbízására, más-
felõl be kell vezetni a felmérõ vizsga jogintézményét. Ez egyébként megfelelne az EU-tagál-
lamok gyakorlatának is, amely szerint köztisztviselõi állást kizárólag pályázat útján, s
többnyire sikeres (verseny)vizsgával lehet elnyerni.13

A felmérõ vizsga elõzetes szelekciót végez a jelöltek között, s a potenciális pályázók általá-
nos felkészültségét méri. Nem azt vizsgálja, hogy a jelöltek valamely konkrét munka-
kör betöltésére alkalmasak-e – ennek megítélése a munkáltatói jogkör gyakorlójának a
feladata –, hanem azt, hogy az általános szakmai felkészültségük alapján alkalmasak-e
a köztisztviselõi pályára, illetve vezetõi beosztásra. Ez utóbbi esetében nem azt kell ér-
tékelni, hogy a pályázó birtokában van-e a vezetése alá tartozó szakterület speciális is-
mereteinek, hanem mennyire felkészült a vezetõi feladatok ellátására, a munka meg-
szervezésére, nyomon követésére és értékelésére, illetve rendelkezik-e a vezetéshez szük-
séges korszerû menedzsmentismeretekkel. A konkrét munkakör speciális követelménye-
inek való megfelelésrõl a pályázatot kiíró munkáltatónak kell döntenie.

Már ma is gyakran kell szembesülni azzal, hogy – formális csatornák hiányában –
személyes kapcsolatrendszerek felhasználásával vagy anélkül árasztják el önéletraj-
zokkal, álláskeresõ levelekkel a potenciális jelentkezõk a közigazgatási szerveket. Ez a
fajta szabályozatlanság egyrészt nem tesz eleget a korábban említett alkotmányos kö-
vetelményeknek, másrészt visszaélésekre ad lehetõséget, illetve a szakmai kontrasze-
lekció felerõsödésének kockázatával jár. A felmérõ vizsga bevezetésének éppen az a
célja, hogy esélyegyenlõséget biztosítson valamennyi jelentkezõ számára, s ehhez objektív
alapokat nyújtson a felkészültség értékeléséhez. A felmérõ vizsga kifejezetten ösztö-
nözné a fiatalok pályára kerülését, mivel a hagyományos kapcsolatrendszer hiánya mi-
att a nyílt pályázat és verseny számukra nagyobb lehetõséget nyújt a bekerülésre. 

A felmérõ vizsgát feltétlenül össze kell hangolni a közigazgatási alap-, illetve szakvizsgával.
Ezt az összehangolást azonban szélesebb körben, a közigazgatási továbbképzési rend-
szer továbbfejlesztéséhez kapcsolódóan kell elvégezni. Ugyanakkor hangsúlyozni kell,
hogy a felmérõ vizsga helyének és szerepének meghatározása elsõsorban nem a jogal-
kotás, hanem a követelményrendszer kialakításának kérdése.14

A pályázati kötelezettség kiszélesítése nem jár a költségek jelentõs növekedésével,
mivel a pályázatok közzététele interneten és intraneten is megoldható. Az EU-tagál-
lamok döntõ többsége is alkalmazza ezt a megoldást. 

A felmérõ vizsga szervezésével, lebonyolításával kapcsolatos feladatokat feltétlenül
a Magyar Közigazgatási Intézetre kell építeni, mert ily módon biztosítható a leghatéko-
nyabban az eljárás objektivitása. Azokban az országokban, ahol intézményesítették a
versenyvizsgát, annak lebonyolítását kormányzati irányítás alatt álló szervezet végzi
(Franciaország, Nagy-Britannia, Európai Bizottság stb.). 

Joggal merülhet fel kérdésként, hogy miért kell kiemelten kezelni a kiválasztást ak-
kor, amikor a magyar közigazgatás egyik problémája a „túlméretezettség” és az e mi-
att szükségessé váló létszámcsökkentés. A munkáltatók számára jelenleg nem az okoz
gondot, hogy kiket vegyenek fel, hanem éppen ellenkezõleg, kiket bocsássanak el. Ez
az aggály akkor lehetne megalapozott, ha a személyi állomány létszámának alakulá-
sát kizárólag mennyiségi kérdésnek tekintenénk. A hatékony mûködés nemcsak a
létszám nagyságától, hanem a személyi állomány szakmai felkészültségétõl is függ.
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Márpedig a kormányzati stratégiai célok megvalósításához szemléletében megújult,
korszerû szakmai ismeretekkel rendelkezõ köztisztviselõkre van szükség. A kiválasz-
tás-politikának ezért nem egyszerûen a távozó létszám pótlását kell szolgálnia, hanem
a személyi állomány szakmai megújulását is. Ehhez viszont olyan eljárásokra és tech-
nikákra van szükség, amelyek segítségével a feladatok ellátásához szükséges kompe-
tenciákkal rendelkezõ személyek választhatóak ki. 

A létszámcsökkentés egyébként mindössze a tagállamok felénél szerepel a HR-
célkitûzések között. Bizonyos országokban a létszám indokolatlan növekedésének el-
kerülése céljából sajátos ellenõrzési rendszert alakítottak ki, amely integráns részévé
vált a létszámgazdálkodásnak.15 Máshol több évre elõre ütemezik a létszámcsökken-
tést, pontosan meghatározva a csökkenés éves mértékét.16

Magyarországon a létszámgazdálkodás gyakorlatilag az idõszakonként elrendelt lét-
számcsökkentésekbõl áll. Az adatok és a létszám alakulását jelzõ trend azonban azt tá-
masztja alá, hogy a központilag elrendelt, illetve kikényszerített létszámcsökkentések
hosszú távon nem tudták megakadályozni a létszám folyamatos növekedését.17 Ennek
egyik oka, hogy hiányoznak azok a horizontális mechanizmusok, amelyek elõsegíthetik a rend-
szeren belül – a feladatváltozások miatt – szükségszerûen fellépõ létszámkínálat és -kereslet ösz-
szehangolt kielégítését. Egyszerûbbnek tûnt a felmentés alkalmazása és az ezzel járó ter-
hek kifizetése. Ez az eljárás azonban a jövõben nem tartható, mivel nem eredményezi
a létszám tartós csökkenését, sõt növekszik a létszám, és pazarlóan drága. Megoldást je-
lenthet egyfelõl a rendszer erõteljesebb decentralizációja, másfelõl a tartalékállomány rendszeré-
nek fejlesztése, amely megfelelõ közvetítõ mechanizmus lehet a feleslegessé váló létszám
alrendszerek (államigazgatás, önkormányzati igazgatás) és ágazatok közötti költségta-
karékos átcsoportosításhoz. Ehhez azonban arra van szükség, hogy
• a szervek azokat építsék le és helyezzék tartalékállományba, akik feladata meg-
szûnt, és a szakmailag alkalmatlanok elbocsátására a tartalékállománytól függetlenül,
az erre a célra szolgáló eljárás keretében kerüljön sor,
• jogszabály írja elõ, hogy munkakör betöltését elsõsorban a szerven belül, másodsor-
ban a tartalékállományból kell, s csak harmadsorban lehet új kinevezéssel megoldani,
• álljanak rendelkezésre a megfelelõ szervezeti és mûködési feltételek.

A tartalékállomány szerepének növelésére leginkább az államigazgatási szervek kö-
rében van szükség, mert az utóbbi idõkben a létszámnövekedés elsõsorban ezeknél a
szerveknél gyorsult fel.18

A tartalékállomány hatásfoka jelentõsen emelhetõ lenne azzal, ha kiterjedne a közszféra egészére,
mivel ily módon mintegy 800 000 munkavállaló irányított, a változó feladatokhoz igazo-
dó létszámmozgása lenne költséghatékonyan megoldható. Ez egyúttal jelentõs elõrelépést
jelentene a tágabb értelemben vett közszolgálat mûködésének egységesebbé tételében is. 

Karriergondozás

Az országok többségében elsõsorban még mindig a kiszámítható elõmenetellel isme-
rik el a köztisztviselõk munkáját, tapasztalatát és „hûségét”. Ezzel együtt azonban ma
már a karriergondozás fontos részét képezi a teljesítménymenedzsment is. Az EU-
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tagállamok gyakorlata alapján a következõképpen jellemezhetõ a teljesítményme-
nedzsment rendszere:19

• A feladatok és stratégiai célkitûzések alapján meghatározzák a szükséges szakmai
és döntési kompetenciákat (munkakör értékelés).
• Megállapítják az egyéni célkitûzéseket.
• Meghatározzák a teljesítmény „méréséhez” felhasználható módszereket és követel-
ményeket.
• Értékelik a felelõsségvállalás, a szakmai és magatartásbeli kompetenciákat, az egyé-
ni képzést, valamint az elért munkaeredményeket.
• Meghatározzák a rövid távú fejlesztési célokat. 
• Elismerik a teljesítményt: elõresorolással, illetményemeléssel, képzéssel, belsõ mo-
bilitással. 

A tagállamok többnyire a HR stratégiai célok (mobilitás, minõségfejlesztés, veze-
tésfejlesztés) eléréséhez is felhasználják a teljesítményértékelést, amelynek rendszerét
felülrõl lefelé haladva fokozatosan építik ki. Az országok mintegy 70%-ában a telje-
sítményértékelés elsõsorban felsõ- és középszintû vezetõk tevékenységét célozza meg,
s csak az országok felében terjesztették ki a teljesítményértékelést a beosztotti állo-
mányra is. Bizonyos országokban a vezetõk díjazása az elért eredménytõl függõen ál-
lapítható meg. Felsõszintû vezetõk esetében pedig megjelenik egy új jogintézmény: a
teljesítményszerzõdés. 

Ez a fajta rendszerépítés természetesnek vehetõ, mivel a stratégiai célok megvalósí-
tása elsõsorban a vezetõkön kérhetõ számon. Ezért is nehezen magyarázható szakmai
érvekkel, hogy a magyar szabályozás a felsõ- és középszintû vezetõk (államtitkár, he-
lyettes államtitkár, fõosztályvezetõ) esetében erõsen hiányos, és nem ad eligazítást ve-
zetõi munkájuk értékelésére vonatkozóan, annak ellenére, hogy a teljesítményértéke-
lés súlypontjának elsõsorban a vezetõi tevékenységre kellene helyezõdnie. 

A teljesítményértékelés szempontjainak meghatározása biztosítja az eljárás objekti-
vitását. Az EU-tagállamok gyakorlata alapján általában a következõ szempontokat
érvényesítik a teljesítményértékelés során:20

• felelõsségvállalás
• magatartásbeli kompetenciák
• elért célok
• szakmai kompetenciák
• egyéni képzés és fejlesztés.
Az elõmenetel a tagállamok többségében magasabb besorolási fokozatba kerülést

és illetménynövekedést eredményez. Sok esetben az elõmenetelre belsõ mobilitás út-
ján kerül sor. Figyelembe véve a tagállamok gyakorlatát, az elõmenetelhez a követke-
zõ feltételeket határozzák meg:

• szóbeli értékelés (75%)
• magatartásbeli kompetenciák (54%)
• szakmai kompetenciák (50%)
• vizsga (38%)
• szolgálati idõ (29%)
• kötelezõ képzésen való részvétel (21%).
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A fent említett feltételek jelentõsége alapvetõen különbözik attól függõen, hogy
karrierjellegû, vagy állástípusú közszolgálattal rendelkezõ országról van szó. A karri-
errendszerekben az elõmenetel általában a sikeres vizsgától, a kötelezõ képzéstõl, il-
letve a meghatározott szolgálati idõtõl függ, míg az állástípusú rendszerekben sokkal
inkább az elvégzett munka értékelésétõl. 

A fentiek alapján számos – elsõsorban módszertani kritika ellenére – a teljesítmény-
értékelést a jövõben is fenn kell tartani a magyar közszolgálatban. A kritikák döntõ többsé-
ge a következõ problémákból származik:21

• A közigazgatáson belül gyakran történnek váratlan és gyors változások, amelyek
miatt az eltervezett feladatok, elõre meghatározott követelmények az értékelési idõ-
szak végére okafogyottá válnak. A teljesítményértékelés jelenlegi rendszere nem képes
rugalmasan alkalmazkodni ezekhez a változásokhoz. 
• A munkaköri leírások nem alkalmasak a teljesítménykövetelmények meghatározására,
az értékelés elvégzésére.
• A teljesítményértékelés folyamatos személyzeti munkát követel meg a vezetõktõl, amely-
nek feltételei nem biztosítottak.
• Nem állnak rendelkezésre megbízható értékelési eljárások és módszerek, illetve a vezetõk
nem készültek fel ezek alkalmazására.
• A szûkös pénzügyi erõforrások miatt a teljesítményértékelést nem követi anyagi elis-
merés.
Megoldásként a következõket javasoljuk:
• A teljesítményértékelésben egyszerre jelenjen meg a szervezeti célok megvalósítása,
és az egyéni kompetencia fejlesztése.
• Módszertani szempontból egységesen szabályozott követelményeknek feleljenek
meg a munkaköri leírások, és azok aktualizálásáról a szervek folyamatosan gondos-
kodjanak. E kötelezettségek teljesítését szigorúan ellenõrizni kell.
• Vezetõ-továbbképzési programokat kell indítani, amelyekben központi helyet fog-
laljon el a teljesítmény-menedzsment.
• Folytatni szükséges a célprémium bevezetésével megkezdett átalakítást az illet-
ményrendszerben, ehhez ki kell dolgozni a feladatkitûzések megfelelõ rendszerét és
erõsíteni kell a teljesítménytõl függõ díjazási elemeket. 
A teljesítményértékelés továbbfejlesztéséhez figyelembe kell venni:
• A versenyszférában az elmúlt másfél évtizedben meghonosított teljesítményösztön-
zõ eszközök és módszerek nem alkalmazhatóak mechanikusan a közigazgatásban. 
• A köztisztviselõ elõmenetelét és ennek következtében illetményét befolyásoló mun-
káltatói intézkedéseknek (kinevezés, elõmenetel, díjazás stb.) közvetlenül kötõdniük
kell az egyéni teljesítményhez.
• A teljesítményértékelés a teljesítményorientált, szervezeti kultúrán keresztül fejti ki
pozitív hatását az egyén és a szervezet teljesítményének alakulására.
• A hazai teljesítményértékelés rendszere csak 2002 januárjától mûködik, így vi-
szonylag kevés gyakorlati tapasztalat áll még rendelkezésre, de az egyes területeken
jelentkezõ kedvezõtlen tapasztalatok sem indokolják a visszalépést, ugyanakkor szük-
ségessé teszik az értékelési rendszer jelentõs átalakítását. (A továbbfejlesztés részletes
leírását a melléklet tartalmazza.)
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c) Humánpolitikai feladatok és információtechnológiák

A humánpolitikai feladatokat ellátó szervezeti egységekkel szemben az a kihívás fo-
galmazódik meg, hogy kevesebb idõt kell fordítani a munkáltatói intézkedések elõké-
szítését szolgáló operatív és technikai feladatokra, és az ily módon felszabaduló forrá-
sokból (idõ, személyi) a stratégiai jellegû HR-tevékenységet kell megerõsíteni. Csak így vál-
hat valódi stratégiai partnerévé a HR-felelõs a szervezet vezetésének. A stratégiai
partnerség jelentheti azt a hozzáadott értéket, amely hozzájárulhat a szervezet ered-
ményességének növekedéséhez. 

A fenti kihívás megvalósításának leggyakrabban alkalmazott eszköze bizonyos HR-
feladatok ún. kiszervezése. Erre a következõ területeken kerül sor a leggyakrabban: 
• Technikai feladatok, mint pl. az emberi erõforrás gazdálkodását segítõ információs
rendszerek mûködtetése.22

• Specialisták szakértelmének igénybevétele jól definiálható és szervezhetõ feladatok
végrehajtásához (pl. képzéshez külsõ trénerek, oktatók közremûködése, kiválasztást
segítõ ún. értékelõ központok bevonása).23

Gyakran elõfordul az is, hogy a kiszervezés nem a versenyszférában történik, hanem
a közigazgatás szervezeti keretein belül valósul meg. Ennek lényege, hogy bizonyos
munkáltatói feladatokat egységesen külön erre a célra létrehozott állami intézmény
látja el (pl. köztisztviselõi továbbképzés).

A HR-tevékenység hatékonyságának növelését korszerû információ-technológiák be-
vezetésével segítik elõ. Ennek érdekében szinte valamennyi országban találkozhatunk
HR-információtechnológia bevezetését szolgáló projektekkel, amelyek adatbázisok, in-
tegrált rendszerek, valamint irodai technikai eszközök alkalmazását biztosítják.24

A HR-tevékenység szerepkörének átalakításának legfontosabb követelménye: ké-
pes legyen világosan bemutatni köztisztviselõknek és vezetõknek egyaránt, hogy a
HR stratégiai mûködése hozzáadott értéket képvisel, és ez az érték mérhetõ a szerve-
zet eredményességének tükrében. A HR-felelõsöknek egyszerre háromfajta szerep-
kört kell betölteniük a vezetés irányába:
• A vezetés stratégiai partnerévé kell válniuk. Ennek keretében támogatniuk kell a bel-
sõ változások menedzselését, és tanácsokkal kell segíteniük azokban a kritikus helyzetek-
ben, amelyek kimenetele alapvetõen befolyásolja a szervezet stratégiai célkitûzéseit. 
• A vezetés szakértõivé kell válniuk. Ennek keretében megoldási javaslatokkal kell
szolgálniuk a speciális és összetett HR-problémák kezeléséhez. 
• A vezetés operatív, technikai jellegû támogatóivá kell válniuk. Ennek keretében bizto-
sítaniuk kell a munkáltatói intézkedések meghozatalához szükséges technikai segítséget. 
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Jegyzetek

1 Forrás: Módszertani útmutató az állami szerepvállalás felülvizsgálatához. Miniszterelnöki Hiva-
tal, 2005.

2 Az EU-tagállamok 63%-a a mobilitás, 58%-a a rugalmasság, 54%-a a munka minõségé-
nek növelését határozta meg legfontosabb HR stratégiai célkitûzésként. Forrás: A struktu-
rális változásokat támogató HR-stratégiák. Tanulmány 2005. Luxemburg közigazgatásért fele-
lõs fõigazgatók informális találkozója.

3 Hollandiában, Nagy-Britanniában és Svédországban speciális kormányzati szerv foglalko-
zik a fõigazgatók és más köztisztviselõk karrierjének gondozásával. 

4 Bár teljes körûen egyik országban sem mûködik ilyen rendszer, mégis azt mondhatjuk,
hogy többnyire ez a fajta stratégia jellemzi Új-Zélandot, Svédországot, Finnországot, Ka-
nadát, Nagy-Britanniát, Ausztráliát és Hollandiát. Ezeknél az országoknál egyértelmû
összefüggés mutatható ki a decentralizáció foka és a bérköltségek alakulása között.

5 Az OECD 16 ország adatait elemezve vizsgálta, hogy milyen összefüggés van a díjazási
rendszer decentralizáltságának mértéke, illetve a bérköltségek és a létszám alakulása kö-
zött. Másként fogalmazva arra kereste a választ, hogy igaz-e, minél rugalmasabb, decent-
ralizáltabb a díjazási rendszer, annál kisebb a bérköltségek növekedése. (Évolution des
rémunérations du secteur public dans les pays de l’OCDE, 1997.)

6 Ez utóbbi országosan kiegyenlített képet mutat. Csaknem azonos mértékû a pozitív és ne-
gatív irányú eltérítés (11,94%, 11,25%). Ez megerõsíti azt a tapasztalatot, hogy a szervek-
nél – többletforrások hiánya miatt – többnyire csak abban az esetben lehet többet adni a
köztisztviselõknek, ha annak fedezetét másvalakitõl elvették.

7 Erre már történtek intézkedések a közalkalmazotti szférában, a közigazgatásban azonban
többszöri próbálkozás ellenére nem sikerült elérni a külön finanszírozási forrás biztosítását. 

8 Míg az államigazgatásban 1999-ben kifizetett jutalom a rendszeres személyi juttatások
31,7%-át tette ki, addig 2003-ban ez az arány 17,4%-ra csökkent. A helyi önkormányza-
tok esetében ilyen mértékû csökkenés nem tapasztalható, igaz a jutalom aránya meg sem
közelítette az államigazgatási szerveknél regisztrált mértéket (18,9%, 17,5%). Mindkét al-
rendszer esetében ma már közel azonos a jutalom aránya. (Forrás: Államkincstár.)

9 A következõ évtizedekben arra számíthatunk, hogy tovább fog emelkedni az idõskorúak
aránya, s a nyugdíjba vonulók száma is jelentõsen megemelkedik. Hasonló folyamat jel-
lemzi a személyi állományt is, még azokban az országokban is, ahol a születések aránya vi-
szonylag magas. Várhatóan 2003–2010 között éri el a legmagasabb mértéket a véglegesen
visszavonuló köztisztviselõk aránya. 

10 Különösen igaz ez a gazdasági élethez közvetlenül kapcsolódó igazgatási területeken
(pénzügyi rendszer felügyelete, versenyfelügyelet, fogyasztóvédelem stb.), ahol a tevékeny-
ségek rokon jellege miatt a közigazgatási és a magánszektorbeli foglalkoztatási körülmé-
nyek minden nehézség nélkül, közvetlenül összehasonlíthatóak, s emiatt, pl. a felügyele-
tet ellátó köztisztviselõk a felügyelt szervekéhez hasonló színvonalú feltételeket követelnek
maguknak (ún. komparatív elõnyökre való hivatkozás).

11 PUMA/HRM (2001) 11.
12 Ha részletesebben megvizsgáljuk az egyes minisztériumok személyi állományának korösz-

szetételét, akkor komoly eltéréseket tapasztalhatunk. Míg a Miniszterelnöki Hivatalra, il-
letve az Igazságügyi Minisztériumra jellemzõ leginkább a fiatal pályakezdõk jelentõsebb
aránya, addig a karriertervezésben, illetve a tervszerû munkaerõ-gazdálkodásban jelentõs
hagyományokkal rendelkezõ Külügyminisztérium külszolgálatának életkorpiramisa egy
kiegyensúlyozottabb munkaerõ-utánpótlást tükröz. (Forrás: BM KÖZIGTAD.)
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13 A kiválasztási módszerek tekintetében a tagállamok között jelentõs eltéréseket tapasztal-
hatunk, ugyanakkor a közös jegyek alapján két nagyobb csoportot különböztethetünk
meg: egyfelõl azokat az országokat, ahol a toborzás, kiválasztás intézményesítetten, töb-
bé-kevésbé centralizáltan történik, másfelõl azokat, ahol nem alkalmaznak speciális sza-
bályokat és a közigazgatási szervek jelentõs mozgástérrel rendelkeznek a kiválasztásban. 
Az elsõ csoportba tartozó országokra a karrierrendszerû közszolgálat a jellemzõ. Ezek:
Ausztria, Franciaország, Németország, Görögország, Írország, Luxemburg, Portugália,
Spanyolország, Olaszország. Hat tagországban versenyvizsgát írnak ki, amely írásbeli és
szóbeli részbõl áll. A jelentkezõket – az eredményt alapul véve – rangsorolják, s annak fi-
gyelembevételével töltik be a meghirdetett állásokat. A vizsgán szerzett eredmény meg-
határozott ideig érvényes, s azok alapján késõbb is lehet megüresedõ álláshelyekre pályáz-
ni. A versenyvizsga jogintézményét azok az országok alkalmazzák, amelyekre a centrali-
zált vagy részben centralizált közszolgálat jellemzõ. A decentralizált rendszerekkel rendel-
kezõ országokban nem jellemzõ a versenyvizsgák alkalmazása, ugyanakkor a közszolgálat-
ba való felvételnek szigorú szakmai feltételei vannak. Ezeket a feltételeket gyakran mun-
kakör-specifikusan határozzák meg. Erre a legjellemzõbb példa Ausztria és Németország. 
A nem karriertípusú közszolgálattal rendelkezõ EU-tagországokban a nyílt toborzási és ki-
választási eljárás került elõtérbe, amely segítségével meghatározott állásra keresik a köz-
tisztviselõket. A munkakör követelményeként gyakran speciális képességek meglétét írják
elõ. (Forrás: Linder Viktória: A közszolgálat uniós szabályozási megoldásai és a közszolgá-
lattal kapcsolatos EU-s elvárások. Kézirat: Magyar Közigazgatási Intézet.)
Magyarország a karriertípusú, s részben centralizált közszolgálattal rendelkezõ országok
közé tartozik. Ennek megfelelõen a versenyvizsga-jellegû felmérõ vizsga is jól illeszthetõ a
jelenlegi rendszerbe. 

14 A felmérõ vizsga független a közszolgálati jogviszonytól, hiszen éppen a közszolgálati jog-
viszony létesítése céljából, azt megelõzõen lehet teljesíteni, míg a közigazgatási alapvizsga,
illetve szakvizsga a köztisztviselõk karrierjéhez kapcsolódó elõmeneteli vizsga. A felmérõ
vizsga célja, hogy rangsort állítson fel a pályázók között általános felkészültségük alapján.
A közigazgatási alapvizsga célja, hogy a különbözõ szakirányú alapképzettséggel rendel-
kezõ köztisztviselõk számára általános közigazgatási ismereteket nyújtson, és segítse a köz-
tisztviselõt a saját munkahelyén való eligazodásban. A szakvizsga pedig arra irányul, hogy
a felsõfokú végzettségû köztisztviselõ olyan általános közigazgatási ismeretekre tegyen
szert, amelyek birtokában a közigazgatási szervek széles körében és minden szintjén alkal-
massá válik a közhatalmi típusú döntések törvényes – a közigazgatás céljaival összhang-
ban álló, a közigazgatás eszközrendszerét hatékonyan felhasználó – elõkészítésére, illetve
meghozatalára. A szakvizsga esetében elvárás az is, hogy a köztisztviselõ sajátítsa el az ága-
zati közigazgatási ismeretek valamely összevont csoportját átfogó tudásanyagot is.

15 Svédországban, ha megszûnik a köztisztviselõ jogviszonya, a munkáltató nem töltheti be
automatikusan az üres álláshelyet, hanem külön eljárás keretében meg kell indokolnia,
hogy a feladatok ellátásához szükség van az új kinevezésre. Azt is be kell mutatnia, hogy a
munkakör ellátásához milyen szakmai kompetenciával rendelkezõ személy felvétele indo-
kolt. Ellenkezõ esetben az üres álláshelyet megszüntetik. 

16 Ausztriában 2004 és 2006 között mintegy 10 ezer álláshely megszûnését irányozták elõ. Ezt meg-
elõzõen 1999 és 2003 között fokozatosan 9,4%-kal csökkentették a személyi állomány létszámát. 

17 A közszolgálati jogviszonyban állók létszáma 1994–2003 között 104 092-rõl 116 817-re emel-
kedett. A személyi állomány létszáma kilenc év alatt több mint 12%-kal növekedett, annak
ellenére, hogy – jórészt az 1995-ben és 1996-ban két lépcsõben végrehajtott általános létszám-
csökkentésnek köszönhetõen – ugyanebben az idõszakban több mint 7000 közszolgálati jog-
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viszonyban álló jogviszonyát szüntették meg létszámcsökkentés, átszervezés, tevékenység, il-
letve jogutód nélküli megszûnés jogcímén. Becsléseink szerint számukra a szervek összesen
mintegy 12 milliárd forintot fizettek ki felmentésre és végkielégítésre. Lásd errõl részleteseb-
ben: Dr. Dudás Ferenc–Dr. Hazafi Zoltán: Elgondolás és fejlesztési javaslat a közigazgatás sze-
mélyi állománya teljesítõképességének növelésérõl. Magyar Közigazgatás, 2005/4–5. 

18 1999-tõl kezdõdõen kétszer nagyobb mértékben emelkedett a létszámuk, mint a helyi önkor-
mányzatoké. Ennek is köszönhetõ, hogy míg 1994-ben közel azonos volt a két alrendszer lét-
száma (államigazgatás: 52847, önkormányzatok: 51245), addig 2003-ban az államigazgatás lét-
száma több mint 60%-ával haladta meg az önkormányzatokét. (Forrás: BM KÖZIGTAD.)

19 A strukturális változásokat támogató HR-stratégiák. Tanulmány 2005. Luxemburg köz-
igazgatásért felelõs fõigazgatók informális találkozója.

20 A felsoroltakon kívül érdemes megemlíteni néhány speciálisan alkalmazott egyéb szem-
pontot is: stratégiai kompetenciák (Svédország), együttmûködés és kezdeményezés (Cip-
rus), erkölcsi normák követése (Szlovákia), kreativitás és szervezés (Szlovénia), munkatár-
sakkal való együttmûködés, csapatmunka (Nagy-Britannia). 

21 Dr. Dudás Ferenc–Dr. Hazafi Zoltán: Elgondolás és fejlesztési javaslat a közigazgatás sze-
mélyi állománya teljesítõképességének növelésérõl. Magyar Közigazgatás, 2005/4–5. 

22 Pl. Olaszországban külsõ informatikai támogatást vehetnek igénybe a közigazgatási szervek. 
23 Lengyelországban közvélemény-kutató cégeket alkalmaznak, Cipruson a teljesítményérté-

kelési rendszert dolgoztatták ki tanácsadó céggel. A legszélesebb körben Svédországban él-
nek a kiszervezés lehetõségével, elsõsorban a minõségmenedzsment, valamint a tovább-
képzés, illetve a módszertan-támogatás területén.

24 A projektek 28%-a adatbázisokkal, 31%-a integrált rendszerekkel, 35%-a irodai techni-
kai eszközökkel foglalkozik. 6%-uk egyéb kérdéskörre vonatkozik. 

Melléklet

A TELJESÍTMÉNYÉRTÉKELÉSI RENDSZER 
ÁTALAKÍTÁSÁNAK ALAPELVEI*

A teljesítményértékelési rendszernek azt kell szolgálnia, hogy személyre szabottan se-
gítse a kiemelt, stratégiai célok megvalósítását, a szervezeti mûködés hatékonyságának
növelését, az egyéni teljesítmények minõségi és mennyiségi mutatók által jellemezhe-
tõ fokozását, a köztisztviselõ elégedettségi szintjének, motivációjának növelését, az
egyéni karriercélok elérését, valamint az egyéni teljesítményhez igazodó ösztönzési
rendszer kialakítását. Ennek érdekében a teljesítményértékelés rendszerének megújítá-
sa során fontosnak tartjuk, hogy a módosításokra elõre meghatározott alapelvek figye-
lembevételével kerüljön sor. Az alapelvek a következõk:

– komplex megközelítés;
– mérhetõség és értékelhetõség;
– egységesség, 
– igazodás a helyi sajátosságokhoz;
– számon kérhetõség.
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* Figyelembe vettük a rendvédelmi szervek számára készített ún. kompetenciaalapú teljesít-
ményértékeléssel kapcsolatos elképzeléseket is.



1. Komplex megközelítés

A köztisztviselõi teljesítményértékelés eddigi tapasztalatai azt bizonyítják, hogy a jelen-
leg mûködtetett a kiemelt célokat, a szervezeti és egyéni célokat, valamint a köztisztvi-
selõ munkaköri feladatait összekapcsoló teljesítményértékelési eljárás nem ad megfelelõ-
en részletes képet a köztisztviselõ tényleges teljesítményérõl. Sok esetben rendkívül sta-
tikus eredményeket mutat, így csak korlátozottan ösztönzi a köztisztviselõ fejlõdését, sõt
néhány munkakörben szinte alkalmazhatatlan (pl. anyakönyvvezetõ). E problémák haté-
kony kezelését teszi lehetõvé a teljesítményértékelés komplex megközelítése, amely az egy-
szerû, mechanikus elemekkel operáló teljesítménymérés helyett a folyamatos fejlesztésre he-
lyezi a hangsúlyt. A komplex teljesítményértékelési rendszer a munkakörönként megha-
tározott konkrét célkitûzések (egyéni szakmai célok és feladatok) mellett értékeli a kom-
petencia-fejlesztési célok megvalósulását, valamint a köztisztviselõ közigazgatás iránti el-
kötelezettségét is. A kompetencia-célkitûzések az egyénileg meghatározott szakmai cé-
lok és feladatok, az egyéni munkateljesítmény minõségét kifejezõ készségek, képességek
és magatartások fejlesztésével kapcsolatosak. A munkaköri feladatok eredményesebb el-
látását szolgáló képzési célkitûzések összességükben sokkal hatékonyabban szolgálhatják
a köztisztviselõ teljesítményének fokozását, mint az eddig mûködtetett rendszer.

2. Mérhetõség és értékelhetõség

A mérhetõséget és az értékelhetõséget szolgálják a teljesítményértékelés eredményét szám-
szerûen megjelenítõ ún. kreditpontszámok. A köztisztviselõi teljesítményértékelésének
mindhárom elemét (egyéni szakmai célok és feladatok, kompetencia-célkitûzések,
közigazgatás iránti elkötelezettség) kreditpontszámokkal kell értékelni.

2.1. Egyéni szakmai célok és feladatok értékelése

A miniszter megállapítja az irányítása alá tartozó ágazat több évre szóló fejlesztésé-
nek kiemelt, stratégiai céljait (stratégiai célok). Ezeket kell az ágazathoz tartozó köz-
igazgatási szervek vezetõinek szervezetük, illetve a szervezeti egységeik szintjére to-
vább bontaniuk úgy, hogy azokat az egyes munkakörök esetében is konkretizálni le-
hessen (szervezeti célok). A szervezeti célok alapján kell megállapítani – a munkakö-
ri leírásban foglaltakkal összhangban – az egyéni szakmai célokat és feladatokat, ame-
lyek – értelemszerûen – a stratégiai, illetve a szervezeti célokból következnek, ezért az
értékelési periódusban kiemelt fontosságúak lesznek. 

Az egyéni szakmai célok és feladatok meghatározásának a következõ feltételeknek
kell eleget tenniük:

– Legyenek reálisak, megvalósíthatók, de jelentsenek kihívást is, hogy motiváljanak.
– Legyenek egyeztetettek, hogy a dolgozó érezze sajátjának azokat.
– Legyenek nyomon követhetõk, megfigyelhetõk vagy mérhetõk önmagukban vagy

egy viszonyítási ponthoz (pl. elõzõ teljesítményértékelésen megállapított szint) képest.
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– Támogassák a szervezeti kiemelt célok (stratégia) megvalósítását.
– Végrehajtásuk legyen az érintett személy által ellenõrizhetõ és befolyásolható.
Az egyéni szakmai célok és feladatok meghatározása a munkáltatói jogkör gyakorlójá-

nak feladata, de ezt nem teheti meg önkényesen, hanem be kell vonnia a köztisztviselõt,
akivel közösen állapodnak meg a következõ év célkitûzéseiben, illetve abban, hogy mikor
tekintik azokat megvalósítottnak, hogyan történik a nyomon követés és az ellenõrzés, il-
letve az eredmény „mérése”, és közösen dolgozzák ki a megvalósítási programot is. 

Egy köztisztviselõnek – munkaköri leírásához igazodóan – nem ajánlott 3-4 szak-
mai célnál, illetve feladatnál többet meghatározni.

A meghatározott szakmai célokat és feladatokat nem szabad a teljesítményértékelési
periódus során mereven kezelni. Ha a körülmények megváltoznak, a kitûzött célokon is
változtatni lehet megegyezés alapján. Ha az értékelési ciklus folyamán új munkák, cél-
feladatok jelennek meg, amelyek nem voltak elõre láthatók, az értékelttel való megegye-
zés után fel kell venni azokat a célkitûzések közé. A rugalmasságra azért is szükség van,
mert a köztisztviselõ munkaköre, illetve a munkáltatói jogkör gyakorlója is változhat év
közben. A rugalmas változtatást a törvényi szabályoknak is lehetõvé kell tenniük.

Ha a cél elérése, a feladat elvégzése határidõhöz kötött, az értékelést rögtön a cél-
kitûzés vagy célfeladat teljesítésekor kell elvégezni, nem kell megvárni az éves telje-
sítményértékelés idõpontját. Ekkor csak számba kell venni a már elkészült feladat-ér-
tékeléseket, össze kell foglalni az eredményeket.

A szervezeti célok teljesítéséhez való hozzájárulás tartalmazza, hogy az értékelt köz-
tisztviselõ a szakmai feladatainak elvégzésével milyen mértékben segítette elõ a szer-
vezet céljainak megvalósítását. A kreditpontszámok segítségével végezhetõ el az érté-
kelés az alábbiak szerint:

2.2. Kompetencia-célkitûzések értékelése

Az egyéni munkateljesítmény minõségét kifejezõ készségek, képességek és magatar-
tások fejlesztési céljait kompetencia-célkitûzéseknek nevezzük (kompetencia-célkitû-
zések). Ezek az egyéni teljesítmény minõségét fejezik ki, különbözõ készségek, maga-
tartások gyakorlati megnyilvánulását tartalmazzák, melyeket össze lehet kapcsolni a
stratégiai és szervezeti célokkal. Ezáltal a magasabb teljesítmény elérését segítik.

A kompetencia-célkitûzések két nagy csoportra oszthatóak:
– az ügyintézõi munkavégzéshez kapcsolódó célkitûzések,
– a vezetõi munkavégzéshez kapcsolódó célkitûzések.
Az ügyintézõi munkavégzéshez kapcsolódó kompetencia-célkitûzéseket a szervezet

valamennyi munkakörében figyelembe kell venni, függetlenül attól, hogy vezetõi vagy
beosztott munkakörrõl van-e szó. A vezetõi munkavégzéshez kapcsolódó kompeten-
cia-célkitûzések csak a vezetõi munkaköröknél alakíthatóak ki.
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A kompetencia-célkitûzéseket akkor kell meghatározni, ha az egyéni szakmai célok és
feladatok tükrében a vezetõ az értékelt kompetencia szintje(i) és a munkakör elvárt szint-
je(i) között eltérést talál. A kompetencia-célokat úgy kell megállapítani, hogy azok járulja-
nak hozzá a szakmai célkitûzések teljesítéséhez, illetve az egyén elõmeneteléhez, karrierjé-
nek kibontakozásához. Ezek kapcsolódhatnak a szakmai ismeretek bõvítéséhez, tapaszta-
latok, gyakorlat szerzéséhez, készségek gyarapodásához, tehát a szakmai célfeladatok és az
egyéni érvényesüléshez nélkülözhetetlen kompetenciák és kompetenciaszintek emeléséhez. 

A kompetencia-célkitûzések meghatározásánál figyelembe kell venni az elõzõ idõ-
szak feladatmegoldását, valamint a következõ periódusra kijelölt egyéni szakmai cé-
lok és feladatok megvalósításához szükséges kompetenciákat. Nemcsak a fejlesztési
célt kell meghatározni, hanem annak módját is, ami lehet – a fejlesztendõ kompeten-
cia jellege szerint – önképzés, egyéb nem képzés jellegû módszer alkalmazása, illetve
a köztisztviselõi képzési rendszerben szereplõ képzési lehetõségek kihasználása. A
módszer kiválasztásához az alábbi szempontokat kell mérlegelni:

– Milyen képzésre, fejlesztésre van szüksége a köztisztviselõnek azért, hogy meg
tudja valósítani a munkához kapcsolódó szakmai célkitûzéseit?

– Mit tehet a saját fejlõdése érdekében?
– Milyen támogatásra számíthat a szervezet, valamint a vezetõ részérõl?
A kompetencia-célok meghatározásához egységes szempontok szerint kidolgozott

munkaköri leírásokra van szükség, amelyek alapján munkakörönként megállapítha-
tóak az általános és speciális kompetencia-követelmények. Míg az elõbbiek valameny-
nyi köztisztviselõi munkakörre jellemzõek, addig az utóbbiak a munkakör egyedi vo-
násait, sajátos körülményeit fejezik ki. 

Az általános kompetencia-követelményeket a minden köztisztviselõi munkakörre irány-
adó általános kompetenciák alkotják, mint például a szakmai ismeretek alkalmazásának
szintje, a kommunikációs képességek szintje, felelõsségtudat, szervezet iránti lojalitás stb.
Az általános kompetenciákat, valamint az értékelést segítõ kompetenciaszint-leírásokat és
az azokhoz kapcsolódó értékelési skála alkalmazását kompetencia-térkép segíti. 

A speciális kompetenciákat, valamint az azok értékeléséhez szükséges kompetencia-
szint-leírásokat a köztisztviselõ munkaköre által támasztott sajátos követelmények fi-
gyelembevételével állapítja meg a munkáltatói jogkör gyakorlója. A köztisztviselõnek
az egyes kompetenciák terén elért kompetenciaszintek értékeinek átlagához igazodó,
egységesen meghatározott kreditpontszám kapcsolódik.

2.3. Közigazgatás iránti elkötelezettség

A köztisztviselõ teljesítményének alakulásában jelentõs szerepet játszik a közigazga-
tás iránti elkötelezettsége, hivatástudata, a közjog szolgálatáról kialakított felfogása.
A köz szolgálata nem csupán munkavégzés, annál jóval több, sajátos értékeket és el-
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veket magában foglaló, életre szóló hivatás. Megítélésünk szerint a teljesítményérté-
kelésnek erre a tényezõre is ki kell terjednie. Ehhez kapcsolódóan az alábbi szempon-
tokat indokolt figyelembe venni:

– a köztisztviselõ hajlandó-e többletfeladatot vállalni a közigazgatási szerv mûkö-
désének jobbítása érdekében (pl. vállalkozik-e arra, hogy minõségfejlesztési, szervezet-
korszerûsítési programokban részt vegyen);

– a köztisztviselõ tudományos munkássága (pl. szakfolyóiratokba közöl-e cikkeket,
tanulmányokat, részt vesz-e szakmai konferenciákon);

– a köztisztviselõ vállalkozik-e arra, hogy elõadóként közremûködjön szakmai érte-
kezleteken, konferenciákon;

– a köztisztviselõ mennyire hajlandó közremûködni megkérdezettként különbözõ
szakmai felmérésekben, közvélemény-kutatásokban, interjúkban;

– a köztisztviselõ mennyire mûködik közre a közigazgatási szervhez köthetõ társa-
dalmi, sport-, illetve egyéb szakmai rendezvény szervezésében.

Természetesen a fenti szempontok csak példálózóak. A munkáltatói jogkör gyakor-
lója e kérdéskör kapcsán rendelkezik a legnagyobb mozgástérrel, mivel számtalan
élethelyzet, körülmény alapozhatja meg a közigazgatás iránti lojalitás értékelését. En-
nek fokozatai a következõk:

3. Egységesség

A teljesítményértékelési rendszer egységességét – a törvényi szabályok mellett – a kredit-
pontszámok biztosítják. A teljesítményértékelés eredményeként minden köztisztviselõ
egységes szempontok szerint megállapított éves kreditpontszámot kap. A munkáltatói
jogkör gyakorlója évente legfeljebb 20 kreditpontot állapíthat meg az alábbiak szerint: 

– egyéni szakmai célok és feladatok értékelése: 10 pont
– kompetenciacélok értékelése: 5 pont
– közigazgatás iránti lojalitás értékelése: 5 pont.
Az éves kreditpontszámtól függ a köztisztviselõi alapilletmény eltérítése. Legalább

14 pontot kell elérni ahhoz, hogy a köztisztviselõ alapilletménye emelhetõ legyen. Az
emelés mértéke szintén az éves kreditpontszám alapján határozható meg. 

Az éves kreditpontszám a köztisztviselõ minõsítésének eredményét is meghatároz-
za. A köztisztviselõ „kiválóan alkalmas”, „alkalmas”, „kevéssé alkalmas”, „alkalmat-
lan” minõsítést kaphat az alábbiak szerint: 
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A teljesítményértékelések eredményének hosszabb idõszakot felölelõ értékelésére már
eddig is kísérletet tett a törvényi szabályozás, elõírva, hogy azok eredményeit a köztiszt-
viselõ minõsítésénél figyelembe kell venni. Ugyanakkor az életpályamodell lényegébõl kö-
vetkezõen a köztisztviselõ teljesítményét az egész pályaútján indokolt folyamatosan nyo-
mon követni és összességében is értékelni. Ezt a célt szolgálja az életpálya során évenként
szerzett kreditpontszámok összeadásából származó ún. összkreditpontszám. Figyelemmel
arra, hogy a köztisztviselõi életpálya meg is szakadhat, ezt a pontszámot a köztisztviselõ
akkor sem veszíti el, ha közszolgálati jogviszonya megszûnik és új közigazgatási szervnél
kap kinevezést. Ezen túlmenõen a köztisztviselõ legfeljebb három évig akkor is megõriz-
heti a már megszerzett kreditpontszámait, ha közszolgálati jogviszonyának megszûnése
egyúttal a közigazgatás elhagyását is jelenti. Az összkreditpontszám a köztisztviselõi élet-
pálya folyamatosságát fejezi ki, és növeli a kiszámíthatóságot. 

Az összkreditpontszámtól függõen kerülhet sor bizonyos ún. rendkívüli munkálta-
tói intézkedések meghozatalára, pl. elõmenetel gyorsítása [Ktv. 27. § (2) bek.], cím-
adományozás [Ktv. 30. § (1) bek., 30/A. § (2) bek.]. 

4. Igazodás a helyi sajátosságokhoz

Az egységesség mellett a helyi sajátosságokhoz történõ igazodás lehetõségét is biztosítani
kell. Ezt szolgálja az a lehetõség, hogy a közigazgatási szerv szintjén kell megállapítani az
egyes munkakörök speciális kompetencia-követelményeit, illetve az azokkal kapcsolatos
fejlesztési célkitûzéseket. A kreditpontszámok alsó-felsõ határainak kijelölése szintén biz-
tosítja a helyi sajátosságok rugalmas érvényesítését az egyéni teljesítmények értékelésénél. 

A köztisztviselõi teljesítményértékelés új rendszere az eddigieknél is jobban megkövete-
li a számon kérhetõség alapelvének érvényesítését. Ez a teljesítményértékeléssel kapcsolatos
határidõknek, illetve egyéb eljárási szabályoknak a köztisztviselõi pályautat befolyásoló
különbözõ munkáltatói intézkedésekhez kapcsolódó egyértelmû meghatározását jelenti.

5. Számon kérhetõség

Szigorú eljárási szabályok biztosítják a teljesítményértékelés elvégzését. Ahhoz, hogy a
köztisztviselõtõl számon kérhetõ legyen a nagyobb teljesítmény, meg kell határozni a stra-
tégiai, illetve szervezeti célokat és az egyéni teljesítmény-követelményeket. Ez közös fele-
lõsséget ró a miniszterre, a közigazgatási szerv vezetõjére, illetve a munkáltatói jogkör gya-
korlójára. A teljesítménykövetelmények megállapításával, illetve teljesítésük értékelésével
kapcsolatos esetleges mulasztás miatt a köztisztviselõt hátrány nem érheti. A teljesítmény-
értékeléssel kapcsolatos feladatok a vezetõk munkaköri kötelezettségeinek részét képezik. 
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1. számú függelék

2. számú függelék
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3. számú függelék

4. számú függelék
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5. számú függelék

6. számú függelék
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7. számú függelék

8. számú függelék
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9. számú függelék

10. számú függelék
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11. számú függelék

12. számú függelék
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13. számú függelék

14. számú függelék
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15. számú függelék

16. számú függelék
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Fleck Zoltán

IGAZSÁGSZOLGÁLTATÁS REFORM KÖZBEN*

Tíz év múlva remélhetõleg egy olyan bírói hatalom fogja ügyeinket rendezni, amely
szervezetileg megtévesztõen hasonlít a jelenlegire. A mélyben, néhány részletében
azonban olyan változások eredményeit mutatja, amelyek kiterjesztik a bírói független-
ség érvényesülését, megteremtik a felelõs jogalkalmazót, átláthatóvá, ellenõrizhetõvé
teszik a szervezet mûködését. 

A szükséges változtatásoknak különbözõ szintjei és feltételei vannak. Ezek jogalkotási,
szervezési, anyagi és szemléleti jellegûek. A sikeres változtatás eszmei feltétele, hogy az ér-
dekeltek ne feltételezzenek feloldhatatlan ellentmondást az egyformán szükséges célok (ha-
tékonyság, gyorsaság, függetlenség, egységesség, megalapozottság, átláthatóság) között.

A legjobb intézményi megoldások is alakulnak, torzulnak a társadalmi reakciók, a fog-
lalkozás vagy egyes érdekcsoportok viselkedése következtében. A radikális bírói önkor-
mányzatiság indokolt változtatás volt, de ma már fel kell tenni a kérdést, hogy képes volt-
e átalakítani ez a teljesen új intézményi megoldás a régi mentalitásokat? Vagy inkább az
a jellemzõ, hogy a régiek teljes eltûnése nélkül új torzulások nehezítik a helyzetet? 

1997-ben és azóta sem sikerült minden összefüggésben a modern jogállam kritéri-
umai szerint mûködõ igazságszolgáltatást kitalálni. Ez azonban se nem meglepõ, se
nem különösebben szokatlan az átalakuló államokban. A rendezetlenség kedvezõ
környezet a kényelmes és felelõtlen szervezet számára, amelyben nem alakulhat ki re-
form-akarat, de a helyzet megismerésére való igény sem.

Azzal, hogy a jogalkotó a bírák önkormányzati jellegû testületére bízta az igazgatási ha-
tásköröket és a felelõsséget, az igazságszolgáltatás ügye nem vált egy szakma belügyévé,
hanem a köztársaság minden polgárának ügye maradt, ugyanis a köztársaság és az ál-
lampolgári jogok érvényesülésének minõsége függ tõle. Ennek megfelelõen a politikai fe-
lelõsség alól nem mentesült a szakmai és politikai elit, nem helyezheti át ezt a felelõssé-
get a bírók szakmai testületeire. Bár ki sem hagyhatók a továbblépések megtervezésébõl.
De az eddigi tapasztalatok szerint sem az OIT, sem a megyei vezetõk által dominált szak-
mai grémiumok nem léptek ki a jelenlegi hatalmi mechanizmus csapdájából.

Az eddigi történeti tapasztalatok szerint ugyan általában nincs akadálya a változtatá-
sok befogadásának, de számos jele van annak, hogy az igazságszolgáltatás rendszerén be-
lül sajátos konzervativizmus õrzi pozícióit. A bírói hatalom hajlamos belsõ korporatív ér-
dekeit õrizve bezárkózni, és ellenállni minden lényeges változásnak. Az 1997-es, a bírói
önkormányzatiság teljességét megvalósító igazságszolgáltatási modellváltás abból a ke-
let-európai tapasztalatból táplálkozott, amely a végrehajtó hatalom önkorlátozásában
nem bízva erõs garanciákat igényelt a bírói függetlenség érvényesülése érdekében. Ko-
molyan akkoriban sem gondolhatta senki, hogy az egyébként nagyon jelentõs formális
garanciák az igazságszolgáltatás összes gondját megoldják. Számos más területen is kide-
rült, hogy az intézményes változások képesek tényleges mozgásokat elindítani, de a sza-
bályozás hiányosságaiban, következetlenségeiben vagy hibáiban megtelepednek és tovább
élnek a régi mentalitások. Hogy elöljáróban csak az egyik, de valószínûleg a legfontosabb



példát említsem: az önkormányzati jellegû megoldások önmagukban nem képesek ga-
rantálni az objektív, átlátható kiválasztást, a meritokratikus elv érvényesülését, és nem
képesek akadályozni a személyes kapcsolatok, a nepotizmus virágzását. A munkaerõpiac
ugyan új nyomások alá helyezte az igazságszolgáltatást is, de a rendszerváltás elõtti poli-
tikai kontraszelekciót egy mesterséges kvázi-piaci kontraszelekció váltotta fel.

Önmagától nem változik a bürokratikus szereptudat sem, új kényszerek, új szerep-
lõk képesek ugyanazt a kimenetet produkálni, teljes autonómiára épülõ belsõ igazga-
tás is képes diszfunkcionális konformitást vagy alárendelõdést létrehozni. 

A rendszer tényleges változása a benne dolgozók motiválásán, cselekvéseik hatékony
szabályozásán múlik. A részleteken. A változás iránya nyilvánvaló: az igazságszolgálta-
tás minõségének, hatékonyságának emelése a szervezet és az ítélkezõ függetlenségének
megõrzése mellett. A megnövekedett jelentõséghez méltó színvonalú munka és ellenõr-
zés, amelyet részben az irányítási és kontroll-mechanizmusok javításával, részben a nyil-
vánosság segítségével lehet elérni. A Magyar Köztársaság alkotmányosságának szintje
csak minõségi és alkotmányosan mûködõ, társadalmi felelõsséggel rendelkezõ igazság-
szolgáltatással emelhetõ. Ugyanakkor el kell ismerni azt is, hogy az alkotmányos környe-
zet súlyos nyomokat hagy a bírói hatalom mûködésén is: a jogalkotás minõsége és az
igazságszolgáltatás egyéb intézményes szereplõinek jogállami mûködése sem hagyható
figyelmen kívül. A közbizalom emelése az ítélkezés elemi feltétele, de maga a bírói ha-
talom tehet a legtöbbet e közbizalmi javulás érdekében. A bírói hatalom a közszféra ré-
sze, átlátható és racionális mûködése szoros kapcsolatban van az állam legitimációjával.
Sok év telt el a jogállami forradalom óta, de az alapok lerakásánál tartunk.

Az új demokráciák általános tapasztalata, hogy még az oly központi szerepet játszó
függetlenség is csak részben függ az azt biztosító intézményes garanciáktól, sõt létez-
het tényleges (vagy relatív) függetlenség garanciák hiányában is, ha olyan tradíciók
támogatják. Kelet-Európa az erõs garanciákban hisz, mégis gyakoriak a visszalépések,
az egyensúlyborító kísérletek.1 Sajnálatos módon e tapasztalatokból a védekezés, ön-
védelem jogos, de egyoldalú logikája következik, pedig a ma kihívásaira megfelelõ vá-
laszt jogi és jogon kívüli elvárások egyensúlya adhat. 

A reform esélyei

Az igazságszolgáltatás, az alkotmányozás folyamatának sorsától függetlenül is, refor-
mokra szorul. Az 1997-ben megteremtett szervezeti rendszer hatálybalépése óta eltelt
idõ elégséges ahhoz, hogy komolyan számba vegyük azokat a feszültségpontokat,
amelyeket egy olyan rendszer mûködésbe lépése okozott, amelynek kevés elõképe volt
a hazai jogi kultúrában. A változtatások iránya azonban ennek ellenére sem lehet
olyan, amely akár a hagyományokra hivatkozva megkérdõjelezné a hatályos intézmé-
nyi megoldások lényegi elemeit: a bírói önkormányzatiság, a demokratizálódó orszá-
gok mindegyikéhez hasonlóan, megteremtette saját hagyományait. E friss hagyomá-
nyok és rutinok némelyike azonban diszfunkcionális elemekkel fonódott össze, ame-
lyek korrigálására sort kell keríteni világos szempontok, koherens és a bírói független-
ség és felelõsség összehangolása iránt elkötelezett koncepciókkal. 
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Komolyan lehet érvelni amellett, hogy Magyarországon jelenleg nincs alkotmányo-
zási helyzet (ahogy ahhoz is könnyû érveket találni, hogy miért kell mégis változtatni
a hatályos alkotmányszövegen), az igazságszolgáltatás ügyében viszont a változtatni-
valók jogalkotói kényszerhelyzetté álltak össze. A lehetséges reform azonban kontinu-
itásként jelenhet meg: az igazságszolgáltatás mûködésének alkotmányos alapjainak
hatékonyabb érvényesülése a cél. A függetlenség önkormányzati jellegû adminisztra-
tív garanciái folyamatosan épültek ki az alkotmányos fejlõdés során, ezt tiszteletben
tartva lehet a függetlenség mellett éppolyan fontos elvárások érdekében fellépni. Né-
ha az eredmények megõrzéséhez, a stabilitáshoz változtatásra van szükség: a reform
folytatására. Ez a folyamatosság az intézményrendszer változtatásával érhetõ el, a
nem változtatás hosszú távon súlyosabb következményekhez vezethet.

Még a szûken vett alkotmányreformnak is van némi tere: az alkotmány szövegébe
foglalandó elvek közé tartozik a törvényes bíróhoz való jog. Ez az alkotmányos köve-
telmény ugyanis nemcsak azt jelentheti, hogy senki sem fosztható meg (a hatályos
törvényszöveg megfogalmazásában: vonható el) törvényes bírájától, hanem a függet-
len, pártatlan és szakmailag megalapozott ítélethez való jogot is. A függetlenség
ugyanis e felelõsséggel együtt értelmezhetõ.2

Az intézményi korrekciók szükségességét és egyik legfontosabb irányát két látszólag
nagyon távoli és egy sokkal közelebbi példa segíthet megérteni. Oroszország és az Egye-
sült Királyság egymástól sok szempontból igen távol levõ államok, különösen a jog-
rendszer és a jogszolgáltatás mechanizmusa, a jogi alapértékek nagyon különbözõek.
Mégis, az elmúlt évtizedek folyamatai párhuzamba állítható kihívások és reform-kény-
szerek elé állították e két jogrendszer elitjét. Annak ellenére, hogy a különbségek is lát-
ványosak és lényegiek, legalább a kihívások természetének megértése szempontjából
számunkra is tanulságosak a hasonlóságok. Olaszország esete pedig az igazgatási modell
és az abból következõ hiányosságok hasonlósága miatt érdemli figyelmünket. 

Oroszországban a kilencvenes évek elsõ felében nagyon kevés hazai tapasztalatra és an-
nál több nemzetközi segítségre alapozva kialakultak a modern igazságszolgáltatás alapele-
mei, a független bíráskodás intézményi garanciáinak többsége (határozatlan idejû kineve-
zés, elmozdíthatatlanság stb.).3 Sõt a közép-európai régióhoz hasonlóan a dél-európai ön-
igazgató modell elemei is beépültek az igazgatásba, de minden intézményi elõrelépést meg-
kérdõjelezett a gazdasági konszolidáció hiánya, amely a bíróságok kiszolgáltatottságát te-
remtette meg: regionális és helyi politikai és gazdasági hatalmak illegitim szponzorálási
gyakorlatot alakítottak ki. Ennek következtében a vesztegetés, zsarolás, korrupció jelenségei
lepték el a jogszolgáltató intézményeket, a bíróságok reputációja vészesen megroggyant. 

Egyre nyilvánvalóbbá vált, hogy jogállami körülmények között a bíróságok hatalma je-
lentõsen növekedett, a központi politikai akarat alárendelt érvényesítõibõl az állami mû-
ködés ellenõrzésével, az állampolgári jogok garantálásával, a privatizáció, a magángazda-
ság mûködésének rendezésével megbízott döntéshozói fórumok váltak. Ezzel összhang-
ban van az önkormányzati jellegû igazgatási modell, de nincs összhangban a határozatok
végrehajtásának elégtelensége és különösen a bírói felelõsség érvényesülésének hiánya.
Ezt az ellentmondást akarta feloldani az a reformsorozat, amely az évezred elején a gaz-
dasági reformokba ágyazottan került bevezetésre. A bírói kar szemében természetesen a
fizetésemelések és a bírói létszám emelése népszerûek voltak, de ellenállás fogadta a pro-
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fesszionalizmus és pártatlanság elõmozdítása érdekében bevezetni szándékozott intézke-
déseket. Miután a bírói kart zárt, kontrollálatlan és korrupt társaságnak láttató vádak
egyre elterjedtebb véleménnyé váltak, erre hivatkozva radikális, a függetlenség alapele-
meit is veszélybe sodró tervek születtek a végrehajtó hatalom tervezõirodáiban. A hatá-
rozatlan idejû bírói kinevezés helyett nem megújítható, 15 éves bírói megbízás koncepci-
ója által kiváltott heves igazságügyi ellenállás következtében kialakult patthelyzet a re-
form további kezelését Putyin elnök kezébe helyezte. A politikai reform-elkötelezettség
és az igazságszolgáltatók pozícióõrzése közötti kompromisszum a határozatlan bírói
megbízatás sérthetetlenségét, ugyanakkor a számon kérhetõség növelésének célját jelen-
tette. Ennek érdekében a minden személyzeti jellegû döntéssel felruházott, önkormány-
zati jellegû bírói kvalifikációs bizottság összetételét változtatták meg oly módon, hogy a
kizárólag bírói tagokból álló szervezetbõl egyharmad részben más jogászokból, a tudo-
mány képviselõibõl és az elnök személyes megbízottjából álló testületté vált. Komoly vi-
ták után sikerült elérni a bírói vezetõi megbízatások határozott idejûvé alakítását is. A bí-
rói munka számon kérhetõségét célzó elképzelések iránti bizalmatlanság azonban tartós-
nak bizonyult, a bírói felelõsség szabályozása és érvényesítése a belsõ bürokrácia kezében
maradt, nem csökkent a szervezeti hierarchia korporatív hatalma, de csökkent a bírói
karrierutak meghatározásában a helyi hatalmak befolyása. 

Mivel ezek a reformok a költségvetési, pénzügyi konszolidációval javították a bíróságok
helyzetét és tovább növelték hatalmukat, nem szûnt meg a hatalom növekedésének és a
felelõsség gyengeségének egyensúlytalansága. Az alkalmatlan bírák elmozdíthatatlanságá-
nak lehetetlensége, a korrupt elemek felelõsségre vonásának nehézkessége akadályozta az
igazságszolgáltatás reputációjának javítását. Sem a reformkényszer, sem a támadások nem
szûntek meg: 2004-ben a kulcsszerepet játszó bírói kvalifikációs bizottságot érintõ reform-
javaslat a bírói többséget kívánta megszüntetni és a végrehajtó hatalom delegáltjainak szá-
mát emelte volna. A végrehajtó hatalom étvágya a reformok részleges sikerei miatt folya-
matosan növekedett. Az igazságszolgáltatást ilyen körülmények között kettõs veszély fe-
nyegeti: a megmerevedés és a túl nagy visszalépés veszélyei. Az alkotmányos elveket átlé-
põ, a bírói függetlenséget veszélyeztetõ visszalépési kísérletek nemcsak elbizonytalanító
hatással járnak, hanem kialakult a védekezés kultúrája: a bíróság elnökeinek megbízatá-
sához tartozik a változtatások elleni védekezés. A végiggondolatlan tervek (a határozatlan
idejû kinevezés elleni támadás, az Alkotmánybíróság hatáskörének csorbítási kísérlete, a
felsõbíróságok Moszkvából Szentpétervárra való kiköltöztetési terve) a reformmal szembe-
ni bezárkózás kiprovokálásával maguk is a reform akadályává váltak, aláásták a változta-
tási lehetõségeket. Mindeközben nem lanyhultak a bírósági korrupcióról szóló tudósítások,
amelyek a bírói védekezés mellett pozitív következménnyel is jártak, egyre világosabbá tet-
ték, hogy megkerülhetetlen a bírói mûködés ellenõrzésének erõsítése és a nyilvános kriti-
ka tûrésének gyakorlata. A reform hullámzó, visszalépési kísérletekkel terhelt története az
ellenállások és kompromisszumok hosszú éveit hozták a bírói kar számára.

Az Európai Emberi Jogi Egyezmény inkorporálásával az Egyesült Királyság jogrendsze-
rét is nagy kihívás érte, de a változtatások szükségességét már korábban sokan megfogal-
mazták.4 Az 1990-es évek közepén a bíróságokon formálódó law of privacy nem bizonyult
megfelelõ válasznak az emberi jogi deficit látható jeleire, a nemzetközi elmarasztalásokra,
amelyeket leginkább az észak-ír terroristákkal szembeni intézkedések provokáltak. 
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Számos következmény közül csak a jogalkalmazói összetételre vonatkozó összefüggések-
re koncentrálva figyelmet érdemel, hogy Lord Irvine, a Labor-párti Lordkancellár szerint is
a bíróság vált az egyéni jog õrzõjévé a parlament helyett. Ez a hatalomnövekedés azzal járt,
hogy bizonyos állampolgári, a közösség mûködésével kapcsolatos értékek definiálási fel-
adatát is rájuk kell bízni. Viszont, mivel a demokratikus társadalom alapértékeinek meg-
határozása, értelmezése a feladatuk, egyáltalán nem mindegy, kik csinálják és hogyan vá-
lasztják ki õket. Az a pusztán a tradíciók által biztosított eljárás, hogy a Lord Kancellár in-
kább a rátermettség és egyéb meritokratikus elvek alapján, mint a politikai patronázs el-
vei szerint dönt, elégtelen garanciává vált. Hiába volt olyan a gyakorlat, amelyre nem le-
hetett politikai szempontokat bizonyítani; munkáspárti Lordkancellár konzervatív bírákat
nevezett ki és fordítva. A megerõsödõ szerep megkérdõjelezte a pártatlan kinevezési gya-
korlatot, elfogadhatatlanná tette, hogy a Miniszterelnöknek befolyása legyen. Az a törté-
neti emlék, hogy 1945 elõtt a szabályozás lényegi stabilitása mellett nem is volt pártatlan
gyakorlat, és az a nyolcvanas években kiderülõ homály, amely a Miniszterelnök jogosítvá-
nyait vette körül, tisztázást kívánt. A tisztázás iránya a bíróvá válás folyamatának átlátha-
tóbbá, ellenõrizhetõbbé tétele volt. Az, hogy nem tudni semmit a kinevezendõ bírókról,
egyre elfogadhatatlanabbá vált, a bírói kar persze a függetlenségre hivatkozva tiltakozott.
De az is világos lett, hogy egyre nagyobb nyilvánosságot kénytelenek elviselni. Ebben a vo-
natkozásban 1998-ban a Pinochet-eset kavarta fel a vizet: az öt fõbíró reputációja és társa-
dalmi háttere nyíltan a sajtó figyelmének középpontjába került. A bírók politikai értékei,
meggyõzõdései a sajtóban mindennapos témává váltak. Ezzel párhuzamosan a bírói kar
társadalmi összetétele, a reprezentativitás kérdése is, hiszen a megnövekedõ politikaformá-
ló szerep ellentmondásba került a nyilvánvaló homogenitással, zártsággal, amely hagyomá-
nyosan jellemezte a bírói kart. A formálódó megoldás a bírójelölés reformját célozta: a pá-
lyáztatás bevezetését, nyilvános kiválasztási szempontok, formális interjú intézményesíté-
sét, a társadalmi összetétel tudatos alakítását és egy Bírói Jelölõ Bizottság felállítását.5

Olaszországban a dél-európai belsõ igazgatási modell prototípusát megvalósító igaz-
ságszolgáltatást intézményesítettek a háború után.6 Az 1960-as évek közepéig a bírák ki-
választásának mechanizmusa néhány felsõbírósági elem döntõ hatása mellett szakmai
kritériumok, formális vizsgarendszer alapján zajlott. A korporatív hatalom növekedésével
természetessé vált, hogy a kiválasztás szempontjait a bírói tanács dolgozza ki, amely tes-
tület azonban messzemenõen alkalmazkodott a bírói kar kényelmi szempontjaihoz, és
minden formális kritériumrendszer kodifikálásának ellenállt. Sõt sikerült a karriervágya-
kat oly módon kielégíteni, hogy bizonyos életkor elérése után garantált elõrelépést, felsõ-
bírósági kinevezést iktattak a karrierrendszerbe, ezzel a szenioritás kiszorította a meri-
tokratizmust. Minden változtatási kísérlet a függetlenség sérelmeként jelent meg, ugyan-
akkor vészesen meggyengült a professzionális kvalifikáció esélye. Végsõ soron a szakmai
színvonal csökkenése nemcsak a perelhúzódások kezelhetetlen mértékét eredményezte,
hanem visszafogta az ítélkezõ bíró függetlenségét is, hiszen szakmai alapok hiányában nõ
a kiszolgáltatottság, a belsõ tartás hiánya. Az igazgatási ismeretek nélküli bírósági veze-
tõk a függetlenség nevében mereven õrzik pozícióikat, konzerválják az állampolgári jo-
gokat sértõ és a tényleges függetlenséget sem biztosító rendszert. A szakmai kritériumok
és a számon kérhetõség radikális háttérbe szorítása válságba sodorhatja a bírói független-
séget is, amennyiben azt magában álló, abszolút értékként kezelik.
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A megnövekedett szerep és a reformok sorsának dilemmája e három önkényesen ki-
választott példából is világosan látszik. A bíróságok politikai szerepvállalása olyan ten-
dencia, amely radikálisan emelte e szûk foglalkozási csoport hatalmát, jelentõségét az
állampolgárok életének, a politikai mezõ alakulásának, a gazdaság, a nyilvánosság és
egyéb területek mûködésének befolyásolásában. A hatalom növekedése ugyan létre-
hozta e hatalom mesterséges visszanyesésének politikai kísérleteit is, de ezek természe-
tüknél fogva kudarcra vannak ítélve, mert a hatalom növekedésének okait nem tudják
kezelni. A visszalépés a végrehajtó hatalom nagyobb beleszólási lehetõségei felé nem
kompatibilis megoldás, a kísérletek csak feszültségekkel terhelik a hatalmi szereplõk
viszonyát. A nagyobb bírói hatalmat a felelõsség, ellenõrzés növelésének más útjain le-
het ellensúlyozni: a bíróvá válás, elõmenetel, értékelés hatékonyabb és átlátható, a bí-
rói korporatív önérdekek által uralt térbõl való részleges kiemelésével. 

Nemzetközi kötelezettségek 

Az igazságszolgáltatás szabályozásának a modellválasztás tartalmában a nemzetközi
elvárások nem szabtak korlátokat, csak a független ítélkezést garantáló intézmények
védelmére figyelmeztetnek. Az ENSZ, az Európai Unió és nemzetközi bírói testüle-
tek ajánlásaiból nem következik valamely igazgatási modell szükségszerûsége, a nem-
zeti jogalkotó tere nincs szûkítve. Az Alkotmánybíróság határozataiból sem olvasható
ki a hatályos szabályozás megoldása. Nem ezek a források vezettek az önkormányza-
ti modell felé, hanem azok a történeti tapasztalatok, amelyek a végrehajtó hatalom-
ra alapvetõen bizalmatlanul tekintenek. A bizalmatlanság okai nem szûntek meg, a
bírói önigazgatás elveitõl, a modelltõl nincs okunk eltérni. 

Ami azonban nemzetközi kötelezettségeinket illeti, mégis van néhány olyan terü-
let, ahol lényegi változtatásra lenne szükség, de ezek egyike sem érhetõ el egyszerû
szervezeti jellegû döntéssel. 

Az Emberi Jogok Európai Bírósága a magyar államot többségében a bírósági eljá-
rások elhúzódása miatt marasztalta el, mivel az EJEB eljárása is meglehetõsen hossza-
dalmas, a közel háromezer Magyarországról érkezett beadvány valószínûleg néhány
újabb európai feddéssel jár majd. Az Európai Unió alapjogi kartájának VI. címe az
igazságszolgáltatással kapcsolatos alapjogokat védi: a jogorvoslathoz és a tisztességes
eljáráshoz való jogot, illetve az ártatlanság vélelmének alapelvét és a védelemhez való
jogot. A magyar bíróságokat közvetlenül érinti az eljárás-elhúzódások miatti marasz-
talások dominanciája, ugyanakkor a tisztességes eljáráshoz való jog sérelme az elõze-
tes letartóztatásokkal kapcsolatban is felmerül (Imre-ügy, Maglódi-ügy, Osváth-ügy).
A magyar bíróságok elõzetes letartóztatásokkal kapcsolatos jelenleg jellemzõ gyakor-
lata nagy valószínûséggel olyan elmarasztalásokhoz vezet a jövõben, amelyek túlmu-
tatnak az idõszerûségen, és érintik az elõzetes elrendelésének megalapozottságát. En-
nek alapján nem elégséges olyan típusú vezetõi intézkedéssorozat, amely az elõzetes
letartóztatottak ügyeinek felgyorsítását szorgalmazza. Az ügyek ésszerû elbírálásának
követelménye, a tisztességes eljárás egyéb jogosultságaival egyetemben a bíróságok al-
kotmányos kötelezettsége.

A KÖZIGAZGATÁSI REFORM ÚJ PERSPEKTÍVÁI150



Néhány ügytípus kivételével, a strasbourgi esetjog alkalmazása a magyar bírói gyakor-
latban nem látható.7 A láthatatlanság csak részben jelenti azt, hogy a Bírósági Határo-
zatokban publikált ítéleteken kívül alig van hozzáférés a gyakorlathoz, alappal feltételez-
hetõ, hogy az alapjogi érveléstõl egyébként is idegenkedõ hazai ítélkezés nehezen fogad-
ja be a nemzeti joghatóságok fölötti emberi jogi esetjogot. E befogadás számos más, kon-
tinentális hagyományokkal rendelkezõ állam bírósága számára sem problémamentes. 

A nemzeti bíróságoknak növekvõ szerepe van az alapjogok védelmében, a stras-
bourgi döntések tartalmi iránymutatásai szellemében. Érdemes azonban figyelemmel
lenni e gyakorlati irányokra, köztük az igazságszolgáltatással kapcsolatos alapjogok-
ról szóló VI. cikk gyakorlatára. Érdemben nem menekülhet a hazai jogalkalmazó e
kötelezettségek érvényesítése elõl azokban az esetekben sem, amelyekben a konkrét
döntés nem érinti a magyar államot. 

A strasbourgi gyakorlatnak való jobb megfelelés összetett erõfeszítéseket igényel: a
jogalkalmazóktól elvárható, hogy megfelelõ szinten ismerjék ezt a joganyagot, illetve
megismerésére hajlandók legyenek. Megkönnyítené ezt a jogi képviselõk korrekt hivat-
kozása a strasbourgi esetjogra. (Az ügyvédi érvelésben hangsúlyosan szereplõ konkrét
hivatkozás elõl a bíró nem térhet ki.) A Magyarország sorozatos elmarasztalását okozó
eljárás-elhúzódások pedig lehetetlen orvosolni jogalkotói beavatkozás nélkül. 

A diszkrimináció tilalmának érvényesülése alapvetõ jogállami elvárás az ítélkezõ te-
vékenységgel kapcsolatban is. A Kmetty- és a Balogh-ügyben született ítéletek azt is
jelentik, hogy hazai hatóságok elõtt nem sikerült védelmet találni hatósági bántalma-
zás ügyében. A hazai jogvédõ szervezetek aktivitása iránti figyelem, sõt a jogalkalma-
zó szervezetekkel való szorosabb, rendszeres kapcsolat hatékonyan akadályozhatná
meg azt, hogy az állam presztízsvesztésével is járó nemzetközi fórumon kössenek ki
az ilyen és hasonló ügyek, vagy a bíróságok ellen bírói jogkörben okozott károkozás
miatt induljanak szintén presztízsvesztéssel járó eljárások. 

A bíróságok elérhetõségének problémája sem a kérdés eljárási, sem szociális termé-
szetû aspektusaiban nem hagyható figyelmen kívül, bár a megoldások lényegében bí-
róságon kívüli eszközrendszerek aktiválását igénylik. Mindazonáltal a nemzetközi
szervezetek és a hazai közvélemény is úgy tekint erre a kérdésre, mint az igazsághoz
jutás esélyét döntõen befolyásoló összetevõre és ennyiben e probléma az igazságszol-
gáltatás, szûkebben pedig a bírói jogszolgáltatás része.

A bírói függetlenség

Anélkül, hogy a szervezetre koncentráló tanulmányban részletesen elemeznénk a bírói
függetlenség érvényesülési esélyeit, mégis nélkülözhetetlen néhány elméleti összefüggés
említése. Elképzelhetetlen modern, jogállami igazságszolgáltatás a függetlenség alkotmá-
nyos garanciái nélkül, a demokratikus átmenetek egyik általános központi követelése a
független bíróság és bíró garantálása. Ennek megfelelõen a függetlenség jelentõs retorikai
értékkel is bír, amely gyakran nehezíti annak megértését, hogy az nem önmagáért való,
vagy abszolút érvényesülést kívánó elõírás. Kevesen vitatnák, hogy az alkotmánybírák füg-
getlensége más jellegû, mint a bírói karé, vagy hogy a Legfelsõbb Bíróság elnöke sem
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ugyanolyan megítélés alá esik, hiszen a törvényhozó választja határozott idõre. A függet-
lenség tehát nem monolit és nem korlátozhatatlan. A hagyományos (ortodox) jogtudomá-
nyi megközelítés szerint a bírói szervezet (és az ítélkezõ bíró) és a politikai rendszer egyéb
elemei közötti kapcsolatok hiánya definiálja a függetlenséget. Minden realistább társada-
lomtudományi értelmezés szerint azonban a politikai rendszer különbözõ elemei kölcsö-
nösen összefüggnek, nincs lehetõség a totális elválasztásra. Éppen azt érdemes vizsgálni,
hogy mekkora mértéke lehetséges és szükséges a függetlenségnek, hogy céljai érvényesül-
hessenek. Nem szükséges definiálni azt sem, hogy miben áll pontosan ez a cél ahhoz, hogy
belássuk, a bírói függetlenség nem áll feltétlenül szemben a bírói felelõsség érvényesítésé-
vel. A függetlenség és a felelõsség (ellenõrzés) szembeállításának tagadása csak azt feltéte-
lezi, hogy ne tekintsük egyiket sem önmagáért való célnak. A sokirányú történeti tapasz-
talatok birtokában nem nehéz belátni, hogy a kontrollált bíróság függetlenség nélkül
gyenge, egy független bíróság felelõsség nélkül pedig veszélyes; egyik sem szolgálja az al-
kotmányosságot. A bíróság az államszervezet része, a függetlenség nem csorbul azzal, hogy
fontossá válik a számon kérhetõség. Sõt a megnövekedett jelentõség és hatalom a bíró ke-
zében elengedhetetlenné teszi az ellenõrzés hatékony mechanizmusainak kiépítését. A fo-
galmi, retorikai zavar miatt az alkotmányos elvek szintjén is definiálni kell, hogy összetar-
tozó, elválaszthatatlan egymástól a bíró függetlensége és felelõssége. 

Az alkotmányos elvek értelmezése kultúrafüggõ, annak ellenére, hogy mindegyiknek lé-
tezik valamilyen normatív magja: a bírói függetlenség is tértõl és idõtõl függõen különbö-
zõ hangsúlyokkal került be a politikai közbeszédbe. Az új demokráciák életének elsõ éve-
iben a függetlenség feltételeinek megteremtése okozott és néhány államban okoz ma is ko-
moly nehézséget. A több évtizedes politikai függõség reflexei radikális intézményi garan-
ciák megteremtését tették szükségessé, ezért a politikai elit számos helyen olyan intézmé-
nyes megoldásokat kodifikált, amelynek nem volt hagyománya. A bírói hatalom kérdésé-
ben azonban az 1990-es évek az új kihívások és intézmények idõszaka a hosszú demokra-
tikus múlttal rendelkezõ államok esetében is. Alapvetõen megváltozott ugyanis a bírói ha-
talom autonómiája és a demokrácia viszonya, a számon kérhetõség és ellenõrizhetõség a
hatalom növekedésével párhuzamosan vetõdött fel és vezetett oda, hogy még Nagy-Bri-
tanniában is megbomlott a common law bíró hagyományos képlete. Azokban az államok-
ban pedig, ahol a függetlenség intézményi megoldásai is frissek, ez az új kihívás különö-
sen problematikus: egyrészt a politikai elitnek a jogállami garanciák iránt érzéketlenebb
része a bírói hatalom fölötti végrehajtói kontroll újraintézményesítését leplezi a hatékony-
ság és ellenõrizhetõség érvével, másrészt az igazságszolgáltatás vezetõ posztjain ülõ bírák
a függetlenségre hivatkozva képesek minden olyan reformot akadályozni, amely a bírósá-
gok mûködésének ellenõrizhetõségét vagy átláthatóságát célozná. E szorításból nyilvánva-
lóan olyan kiutakat kell választani, amelyek a végrehajtó hatalom beleszólása, felhatalma-
zása nélkül képesek elérni a bírói hatalom jobb mûködését. A diktatúrák utáni állapot le-
gitimálhatatlanná teszi a visszalépéseket. A bírói hatalom növekedése tagadhatatlan, a re-
akció azonban nem e hatalom megnyirbálása, hanem ellenõrizhetõvé tétele.

Azt is érdemes a történeti tapasztalatokból leszûrni, hogy a bírók kollektív, szervezeti
és személyes autonómiái és a független viselkedés ugyan kapcsolatban vannak egymás-
sal, de e két oldal egymástól eltérõen is viselkedhet. Van példa a szervezeti feltételek hi-
ányosságai ellenére tanúsított autonóm viselkedésre, de az is igaz, hogy a szervezeti-jogi

A KÖZIGAZGATÁSI REFORM ÚJ PERSPEKTÍVÁI152



garanciák nem biztosítják önmagukban a függetlenség érvényesüléséhez szükséges visel-
kedést és gondolkodást. A világ számos államában a magas szintû formális autonómia el-
fedi a valójában óriási szervilizmust és a kölcsönös elkötelezettségek hálózatát. Gyakran
a szervezeti hierarchia a bírói elitet teszi a külsõ politikai befolyás közvetítõjévé. Máshol
a korporatív önérdekekre hivatkozás és a jobb anyagi ellátottságért való küzdelem terem-
ti meg a végrehajtó hatalom és a bírósági vezetõk közötti politikai zsarolási viszonyt.

A teljes befolyásolás-mentesség életszerûtlen és nem is kívánatos. A függetlenség hatá-
rainak kritikus pontjainál kell mûködniük a garanciáknak.8 Ilyen kritikus pontok lehet-
nek strukturálisak, adminisztratívak, személyi jellegûek egyaránt. A mindenkori kor-
mányzat például alapvetõen meghatározza az igazságszolgáltatás mûködési feltételeit.
Alkotmányos szabályoknak kell kizárniuk, hogy ezzel visszaéljen, a saját érdekei szerint
változtasson a szervezet, az anyagi feltételek rendszerén. De az sem kívánatos, hogy soha
semmilyen intézményi átalakítással ne lehessen a bírói hatalom területeit reformálni, az
intézményrendszert ugyan alkotmányos védelemben kell részesíteni, de nem érdemes be-
betonozni. A rugalmasság követelményének különösen új, kipróbálatlan intézmények
esetében van jelentõsége, ahol a mûködés közben válik szükségessé a változtatás.

Vagy bizonyosan nem sérti az ítélkezõ bíró személyes függetlenségét a felsõbírósági
korrekció, amennyiben a felülvizsgálatot végzõ fórum is mentes a külsõ befolyásoktól,
vagy az alkalmatlanná nyilvánított bíró elmozdítása sem jelenti a függetlenség sérelmét,
amennyiben világosak az alkalmatlanság kritériumai, megfelelõ garanciákkal mûködõ
eljárásban történik a döntéshozás. Sõt a független ítélkezés nem feltételezi azt sem, hogy
minden adminisztratív döntést bírói testületeknek kell meghozni. Az adminisztratív
igazgatás (külsõ vagy belsõ egyaránt) legyen felelõs a bírói testületek kollegiális fóruma-
inak az oligarchizálódás csökkentése érdekében. Nem sérti feltétlenül a bírói független-
séget az sem, hogy a bíróságot és a bírák tevékenységét kritika éri: az ilyen irányú mé-
diatámadások legfeljebb akkor lehetnek veszélyesek, ha a bíró szankcionálását akarják
és tudják befolyásolni. Egyebekben a hatalom hatékony kontrollja a nyilvános mûködés,
és nem mellesleg védelem is az esetleges politikai befolyás ellen. 

A bírói függetlenség tehát olyan komplex, sokoldalú elv, amely a liberális demok-
rácia egyéb mûködési elveivel kell, hogy összhangba kerüljön.9 A független bírásko-
dás társadalmi szükséglet, a formális, kalkulálható jogvédelem az állampolgári jogok
érvényesülésének lényeges garanciája. De jogaink védelme és egyéb bonyolult döntés-
hozási tárgyak a modern jogállam körülményei között gyakran jogalkotói szerepbe
kényszerítik a bírói hatalmat. Ebben az értelemben is lehetetlen a más hatalmaktól
való teljes elválasztottság, és fontossá válik az ellenõrzés.

Az igazságszolgáltatás igazgatási modelljei és különösen a bírói függetlenség érvé-
nyesülése kérdéseiben az empirikus alátámasztások komolyan erõtlenek, az intézmé-
nyek vonatkozásában bizonyos alternatívák természetesen kipróbálatlanok, a függet-
lenség mérése pedig szintén nem problémátlan. Ez utóbbit persze legkomolyabban az
akadályozza, hogy bizonytalanság uralkodik a függetlenség fogalmi elemeit illetõen is.

A politikatudományi megközelítés szerint megbízható jele a függetlenség hiányának
a kormányzati politikákkal szemben álló döntések hiánya vagy ritkasága. Plurális poli-
tikai környezetben azonban a kormányzati hatalmakon kívüli hatalmakkal való lehet-
séges hasonló kapcsolatok miatt ennél szélesebb érvényû megközelítés javasolható. A
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politikai ellenzék vagy a maffia kezében levõ döntéshozó nem kevésbé veszélyes, mint a
végrehajtó hatalmat kiszolgáló. Az a jogalkalmazó nevezhetõ függetlennek, aki szemé-
lyes meggyõzõdésén és a jogszabályon kívüli befolyásoktól mentes döntéshozásra képes
akkor is, amikor a döntés valamely hatalom érdekeit sérti.10 A politikatudomány meg-
jelenése az igazságszolgáltatással kapcsolatos elemzésekben jótékony hatással volt a ki-
zárólag legalista megközelítés pozícióinak gyengülése szempontjából, és dominánssá
tette a behaviorista szempontrendszert, amelyben a tényleges döntések, a bírói gyakor-
lat elemzése alapján lehet véleményt mondani a bíróságok függetlenségének fokáról. Az
összehasonlítás módszerének alkalmazása pedig a kulturalista megközelítést erõsítette,
amelyben a függetlenség értelmezése a jogi és politikai kultúrától függ.11 Bármilyen szo-
ciológiai jellegû, tehát a tényleges érvényesülést tesztelõ megközelítést alkalmazunk is,
nem hagyhatjuk figyelmen kívül az intellektuális függetlenséget. A bíró intellektuális
függetlensége nem egyszerûen morális tartást feltételez, hanem olyan képességet,
amelynek segítségével képes felismerni azokat a rejtett tényezõket, amelyek döntését
befolyásolhatják. Ez azt feltételezi, hogy a jogalkalmazó tisztában van a jogtudomány
aktuális eredményeivel, ismeri a társadalmi környezetet. A bírói integritást ma bonyo-
lultabb, rejtettebb tényezõk fenyegetik, tehát nagyobb felkészültség kell a védekezéshez.
Nem demokratikus körülmények között a védekezés technikája legfeljebb a norma-
tivizmus lehetett: a jogszabályokhoz való merev ragaszkodás. A hatalmi szerkezet plurá-
lissá válásával a hatalmi befolyások lehetõségei is plurális szerkezetet öltöttek, a veszé-
lyek színesedtek és bonyolódtak, a védekezés nagyobb felkészültséget igényel. 

Az intézmények, például a bírói függetlenség garanciái képesek olyan környezetet
biztosítani, amely kedvezõbb a szuverén, független bírói mentalitás számára, de nem ké-
pesek önmagukban megteremteni azt. A kedvezõtlen tapasztalatok és a politikai kultú-
ra önkorlátozó reflexeinek hiánya miatt az átmeneti társadalmakban több intézményes
garancia szükséges, de ez nem jelenti e mentális változás megspórolását. A diktatúrából
kilépõ államok mindegyike azzal a dilemmával is kénytelen volt szembenézni, hogy ho-
gyan lehetséges a bírói kar radikális tisztogatása nélkül a jogállami mûködéssel teljesen
konform jogalkalmazást biztosítani.12 A jogállam stabilizálása, olyan alkotmányos kul-
túra megteremtése, amelyben a független és hatékony bírói munka közbizalommal öve-
zett, csak felkészült, felelõs jogalkalmazói mentalitással érhetõ el. Ma a bírói független-
ség legfontosabb feltétele a bíró szakmai és intellektuális felkészültsége. 

Nem csak az új demokráciákban a politikai függetlenség megteremtésének vágya mo-
tiválta azokat a reformokat, amelyek bírói testületek kezébe tették a bírójelölés felelõssé-
gét is. Ezzel óhatatlanul gyengültek a függetlenségen kívüli elvárások. A végrehajtó ha-
talom kikerülése az igazgatásból és a bírójelölés folyamatából megszüntette a politikai fe-
lelõsséget is. Persze arra nézve is létezik tapasztalat, hogy olyan amerikai államokban,
ahol bírókiválasztó tanácsokat vezettek be, a politikai megfontolások kerülõ csatornákon
érvényesültek. Az általános, a reform elõtti politikai feltételek folyamatosnak bizonyul-
tak: egy intézményi változástól nem feltétlenül változik meg a mûködés. A bírói taná-
csok szerepének növelése a bírójelölés folyamatában nem véd meg minden esetben a po-
litikai befolyástól, de minimalizálhatja az esélyét a politikai patronázsnak. A gyakorlati
tapasztalatok szerint ennél hatékonyabb védelem a nyilvános, átlátható mûködés, a jelö-
lés folyamatáról való tájékoztatás. Annak ellenére, hogy önmagában nem jelentett meg-
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oldást minden problémára a bírói testületek felhatalmazása olyan döntésekkel, amelyek
korábban a végrehajtó hatalom kezében voltak, ez a megoldás tartósnak bizonyult: még
nem történt jelentõs visszalépés. Kérdéses maradt azonban az ellenõrizhetõség, a kompe-
tenciakontroll és a felelõsség biztosításának olyan hatékony rendszere, amely a független-
séget sem sérti, sõt a bírói hatalom növekedésével ez égetõbb, mint bármikor korábban.
A korporatív modell, amely elvágta a szálakat a végrehajtó hatalomtól, nem képes meg-
felelõen biztosítani a felelõsséget. A végrehajtói ellenõrzés kimúlása után szembe kell néz-
ni azzal, hogy a korporatív jellegû adminisztráció fogyasztóbarát, a felelõsséget hangsú-
lyozó korrekciókra szorul, mert hatalom nem maradhat kontroll nélkül.13

A szervezet állapota és változtatási szükségletek

A helyzet feltárásában nem törekedhetünk a teljességre a jelen tanulmány keretei
között, ezért a legfontosabb következményekkel járó és valószínûleg a legerõteljesebb
változtatási szándékokat igénylõ problémákra koncentrálok.

Az új igazgatási modell bevezetése óta ugyan jelentõs eredmények is tapasztalhatók a
bírói munka hatékonyságának globális mutatói tekintetében, de folyamatos a regionális
és ügyszak-specifikus leterheltség aránytalansága. Ez az állampolgárok joghoz jutásának
egyenlõségét veszélyezteti, ezért jelentõs alkotmányos kérdés. Nem mellesleg az igazság-
szolgáltatás társadalmi megítélésének egyik, de nem kizárólagos forrása. A gyakorlat
rendszeres figyelemmel kísérése azonban nemcsak az egyenlõbb ügyteher kialakítása
miatt lenne fontos, hanem például az egységes jogalkalmazás szintén alkotmányos jelen-
tõségû elvárásának teljesítése miatt is. Minden lényeges változtatási szándéknak a hely-
zet elemzésén kell alapulnia. Nem alakult ki az igazságszolgáltatás mûködésének sem
belsõ szervezeti, sem tudományos, nyilvános elemzési rendszere. 

A hazai hagyományoknak megfelelõen az önkormányzati modell bevezetése után is
megmaradt a megyei szint domináns pozíciója, ezt az igazgatásra vonatkozó hatáskö-
ri szabályok több helyen alátámasztják, ugyanakkor elégtelen az ehhez társuló felelõs-
ségi rendszer. A szervezetrendszer középszintjének túlhatalma, különösen a megyei
elnök általános igazgatási és a kiválasztás, elõmenetel kérdéseiben tapasztalható spe-
ciális hatalma az igazságszolgáltatás egésze szempontjából diszfunkcionálisan nagy.
Nincs ellensúly, ezt a hatalmat a központi igazgatási felettes nem kontrollálja: a me-
gyét érintõ ügyekben az OIT korlátlan úrnak tekinti az elnököt. Ez ugyan a testület
összetételét tekintve érthetõ, de az autonómia félreértésérõl árulkodik, a központi
igazgatási feladat teljesítetlenül marad. Ennek következtében az ország igazságszol-
gáltatása fragmentálódik, amit a táblabíróságok tovább tagoltak. Ez részben a jog-
szolgáltatás egységességének, részben az egységes igazgatás problémájaként jelenik
meg. Amennyiben igazgatási ûr, vákuum a következménye a hatalmi szintek közötti
egészségtelen egyensúlynak, természetes valamelyik játékos túlhatalomra törekvése.
A jelenlegi helyzetben természetes következmény a középszintek olyan szerepfelfogá-
sa, amely jogosítványaik kiterjesztésében, formalizálásában látja az igazgatás hiátusa-
inak orvoslási lehetõségét. Ennek jele az informális megyei elnöki értekezletek forma-
lizálódási törekvése. A 2002-ben megfogalmazott, az OIT-nek címzett ajánlásai és ja-
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vaslatai egyértelmûen arról árulkodnak, hogy a megyei szint pozícióinak védelme két
fronton szükséges: az OIT Hivatalától, amely a megyei vezetõktõl függetlenül döntõ-
en befolyásolja a testület igazgatási tevékenységét és a táblabíróságoktól, amelyek re-
gionális igazgatási központtá kívánnak válni. Ennek érdekében az önálló megyei igaz-
gatás erõsítése és a megyei bírósági értekezlet súlyának emelése, formalizálása fogal-
mazódik meg az elnök egyszemélyi vezetõ szerepének hangsúlyozása mellett, de a fe-
lelõsségi és ellenõrzési szabályok hiányának említése nélkül. A helyzet logikus sajátos-
sága, hogy az OIT mint országos hatáskörû adminisztratív szerv nem képes, illetve
nem akar az oligarchizálódási tendenciáknak gátat szabni, amely az elmúlt években
a személyi jellegû döntések szabályozatlanságával és ellenõrizetlenségével az összefo-
nódások sûrû hálózatát hozta létre. A vezetõi beosztás szakmai kritériumrendszere és
a vezetõi alkalmasság tisztázatlansága, a vezetõi munka kontrolljának elégtelensége,
a beszámolók formalitása, a vezetõi posztok újraválasztásának korlátlansága teszi tel-
jessé az igazgatási-hatalmi egyensúlytalanságot és veszélyezteti az igazságszolgáltatá-
si szervezetrendszer egészének racionális mûködését.

A hatályos igazgatási szabályok nem természetes, de kétség kívül kialakult követ-
kezménye egy zárt, konzervatív struktúra, amely gyenge kritikatûrõ képességgel és a
változtatási kísérletekkel szemben erõs ellenállással bír. E kedvezõtlen képletet legiti-
málják a függetlenség elvének félreértelmezései, az alkotmányos elv stratégiai véde-
kezési eszközzé válása, amelyet a felkészületlen és a jogállami elvárásoknak nem meg-
felelõen elkötelezett végrehajtói buzgalom csak tovább provokálhat. 

Bármilyen változtatás esélyével kapcsolatban felmerül tehát, hogy miképpen lehet-
séges az igazgatási hatékonyságot javítani, ha ebben kevesen érdekeltek, mert a haté-
konyság emelésének igénye érdekeket sért, különösen azokét, akik munkáját ellen-
õrizni kellene. Miközben kényelmes, részben kikényszerített, részben spontán konfor-
mitás által teremtett konszenzus alakult ki a vezetõk és vezetettek között. 

A belsõ érdekkötöttségek változtatásokat akadályozó létére utal az igazságszolgál-
tatásra vonatkozó jogszabályok felülvizsgálatával az 1/2005 (I. 11.) OIT-határozattal
létrehozott bizottság elõterjesztése is. A megfogalmazott ajánlások többsége nem
érinti a lényeges igazgatási hiányosságokat. Rosszul felfogott nemzeti hagyományápo-
lásból következõ elnevezés-változtatások mellett a belsõ erõk erõsítése a célja, nem
merül fel a bírói tanácsok hatáskörének bõvítése, viszont hangsúlyosan szerepel a ve-
zetõi tisztségekhez fûzõdõ juttatások szabályozása. Az OIT 83/2004 (V. 4.) határoza-
tában megfogalmazott célkitûzések és cselekvési program szerint az igazgatás alapve-
tõen hatékony, bár elismeri, hogy szükség van változtatásokra. A határozat szerint az
OIT a reform kezdeményezõje, mert a bíróságok mûködéséért is felelõs. Az infra-
struktúra, a munkafeltételek javítása az adott keretek között érhetõ el. Megfogalma-
zódik az igazgatási egységesség követelményrendszerének szükségessége, de tartalmi
irányok jelzése nélkül. 

Úgy tûnik tehát, hogy a domináns pozícióban levõ belsõ erõk reform-elkötelezõdé-
se korlátozott: a jelenlegi helyzetben sokkal radikálisabb változtatásokra van szükség
annál, mint ami ezekbõl a dokumentumokból kitûnik. Ugyanakkor ismét hangsúlyo-
zom, hogy az érintettek véleményének figyelembevétele nélkül nem lehet változtatá-
sokba kezdeni.
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Az Országos Igazságszolgáltatási Tanács szerepe

A bíróságok központi igazgatási szerve, az OIT számos ok következtében igazgatási gyen-
geségben szenved, dominánsan érdekegyeztetõ funkciót tölt be, holott igazgatási feladata-
inak hatékony ellátása alkotmányos rendszerünk elemi érdeke lenne. E gyengeség nagy-
részt a Tanács összetételébõl következik. Valószínûleg a testület méretének növelése, a bõ-
vítés nem szolgálná a hatékonyságot, sõt a külsõ erõk bevonása sem feltétlenül teremtene
ellensúlyt, hiszen a hozzá nem értõ tagok az eddigi tapasztalatok szerint is átengedik a te-
repet a „hozzáértõknek”. Ugyanakkor feleslegesen és megalapozottan provokálná a belsõ
igazgatás alapelvét. A testület nem bíró tagjai elvileg jelenthetik a külsõ kontrollt az ön-
kormányzatiság teljességével szemben, de ebben az esetben meg kell teremteni aktivitá-
suk feltételét. Parlamenti képviselõk minden valószínûség szerint erre alkalmatlanok. A
korporativitás, az adminisztratív vezetõk érdekkötöttségének a testület munkájában való
részvétele szempontjából a bíró tagok választását érintõ kizáró szabályok bevezetése hoz-
hatna eredményt abból az elvbõl kiindulva, hogy senki ne vegyen részt saját irányításában
és ellenõrzésében. A testület mûködésének hatékonyságát emelné a választott bíró tagok
ítélkezõ tevékenységtõl vagy egy részétõl való mentesítése a megbízatás idejére, ily módon
sem a helyi vezetõi adminisztratív terhek, sem a bírói munka nem akadályozná a profesz-
szionális vezetõ testületben betöltött funkció magas szintû teljesítését és a tagságból kö-
vetkezõ felelõsséget. Az eddigi tapasztalatok szerint szükség lenne az igazgatási munka-
megosztás szabályozására is: a testület és a Hivatal között, illetve a testületen belül a ha-
tékony igazgatás érdekében. De ameddig az OIT nem felkészült és a központi igazgatás
feladatára koncentráló tagokból áll, nem lehet elvárni a professzionális igazgatási munkát
és a Hivatal befolyásának érdemi kontrollját sem. A hivatali apparátus szükséges informá-
ciógyûjtõ, döntés-elõkészítõ, elemzõ szerv, de a testületnek kell érdemi döntéshozóvá vál-
nia. Mivel még a leginkább felkészült testület mögötti hivatali mûködés is döntõen hatá-
rozhatja meg az igazságszolgáltatás irányítását, érdemes beépíteni néhány szervezeti kont-
rollt: például a Hivatal vezetõjének megbízatását határozott idejûvé kell alakítani és erõ-
síteni kell a bírói részvételt a Hivatal munkájában. A szakmai megalapozottságot a szerve-
zeti változtatásokon kívül a professzionális szervezetre vonatkozó önképpel és megfelelõ
nyitottsággal, a társadalmi felelõsség hangsúlyozásával lehet elõsegíteni.

Az adminisztratív igazgatás döntõ pontja a gazdasági racionalitás biztosítása megalapo-
zott döntésekkel és pénzügyi ellenõrzéssel. A központi igazgatás gazdasági racionalitása
nem mûködõképes a megyei vezetés hozzáértésének biztosítása nélkül, a Gazdasági Hiva-
talok képzettséget igénylõ vezetésre szorulnak. A pénzügyi racionalitás az ellenõrzés vilá-
gos szabályait és következményekkel rendelkezõ ellenõrzést igényel. A gazdasági vezetõk
nem függhetnek a megyei elnök igazgatási hatalmától, erõsíteni kell a belsõ ellenõrzést.

A Legfelsõbb Bíróság pozíciója 

A hatályos szervezeti modell az egységes bírósági szervezet elvébõl indult ki, de igaz-
gatási értelemben nem sikerült megszüntetni a Legfelsõbb Bíróság különállását. A leg-
fõbb ítélkezõ fórum nem tartozik az OIT igazgatási hatáskörébe. Az egységes költség-
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vetés egységes igazgatási hatáskört és adminisztratív felelõsséget igényelne. A Legfel-
sõbb Bíróság képviselete az adminisztratív vezetõ testületben a választási eljárás ter-
mészetébõl következõen hiányzik: kicsi a valószínûsége legfelsõbb bírósági bíró beke-
rülésének. Viszont a testület vezetésének megoldása, amely szerint a Legfelsõbb Bíró-
ság elnöke hivatalból az OIT-nak is elnöke, felesleges funkciótorlódáshoz vezet, nem vi-
lágos, hogy az elnök kinek az érdekeit képviseli. Nem feltételezhetjük ugyanis, hogy a
Legfelsõbb Bíróság és az igazságszolgáltatás érdekei minden esetben egybeesnek.

„Ennek fényében nem tûnik szerencsésnek az a megoldás, hogy a Legfelsõbb Bíróság elnöke hivatal-
ból egyúttal az OIT elnöke is legyen. Szerencsésebbnek látszott volna az elnökválasztás jogát – a vá-
lasztott bírók közül – magára a Tanácsra bízni, ahogy az elnökhelyettes választása esetén történik.”14

Az OIT szabályozó tevékenysége

Az OIT az igazgatás körében jelentõs szabályozó hatáskörrel rendelkezik, de kevés az
eszköze a nem vitatottan kötelezõ erõvel rendelkezõ szabályzatainak érvényesítésére,
ahogy a kinevezési körébe tartozó igazgatási vezetõk tevékenységének ellenõrzéséhez
sem rendelkezik elég erõvel. Ezt nem ellensúlyozza az ítélkezést érintõ adatszolgáltatá-
si kötelezettség, legfeljebb a bürokratikus terheket növeli. Mára szükségessé vált az ed-
digi normarendszer felülvizsgálata, deregulációja a hatékony igazgatás érdekében. Ez
azonban csak a többi szervezeti jellegû változtatással együtt, egy egységes szándék által
motiválva vezethet eredményre. 

A legmagasabb szintû adminisztratív vezetés feladata lenne a területi aránytalanságok
kezelése. A státusok racionálisan szervezett központi elosztása, annak eldöntése, hogy hol
van szükség több ítélkezõre, folyamatos figyelemmel kísérést feltételez és az érdekkijárás
alapú elosztás feladását. Ugyanilyen odafigyelést igényel a megyéken belüli munkaerõ-át-
csoportosítás, ez a hazai mobilitási lehetõségeket figyelembe véve technikailag könnyebben
kivitelezhetõ, és már ez is enyhítene a bírák terhelésének területi aránytalanságain. 

Hatékony munkaszervezés

Az állampolgári jogok érvényesülése szempontjából a bíróságok munkájának hatékony-
sága és minõsége alapvetõ kívánalom. Az ítélõtáblák felállítása nem javította jelentõsen a
hatékonyságot, csak a Legfelsõbb Bíróság munkaterhét csökkentette, de nem látszik a
felszabadult energia felhasználása a jogegységesítés területén, részben éppen a táblák
önállósulási törekvései miatt. A hatékony mûködés, az egységes ítélkezési gyakorlat és a
szakmai színvonal jogállami szintre emelése egymásra tekintettel, összefüggõ program-
ként kezelendõ; minden valószínûség szerint a szakmai megalapozottság, színvonal eme-
lése a legáltalánosabb és legbonyolultabb feltétele a javításnak. Ehhez képest egyszerû, de
szintén szükséges a munkaszervezés lényeges fejlesztése, asszisztensek igénybevétele, a
számítógépes ügykezelés bevezetése és az iratkezelés racionalizálása a bírók adminisztra-
tív terheinek csökkentése érdekében. A szakemberképzés bõvülése következtében ma re-
ális esély van a titkárok intenzívebb alkalmazására is, például a büntetõtanácsokat jelen-
tõsen elfoglaló szabálysértési ügyek teljes körû intézésében vagy a laikus részvételt is ak-
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tivizáló mediációs eljárások segítésében. Az igazságügyi ügyintézõk beépítése az igazság-
szolgáltatás mûködésébe, az adminisztráció jelentõs javítása annak érdekében, hogy az
egy bíróra jutó adminisztratív alkalmazottak száma jóval meghaladja a jelenleg jellemzõ
szintet, természetesen nem pusztán jogalkotói szándékot, hanem a pénzügyi fedezet
megteremtésének kötelezettségét is feltételezi. Az eljárásjogi változások azonban inkább
szemléleti változásokat kívánnak. A polgári eljárásjog elmozdulása a felek aktivitását kí-
vánó megoldások felé jelentõsen tehermentesítette a jogalkalmazót, az igazság kideríté-
sének elvárásától még tovább kell távolodni. A büntetõeljárás különösen jelentõs terhe-
ket rak a bíróra azzal, hogy gyakorlatilag a vádhoz kötöttség érvényesülése helyett a vád-
irat kontrollját kell elvégeznie, nyomoznia kell az igazság után. A passzívabb bírói szerep
intézményesítése az ügyészi munka reformját is jelentené, az innen érkezõ, a felelõsség
növekedése miatti jelentõs ellenkezés sem lehet akadály az igazságszolgáltatás egészének
érdekében.15 Az eljárás és a bizonyítás körébe tartozó kérdés a szakértõi vélemények sze-
repének újragondolása: a teljes körû garanciák hiánya mellett a pártatlan ítélkezést ve-
szélyezteti a bonyolultabb ügyekben a szakértõi vélemények ügydöntõ szerepe. Az ügyek
természetének nyilván nem csökkenõ komplexitása miatt megfontolható megoldás len-
ne a szabadalmi ügyek mintájára bizonyos szakemberek bevonása a bírói tanácsok mun-
kájába. Ez azonban átvezet az ítélkezés szakmai színvonalának problémájához. 

Minõségi ítélkezés

Az ítélkezõk felkészültségének fontosságát nem szükséges különösképpen magyaráz-
ni, az állampolgárok joghoz jutása megalapozott, szakmailag jó ítélkezéssel elégíthetõ
csak ki. Ez az elvárás az ítélkezés minden szintjén érvényesül: az alsó szinten az ítélke-
zõ munka mennyiségi dominanciája és összetettsége, a felsõbíróságok tevékenysége pe-
dig az ügydöntõ jelleg és a precedenshatás miatt kerülhet minõségi kontroll alá. A mi-
nõség javításának célja ennek megfelelõen differenciált intézkedéseket, változtatásokat
igényel a bírókiválasztás, az ítélkezési szinteken belüli differenciálás, az elõmenetel, a
karrierutak területein. Ebben a tekintetben a leglényegesebb intézmény a bírói munka
értékelési rendszere. A jelenleginél hatékonyabb mechanizmus kiindulópontja egy ob-
jektívebb, lehetõleg anonim és rendszeres, a helyi erõk kezébõl legalább részben kivont
szakmai ellenõrzés bevezetése. Számos fontos további reform csak a minõségi jogalkal-
mazás alapjaira építhetõ: az ügyelosztási rend automatizmusa csak így kivitelezhetõ, az
ítélkezési gyakorlat egységesítését is csak minõségjavulással együtt érdemes szorgal-
mazni. A rossz felsõbírósági irány kikényszerítése diszfunkcionális. Nem jó, ha az ítél-
kezési gyakorlat nem egységes, de még rosszabb az egységesen rossz ítélkezés. A jelen-
legi intézményi keretben is lehetne azonban az egységes jogalkalmazás felé lépéseket
tenni az ítélkezési gyakorlat folyamatos figyelemmel kísérésével és jogegységi döntések
intenzívebb kezdeményezésével. A jelenlegi értékelésre vonatkozó szabályzat felülvizs-
gálata mellett a vezetõk által végzett folyamatos értékelést ténylegessé kell tenni. A
másodfokú, felülbíráló tanács véleményének domináns volta, illetve ennek további,
formális erõsítése növelheti a vizsgálat alá vont bíró munkájáról az információkat, de
óhatatlanul erõsíti a konformitást, a kellõen nem igazolt felsõbírósági szakmai maga-
sabbrendûséget.
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Nyilvánvalóan szükséges a fegyelmi és etikai felelõsség rendszerének hatékonyság ala-
pú reformja. Egy egységes (esetleg központi fegyelmi tanács által kialakított) határozott
gyakorlat növelné a szakmai és etikai szabályok hatékonyságát, a bíróságok presztízsét. 

Nem lehet azonban minõségi javulást elérni nem megfelelõen mûködõ kiválasztási
rendszer mellett.

Szelekció

A karrier, elõrejutás szabályozásában is változatos megoldásokkal lehet találkozni a világ
jogrendszereiben: a teljesítmény, a szenioritás és ezek valamilyen kombinációja érvényesül.
Ami a döntési hatásköröket illeti; ahol bírói tanácsok végzik a bíróságok irányítását, álta-
lában e belsõ igazgatási szervek döntenek az elõrejutásról is, de például Franciaországban
bizonyos hatásköröket a miniszterhez telepítettek. Ennél lényegesebb újítás, hogy a meg-
üresedõ bírói posztok 10%-át más jogászi pályák vagy a tudomány tapasztaltabb kollégá-
iból kell betölteni. Hasonló, a common law rendszer megoldásait bevonó megoldás érvé-
nyesül Hollandiában is: a bírói posztok fele kerül csak a pályakezdõk közül betöltésre, má-
sik fele a többi jogászi pálya felé nyitott. De mind a hagyományos kontinentális bürokra-
tikus kiválasztás, mind az angolszász karrier koncepcionális változásokon esik át. Ahol
megmaradt a végrehajtó hatalom szerepe a jelölésben, objektív vizsgarendszer akadályoz-
za a politikai patronázs kialakulását. Ennek ellenére számos államban bírójelölõ tanácsok
felállítása és véleményük kötelezõ figyelembevétele felé indult meg a fejlõdés. A common
law államokban, ahol a végrehajtó hatalomnak döntõ szava volt a jelölésben, komoly el-
mozdulás következett be a bírói hatalom depolitizálásának irányába. Azok a kihívások
azonban, amelyek erre vezettek, a kontinentális hagyományú államokat is érintik.

Hazánkban jelenleg a bíróvá válást egy dominánsan bürokratikus kényelmi és hatalmi
szempont vezérli. A vezethetõ, problémátlan, lojális beosztott azonban nem szolgálja az
igazságszolgáltatástól elvárható alkotmányos célok teljesülését. Mivel az OIT nem dol-
gozta ki a bíróvá válás pontos kritériumait, objektív pályázati rendszert, olyan informá-
lis tényezõk játszanak központi szerepet a kiválasztásban, mint a fogalmazók kiválasztá-
sa, vagy a titkári alkalmazás elõtti elbeszélgetés. A fogalmazók központi felvételi eljárá-
sának bevezetése (154/2005 (X. 4.) OIT-határozat) valószínûleg enyhíthet valamit a kivá-
lasztás kuszaságán, de koncepcionális és átfogó újragondolásra lenne szükség. Jelenleg a
személyzeti döntések elõkészítetlenek és átláthatatlanok. Központi felvételi, objektív
pontrendszer az alkalmasság mérésére csökkentené a megyei elnökök kontrollálatlan ha-
talmát a bíróvá válásban. Az OIT azonban vonakodik a megyei vezetés hatáskörének
ilyen csorbításától: a testület összetételét figyelembe véve ez nem meglepõ.

Ehhez illeszkedik a vizsgálati rendszer elégtelensége; Nem megfelelõ ugyanis az a
rendszer, amely nem teszi lehetõvé az alkalmatlanok kiszûrését, de nem lehet kiszûr-
ni az alkalmatlanokat, ha semmi nem akadályozza szisztematikusan bekerülésüket.
Ezért a vizsgálati rendszer javítása nem egyszerûen elhatározás, hatáskörök és sza-
bályzat kérdése, hanem a kiválasztással, a pályaalkalmassággal, elõmeneteli rendszer-
rel szoros kapcsolatban álló feltétele a rendszer megfelelõ mûködésének. 

De elválaszthatatlanul tartozik e problémához a bíróság hatalmi rendszerének kérdése
is. Mivel a középszintû adminisztratív hatalom lényegében kontrollálatlan, a lojalitáskép-
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zési repertoár meglehetõsen széles. A szervezet belsõ norma- és elvárásrendszere az átlagos,
belesimuló, problémátlan, bürokratikus mentalitást támogatja, a nyilvánosan nonkonform
beosztottat számos eszközzel (jutalmazás, ügykiosztás, elõmenetel stb.) lehet nehéz hely-
zetbe hozni. A bírák szakmai ellenõrzési rendszerének erõsítése csak akkor vezethet meg-
felelõ eredményre, ha a vezetõi struktúra is megváltozik, különben a lojalitás–féle-
lem–konformitás rendszere erõsödik tovább. A vezetõi struktúra megváltozásának egyik
lényeges eleme a megyei vezetés felelõsségének erõsítése, a megyei bíróságok éves beszá-
molóinak komolyan vétele és a jelenlegi következmények nélküli, formális beszámolók he-
lyett tényleges számonkérés bevezetése. Mindezzel együtt a vezetõi alkalmasság komolyan
vételére lenne szükség: az elnöki funkció adminisztratív, pénzügyi és humánpolitikai dön-
téseket jelent és ilyen kompetenciákat feltételez, az ítélkezéssel kapcsolatos szakmai veze-
tõi feladatok tartalmilag a kollégiumvezetõké. Számos érv szól az elnöki poszt bírói státus-
hoz kötése mellett (bár megfelelõ szabályozás esetén nem sértené a bírói autonómiát egy
ettõl eltérõ kiindulópont sem), de a szervezet mûködésének hatékonysága és átláthatóvá
tétele az elnökök vezetõi, menedzseri kvalitásainak emelését és megfelelõ szakemberek al-
kalmazását igényli. E menedzseri iránytól függetlenül is a vezetõk kiválasztásának jelenle-
gi szisztémáját az átláthatóság, ellenõrizhetõség, világos kritériumok irányába kell átalakí-
tani a kölcsönös elkötelezõdések és hatalmi kompromisszumok rendszerétõl eltávolodva.
Legalább a pályázatok nagyobb nyilvánosságát, az érintettek jobb tájékoztatását kellene
biztosítani. A Bírói Tanácsok feladatának komolyan vétele, az asszisztáló szereptõl való el-
távolodás persze azt is igényelné, hogy semmilyen önkormányzati jellegû szervben ne le-
gyen informálisan döntõ szava az adminisztratív vezetésnek. Csak a jelentõs adminisztra-
tív hatalommal rendelkezõ megyei vezetés megfelelõ kiválasztási rendszere és tevékenysé-
gének ellenõrzése esetén várható el, hogy a helyi elnökök kiválasztása se a kölcsönös elkö-
telezõdések és érdekszövetségek logikája szerint mûködjön. 

A bírák jogállása

A bírák teljes életpályájára kiterjedõ, a köztisztviselõi kar életpályamodelljéhez hasonló
javadalmazási és elõmeneteli rendszer kidolgozása folyamatban van. Hangsúlyozni kell
azonban, hogy erõsen korlátozott eredményre vezet minden olyan változtatás, amely
nincs tekintettel az igazságszolgáltatás egészét jellemzõ reformszükségletekre. Érdemes
azokat a tapasztalatokat is megfontolni, amelyek például Olaszországban a meri-
tokratikus elvû rendszer automatikus, szenioritáson alapuló elõmeneteli rendszerré vál-
toztatása következtében álltak elõ.16 Az infláció hatásának eliminálása, a bírósági (és
ügyészségi) alkalmazottak megfelelõ bérezése a szervezet mûködõképességének fenn-
tartása érdekében elengedhetetlen. De a bérezés, jutalmazás, címadományozás, pótlék-
rendszer, elõmenetel a minõségi munka elismerését és ezzel a bírói munka általános mi-
nõségjavulását célozza. A szervezet egy szintjén belüli erõteljesebb differenciálás az alsó
szinten dolgozók tevékenységének minõségalapú elismerését, az eltérõ terhelés elisme-
rését és azok motiválását szolgálná, akik karrierjüket nem felsõbírósági jellegû munká-
val képzelik el. Különbözõ képzettségek megszerzésének preferálása, a továbbképzés
ösztönzése szintén a minõség javítását mozdíthatná elõ. A korábban említett értékelési
rendszer reformja mellett a továbbképzés intézményének komolyan vétele szükséges. 
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A bírói munka megbecsülése sem a munka folyamatos értékelésétõl, sem a tovább-
képzésekben való részvételtõl nem választható el, de minden ilyen irányba tett lépés
csak korlátozott eredményt érhet el a szervezeti-hatalmi struktúra és a kiválasztási
rendszer változatlansága esetén.

Bíróképzés

A bírák képzése és továbbképzése a jövõ szempontjából a leglényegesebb oldala az
igazságszolgáltatás továbbfejlesztésének. Csak a szakmailag felkészült ítélkezõ elég
autonóm és független, csak ilyen bírói kar esetén érvényesíthetõ az ellenõrzés, elõme-
netel, egységes ítélkezés szintjeinek emelése.

A megfelelõ anyagi források hiánya miatt húzódó egységes továbbképzõ intézmény ter-
ve jogi (beleértve a strasbourgi és európai esetjogot) és jogon kívüli ismereteket egyaránt
oktatna. A Magyar Bíróképzõ Akadémia felállításáig a képzés szervezése és vezetése az
OIT Hivatalának Személyzeti és Oktatási Fõosztálya keretében zajlott. Úgy tûnik, az új
szervezet felállítása nem változtatott lényegesen a képzés struktúráján és tartalmán. Az
egyetem utáni képzés a titkárok felkészítését is magában foglalja azzal a céllal, hogy a bí-
rák tényleges segítõivé válhassanak az érdemi munkában. Szükség lenne azonban a bírák
folyamatos és kötelezõ továbbképzésére és a vezetõi ismeretek szervezett oktatására,
funkció-specifikus tréningekkel az adminisztratív személyzet és vezetõk képzésére, to-
vábbképzésére. A különleges szakképesítést igénylõ pozíciók képzettségi feltételeinek
meghatározására. Igazán hatékony képzés akkor képzelhetõ el, ha egy ehhez kapcsolódó
pont- (kredit-) rendszer igazolja az elõrehaladást.

Ma a tudások mindegyike rendkívül gyorsan évül el, folyamatos a tanulási szükséglet,
kívánatos a szakmai publikációkról, ismeretekrõl való tájékozódás, és ehhez nagyobb ru-
galmasság kell, hiszen a bíróság elé kerülõ ügyek és általában a társadalmi környezet is
radikálisan változik. Az elmúlt évtizedekben a piaci és professzionális szervezetek szá-
mára evidens mûködési feltétellé vált a tudások karbantartása és bõvítése, a társadalmi,
gazdasági, kulturális környezet változási sebessége állandó tanulásra kényszerít. Nem
mellékesen a tudások bõvítésével lehetséges az alternatívák, egzisztenciális választások
bõvítése is, a szervezeten belüli horizontális mobilitás erõsítése, a más jogterületekre va-
ló rugalmas áttérés lehetõségének megteremtése, a szûk szakmai keretbe való beleme-
revedés megakadályozása. Minimálisan a hierarchikus mozgásokat, az elõrejutást bizo-
nyos számú és eredményû képzés elvégzéséhez szükséges kötni.

Az igazságszolgáltatás klasszikus képe a nagy individuális autonómiával és ehhez meg-
felelõen széles látókörrel és szakmai tudással rendelkezõ jogalkalmazót feltételezi, aki elsõ-
sorban a szabályra koncentrál és alapvetõen passzív szerepet játszik az eljárásban, attól tá-
volságot tart, a felekre bízza az eljárás elõrehaladását, majd bölcsességével dönt. A modern
képlet szerint az ítélet egy komplex szervezet döntése, ebbõl következõ kényszerekkel. De
mindkét ideáltípus szerint döntõ szerepet játszik a szakmai felkészülés; a modern, a szer-
vezet komplexitásából kiinduló felfogás funkció-specifikus szakmai felkészítést igényel. 

Az önkormányzatiság elvére és szervezeti megoldásaira épülõ rendszerben a szelekciót
és rekrutációt is a bíráknak maguknak kell végezniük, de írott, kontrollálható kritériu-
mok szerint és eljárási rend alapján. Hasonló elv szerint kell a képzést is megszervezni:
tartalmáról bírók, bírói szervek döntsenek, de a képzésre vonatkozó hatásköröket el kell
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választani a kiválasztás, jelölés hatásköreitõl. Lehetõleg a képzés központi intézménye
rendelkezzen az egyetemekéhez hasonló professzionális autonómiával. Az adminisztratív
vezetés (OIT) határozza meg a képzés rendjét és szintjét szoros együttmûködésben a kép-
zõ intézménnyel, de egyéb adminisztratív kapcsolat ne legyen köztük. A bírák képzését
változatos módon intézik a világ különbözõ államaiban, a szervezettség különbözõ szint-
jein, a tapasztaltabb bíró alá rendeléstõl a független akadémiákig. A legtöbb államban
speciális képzési idõszak elõzi meg az elsõ kinevezést. Különleges helyet foglal el ebben a
tekintetben az 1959-ben létrehozott francia École National de la Magistrature, az igaz-
ságszolgáltatási képzés csúcsszerve. Az 1990-es években számos helyen (például Görög-
országban és Olaszországban) vezettek be hasonló bíróképzõ intézményeket. Minden-
esetre legtöbb helyen felismerték a képzés növekvõ jelentõségét.

Az európai bírák konzultatív tanácsa (Consultative Council of European Judges) 2003
áprilisában Portugáliában tartott kollokviuma szerint is a függetlenség, pártatlanság és
az emberi jogok védelmének erõsítése elsõsorban a bírák felkészültségének javításával ér-
hetõ el.17 Minden jogállamban az állampolgárok joghoz jutáshoz való joga (jog a pártat-
lan bíróhoz) a felkészült és független, pártatlan bíróhoz való jogot jelenti. Ezek a minõsé-
gek a kiválasztástól és a képzéstõl függnek. Az államoknak kötelességük biztosítani ma-
gas szintû képzéshez szükséges megfelelõ feltételeket. Egy képzetlen bíró jobban kitett a
függetlenség sérelmének, viszont inkább ellenáll az átláthatóságnak és társadalmi felelõs-
ségének. Ezt az összefüggést nemzetközi dokumentumok is megerõsítik.18

Nyilvánosság

A bírói hatalom mûködésének nyilvánossá tétele nem egyszerûen a közönség tájékoztatásá-
nak a bíróság presztízsõrzése szempontjából való megteremtése a célja, hanem egy több
szintû (szakmai, tudományos, sajtó-) kontroll megalapozása. A kétségkívül megnövekedett
jelentõség és hatalom ellenõrzésének egyik eszközeként. Ma a bírósági határozatok szelek-
tált és szerkesztett közzétételének gyakorlata alkotmányellenes.19 Már régóta igaz, hogy a jog
tényleges tartalma nem érthetõ meg a bírói gyakorlat ismerete nélkül, tehát a jogbiztonság
jogállami érve követeli a bírói gyakorlat megismerhetõvé tételét. Hasonlóan erõs érv a kiszá-
míthatóság biztosításának szükséglete és az államélet átláthatóságának érve. Komolyan ve-
szélyezteti az egységes jogalkalmazást többek között az, hogy maguk a bírák sem ismerik
egymás ítélkezési gyakorlatát. A társadalmi ellenõrzést a folyamatos kritika lehetõsége te-
remtené meg. Ezzel nõne a bírói kar kritikatûrõ képessége és a szakmai szempontok érvé-
nyesülésének esélye. Kétségkívül komoly tanulási folyamatot igényel mind a bírói kar, mind
a sajtó részérõl, de eredmény a nyilvánosság többes funkciói miatt csak radikális megoldás-
sal érhetõ el. Az elektronikus információszabadság szabályozása megtette az elsõ lépéseket.20

Sajátos, a bírói hatalom társadalmi ellenõrzésének lényegi oldalaira világító megoldás
intézményesült Hollandiában, ahol rendszeres felmérést végeznek a bírói karról annak
érdekében, hogy a közvélemény belásson a talár alá. A társadalmi háttér, az ideológiai,
politikai meggyõzõdés, a bonyolult társadalmi kérdésekrõl kialakított vélemény, a mun-
kához, hivatáshoz való viszony, a kulturális szokásrendszer mindenki által megismerhetõ,
így megalapozott képet kaphat minden állampolgár a bírói kar összetételérõl. A bíróvá
válás eljárásának, kritériumrendszerének, az értékelés szempontjainak nyilvánossága
mellett ez az eszköz radikálisan javíthatja az igazságszolgáltatásba vetett bizalmat.
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II. HELYI–TERÜLETI SZINT



Kaiser Tamás

A MULTIFUNKCIONÁLIS RÉGIÓ 
A TÖBBSZINTÛ KORMÁNYZÁS RENDSZERÉBEN

Bevezetés

A rendszerváltást követõ másfél évtizedben a regionalizáció kérdése állandósult, ha-
bár változó intenzitással megjelenõ elemévé vált a hazai tudományos és szakmai-po-
litikai közbeszédnek. A tudományos mûhelyekben folyó alapkutatások, az operatív
mûködés szereplõi által publikált háttértanulmányok, értékelések, az egyes kormány-
zati ciklusokban meghirdetett reformprogramok azonban mindeddig nem álltak ösz-
sze koherens, megfelelõ társadalmi elfogadottsággal és legalább minimális politikai
konszenzussal rendelkezõ, egyszóval megvalósítható stratégiává. Az érintettek a mai
napig csaknem egybehangzóan állást foglalnak a változás szükségessége mellett,
ugyanakkor az 1996. évi területfejlesztési törvény elfogadása óta egyik kormányzati
ciklusban sem sikerült megteremteni az átfogó reformok megvalósításához szükséges
szakmai és politikai konszenzust. Az Európai Unióba való belépés, az európaizálódás
folyamatából eredõ adaptációs kényszerek azonban nagymértékben elõsegítik azon
külsõ és belsõ tényezõk feltárását, amelyek katalizátorszerepet tölthetnek be a refor-
mok megvalósításához szükséges állami és társadalmi kapacitások kiépítésében.

A változások iránya két oldalról ragadható meg. Egyrészt a csatlakozástól függetlenül is
szükséges az állami és önkormányzati feladatok újragondolása a „fenntartható versenyké-
pesség”, a „szolgáltató és fejlesztõ állam”, az „ügyfélbarát közigazgatás”, általánosságban
pedig a szubszidiaritás, a társadalmi szolidaritás és igazságosság jegyében. Másfél évtized-
del a rendszerváltás után, a globalizáció és az európaizáció kontextusában igazán nem tûn-
het elhamarkodottnak a centralizált unitárius államszerkezeti modell alkotmányos és fõ-
ként intézményi kereteinek újraértékelése, a tradicionális „kormányzati” (government) ka-
pacitások és megközelítések „kormányzás” (governance) -típusú és szemléletû megújítása.
Másrészt az európai belpolitikában elérendõ „eredményes tagság” feltételrendszere ettõl
függetlenül is radikális változásokra késztet, amelynek középpontjában a Lisszaboni Stra-
tégia célkitûzéseinek teljes átvétele és a teljes körû közpolitikai integrálása áll. Mindezek
után jogosan beszélhetünk kettõs reformkényszerrõl, amelynek idõbeli horizontját a 2010-
ig terjedõ csatlakozás utáni (post-accession) idõszak jelöli ki. Ebben az idõszakban kell be-
fejezni az EU-konform intézményrendszer kialakítását, a fenntartható gazdasági növeke-
dés és versenyképesség „pályára állítását”, valamint a sikeres nemzeti érdekérvényesítéshez
szükséges széles körû konszenzuson alapuló nemzetstratégia megalkotását. Csakis ezek
alapján várható, hogy 2010 után megkezdõdjék a fenntartható versenyképesség, más szó-
val a tartós növekedés és fellendülés periódusa. 

A hazai tudományos-politikai közbeszéd egyik fundamentális kánonja, hogy a köz-
igazgatás és a területfejlesztés a csatlakozástól is függetlenül megérett a változásokra,
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azaz létezik egy belpolitikai indíttatású reformkényszer. Újabban ez az álláspont úgy
módosul, hogy a kohéziós politika megvalósításában érvényesülõ trendek fényében a
központi kormányzat felelõsségvállalásának felértékelõdése – a „renacionalizáció” je-
gyében – jelentõs mértékben csökken a külsõ reformkényszer hatása. Kevesebb figye-
lem irányul arra, hogy a hazai közpolitika-csinálás döntõen az európai belpolitika
kontextusában zajlik, a kohéziós politika megvalósításához fûzõdõ elvárások pedig
összekapcsolódnak a lisszaboni és göteborgi program végrehajtásával.

A változások értelmét, kiváltképpen az uniós elvárásokat alapvetõen a magyar érdekek
szempontjából kell megítélni és mérlegelni, de azt sem szabad figyelmen kívül hagyni,
hogy minden, amit teszünk, vagy éppen figyelmen kívül hagyunk, az európai belpolitika
kontextusában az „európai hozzáadott érték” nézõpontjából kerül megítélésre. Éppen
ezért a szélesebb nyilvánosság számára is egyértelmûvé kell tenni, mi tartozik a „kemény”,
és mi a „puha”, nemzeti szinten bizonyos mozgásteret biztosító közösségi jog hatálya alá.
Az euró-zónához való csatlakozás milyen mértékben érinti a lisszaboni célok megvalósít-
hatóságát? Vajon érdemes-e hosszú távon jelentkezõ és ma még csak modellszámításokban
jelentkezõ elõnyökért kockára tenni azokat a forrásokat és fejlesztéseket, amelyek elenged-
hetetlenek a rendszerváltás óta felhalmozódott várakozások, sérelmek és elvárások kezelé-
sére? Melyek azok a területek, ahol gyors és radikális változtatásokra van szükség, hol szá-
míthatunk lassú, fokozatos elõrehaladásra, és mi az, ami a reformok szempontjából nem,
vagy csupán kiszámíthatatlan gazdasági és társadalmi kockázatok árán mozdítható?

Az Európai Unió több mint egy évtizeden át komoly elvárásokat támasztott a csat-
lakozó országok számára. A strukturális és kohéziós politika megvalósítására való fel-
készülés központi és visszatérõ elemévé vált a regionális szintû adminisztratív kapa-
citások kiépítésének követelménye. A csatalakozás küszöbén azonban kiderült, hogy
az EU-nak valójában nincs kiforrott, normatív elképzelése arról, milyennek kellene
lenni a közösségi célok megvalósítását tekintve is adekvát, belpolitikailag legitim,
ugyanakkor a globalizációs folyamatokban is versenyképes régió alkotmányos, admi-
nisztratív és intézményi paramétereinek. 

Jelenleg Magyarországon hét NUTS II típusú régió létezik, amelyek mûködését a
hazai és egyre inkább az uniós pénzügyi források megszerzése motiválja és tartja élet-
ben. Nem túlzás azt állítani, hogy ma Magyarországon egy gyakorlatias, „kívülrõl és
felülrõl” vezérelt, a regionális politikát ágazatinak tételezõ regionalizáció valósul meg,
amelynek egyik legfontosabb szûk keresztmetszete, hogy a regionális és helyi szint
nem integrálódik sem a hazai, sem az európai térbe (European Space), nincsenek be-
ágyazódva az európai tematikus és területi alapú közpolitikai hálózatok rendszerébe.

A magyarországi regionalizáció szempontjából kulcsfontosságú kérdés, hogy milyen
irányban fejlõdik tovább és milyen elvárásokat támaszt az EU kohéziós politikája. Ha
csökken a reformok irányába ható külsõ késztetés, akkor nagyon nehéz lesz a magyar
politikai diskurzus napirendjén tartani az önkormányzati vagy akár közigazgatási ré-
gió létrehozását. Márpedig a kohéziós politika területi vetületét, súlypontját 2006
után a tagországok teljes felülete jeleníti meg, a korábban elsõrendû célterületként
megjelölt NUTS II szint mellett egyre nagyobb szerephez juthatnak a városok, fal-
vak, városias és vidéki jellegû kistérségek. A régiók a kohéziós politika végrehajtásá-
ban fognak jelentõsebb szerepet betölteni, amelynek során a központi kormányzat a
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dekoncentrált szervezeti formákat részesítheti elõnyben a területi politika decentrali-
zált modelljével szemben. 

Jelen tanulmány arra az elõfeltevésre épül, hogy elsõ lépésben a 2007–2013 közötti
programidõszakban régiónkénti önálló regionális operatív programokra (ROP) van szük-
ség. Az önálló regionális operatív programok indításához szükséges intézményi és admi-
nisztratív kapacitások, finanszírozási és ellenõrzési mechanizmusok kiépítését azonban
nem lehet kizárólag a kohéziós politika összefüggésében kezelni. Az önálló ROP kereté-
ben a legitim fejlesztési régió képes a térségen belüli vertikális és horizontális partnersé-
gek megszervezésére, a belsõ, endogén erõforrások feltárására, mindezek alapján pedig a
nemzetközi versenyképesség alapfeltételét jelentõ szervezeti és intézményi feltételek ki-
alakítására. A közösen kialakított stratégián és jövõképen alapuló, alulról szervezõdõ fej-
lõdési modell hozzájárul a térségi, regionális identitás megszilárdulásához, a helyi közös-
ségek életéért érzett felelõsségformák intézményesüléséhez. Az ilyen módon megerõsö-
dött, „multifunkcionális” régiók jelenthetik az egyik alapvetõ áttörési pontot az állam
szerepének újragondolása és az önkormányzati régiók létrehozása irányába. 

Az elemzés elméleti kereteit a többszintû kormányzás és a régiók kapcsolatrendsze-
re jelenti. Ezt követi a jelenlegi regionális intézményrendszer feltérképezése, majd az
abszorpciós kapacitás fogalmának kibontása, ami átfogóbb értelemben az európai tér-
ben érvényesíthetõ területi tõkék és hálózati kapacitások optimális kihasználását je-
lenti. Végül mérlegre kerülnek a fentiek alapján tételezett multifunkcionális régió is-
mérvei a teljesen vagy részlegesen önálló regionális operatív program megvalósításá-
nak nézõpontjából. 

1. Elméleti keretek: a többszintû kormányzás és a régiók

Az EU-ban a versenyképesség javítása a gazdasági és szociális kohézió erõsítését szol-
gálja, a különbözõ régiók fejlettségi szintje közötti egyenlõtlenségek eszköze. A belsõ
piac és a monetáris unió megvalósításával párhuzamosan megjelenõ új területi egyen-
lõtlenségek kezelésére létrehozott közösségi szintû és kohéziós politika alapelvei és gya-
korlati mûködése egyrészt megkövetelte a támogatások érintettjeinek (stakeholders)
összehangolt és intézményes fellépését, másrészt – különösen a szubszidiaritás és a
partnerség elve révén – erõteljesen ösztönözte az állami intézményrendszer decentra-
lizációját.

Ezek az egymásba kapcsolódó, katalizátorként mûködõ folyamatok regionális szin-
ten is hozzájárultak a kormányzás új módjának („new mode of governance”) kialaku-
lásához, amely a hierarchikus állami irányítással szemben a nem állami, civil és piaci
szereplõk bevonásával megteremti a lehetõségét a horizontális kapcsolatrendszerek és
közpolitikai hálózatok útján mûködõ változatos együttmûködési formáknak.

A kormányzás (governance) formái, mûködése és intézményrendszere iránt az utób-
bi évtizedben fokozottan megnyilvánuló tudományos érdeklõdés egyik kiemelkedõ te-
rületének számít az Európai Unió kontextusába helyezett többszintû kormányzás
(multi-level governance – a továbbiakban: MLG) mint az integrációs folyamat állam-
központú felfogásának egyik legjelentõsebb kritikai megközelítése. (1. táblázat)
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Az MLG abból indul ki, hogy az Európai Unió (pontosabban: az Európai Közösség)
döntéshozatali mechanizmusát – mint kialakulóban lévõ politikai rendszert – szub-
nacionális, állami és szupranacionális politikai terek között formálódó horizontális és
vertikális kapcsolatok szövik át, ahol a hatáskörök, kompetenciák és felelõsségformák
megoszlanak a területi és funcionális alapon tagolódó szintek között (Benz–Eberlein,
1999; Peters–Pierre, 2001; Schoebben 2000; Marks–Hooghe–Blank, 1996). Az MLG
két, egymást kiegészítõ folyamatra – integráció és regionalizáció – vezethetõ vissza,
azonban az egységes, belsõ piac kiteljesedése, a gazdasági és monetáris unió bevezeté-
se újabb és újabb közpolitikai tereket és szereplõket emelt be az európai belpolitika
mûködésébe. Bonyolítja a helyzetet, hogy az MLG egyre inkább kiterjed az EU má-
sodik és harmadik pillérére is; miközben a két kormányközi pillérben viszonylagos
egyszerû mûködési és intézményi struktúra alakult ki, ezzel szemben az elsõ pillér
rendkívül komplex döntéshozatali rendszerben mûködik.

A fenti, kétségkívül többrétegû értelmezési keretnek csupán szûkebb körû, a régi-
ók szerepére koncentráló alkalmazását vállaljuk fel elemzésünk további részében. A
többszintû kormányzás az európai belpolitika (más szóval a jelenlegi elsõ „pillér” kö-
rül szervezõdõ döntéshozatal) rendszer- és középszintjén, elsõsorban az ún. közösségi
politikák megvalósítása során mutatható ki, ahol a vonatkozó szabályozás megkerül-
hetetlenné teszi a szubnacionális és nem állami szereplõk, illetve azok hálózatos és
egyéb formájú szervezõdéseit.

A régiók szerepét az egységesülõ Európában számos megközelítés próbálta és próbálja
leírni, megérteni (Schmitt–Egner, 2002; Jeffery, 2000; Jeffery, 1997). A régiók történetileg
kialakult heterogenitása kétségbevonhatatlanul része a „sokszínûen egységes” európai
örökségnek, ugyanakkor szerepüket és lehetõségeiket alapvetõen meghatározza az állam-
típus (centralizált unitárius, decentralizált, regionalizált, föderális), az alkotmányos jogok
és funkciók (politikai entitás vagy tervezési–statisztikai térkategória), a politikacsinálást
(policy-making) érintõ hatáskörök és kompetenciák, valamint a közigazgatás és területfej-
lesztés többi szereplõje felett gyakorolt irányítás és felügyelet mértéke. A másik alapvetõ-
en fontos jelenség viszont szubnacionális mobilizáció, amely az Európai Unió utóbbi más-
fél évtizedének egyik legszembetûnõbb vonása. A kifejezés lényege az, hogy a szubna-
cionális szereplõk (régiók, tartományok, Autonóm Közösségek) a tagállamon belüli és az
európai belpolitika intézményes és informális csatornáin keresztül egyre növekvõ mérték-
ben válnak résztvevõivé és alakítójává az EU-ban zajló folyamatoknak. A megnyíló esé-
lyek („window of opportunity”) kihasználása, az anyagi és politikai többlet-erõforrásokhoz
való hozzáférés biztosítása már nem kizárólag a mindenkori központi kormányzattól függ,
hanem attól, hogy a régió képes-e egységes és szervezett formában integrálódni az euró-
pai térbe, átfogóbb értelemben pedig a többszintû kormányzás rendszerébe.1

A többszintû kormányzás fogalmát éppen ezért korántsem lehet leszûkíteni az általá-
nosságban említett „háromszög-dinamika” (régiók, központi kormányzat, európai in-
tézmények) mûködésére. A szubnacionális mobilizáció befolyásának mértékét és sike-
rességét számos tényezõ befolyásolja. Elõször is látni kell, hogy a régió önmagában is ki-
fejezi a többszintû kormányzásra jellemzõ kölcsönös függést a szereplõk között, az egy-
máshoz szorosan kapcsolódó hálózatok jelenlétét, az információk és erõforrások megosz-
tását, valamint közös döntéshozatali eljárások alkalmazását. A kohéziós politika hatása
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nemcsak fejlesztésekben és beruházásokban mutatkozott meg, hanem abban is, hogy a
regionális szint alatt új struktúrák és szereplõk jelentek meg (városhálózatok, fejlesztési
pólusok, az innovációs kapacitásokat erõsítõ „tanuló régió” szervezeti modell). Általános
gyakorlattá vált az integrált fejlesztés, amely összehangolja és mobilizálja a városi, regi-
onális és helyi hatóságok tevékenységét, valamint a partnerség érvényesítése jegyében a
gazdaságfejlesztésben, a társadalmi integrációban, környezetvédelmi fejlesztésekben ér-
dekelt szereplõket is bevonja a közösségi politikák megvalósításába.

Mindezek alapján a többszintû kormányzás koncepciója is módosításra szorul. Eh-
hez jó kiindulópontot jelent Hooghe és Marks tipológiája (2001), amely különbséget
tesz a többszintû kormányzás két típusa között. Az elsõ típus a föderális berendezke-
dés logikáját követi a korlátozott számú, világosan elkülöníthetõ általános hatáskö-
rökkel rendelkezõ, hosszú távon is stabilan, lényeges változások nélkül mûködõ hata-
lommegosztás alapján. Az elemzések középpontjában az egyes kormányzati szintek
állnak, kevesebb figyelem fordul az egyes közpolitikák megvalósítása felé. A második
típus ezzel szemben olyan komplex, rugalmasan mûködõ kormányzási rendszert al-
kot, amely a policentrikus, viszonylag nagyszámú döntéshozatali szint („az intézmé-
nyi sûrûség”) és az egymást átfedõ, a változó igényekhez alkalmazkodó hatáskörök
mûködésére épül. Ebben a típusban a hatalom megosztása kevésbé állandó, magában
hordozza a változás és az innováció lehetõségét, a figyelem középpontjába a speciális
problémák kezelése és az egyes közpolitikák megoldása kerül.2

A két típus nem zárja ki egymást az EU közpolitikai rendszerének vizsgálatában, azon-
ban a szubnacionális mobilizáció éppen azt fejezi ki, hogy a többszintû kormányzás új,
kialakulóban lévõ formája kevésbé statikus, mint az általánosságban emlegetett „három-
szög-dinamika”, gyakorlati megvalósulása inkább a második variációhoz áll közelebb.

A fenti gondolatmenet konkrétabb és szemléletesebb leírása jelenik meg Ágh (2005)
felfogásában, aki a háromszög-dinamikát három, egymásba kapcsolódó „partnerségek
háromszögei”-ként tételezi. Az elsõ az EU, a nemzetállam és a régió, a második a köz-
ponti kormányzat és társadalmi, területi szereplõk kapcsolatára utal, míg a harmadik a
regionális kormányzás belsõ és külsõ, vertikális és horizontális kapcsolatait fejezi ki.

Ebben az összefüggésben a szubnacionális szint fogalma olyan multifunkcionális ré-
gióként értelmezhetõ, amely képes egységes és szervezett formában fellépni a több-
szintû kormányzás valamennyi partnerségi háromszögében, rendelkezik a belsõ, endo-
gén erõforrások és a horizontális kapcsolatok kiaknázásához szükséges kapacitásokkal,
mindezek alapján pedig kialakítja az eredményes regionális kormányzás feltételeit. A
régió alkotmányos-jogi helyzete, abszorpciós képessége, a közpolitikai hálózatokba tör-
ténõ bekapcsolódása együttesen jeleníti mg azokat a tényezõket, amelyek fontos szere-
pet töltenek be a nemzetközi versenyképesség szempontjából. 

2. Többszintû kormányzás Magyarországon 
– a „lopakodó regionalizáció”

A rendszerváltást követõen folyamatosan napirenden van az államberendezkedés átalakí-
tása, amelyben az EU vélt vagy valós elvárásai és mintái a szakmai és politikai diskurzu-
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sokban úgy jelentek meg, mint a decentralizáció, a modernizáció, szûkebb értelemben
pedig a Strukturális Alapok fogadásához szükséges adminisztratív kapacitások szinoni-
mái. Ezt a képzetet folyamatosan erõsítették az Európai Bizottság 1998-tól rendszeressé
váló éves jelentései, amelyek azt a benyomást keltették, hogy az EU-nak világos és egy-
értelmû elképzelései vannak a regionális politika decentralizált modelljérõl, beleértve a
kohéziós támogatások abszorpciójához szükséges regionális adminisztratív kapacitások
tartalmi és intézményi vonatkozásait (Hughes–Sasse–Gordon, 2002). Magyarországon a
kilencvenes évek elsõ felének „halogatott” regionalizációját az elõcsatlakozási szakasz kez-
detétõl egyfajta „lopakodó regionalizáció” váltotta fel anélkül, hogy sikerült volna kon-
szenzust elérni olyan alapvetõ kérdésekben, hogy mi a decentralizáció célja és tartalma
(közigazgatási és/vagy államreform), avagy pusztán a területfejlesztés intézményrendsze-
rének megerõsítése, hány területi szintre van szükség, milyen feladatok, hatáskörök,
kompetenciák kerüljenek a régiókhoz a központi (államigazgatási) szinttõl és a megyék-
tõl, hol húzódjanak az új területi felosztás közigazgatási határai, hogyan kapcsolódjon
össze a választási rendszer reformjával (Pálné, 2004; Zongor, 2004; Rechnitzer, 2001).

Ennek ellenére a hazai területfejlesztésben megjelent és mára már mélyen beágya-
zódott a NUTS II típusú régió, és – habár nem az eredeti elképzeléseknek megfele-
lõen – részévé vált a Strukturális Alapok megvalósításának.3 Az évek során a Bizott-
ság „mantrájává” vált regionális adminisztratív kapacitásról 2001 folyamán kiderült,
hogy valójában a kohéziós támogatások eredményességi, átláthatósági és hatékonysá-
gi oldalát fejezi ki, ami független attól, hogy a közösségi szabályozásban elõírt intéz-
ménytípusok beépülnek-e a közigazgatás és területfejlesztés intézményrendszerébe
(Batchler–Taylor, 2003). A megváltozott brüsszeli álláspont hátterében egyaránt
megtalálható a regionális és bõvítésügyi fõigazgatóság közötti hatalmi versengés, az
adminisztrációs érdek, az EU10 kapacitásaival szembeni bizalmatlanság, és legalább
annyira az érintettek részérõl tapasztalható gyenge érdekérvényesítés.4 Az EU-nak az
új programidõszakra sincsenek – nem is lehetnek – közvetlen elõírásai és elvárásai a
régiók tagállamon belüli alkotmányos helyzetére és közigazgatási funkcióira nézve. A
2005 júliusában kiadott Közösségi Stratégiai Iránymutatások (Community Strategic
Guidelines, CSG) által meghatározott három prioritás közül az elsõ szól arról, hogy
Európa egészét, konkrétan a régiókat és városokat vonzóbbá kell tenni a
beruházásösztönzés és munkahelyteremtés szempontjából, továbbá – az európai terü-
letfejlesztési miniszterek 2005 májusában tartott informális találkozójának állásfogla-
lása alapján – a kohéziós politika területi dimenzióját erõteljesebben meg kell jelení-
teni a közpolitikák végrehajtásában, beleértve a határon átnyúló együttmûködések és
a vidéki térségek támogatását is. A kohéziós támogatások megvalósításának változat-
lanul fontos alapelve a decentralizáció, ami kiegészül azzal, hogy a végrehajtás folya-
matában egyszerûbb, átláthatóbb és hatékonyabb megoldásokat kell alkalmazni. Ál-
talánosságban elmondható, hogy a korábbi programidõszakok gyakorlatához képest
több felelõsség hárul a tagállamokra és a régiókra, beleértve az ellenõrzés és a pénz-
ügyi fegyelem biztosításának feladatait.5 A Közösségi Támogatási Keret (KTK) átala-
kul Nemzeti Stratégiai Referencia Keretté (NSRK), ami viszont nem menedzselési,
hanem stratégiai dokumentum, meghatározza a közösségi, nemzeti és stratégiai pri-
oritások közötti kapcsolatot.6 Mindebbõl az következik, hogy a következõ program-
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idõszakban az EU változatlanul fontosnak tartja a többszintû kormányzás elvét és
gyakorlatát, de egy lazábban integrált, rugalmasabb, a tagállamok és régiók számára
nagyobb mozgásteret biztosító keretben, amely leírható a korábban bemutatott
Hooghe–Marks-, illetve Ágh-féle modellekkel. Az EU nézõpontjából változatlanul a
„befogadó intézményi környezet” (receptive institutional context), illetve a támogatá-
sok hatékony lebonyolításához szükséges abszorpciós kapacitások jelentik a teljesítés
és alkalmazkodás mércéjét, a tagállamoknak pedig mérlegelniük kell az elõzõ idõszak
tanulságait. Ebbõl a szempontból különösen érdekes a visegrádi országokban zajló
tervezési folyamat, ahol az összegzett tapasztalatok tükrében mindenki régiónkénti
önálló Regionális Operatív Programokban gondolkodik.7 Az önálló regionális progra-
mok egyidejûleg tovább erõsíthetik a régiók döntési szabadságát és önállóságát annak
köszönhetõen, hogy az NSRK – a jelenlegi programidõszaktól eltérõen – csak az OP-
ket tartalmazza, nem kell a támogatások körét és kritériumait részletesen szabályozó
Programkiegészítõ Dokumentumokat készíteni. A probléma inkább az, hogyan lehet
az önálló OP-kben megnyilvánuló ágazati és regionális érdekérvényesítõ törekvések
között a tagállamoknak kompromisszumra jutni. Lengyelország a 16 ROP mellett 12
szektoriális OP-t tervez, és 2005 novemberében Magyarország is figyelmeztetést ka-
pott a Bizottságtól a tervezett 19 (7 regionális és 12 szektoriális) OP túlságosan ma-
gas száma miatt. Az önálló regionális operatív programok kérdésköre egy, az EU-
támogatásoknál sokkal szélesebb összefüggésben is elhelyezhetõ, mégpedig a decent-
ralizáció, az önkormányzatiság kontextusában. Hazai vonatkozásban ez azt jelenti,
hogy az EU által elõidézett közvetlen reformkényszer gyengülése következtében a
közigazgatási reform kérdését más kérdések oldaláról is végig kell gondolni. Másként
szólva a multifunkcionális régió bevezetésének problémáját nem lehet elkülönítve ke-
zelni az államigazgatási és közpénzügyi reformoktól, a szolgáltató és fejlesztõ állam
cél- és eszközrendszerétõl, a regionális versenyképesség kritériumaitól.

Jelen tanulmány nem vállalhatja fel a téma komplex megközelítését. A továbbiakban
az önálló ROP-ok létrehozásának nézõpontjából vizsgáljuk a többszintû kormányzás je-
lenlegi intézményi kereteit, abból kiindulva, hogy a regionális szervezetek megerõsödé-
se, a régiók ágazatközi koordinációs hatáskörének megerõsítése hozzájárul ahhoz, hogy
körülöttük kialakuljanak a decentralizáció szakmai és intézményi kapacitásai.

Ha elemzésünket az országos szint felõl kezdjük, az elsõ, ami szembetûnik, a regioná-
lis politika irányításában immár több kormányzati ciklust átívelõ széttagolódás, az egy-
mással párhuzamosan mûködõ döntéshozatali centrumok és döntési struktúrák. A
Gyurcsány-kormány megalakulását követõen az uniós ügyek intézése három kormány-
zati hivatal – a 2004. január elsejétõl a Miniszterelnöki Hivataltól önállósult Magyar Te-
rület- és Regionális Fejlesztési Hivatal (2005. szeptember elsejétõl: Országos Területfej-
lesztési Hivatal, OTH), a Nemzeti Fejlesztési Hivatal (NFH), valamint a Külügyminisz-
tériumon belül mûködõ Európai Ügyek Hivatala – hatáskörébe tartozik.8 A régiók
szempontjából különösen problematikus, hogy elválik egymástól a nemzeti és regioná-
lis fejlesztés, valamint a kohéziós támogatások gyakorlati lebonyolítása (a jelenlegi ROP
esetében az OTH tölti be az Irányító Hatóság szerepét), amelyek között a koordináció
tisztázatlan és megoldatlan, a struktúra egészében ágazati szemléletet, pontosabban
ágazatok közötti rivalizálást sugall. A területi szereplõknek mindez a régió leértékelését,
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el nem fogadását üzeni. Tovább árnyalja és bonyolítja a képet, hogy a régiók számára is
fontos külgazdasági ügyeket a Gazdasági és Közlekedési Minisztérium viszi, a vidékfej-
lesztés pedig az FVM hatáskörébe tartozik. Általában kevesebb szó esik a MeH-en be-
lül mûködõ Területpolitikai Kormányzati Hivatalról, pedig – legalábbis feladatai és ha-
táskörei alapján ez az intézmény hivatott arra, hogy betöltse az összekötõ kapocs szere-
pét a központi kormányzat, a régiók, a megyék, a kistérségek, valamint a közigazgatá-
si hivatalokkal. A gyakorlatban azonban a Hivatal az országos kistérségi megbízotti há-
lózat tevékenységének a felügyeletét látja el, akik „folyamatosan együttmûködnek a kis-
térség fejlesztésében részt vevõ ügynökségekkel, a Regionális Fejlesztési Holding Rt.-
vel, a kistérségi fejlesztési tanácsok szakmai munkaszervezeteivel”.9 A kistérségi megbí-
zottak tevékenységét minden régióban (NUTS II) regionális koordinátorok szervezik és
hangolják össze. Az õ feladatuk emellett a horizontális koordináció, azaz a kistérségi há-
lózat integrálása a régió területfejlesztési és részben közigazgatási intézményrendszeré-
be, ám közelebbrõl szemlélve a lehetõségek két szempontból is korlátozottak. Egyrészt
csupán felkérés alapján vesz részt a regionális fejlesztési tanács, illetve a régiót érintõ tér-
ségi fejlesztési tanács ülésein, ami természetesen nem jelenti azt, hogy nem válhat auto-
matizmussá, de ez már nagymértékben a helyi, személyes, illetve hatalmi-politikai vi-
szonyok függvénye. Másrészt a regionális koordinátor csupán olyan ügyekben illetékes,
ami a Hivatal feladatkörébe tartozik, ezt pedig nehéz lenne átfogó értelemben „terület-
politiká”-nak nevezni, mivel – az egyébként lényeges – kistérségi, önkormányzati szin-
tû fejlesztésekhez kapcsolódó projektgeneráló, tanácsadó, információs tevékenységeket
jelenti. A Területpolitikai Kormányzati Hivatal tevékenysége tehát nem fogja át érdem-
ben a regionális és megyei szinteket, ezzel szemben a kistérségek területfejlesztésben
érintett szereplõit próbálja intézményes keretek között koordinálni. Kérdés persze, hogy
a jövõre nézve szükséges-e mindezt egy különálló hivatal keretében mûködtetni, miköz-
ben a régiók és a megyék valójában „lebegnek”, egyik kormányzati intézményhez sem
tartoznak igazán, és a kistérség sincs kellõképpen becsatornázva a régió és a megye mû-
ködésébe. Ezek után nézzük, mi a helyzet a fejlesztéspolitika kormányzati szintû koor-
dinációjával, és benne a régiók szerepével.

A tárcaközi bizottságok száma a kilencvenes évek óta folyamatosan gyarapszik, és
ezek közül is az utóbbi idõszakban meghatározóvá vált az Európai Koordinációs Tárca-
közi Bizottság (EKTB), a Fejlesztési Kabinet, valamint a Fejlesztéspolitikai Koordináci-
ós Tárcaközi Bizottság (FKTB) (Forgács, 2005:37). Az EKTB legfontosabb feladata a
kormány európai ügyekben történõ álláspontjának stratégiává minõsítése az európai
ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter irányításával.10 Miután azonban a tárca nélküli
miniszter kormányon belüli pozíciója inkább csak figyelemfelhívó és tájékoztató jellegû,
ezért – személyes elkötelezettségétõl függetlenül – a régiókkal kapcsolatos kérdések a
tárcaérdekekhez képest mindenképpen alárendelt szerepet játszanak. Hasonló a helyzet
a Fejlesztési Kabinet esetében, amely fejlesztési kérdésekben a legfontosabb döntéshozó
testület, sõt politikai megrendelõ, viszont tagjai között megint csak a tervezésben érin-
tett legfontosabb ágazati miniszterek és szakértõik szerepelnek, a régiókat közvetve a re-
gionális fejlesztésért és felzárkóztatásért felelõs tárca nélküli miniszter képviseli, ami
megint csak ágazati dominanciát sejtet, pedig ezen a fórumon mindenképpen azonos
súllyal kellene megjelenni a regionális érdekeknek is. Az FKTB feladata a kormányzati
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elõterjesztések megvitatása, döntések hozatala a tervezés folyamatában. Tagjai a gazda-
sági-társadalmi kohéziós célú fejlesztésekben érintett miniszterek, az OTH képviselõi,
valamint a Regionális Fejlesztési Ügynökségek (RFÜ) vezetõi. Ez tehát az elsõ olyan fó-
rum, ahol a régiók közvetlen képviselettel rendelkeznek. Az viszont, hogy a képviseletet
nem a Regionális Fejlesztési Tanács (RFT) elnökei látják el, beismerése annak, hogy a ta-
nácsok nem tudják átfogni a régió területfejlesztési szereplõit, és gyenge lábakon áll tár-
sadalmi beágyazottságuk, legitimációjuk is. Az RFÜ-k viszont – bizonyos korlátok mel-
lett – ténylegesen kézben tartják és koordinálják a régiókban zajló tervezési és projektge-
nerálási folyamatokat, amelynek révén az évek során jelentõs tekintélyt és presztízst vív-
tak ki maguknak szakmai-politikai, és bizonyos értelemben a társadalmi vonatkozásban.
A régiók az FKTB tagság révén jelen vannak a Tervezési Operatív Bizottságban, a
témaspecifikus munkacsoportokban, valamint – az OTH, az NFH, a Pénzügyminiszté-
rium és a Váti Kht. képviselõi mellett – a Területpolitikai Koordinációs Fórum (TPKF)
képviselõi között. Ezen a ponton meg kell említeni az Országos Területfejlesztési Tanács
(OTT) szerepét, amelynek szavazati joggal rendelkezõ tagjai között találhatók az RFT-k
elnökei. Az OTT összetétele azonban túlságosan diffúz, mûködése ad hoc jellegû, tartal-
mát tekintve javaslattevõ, véleményezõ, jelenlegi formájában nem alkalmas arra, hogy
operatív módon közremûködjön a területfejlesztéssel kapcsolatos kormányzati feladatok
ellátásban. A jövõre nézve mindenképpen indokolt – önálló regionális operatív progra-
mok esetén különösen –, hogy a régiók a Fejlesztési Kabinet és az FKTB teljes jogú tag-
jai legyenek, vagy – alternatív megoldásként – az OTT keretében a tárcák és a régiók
egyenrangú részvételével jöjjön létre egy új tervezési–koordinációs testület.

A fentiekbõl kitûnik, hogy a régiók csak nagyon áttételesen, gyenge hatásfokkal és
érdekérvényesítõ képességgel kapcsolódnak a központi kormányzat döntés-elõkészí-
tõ, és különösen a tényleges döntéshozatalban illetékes intézményeihez. Az RFT ál-
landó tagjai közül a központi kormányzattal való kapcsolattartást az érintett ágazati
miniszterek képviselõi biztosítják. Közülük is kiemelkedik a regionális fejlesztésért és
felzárkóztatásért felelõs tárca nélküli miniszter képviselõje, aki mint „régióigazgató”
felelõs a kormányzattal való kapcsolattartásért. 

A megyei önkormányzatokkal való együttmûködés kulcsszereplõi a megyei közgyû-
lés elnökei, akik meghatározó szerepet töltenek be az RFT állandó bizottságaiban, nem
mellékesen pedig rotációs alapon ellátják az RFT elnökségi feladatait is. A probléma
valójában az, hogy a fejlesztési tanácsok nem tudják integrálni a térség területfejlesz-
tési szereplõit, azoknak fõként a kormányzati szereplõit tömöríti, nincs kellõ képvise-
lete a gazdaságnak, azt nem tudja megszólaltatni a régió sem saját, sem pedig más for-
rásokkal (Rechnitzer, 2001:9–10). Természetesen ez nem jelenti azt, hogy nincsenek
törekvések a horizontális és vertikális kapcsolattartás és kommunikáció különbözõ for-
máinak alkalmazására. A különbözõ döntéshozatali szintek közötti összekötõ kapocs
jellegzetes példája a „mandátumhalmozás magyar módja”, amit a delegációs elv miatt
az egyes intézményekhez kötõdõ személyek (polgármesterek, országgyûlési képviselõk)
befolyása és jelenléte fejez ki. A horizontális kapcsolatok létrehozásának legfontosabb
elemét az jelenti, hogy az RFT-vel együttmûködési megállapodást kötött szervezetek
tanácskozási joggal részt vehetnek az RFT ülésein. A régiók belsõ kohéziójának erõsí-
tését szolgálják az RFT-k és a megyei fejlesztési tanácsok (MFT) elnökeit és a megyei
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jogú városok polgármestereit tömörítõ „regionális csúcstalálkozók” és kistérségi tájé-
koztatók. Ezek azonban ad hoc jellegû, nem intézményesült, a régió széles nyilvános-
sága számára általában rejtve maradó események, amelyek önmagukban nem alkalma-
sak sûrû szövésû kapcsolati hálók kialakítására. Ezt az ûrt az RFÜ-k egyre intenzívebb
szakmai fellépése, régión belüli – a helyi médiákban is megjelenõ – kommunikációja,
tájékoztató fórumai, hírlevelei próbálják részlegesen kitölteni.

Az RFÜ-k régióépítõ és régiószervezõ szerepét részletesebben a régiók abszorpciós
kapacitásait bemutató fejezetben tárgyaljuk. Itt most csak azt érdemes megjegyezni,
hogy bevett gyakorlattá vált az RFÜ-k részérõl, hogy képviseleti irodákat tartanak
fenn a megyeszékhelyeken, valamint szorosan együttmûködnek a megyei fejlesztési
tanácsok munkaszervezeteivel. 

A kistérségeknek a jelenleginél erõteljesebb integrálása érdekében a Területpolitikai
Kormányzati Hivatal 2005 õszétõl kezdeményezte a Kistérségi Koordinációs Értekez-
letek létrehozását. A Koordinációs Értekezlet munkáját szintén a projektgenerálás és
a tágabb értelemben vett abszorpciós kapacitás összefüggésében mutatjuk be. Érde-
mes azonban már itt kiemelni, hogy az alapvetõ cél a kistérségi testületek és munka-
szervezetek tevékenységének állami szervezetek (GKM, FMM, FVM) által történõ se-
gítése, ami változatlanul nem oldja meg a kistérségi szervezeteknek a regionális intéz-
ményi hálózatokba történõ integrálását. 

A régiókban megvalósuló intézményépítés legújabb hajtásai a kormányzat által
kezdeményezett „lopakodó regionalizáció” eredményeként jöttek létre.

A Civil Partnerség a Területfejlesztésben Program lehetõséget ad arra, hogy az egyes
NUTS-szinteken ún. Civil Egyeztetõ Fórumok alakuljanak, amelyek delegáltjai tanács-
kozási joggal részt vehetnek az illetékes fejlesztési tanácsok munkájában. A civil szerve-
zetek intézményesített részvételi formáinak kialakítása, a regionális hálózatokba való
becsatornázása mindenképpen kívánatos, ugyanakkor a gyakorlati megvalósítás terüle-
tén számos probléma jelentkezik. Kevésnek tûnik a ténylegesen regionális szervezettsé-
gû és befolyású szervezetek száma, legitimitásuk gyakran problematikus (kiket, miért,
milyen felhatalmazás alapján képviselnek), és az sem magától értetõdõ, hogy rendelkez-
nek-e a területfejlesztéshez kapcsolódó kompetenciákkal. A program fenntarthatóságát
gyengítheti, hogy nincs meghatározva a területfejlesztési intézményekkel való munka-
megosztás tartalma, költségvonzata. Az Egyeztetõ Fórumokban rögtön a megalakulást
követõen egyértelmûvé vált a környezetvédõ civil szervezetek dominanciája, amelyek
egyébként is erõs érdekképviselettel rendelkeznek a területfejlesztés egyes szintjein, je-
lentõs mértékben a Magyar Természetvédõk Szövetsége (MTvSz) koordinációs tevé-
kenysége eredményeként. Ez egyfelõl leképezi a hazai civil szektor erõviszonyait és in-
tézményi kapacitásait, másrészt magában hordozza az állásfoglalások egyoldalú tema-
tizálásának veszélyét, ezenkívül a zöldek hagyományosan offenzív attitûdje nehezen il-
leszthetõ a konszenzusorientált partnerségépítés folyamatába. 

A regionális partnerségépítés másik fontos eleme az innováció létrehozásában és
megvalósításában közvetlenül érintett szervezetek együttmûködési és támogatási for-
máinak kialakítása. A Nemzeti Kutatási és Technológiai Hivatal (NKTH) kezdemé-
nyezésére valamennyi régióban megalakult a regionális innováció fejlesztésében érde-
kelt szervezetek döntéshozó és koordináló testülete, a Regionális Innovációs Tanács
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(RIT), valamint az általuk – szintén az NKTH által kiírt pályázat alapján – létreho-
zott Regionális Innovációs Ügynökség (RIÜ). A RIÜ-k alapvetõ stratégiai célja, hogy
a már meglévõ innovátorok integrálásával, hálózatba kapcsolásával létrehozott „virtu-
ális ügynökségként” mûködve komplex szolgáltatási palettát hozzon létre a már ko-
rábban kialakított Regionális Innovációs Stratégia (RIS) és a Regionális Információs
Társadalom Stratégia (RITTS) megvalósítása érdekében.

Végül meg kell említeni az Egészségügyi Szociális és Családügyi Minisztérium
(ESZCSM) által 2003 tavaszán szintén pályázati formában kezdeményezett, a területfej-
lesztési régióban némileg idegen testnek tûnõ Regionális Egészségügyi Tanácsok (RET)
megalakulását, amelyeket – eltérõen például az idegenforgalmi régiók beosztásától – a
tervezési-statisztikai régiókban hoztak létre. A RET-ek mûködéséhez kapcsolódó felada-
tokat általában az RFÜ-k nyerték el, de akad más példa is, így például a Dél-dunántú-
li Régióban a Dél-Dunántúli Regionális Egészségügyi Egyesület nyújtott be sikeres pá-
lyázatot. A megalakulás óta eltelt idõszak legfontosabb eseménye a Regionális Egészség-
ügyi Tervek elkészítése volt, amelyeket a RET és az RFT együttesen fogadott el. 

A „lopakodó regionalizáció” kétségkívül hozzájárul a jövendõbeli erõteljesebb
regionalizáláshoz szükséges bázisok kiépítéséhez, ugyanakkor az „elõõrsök” telepítése
jelentõs veszélyeket is hordoz, mivel olyan alapokra épülnek, amelyekbõl még hiány-
oznak a regionális és kistérségi közigazgatási szint kiépítésének alkotmányos építõkö-
vei (Zongor, 2004:251).

3. A multifunkcionális régió és az abszorpciós kapacitás

Az Európai Unióból származó támogatások igen komoly nagyságú beruházásokat jelen-
tenek a kohéziós országok számára, és ez ugyanúgy igaz az EU10 országainak esetében
is. A támogatások felhasználásának sikeressége két alapvetõ kritérium szerint ítélhetõ
meg: a programok eredményessége (a kifizetések nagysága és aránya, a megvalósuló
projektek várható gazdasági, területi és társadalmi hatása) és hatékonysága (a támoga-
tások nélküli szinthez viszonyítva a támogatások mekkora hatást gyakorolnak a gazda-
sági növekedésre) alapján. A támogatások hatékony és eredményes felhasználásának ké-
pességét és mértékét abszorpciós kapacitásnak nevezzük. A vonatkozó szakirodalom
nem ad olyan elméleti hátteret, amely egységes keretet alkotna az abszorpciós problé-
mák azonosítására és megoldására. Általánosságban minden olyan tényezõt abszorpciós
problémaként kezelhetünk, ami akadályozza a támogatások, illetve az általuk potenci-
álisan kiváltható szinergiák optimális megvalósulását (Hervé–Holzmann, 1998). Az ab-
szorpciós kapacitás fogalma ezért az EU-közpolitikák kontextusában gyûjtõfogalomnak
tekinthetõ, ami az általánosan elterjedt gyakorlat szerint három specifikus területet fog-
lal magába (ICEG, 2005; Horvat, 2003; NEI, 2002):

• a makroökonómiai abszorpciós kapacitás a támogatások GDP-arányos hasznosí-
tását fejezi ki (a 2000–2006 közötti programidõszaktól kezdve nem lehet több, mint
egy ország GDP-jének 4%-a;

• az adminisztratív abszorpciós kapacitás a központi, regionális és helyi szintû in-
tézmények mûködésének hatékonyságát fejezi ki az alábbi területeken: fejlesztési ter-
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vek, programok és projektek naprakész, a szabályoknak megfelelõ kidolgozása; a dön-
tés-elõkészítés és döntéshozatal kapacitásának biztosítása; az érdekeltek közötti verti-
kális és horizontális partnerségi kapcsolatok kialakítása; a monitoringgal, az ellenõr-
zéssel és az értékeléssel kapcsolatos feladatok ellátása; a szakmai végrehajtás koordi-
nálása, a szükséges humán- és anyagi jellegû erõforrások mobilizálása;

• a pénzügyi abszorpciós kapacitás az EU által támogatott programok és projektek
társfinanszírozási képességét jelöli, beleértve a nemzeti szintû hozzájárulások költség-
vetési garanciáit, a programokban részt vevõ partnerek pénzügyi erõforrásainak be-
vonhatóságát, valamint a kapcsolódó pénzügyi tervezéssel, likviditásmenedzsmenttel
kapcsolatos kérdéseket.11

A támogatások felhasználásának mértékét és sikerességét számos tényezõ befolyásolja.
Az abszorpciós kapacitás az alábbi, egymással összefüggõ folyamatokra épül: elõkészítés
(intézményi és jogi keretek, humán kapacitások létrehozása, a támogatási keretösszeg le-
kötése projektekkel); tervezés (a hazai és uniós tervezési rendszer kapcsolata, a Nemzeti
Fejlesztési Terv és az ágazati, területi és települési szintû programok összehangolása); az
érdekeltek bevonása; vertikális és horizontális partnerségek kiépítése; szakmai végrehaj-
tás (pályázatok kiírása, befogadása, értékelése, szerzõdéskötés, monitoring, ellenõrzés); a
pályáztatók és pályázók közötti kommunikációs csatornák mûködtetése; pénzügyi kifi-
zetések ellenõrzése és lebonyolítása (Batchler, 2005). Látni kell azonban, hogy a
makroökonómiai, az adminisztratív és a pénzügyi vonatkozások teljesítésére, pozitív vagy
negatív kimenetelére nincsenek sem jogszabályi, sem költségvetési garanciák. Az ország
gazdasági helyzetének alakulása, a külsõ (világpiaci) körülmények pozitív vagy negatív
hatásai, a szabályozási keretek változása és hiányosságai (áfatörvény módosulása, közbe-
szerzési törvény, szakhatósági engedélyeztetés),12 a közigazgatás és államigazgatás regio-
nális és helyi szintû kapacitásai, a projektek finanszírozási problémáira kínált megoldá-
sok együtt és külön-külön is meghatározhatják a támogatások felhasználásának sikeres-
ségét. A kohéziós országok tapasztalatai azt mutatják, hogy az abszorpciós kapacitások
teljes körû kiépítése csak hosszabb tanulási folyamat eredményeként valósulhat meg. Az
EU10 tagállamaiban több tényezõ is azt jelzi, hogy a fenntarthatóság szempontjából kü-
lönösen fontos adminisztratív és intézményi kapacitások további fejlesztésére van szük-
ség. A problémák közül Magyarországon is relevánsak a decentralizáció és a régiók kiala-
kításának problémái, valamint a regionális intézmények viszonylag csekély adminisztra-
tív tapasztalata. Megerõsítésük elengedhetetlen, mivel 2007-tõl az EU-támogatások
35–50%-a közvetlenül a régiókba áramlik. A kohéziós országok tapasztalatai azt mutat-
ják, hogy kezdetben érdemes a támogatások nagy részét központi szinten kezelni, majd
azok volumenét az intézményrendszer tanulásával párhuzamosan decentralizálni (ICEG,
2005). Az új tagországok esetében azonban, ahol a területi szereplõknél az elõcsatlakozá-
si alapok felhasználása, a különbözõ twinning-projektek, felkészítõ programok eredmé-
nyeként már viszonylag jelentõsnek mondható kapacitások épültek ki,13 a decentralizá-
ció elhúzódása vagy lebegtetése negatív következményekkel járhat. Magyarországon az
adminisztratív tevékenységek nagy részét a központi intézmények végzik, de ez 2007-tõl
alapvetõ változásokon fog átmenni, és ha most a régiók nem kapcsolódhatnak be inten-
zívebben az érdemi munkába, akkor a tanulási folyamat jócskán elhúzódhat, ami több-
éves elmaradásokhoz és a támogatások jelentõs részének elvesztéséhez vezethet.14 A ha-
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zai szakirodalomban a csatlakozást követõen számos elemzés látott napvilágot a tervezé-
si folyamatok (Horváth–Solymódiné, 2005; Papanek, 2005; Marton, 2004) és az NFT
végrehajtásának tárgykörében (Forman, 2005; Rózsás, 2005; ICEG, 2005). Kevesebb fi-
gyelem fordult azonban az abszorpciós kapacitás keresleti oldala irányába, a partnerség-
re épülõ projektgenerálásra, a projektcsatorna (project-pipeline) mûködésére, ezzel össze-
függésben pedig a támogatások elbírálásának kérdésére.

3.1. Az abszorpciós kapacitás keresleti oldala: 
partnerségre épülõ projektgenerálás a hazai régiókban

A Strukturális Alapokból származó támogatások területi megoszlásának értékelése több
szempontból is problematikusnak mondható. A nyertes pályázatok száma, az elnyert tá-
mogatások összege, a kifizetések volumene statisztikai szempontból kialakít ugyan egy-
fajta sorrendet a különbözõ területi szintek között, de mindez nem tekinthetõ sommás
ítéletnek a régiók valós teljesítményének értékelése szempontjából.15 A támogatások fel-
használásának „sûrûségtérképét” ugyanis eleve meghatározza az operatív programok
tartalma és a térségi adottságok, igények közötti korreláció. Olyan körzetekben, ame-
lyek már valamilyen fejlõdési pályára álltak, a gazdaságfejlesztés a fõ szempont, a ROP
azokban a megyékben és településeken népszerû, ahol a legnagyobb igény jelentkezett
a lakossági életfeltételek javítására és turisztikai célú fejlesztésekre.16 Nem lehetett két-
ség afelõl, hogy az AVOP pályázati kiírásait legnagyobb arányban a dél-alföldi, mezõ-
földi területeken fogják lekötni. Figyelembe kell venni azt is, hogy a legjobb pályázati
feltételek a négy elmaradottnak minõsülõ (Észak-Alföld, Észak-Magyarország, Dél-
Alföld, Dél-Dunántúl) régióban vannak, és van olyan pályázati kiírás, amely csak szá-
mukra érhetõ el (például az egészségügyi infrastruktúra kiépítéséhez kapcsolódó
HEFOP-pályázatok). Szintén kedvezõ helyzetbe hozzák ezeket a térségeket a ROP tu-
risztikai pályázatai, ahol a négy elmaradott régió számára kell megítélni az összes támo-
gatás legalább háromnegyedét. Eltérõ statisztikai adatokat produkálhat még a régiók lé-
lekszáma, valamint a 100 önkormányzatra jutó pályázatok számának alakulása. Ez
utóbbit az indokolhatja, hogy ezekben koncentráltan, konzorcionális formában pályáz-
tak a régió vagy a megyék adott térségei, illetve sok önkormányzatnak nem volt lehe-
tõsége arra – saját források vagy koncepciók híján –, hogy önállóan pályázzon. A fenti-
ek alapján megalapozottnak tûnhet az az állítás, amely szerint a régiók abszorpciós ka-
pacitását nem elsõsorban az egymáshoz, hanem az önmagukhoz mért elõrehaladás mér-
téke szerint, belsõ adottságaik kihasználásának arányában lehet megítélni. A regionális
fejlesztési stratégiák sikere egyfelõl a valós igények azonosításán, másfelõl a megfelelõ
számú és minõségû projekt elõkészítésén és megvalósításán múlik. Ebben a folyamat-
ban kiemelkedõ szerepet játszik a regionális és kistérségi szinten történõ projektgenerá-
lás, valamint a projektkapacitás folyamatos felmérésére és az érkezõ ötletek továbbfej-
lesztésére szolgáló projektadatbázis vagy projektcsatorna („project-pipeline”).

Fontosabb résztvevõi az RFT-k, RFÜ-k, a régiók kistérségi megbízotti hálózata, a Kis-
térségi Koordinációs Értekezlet, a megyei területfejlesztési tanácsok munkaszervezetei,
az RFÜ által megbízott külsõ szakértõk, a Regionális Fejlesztési Holding Rt. (RFH) cso-

A KÖZIGAZGATÁSI REFORM ÚJ PERSPEKTÍVÁI178



port regionális szervezetei, leányvállalatai, esetenként az önkormányzatok, kamarák,
vállalkozásfejlesztési alapítványok, és végül, de nem utolsósorban a Végsõ Kedvezmé-
nyezettek (projektgazdák). Kétségkívül megmutatkozik egyfajta munkamegosztás a
szereplõk között, hiszen amíg az RFÜ-k megyei régióirodái és az MFT-munka-
szervezetek értelemszerûen a megyei jelentõségû projektötletek felkutatásában érdekel-
tek, a kistérségi megbízottak az önkormányzati kezdeményezések becsatornázását vég-
zik, az RFH-szakértõk pedig az RFÜ megbízása alapján a projektötleteket pályázattá
dolgozzák ki, a projektcsatorna mûködésének koordinálását pedig az RFÜ látja el. A
számszerûsíthetõ eredmények mellett azonban legalább ilyen fontos, hogy a projektfej-
lesztõ workshopok, partnerségépítõ szemináriumok, információs napok, online hálóza-
tok révén a régióban kialakulnak és részben intézményesülnek a vertikális, de fõleg a
horizontális partnerségi formák, kialakul a kölcsönös tanulás, a legjobb gyakorlatok át-
adásának kultúrája. A kezdeményezés ugyanis egyformán érkezhet mind a projektgaz-
dától, mind pedig a projektgenerálást végzõ szervezetektõl. Ebben a vonatkozásban a
régiókban két meghatározó szervezeti forma és gyakorlat alakult ki: a „project pipeline”
meghatározó szereplõje minden kétséget kizáróan az RFÜ, amely – mint említettük –
egyrészt fenntartja és mûködteti a projektcsatornát, másfelõl a „stratégiai bróker” pozí-
ciójából közvetít a kormányzati és a kistérségi (települési) szint között. A másik, a tele-
pülések és kistérségek felõl jövõ projektgyûjtési kezdeményezést a Kistérségi Koordiná-
ciós Értekezlet koordinálja. A projektgyûjtési tevékenység eredményeként nyilvántar-
tásba kerül a régió összes kistérségében keletkezett, illetve a kistérségekre vonatkozó fej-
lesztési elképzelés, illetve projektterv. A PADF (projektcsatorna, projektgyûjtõ és pro-
jektéletút elemzését biztosító informatikai rendszer) mûködtetésével összefüggõ kistér-
ségi feladatokat a kistérségi munkaszervezet látja el. Az ilyen módon létrejött projekt-
mátrix azokat a fejlesztési igényeket és projekteket foglalja magában, amelyeket az adott
idõszakban a térség településenként és ágazatonként a legfontosabbnak, az adott évben
megvalósíthatónak tart, és amelyeket emiatt a támogatások elbírálása során is a legin-
kább elbírálásra javasol. A kistérségi projektmátrix generálása a regionális koordinátor
és a kistérségi megbízottak felelõssége, amelynek során szorosan együttmûködnek az
érintett térségi falugazdásszal, a munkaügyi központ kirendeltség szakemberével, a kis-
térségi társulás képviselõjével, valamint a vidékfejlesztési menedzserrel. 

A kistérségi projektmátrix az RFÜ által mûködtetett projektcsatorna elõértékelési
fázisába kerül, ahol a projektötleteket a hatályos jogi keretek és értékelési útmutatók
alapján értékelik. Ebbõl az következik, hogy a kistérségi szereplõknek elemi érdeke,
hogy fejlesztési ötleteiket ilyen módon egyfajta elõbírálatnak vessék alá, mivel itt még
lehetséges a hiányosságok pótlása vagy korrekciója. Ezt követõen a projektjavaslatok
végighaladnak a rendszeren, míg végül a beadhatóvá formált pályázatok valamelyik
operatív program pályázati ablakaihoz illeszthetõk.17

A projektgenerálás intézményesített folyamata, a területi szintek közötti együttmûkö-
dés megvalósulása a projektcsatorna útján biztosítottnak látszik. Mégis megfontolandó az
alábbi három szempont végiggondolása: elõször is, nem fenyeget-e az a veszély, hogy a
rendszer túlságosan is tágra nyitott, sokszereplõs és nem kellõképpen definiált. Más szó-
val a bemeneti oldal (a projektgyûjtés) túltelítettsége a kezdet kezdetén megterheli és le-
köti az egyébként is korlátozott kapacitásokat, hiszen egyszerre kell elvégezni a projekt-
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javaslatok feltérképezését, a célcsoportok informálását, az adatbázis kialakítását és kar-
bantartását. Problémákat okoz az is, hogy a jelenlegi gyakorlat értelmében – a HEFOP-
ot kivéve – folyamatos a projektbeadás, ami oda vezet, hogy a Közremûködõ Szervezetek
(így az RFÜ-k) számára nehezen tervezhetõ az, mikor mennyi projekt érkezik be, ezért
idõnként szabad kapacitásaik vannak, máskor pedig túlterheltek. Végül pedig a túlságo-
san hosszú ideig adatbázisban tárolt projektjavaslatoknál könnyen elõfordulhat a „PEA-
betegség”. Ennek lényege, hogy menet közben módosulhatnak a pályázati kiírások, las-
sú az adminisztráció, a készülõ projektek egy részét már nem is akarják az érintettek an-
nak ellenére, hogy már sok erõforrást áldoztak rájuk (ICEG, 2005).

4. Az adminisztratív kapacitás tágabb értelmezése: 
területi tõkék és közpolitikai hálózatok

A korábbi alfejezetben az abszorpciós kapacitás fogalmát a Strukturális Alapokból szár-
mazó támogatások eredményes felhasználásának nézõpontjából vizsgáltuk. A multifunk-
cionális régió fogalmi keretei között azonban a keresleti (projektgenerálás) és kínálati
(makroökonómiai, adminisztratív és pénzügyi) tényezõk átfogóbb értelmet nyernek, ami
a belsõ, endogén erõforrások vagy területi tõkék és a horizontális kapcsolatépítésben rej-
lõ lehetõségek együttes kihasználásában jut kifejezésre. A két, egymást erõsítõ tényezõ
nélkül elképzelhetetlen a regionális versenyképesség lisszaboni feltételrendszerének ki-
alakítása, de szerepük meghatározó a regionális kormányzás létrehozásában is.

A multifunkcionális régió gazdasági, társadalmi és környezeti „felvevõképessége” az
„intézményi sûrûség” kategóriáival is leírható. Eszerint a régió folytonos megújulásra
képes, innovatív környezete magában foglalja az egymással szoros partnerségi viszo-
nyokat kiépítõ intézményi kapacitásokat (a köz-, a magán- és a harmadik szektor), a
változatos célrendszer mentén szervezõdõ közpolitika hálózatokat (innovációs–tudás-
alapú; tematikus-szektoriális; területi), biztosítja a szükséges erõforrások (szellemi,
pénzügyi, kapcsolati, társadalmi), tõkék felkutatását és mobilizálását.

A továbbiakban elõször a belsõ erõforrások, a területi tõke fogalmát értelmezzük az
EU-tagországok területfejlesztési minisztereinek 2004. és 2005. évi állásfoglalásai
alapján. Ezt követõen a horizontális kapcsolatépítés szervezeti formáit és lehetõségeit
vizsgáljuk elsõsorban a közpolitikai hálózatok kiépítésének oldaláról.

4.1. Belsõ adottságok feltárása az integrált térségfejlesztés révén

A Lisszaboni Stratégia 2005-ben történt újraindításával a fenntartható, kiegyensúlyo-
zott gazdasági fejlõdés megvalósítása jelenti a legfontosabb feladatot az EU-tagállamok
és persze az EU egésze számára. Az értékelések többek között abban látják az európai
versenyképesség korlátait, hogy mindeddig nem sikerült kellõ mértékben kiaknázni az
európai régiók speciális adottságaiban, sokszínûségében rejlõ elõnyöket. Az új szakasz-
ban ezért fokozottan figyelembe kell venni a közpolitikák integrálásában rejlõ hatékony-
sági elemeket, a szektoriális beavatkozások területi hatásait. Mindez olyan integrált tér-
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ségfejlesztési folyamatokat indít el, ami ösztönzést ad a régióknak arra, hogy változatos
együttmûködési formákat alakítsanak ki egyedi, belsõ adottságaik feltárása, összehan-
golása és „tõkésítése” érdekében. Az integrált térségfejlesztés átfogóbban a területi ko-
hézió elvében jut kifejezésre, azaz végeredményben nem jelent mást, mint a fenntartha-
tó és kiegyensúlyozott fejlõdés célkitûzéseinek területi dimenzióba történõ átfordítását.18

A gazdasági és szociális kohézióhoz képest lényeges változás, hogy az Unió minden terü-
letének és állampolgárának részesülnie kell az új kohéziós politikából, amely a hátrányos
helyzetûek köré összpontosul, de a konkrét helyzethez igazodik. A legfontosabb feladat
tehát a területi dimenzió integrálása a szektoriális politikákba, figyelembe véve a régiók
sokszínû adottságait, valamint a többszintû kormányzás horizontális kapcsolatrendszere-
iben meglévõ lehetõségeket. A belsõ adottságok összességében a „területi tõke” (territo-
rial capital) fogalmával írhatók le, amely egyaránt magában foglalja egy régió földrajzi,
kulturális és gazdasági jellemzõit, az üzleti környezet és a közszolgáltatások minõségét,
az innováció feltételeit, a települések és környezetük által biztosított életminõséget, vala-
mint a kölcsönös bizalom, közösen elfogadott normák és informális hálózatok társadalmi
tõkéit (OECD Territorial Outlook, 2001).

A multifunkcionális régió aspektusából a belsõ adottságok feltárása és mobilizálása
nem jelent mást, mint a szûkebb értelemben vett projektgenerálás (a project-pipeline)
gyakorlatának szélesebb körû, a térségi fejlesztésekben érintettek hálózatait pro-aktív
módon felhasználó alkalmazását. A cél tehát a jövõben már nem csak az, hogy élet-
képes projektötletek szülessenek; legalább olyan fontos azoknak a kiegészítõ erõfor-
rásoknak a feltárása (legyen szó akár forrásbevonásról, kapcsolati tõkérõl, know-how-
ról), amelyek hozzájárulnak a támogatások területi hatásainak erõsítéséhez.

Lényeges szempont, hogy a belsõ adottságok kihasználására épülõ tervezésben komp-
lex és stratégiai látásmód érvényesüljön. Elõször is figyelembe kell venni, hogy 2007-tõl
az EU-források (NFT II.) mellett számolni kell a hazai költségvetési fejlesztésekkel, a ha-
zai magánforrásokkal, valamint a külföldi mûködõ tõke bevonásával. Ezért a lehetõ leg-
tágabbra kell nyitni a projektcsatorna „gyûjtõ” funkciójú bemeneti nyílását annak érde-
kében, hogy egyetlen életképes javaslat se vesszen el, fel kell gyorsítani az elõértékelést,
hogy minél körültekintõbben lehessen kapacitásokat illeszteni a fejlesztés és kivitelezés
fázisaihoz. A régiók, kistérségek és települések fejlesztési céljai ugyanis jellemzõen nem
egy típusú tevékenység révén valósíthatók meg, hanem többféle beavatkozás egyidejû tá-
mogatásával. Kívánatos tehát, hogy helyi, térségi szinten olyan projektek szülessenek,
amelyek integrálják azokat a tevékenységeket, amelyek egymással szinergikus kapcsolat-
ban vannak és egy szélesebb célcsoportot érintõ társadalmi, gazdasági célok eléréséhez
szükségesek.19 (Horkay–Wächter, 2005) A helyi adottságok maradéktalan kihasználása
egyfajta kirakós játékhoz, puzzle-hoz hasonlítható, ahol a hosszú távú hatásokat biztosí-
tó „teljes kép” építõelemei különbözõ forrásokból, támogatási konstrukciókból, integrált
térségi programcsomagokból válogathatók össze. Ez természetesen csak lehetõség: a
megvalósítás eredményessége, a regionális méretekben is érzékelhetõ „felszívóképesség”
két pilléren nyugszik, nevezetesen a tervezés koherenciáján, valamint a projektgenerálást
végzõ szervezetek kapacitásain, összehangolt mûködésén. A tervezési koherencia vertiká-
lis szempontból a különbözõ szintû (országos, regionális, megyei, kistérségi, települési)
tervek egymásba illeszthetõségét, a különbözõ jellegû fejlesztési tervek (koncepciók, stra-

181KAISER TAMÁS – A MULTIFUNKCIONÁLIS RÉGIÓ… 



tégiai és operatív programok) tartalmi követelményeit, konkrét szerkezeti és tartalmi kap-
csolódási pontjait fejezi ki. Ennek alapjául három, koncepcionális jellegû tervdokumentum
szolgál (Országos Fejlesztéspolitikai Koncepció, NFT II., Országos Területfejlesztési Kon-
cepció), amelyek alapját képezik az ágazati és területi szintû tervezési folyamatnak.20

A tervezés horizontális dimenziója a folyamat társadalmasítását, a térségi szereplõk ak-
tív bevonását fejezi ki. Az NFT I. elõkészítésének tapasztalatai alapján elmondható, hogy
az országos jelentõségû, koncepcionális tervdokumentumok térségi szintû egyeztetésé-
nek optimális kerete a régió (Marton, 2004).21 Új kihívást jelent az Országos Fejlesztés-
politikai Koncepcióban nevesített országos növekedési pólusok és regionális fejlõdési pó-
lusok, és a Nemzeti Stratégiai Referenciakeret (NRSK) Operatív Programjai, kiemelten
a ROP közötti kapcsolatok tisztázása (fejlesztési területek, végrehajtás, forrásnagyság).

A fenti megállapítások is azt támasztják alá, hogy a régiók fejlõdésének megerõsí-
tésének a legfontosabb lépése az önálló regionális operatív programok létrehozása. A
regionális programok képesek olyan erõforrásokat mobilizálni, amelyekre az ágazati,
operatív programok nem képesek. Az egyes régiók adottságai, területi tõkéi különbö-
zõek, így fejlesztési céljaikat egyedi, sajátos értékeik határozzák meg. Az országos lép-
tékû tervpolitikai dokumentumokban meghatározott célok elérésének feltételei és le-
hetõségei térségenként változnak, így a szektoriális politikák beavatkozásának mérté-
két és feltételrendszerét a területi hatások alapján lehet megítélni (Horkay–Wächter,
2005). A régiók abszorpciós kapacitását mind pénzügyi, mind menedzsmentszem-
pontból felértékeli az a tény, hogy a 2007–2013-as programidõszakban az eleve túl-
terhelt központi államigazgatási apparátus (amelynek leépítését más-más hangsúllyal
ugyan, de minden releváns politikai erõ hangsúlyozza) a kohéziós támogatásokból
származó, a jelenlegihez képest több mint háromszoros nagyságú forrástömeg kezelé-
sére nincs és nem is lehet felkészülve, nem beszélve azoknak a feladatoknak az ellátá-
sáról, amelyeket a hazai és külföldi mûködõ tõke, valamint a tisztán hazai fejlesztések
összekapcsolása és koordinációja von maga után. 

Az önálló regionális operatív program tehát a régiót mint egységes térséget jeleníti
meg, amelynek ugyanúgy vannak „ágazatai”, mint az állam egészének. Nemcsak az
ágazati politikáknak kell tehát „területbarátnak” lenni, hanem megfordítva is: a regio-
nális szintû fejlesztéseket úgy kell megvalósítani, hogy abban az ágazati érdekek is he-
lyet kapjanak. A multifunkcionális régió ekképpen egyrészt hozzáadott értéket képvisel
a nemzeti szintû stratégiák megvalósításának szempontjából, másrészt összefogja és fel-
karolja az alsóbb szinteken megfogalmazódó fejlesztési elképzeléseket, végül pedig ho-
rizontális kapcsolatokat épít ki a szomszédos – akár határ menti – régiókkal, térségek-
kel a közös tervezés, projektgenerálás és megvalósítás érdekében. A többszintû kor-
mányzás nézõpontjából a régió ugyan egységes térség, de a fejlesztéspolitika szempont-
jából nem egymástól elkülönült szigetekrõl van szó, ahol egy-egy vállalkozás hatóköre
vagy a civil szervezetek mûködése véget ér a régió határainál. Az abszorpciós kapacitás
ebben az értelemben azoknak a szinergiáknak a feltárását jelenti, amelyek révén a régi-
ók egymást erõsítve képesek fejlõdni mind a hazai, mind az európai térben. 

Az intézményi kapacitások területén a jövõben is a Regionális Fejlesztési Ügynökségek
lesznek a projektgenerálás legfontosabb szereplõi. Nem kerülhetõ meg ugyanakkor az
RFÜ-k jogi szabályozásának, finanszírozásának, a gazdaságfejlesztéshez és közigazgatás-
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hoz való viszonyának újragondolása, ami segítene tisztázni a közpolitikai funkciók, kom-
petencia- és felelõsségi körök kérdését (Döbrönte–Vida, 2004). Az ügynökségek jelenleg
kht.-formában mûködnek, ami a társasági törvény szerint viszonylag széles körû szak-
mai szabadságot biztosítana, ezt viszont erõteljesen akadályozza az a tény, hogy a finan-
szírozás a központi költségvetésbõl történik, amit különbözõ feladatalapú források egé-
szítenek ki. Ezért erõteljes fogalmi zavart jelent, hogy egy ügynökség, amelynek lényege
a térség érdekében történõ gyors és hatékony reagálás, államháztartási rendszerelemként
mûködjön. A jelenlegi, 1998–1999-tõl létezõ magyarországi ügynökségi modell a jelen-
legi intézményi struktúrában a stratégiai tervezés, tanácsadás, projektgenerálás, valamint
a gazdaságfejlesztés koordinációjának feladatait látja el, de nem rendelkezik azokkal a
„kemény” eszközökkel (pénzügyi és infrastrukturális kapacitások), amelyek birtokában
alkalmas lenne arra, hogy valós szerepet töltsön be a regionális gazdaságfejlesztésben. Az
ügynökségeknek nincs lehetõségük kölcsönök nyújtására, kockázati tõkebefektetésekre,
saját támogatási konstrukciók mûködtetésére. Hasonlóan megoldatlan az ügynökségek
és az érintett ágazati minisztériumok közötti együttmûködés szervezeti formáinak kiala-
kítása. Mindez lényegében kizárja azt a lehetõséget, hogy az RFÜ az adott térség gazda-
sági szereplõi felé is betöltse a sokat hangoztatott „stratégiai bróker” szerepkörét, ami vi-
szont jelentõsen csökkenti a projektgenerálásból és hálózatépítésbõl származó abszorpci-
ók intenzitását. Ahhoz, hogy az ügynökség is képes legyen multifunkcionális feladatok
ellátására, végig kell gondolni, hogy az ügynökségek a jövõben is elsõsorban az RFT-k
munkaszervezeteiként és a kohéziós politika viszonylatában korlátozott hatáskörökkel
rendelkezõ Közremûködõ Szervezetként funkcionáljanak, vagy kerüljön nagyobb hang-
súly a klasszikus, menedzser jellegû struktúrák létrehozására (2. táblázat). Ez megtörtén-
het szervezeti különválással, de a jelenlegi intézményi kapacitások bõvítésével is, ami óha-
tatlanul kikényszeríti az RFÜ-k mûködésére vonatkozó jogszabályi hiányosságok pótlá-
sát vagy korrekcióját. Az ügynökségi szerepek megváltoztatása nem feltétlenül az insta-
bilitás vagy a határozatlanság jele, ellenkezõleg: a szervezeti, intézményi formakeresés a
regionális fejlesztési tevékenység intézményesülésének természetes velejárója.

A területi tõke fogalmához, mint láttuk, hozzátartozik a versenyképes, innovációs kör-
nyezet, ami az innováció létrehozásában és megvalósításában közvetlenül érintett szerve-
zetek (KKV-k, kamarák, vállalkozásfejlesztési alapítványok, egyetemek, kutatóintézetek,
az RFH-csoport, ipari parkok, inkubátorházak) együttmûködési és támogatási formáinak
kialakítása. Az elmúlt év során a hazai régiókban két, a jövõre nézve kiemelkedõ fontos-
ságú, de egyúttal továbbfejlesztendõ pillér jött létre: az egyetemi tudásközpontok, illetve
regionális innovációs tanácsok (RIT), valamint a felügyeletük alá tartozó, konzorciális for-
mában, az RFÜ-k vezetésével mûködõ regionális innovációs ügynökségek (RIÜ) hálózata.

Az innovációs hálózat területi szintû kiépítésével újabb esély kínálkozik az EU innová-
ció-orientált „Regional Foresight” tervezési gyakorlatának meghonosítására és elterjeszté-
sére, a regionális innovációt ösztönzõ, segítõ, regionális környezet kialakítására, a régiók
innovációs szereplõi hálózati együttmûködésének erõsítésére. E „virtuális ügynökségek”
koordinálják az innováció-orientált forrásabszorpció megalapozását segítõ innovációs
stratégia és akcióterv megvalósítását, legfontosabb feladatuk mégis egy újabb, ezúttal ki-
fejezetten regionális innovációs „projekt pipeline” fejlesztését, azaz innováció-orientált
projektötletek projektjavaslatokká, pályázati dokumentációkká formálását.
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A RIÜ-k, mint említettük, konzorciumként mûködnek, amelyek vezetõi, az RFÜ-k
biztosítják e „virtuális ügynökség” megszervezését és fenntartható koordinálását, míg a
konzorcium többi tagja hasonló feladatokat lát el a maga területén. A rendszer proble-
matikus elemének tekinthetõ, hogy újabb feladatokat telepít az egyébként is túlterhelt
RFÜ-khöz, és nem oldja meg azt a problémát, hogy a vállalati szféra, az innovációban
érintett szereplõk nincsenek kellõképpen beágyazódva a területfejlesztés intézményrend-
szerébe (ennek oldására például a Közép-Dunántúli Régióban a Regionális Fejlesztési ta-
nácson belül új bizottságot –Innovációs Szakértõi Bizottság – hoztak létre). Kérdéses az
is, hogy – hasonlóan az RFÜ-khöz – valódi eszközök nélkül, „virtuális piactérként” a
RIÜ-k mennyiben lesznek képesek fenntartható hálózatokat kialakítani és mûködtetni. 

A projektgenerálás, a kistérségi projektmátrix mûködtetése a jövõben is a fejlesztési
tanácsok munkaszervezeteinek feladata lesz, de itt is hangsúlyozni kell a kapacitásépítés
fontosságát. A Kistérségi Koordinációs Értekezlet alkalmas az adott kistérségben, illet-
ve érdekében tevékenykedõ egyes állami hálózatok, hivatalok tevékenységének össze-
hangolására, a helyi szereplõk megszólítására, de mûködése ad hoc jellegû, nem helyet-
tesítheti a mindennapos, operatív feladatvégzéssel járó szervezeti formák kialakítását. Jó
kiindulási alap lehet a kistérségi szolgáltató irodák felállítása, amelyek tevékenysége ak-
kor válik majd igazán hatékonnyá, ha minél több település rendelkezik az e-közigazga-
tás eszközeivel. A szolgáltató irodák, teleházak alkalmasak lehetnek olyan digitális köz-
szolgáltatások nyújtására (nonprofit portál, online tanácsadások, képzések), amelyek je-
lentõs hozzáadott értéket jelentenek a helyi erõforrások kiaknázásában. A kistérségek-
nek minél hamarabb el kell készíteniük azokat a pályázatokat, amelyek révén jelentõs
kapacitásnövelõ forrásokhoz juthatnak az NFT II. Információs Társadalom Operatív
Programból (elektronikus szolgáltatások, internetes hálózatépítés, digitális írásbeliség,
innovatív gazdaság). A digitális közszolgáltatások területén új szakma van kialakuló-
ban: a közösségi informatikus („digitális népmûvelõ”), akinek a feladata egyelõre az ok-
tatás, tájékoztatás. Ezt a tevékenységet érdemes kibõvíteni az e-ügyintézéssel kapcsola-
tos ismeretek szervezett formában történõ átadásával, valamint a projektgenerálással
összefüggõ informatikai tevékenységek (projektadatlapok elektronikus formában való
biztosítása, a kitöltéshez nyújtott technikai tanácsadás) bevezetésével, összhangban a
kistérségi munkaszervezetek tervezhetõ igényeivel és szükségleteivel.

Végül érdemes megvizsgálni a vidékfejlesztéssel összefüggõ tevékenységek és kapa-
citások rendszerét. Ezen a területen érzékelhetõ leginkább a koordináció kiépítetlen-
sége, a „mindenki külön-külön végez valamit” gyakorlatának rögzülése. Valójában két
pólus figyelhetõ meg: egyfelõl az Földmûvelésügyi és Vidékfejlesztési Minisztérium
(FVM) alá tartozó vidékfejlesztési menedzserek, falugazdászok, az FVM-szaktanácsadó
hálózat helyi képviselõi, másfelõl a Magyar Agrárkamara által országosan kiépített,
mintegy 200 ún. „gazdaspecifikus e-pontok” hálózata. A gazdaspecifikus e-pontokon,
amelyek agrár-vidékfejlesztési információs pontként üzemelnek, kamarai tanácsadók
tartanak ügyfélszolgálatot mind az agrárvállalkozók, mind a vidéki térségekben gaz-
dálkodó vállalkozók részére. Legfontosabb feladatuk az agrár és vidékfejlesztési támo-
gatásokhoz kapcsolódó információ átadása, az Agrár és Vidékfejlesztési Operatív Prog-
ram (AVOP) és a Nemzeti Vidékfejlesztési Terv (NVT) keretébe tartozó pályázati el-
képzelések összegyûjtése.
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Míg az FVM alkalmazásában álló szereplõk kötelezõ résztvevõi a koordinációs érte-
kezleteknek, a helyi vállalkozásokat képviselõ kamarák képviselõi a jelenlegi szabályo-
zás szerint csak eseti meghívottként jöhetnek számításba, ami vélhetõen összefüggés-
ben van azzal, hogy a kamarák a kistérségi tanácsok munkájában is csupán tanácsko-
zási joggal vehetnek részt. A kamarák tevékenysége az RFÜ-k irányában is koordiná-
latlan, az együttmûködés esetleges, erõteljesen személyfüggõ. A vidékfejlesztés válto-
zatlanul idegen test az ágazati és területi programokban, és ez megmutatkozik a he-
lyi adottságok feltárásában érdekelt intézmények viszonyrendszerében is. 

Összességében ez is azt mutatja, hogy integráltan kell kezelni egy térség problémáit és
adottságait, mert a régiót nem csak a közszféra és a harmadik szektor testesíti meg. Az
eddigiekhez képest jóval több figyelmet kell fordítani a gazdasági szereplõk bevonására,
a szükséges intézményi és jogi feltételek kimunkálására. Ez azonban feltételezi egy olyan
regionális döntési centrum kialakítását, amely képes összefogni a területi és ágazati érde-
keket, feltárja, elõkészíti és koordinálja a köz- és magánszféra közötti szinergiák tartalmi
elemeit. Mindez olyan szakmai-politikai legitimációt igényel, amelynek még egy kapaci-
tásaiban jelentõsen megnövelt „Szuper RFÜ” sem tud eleget tenni. Amennyiben a mul-
tifunkcionális régiót legitim, önszervezõdõ fejlesztési-szolgáltató régiónak tételezzük, a
döntéshozatali központ egyedüli hiteles intézménye a regionális önkormányzat lehet. 

4.2. A horizontális kapacitások kiépítése: 
bekapcsolódás az európai térbe

Az utóbbi évtized fejleményei egyértelmûen azt jelzik, hogy a régiók számára nem a kö-
zösségi döntéshozatali folyamatokba való közvetlen részvétel, hanem az Európai bizott-
ság által is ösztönzött horizontális kapcsolatok kiépítése és kihasználása jelent kézzelfog-
ható eredményeket. A regionális hálózatok rendkívül sokfélék: lehetnek politikai, szoci-
ális, gazdasági, vagy éppen egy-egy konkrét EU-támogatás megvalósítására szervezõdõ
tematikus szervezõdések. Különösen feltûnõ az innováció és versenyképesség stratégiai
megközelítése alapján szervezõdõ régiók hálózatosodása (Network of Innovating Regions,
IRE; European Regions Knowledge Based Innovation Network, ERIK; European
Regions Research and Innovation Network, ERRIN; Lisbon Regions Network). A ma-
gyarországi régiók jelenléte szórványosan már kitapintható, így például Észak-Alföld és
Nyugat-Dunántúl tagja az ERRIN-nek, a Közép-Magyarország és Közép-Dunántúl pe-
dig az EU 5. Kutatási, Fejlesztési és Demonstrációs Keretprogramjának támogatásával
készítette el a régió RIS- és RITTS-dokumentumait. Szintén jelentõs befolyása van a ha-
táron átnyúló együttmûködések szervezeteinek. Az Európai Határrégiók Szövetsége
(Association of European Border Regions, AEBR), a Periférikus Tengerparti Régiók Kon-
ferenciája (Conference of Peripheral Maritime Regions, CPMR), valamint a régiókat tö-
mörítõ „esernyõszervezetek,” így az Európai Régiók Gyûlése (Assembly of European
Regions, AER) és az Európai Települések és Régiók Tanácsa (Council of European
Municipalities and Regions, CEMR) egyfelõl érdekérvényesítõ és nyomásgyakorló szere-
pet töltenek be, másrészt az EU nem hivatalos álláspontját közvetítik, amelynek figye-
lembevétele nem kerülhetõ meg a hazai célkitûzések nézõpontjából (Ágh, 2004:151).
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A városok szintén jelentõs kapcsolatépítési tevékenységet folytatnak a testvérvárosi
kapcsolatok (town-twinning) révén, de fontosak a közösségi kezdeményezések által lét-
rejövõ városhálózatok is, pl. az Európai Parlament Tapasztalatcsere Programja. A vá-
rosokat tömörítõ csúcsszervezet a EUROCITIES, amely már alhálózatokat is kialakí-
tott tagjai között. A városhálózatok szerepe és befolyása 2007-tõl várhatóan tovább
erõsödik. Ennek elõjele a 2005. december 6–7-én elfogadott Bristoli Megállapodás, ami
a várospolitika közösségi szinten történõ szabályozásával, koordinációjával és stratégi-
ai lebonyolításával kapcsolatban fogadott el alapelveket, valamint a háttérelemzéseket
és stratégiákat készítõ Európai Városfejlesztési Tudáshálózat (European Urban
Knowledge Network) létrehozása.

A horizontális kapcsolatépítés bevált és népszerû eszközei a régiók által mûködtetett
brüsszeli Regionális Információs Irodák (Regional Information Offices, RIO). A Regio-
nális Irodák a következõ funkciókat látják el: információgyûjtés és -szolgáltatás; pro-
jektgenerálás, közös projektek indítása, azaz bevételi források megszerzése; hálózatokba
történõ bekapcsolódás, partnerkeresés, közpolitikai közösségek kialakítása; promóciós
szerep, ami alapvetõen a régió „kiajánlását” jelenti, másfelõl a RIO-k a saját régiójuk
kulturális és társadalmi „nagykövetségeként” mûködnek (Jeffery, 1997:193–194).

A Magyarországi Régiók Brüsszeli Képviselete 2000. év tavaszán nyílt meg hiva-
talosan Hans Beck volt nagykövet vezetésével. Azóta a magyar régiók egységes Kép-
viseleteként mûködik. Az Európai Unióhoz való csatlakozásunk óta azonban meg-
változtak a Képviselet munkájával szembeni követelmények. Megnõtt az igény az
EU regionális politikájával, a régiók közvetlen brüsszeli Képviseletével, a régiók kö-
zötti folyamatos tapasztalatcserékkel, a brüsszeli és a hazai regionális intézmények
érdemi tájékoztatásával, bizonyos esetekben konkrét hazai megbízások teljesítésével
kapcsolatos feladatok ellátására. Napjainkra már sokkal inkább a konkrét, a gyakor-
latban is jól hasznosítható információk összegyûjtésére, a regionális érdekérvényesí-
tésre és a lobbizásra helyezõdik a hangsúly.

A régiók igényének változására, valamint a Képviselet ehhez történõ alkalmazko-
dásának nehézkességére utal, hogy a fõváros 2003 szeptemberében önállóan, majd ezt
követõen a Nyugat-Dunántúli Régió 2005 júliusában – osztrák és lengyel partnerré-
giókkal közösen – szintén önálló Képviseletet nyitott Brüsszelben.

Az OTH kezdeményezésére a Képviselet a jövõben egységes platformot kíván nyúj-
tani a résztvevõk érdekeinek érvényesítésére. Az OTH köztisztviselõi mellett a régió-
kat is egy-egy fõ fogja képviselni. A partnerség elve alapján a Képviselet vezetését egy
koordinátor személy látja el, aki biztosítja a központi és a regionális szintû feladatok
megvalósításának összehangolását, de nem felettese a régiók képviselõinek. A régiók
delegált szakértõi nem az OTH-val állnak majd munkaviszonyban, hanem közvetlenül
a Regionális Fejlesztési Ügynökségekkel. Így a Képviselet munkája a régiók állandó je-
lenlétére épül, ami vélhetõen erõsíteni fogja a magyarországi területfejlesztési szerep-
lõk jelenlétét és befolyását. Mindez nem zárja ki azt a lehetõséget, hogy a régiók kü-
lön-külön, vagy kisebb hazai, illetve nemzetközi konzorciumok tagjaiként is megjelen-
jenek az európai térben.
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5. Perspektívák, következtetések

A tanulmány kiindulópontja szerint az EU többszintû kormányzási rendszerébe a mul-
tifunkcionális, legitim fejlesztési régió tud a leghatékonyabban bekapcsolódni. A követ-
kezõ programidõszakban az EU részérõl erõteljes igény fogalmazódik meg a hatékony,
közösségi és tagállami szinten egységesen értelmezett területi kormányzás (territorial
governance) kialakítására. Ennek alapvetése az, hogy a területi dimenziót integrálni kell
a közpolitikák végrehajtásába, ami hozzáadott értéket jelen a lisszaboni célkitûzések
megvalósítása szempontjából. A második kulcsfontosságú elem a kohéziós politika kon-
textusában megjelenõ területi kohézió, különös tekintettel a városfejlesztés, a területi
tõkék és vonzerõk, valamint a transznacionális, interregionális, továbbá a régión belüli
hálózatok kialakítására. Végül pedig a közpolitikák végrehajtásának területi hatásai a
kormányzás horizontális (szektorok közötti) és vertikális (az egyes döntéshozatali szinte-
ket összekapcsoló) folyamában. Mindebbõl az következik, hogy az EU többszintû kor-
mányzási rendszerét alkotó „partnerségi háromszögek” közül meghatározó szerepe lesz
a regionális kormányzás innovatív, nemzetközileg is versenyképes mûködésének.

A régiókra, és általában a területi középszintekre irányuló változtatások, reformok kér-
dését nem lehet tehát kizárólag a kohéziós politika összefüggésében kezelni, már csak
azért sem, mivel annak céljai a fenntartható versenyképesség megteremtését segítik elõ
a közpolitikák széles körû integrálásával. A multifunkcionális régió az európai és globali-
zációs gazdasági-politikai erõtérben olyan területi entitás, amely rendelkezik a szükséges
társadalmi-politikai legitimációval, saját pénzügyi erõforrásokkal, tágabb értelemben
vett abszorpciós (intézményi, adminisztratív) kapacitásai alkalmasak a regionális szerep-
körökbõl adódó közigazgatási, gazdaságfejlesztési, érdekérvényesítési feladatok ellátásá-
ra, beleértve a kohéziós támogatások fogadását, valamint a versenyképes gazdaságot
megalapozó tudástõkék reprodukálását. Mindez természetesen egy ideáltipikus modell,
amelynek gyakorlatba történõ átültetése az állami szerepvállalás, az államigazgatás, a
közpénzügyek és nemzetközi feltételek végiggondolásának, valamint a bevezetéshez
szükséges politikai akarat és konszenzus biztosításának a függvénye. A magyarországi ré-
giók, a regionalizálás jelenlegi helyzetét tekintve két lényeges mozzanat emelhetõ ki. Elõ-
ször is világosan látszik, hogy a régiók a csatlakozást követõen – természetesen a koráb-
bi régióépítés eredményeire támaszkodva – egyre jobban beágyazódnak a területi és gaz-
dasági folyamatokba, új regionális szerepkörök és intézmények jelennek meg, elindult a
hálózatosodás a regionális decentrumok, településegyüttesek, innovációs és szolgáltató-
központok, tudásparkok között. A regionális fejlesztési tanácsok és ügynökségeik a hazai
és uniós támogatások kezelésében, a helyi erõforrások feltárásában betöltött szerepük ré-
vén jelentõs mértékû elfogadottságra és presztízsre tettek szert az érintettek körében.
Megjelentek az európai térbe való bekapcsolódás, a horizontális kapcsolatok kiépítésének
elsõ csírái is. Ugyanakkor a „lebegtetett” hazai regionalizáció miatt a régió helye, szerepe,
a felsõbb (kormányzati) és alsóbb (megyei, kistérségi, települési) szintekhez való viszonya
tisztázatlan, koordinálatlan, helyenként esetleges. A régióknak nincsenek saját forrásai és
valódi döntési hatáskörei, szerepük jelenleg újraelosztó és közvetítõ. A régió tehát ilyen
értelemben mindenkié (sokan használják, hivatkoznak rá, igénybe veszik a szolgáltatása-
it, kiváló terepe az intézményépítésnek- és terjeszkedésnek), de egyszersmind senkié, mi-
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vel nincs igazi gazdája, és ebbõl következõen maga sem tudja teljes mértékben összefog-
ni és koordinálni a gazdaság és a társadalom szereplõit.

A tanulmány során több ízben hangsúlyoztuk, hogy a magyarországi decentralizá-
ció szempontjából kulcsfontosságú, hogy a 2007–2013 között programidõszakban ré-
giónkénti önálló regionális operatív programok és ennek megfelelõ intézmények mû-
ködjenek. Nem érdektelen tehát, hogy befejezésül néhány pillantást vessünk a régiók
együttes véleményét kifejezõ „bottom-up” decentralizált, illetve a kormány részérõl
„top-down” megfogalmazott intézményi modellekre. 

A Területfejlesztési Régiók Egyeztetõ Tanácsának (TERET) állásfoglalása szerint az
önálló regionális operatív programok megvalósításában az Irányító Hatóság szerepet a de-
centralizáció jegyében a regionális fejlesztési ügynökségek töltenék be, miközben tovább-
ra is megmaradnának a jelenlegi tevékenységi körei. A Regionális Fejlesztési Tanács a Mo-
nitoring Bizottság szerepét töltené be, miután a törvényben meghatározott feladata sze-
rint felelõs a regionális program elkészítéséért és végrehajtásáért, s a kötelezettségét a Mo-
nitoring Bizottság kereti között elláthatja. A Közremûködõ Szervezet feladatait a decent-
ralizált ROP IH saját szervezeti kereti között is elláthatja, de több, decentralizált vagy ép-
pen dekoncentrált KSZ is elképzelhetõ. Ezzel párhuzamosan az is indokolt, hogy az ága-
zati programok a saját KSZ-tevékenységeiket decentralizálják. Az Igazoló Hatóság funk-
cióját az OTH, a kifizetõ intézményét pedig a Magyar Államkincstár (MÁK) látná el. A
rendszer kulcsfontosságú eleme a Döntés-elõkészítõ Bizottság (DEB) lenne, amelynek
tagjait az állami, gazdasági, szociális és egészségügyi, oktatási, civil, munkaadói és mun-
kavállalói szféra delegáltjai alkotnák. Miután a régiók esetében hiányzik a pénzügyi fele-
lõsségvállalás lehetõsége, ezért az állam jogosan követelheti magának, hogy ellenõrizze a
régióban elosztásra kerülõ közpénzek felhasználását. Ennek érdekében a DEB elnöke az
állam által kijelölt személy lenne, a projektek támogatásához szükséges döntés pedig a
DEB-elnök, az IH-vezetõ (mint DEB-alelnök) és az RFT által delegált második alelnök
egyöntetû igen szavazatával születne. Ebben a modellben tehát tovább bõvülnének az
RFÜ és az RFT által birtokolt hatáskörök, a KSZ-ek decentralizálásán keresztül pedig erõ-
södne a régió ágazati koordinációs hatásköre. Ez a modell mindenképpen alkalmas lehet-
ne egy átfogó közigazgatási és államreform keretében arra, hogy bázisán kialakuljanak a
regionális kormányzás, a multifunkcionális régió bevezetésének feltételei. 

Az Európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter által jegyzett elõterjesztés értel-
mében négy IH fog mûködni a GKM-ben (befektetés a gazdaságba), az FMM-ben
(befektetés az emberbe), a KVVM-ben (befektetés a környezetbe) és az OTH-ban (új
regionalizmus). Az önálló regionális programok esetében – az OP-k keretein belül, az
új törvény által létrehozandó közszerzõdések alapján – az RFT-k feladata a végrehaj-
tás. Az RFT-k szerepe lényegében azonos azzal, amit az ágazati OP-k megvalósítása
során a miniszter gyakorol. A javaslat értelmében az RFT egyben a ROP Monitoring
Bizottság feladatait is ellátja. Az intézményrendszer harmadik eleme a regionális fej-
lesztési ügynökség, amely ellátja a regionális OP keretében felmerülõ pályáztatási fel-
adatokat, és menedzselheti a régió szempontjából kiemelt beruházások végrehajtását.
Az állami ellenõrzést a kormány – a közszerzõdésben foglalt garanciák mellett – az
RFT-ben történõ részvételével, továbbá a regionális fejlesztési ügynökségekben való
tulajdonszerzés, illetve a vezetõk munkáltatói jogainak gyakorlásával tudja biztosíta-

A KÖZIGAZGATÁSI REFORM ÚJ PERSPEKTÍVÁI188



ni. Van olyan, a Pénzügyminisztérium által képviselt elképzelés is, amely a regionális
közigazgatási szervezeti háttér és a pénzügyi felelõsségvállalás hiányaira hivatkozva a
MÁK hatáskörébe utalná a pénzügyi lebonyolítás mellett a pályázatkezelõi feladato-
kat is. Ez a megoldás egyértelmûen háttérbe szorítaná és marginalizálná az RFÜ-ket,
a decentralizáció pedig éppen az operatív megvalósítás küszöbén akadna el. 

Összességében az NFH javaslata egyfajta köztes megoldás a decentralizáció és a dekon-
centráció között, tekintettel arra, hogy Magyarországon regionális önkormányzatok nin-
csenek, és létrehozásukra 2007. január 1-jéig nyilvánvalóan nem is fog sor kerülni. Ez a
megközelítés szintén alkalmas arra, hogy a további reformok katalizátora legyen, feltéve
hogy – a korábbi ígéreteknek megfelelõen – a 2007–2013 közötti idõszakban a fejlesztési
forrásaik felét a régiók használhatják fel, létrejönnek a régiókon belüli ágazati Közremû-
ködõ Szervezetek, mindenekfelett pedig az új kormányzati ciklus elején kialakul a szak-
mai és politikai konszenzus a közigazgatási és államreform tartalmáról és lebonyolításáról. 

Jegyzetek

1 A szubnacionális mobilizáció érvényesülési területei: 1. Közvetlen kapcsolatartás az EU in-
tézményeivel (Tanács, Bizottság, Európai Parlament, Régiók Bizottsága. 2. Bekapcsolódás
az európai interregionális hálózatok és szervezetek tevékenységébe. 3. A tagállamokon be-
lüli „kormányközi” kapcsolatok és a regionális kormányzás feltételrendszerének kiépítése.

2 A második típus sajátosságait támasztja alá Börzel (2002) érvelése, aki szerint a többszintû
kormányzás rendszerében még a „szint” fogalmának a használata is pontatlan, mivel fogalmi-
lag a gyakorlatban nem létezõ hierarchiát sugall. Az EU közpolitikai rendszere inkább „he-
lyekben” nyilvánul meg, ahol egymástól kölcsönösen függõ szereplõk versengenek egymással.

3 Lásd az alábbi jogszabályokat: 1996. évi XXI. törvény a területfejlesztésrõl és területren-
dezésrõl, módosítva az 1999. évi XCII. és a 2004. évi LXXV. törvénnyel, valamint az
1/2004 (I.5.) Kormányrendelet az Európai Unió strukturális alapjaiból és Kohéziós Alap-
jából származó támogatások hazai felhasználásáért felelõs intézményekrõl.

4 2004–2006-ra egyetlen új tagállamban sem készült önálló ROP, még az önkormányzati
régiókkal rendelkezõ Lengyelországban sem.

5 Cohesion Policy in Support of Rowth an Jobs; Community Strategic Guidelines,
2007–2013, Communication from the Commission, Brussels, 7. 7. 2005, COM (2005) 0299.

6 Ezt támasztja alá a Bizottság azon kezdeményezése, amely minden évben Stratégiai párbeszé-
det kezdeményez az európai prioritások megvalósításáról a tagállamokkal a Tanácson, az Eu-
rópai Parlamenten, a Gazdasági és Szociális Bizottságon, valamint Régiók Bizottságán belül.

7 A Bizottság megbízásából készített „Analysis of the impact of Community Policies on
Regional Cohesion” címû tanulmány következtetése szerint a kohéziós támogatások abszorp-
ciója ott a leghatékonyabb, ahol a regionális operatív programok végrehajtása decentralizált,
továbbá rendelkezésre állnak a megfelelõ intézményi, menedzsment- és pénzügyi kapacitások.

8 A központi kormányzat uniós intézményeinek kiépítésérõl és koordinációjáról lásd részle-
tesen Ágh Attila (2005) és Forgács Imre (2005) tanulmányát.

9 Lásd 271/2004. (IX.29.) Korm. rendelet a kistérségi megbízottak és a regionális koordiná-
torok jogállásának és tevékenységének részletes szabályairól.

10 Lásd 334/2004. (XII.15.) Korm. rendelet az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter
feladat- és hatáskörérõl.
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11 Az addicionalitás követelményei miatt a kohéziós támogatások nem helyettesítik a nemzeti
fejlesztési kiadásokat, másrészt a maastrichti konvergencia-kritériumok miatt a saját költség-
vetési hozzájárulások nem finanszírozhatók a deficit és az államadósság növelésével.

12 A jelenlegi gyakorlat szerint Magyarországon az építési projektekben a szerzõdés, a közbe-
szerzés és az építés között rendszeresen másfél év telik el.

13 A teljesség igénye nélkül említhetõk: PHARE-árnyékrégió-program, valamint az SPP (Special
Preparatory Programme), és az RPP (Regional Preparatory Programme) felkészítõ programok.

14 Ennek egyik továbbgyûrûzõ hatása – aminek már vannak jelei –, hogy a regionális intéz-
mények „szürkeállományát” elszívja a jobb lehetõségeket, kreatívabb munkavégzést ígérõ
magánszféra.

15 Lásd a Nemzeti Fejlesztési Hivatal által közzétett adatokat, amelyek a 2005. december 30-
ai állapot szerint rangsorolják a régiók és megyék felvevõképességét.

16 Ezt jelzi az is, hogy a Turisztikai vonzerõk fejlesztése (ROP 1.1.) és a Városi területek reha-
bilitációja (ROP 2.2.) pályázatok meghirdetését röviddel megjelenésük után a beadott nagy
számú pályázat miatt ideiglenesen fel kellett függeszteni.

17 A regionális és kistérségi partnerségi hálózatok kialakításához, a kistérségekben megvaló-
suló tervezési modellek, az integrált projektek tervezésére és lebonyolítására alkalmas pro-
jekt-teamek kapacitásépítéséhez járul hozzá a ROP 3.1. intézkedés 3. komponense („Regi-
onális és kistérségi szintû együttmûködések ösztönzése”). 

18 A Harmadik Kohéziós Jelentés megállapítása szerint: „A területi kohézió többen jelent a
gazdasági és szociális kohézió fogalmánál azzal, hogy hozzátesz, de ugyanakkor meg is erõ-
síti azt. Közpolitikai értelemben a célt a jelenlegi, területi fejlettségben mutatkozó különb-
ségek mérséklése jelenti, amelynek legfontosabb eszköze a területi hatással bíró szektoriális
politikák és a regionális fejlesztések koherens alkalmazása.”

19 Jó példa erre a ROP 1.1. intézkedés támogatásából Balatonfüreden megvalósuló befekte-
tés-orientált turisztikai fejlesztés („A Balaton-part ékköve”). A pályázatai fejlesztések leg-
fontosabb hatása, hogy megmozgatta a környék magánbefektetõit is: ennek eredménye-
ként a reformkori városrészben összesen 6 Mrd forintot meghaladó beruházások zajlanak.

20 A területfejlesztési szakértõk részérõl gyakran elhangzik, hogy szükség lenne a magyar fejlesz-
téspolitikai tervezés egészét koherens módon szabályozó önálló kerettörvény megalkotására.

21 Bevált gyakorlatnak tekinthetõ az RFÜ-k által alkalmazott egyeztetési módszertan az
NFT I. 2002. õszi társadalmi konzultációja során.
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Rechnitzer János 

HOGYAN TOVÁBB REGIONÁLIS POLITIKA? 
A kohéziós politika és a hazai területfejlesztés 
lehetséges stratégiái 2006 után 

1. A területi szerkezet átalakulásának irányai 

A magyar térszerkezet folyamatos változásokat jelez, még nem fejezõdtek be az alap-
vetõ átrendezõdések, sõt bizonyos irányok felerõsödtek, miközben új jelenségek tör-
tek felszínre, amelyek hatásait még nem ismerjük, így azokra nem tudunk reagálni.
Számos új problémával kell szembenézni az Európai Unió tagjaként. 

Nem kívánunk részletesen foglalkozni a magyar területi fejlõdés minden kérdésével,
csak néhány, véleményünk szerint lényeges sarokpontot emelünk ki, amelyek tartósan
hatnak és jelen vannak, illetve lesznek a térszerkezetben, valamint annak alakításában. 

1.1. Regionális különbségek 

Az országban a regionális különbségek nem mérséklõdtek. A fõváros–vidék szinten a
regionális különbségek növekszenek, de valamelyest csökken a fõváros és a legfejlet-
tebb megye (Gyõr-Moson-Sopron) jövedelemtermelõ képessége. Ugyanakkor felismer-
hetõ, hogy az ország középsõ és északi térségeiben (Észak- és Dél-Dunántúl, Duna–Ti-
sza-köze) az átmenet bizonytalanságai határozottan érvényesülnek, miközben a keleti
országrészek leszakadása egyre látványosabb. A regionális különbségek hagyományos –
mint GDP, foglalkoztatottak, munkanélküliség – mutatóinak tartós divergenciája
mellett a településszintû infrastrukturális rendszereket jellemzõ mérõszámokban vi-
szont konvergencia ismerhetõ fel a területi szerkezetben. 

Az ország megosztottsága tehát tovább folytatódik, ennek dimenziói: Budapest és a vi-
dék, nyugati (Pannónia) és a keleti országrész (Alföld), valamint az észak–dél különbség
(Észak- és Dél-Magyarország). A nyugati térségekbe megkezdõdött az innovatív népes-
ség lassú átáramlása, amit a legális és illegális tõkemozgás kísér. A jövedelmi különbsé-
gek tartósan fennállnak a településhálózaton belül, de a térszerkezet egészében is, s mind-
ezek regionális szinten a politikai-társadalmi feszültségeket a jövõben fokozhatják. 

A területi lobbik a politikában még nem formálódtak ki, de azok szervezõdése elkezdõ-
dött, a regionális érdekek még a felszín alatt vannak, viszont feszítik az intézményi kere-
teket. Azok erõteljesebbé válnak az uniós támogatások megjelenésével, illetve a letisztul-
tabb hazai területfejlesztési forrásrendszerek megjelenésével (pl. regionális forrásokért való
harc, ágazati fejlesztések, önkormányzati támogatások) határozottan bukkannak elõ. 

A rendszerváltozás óta inkább a lokális érdekek jelentek meg a politikában és a forrá-
sok elosztásában. Ezek az érdekek egy-egy település, kistérség esetében érvényesültek,
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számos esetben igencsak nagy határozottsággal jelentek meg és vitathatatlanul értek el
eredményeket (elmaradt fejlesztések beindítása, a település jobb pozicionálása az ország-
ban, helyi közösségek összetartozásának erõsítése, térségi vagy regionális szerepkörök
kiépítése stb.). Nem volt képes azonban a több lokális szinten már sikeresnek tekinthe-
tõ politikai lobbi erejét térségi, netalántán regionális szintre egybeszervezni. Ennek oka
vélhetõen a két nagy párt megosztottságával magyarázható, azonban arra is visszavezet-
hetõ, hogy csak nagyon általánosan artikulálódik a regionális szintû érdek, inkább vál-
tozatlanul a megyei dimenzióban értelmezhetõ a forrásszerzés, mert erre a területi egy-
ségre vannak a politika számára értelmezhetõ sztereotípiák (pl. elmaradottság, periféri-
kus helyzet, szerkezetváltás, foglalkoztatási feszültségek). 

Újra kell rendezni és gondolni a területi érdekeket 2006 után. A regionális operatív prog-
ramok egy tartós fejlesztési biztonságot jelentenek, amikor regionális szinten eldõlnek a
források. Nagyobb erõket kell, lehet a regionális forrásharcokra összpontosítani, ami felerõ-
síti a régiót, annak új dimenziókat adva. A települések összefogásához is vezethet a régió-
val szemben, hiszen ki kell dolgozni a programokat, azokat regionális szinten el kell fogad-
tatni, a pályázatokat össze kell állítani, azok megvalósításának menedzsmentjét mûköd-
tetni szükséges, és mindezek értékelése is a régió kompetenciájába tartozik. Mindezek
mellett a nemzeti szintû fejlesztési források is rendelkezésre állnak, így a küzdelem egy
újabb terepe – de már ismertebb terepe – lesz jelen a regionális támogatások térképén. 

A regionális kiegyenlítések akciótere a régiókon belül, illetve a régiók között zajlik.
Az elõbbinél a regionális szint, az utóbbinál az országos területfejlesztési intézmény-
rendszer aktivitása lesz a meghatározó. 

1.2. Budapest helye, szerepe Közép-Európában 

A Bécsi Régió gazdasági, politikai és társadalmi szereplõi határozottan törekednek ar-
ra, hogy az osztrák fõváros a makrorégió, Közép-Európa szervezõ, információs, pénz-
ügyi, felsõoktatási, tudományos központja legyen. Bécs és Budapest között a különb-
ség az, hogy az osztrák fõváros nemcsak egy határozott fejlesztési koncepcióval (Bécs
jövõképe 2015, Centrope-program), hanem jelentõs anyagi erõforrásokkal rendelkezik
ehhez a programhoz, és egyben bírja az Európai Unió támogatását is. Míg Budapest
mérsékeltebb erõforrásokat tud felsorakoztatni, fejlesztési elképzelései nem egyértel-
mûek, a magyar fõváros infrastrukturális modernizációja roppant lassú, lemaradt a
többi kelet-európai metropolisztól (Prága, Pozsony, felzárkózó Zágráb és Ljubljana). 

A külföldi befektetõk viszont nagy fantáziát látnak Budapestben, így roppant dinami-
kusan folyik az iroda-, lakásépítés, a kereskedelmi hálózatnak átalakítása, a szolgáltatá-
sok mûködését segítõ egységek kiépítése. A nagyvárosi infrastruktúra fokozatosan elma-
rad a gazdasági szerepkörök létesítményi rendszereitõl, ami tartós városüzemeltetési za-
varokat eredményez. Az agglomerációs folyamatok a kilencvenes években felgyorsultak,
közel 200 ezer fõ hagyta el a fõvárost, miközben a szuburbanizációs központok és a vá-
ros között a kapcsolat (közlekedés, megközelíthetõség) 20. század eleji szintet mutat. 

Mindezek ellenére Budapest még nincs „kitalálva”. Nem sikerült – létezõ fejlesztési
koncepció mellett sem – meghatározni azt, hogy miben jelölhetõk ki a magyar fõváros
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új szerepei, ezek miként kapcsolódnak a hazai regionális fejlõdéshez, miként fûzõdnek
fel a közép-európai metropolisz-hálózatba, illetve azon belül mely szerepkörök bõvíté-
sével lehet egy nagyrégió, így a Kárpát-medence egyik, vagy egyedüli központja. 

Milyen irányban fejlõdik a jövõben Budapest? Melyek azok az új nemzetközi, gazda-
sági, pénzügyi, szervezési és kulturális, tudományos funkciók, amelyek makrorégiójá-
nak, a Kárpát-medence, s azon túl Közép-Európa fejlõdésére hatnak? A jövõbeli funk-
ciók közül melyek vannak jelen, illetve települhetnek meg Budapesten? Mindezek mi-
lyen igényeket fogalmaznak meg a városi infrastrukturális rendszerekkel szemben? 

Ezek a kérdések még megválaszolásra várnak. Ha nem találja ki önmagát Buda-
pest, s jövõje a spontán folyamatok eredménye lesz, akkor a magyar „vidék” sem tud-
ja megtalálni a megújítás stabil forrásait, vagy egyes központok, régiók máshol kere-
sik azt. Gondolok a Nyugat-Dunántúlra, ahol Bécs–Pozsony (fõváros)várospár befo-
lyása egyre élénkebb (repülõtér-igénybevétel, közép- és felsõoktatási intézmények,
bevásárlás, kulturális szolgáltatások). Hiszen mindig a fõváros volt, s egyben maradt
tartósan is Magyarországon az innováció fogadás és terjesztés elsõdleges centruma, így
nem lehet közömbös a hazai regionális folyamatok alakulásánál Budapest jövõje. 

A fõváros és vidék szembenállása egyre látványosabb. Sorra regisztrálható, hogy Bu-
dapest lassú és erõtlen fejlõdését a vidék nem tolerálja, sõt kimondottan nehezménye-
zi, hogy minden jelentõs „nemzeti fejlesztésbõl” csak egyedül Budapest került ki
gyõztesen. Gondoljunk a kilencvenes évek elején tervezett világkiállításra (ELTE-
tömb, híd a Dunán), az akadozó metróépítésre, a közintézmények számának és fog-
lalkoztatottjainak látványos emelkedésére (erõs hatással az ingatlanpiacra), állami be-
ruházásban vagy részvétel mellett megvalósult nagy kulturális létesítményekre stb.
Egyre többet hallani a fõváros és vidék ellentétérõl, mindez a jövõben csak fokozódik,
s ennek hatásaival a politikának is számolni kell, nem beszélve a fejlesztéspolitikáról. 

1.3. A településhálózat, különös figyelemmel a városokra 

Az ország 3145 településébõl 2004 végén 274 volt városi jogállású egység, a városlakók
aránya így elérte a 74,9%-ot. Az elmúlt idõszak nagyarányú növekedésének oka, hogy a
várossá nyilvánítás folyamatának (már 1985-tõl felgyorsuló) üteme nem mérséklõdött a
rendszerváltozást követõen sem: 1990 óta 109 település kapott városi rangot. Bár város-
hiányos térség alig van az országban, ugyanakkor több város – különösen a legfiatalab-
bak – nagyságukból, funkcióikból eredõen nem képesek kistérség-szervezõ feladatokat
ellátni, infrastruktúrájuk pedig elmarad a városoknál elvárható szinttõl. 

A városállomány fõ problémája a fõváros egyeduralma: hazánkban hiányzik a való-
di nagyvárosok (500–800 ezer fõ) szintje. A 100 000 fõnél népesebb nyolc regionális
központ szerény ellensúly, akárcsak az erõs középvárosi hálózat (a népesség közel ötö-
de a 10 000–50 000 fõs városok lakója). Az alföldi területek jelentõs kis- és középvá-
rosi hálózattal rendelkeznek, a közép- és nyugat-dunántúli régiók szám szerint vi-
szont kevesebb középvárost tudnak kimutatni, bár ezek többsége tradicionális város.

A városhálózat spontán és véletlenszerûen fejlõdött a rendszerváltozás után. Inkább
a politikai akaratok határozták meg a várossá válást, mint a tényleges funkciók meg-
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léte. A magyar nagyvárosok, amelyek európai, de közép-európai mércével mérve is in-
kább középvárosok, nem voltak képesek – erõs centralizáció, önkormányzati finanszí-
rozás hiányosságai, eltérõ gazdasági bázis, helyi politikai akaratok, folyamatos rivali-
zálás, önigazolást szolgáló „fõtér” beruházások, szuburbanizációs folyamat felgyorsu-
lása, belsõ mûködési zavarok – a látványos szerkezeti és funkcionális megújulásra.
Nem jött létre az együttmûködés a nagyváros és régiója hálózaton belül, ami döntõ-
en következik az önkormányzati rendszer megosztottságából, elavultságából. Ennek
következtében a hálózati jelleg mérsékelt, mondhatni gyenge, az ország térszerkeze-
tében ugyan kialakultak innovációs zónák és szigetek (döntõen a nagyvárosok), po-
tenciális innovációs tengelyek, de nagyobb területi egységet fognak be – bár kisebb
népességet érintenek – a belsõ és külsõ perifériák, illetve fokozatosan visszaszorulnak,
vagy pontosabban tartóssá válnak a válságtérségek. 

Dinamikus tengelyként jellemezhetõk a Budapest–Balaton, illetve Budapest–Bécs
tengely menti térségek, és összefüggõen fejlett térséget alkot az osztrák határ menti
övezet. Az ország többi térségében ugyanakkor csak egy-egy regionális központ (Mis-
kolc, Debrecen, Szeged, Pécs), illetve megyeszékhelyek emelkednek ki fejlettségükkel
a környezetükbõl (Kecskemét, Békéscsaba, Nyíregyháza, a Dunántúlon Kaposvár,
Szombathely, Veszprém, Székesfehérvár, északon Eger). Az alacsony versenyképessé-
gû, társadalmilag erodálódó települések, (zömmel, de nem kizárólagosan) aprófalvak
az ország északkeleti, délnyugati területein alkotnak összefüggõ térségeket, közös jel-
lemzõjük továbbá a határ mentiség és a valódi városi funkciót ellátó központok hiá-
nya, amelyek egyben a területi válság stabil térségei.

1.4. A vidéki térségek 

A vidékinek minõsülõ térségek hivatalos lehatárolását az Európai Unió nemzeti szint-
re utalta. Az OECD besorolása szerint a 120 fõ/km2 alatti népsûrûségû települések
számítanak vidékinek, és vidéki egy térség, ha az adott településeken élõk aránya
meghaladja az 50%-ot a mezõgazdasági foglalkoztatásban. Magyarország települése-
inek döntõ többsége eszerint vidéki jellegû, így az ország területébõl európai összeha-
sonlításban kimagasló aránnyal részesedik a vidéki térség: 61,5% (EU átlag: 47%),
ahol a népesség 30%-a él. Magyarországon a vidékfejlesztési gyakorlat a vidéki térsé-
geket településszinten határozza meg. A meghatározás szerint a vidéki települések de-
mográfiailag kedvezõtlen helyzetben vannak (népességük elöregedõ és a tartós elván-
dorlás jellemzi õket), fejlõdésükben és gazdaságukban átlagosak vagy elmaradottak,
infrastruktúrájuk szegényes. A mutatók és a népsûrûség összevetésébõl tudjuk, hogy
a vidékiséget Magyarországon jól jellemzi a 120 fõ/km2-es népsûrûség. Ezt a kategó-
riát használja a 2007-ig tartó tervezési idõszakra szóló AVOP (Agrár és Vidékfejlesz-
tési Operatív Program) is. E kategória szerint az ország területének 87, népességének
47 százaléka él a vidéki településeken. 

A magyar településhálózat jellegzetes és problémás elemei az aprófalvak (1027 tele-
pülés lakosságszáma nem éri el az 500 fõt), melyek elsõsorban a Nyugat- és Dél-Du-
nántúlra, továbbá az Észak-magyarországi régió hegyvidéki területeire jellemzõk. E
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települések infrastruktúrája fejletlen (gyakorta rossz elérhetõség, a helyi szolgáltatá-
sok színvonala alacsony stb.), és a szûkös helyi munkalehetõségek miatt az – átlagos-
nál csekélyebb arányú – aktív népesség ingázásra kényszerül. Mindezekbõl adódóan
az aprófalvak népességmegtartó ereje alacsony, a demográfiai erózió erõteljesen érvé-
nyesül. Ez térségi hátrányokkal is párosulhat: határ mentiség és a városi funkciókat
ellátó központok hiánya.

A vidéki térség, ahol 3–3,5 millió fõ él, egy tartós feszültségpontja lesz a magyar
térszerkezetnek és az azt alakítani kívánó regionális politikának, de a nemzeti politi-
kának is. Erõs nosztalgia lengi be a döntés-elõkészítõket és döntéshozókat a vidéki lét-
és életformával kapcsolatban. Mindez szorosan összefügg a magyar mezõgazdaság
helyzetével, annak szintén idealizált nemzetgazdasági szerepével. Ugyanakkor a rend-
szerváltozás legnagyobb vesztese a területi szerkezetben a vidék, hiszen elvesztette a
munkahelyeket, a stabil gazdasági bázisokat, megindult az elvándorlás, az elöregedõ
társadalom feszültségei ezekben a terekben igazán látványosak, s a jövedelmi, élet-
mód-különbségek szintén a vidéki, falusias világban tûnnek ki a legjobban. Nem si-
került – számos próbálkozás ellenére – a vidéki térségek fejlesztését elindítani, bár
voltak és lesznek sikeres helyi fejlesztések, de összességében mérsékelt az elmozdulás.
Okok a helyi társadalomban, az önkormányzati rendszer megosztottságában, a finan-
szírozás hiányosságában, a szervezeti rendszer (országos, regionális, kistérségi) zavaros-
ságában és állandó változásában, s az érdekérvényesítés hiányosságában keresendõk.

1.5. A határ menti együttmûködések 

Magyarország a Kárpát-medence központjában fekszik, s hét országgal határos. A szom-
szédos országok közül három (Ausztria, Szlovénia, Szlovákia) az Európai Unió tagja. A
nem európai uniós tagokkal közel 1500 km hosszan érintkezik, ami határszakaszának
60%-át jelenti. Magyarország tehát egy „fordítókorong”, vagy „kapuország” lett az egye-
sülõ európai gazdasági és politikai térben Kelet- és Dél-Európa irányába. 

Nem szabad megfeledkezni arról, hogy ezen az 1500 km hosszú határszakasz másik ol-
dalán, a szomszéd országokban közel 2–2,5 millió magyar nemzetiségû állampolgár él,
akiknek tartósan biztosítani kell a kapcsolatát az anyaországgal. A határok mentén a
szomszéd országok magyar nemzetiségû lakosai fontos közvetítõi is a gazdasági és társa-
dalmi kapcsolatoknak, aminek révén lényegében Komárom várostól egészen Szentgott-
hárd városáig egy új fejlesztési és egyben kommunikációs városövezet jöhet létre. Ez a vá-
rosövezet válhat a közvetítõjévé az európai, de a magyar gazdasági, társadalmi és kultu-
rális folyamatoknak is, s ennek következtében a korábbi periférikus helyzetük felértéke-
lõdik, alapvetõen megváltozik.

A külsõ és a belsõ határ menti területi egységek együttmûködését az Európai Unió
jelenleg, de a jövõben is támogatni fogja. Az eurorégiókkal tehát új intézményi kere-
tek alakulhatnak ki, amelyek részben függetlenedhetnek a legtöbb szomszédos or-
szágra jellemzõ  – Ausztriát kivéve mind a hatra érvényes – centralizált állami irányí-
tástól, s ennek következtében a térségi szintû kapcsolatok hálózati jellegû formációi
alakulhatnak ki, amelyek a kapcsolatok új dimenzióival kecsegtetnek. 
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A területi politika elvei között a jövõben kapjon nagyobb szerepet a határ menti
kapcsolatok élénkítése, azaz váljon „kétpólusúvá”. Az egyik pólus az európai integrá-
ció, az arra való felkészítése a területi egységeknek, a másik pólus a közép-európai re-
gionális együttmûködési formák kialakításának támogatása. Ez segítheti egyben a ke-
leti és déli országrészek gyorsabb felzárkózását, az ottani centrumok fejlõdését, térbe-
li hatásaik kiteljesedését. 

1.6. Közigazgatás és regionalizáció 

Az önkormányzatok a rendszerváltástól kezdve az elmúlt tíz esztendõben egyre
több fejlesztési erõforráshoz jutottak, ami érvényes a területi és a helyi szintre. A
területi szinten a területfejlesztéshez kapcsolódó erõforrások találhatók, amiknek
a nagyságát szükségszerû bõvíteni, hiszen a GDP jelenlegi 0,2%-át kitevõ decent-
ralizált forrásokat a jövõben 1,5–1,8%-ra kell növelni, gondolva arra, hogy az ön-
részt biztosítani kell az európai uniós támogatások mellé. A területi szint, döntõ-
en a régió, a megnövelt forrásokkal képes a helyi szinteket és a többi területfejlesz-
tési szereplõt aktivizálni az együttes fejlesztésre, a szükségszerû partneri kapcsola-
tok kiépítésére. 

Felismerhetõ egyre több mûködési zavar a helyi szinteken, így a települési önkor-
mányzatoknál. Ennek okai összetettek és sokrétûek, visszavezethetõ a kormányzati
intézkedésekre éppen úgy, mint az elaprózott önkormányzati rendszerre. Nem kerül-
hetõ meg a jövõben a közigazgatási rendszer átalakítása, a jelenleg közel 3200 telepü-
lési önkormányzat szervezeti és intézményi összevonása. A kibontakozó kistérségi
együttmûködések (jelenleg 168 kistérség került lehatárolásra) a fejlesztési források
megszerzése érdekében alakultak, de magukban rejtik a térségi szintû szervezeti és
intézményi együttmûködések lehetõségét is. 

Nemcsak a helyi önkormányzatok szintjén válik szükségessé a jövõben a reform, ha-
nem az állami tevékenységek területi közvetítõrendszereiben is. Ennek iránya lehet
egyrészt a további feladatok leadása a helyi szintekre, másrészt az intézményrendszer
regionalizációja, illetve a politikai regionalizáció feltételeinek megteremtése. A dekon-
centrált szervek lassú regionalizációja elindult, itt vannak eredmények. Igaz, nagy vi-
tákat váltott ki, hogy hol legyen a központ az egyes régiókban, illetve milyen legyen
a munkamegosztás módja a központ és a decentrumok között. Gyakran felerõsítették
ezek a viták a regionális központ kérdését, annak funkcióinak nem kellõen értelme-
zett, átgondolt jellegét, vagy azokat a hamis képleteket, amelyek a helyi, döntõen
nagyvárosi, megyeszékhelyi politikus agyában voltak, vannak a „központról”. 

Európai tapasztalat, hogy a gazdasági rendszerek stabilizációjával párhuzamosan az
állampolgárok érdeklõdése az országos politikától fokozatosan elfordul a nagyobb
mozgásteret és sikert biztosító helyi-területi szint felé. A helyi-területi politizálás te-
reinek a kiszélesedése várható, ami együtt jár a helyi-területi társadalmi szervezõdé-
sek bõvülésével, azok növekvõ szerepvállalásával a közösségek ügyeiben. A civil szer-
vezetek aktivizációs terei megkövetelik a települési és a területi politizálás eddigi ke-
reteinek megújítását, de felszínre hozzák a terület- és településfejlõdés új irányait is.
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A jövõben azok a települések és térségek lehetnek sikeresek, amelyek képesek mûkö-
désükbe integrálni a civil szféra nyújtotta új erõforrásokat. 

Szorosan kapcsolódik a közigazgatáshoz a regionalizáció. A magyar államszervezés
az elmúlt ezer esztendõben a centralizáció jegyében folyt. Az új évezred küszöbén
szükségessé válik, éppen a demokratikus intézményrendszer teljes kiépülésével, hogy
a decentralizáció kerüljön az államszervezés központjába, az minél mélyebben hassa
át az államszervezetet, s fõleg annak mûködését. 

Míg a centralizáció mindig ágazati szemléletet képvisel, addig a decentralizáció a
területi szintû gondolkodást és cselekvést állítja elõtérbe. Hosszú párviadal kezdõdött
meg a rendszerváltástól a két szemléletmód között, amiben sajnos egyre gyakrabban
a tradicionális „bajnok”, a centralizáció, és ezzel együtt az ágazati szemlélet gyõzedel-
meskedett, de állíthatjuk – még a bukások ellenére is –, hogy egyre több eleme buk-
kan fel a decentralizációnak, a területi szemléletnek. A gazdasági helyzet stabilizáci-
ójával, az állam egyre több funkcióból történõ kivonulásával, a társadalmi és civil
kontroll növekedésével a területi szerkezet kínálta bõségszaru éppen a decentralizáció
térhódításával és intézményrendszerének megteremtésével nyílhat meg. 

A hét régió kialakítása megtörtént (1999), azok szervezetei és funkciói fokozatosan
épültek ki. Nem könnyen tudják még megszólítani a területfejlesztés szereplõit, még
mint dekoncentrált testületek funkcionálnak, mérsékelt és felhasználásban megkö-
tött forrásokkal. A területfejlesztés valós szereplõit, a gazdasági egységeket nem ér-
deklik a regionális „játékok”. Hiszen a régióknak nincs hatásköre, nem kerültek meg-
határozásra a feladatköreik, nem tisztázott, hogy a megyei és a regionális szint között
a területfejlesztésben milyen elhatárolt feladatok lehetnek, azok egymáshoz miként
kapcsolódnak. A régiót mûködtetõ megyék és megyei jogú nagyvárosok még nem ér-
dekeltek a régió tényleges kiépülésében. Mûködési zavarok, hiányosságok jellemzik a
területfejlesztés regionális intézményrendszerét (pl. nem tisztázott a tanács és az ügy-
nökség viszonya, annak mûködésének tényleges ellenõrzése; a forrásokat inkább há-
rom egyenlõ részre osztják, mint az elfogadott koncepciók alapján regionalizálnák; a
központok vitája gyakori; a mûködés társadalmi beágyazottsága gyenge stb.). 

Az európai uniós források még centralizáltak (2004–2006), bár a régiók kaptak
szerepet pályázatok véleményezésében (ROP), ugyanakkor megnõtt az aktivitásuk a
2007–2013 tervezési idõszak elõkészítésében. 

Alapvetõ kérdés, hogy lesznek-e regionális operatív programok az európai uniós for-
rások térségi felhasználására. A regionális operatív programok megléte megerõsíti a
régiókat, értelemszerûen növeli a decentralizációt, jobban elõkészítheti vagy kivált-
hatja a regionalizációra épülõ közigazgatási reformot és – alapvetõ jelentõségû – ak-
tivizálhatja a területfejlesztés térségi szereplõit.

2. A regionális fejlõdés lehetséges forgatókönyvei 

A területi fejlõdés több úton mehet végbe. Vannak elképzelések a jövõrõl, de abban
számos elem bizonytalan, vagy nem azok az elemkombinációk jönnek létre, amikre a
mai viszonyok és ismeretek között számíthatunk. A következõkben a regionális fejlõ-
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dés három lehetséges forgatókönyvét mutatjuk be, hogy érzékelhetõk legyenek a jövõ
elképzelt tartományai a „tartományi” szemlélet, a regionalizáció alapján. 

2.1. Európai uniós optimizmussal a jövõ felé! 

Magyarország társadalmi-gazdasági adottságai az elkövetkezõ 5 évben várhatóan je-
lentõsen javulni fognak. A következõ években felgyorsul a gyorsforgalmi úthálózat
fejlesztése és megindul a vasúthálózat rekonstrukciója, kiépülnek a regionális repülõ-
terek, amelyek jelentõsen javítják a régiók elérhetõségét. Az elérhetõség javulásával
párhuzamosan egyre több nemzetközi vállalat számára válik kifizetõdõvé, hogy a ter-
melõkapacitásokat a déli és a keleti országrészben építsék ki, tekintettel arra, hogy a
fejlett régiókban már számottevõ munkaerõhiánnyal kell számolni. 

Várható, hogy a befektetések nagyobb része irányul a kedvezményezett térségekbe,
miközben az országban lezajló idegen és belsõ forrásokra épülõ tõkeakkumuláció (a mû-
ködõ vállalkozások befektetett eszközeinek állománynövekedése) nem lassul számotte-
võen. Így a kedvezményezett térségekre jutó befektetések aránya megközelíti 2015-re a
30%-ot, azonban jelentõsen elmarad a népesség arányától (kb. 35%). Bár az átlag felte-
hetõen növekszik majd, a kistérségek többségét továbbra is a tõkehiány jellemzi. 

A külföldi tõkeberuházások és az infrastruktúra fejlesztése jótékonyan hat a terme-
lékenységre. A termelékenység emelkedése mellett a foglalkoztatottság is várhatóan
bõvülni fog. A foglalkoztatottság növekedése multiplikatív úton hat a keresletre, ami
javítja a lokális kis- és középvállalkozások eredményességét. A kis- és középvállalatok
számára további ösztönzést jelent, ha sikerül bekapcsolódniuk a nemzetközi válla-
latok értékláncába és azok beszállítójává válniuk, illetve a növekvõ lokális gazdaságok
döntõen a nagy- és középvárosokban serkentik a keresletet, egyben újabb kedvezõ jö-
vedelmi hatásokat eredményezve. 

A dinamikus beruházási tevékenység növeli a foglalkoztatottak számát. A keleti or-
szágrész fejlõdése következtében csökkennek a különbségek a fejlett és a periférikus ré-
giók között. Bár a befektetések valószínûleg a gazdasági központokban koncentrálód-
nak, de a környezõ települések számára is munkalehetõségeket teremtenek. A növekvõ
kereslet pedig megerõsíti a szolgáltatásokkal foglalkozó vállalkozásokat is. A munkanél-
küliségben lévõ hátrány 1,2–1,5%-ra csökken, így várhatóan 6,5–7,0% körül alakul a
kedvezményezett, és 3–3,5% körül a fejlõdõ, dinamikus térségekben 2015-ben. A mun-
kanélküliség csökkenése hozzájárul az inaktívak arányának mérsékelt fogyásához is, így
az állami szociális kiadások átrendezõdéséhez vagy stabilitásához. 

A gazdasági fejlõdés áldásaiból nemcsak a megyei/regionális központok, hanem a
környezõ kistérségek is részesülnek. A jól képzett munkaerõ meg tud jelenni a szom-
szédos térség munkaerõpiacán, azaz a kedvezményezett kistérségekben élõk mobilitá-
si esélyei javulnak. 

A települések között jelentõs lesz a migráció. A tulajdon privatizációja, a piaci vi-
szonyok térnyerése lendületet adott az elõvárosi fejlõdésnek. Várható, hogy a vidéki
központok, megyeszékhelyek, középvárosok erõsödése tovább gyorsítja a szuburbani-
zációs folyamatot. Ez a népességmozgás általában a középosztályt érinti, a hátrányos
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helyzetûeket kevéssé. Várhatóan a nagyobb városokból jól megközelíthetõ térségek
fejlõdni fognak, ugyanakkor a képzett munkaerõ elköltözése, azaz a nagyobb vagy fel-
erõsödõ mobilitás hatására a különbségek nõhetnek egyes térségekben, de régiókban
is (pl. Alföld, Dunántúl). 

A településhálózat tagozódása erõteljesen csökken, a települések közötti különbsé-
gek mérséklõdnek, a jobb elérhetõség, a teljes körû infrastruktúra, a nagyobb jövedel-
mek inkább a kisebb települések felértékelõdését teremtik meg (növekvõ környezeti
elvárások, életmódban való változás). A városok száma már nem növekszik, a funkci-
ók kiegyenlítõdnek, a város és térsége kapcsolatrendszer harmonizálódik. A vidéki
térségek felértékelõdnek, azok gazdasági szerepei és életkörülményei javulnak. 

A végzettség szerinti összetétel is jelentõsen módosulni fog 2015-re. Várható, hogy
csökkenni fog a 8 osztálynál alacsonyabb végzettségel rendelkezõk aránya, és ezzel el-
lentétesen nõni fog a középfokú és felsõfokú végzettséggel rendelkezõk részesedése. 

Az oktatás hálózata kiegyenlítettebb lesz, megerõsödnek a hagyományos regionális
központok (Pécs, Debrecen, Szeged, Miskolc), de feljönnek az oktatási-képzési centru-
mok is (Gyõr, Székesfehérvár–Veszprém, Nyíregyháza, Kecskemét, Szombathely, Eger).
A kutatás-fejlesztési decentralizáció erõteljesebb lesz, ennek következtében specializált
fejlesztési központok alakulnak ki a hagyományos regionális központokban. A növekedé-
si pólusok hatásaikat kifejtik, ezek nemcsak a kutatás-fejlesztésben, a felsõoktatási bázi-
sok teljesebb kiépülésében jelennek meg, hanem egy új funkcióban is, éspedig a gazda-
sági klaszterszervezésben. A regionális központok képesek lesznek egy vagy néhány gaz-
dasági tevékenységrendszert térségi hálózatba összefogni, részben a nagyvállalatok jelen-
léte miatt, részben pedig a kiépült K+F kapacitások következtében (Gyõr: autó- és gép-
ipar; Szeged biotechnológia; Veszprém–Székesfehérvár: elektronika, környezetgazdaság;
Pécs: egészségipar, kultúraipar, környezetipar; Miskolc: mechatronika, technológiai ku-
tatások; Debrecen: genomika, nanotechnológia, farmakológia). A növekedési pólusok te-
hát új szerepet kapnak a regionális fejlõdésben, aminek következtében ellensúlyozhatják
a fõváros innovációközvetítõ, -gerjesztõ hatását. Mindezek egy erõteljesebb decentralizá-
cióval járnak együtt, egy kénytelen decentralizációval. 

A fõváros magára talál. Megindul, és sikeresen folytatódik szerkezeti modernizáci-
ója, ami az elérhetõségében, a megközelíthetõségében tapasztalható. Bár növekszik a
városelhagyók száma, azonban a városszerkezeti rekonstrukciók révén megkezdõdik a
dzsentrifikáció is. A közép-európai szervezõ funkciók növekszenek, ebben a kultúra
mint új gazdasági elem fontos szerepet játszik, de döntõ lesz az új típusú szolgáltatá-
sok megjelenése, és a multinacionális vállalatok nagytérségi irányító központjainak
vagy szervezõ egységeinek megtelepedése. Hosszú küzdelem után átalakul a fõvárosi
önkormányzati rendszer, új Budapest-törvény születik, ami csökkenti a kerületi ha-
táskörök számát, jobban központosítja a fejlesztéseket, s ezzel a városnövekedés tere-
it és forrásait erõteljesebben aktivizálhatja. 

A közigazgatási rendszer decentralizációs folyamatai felgyorsulnak, megerõsödnek
a régiók, ugyanakkor egyre nagyobb teret nyer a kistérségi közszolgálat szervezése,
ami 2014-re együttesen megteremti a feltételét a közigazgatás reformjának. A reform
keretében megszûnnek a megyék, létrejönnek a regionális önkormányzatok mint vá-
lasztott politikai szervezetek, a települések „összevonása” a 250–280 kistérségben va-
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lósul meg. Az önkormányzati reform a kistérségi-települési rendszer feladataihoz ele-
gendõ forrást biztosít, hatékonyan végzett munkájuk elõsegíti a térségek fejlõdését.
Erõsödik a régiók társadalmi kohéziója, bõvül az intézményi tõke. A fejlesztésekben
nagyobb prioritást kapnak a környezeti elemek, azok megújítása és megóvása, de a
helyi közösségek is jobban megkövetelik a környezetorientált fejlesztéseket. 

Alapjában véve lassú kiegyenlítõdési folyamat indul meg a térségek között. A régi-
ók egymáshoz viszonyított versenyhelyzete javul, amely jótékony hatással lesz a mun-
kanélküliség csökkentésére és a stabil gazdasági növekedésre. A kereslet növekedése
elõsegíti a gazdaságban a kvaternerszektor elõretörését, ami a városi, döntõen nagy-
városi terek funkcióinak megváltozását eredményezi. 

Az európai uniós források felhasználása felgyorsul, aminek alapja a hét regionális
operatív program, ez is tovább fokozza a régiók önállóságát. A fejlett régiókban gyor-
sabban kapcsolódnak be a gazdasági szereplõk a regionális források aktivizálásába,
míg a kedvezményes régiókban aktívabb központi segítség mellett inkább a felzárkó-
zást támogató beruházások tudnak megvalósulni. 

A határ menti együttmûködések az európai uniós tagországokkal lendületet kap-
nak, ami erõsíti a magyar regionális központok funkcióit, ugyanakkor a határ menti
centrumok szerepköreit és intézményi bázisait is szélesíti. A nem európai uniós tag-
országokkal viszont lehetséges lesz olyan európai uniós támogatású közös programo-
kat kidolgozni, amelyek hasonlóan jobbítják a regionális együttmûködéseket.

2.2. Ennyi van bennünk! A magyar valóság 

Bár Magyarországon összességében továbbra is dinamikusan növekszik a befektetett
eszközök állománya, ugyanakkor ez zömmel a nem kedvezményezett térségekre korlá-
tozódik. Több új centrumban és annak térségében jelentõsen emelkedik a befektetett
tõke mennyisége (megyeközpontok), ugyanakkor a növekedést olyan feldolgozóipari
multinacionális cégek generálják, amelyek külföldi beszállítókkal szerzõdnek, és alapve-
tõen rövid távon az alacsonyabb költségviszonyok miatt választják Magyarországot. 

A kedvezményezett térségekre jutó befektetett eszközök állományának bõvülése sze-
rény mértékben meghaladja ugyan az országos növekedést, így az e régiókba jutó összes
befektetések aránya 2015-re megközelítõen 20–23% körül lesz. Ez azonban alig halad-
ja meg az 1992-es értéket, és az ország többi részének utolérését sem teszi lehetõvé. 

A kialakuló duális gazdaságban (modern transznacionális vállalat–tõkeszegény ha-
gyományos vállalat) a munkahelyekért erõs verseny folyik. A betelepülõ nagyvállalat
erõs alkupozícióval rendelkezik, alacsony bérszínvonalat tud kikényszeríteni. Az ala-
csony bérszint konzerválja a gyenge keresletet, csak mérsékelten bontakozik ki az új
munkahelyek jólétnövelõ multiplikatív hatása. Mindez csak a befektetések centruma-
iban (nagyvárosok, megyeszékhelyek, néhány középváros) stabilizálja a keresletet, így
a regionális különbségek nem csökkennek, hanem továbbra is növekszenek. 

A munkanélküliség enyhén csökkenhet ugyan, de a néhány ezrelékes változás nem
jelent érezhetõ elmozdulást. Ezzel szemben a nem kedvezményezett kistérségekben to-
vább csökkenhet a munkanélküliség, tovább mélyítve a két csoport közötti szakadékot.
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A 0,5–1,0 százalékpontos munkanélküliség-csökkenés minimális, 2–3%-os reálbér-
emelkedést indokol. 

A települések között a migráció kisebb jelentõségû lesz. A nagyvárosi központok-
ban gyorsul a szuburbanizáció, de intenzitása elmarad a korábbi forgatókönyvben ta-
pasztalttól. Ha az új vállalatokhoz nem sikerül szervesen integrálódnia a helyi vállal-
kozóknak, a várt gazdasági fellendülés elmarad, kisebb számú középosztálybeli család
tud vidékre kiköltözni. Ugyanakkor a szegényebb családok kiszorulása a városokból
tovább folytatódik, szociális feszültségeket teremtve az agglomerációk peremén, illet-
ve a lakótelepi szlömösödés felerõsödik. Növekedni fog a 8 osztályos végzettséggel
rendelkezõk aránya, nem nõ tovább a felsõfokú végzettséggel, illetve a szakképzett,
középfokú végzettséggel rendelkezõk száma. 

A településhálózatban meglévõ különbségek ugyan mérséklõdnek, de a regionális
központok, a nagyvárosok, megyeszékhelyek, néhány középváros szerepe változatla-
nul megmarad. A kisvárosok nem képesek a lakosságot megtartani, és ennek követ-
keztében sem lesznek a térségi közszolgáltatások szervezõi, inkább azok koncentráci-
óját ösztönzik, ami aztán lassítja a kistérségi fejlesztési együttmûködéseket, kedvezõt-
lenül hat a közigazgatási rendszer megújítására. 

A képzési helyek koncentrációja folytatódik, a felsõoktatásban változatlanul Buda-
pest szerepe lesz a meghatározó; míg a regionális és egyes tradicionális felsõoktatási
központok növelni képesek oktatási kapacitásaikat, addig a kisebb felsõoktatási intéz-
mények veszítenek vonzásukból. A kutatás-fejlesztési decentralizáció ugyan lassan
folytatódik, de mérsékelt ütemben, illetve az intézmények nem képesek – szabályo-
zás, belsõ érdekek – a gazdasággal tartósan együttmûködni. 

A régiók elvben mind több fejlesztési feladatot kapnak, a politikai szerepük azon-
ban nem értékelõdik fel. Jellemzõen szûkös állami forrásokkal rendelkeznek a prog-
ramok megvalósításához, hatékonyságuk változatlanul alacsony marad. Nem válnak
képessé arra, hogy érdemben csökkentsék a belsõ esélyegyenlõtlenséget, a térségeik
fejlõdését generálják, annak vezérlõ elveit és irányait meghatározzák, és valamilyen
módon befolyásolják. 

A környezettudatos fejlesztés szemlélete megfigyelhetõ, azonban nem hatja át a
programok egészét, a helyi közösségek aktivitása néhány területen lesz látványos (pl.
hulladékkezelés, közlekedési problémák kezelése, alternatív energiák). 

Az európai uniós források regionalizációja megvalósul, létrejönnek a regionális opera-
tív programok, de „magyar” megoldásként felülrõl decentralizáltak, azaz az erõs közpon-
ti kontroll megmarad, az ágazati elképzelések visszacsempészése történik meg. A regio-
nális szereplõk aktivitása gyenge, ami régiókként ugyan változik. Jellemzõ lesz a „beton”
szemlélet, azaz a nagy és látványos létesítmények támogatása, megvalósítása, aminek a
fenntartása már rövid távon is gondokat fog jelenteni. A régiók a megyék és a nagyvá-
rosok, valamint a kistérségek erõtlen halmazai maradnak, így inkább egymás ellen, mint
egymásért küzdenek, lobbiznak. Ezt boldogan és megértõen fogadja a központi hatalom
– bármilyen színû is legyen –, mert apparátusa teheti, amit akar. 

A kistérségi közszolgálat szervezését fékezik az önkormányzatok; a kormányzat
erõtlen lesz a lokális, megyei politikai érdekkel szemben, így nem lehet a közigazga-
tás reformját 2014-ben bevezetni, ami a területi intézményrendszer alkalmazkodóké-
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pességét, illetve versenypozícióit gyengíti a központi kormányzattal szemben, de az
európai források megszerzésében, azok aktivizálásában is hátrányt jelent. 

A határ menti együttmûködések csak a nyugati és északi szomszédokkal vesznek
nagyobb lendületet, míg a többi térségben nem járulnak hozzá a nagyközpontok és
határvárosok fejlõdéséhez. Változatlanul élénkek és sok feszültséget hordoznak az
egyre fokozódó illegális kapcsolatok a déli és az északkeleti végeken. 

2.3. Nem jön be, de lehetséges! Amikor semmi sem sikerül! 

Magyarországon 2015-ig lendületesen bõvülnek a reálbérek, elsõsorban kormányzati in-
tézkedések miatt, megnövelve a költségeket. A laza fiskális és a szigorú monetáris poli-
tika összjátékaként erõs forint, magas kamatszint jellemzi a makrogazdaságot. Az EU
gazdasági növekedése, különösen a német gazdaság tartós recessziója miatt, lassú. 

A nemzetközi befektetõk érdeklõdése más országok felé fordul, Magyarországon csök-
ken a befektetett eszközök állományának növekedése. Több nagyvállalat felszámolja
termelõkapacitásait a nyugati országrészben. A lassan javuló infrastrukturális feltételek
kiélezik a magyar régiók egymás közötti versenyét. Néhány újonnan betelepülõ vállalat
az ország keleti felét választja, ugyanakkor gazdasági pezsgést nem sikerül kiváltaniuk.
A betelepülõ vállalatok olyan telephelyek közül válogathatnak, ahol lényegében egyedül
jelenhetnek meg mint számottevõ munkaadók. Az alacsony bérszínvonal a környezõ
kistérségek többi munkavállalójának bérét is lenyomja, mintegy viszonyítási alapként.
A csekély vásárlóerõ visszahúzza a helyi gazdaság fejlõdését. 

A munkanélküliek számában erõteljes regionális különbségek jelentkeznek. A nyugati
régiókban a konjunkturális helyzet és a költségek emelkedése jelenti az elsõ számú fenye-
getést, de tartósan fennmaradnak a foglalkoztatási feszültségek (strukturális feszültségek,
külföldi munkaerõ bõsége). A mobilitás alacsony marad, mert a mérsékelt jövedelmek
nem segítik az átköltözést a fejlettebb régiókba. Ugyanakkor az Alföldön a mezõgazdasá-
gi foglalkoztatottak számának csökkenése várható, mivel dinamizálódik a birtokszerkezet
átalakulása, illetve a fiatal generáció többsége ezekben a térségekben is menekül az agrár-
termeléstõl. A munkanélküliség bár átlagosan stagnál, a különbözõ területeken gyökere-
sen eltérõ folyamatokat takar. A területi különbségek (pl. Budapest–vidék, nyugat–kelet,
nagyváros–vidéki térség) jelentõsen és tartósan megmaradnak. 

A területi különbségek növekedése a jövedelmi egyenlõtlenségek szélesedésével jár
együtt. A jövedelmi differenciálódás tovább erõsíti a térbeli szegregálódást. A munka-
nélküliek és alacsony fizetésûek lényegében helyhez kötötté válnak. A válságterüle-
tek munkavállalói elavult ismeretekkel rendelkezõ, alacsony végzettségû emberek.
Foglalkoztatásukban tipikussá válhat, hogy idõszakosan találnak csak munkát. 

A településhálózat különbségei látványossá válnak. A regionális központok és a
nagyvárosok, esetleg egyes megyeszékhelyek jobb munkakörülményeket tudnak biz-
tosítani, így vonzásuk növekszik. A települési infrastruktúra kiegyenlítettsége ellené-
re a növekvõ költségek, és kedvezõtlen jövedelmi helyzet következtében a kihaszná-
lás egyre jobban csökken, ami a rendszerek megújítását nem teszi lehetõvé, s a mû-
ködtetés költségei emelkednek, drágul a „települési lét”. A kisvárosok, szinte minden
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régióban, funkciókat szándékoznak mérsékelni, nem szervezik a térségeiket, inkább
azok kihasználására törekednek. A vidéki terekben növekszik a leépülés, azok gazda-
sági integrációja akadozik, sõt az Alföldön, Dél-Dunántúlon, Északkelet-Magyaror-
szágon súlyos társadalmi válságokkal kell számolni. 

Budapest modernizáció kényszerû lendületet nyer, de döntõen a „várfalon” belül
történnek fejlesztések, nagyobb szerepet kap a magántõke és a PPP-konstrukció, így
aztán nem a hosszabb távú városfejlesztés lesz a meghatározó, hanem a látványos ob-
jektumok. A fõváros és térsége kapcsolatai nem javulnak, nagyon lassú és kevésbé be-
fogható, döntõen infrastrukturális létesítmények épülnek, ám ezek nem javítják a
helyzetet. Viszont növekszik a kiköltözés, így aztán az agglomerációval a feszültségek
tartósak lesznek. Nem történik változás a fõvárosi igazgatásban, így maradnak a vi-
ták, funkciózavarok. A magyar fõváros versenyképessége csökken, tagozódása az eu-
rópai metropoliszhálózatba nem lesz kimutatható, versenytársai, Bécs, Pozsony, a fel-
jövõ Zágráb és Belgrád nagyobb nemzetközi figyelmet kap. 

A területi szegregáció erõsíti a többségi társadalomban a különbözõség érzését, elõítéle-
tek kialakulását. A szegénység és a rossz lakáskörülmények az egészségi állapot romlásá-
val járnak, így alacsonyabb élettartamot eredményeznek. Az elmaradott térségekbõl való
elköltözés lehetetlen (magas ingatlanárak, hitelképtelenség, szegregációs nyomás), a sze-
génység és a folyamatos kudarcélmények átörökítõdnek a következõ generáció számára. 

Az oktatás, képzés, a kutatás-fejlesztés erõforrásai még jobban a fõvárosban és né-
hány, nem mindegyik regionális központban koncentrálódnak, ahol mérsékelt hatást
váltanak ki. Szakmailag, minõségben leépülnek a vidéki középfokú képzõ intézmé-
nyek, a lokális és regionális elit gyermekei jövõjét nem itthon, hanem külföldön, vagy
jobb esetben a regionális központokban képzeli el. 

A közigazgatás decentralizációja elmarad. Politikailag továbbra is periferiális hely-
zetben maradnak a régiók. Változatlanul a területfejlesztésért lesznek felelõsek, de a
megyék és a nagyvárosok, éppen a nagy forráshiány miatt, leblokkolják a fejlesztése-
ket, azokat döntõen saját, és nem regionális érdekek alapján osztják meg. A környe-
zeti szemlélet csak frázisok szintjén marad meg, folytatódnak a nagy beruházások (pl.
csatornahálózat kiépítése), de annak lendülete már mérsékelt, és nem lesz erõforrás a
további környezeti elemek megújítására, de az igény is esetlegessé válik. 

Az európai uniós támogatások mértéke csökken, egyben 20–25% között lesz az ab-
szorpciós képesség, ami a regionális és lokális gazdasági szereplõk, valamint önkor-
mányzatok alacsony jövedelmével és érdeklõdésével magyarázható. Inkább a presztízs-
beruházások, mint a gazdaság és közösségi fogyasztásélénkítõ beruházások jelennek
meg. A hátrányos helyzetû régiók még ezekkel sem számolhatnak. 

A határ menti együttmûködésekben csak a nyugati határszakaszon marad meg az
élénkség, ott is inkább a foglalkoztatási lehetõségek és a jövedelmi hatások miatt. A
többi térségben nem lesznek látványosak az együttmûködések, bár azok szervezeti
rendszere megmarad, de teljesen kiüresedik. Döntõ lesz az illegális, a fekete kapcso-
latok fellendülése, aminek kezelése az Európai Unió miatt egyre több forrást és köz-
ponti beavatkozást követel meg. 
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3. A hivatalos jövõkép és annak értelmezése 

Az Országos Területfejlesztési Koncepció, mint a hosszú távú regionális politika irá-
nyait megfogalmazó stratégiai célkitûzés rendszer, a harmonikus területi szerkezet és
rendszer eléréséhez, illetve a kiegyensúlyozott területi fejlõdés biztosításához az aláb-
bi öt – hosszabb távra, 2015-ig – megfogalmazható átfogó célkitûzést jelöli meg: 

(1) Hatékony területi struktúra és területrendszer kialakítása (régiónként, térségen-
ként), amihez eredményes mûködés biztosítása szükséges, vagyis a versenyképesség követ-
kezetes erõsítése az ország egésze szintjén és a régiókban, egyéb térségeken belül egyaránt. 

(2) Kohézió jegyében az esélyegyenlõtlenséget sértõ és a hatékony mûködést korlá-
tozó legsúlyosabb területi elmaradottságok felzárkóztató mérséklése. 

(3) Régiók, térségek és tájak olyan fenntartható rendszerekké kell hogy váljanak,
amelyek értékeiket, örökségüket, erõforrásaikat és belsõ összetartozásukat nemcsak
megõrzik, de azokat tovább erõsítik, a társadalom, a gazdaság és a természeti-környe-
zeti elemek összhangját helyi-térségi rendszereikben biztosítják. 

(4) Társadalom, gazdaság és a fejlesztéspolitika térbeli szervezõdése többé nem sza-
kadhat meg a határoknál, az ország területileg egyre szorosabban integrálódik a Kár-
pát-medencébe, Közép-Európába és az egész európai térbe. 

(5) Ma az Európai Unión belül valamennyi régiónk elmaradott, ezért azok felzár-
kóztatása alapvetõ nemzeti célkitûzés. Ehhez hatékony fejlesztéspolitika szükséges,
ami úgy biztosítható, ha a fejlesztések a helyi térségi adottságokhoz igazodnak, és a
különbözõ fejlesztéspolitikai beavatkozások térségenként összehangoltak területi szi-
nergiákat eredményezve, valamint képesek biztosítani a helyi-térségi, társadalmi-gaz-
dasági szereplõk hatékony bevonását és mozgósítását a célok elérése érdekében. E fel-
tételeket csak decentralizált fejlesztéspolitika biztosíthatja, amelynek megteremtése
témánk szempontjából a legfontosabb regionális politikai célkitûzés. 

3.1. A magyar hétköznapok, a jövõkép értékelése 

A területi jövõképet meghatározó elemek értékelésénél abból kell kiindulnunk, hogy
azok összessége és egyes elemei már jelen voltak, vannak a regionális politikában, an-
nak különbözõ végrehajtási és megvalósítási szintjein. Továbbá a regionális politika és
annak bármilyen elágazása, kapcsolata csak akkor képes hatást kiváltani, ha az ráépül
a nemzetpolitika egészére, szervesen kötõdik annak egyes elemeinek megújításához. 

Önmagában a regionális folyamatok nem képesek hatást gyakorolni, csak abban az eset-
ben fejtenek ki tényleges befolyást, ha interaktívak a különbözõ szektorális és formálódó
más, horizontális (pl. információs társadalom, kutatás-fejlesztés, felsõoktatás) politikákkal. 

Elsõdleges gyengesége tehát a tervezett jövõképnek, hogy annak elemei csak abban az
esetben érvényesülhetnek, ha egy átfogó államreform rendszerébe épülnek be, annak
meghatározó részét képezik. Ennek hiányában nem jöhet létre olyan átfogó intézmény-
rendszer, amely aktivizálhatná a területi erõforrásokat, azok aktorait és akciótereit. A re-
gionális politika integrációja eddig csak lassan, lopakodóan valósult meg, állandó pozíció-
keresés jellemezte, miközben egyre látványosabb a forrásszerzõ-képessége (lásd európai
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uniós támogatások). Megosztott az intézményrendszer; a regionális fejlesztési tanácsok lé-
nyegében a megyék fejlesztési összességének tekinthetõk, ahol dominánsak még a megyei,
nagyvárosi érdekek, amelyek döntõen az azonos és arányos elosztás elvére épülnek. 

A területi közigazgatási rendszer tisztázatlansága, funkcióinak keveredése nem segíti a
regionális tudat kialakulását. A regionális önkormányzatok felállításával, azok feladatai-
nak és funkcióinak egyértelmû meghatározásával, a fejlesztési és az igazgatási intézmény-
rendszer funkcióinak elkülönítésével jelentõs lökést lehetne adni a regionális fejlõdésnek. 

A gyengeségek között kell említeni, hogy a magyar tervezési rendszer nem átlátható,
a tervek kapcsolata nem egyértelmû és pontos; több, egymással is rivalizáló tervezési
centrum mûködik napjainkban, legalábbis az uniós tervezési idõszak megkezdéséig, de
vélhetõen tovább is. A területi tervezés rendszerében jelentõs elõrelépések történtek, an-
nak eszközrendszere kialakult. Vannak szakemberek, akik a tervezést és programozást
végezni tudják. A tervek elfogadottsága és elismertsége viszont csak lassan növekszik, de
azok lényegében harmonizálnak az Európai Unió területi tervezési rendszerével. 

A gyengeség abból következik, hogy a tervek nem épülnek egymásra, a tervhierar-
chia nem érvényesül, hiszen a területi szintek fejlesztési, de mûködési funkciói sem
kerültek meghatározásra. Az átfedések, a funkciók pontatlan értelmezése, a szerepek
egymásba kapcsolódása jelenleg egy átláthatatlan viszonyrendszert hozott létre. En-
nek folyamodványa, hogy a tervszerzõdés hiányában nincs tervezési biztonság, a ter-
vek és programok csak részben, eseti jelleggel érvényesülnek. Mindez bizalmatlanná
teszi a területi szereplõket, azok a fejlesztési stratégiáikat nem képesek egy nem biz-
tonságos területi intézményrendszerre (tervek, finanszírozás, menedzsment) építeni. 

Gyengesége továbbá a felvázolt jövõképnek, hogy döntõen európai sablonokra épít. Le-
képezi a sikeresnek vélt európai folyamatokat, s azok eljárásait, technikáit követve jelöl ki
fejlõdési pályákat. Tapasztalható, hogy Kelet-Közép-Európa társadalmi, kulturális, gazda-
sági és környezeti folyamataiban, de az állami szerepek és funkciók vonatkozásában is jelen-
tõsen különbözik Európa más, döntõen nyugati térségeitõl. Nem adaptálhatók a modellek
egy az egyben, nem értelmezhetõk az európai fejlõdési sablonok ebben a nagyrégióban. 

A másságok, a különbségek tartósan meghatározóak. Így eltérõ az állam szerepe és fel-
adatvállalása, a közösségek államfüggõsége tartós, a társadalmi különbségek mélyebbek
és sokkal szerteágazóbbak, a civil társadalom, a helyi, térségi aktorok még erõtlenek, de
más a településhálózat szerkezete, a környezetkultúra minõsége, vagy éppen az újdonsá-
gok, az innovációk fogadóképessége is eltérõ. S végül nem beszélve arról, hogy alapvetõ-
en kialakulatlan a hatékony regionális érdekérvényesítés, illetve csupán formálódik a te-
rületfejlesztés integrációja az állami s közösségi feladatok rendszerébe. Mindezek és még
számos további tényezõ nagyon differenciált regionális fejlesztéspolitikát követel meg,
amiben a hangsúlyok és az arányok megválasztása lényeges szempont. 

Gyengesége továbbá a fejlesztési koncepciónak, hogy a regionális politika erõsen ki-
tett változó politikai elveknek és szereplõknek. A kormányváltások megrengetik az
intézményrendszert, új súlypontokat emelnek ki, hiába elfogadott a fejlesztési irány,
annak politikai átértelmezése folyamatos, nem áttekinthetõ. Jellemzõ, hogy a rend-
szerváltozás óta minden kormányban más helyen volt a regionális politika, sõt volt
példa, hogy egy kormányzati idõszakon belül több fõhatóságnál, akár megosztva is,
más és más súlypontokkal és forrásokkal mûködött. Vélhetõen nem tudja és nem ér-
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ti a politikai elit többsége a regionális politika szerepét, s mindezt a tradicionális ága-
zatok csak erõsítik, vagy felszínesen vesznek róla tudomást. 

Akciók, divatok, európai uniós minták és különféle indíttatású átrendezõdés jellem-
zi az egyes kormányzati ciklusokat, sõt azokon belül a kisebb idõszakokat. Másrészt
az elmaradottság, az alulfejlettség, a szerkezeti válság, a tartós munkanélküliség réme,
egyben forrásszerzõ elve, akarata állandóan jelen van a politikában. A politikai elit
retteg a válságtól, fõleg ha az jól lokalizálható, s tartós. Miközben a helyi elit fenn-
tartja a hangulatot, élezi a helyzetet. A „fenntartott válság” állandóan jelen van a re-
gionális politikában, így azok erõforrásokat vonnak el más – aktivizációra képes – he-
lyekrõl. A fenntartott válság csak lassan szûnik meg, csak jelentõs erõforrások felhasz-
nálásával, csak az aktuális helyi/térségi politikai elit hathatós részvételével. Számolni
kell tehát válságok tartós jelenlétével, azok hosszas fenntartásával. 

Erõsség ugyanakkor, hogy a regionális politika és annak keretei, mozgáspályája már
tízéves múlttal rendelkezik. A területi fejlesztés szereplõibe beivódott a területi, tele-
pülési szemlélet, így megkezdõdött a térben való gondolkodás és cselekvés, annak jö-
võképei és intézményrendszere fokozatosan kiépült. Ugyanakkor a gazdasági szerep-
lõk még nem értik és nem látják át a területi aktivitás lehetséges pályáit, annak tar-
tós és biztonságos beépülését saját fejlesztési stratégiájukba. 

Mérhetõ a területi aktivitás, hiszen térségek és települések tenni akarnak helyzetük mó-
dosításáért, környezetük jobbításáért, más, igényesebb életkörülmények kialakításáért. A
felzárkózás vágya lassan a rendszer meghatározó elemévé válhat, ami jellemzi a szereplõ-
ket, így a vállalkozásokat, az önkormányzatokat, a civil szférát, a közszolgáltatást, de az
egyéni életpályákat, családi modelleket szintén. Az elvárások tehát erõsek, ám tartósan je-
len van az állami beavatkozást igénylõ reflex, sõt ezt a politikai elit – mindkét oldal, kü-
lönbözõ módon és hangsúllyal – a maga módján csak ösztönzi; állandóan éberen tartja az
állami szerepvállalás szükségességét és persze hatékonyságát. Ellentmondásként éli meg
egyre több háztartás, kisközösség, település, hogy saját környezete rendezett és gondozott,
viszont a település, a térség képe elhanyagolt, rendezetlen. 

Nem átláthatók a helyi, térségi stratégiák, nem ismertek a szereplõk elõtt, vagy ép-
pen a közszolgálat ellenõrizhetetlensége – esetenként különféle érdekektõl vezérelve
– olyan fejlesztéseket kényszerít a közösségekre, amelyek az alapvetõ érdekei ellen va-
lók, vagy szétrombolják a meglévõ értékeket. Állandó ellentmondása a területrend-
szernek, hogy folyamatos pénzügyi és gazdasági bizonytalanságban élnek a közössé-
gek. Miközben azt tapasztalják, hogy passzív, döntõen periférikus helyzetben lévõ tér-
ségek, települések folyamatos támogatást nyernek, azokban egy vékony helyi, térségi
elit kimagaslóan jól él, addig a lakosság többsége napi megélhetési gondokkal küsz-
ködik. Ellentmondások és ellentétek kibogozhatatlan rendszerében élnek tehát a tér-
ségek, települések, s ezekben nem lehet a saját – legyen vállalkozás, helyi közösség,
háztartás –, döntõen alulról építkezõ stratégiájukat megvalósítani. 

Erõssége a jövõképnek, hogy realitásokra épít, azokat a folyamatokat ragadja meg,
amelyek jellemzik a területi szerkezetet, annak mozgatórúgóit. A területi versenyké-
pesség feltételei fokozatosan kiépültek, bizonyos térségekben igenis fellelhetõk azok a
hálózati elemek, innovációs aktivitások, sajátos gazdasági infrastruktúrák, amikre épí-
teni lehet és kell a jövõben. 
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Már nem ilyen egyértelmû számunkra a területi leszakadás megállítása, illetve an-
nak ellentéte, a felzárkózás biztosítása. A területi különbségek nem csökkentek, ha-
nem látványosan emelkedtek, s nemcsak a gazdasági aktivitás vonatkozásában észlel-
hetõ mindez, hanem a társadalmi szerkezet átrendezõdésében (pl. migrációs irányok,
befektetések megjelenése, lakáspiac), vagy éppen egy-egy térség megítélésében. Az
elmozdulások nagyon lassúnak tûnnek, roppant nagy invesztícióval jár együtt a fel-
zárkózás, és a hatékonysága számos kérdést vet fel. Ám nincs más megoldás, hiszen
egy alapvetõen jóléti modellre építõ politikai és gazdasági eszmerendszerben a felzár-
kóztatást, a kohéziót nem célul kitûzni „szerkezeti hiba”, politikai felelõtlenség. 

A lehetõsége annyiban adott a jövõképnek, hogy az európai uniós források bõvíte-
ni fogják a hazai feltételeket, ám egy közepes idõszaknak (3–5 év) kell eltelni ahhoz,
hogy tényleges, a területi folyamatok alakításában döntõ szerepet jelentõ programok
beinduljanak, valamint az európai uniós források fogadása és tényleges hasznosítása
magas arányban megvalósuljon. Alapvetõ lehetõségként jelentkezik, hogy a fenntart-
hatóság, s ezen belül a környezeti és örökségvédelmi elemek a fejlesztésben jelentõs
hangsúlyt kaptak. A társadalomban egyre élénkebben jelentkezik a környezet meg-
óvásának igénye, ez vonatkozik a természeti és épített környezetre is. Fokozatosan ér-
tékelemmé válik az egyén és a közösségek életében ennek a szemléletnek, cselekvési
és gondolkodási módnak a terjedése, bár sajnos egyre többet találkozunk egy kisebb
ügyes manipulációjával a környezeti kérdésekben. 

Új erõforrásként jelenhet meg a fejlesztésben a környezetorientált szemlélet (pl. al-
ternatív energiák, településrekonstrukció, környezeti ipar terjedése, közösségi fejlesz-
tések stb.), ám az eszközrendszer nem kiforrott, intézményi bázisai (pl. tanácsadás,
szervezés, támogatások gyûjtése) lassan épülnek ki, s a tenni akarást sok esetben az
erre hivatott közszolgáltatások, de maguk a helyi önkormányzatok sem segítõen, ha-
nem ellenségesen fogadják. 

A jövõkép nagy lehetõségének tekintjük, hogy hangsúlyt helyez a területi integrá-
cióra, melynek nagy régiója Közép-Európa. Ennek keretében kiemelten erõsíti a ha-
tár mentiséget, az abban rejlõ integrációs feltételek megteremtését. Egyértelmû a te-
rületi kutatók elõtt, hogy Európa középsõ és kapcsolódó keleti fele a jövõ évtizedek-
ben szükségszerûen új fejlõdési pályára kerül. Az új növekedési, de nevezzük fejlõdé-
si korszakban a sajátos térbeli formációk (nagyvárosi terek, azok együttmûködése, új
típusú térségi kapcsolatok, hálózati rendszerek, fókuszterek stb.) fognak kiemelkedõ
szerepet játszani, illetve a nagy – döntõen közlekedési – infrastruktúra-rendszerek
mentén új fejlõdési pólusok jönnek létre, vagy a meglévõk kapnak innovatív lendüle-
tet. A határ mentiség, s ezáltal a Kárpát-medence tere Magyarország számára létkér-
dés. Hiszen a piacaink kis mérete, a centrális földrajzi helyzetünk, vagy éppen a szer-
vesen egymásra épült településhálózati és infrastrukturális rendszerek szükséges ösz-
szekapcsolása ebben az új, dinamizmust képviselõ európai nagytérben egymást erõsít-
heti, új szinergiákat jelenthet. 

A határon túli magyarsággal való kapcsolattartás legfontosabb eszköze a határon
átnyúló együttmûködés rendszerének minél szélesebb kitárása, azoknak a struktúrák-
nak a revitalizálása, amelyek újra összeköthetik a térségeket, újra a természetes
együttélés hálózatát adhatják. 
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A jövõkép veszélye abban van, hogy nagy hangsúlyt helyez a területi folyamatok
alakításában a decentralizációra, és ezzel együtt a regionalizmus elõretörésére. 

Lehetséges-e egy klasszikus – nevezzük modernnek – regionális igazgatási és fejlesz-
tési struktúra kialakítása Magyarországon? Vélhetõen nem, vagy csak elemeiben.
Mint regionalista, ezt nem írhatnám le, ám a veszélyére fel kell hívni a figyelmet. Csak
felszíni próbálkozások, szellemi kísérletek vannak a regionális struktúrák esetleges al-
kalmazására, nem látjuk sem a politikai, sem a közszolgálati szereplõk elhatározását,
akaratát a regionális igazgatási szint kiépítésére, a jelenlegi bájos zûrzavar tisztázásá-
ra, s ezzel együtt a fejlesztési források régiók szerinti decentralizált leosztására. 

Bizonytalan számomra, hogy 2007–2013 között létrejönnek-e a regionális operatív
programok. Ha kidolgozásra kerülnek, ezt jelzik a jelenlegi elõkészítések, akkor biz-
tosan sajátos szervezeti és mûködési formában, valamilyen megkötött, korlátok között
alkalmazott és értelmezett akcióterekkel. A társadalom sem igényli még a regiona-
litást, nem is érti annak fontosságát, egy vékony – döntõen szakmai – réteg aktív az
új modernizációban, de a politikai napi akciókon szendergõ társadalom nem érti en-
nek fontosságát. Ha nem történik elmozdulás, vagy a lassú, óvatos elmozdulások –
lásd kistérségi társulások – jellemzik a decentralizációt és az arra épülõ (ál)regionaliz-
must, akkor tényleges hatások nem történnek, minden marad a régiben, egy új – ta-
lán regionális cégtáblával illusztrált – mozdulatlanságban.

4. Összefoglalás helyett ajánlások a sikeres 
kohéziós politika megvalósításához 2006 után

1. Az Országos Területfejlesztési Koncepció véglegesítése és annak Országgyûlés álta-
li elfogadása. Ennek alapján a régiók dolgozzák ki a saját területfejlesztési koncepcióju-
kat, amely alapját jelentheti a 2007–2013 közötti hét regionális operatív programnak. 

2. A tervtörvény kidolgozása és elfogadása, s ebben meghatározni a különféle fej-
lesztési szintek (ország, régió, kistérség, település, ágazatok) tervezési feladatait, egy-
ben kompetenciájukat. A tervezésben foglaltak garantálására létre kell hozni a terv-
szerzõdésrendszert, amely regionális, kistérségi és településszinten biztosítja a progra-
mok zavartalan megvalósítását az európai uniós tervezési idõszakra. 

3. A területfejlesztésben tisztázni kell az állam, a régió, a kistérség és a település fej-
lesztési minimális kompetenciáját, ezt egy új területfejlesztési törvénybe kell foglalni. 

4. Erõsítésre szorulnak a régiók, azok hatáskörének, szervezetének és természetesen
erõforrásainak növelésével. A megye ne rendelkezzen semmilyen területfejlesztési funkci-
óval. A kistérségek csak a regionális egyeztetések után rendelkezzenek alapvetõen a tér-
ségi infrastruktúrára és közösségi szolgáltatások alakítására vonatkozó fejlesztésekkel. 

5. A 2007–2013-as II. Nemzeti Fejlesztési Tervben a régiók rendelkezzenek önálló ope-
ratív programmal, hogy ezzel is erõsíteni lehessen az identitásukat, aktivizálni a regioná-
lis fejlesztési forrásokat, s megkezdeni a valós decentralizációt. Az ágazati vagy horizon-
tális fejlesztések (pl. fejlõdési pólusok) illeszkedjenek bele a régiók elképzeléseibe. 

6. Elõ kell készíteni a regionális közigazgatás szervezeti rendszerét, amihez folytat-
ni kell a dekoncentrált szervek regionalizálását, s támogatni kell a régiószintû együtt-
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mûködési modellek alkalmazását. A regionális közigazgatást és az azzal járó teljes kö-
rû igazgatási és választási átrendezést 2014-ben célszerû megvalósítani. 

7. A településfejlesztés nem választható el a területfejlesztéstõl, annak részének kell tekin-
teni. Országos szinten a teljes településmûködtetést (önkormányzatok) össze kell vonni a
területfejlesztés kormányzati intézményrendszerével. Célszerû a vidékfejlesztést is ehhez az
önálló minisztériumhoz csatolni; nem tartjuk jó megoldásnak egyetlen regionális politikát
érintõ hatáskörnek sem a miniszterelnöki hivatalban történõ elhelyezését. Az agrártárca
funkciói a jövõben jelentõsen csökkennek, a súlypont a vidékfejlesztésre helyezõdik át.

8. A falusias települések, s egyben a vidéki térségek problémáit a területfejlesztés
részének kell tekinteni, az nem választható el a területi folyamatok egészének kezelé-
sétõl, de lehetséges a nagyobb figyelem érdekében egy folyamatos elemzõ, értékelõ és
érdekérvényesítõ intézményrendszer kialakítása, amelynek természetes helye a régió. 

9. A kistérségi igazgatás szervezésének gyorsításával és erõteljesebb ösztönzésével se-
gíteni kell a térségi közszolgáltatások egységesítését, s ezzel az önkormányzati rendszer
fokozatos átalakítását. Át kell alakítani, pontosabban fejleszteni kell a kistérségi rend-
szert, el kell érni, hogy 2010-re 250–280 kistérség jöjjön létre, amelyek a bázisai lehet-
nek a területi igazgatási és fejlesztési reformnak. Át kell lépni a bûvös megyehatárokat
az újabb kistérségekkel, ezzel együtt a régió határok sem lehetnek sérthetetlenek. 

10. Új várospolitikára van szükség, amely a regionális politika egyik eleme. Ebben
részben a településhierarchiát érdemes átgondolni, a város és térsége szervezett viszo-
nyát, a regionális és országos szintû hálózatépítést, a nemzetközi hálózatba való be-
kapcsolódást, és döntõen a városmûködés és -fejlesztés finanszírozását. 

11. A kisvárosok térségi szervezõszerepét ösztönözni szükséges részben források,
részben pedig a kistérségi elérhetõség biztosításával. Nem célszerû továbbnövelni a
várossá nyilvánítást. 

12. A középvárosi hálózatnak fontos szerepe lehet a gazdasági potenciál növelésé-
ben, a mûködõ tõke fogadásában. A közlekedési hálózat fejlesztésénél biztosítandó a
középvárosok gyorsabb, biztonságosabb elérhetõsége. 

13. A nagyvárosok a letéteményesei a regionális fejlõdésnek, így szerepük a jövõben
felértékelõdik. Régiószinten a nagyvárosok hálózati rendszerének kiépítése szükséges.
Országosan 8–10 regionális központ lesz képes az európai városversenybe bekapcso-
lódni. Esetükben új versenyképességi elemek fejlesztése szükséges (kutatás-fejlesztés,
kvaterner ágazatok, városrehabilitáció gyorsítása, nemzetközi kapcsolatok kiépítése,
felsõoktatás fejlesztése, új típusú város–térsége viszony). 

14. A területfejlesztésben változatlanul kapjanak nagy hangsúlyt a környezeti ele-
mek, de azok részben konkrét térségekre (Tisza, Balaton, Duna) történõ értelmezésé-
vel, részben pedig a gazdasághoz (turizmus, mezõgazdaság, energiatermelés, közleke-
dés) is kapcsolódó megvilágításban. A települési környezet- és örökségvédelem na-
gyobb támogatottságot élvezzen. 

15. A határ menti együttmûködések épüljenek be a regionális szintû fejlesztési kon-
cepciókba és programokba, s egyben kapjanak nagyobb támogatást az ezen a terüle-
ten mutatkozó aktivitások. 

16. A szakpolitikákban határozottabban jelenjenek meg a területi folyamatok alakításá-
nak igényei is, s az egyes kiemelt fejlesztéseknél erõteljesen kerüljenek mérlegelésre, egy-
ben véleményezésre a területi hatások, illetve a regionális politikai következmények. 



Czeglédy Gergõ

„A LOKOMOTÍV 23+1 MASINISZTÁJA”
avagy a partnerség elvének intézményesített 
módozatai a budapesti polgármesterek kapcsolatában

Elõszó

A 2003. márciusi csúcstalálkozón a Lisszaboni Stratégia néven útjára indított folyamat
célkitûzése, hogy az Európai Uniót 2010-re a világ legversenyképesebb és legdinami-
kusabb tudásalapú gazdaságává tegyék. Ez ihlette a Miniszterelnöki Hivatal által a
Magyar Tudományos Akadémia keretein belül elindított Magyarország 2015 Projektet,
amelynek egyik kutatásaként készült jelen tanulmány is.

A közigazgatási rendszer a magyar versenyképesség egyik gyengesége,1 amelynek csak egy kira-
gadott, de igen fontos aspektusa a kutatásom fókuszát képezõ fõvárosi eset. A közel 3200 he-
lyi önkormányzat kontraproduktívan nagyfokú autonómiája, illetve a regionalizáltságot, a
föderalizmust, az erõs mezoszintet nélkülözõ központosított magyarországi közigazgatási
térben rendkívüli fontossággal bír a fõváros fejlõdése és fejlesztése. Azonban e nyilvánvaló
politikai-gazdasági érdek érvényre jutását gátló tényezõként mutatkozik a fõvárosban ki-
alakított kétszintû önkormányzati rendszer által produkált rendezetlenség, amelyet némi iró-
niával bátorkodtam a „23+1 városirányítási hatalom” következményeként megbélyegezni.

Bár magam a fõváros versenyképességi problémájának megoldását az agglomeráci-
ójával és a Közép-Magyarországi Régióba integráltan tartom kívánatosnak, e tanul-
mányban „ceteris paribus”, tehát feltételezve az egyéb tényezõk változatlanságát vizs-
gálom meg a fõvárosi önkormányzati intézményrendszert. Ennek megfelelõen a szû-
kített keretek és a célzatosság igénye miatt figyelmen kívül hagyom a regionális szint
megerõsítési és európaizálási igényének kérdéskörét.

A versenyképesség kulcsa a fejlõdésben, a fejlõdésre való képességben rejlik. Ennek
megfelelõen a közigazgatási rendszernek, azon belül a fõvárosra vonatkozó szabályozásnak
is fejlõdnie kell. Pikánssá teszi a tanulmány által tárgyalt problémakört, hogy a rendszer
elvi módosítási lehetõségeinek száma határtalan, de a gyakorlatban reálpolitikailag esélyes
módozatok száma a nullához konvergál.2 Ennek oka a fõváros kiemelkedõ gazdasági és po-
litikai hatalmi szerepében, illetve a rá vonatkozó jogszabály 2/3-os jellegében keresendõ.

1. Európa és Budapest

Jelen tanulmány – csakúgy, mint a Magyarország 2015 Projekt egyéb szakértõi anyagai –
a magyarországi versenyképességet tartja szem elõtt. Az országos szinten értelmezett
versenyképesség azonban hazánk esetében különösen fõvárosfüggõ. Hiszen Budapest
amellett, hogy a magyar közigazgatás és politika központja, az országos GDP 40%-ának
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elõállítója is egyben. Hasonló vezetõ szerepet tölt be a társadalom egyéb szféráiban is, s
így Magyarország egyetlen, európai léptékkel bíró nagyvárosának számít. A nemzetkö-
zi szintéren teljesítménye ennek ellenére csekélynek számít, ezért Magyarország verseny-
képessége érdekében az államnak nagyobb figyelmet kell fordítania a fõvárosra, az or-
szág gazdaságának húzóerejére. Az evidenciának tûnõ érdek korántsem olyan egyértel-
mû, amelyet bizonyítanak az elmúlt 15 év elszalasztott beruházásai, kormány és fõváros,
illetve fõváros és kerület fejlesztési csatározásai, amelynek következtében a versenytárs
nagyvárosok „elhúzni” látszanak Budapest mellett. A felsorolt tények és gondolatok fi-
gyelembevételével kell eldöntenünk, hogy a „23+1 városirányítási hatalom” által kor-
mányzott települést az ország vízfejeként vagy inkább lokomotívjaként kezeljük.

A 21. század új aspektussal toldotta meg a metropolisz problémáit az Európai Unió
által biztosított fejlesztési források aspektusával. A konc feletti közérdekû osztozkodás
helyett e téren is a konc feletti marakodás magatartási formái váltak általánossá,3

amelyekben a Budapest-ellenes megnyilvánulások is fõszerepet játszottak. Parciális
érdekek által vezérelve kevesen látják be, hogy – amint azt a Budapest-ügyekért fele-
lõs miniszterelnöki megbízott egy esszéjében kifejtette – „ha a mozdonyt visszafog-
juk, az egész szerelvény lelassul”.4 Tehát ahhoz, hogy a nemzetközi téren továbbra is
tényezõként tekintsenek Budapestre, s közvetve egész Magyarországra, új intézmé-
nyek bevezetésére, új gondolkodásmód átvételére van szükség.

Jelen tanulmány írásával közel egyidejûleg született meg az Európa Tanács dönté-
se a 2007–2013-as ciklusban felhasználandó uniós források elveirõl és keretszámai-
ról. A megegyezéshez lesz még hozzászólása az Európai Parlamentnek is, de annyi
már borítékolható, hogy Budapest számára önálló csomagot harcolt ki a magyar mi-
niszterelnök, amelynek következtében eddig nem támogatott területeken is kapható
támogatás. Ide tartoznak a speciális nagyvárosi problémák, úgymint a tömegközle-
kedés fejlesztése, illetve a városrehabilitáció. Mindezzel azért hozakodtam elõ, mert
a 23+1 kapcsán körbejárt problémakör igen nagy hatással van e pénzek sikeres lehívására,
közvetve a versenyképességre.

2. Budapest közigazgatási szabályozása

A partnerségi intézmények lehetséges módozatainak érdemi vizsgálatához elengedhe-
tetlen a jogi keretek és a jelenleg fennálló intézményes megoldások áttekintése. Ehe-
lyütt csak a szûken értelmezett budapesti önkormányzati intézményeket mutatom be,
figyelmen kívül hagyva az agglomerációval és a régióval való szerves összetartozást. 

2.1. A kétszintû szerkezet

A Magyar Köztársaság Alkotmánya5 öt területi egységet nevesít, amelyek rendelkeznek a he-
lyi önkormányzás jogával: a fõvárost és kerületeit, a megyéket, a városokat, valamint a köz-
ségeket. Minden városban alakíthatók kerületek, de a fõváros tekintetében külön is kieme-
li, hogy az kerületekre tagolódik. Az öt egység azonos alapjogokkal, de eltérõ kötelezettsé-
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gekkel bír. Megjegyzendõ, hogy az Alkotmány „és” kötõszavából következõen „a fõvá-
ros és kerületei” egy egység.

Az 1990. évi LXV. törvény a helyi önkormányzatokról (Ötv.) VII. fejezete is taglal-
ja a fõváros országon belüli sajátos helyzetét. A kétszintû önkormányzati rendszerben
mind a fõváros, mind annak kerületei önálló települési önkormányzatok. Azonban az Ötv.
ez utóbbi kategóriát taglaló II. fejezetét (A települési önkormányzat) a VII. fejezet-
ben foglalt eltérésekkel kell alkalmazni a fõváros önkormányzatára. 

Mivel az Alkotmány 43. paragrafusa kimondja a helyi önkormányzatok alapjogainak
egyenlõségét, így a fõváros és kerületei alapjogaik tekintetében egyenlõnek tekintendõk,
tehát a „kétszintû” jelzõ nem jelenthet hierarchikus viszonyt a két típus között. Így a helyi ön-
kormányzás jogával felruházott kerületek, s az ugyanezen alkotmányos joggal bíró fõvá-
ros egy és ugyanazon területeken próbál meg „önkormányozni”. Eme evidensnek ható
képlet miatt számtalan hatásköri probléma merül fel a területileg átfedõ helyhatóságok kö-
zött. Ám mivel a hivatkozott 43. paragrafus megengedi az eltérõ kötelezettségeket, így a
törvényben lefektetett feladat- és hatáskörök kapcsán több eltérés mutatkozik. 

A fõvárosi önkormányzat az általánostól eltérõnek tekinthetõ feladatainak meghatározá-
sakor a törvény rendezõelve a területi hatás, illetve a különleges szerepkör, melyek szerint ellátja azo-
kat feladat- és hatásköröket, amelyek a fõváros egészét vagy egy kerületet meghaladó részét érintik,
valamint amelyek a fõvárosnak az országban betöltött különleges szerepköréhez kapcsolódnak.

A kerületi képviselõ-testületek a mûködésük területén átvállalhatják a fõvárosi ön-
kormányzat feladat- és hatáskörébe tartozó közszolgáltatás szervezését, de ugyanígy
a közgyûlés feladat- és hatásköröket adhat át a kerületi önkormányzatnak, amelyhez
a szükséges anyagi feltételeket köteles biztosítani. 

Bár a fõváros közigazgatási rendszere hasonlít a megyéhez, a kétszintû önkormány-
zatának mindkét szintje települési önkormányzatként lett meghatározva, ezért a te-
lepülési és megyei önkormányzatok közötti feladat- és hatáskör-megállapítás elveit
analóg módon alkalmazni nem lehet.

2.1. A kerületek és a fõvárosi szint eltérõ intézményeinek 
áttekintése

A törvény betûje alapján a fõváros képviselõ-testületének szerepét a fõvárosi közgyûlés
tölti be, ahol a tanácskozási joggal ellátott úgynevezett kerületi küldöttek reprezentál-
ják a kerületi képviselõ-testületeket.

A helyi önkormányzatiságnak megfelelõen a kerületek élén polgármesterek és alpol-
gármester(ek) állnak, amíg a fõváros élén a fõpolgármester és fõpolgármester-helyettesek. Ana-
lóg módon a testületek hivatalát a jegyzõk, illetve a fõjegyzõ vezetik. A fõjegyzõi mun-
ka segítésére több aljegyzõ is kinevezhetõ.

Az Ötv. szerint a képviselõ-testület – szervezeti és mûködési szabályzatában – tele-
pülésrészi önkormányzatot hozhat létre települési képviselõkbõl, más választópolgárok-
ból, és a településrészt érintõ ügyekben egyes hatásköreit átruházhatja arra.6 Más a
helyzet fõvárosi tekintetben, ahol a közgyûlés nem bír hasonló jogokkal, de a kerületi
képviselõ-testület a településrészek önkormányzatának megalakítási szabályai szerint
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városrészi önkormányzatot hozhat létre.7 Szintén fõvárosi jellegzetesség, hogy városrészi
önkormányzatot nemcsak egy képviselõ-testület hozhat létre a kerületen belül kiala-
kítva, hanem több kerületi képviselõ-testület közösen is megteheti ugyanezt.

2.2. Budapest és kerületeinek gazdálkodása – a forrásmegosztás

Az élet szinte minden szférájára átültethetõ „a pénz mindent elront (még a barátsá-
got is)” elve. Nincs ez másképpen a fõváros és a kerületek viszonylatában sem, csak
itt a problémát úgy hívják: „forrásmegosztás”. Sokszor e bûvös szó által takart intéz-
mény húzódik meg a protest hozzáállások hátterében, hisz végeredményképpen ezen
is múlik, hogy egy kerületi testület mennyi pénzbõl gazdálkodhat.

Mind a fõvárosi közgyûlés, mind a kerületi képviselõ-testületek az államháztartásról
szóló törvény szabályai szerint saját éves költségvetést készítenek, amelyet rendeletben
fogadnak el. Azonban Budapest kétszintû önkormányzati rendszerének gazdálkodása
közel sem ilyen egyszerû és egyértelmû. A fizikai és elvi átfedések miatt több gazdálkodási
nehézség is adódik, amelyek jelentõs részét a forrásmegosztás intézménye hivatott kezelni.

Az Ötv. ténylegesen gyakorolt feladat- és hatáskör arányában osztja meg az önkor-
mányzati bevételeket a fõvárosi és a kerületi önkormányzat között. Ennek megfelelõ-
en a bevételek három fõ csoportba sorolódnak:
1. A fõvárosi önkormányzatot, illetve a kerületi önkormányzatokat önállóan és közvet-
lenül megilletõ bevételek:

a) a feladatellátáshoz kapcsolódó normatív központi hozzájárulás;
b) a címzett és céltámogatások;
c) a saját tevékenységbõl, vállalkozásból és az önkormányzati vagyon hozadékából
származó nyereség, osztalék, kamat és bérleti díj;
d) az átvett pénzeszközök;
e) a tulajdonában levõ közterületek hasznosítása után járó díj.

2. A fõvárosi önkormányzatot és a kerületi önkormányzatot osztottan megilletõ bevételek:
a) a magánszemélyek jövedelemadójából az állami költségvetésrõl szóló törvény
alapján a települési önkormányzatokat megilletõ rész;
b) az egyéb központi adó;
c) az állandó népességhez kapcsolódó központi hozzájárulás, kivéve az igazgatási és 
közmûvelõdési feladatokra nyújtott normatív központi hozzájárulást;
d) a helyi adókból származó bevételek.

3.) Egy harmadik csoportot képeznek az önkormányzatokat kizárólagosan megilletõ be-
vételek.

a) A kerületi önkormányzatok esetében a szabálysértési bírság letiltás útján befolyó 
összege. 
b) A fõvárosi önkormányzat esetében:
– a normatív központi hozzájárulás igazgatási és közmûvelõdési feladatokra;
– az önkormányzatot megilletõ vadászati jog haszonbérbe adásából származó bevétel,
az érintett települések önkormányzataival kötött megállapodás szerinti, területarányosan
meghatározott része;
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– a fõvárosi önkormányzat részére törvényben megállapított körben a befolyt
környezetvédelmi és mûemlékvédelmi bírság;
– az illetékek a külön törvényben meghatározottak szerint;
– a regionális, illetve országos feladatok ellátási kötelezettségéhez biztosított központi
támogatás.
Míg az általam 1-es és 3-as kategóriába sorolt bevételek viszonylag gond nélkül ér-

telmezhetõek, addig a 2-es kategória (nevezetesen az osztottan megilletõ bevételek)
állandó értelmezési és gyakorlati viták terepévé vált. Ma már a bevételek feladat- és ha-
táskörarányos megosztására kidolgozott normatív eljárást külön törvényben kell lefektetni, biz-
tosítva így azt, hogy a forrásokat ne csak a fõváros szabályozza. Az így kikristályosodó meg-
osztást a fõvárosi közgyûlés rendeletében határozza meg, melynek tervezetét a kerü-
leti önkormányzatok 30 napon belül véleményezhetik. Az ily módon felosztott forrá-
sok mellett a fõvárosi képviselõ-testület a bevételi és ellátottsági különbségek mérsék-
lése céljából külön normatív és céljellegû támogatási formákat állapíthat meg.

A forrásmegosztás kérdéskörén évekig vitatkoztak az érintettek, amelynek során az
Alkotmánybírósághoz több indítvány is érkezett. E momentumra és következménye-
ire a jelenlegi forrásmegosztást is érintõ politikai viták miatt érdemes néhány mon-
datban kitérni. 

A Fõvárosi Közgyûlés a saját önkormányzati jogköreit sértõ költségvetési törvény
rendelkezéseit kifogásolta, míg a kerületek az Ötv. azon rendelkezéseit támadták,
amelyek a fõvárosi közgyûlés hatáskörébe utalták a forrásmegosztás szabályozását. Az
Alkotmánybíróság 47/2001. (XI. 22.) határozatában megállapította, mulasztásban
megnyilvánuló alkotmányellenes helyzet keletkezett azáltal, hogy a helyi önkormány-
zatokról szóló törvény nem állapította meg a fõvárosi önkormányzatot és a kerületi
önkormányzatokat osztottan megilletõ bevételek megosztásának, a kerületi önkor-
mányzatok számára az Alkotmány 44/A. § (1) bekezdés a) pontjában biztosított ön-
kormányzati alapjog8 védelmének garanciális szabályait. Az AB-határozat alkotmány-
ellenesnek ítélte, s így megsemmisítette az ország kétéves költségvetésérõl szóló tör-
vény forrásmegosztásra vonatkozó részét.9

A gyakorlati viták és problémák miatt, illetve a röviden bemutatott AB-határozatnak
köszönhetõen a 2003. évi I. törvényben a parlament igyekezett pontot tenni az addig fel-
merülõ problémákra. Az önkormányzati alapjogok védelmének érdekében ekkor jelent
meg az önkormányzati törvényben a normatív forrásmegosztási módszer kötelezettsége,
amelynek szabályait törvényben kell elfogadni, és a 2004. évi forrásmegosztási rendelet-
ben már alkalmazni. További változás, hogy a kerületeknek az addig rendelkezésre álló 10
nap helyett 30 nap áll rendelkezésükre a rendelettervezet véleményezésére, amely lehetõ-
vé teszi, hogy az eddigieknél átgondoltabb döntések szülessenek a fõvárosi és a 23 kerüle-
ti önkormányzat éves gazdálkodásának alapját képezõ jogszabály tekintetében.10

2.3. A fõvárosi közigazgatási rendszer egyéb sajátosságai

A kétszintû önkormányzati struktúrából fakadóan a rendeletalkotási jognak is vannak
speciális fõvárosi vetületei. Mint minden települési önkormányzatnak, a fõvárosi köz-
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gyûlésnek és a kerületi képviselõ-testületeknek is vannak rendeletalkotási hatáskörei,
de azok területét az átfedõ területi struktúra miatt pontosan szabályozni szükséges. A
fõvárosi közgyûlés felhatalmazást adhat a kerületi képviselõ-testületeknek rendeletal-
kotásra, amelyek a megadott kereteken belül, és azon semmiféleképpen sem túlterje-
dõen, egyedileg szabályozhatnak.

A fõvárosi közigazgatási lehetõségek tekintetében érdekes, de vajmi kevés gyakorlati
hozadékkal bíró momentum, hogy a törvényi háttér lehetõséget ad a kerületek tagozódá-
sának megváltoztatására is. A Budapest közigazgatási területérõl és kerületi beosztásáról
szóló 1994. évi XLIII. törvény pontosan leírja az egyes kerületek közigazgatási határait.
A törvényben lefektetett kerületi tagozódás megváltoztatását kezdeményezheti mind az
érintett kerület, mind a fõvárosi közgyûlés, csatolva az érintett képviselõ-testületek vé-
leményét. Törvényrõl lévén szó, a döntés az Országgyûlés jogköre, de a képviselõ-tes-
tület köteles a kérdésben még az elõkészítés szakaszában helyi népszavazást kiírni. Ha
a létrejövõ új kerületi tagozódás megváltoztatná a fõváros közigazgatási határát is, úgy
érintetté válik Pest megye, amelynek megfelelõen az Országgyûlésnek már a megyei
közgyûlés véleményét is kikérve nyújtható csak be a kezdeményezés.

A 23 kerület helyzete alapvetõen különbözik a változtatás lehetõségének tekinteté-
ben. Ugyanis a fõváros határával közvetlenül érintkezõ külsõ kerületek képviselõ-tes-
tülete helyi népszavazással kezdeményezheti a kerületnek vagy városrészi önkormány-
zatának a fõvárosból való kiválását és önálló önkormányzattá nyilvánítását. Ez a lehe-
tõség értelemszerûen már nincs biztosítva a belsõ kerületek számára. Egy harmadik
kategóriát képeznek a fõvárossal határos települési önkormányzatok, amelyeknek a
témában kiírandó helyi népszavazás után lehetõséget biztosít a törvény a fõvároshoz
való csatlakozáshoz. A bemutatott változtatási kezdeményezések joga a kormányt is
megilleti, amely ez esetben köteles a helyi népszavazások költségének viselésére.

A vázolt lehetõségek egyben azt is tükrözik, hogy az átpolitizált fõvárosi, kerületi,
agglomerációs viták még korántsem merítették ki eszközeik teljes tárházát. Hiszen
játsszunk csak el a gondolattal, hogy egy külsõ kerület kevesli a forrásmegosztásban
neki jutó összegeket, majd egy kommunikációs hadjárat után népszavazást kezdemé-
nyezve és megnyerve kezdeményezi az Országgyûlésnél a kiválást. Ha a három sze-
replõ politikai színezete történetesen nem azonos, akkor nem kell túl erõs kombiná-
ciós készség ahhoz, hogy a forgatókönyv valószínûségét belássuk.

A fõvárosi önkormányzat feladat- és hatáskörei közül érdemes kiemelni a napjaink-
ban mind szakmailag, mind politikailag rendszeresen napirenden lévõ városfejleszté-
si kérdéskört. A városfejlesztési és városrehabilitációs programot, az általános rende-
zési tervet, illetve a városrendezési szabályzatot a fõvárosi közgyûlés – a kerületek és
a kormány véleményét kikérve – jogosult kidolgozni. Az így lefektetett keretek kö-
zött határozhatják meg a kerületek képviselõ-testületei részletes fejlesztési program-
jaikat, a kerületi alapterveket, a kerületek részletes rendezési tervét. A hatáskörök
eme megosztását a fõváros egységes településpolitikájának biztosításával indokolja az
Ötv., így a tervek közötti hierarchia alapvetõ fontosságú.
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3. „Tünetek és kórokozók”

A fejezet címének megválasztása szándékosan tükröz egyfajta ítéletet a jelenlegi állapot-
ról. De miért is kellene magyarázkodni emiatt, amikor azzal szembesülünk, hogy a 30 éve
eldöntött „4-es Metróval”, vagy a 15 éve húzódó „M0-s körgyûrûvel” szemben, emberöl-
tõkkel ezelõtt, az Andrássy út 5 év, míg a Nagykörút 13 év alatt megépült. Banálisabb do-
log a mindent elborító kutyapiszok, a kátyúk, az elégtelen tömegközlekedés, vagy amikor
a gazdasági szereplõk azzal szembesülnek, hogy a kerületek eltérõ szabályozást alkalmaz-
nak, így elõfordulhat, hogy az utca egyik oldalán más a rend, mint a másikon.

Mindezek csak tünetek, de mielõtt bármilyen diagnózist felállítanék a fennálló
rendszer problémáiról, álljon itt egy idõben közeli példa, amely egyszerûen szemlél-
teti a fõvárosi szakmai és politikai kérdések kapcsán mutatkozó bénultságot. 

3.1. Az aktuális állatorvosi ló – a Bébikötvény-ügy

2005 végén hozakodott elõ a kormány az ún. Bébikötvény ötletével, amely alapján
„2006. január 1-jétõl az állam minden megszületõ gyermek javára születésének évé-
ben az éves költségvetési törvényben meghatározott összegû támogatást biztosít, amit
a gyermek 18. életévének betöltését követõen vehet fel”.11 Az összeget kiegészítheti a
kormány rászorultsági elven, illetve további összegeket befizethetnek arra a szülõk és
az önkormányzatok is. Ugyan Demszky Gábor, a fõvárosi polgármester saját magát
elõszeretettel nevezi a Bébikötvény szülõatyjának, egy fillért sem kíván adni a prog-
ramhoz, mert szerinte ez a kerületek dolga. Ikvai-Szabó Imre fõpolgármester-helyet-
tes szerint „nem a városházának, hanem a kerületeknek van lakosságuk, ezért leginkább a
városrészek feladata volna az állami bébikötvény kiegészítése”.12 Az elvi jelentõsség-
gel bíró kinyilatkoztatásra szinte azonnal megérkezett a kerületek válasza, miszerint
a folyósításnak semmi akadálya, amennyiben a fõváros a forrásmegosztás keretén be-
lül, a születésszám alapján pénzt is ad ehhez a kerületeknek. A szóváltás igen tanulságos
a fõváros és kerületei állandó, a cselekvést megbénító vitájának szemléltetésére. Iro-
nikusan azt is mondhatnánk, hogy a Bébikötvény-ügy a fõváros és a kerületek
együttmûködésének egyik (és hangsúlyozottan csak az egyik) állatorvosi lova.

3.2. Hiányzó partnerség

A kétszintû önkormányzati rendszerben, mint policy-arénában, az azonos hierarchi-
kus szinten definiált helyi önkormányzatok önérdekkövetése következtében az együtt-
mûködéseket nélkülözõ gazdálkodási és fejlesztési gyakorlatok honosodtak meg. A kerületek,
sokszor mint önálló megyei jogú városok gondolkodnak helyzetüket illetõen, míg a
fõvárosi önkormányzat sokszor kerékkötõjévé válik az önkormányzatiság jogával
ugyanúgy felruházott kerületi gazdálkodásnak.13 E tünetek egyrészt a rendszer törvényi
hátterének következményei, de legalább ekkora súllyal esik latba a pártpolitikai megfontolások
miatti torzsalkodás.

219CZEGLÉDY GERGÕ – „A LOKOMOTÍV 23+1 MASINISZTÁJA” 



Olybá tûnik, hogy a résztvevõk nem kooperálnak állandóan és intézményesülten, ezért
mindenki egyéni haszna maximalizálását tartja szem elõtt, amelynek következtében az
ígéretes lehetõségekbõl nem állnak elõ „win-win” eredmények. Helyettük jellemzõ a po-
tyautasság, az externáliák, a NIMBY-effektus és a fogolydilemmák csapdahelyzetei. Így a rend-
szerbe kódolva van a konfliktus, aminek kezelését mediálni szükséges. De ki lesz a mediá-
tor? A kormány, a fõpolgármester, esetleg a 23 kerület? Hisz mindegyik elfogult! A je-
lenlegi felállásban szinte megoldhatatlan feladatnak tûnik a viták lényegét orvosló érdek-
egyeztetési mechanizmusok mûködtetése. (Ilyen mechanizmusok keresését szolgálja a 4. fejezet.)

Az okozók, a tünetek, a következmények összefolynak: a rendszer összességében túlmére-
tezett, széttöredezett és fragmentált, ebbõl kifolyólag nem hatékony, túlpolitizált és politikai kultú-
rája elmérgesedett. A forrásmegosztás körüli állandósult viták gyakran kivetítõdnek a más
jellegû, kooperációt megkívánó várospolitikai kérdésekre is. Az európai uniós tagság
szempontjából legterhelõbb megállapítás, hogy nélkülözi a partnerségi szemléletet. Holott a
partnerség olyan uniós alapelv, amely nélkül nem lehet teljes a hatékonyságot is célul
kitûzõ részvételi demokrácia. Nem lehet enyhítõ körülmény, hogy bár egyes intézmé-
nyek tekintetében a törvényi háttér ma már kötelezõvé teszi, de a gyakorlatban mégis
„a hazai közigazgatás minden szintjén hiányzik a partnerség”,14 úgy vertikálisan, mint hori-
zontálisan. Tehát az alkalmazás módozatai még kidolgozásra várnak a fõváros és kerületei, a
kormány és a fõváros viszonyrendszere, illetve a társadalmi szervezetek e szinteken értelmezett be-
vonása tekintetében. A teljességhez hozzátartozik, hogy az elv érvényesítésének hiánya alól
kivételt képeznek az önkormányzati társulások (lásd 4.4. fejezet), melyek alapvetõen a
partnerség megtestesítõi egyes ügyek vagy projektek mentén. A fentiekbõl fakadóan
sem a „hatékony kormányzás”, sem a „többszintû kormányzás”, angolszász terminológiában a
good governance, illetve a multi-level governance feltételei jelenleg nem tekinthetõek adottak.

3.3. Túlzott bürokrácia

Magyarországon, akárcsak a 386 fõs országgyûlés, az önkormányzati rendszer is túlmé-
retezett. Csak hozzávetõleges becslés szerint személyi létszámuk 25 000 fõ országosan,
amelybõl közel 700 fõ Budapesten választott. Hozzáadva mindehhez a pártkegybõl
osztott külsõ bizottsági helyek szintén túlcsordult volumenét, egyenesen következik a
vádirat címe: túlzott bürokrácia.

4. Együttmûködési módozatok és partnerségi opciók „23+1-re”

A 2002-ben hatalomra került koalíció egyik deklarált célja volt a közigazgatás megre-
formálása. Bár a végrehajtandó koncepciók kidolgozásra kerültek, a reform maradék-
talan bevezetése az adott reálpolitikai helyzetben megvalósíthatatlannak bizonyult.
Létrejöttek azonban olyan intézmények, amelyek nem kínálnak letisztult megoldásokat
Budapest számára. Eltekintve a Közép-Magyarországi Régió teljes problémakörétõl, ki-
emelném a kistérségek terén alkotott törvénykezést. Az európai uniós statisztikai nó-
menklatúra-rendszer NUTS IV néven szabályozott területi egységének kérdésében a
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2003-as és 2004-es év olyan területi közigazgatási újdonságot hozott, amelynél külön
érdemes kitérni a fõvárosi kapcsolódásra.

Budapest e rendszerben egy a 168 kistérség közül, de továbbgondolva helyzetét és szere-
pét, mint helyi önkormányzat NUTS V kategória, illetve a KSH besorolása alapján15

NUTS III is egyben. Kicsit elõreszaladva a gondolatmenetben, ha ez utóbbit vesszük fi-
gyelembe, akkor miért nincs „megyei” területfejlesztési tanácsa? Illetve, ha kistérségként tekin-
tünk rá, akkor miért nincs kistérségi fejlesztési tanácsa vagy többcélú kistérségi társulása?

4.1. A fõváros mint kistérség

A 2004. évi CVII. törvény a települési önkormányzatok többcélú kistérségi társulásá-
ról törvényalkotó számára kívánatos kategóriájában az adott kistérséghez tartozó va-
lamennyi települési önkormányzat részt vesz, legalább három közszolgáltatásra és a
kistérségi területfejlesztési feladatok ellátására szervezõdik. Bár e jogszabály mellék-
letében felsorolt kistérségek és az õket alkotó települési önkormányzatok között Bu-
dapestet csak Budapest alkotja, maga az intézmény elve érdemes lehet a fõváros és ke-
rületei mint huszonnégy önkormányzat tekintetében való továbbgondolásra.

A többcélú kistérségi társulás döntést hozó szerve a társulási tanács, amelyet a társu-
lás tagjainak polgármesterei alkotnak. Az alakuló ülést még a kistérség székhelyének
polgármestere hívja össze, de a tanács titkos szavazással tagjai sorából elnököt választ.
Ahol a tagok száma meghaladja a huszonötöt, a társulási tanács tagjai sorából leg-
alább öt-, de legfeljebb kilenctagú elnökséget választhat.

A társulási tanács minden tagja egy szavazattal rendelkezik, de a társulási megállapo-
dásban rendelkezhetnek a lakosságszám, vagy a költségvetési hozzájárulás arányában meg-
szabott szavazati jog alkalmazásáról. A döntéshozatal határozat formájában történik.
A társulási tanács ülései nyilvánosak, de a törvényben szabályozott esetekben zárt
ülést rendelhetnek el.

A társulás döntéseivel kapcsolatos feladatokra elkülönült, költségvetési szervként
mûködõ munkaszervezetet hozhat létre, vagy a székhelyül szolgáló település önkor-
mányzati hivatala töltheti be e funkciókat.

A 2004-es esztendõ a társulási tanács mellett (illetve után) egy másik intézményt ho-
zott a NUTS IV szinten. Az úgynevezett kistérségi fejlesztési tanácsot a 2004. évi LXXV.
törvény iktatta be a területfejlesztésrõl és területrendezésrõl szóló törvénybe (Tftv.),
és ennél fogva annak kötelezõ érvényû létrehozásáért a székhely szerint illetékes megyei
közigazgatási hivatal vezetõjét tette felelõssé. Az önkormányzati társulás továbbra is
járható út az ad hoc fejlesztések tekintetében, de az általános feladatok letéteménye-
se immár a kistérségi fejlesztési tanács, amelynek fõ feladata a területfejlesztési felada-
tok összehangolása, a kistérségi területfejlesztési koncepció elfogadása, illetve a közös terület-
fejlesztési programok kialakítása. E feladatok ugyanígy megvannak Budapest tekin-
tetében is, csak éppen más köntösbe burkolva. A területfejlesztés megfelelõje a város-
fejlesztés, annak kapcsolódó koncepciójával. A törvény azonban arról is rendelkezett,
hogy ha egy település alkot egy kistérséget, mint Budapest és Debrecen esetében, ott
kistérségi fejlesztési tanács nem alakul.
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A tanács munkájában szavazati joggal rendelkezõ tagként vesz részt a kistérség va-
lamennyi települési önkormányzatának polgármestere. A tanácskozási joggal rendel-
kezõ tagok köre igen széles: a gazdasági kamarák képviselõje, a megyei területfejlesz-
tési tanács képviselõje, a munkaadói és munkavállalói szervezetek képviselõje, a civil
szervezetek egy képviselõje, a megyei közigazgatási hivatal képviselõje, illetve a Ma-
gyar Államkincstár Területi Igazgatóságának képviselõje. Az itt felsoroltakon kívül a
törvény tág teret enged a meghívottak körének kialakítására.

A tanácsot a polgármester tagjai közül választott elnök képviseli. A választás az egy
polgármester–egy szavazat elve alapján történik, de az szmsz rendelkezhet úgy, hogy a
polgármester tagok szavazatainak értékét az általuk képviselt település lakosságszámá-
val súlyozzák. Ez esetben arra kell ügyelni, hogy a törvény tilalma miatt ne legyen
olyan település, amely egymaga többségi szavazati súlyt birtokol. Akárcsak a többcé-
lú társulás esetén, a budapesti 23+1-es volument is megközelítõ, huszonöt település-
nél többet kitevõ kistérségekben a tanácsnak öt és kilenc tag közötti elnökséget kell
választania a polgármester tagjaiból. 

Az elvek mellett több kategóriát is képez a törvény, amelyek közül a tanulmány tár-
gya szempontjából releváns, amikor egy település alkot egy kistérséget. Ekkor külön kistér-
ségi fejlesztési tanács nem alakul, hanem a település önkormányzatának képviselõ-testü-
lete gyakorolja annak jogait, továbbá kistérségi mivoltuknál fogva nem delegálhatnak
tagokat a megyei területfejlesztési és a regionális fejlesztési tanácsba. Ennek megfele-
lõen Budapest esetén a fõvárosi közgyûlés a jogok címzettje, és mint kistérség nem is dele-
gál senkit a Közép-Magyarországi Regionális Fejlesztési Tanácsba. Persze erre nem is
lenne szükség, mert a fõpolgármester és a kerületek is küldhetnek más címen egy-egy
képviselõt. Debrecen Megyei Jogú Város Közgyûlése is a törvényben megyei jogú vá-
rosoknak biztosított hely miatt már részt vesz a Hajdú-Bihar Megyei Területfejleszté-
si Tanácsban, csakúgy, mint az Észak-Alföldi Regionális Fejlesztési Tanácsban.

Ahol valamennyi érintett települési önkormányzatának részvételével többcélú kis-
térségi társulás mûködik, ott a kistérségi fejlesztési tanács feladatait a többcélú kis-
térségi társulás láthatja el, amennyiben az külön döntésével átvállalja azt. Ez a kate-
gória segíthet helyrerakni a két intézménytípus egymáshoz való viszonyát, vagy leg-
alábbis rámutat a törvényalkotó szándékaira. 

Látható, hogy az e fejezetben körbejárt kistérségi intézményeknek kisebb kompro-
misszumok árán, de megfeleltethetõ volna egy budapesti 23+1, avagy egy huszonnégy
erõs önkormányzatra épülõ modell. A szavazatok súlyozási elve bár egy nagyon kardi-
nális kérdés, de a gondolatmenet szempontjából indifferens, így ettõl most eltekintek.

4.2. Fõváros mint „megye”

A korábbi politikai berendezkedéstõl gyökeresen eltérõen, ma már a megyei önkormány-
zat és a területén elhelyezkedõ települési önkormányzatok között nincs alá–fölérendeltségi
viszony, tehát a törvény szelleme alapján egyenrangúak. A két intézmény közötti kü-
lönbség a területi hatókörben és a betöltött funkciókban mutatkozik meg. Mindeze-
ket figyelembe véve adódik a megyei analógiák keresése a budapesti együttmûködési
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és hatásköri kérdések területén. A megyei szint szabályozása esetén azonban hangsú-
lyosabb és egyértelmûbb a saját feladatkör és döntési hatáskör megszorítása, amellyel
biztosítani kívánja azt, hogy a megye ne sértse a területén fekvõ települési önkor-
mányzatok önálló szabályozási jogosultságát. 

Természetesen az analógiák keresése jogilag nehezen állja meg a helyét, lévén hogy
ebben az esetben területi önkormányzat áll „szemben” települési önkormányzatokkal,
míg a budapesti modellben települési önkormányzat a települési önkormányzattal.
Szintén a különbséget hangsúlyozza az Alkotmány fentebb értelmezett módján „a fõ-
város és kerületei” egy egységként értelmezése, míg a megye külön van megemlítve a tele-
pülésektõl. E gondolatmenetet következetesen támogatja a fõpolgármester közvetlen
választása, s így nagyobb legitimitásának elve, szemben a megyei közgyûlések tagjai
sorából választott elnökével. Ám mivel célunk a gyakorlati modellek adoptálásán va-
ló elmélkedés, így ettõl eltekinthetünk. Viszont ismét megszorításokkal, de kiemelen-
dõnek tartok egy kapcsolódási pontot, amely szerint akárcsak a fõvárosi közgyûlés, a
megye is kötelezve van feladatok ellátására, amelyek érdekében mûködtetett intéz-
mény fenntartásának átvállalása lehetõségként nyitva áll a fõváros és kerületei, illet-
ve a megye és a területén fekvõ helyi önkormányzatok viszonyában. 

Az analógiák keresésének elve szerint a városfejlesztési kérdéskör megyei megfelelõjét kell meg-
vizsgálnunk. Kézenfekvõ a területfejlesztési feladatok megfeleltetése, amelyek ellátására a
megyei területfejlesztési tanács jogosult. Az intézmény létrehozója a területfejlesztésrõl és a
területrendezésrõl szóló 1996. évi XXI. törvény volt. A hivatkozott törvény külön parag-
rafust szentel a megyei önkormányzatok területrendezési és területfejlesztési feladatainak,
melynek összehangolására a megyei területfejlesztési tanácsot jogosítja fel. Tehát a me-
gyére vonatkozó hosszú távú területfejlesztési koncepció kidolgozása és elfogadása nem a köz-
vetlenül (s ezáltal demokratikusan) megválasztott megyei közgyûlés, hanem a megyei te-
rületfejlesztési tanács jogköre, így esetünkben sem a Fõvárosi Közgyûlésé, hanem egy kor-
poratívabb elvbõl táplálkozó tanácsé lehetne. (Megjegyzem, ezt kompenzálandó a terü-
letrendezési terv elfogadása már ismét a megye közgyûlésének illetékessége.)

A tanács feladatainak ellátásában igen tágan meghatározott körrel kell együttmû-
ködnie, köztük a települési önkormányzatokkal, a területi államigazgatási szervekkel,
az érdekelt társadalmi és szakmai szervezetekkel, valamint a megyei munkaügyi ta-
náccsal. Összehangolja ezen szervezetek fejlesztési elképzeléseit, kidolgozza a megyei
területfejlesztési koncepciót, megyei fejlesztési programot és alprogramjait. Vélemé-
nyezi a területét érintõ kiemelt térségekkel kapcsolatos koncepciókat, az országos te-
rületfejlesztési koncepciót, a megyei területrendezési tervet, valamint elõzetesen a te-
rületi közigazgatási szervek fejlesztéspolitikai pályázatait.

Szavazati joggal az alábbi tagok vehetnek részt a tanácsok ülésein:
– a megyei közgyûlés elnöke,
– a megye területén lévõ megyei jogú város(ok) polgármestere(i),
– a miniszter képviselõje,
– a megyében mûködõ többcélú kistérségi társulások, illetve kistérségi fejlesztési

tanácsok három képviselõje,
– a megyei (fõvárosi) földmûvelésügyi hivatal vezetõje,
– a területileg illetékes Regionális Idegenforgalmi Bizottság képviselõje.
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Különleges jogkörökkel, de facto korlátozott vétójoggal bír a területfejlesztésért fe-
lelõs miniszter képviselõje, akinek ellenszavazata esetén a miniszter tizenöt napon be-
lül kezdeményezheti az adott kérdés újratárgyalását. 

A modell elvi átültetési próbálkozásainak maga a Tftv. szab határt, amikor a 15/A. § (1)
alapján a fõváros területén – a kerületi önkormányzatok hatáskörébe tartozó fejlesztési fel-
adatok kivételével – a megyei területfejlesztési, illetve kistérségi fejlesztési tanácsok feladatait a Fõ-
városi Önkormányzat Közgyûlése látja el. A törvényalkotó könnyen letudta ezzel Budapest ha-
sonló feladatainak megoldását, de a következõkben gondoljunk végig egy megyei sablon-
ba jobban illeszkedõ megoldást.

Amennyiben egy hasonló formáció létrejönne Budapesten, ott egyenrangú félként
ülne a fõpolgármester mint a „közgyûlés elnöke”, és a kerületi polgármesterek mint
a „megyei jogú városok képviselõi”. Ez egy jelenleg hivatalosan nem létezõ, de a fõvá-
rosi politikusok által már többször is szorgalmazott fórum, amelynek a tanulmány
írásához idõben legközelebb esõ megnyilvánulása a „Polgármesterek Kerekasztala” címen
összehívott rendezvény. (Lásd 4.5. fejezet.) A megyei területfejlesztési tanács további
tagjainak gondolatbeli átültetését ezúttal mellõzöm, viszont elõrebocsátom, hogy ha
nem is éppen e delegáltak kapcsán, de a partnerségi elv alkalmazása miatt ugyanígy
szükséges és ildomos. 

4.3. A Fõvárosi Közmunkák Tanácsának rehabilitálása

Érdemes külön figyelmet szentelni az elõzõ fejezetben érintett miniszteri delegált intéz-
ményére, amely a megyei területfejlesztési tanácsban megtestesít egyfajta kormányzati
akaratot. A központosított magyarországi közigazgatási viszonyokra tekintettel adódik
a kérdés, hogy vajon a fõváros fejlesztési ügyeiben miért nincs egy kormányzati tényezõ?

Újabban szinte minden fõvárosi politikai erõ eljátszott már a Fõvárosi Közmunkák Ta-
nácsa (FKT) felélesztésének gondolatával. Nem sokkal a kiegyezés után, de még Pest,
Buda és Óbuda 1873-as egyesítése elõtt az 1870. évi X. törvény hozta létre a nosztalgi-
ával felemlegetett intézményt, amely a fõváros városrendezési, fejlesztési tevékenységét
irányította. Az eleinte báró Podmaniczky Frigyes által irányított Tanács nagyszabású és
nagyhatású munkájának érzelmekkel telített felemlegetése mellett nem szabad figyel-
men kívül hagynunk, hogy a kormánynak alárendelt szervezet volt, s így de facto függet-
len a fõváros önkormányzatától. Ugyanis Andrássy személyes fellépése szokásjoggá tette,
hogy a Tanács elnöke maga a miniszterelnök legyen, aki mellett az alelnököt és tanács
kilenc tagját is a kormány delegálta, míg Budapest további kilenc tagot delegálhatott. 

Azt kívánom ezzel érzékeltetni, hogy – amint azt az elõzõekben írtam – a fõváros kü-
lönleges szerepköre miatt fontos az egész országnak, így fejlesztése, intézményei tekin-
tetében ma sem lehet figyelmen kívül hagyni az országos érdekeket. Viszont ennek el-
lentmond, hogy a tiszta FKT-modell ma már – a széles körû önkormányzati autonómia
korában – alkalmazhatatlan, hiszen Budapest választott hatóságainak gyakorlatilag
nem lenne perdöntõ beleszólásuk saját városuk fejlesztésébe és rendezésébe. E kérdés
vizsgálata nemcsak emiatt érdekes, hanem a megyei esetben megtalálható korlátozott
vétójoggal felruházott miniszteri delegált funkciója kapcsán is, amelynek ti. nincs elvi sí-
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kú megfelelõje a fõvárosban. Az FKT sikermutatói és az ismertetett, jelenleg is élõ intéz-
ményi megoldások miatt megfontolandónak ítélem annak kidolgozását, hogy a közpon-
ti kormány formálisan, tehát közigazgatásilag is részt vegyen a fõváros fejlesztési kérdé-
seinek eldöntésében. Ezt diktálja az Európai Unió egyik fõ alapelve, a partnerség is.

4.4. A jelenleg is járt utak: társulások és szövetségek

A szabad társulás alkotmányos alapjoga nyitva áll a fõváros és kerületek tekintetében is,
egyedüliként biztosítva így a partnerségi elv fõvárosi érvényre jutását. Eszerint a helyi
képviselõtestület szabadon társulhat más helyi képviselõtestülettel, amely jogot megerõ-
síti a helyi önkormányzatokról szóló törvény is: a települési önkormányzatok képviselõ-
testületei feladataik hatékonyabb, célszerûbb megoldására szabadon társulhatnak, és e
társulások létesítését és mûködését a központi költségvetés pénzügyi kedvezményekkel
ösztönözheti.16 A három, e törvényben nevesített társulási formán (a hatósági igazgatá-
si társuláson, az intézményi társuláson, illetve a társult képviselõ-testületen) kívül kü-
lön hangsúlyt kapott, hogy más formák is elképzelhetõek. 1997 óta pedig külön törvény
is rendelkezik a helyi önkormányzatok társulásairól és együttmûködéseirõl, amely to-
vábbi alapokat szolgáltat a legkülönfélébb célokra történõ szövetkezésekhez.

A 2005 májusában a VIII., a IX., a X., a XI., a XIII. és a XIV. kerület, illetve a Fõ-
városi Közgyûlés részvételével megalakult Budapesti Gyûrû Szövetség17 célja már deklarál-
tan az, hogy „az egyébként is forráshiányos önkormányzatok versenyképességük, haté-
konyságuk növelése érdekében olyan társulást hozzanak létre, mely a közös tervezés, az
összehangolt beruházások, valamint a közös fellépés és érdekérvényesítés lehetõségeit
kihasználva eredményesen pályázhat európai uniós források megszerzésére”.18

A Budapesti Gyûrû Szövetség közös döntéshozó szerve a Társulási Tanács, melybe
minden résztvevõ önkormányzat képviselõ-testülete egy fõt delegálhat, aki egy szava-
zattal rendelkezik. Tehát a fõváros és a kerületek egyenrangúak, szabadon társulnak
„és fejlesztenek”. Az együttmûködés e formájának kiterjesztése kívánatos a fõváros
más önkormányzatai között is.

A Budapesti Külsõ Kerületek Önkormányzati Szövetsége nagyobb múltra tekint vissza, de
munkájával eddig mindössze a forrásmegosztási viták kapcsán találkozhatott a közvé-
lemény. 

4.5. Egy alulról jövõ kezdeményezés: 
a Budapesti Polgármesterek Kerekasztala

„Best practice”-nek tekinteni talán egy kicsit túlzás, de mindenesetre egy valós hiátust
pótolni hivatott partnerségi intézmény a II. kerület és a XI. kerület polgármestere ál-
tal 2005 õszén kezdeményezett és meg is alakult Budapesti Polgármesterek Kerekasztala,
amelynek „célja egy olyan rendszeresen mûködõ fórum megteremtése, ahol a buda-
pesti polgármesterek találkozhatnak és pártállástól függetlenül kicserélhetik tapasz-
talataikat, közös célokat tûzhetnek ki, együttmûködhetnek a fõváros, a kerületük
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boldogulása érdekében”.19 Stratégiai céljuk, hogy Budapest akaratának, érdekének
akkora súlya legyen ebben az országban, mint amely egy modern európai fõvároshoz
méltó. A Kerekasztal Ügyrendje szerint ahhoz, hogy Budapest sikeres legyen a har-
madik évezredben, egyszerre van szükség erõs fõvárosra és erõs kerületekre. Együttmûkö-
désre van szükség a fõvárosban, mert vannak ügyek, amelyek minden kerületet érin-
tenek, illetve sok olyan terület van, amely a budapesti polgárok érdekében egységes
eljárást, kezelést igényelne. A Kerekasztal feladata lesz, hogy ezeket az egységes eljá-
rást igénylõ ügyeket összegyûjtse, és témánként megoldási javaslatokat, koncepciókat
készítsen a budapesti polgárok egyenlõ esélyei és elbánása érdekében.

Az alapítók elismerik, hogy a kerületek és a fõváros külön-külön nem lehetnek sike-
resek. Budapest csak akkor lehet sikeres és eredményes a harmadik évezredben, ha a ke-
rületek és a fõváros a stratégiai célokban egyeztetni tud, azokért pártállástól függetle-
nül egységes fellépésre, nyomásgyakorlásra képes. Huszonnégy polgármester összefogá-
sa olyan ügyekben hozhat áttörést, amelyben külön-külön soha nem jutnánk semmire.

E patetikusan hangzó, de gyakorlati kérdéseket feszegetõ elvi deklarációkon túl a
résztvevõk kiemelték a „budapesti polgár” fogalmát, akit korától és nemétõl, de legfõ-
képpen lakhelyétõl függetlenül ugyanazok a szolgáltatások, jogok, információk illetnek
meg. E jogok és szolgáltatások rendszerét ma nem ítélik egységesnek, tehát „ma nem
létezik a budapesti polgár fogalma”. A Kerekasztal célja, hogy létrehozza a budapes-
ti polgári jogosultságok alapjául szolgáló „Egységes Budapesti Szolgáltatási Akcióter-
vet” és „Egységes Budapesti Minõségbiztosítási Rendszert”.

Célul tûzték ki továbbá, hogy a politikai megosztottságon felülemelkedve megalkos-
sák a „Sikeres Budapesti Jövõ Alapelveit (Alapokmányát)”, amely kijelöli azokat a célo-
kat és módszereket, amelyet a mindenkori hatalmon lévõ fõvárosi politikusok egysé-
ges kiindulási alapként elfogadnak Budapest jövõjének, fejlesztésének irányáról.

Terveik szerint évente három alkalommal üléseznek (januárban, májusban és szep-
temberben). A januári ülések állandó témájaként kötötték ki az adott évben esedékes
fontosabb „összbudapesti tervek–beruházások–kezdeményezések” áttekintését. A má-
jusi ülésekre a következõ esztendõ budapesti kiemelt jelentõségû fõ fejlesztési, beruhá-
zási irányainak meghatározását, ajánlásként való összefoglalását kötötték ki, amelynek
végeredményét eljuttatnák a kormánynak, a parlamentnek, a fõvárosi közgyûlésnek, a
minisztériumoknak. Szeptemberre jut a májusban elfogadott ajánlások utóéletérõl szó-
ló beszámolók megvitatása és a Kerekasztal következõ évi munkatervének meghatáro-
zása. Természetesen a kötött napirendi pontokon kívül más összbudapesti témák meg-
vitatása is szükséges és lehetséges. 

2006 januárjától az ülések megrendezéséért minden esetben más-más kerület felel,
méghozzá a kerületek egymás után, számozásuk szerinti növekvõ sorrendben látják el
ezt a feladatot. Az ülés összehívásáért, lebonyolításáért mindig a soros kerület polgár-
mestere vagy a fõpolgármester a felelõs. Az ülés levezetõ elnöke is a rendezésért fele-
lõs kerekasztaltag. Az intézmény kidolgozóinak figyelmét nem kerülte el az a maga-
tartás, amely többek között e fórumot is létjogosulttá teszi, így kikötötték, hogy
amennyiben a Kerekasztal rendes ülését az éppen soros kerekasztaltag nem hívja
össze az esedékes hónap utolsó munkanapjáig, akkor a sorrendben következõ polgár-
mester (esetleg a fõpolgármester) hívja össze saját hivatalába. Mivel még ez sem je-
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lent garanciát az intézmény életben maradásához, ezért ha a soron következõ tag két
héten belül sem hívja össze a Kerekasztalt, akkor annak bármelyik tagja kezdemé-
nyezheti az ülés összehívását a saját kerületébe. 

Ha a 2005-ös év végének politikai térképére rátekintünk, az elsõ ránézésre túlbiztosí-
tottnak ható rendelkezések nem tûnnek annyira szükségtelennek. Ugyanis a polgármes-
terek közötti szocialista többség, akik egyben a Kerekasztal kezdeményezõi is, igencsak el-
lenséges viszonyt ápolnak/ápoltak az I., a III. és IV., VIII. és IX., illetve a XII. kerületek
elöljáróival, amelyek közül kettõ is egymás után következne. Maga a kezdés is pikánsnak
ígérkezett volna, ha az I. kerületi jobboldali polgármesterre hárul az alakuló ülés összehí-
vása. Mivel azonban a szervezõ II. és XI. kerületi polgármesterek a korelnököt kérték fel
az összehívásra, így a fõpróba elmaradt, azaz továbbhalasztódott a 2006. januári idõpont-
ra. Jelen tanulmány írásának idején (2006. január) nem történt kezdeményezés az elsõ ke-
rület részérõl, így február elejére-közepére várhatjuk a II. kerület kezdeményezését, amely
után nincs kizárva, hogy hosszabb szünetet produkál a III. és IV. kerület párosa, amelynek
következtében a 2006-os önkormányzati választási kampány áldozatává válhat a fórum. 

Ennek elkerülésére azonban lehetõséget szolgáltatnak a rendkívüli ülések, amelye-
ket bármely kerület polgármestere kezdeményezhet öt további kerekasztaltag írásos
támogatását maga mögött tudva. Ez esetben 15 napon belül össze kell hívni a kezde-
ményezõ helyszínén és szervezésében. 

A napirendet a Kerekasztal szótöbbséggel fogadja el, és a fõ napirendi témakörö-
kön belüli pontokat a soros szervezõ kerekasztaltag határozza meg, illetve az elõre
meghatározott napirendi témákon túl hat kerekasztaltag aláírásával kezdeményezhe-
ti az ülés napjáig újabb napirendi pont felvételét. Az olyan elõterjesztések szakmai
elõkészítéséért, ahol állásfoglalás vagy ajánlás elfogadását tervezik, szakértõi szinten a
kerekasztaltagok által delegált szakértõi tanácsok felelõsek, amelyek a két ülés között
is ülésezhetnek az elõkészítõ munka érdekében. 

Döntéshozatal esetén minden kerületi polgármester és a fõpolgármester szavazata egyenlõ.
A Kerekasztal az elõtte lévõ ügyekben állásfoglalásokat, illetve ajánlásokat fogadhat el.
Az állásfoglalás Budapest érdekében tett közös nyilatkozat, melyet a Kerekasztal (je-
lenlévõ) résztvevõi egyhangúlag fogadnak el, amely lehet megerõsítõ és felszólító jel-
legû. Az Egységes Budapesti Szolgáltatási Akcióterv részét képzõ ajánlás alapelvei, az
adott szakterület alapdokumentuma mindig a szakterületi akcióterv megtárgyalása
elõtti ülésen kerül elfogadásra, és akkor lép életbe, hozható nyilvánosságra, ha leg-
alább 17 szavazatot kap, azaz 66% + 1 fõ támogatja (2/3). Az ajánlás olyan közös cse-
lekvési program, amelyet egy-egy témakörben az elfogadó kerületek magukra nézve
kötelezõnek tartanak, és amelyhez az ajánláshoz kezdetben csatlakozni nem tudó ke-
rületek, vagy a fõvárosi önkormányzat késõbb is csatlakozhatnak. Az Egységes Buda-
pesti Szolgáltatási Akcióterv részévé válik az az ajánlás, amelyhez legalább 13
kerekasztaltag, tehát a tagok 50%-a + 1 fõ csatlakozik. Ehhez képest a Sikeres Bu-
dapesti Jövõ Alapelveit a Kerekasztal egyhangúlag, tehát konszenzussal fogadja el.

Bár a szervezõk a Kerekasztal üléseit nem szánták a nyilvánosságnak, az ülésekrõl
készült szó szerinti jegyzõkönyvet nyilvánosnak tervezték. 

Eltekintve attól, hogy értékeljem az alakuló ülés történéseit, felhívom a figyelmet
a Kerekasztal intézményére és a 23+1-es felállás tekintetében kívánatosnak tartott
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érdekegyeztetõ fórum létrehozásának igényére. Fontos látnunk, hogy bár e testület még
nem hivatalos, nincsenek jogai és kötelezettségei, nem átlátható, de mégis egy alulról jö-
võ (bottom–up), közérdek által vezérelt kezdeményezés, amely rámutat a magyarországi köz-
igazgatási rendszer fõvárosi hiányosságára. A Kerekasztalnak vagy más partnerekkel
is kiegészült variációinak szükséges, hogy legyen jövõje. Tovább kell gondolni a tör-
vénybe iktatását, a társadalmi partnerek és a kormányzat bevonásának módját. Nem
mehetünk el azonban szó nélkül az „erõs fõváros és erõs kerületek” szlogen mellett, amely
viszonylag korlátozott reformokra ad lehetõséget, hiszen a jelenlegi felállás is az erõs fõvá-
rosról és az erõs kerületekrõl szól. Ennek eredménye pedig világosan látható.

Záró gondolatok: partnerségi és versenyképességi javaslatok

Minden fentebb leírt gondolat azt mondatja ki, hogy reformálni igenis szükséges. Azon-
ban nincs eredményes reform a 3200 helyi önkormányzat, közte a 23 budapesti kerület vagy a
fõváros – mint a magyarországi közigazgatási berendezkedés „3200 szent tehene” – hatásköré-
nek csorbítása nélkül. A szent tehenek által generált „demokratikus szufficit” megbénítja
mind Budapest, mind az egész ország versenyképességét, amely helyzet megváltoztatása
prompt lépéseket követel. A reform budapesti vonatkozásának arról kell szólnia, hogy
hol húzódik a hatékonyság és a demokrácia vékony metszete.

A budapesti problémák kezelési eljárásairól való gondolkodásban az Önkormányzati tör-
vény 2/3-os jellege is megszabja a lehetõségeket. Nem volt ez mindig így, hiszen az 1991. évi
XXIV. törvény a fõvárosi és a fõvárosi kerületi önkormányzatokról még „feles” volt, de az
1994-es választások következtében koalíciós kormányzati szerephez jutott SZDSZ kezde-
ményezésére az országgyûlés kisebb módosításokkal beemelte a „sarkalatos” önkormány-
zati törvénybe, nyilván nem függetlenül a másodjára is általuk adott fõpolgármester po-
zíciójának bebetonozási szándékától.20 A változtatás kapcsán érdemes megemlíteni, hogy
az új törvény tette települési önkormányzattá a fõvárosi szintet, és szintén e törvény von-
ta meg a kerületi küldöttek szavazati jogát, megerõsítve és egyes hatókörökben a kerüle-
tek fölé helyezve ezáltal a fõvárosi szintet. A kisebb mértékben hatékonyság, nagyobb
mértékben pártérdek által motivált módosítás több mint tíz év távlatából felveti a kérdést,
hogy nem volna-e célravezetõ újra külön törvényben szabályozni a fõváros önkormányzatiságát? A
„sarkalatos” törvény által biztosított túlzott stabilitás nem tette-e anakronisztikussá az
Ötv. fõvárosi rendelkezéseit? Pró és kontra érvek természetesen itt is sorolhatóak, de a sta-
bilitásnak nem feltétlenül mond ellent a rugalmasság. A jelenkori gazdasági siker kulcsa a
gyors reagálás, az átgondolt, folyamatos visszacsatolási mechanizmusokkal ellátott közép- és
hosszú távú stratégián alapuló cselekvés, amelynek a társadalom valamennyi alrendszerét át kell
hatnia – következésképpen a demokrácia intézményeit is. A fentieknek megfelelõ módosítás-
hoz azonban a jelenlegi magyarországi politikai felállásban (mindössze két, közel egyenlõ
támogatottsággal bíró, egymással kiengesztelhetetlennek tûnõ konfliktusban lévõ, a szak-
mai és társadalmi gondolkodást is meghatározó nagy párt által uralt rendszerben) megva-
lósíthatatlannak tetszõ politikai, társadalmi és szakmai konszenzus szükségeltetik.

Az eddig leírtak egyenes következménye, hogy a Fõvárosi Önkormányzat és a 23 kerü-
let közötti együttmûködést javítani kell. A kerületek nem viselkedhetnek az egyéni ha-
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szonmaximalizáló stratégiák kizárólagossága mentén. A 23 kerületnek egyként kell
gondolkodnia saját szerepérõl és a fõváros egészének jövõképérõl. Az egységesítés, a
közös cselekvés felé mutató út feltételezi a fõvárosi szint nagyobb irányító szerepét, de
nem nélkülözheti az ideális esetben kooperáló 23 kerület érdemi bevonását. Sõt, ez
utóbbiak közös döntéseinek fõvárosi közgyûlési becsatornázása és az ottani közös aka-
ratot tükrözõ döntések elfogadása a cél, amelyek „összbudapesti” szinten végrehajtha-
tóvá válnak. Ennek csak egyik, veretes törvényeket nem igénylõ, lehetséges eszköze a
4.5. fejezetben kifejtett Budapesti Polgármesterek Kerekasztala.

Amennyiben nem tud létrejönni egy közös együttmûködõ fórum, úgy soft módsze-
rekkel kell az információáramlást és az álláspontok közelítését megoldani. Ilyen lehet
a fõpolgármesteri vagy közgyûlési felhatalmazottak részvétele a kerületek önkormányzati ülése-
in. E képlet az ellenkezõ irányban már mûködik, mivel az Ötv. 62. §. (4) bekezdés
alapján a kerületek küldöttei tanácskozási joggal vesznek részt a közgyûlésben. Bár a
küldöttek álláspontjaik közelítésére értekezletet tartanak, személyük közvetetten le-
gitim jellege és korlátosnak tekinthetõ jogaik következtében súlyuk elhanyagolható.
(Megjegyzendõ, hogy az 1990 és 1994 közötti szabályozás alapján delegált kerületi
képviselõk még szavazati joggal bírtak.) Így a mai állapothoz képest a 23 kerületi pol-
gármester értekezletének létrehozása is elõrelépés lehetne, amely mint a többségi kerületi
vélemények tolmácsolójaként léphetne fel.

Javítani kell a koordinációt a kerületek között csakúgy, mint a fõváros és kerületei között. En-
nek keretében át kell gondolni a feladatlehatárolások körét és pontosságát. Fontos szem-
pont, hogy nem elégséges egy olyan fórum, amelyen a 23+1 kialakítja közös eredõit,
hanem maguknak az egyes polgármesteri hivataloknak és ügyosztályaiknak is intéz-
ményesült egyeztetõ mechanizmusokat kell alkalmazniuk egymás között. Erre már
vannak jó példák, amelyeket szélesíteni, kiterjeszteni szükséges (pl. parkolási társulá-
sok, közterület-hasznosítási társulás).

A forrásmegosztás megreformálásának igénye nem lehet kérdéses. A vita inkább ennek
módszereirõl szóljon. Az új javaslat kidolgozásánál és elfogadásánál is tekintettel kell
lenni a partnerségre. Minden kerületnek meg kell adni a lehetõséget, hogy részt vegyen
az elõkészítésben és szavazhasson az elfogadásról. Ha ezek teljesülnek, akkor nem a
kormányzatra hárul annak kidolgozása, hogyan legyen a rendszer egyszerû és transz-
parens, kiszámítható és ezáltal elõre tervezhetõ. A szubszidiaritás szellemisége is azt
diktálja, hogy helyi szinten tudják csak, igazán ki a rászorult, ki járhat méltánytala-
nul és kit kell kompenzálni.

Vajon szétszabdalni, vagy egységesíteni kell a fõvárost? A fõvárosi szocialisták az
„erõs fõváros és erõs kerületek” szlogent tûzték zászlajukra, amelyrõl fentebb már ki-
fejtettem, hogy a status quo kényelmes állapotát konzerválhatja. Demszky Gábor, az
SZDSZ fõpolgármestere egy interjúban kifejtette, hogy nem ért egyet az egyszintû,
erõs központi önkormányzat elvével. Egyszerûbb megoldásnak tartja a kétszintûség
fenntartását csökkentett helyi önkormányzati hatáskörrel, mert ez nem sért annyi érdeket.21

(A Fidesz-MPSZ programszerû álláspontja még nem ismert ez ügyben.)
A kétszintû önkormányzatok kérdéskörétõl nem függetlenül egy olyan hosszú távú,

megalapozott városfejlesztési koncepciót és programot kell elkészíteni, amelyet a közgyû-
lés mellett legalább a kerületek többsége, kívánatos esetben 2/3-a formálisan is elfogad,
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hosszú távon is garantálva egy „fenntartható várost”. A 2002-es országgyûlési választá-
sok eredményei rámutattak arra, hogy a mai magyarországi reálpolitikai helyzetben „a
fõváros ellenében” nem lehet kormányra kerülni. Bizonyára ez vezethette a Magyarorszá-
gon releváns három politikai erõt arra, hogy kiemelt figyelmet fordítson Budapestre.
Egymás után születtek meg a fejlesztési programokat, jövõképeket, víziókat tartalmazó
koncepciók. A fõvárosi szabad demokraták által újabban sajátjukként jegyzett,22 de két
szocialista fõpolgármester-helyettes (Bakonyi Tibor és Vajda Pál) által is benyújtott, illet-
ve a közgyûlési szocialista frakció által is elfogadott „Podmaniczky Program Budapest Közép-
távú Városfejlesztési Programja” dokumentummal közel egy idõben született meg a Magyar
Szocialista Párt „Sikeres Budapest 2006–2014” programja, amelyet idõben követett a „Bu-
dapest Európai Kulturális Fõváros 2010” program, amely az MSZP–SZDSZ fõvárosi koalí-
ciójának közös elképzeléseit tükrözi. Bizonyára e programok közé fog illeszkedni a
Fidesz-MPSZ által ígért „Új Budapest” program, amellyel a párt 2006. január végéig még
nem hozakodott elõ. Tehát az látszik, hogy a konstruktív célzatú mûhelymunkák javá-
ban folynak, de annak semmi jele, hogy az említett pártok konszenzussal közelítsenek e
kérdéshez. És ha feltételezzük, hogy az önkormányzati politikusok az általuk képviselt
párt álláspontjának megfelelõen cselekednek, akkor kicsi a valószínûsége egy konszenzu-
sos, de legalább minõsített kerületi és fõvárosi többséget maga mögött tudó városfejlesz-
tési program elfogadásának.

Amennyiben sikerül szentesíteni egy nagy támogatottságot élvezõ városfejlesztési
programot, úgy megfontolandó létrehozni egy csak a végrehajtással foglalkozó mun-
kaszervezetet, nevezzük városfejlesztési ügynökségnek. A programot koordináló, közbe-
szerzéseket lefolytató szervezet felügyeletét a 23+1 fentebb kifejtett kooperációját és
együttmûködését biztosítani hivatott intézmény láthatná el.

A fõvárosi kérdéskör gazdasági kérdéseinek politikai vonatkozásai a tõle eltérõ „szí-
nezetû” kormányok esetén rajzolódnak ki teljes körûen, amelynek eklatáns példája az
1998–2002 közötti Orbán–Demszky „állóháború” volt. Ehhez képest jelenleg nyuga-
lom honol az ugyanolyan színezetû fõváros és kormány között, de újra „állhat más-
hogy is a zászló”. A központi kormánynak tekintettel kell lennie arra, hogy a fõvárost
és annak infrastruktúráját nem csak az ott bejelentett lakcímmel rendelkezõ, hozzávetõlegesen
1,7 millió fõ használja. Sok százezer fõt tehet ki az ingázók, a turisták és az egyéb okok
miatt Budapesten évente megfordulók száma. Éppen ezért kiemelt figyelmet igényel-
nek a központi normatívák, például a tömegközlekedés tekintetében. 

E kérdéskör már az önkormányzati finanszírozás egészének átalakítását felveti. Ha nem
is az 1990-es állapot visszaállításának elérése a cél, amikor az önkormányzatok meg-
kapták a személyi jövedelemadó 100%-át, de a jelenlegi – ennek töredékét visszaosz-
tó – rendszer által biztosított forrásokat arányosítani kell. Kiváltképpen, hogy Budapest
adja a magyarországi GDP hozzávetõlegesen 40%-át. Az arányosítás nélkül a helyi
adózók által befizetett pénzek és a helyi szinten megvalósuló fejlesztési, fenntartási
színvonal között megszakad a kapcsolat, amely ronthatja a Magyarországon eleve is
rossz adózási hajlandóságot. Bár a jelen tanulmánynak a financiális reform nem képe-
zi tárgyát, a forrásmegosztás kapcsán egy gondolat erejéig érdemes kitérni az iparûzé-
si adó jogszerûsége körül kialakult polémiára. A hasonló olaszországi adónem Euró-
pai Bíróság általi eltörlése kivetülhet a hazai önkormányzati finanszírozásra is, alap-
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jaiban változtatva meg azt. Ezáltal megszûnne a fõváros és kerületei közötti osztozko-
dás egyik legjelentõsebb tétele, csökkentve a kérdés jelenlegi kardinalitását.

Az 1998–2002-es politikai ciklus köztudomásúan rossz kormány–fõváros viszonya
után a 2002–2006-os új politikai felállásban több olyan kormányzati döntés is született,
amely Budapest kiváltságos szerepének akceptálásáról tanúskodott. Így fordulhatott elõ,
hogy a kormány egy jelentõs és csak a fõvárosra vonatkozó normatívaemeléssel 20 milli-
árd Ft-tal megtoldotta a Budapesti Közlekedési Vállalat 2006-os költségvetését (bizonyá-
ra nem függetlenül az adott év kiemelt jelentõségétõl). Egy másik központilag kisegített
terület az útépítés volt, ahol szintén milliárdos nagyságrendben részesülhettek a buda-
pesti programok. Zárásképpen ide sorolhatjuk a miniszterelnök hatásos fellépésének
gyümölcsét is a 2007–2013-as európai uniós költségvetés tanácsi alkuja során.

Még a 2006-os országgyûlési választási kampány hivatalos megkezdése elõtt több
olyan kezdeményezés történt, amelyek a fõvárosi problémák kezelésére hivatottak.
Gyurcsány Ferenc kormányfõ a Budapest egyesítésének 132. évfordulóján megtartott ün-
nepi közgyûlésen arra hívta fel a figyelmet, hogy Budapest fejlõdésének záloga a mindenko-
ri kormánnyal való harmonikus viszony lehet, és ezt egy szerzõdés keretében lehetne sza-
vatolni, amelyben „a kormány kinyilvánítja: érdekelt a fõváros fejlesztésében és mûködõ-
képességében, a budapesti tömegközlekedés támogatásában és rendbetételében, az utak
állapotának javításában, és támogatni szándékozik fõvárosi nagyberuházásokat, szerepet
kíván vállalni a szociális városrehabilitációban, valamint az új, hatékonyabb közigazgatást
teremtõ, legkorábban 2010-ben hatályba lépõ közigazgatási reformban”.23 A fõvárosi
szabad demokraták szerzõdés helyett csakis törvényben kívánták rögzíteni az állam
együttmûködést, egyedül így látva biztosítva a fõváros jövõbeni fejlõdését. Kisvártatva
érkezett a Fidesz-MPSZ reagálása is, akik ún. budapesti garanciatörvényt kívántak volna
elfogadtatni. Ma már az ügy elhalni látszik a politikai kampány oltárán, holott érdemi, a
versenyképességre kiható problémát kívánt kezelni. Az mindenesetre nyilvánvaló, hogy a
disputa nem a tartalomról, hanem az eljárási kérdésekrõl folyt, amelyben az állásponto-
kat a rövid távú pártpolitikai érdekek határozták meg.

A szerzõdés ügyétõl nem függetlenül a legtöbb kerületben hatalmon lévõ szocialisták
fõvárosi vezetõje több nyilatkozatában is kijelentette, hogy megállapodást fog kezdemé-
nyezni egy ún. Budapesti minimumról, amelyben a fõvárosi közgyûlésben képviselettel bí-
ró pártok megegyeznének a jövõben végrehajtandó beruházások támogatásáról és a vá-
ros polgárainak nyújtandó szolgáltatások biztosításáról.24 Bár az ügy szintén eltûnni lát-
szik a viharosnak ígérkezõ kampány útvesztõjében, a kezdeményezés valós problémák
eredményes kezeléséhez nyújthatna kereteket egy kvázi társadalmi szerzõdéssel.
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Bánlaki Péter – Kádár Krisztián

A TERÜLETI ÁLLAMIGAZGATÁS REFORMJA
– kutatási összefoglaló1 –

Bevezetés

2002-ben Lamperth Mónika belügyminiszter által felkért szakértõi tanácsadó testület be-
indította az IDEA közigazgatás-korszerûsítési programot. A középszintû államigazgatás
reformjával foglalkozó alrendszerben 2004–2005 folyamán elkészültek azok a koncep-
cionáló, kodifikációs munkák, melyek egy ilyen irányú reform alapjául szolgálhatnak.2

Az 1113/2003. (XI. 11.) Korm. határozat II/3. pontja elrendelte a területi államigazga-
tás regionális alapokra történõ helyezésének elõkészítését. A munka a közigazgatási szol-
gáltatások korszerûsítési programján belül, a kistérségi közigazgatás kialakításához, vala-
mint a területi önkormányzati mûködés regionális szintre helyezésének folyamatához
szervesen illeszkedve magában foglalja a területi államigazgatási feladat- és hatáskörök
felülvizsgálatát, a regionális államigazgatási szerepkörök és szervezeti rendszer kialakítá-
sát, a regionális közigazgatási hivatalok feladatát és hatáskörét érintõ korszerûsítési fel-
adatokat. A fõ célkitûzés a hatékonyabb, magasabb szintû közszolgáltatásokat nyújtó,
szervezettebb, rendszerjellegû területi államigazgatás megteremtése, a regionális térszer-
kezet kialakítása. Az átalakított feladat- és hatáskörében, valamint szervezetében felül-
vizsgált és profiltisztított területi államigazgatásnak alkalmassá kell válnia a központi
közigazgatási szervektõl történõ feladatátvételre, fõként azokról az egyedi, operatív vagy
hatósági területekrõl, amelyek ma még a minisztériumok kompetenciájába tartoznak. 

A közigazgatási szolgáltatások korszerûsítési programja mint komplex átfogó program
új lendületet adott a területi államigazgatás közel egy évtizede húzódó átalakításának, a
befejezetlen, korszerûtlen, területileg széttagolt, szervezetileg túlburjánzott állapot felszá-
molásának. Az IDEA Programbizottság alapozó, elõkészítõ, szakmai háttérmunkája is
hozzájárult ahhoz, hogy kikristályosodni látszik az a koncepció, amely programmá gene-
rálható, és amelynek végrehajtása során ki lehet alakítani a területi államigazgatási fel-
adatellátás új térszerkezetét, intézményi kereteit, feladat- és hatásköri rendszerét.

1. A dezintegrált rendszer kialakulása

A magyar közigazgatás egyik legnagyobb problémája a közigazgatási térszerkezet
szétaprózottsága és kiegyensúlyozatlansága; a mintegy 3200 települési közigazgatási
egység megfelelõ szintû közszolgáltatásokat biztosítani nem tud, fenntartása drága.
A területi közigazgatásban pedig van egy gyenge önkormányzati középszint és mel-
lette pedig egy szervezetében túlburjánzott, mûködésében széttagolt, ellenõrizetlen és
koordinálatlan államigazgatás.
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Magyarországon a rendszerváltást követõen a közigazgatási intézményi struktúra
nem egy természetes fejlõdési folyamat eredményeképpen jött létre, hanem a rend-
szerváltás politikai körülményei által determináltan. Ennek azért van jelentõsége,
mert azokban a tradicionális demokráciákban, ahol a történelmi fejlõdés és a polgári
államfejlõdés töretlen és folyamatos volt, ott a közigazgatás térszerkezete és feladat-
megosztása is a reális igények és lehetõségek mentén haladt. Ezekben az államszerve-
zetekben az államigazgatás és a helyi önkormányzati közigazgatás egymással párhu-
zamosan van jelen azzal, hogy az államigazgatás települési szinten önálló szervezettel
(mert abból több van, mint ahol az államigazgatási feladatellátás feltételei ésszerûen
és célszerûen biztosítható) csak kivételesen van jelen, a helyi önkormányzatok pedig
értelemszerûen központi szinten nincsenek jelen, mert érvényesülési területük a tele-
pülési és a területi szint. A legnagyobb közös találkozási felülete tehát a két eltérõen
szervezett közigazgatási alrendszernek a középszinten van, ez a területi szint. A terü-
leti államigazgatási szervek fõ feladata a végrehajtó típusú jogalkalmazó feladatok el-
látása, míg az ezen a szinten jelen lévõ területi önkormányzati szervek a települési
szinthez képest szubszidiárius, térségi közszolgáltató feladatokat látnak el.

A rendszerváltás közigazgatási értelemben is kontrahatásokra épült, a korábbi álla-
potok ellentétét hozta ki. A gyenge települési szint helyett erõset alakított ki, és nem-
csak önkormányzati, hanem államigazgatási értelemben is. A jegyzõk igen széles ál-
lamigazgatási hatáskörére más országokban – pláne hasonló jogállásban – alig van
példa. A korábbi erõs megyei szint szétesett, a megyei önkormányzatok épphogy csak
megmaradtak, és teljes (az adóztatási jogot is magába foglaló) önkormányzatiság nél-
kül. Ugyancsak szétesett a központi államigazgatási feladatok ellátásának addigi egy-
séges rendszere, az önállóvá vált szakigazgatási szervek elszaporodtak.

A középszintet érintõ legfontosabb megoldandó feladatok:
• a települési szintû államigazgatási feladatok ésszerû koncentrációja a kistérségi szintre,
• a megyei államigazgatási szervek által ellátott feladatok felülvizsgálata és letele-

pítése körzeti szintre (kistérség vagy több kistérséget kiszolgáló közös kistérségi hiva-
talra), illetve feltelepítése regionális szintre,

• a területi államigazgatás regionális szintre telepítése,
• a területi államigazgatás regionális keretek közti integrációja, koordinációja és el-

lenõrzése, új rendszerének kialakítása,
• a központi szintrõl regionális szintre telepítése egyes államigazgatási feladatoknak,
• mindezek következtében egy szervezetében és mûködésében megtisztított és raciona-

lizált területi (települési és területi) államigazgatási feladat-ellátási rendszer kialakítása.
A rendszerváltáshoz kapcsolódó közigazgatási reform alapvetõen decentralizációra,

azaz önkormányzati rendszerre fókuszáló jellege közismert. Ennek árnyoldalaként hát-
térbe szorult az államigazgatás, elmaradt a dekoncentráció rendszerének megkonstruá-
lása, szabályozásának egységes szerkezetû kiépítése. E téren elmaradt a folyamatok tar-
talmi és szervezeti értelemben vett „kormányzása”. Mindennek eredménye a területi ál-
lamigazgatási feladatok és szervezeti rendszer dezintegrált, rendszerjellemzõket alig fel-
mutató kialakítása és annak következményei. Ezért megkerülhetetlenül felvetõdik:

• egyrészt a választópolgárral szembeni kormányzati felelõsség kérdése az állam-
igazgatás teljesítményének hatékonyságáért és minõségéért, 
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• másrészt az adófizetõkkel szembeni kormányzati felelõsség kérdése a költségve-
tés célszerû és takarékos felhasználásáért. 

A lépéskényszer tehát adott, kérdéses csupán a konkrét lépések tartalma, nagyság-
rendje, iránya, ütemezése és ára lehet.

Az önkormányzatiságra összpontosítás következtében – ellentétben az önkormányza-
tokkal – az államigazgatás nem kapott alkotmányi alapvetést, ezt kibontó átfogó törvényi
szabályozást és részletezõ további törvényi és/vagy kormányrendeleti rendezést. Mindezt –
a „rendszertelen rendszert” ténylegesen meghatározó – ágazati szabályok helyettesítik,
amelyek tartalmára és szerkezetére, szintjére és összefüggésrendszerére semmiféle támpont
nem szolgált. Még egy, az ágazati szabályozásokat megelõzõ kormányhatározat megalko-
tására sem került sor, amely legalább az alapvetõ tartalmi irányokat kijelölte volna.

A helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény a területi államigazgatásról
megyei szinten korábban nagyrészt (a megyei tanács végrehajtó bizottságának szakigaz-
gatási szerveként vagy ún. háttérintézményeként, illetve szakigazgatási intézményeként)
összegyûjtött feladat- és hatáskörét nem telepítette, „gazdátlanul hagyta”. A feladatokért
felelõs ágazatok – élve a „felkínált” helyzettel – azon nyomban versenyfutásba kezdtek a
dekoncentrált szervezetek létrehozásáért. E versenyben a szervezeti érdek és érdekérvé-
nyesítési képesség domináló tényezõ volt, a szakmai és költségvetési, szervezetépítési és
irányítási, szabályozási és területi szempontok háttérbe szorultak. A rövid, ámde inten-
zív folyamatot, az ennek során elfoglalt ágazati pozíciókat az ún. hatásköri törvény – az
1991. évi XX. tv. – és a végrehajtására kiadott kormányrendeletek szentesítették.

Nagyon fontos körülmény a késõbbi felülvizsgálati törekvésekre nézve, hogy a de-
koncentráció folyamata és eredménye nem valamely koncepció alapján zajlott le és
alakult ki, hanem sokkal inkább a „szervezeti evolúció” természeti törvényei szerint.
A koncepcionálatlan, szervezeti érdek- és erõviszonyoknak kiszolgáltatott, „evolúciós”
folyamat eredményei hamarosan megmutatkoztak. A dekoncentrált szervek elszapo-
rodtak, feladat- és hatáskörük átláthatatlanná vált, párhuzamosságok, szervezeti ér-
dekekre alapozódó diszfunkciók, szabályozási, szervezeti, irányítási anomáliák jöttek
létre, eltérõ és megmagyarázhatatlan mûködési feltételbeli különbségek alakultak ki. 

2. A közigazgatási hivatalok kialakítása, mûködése

1994-ben az Ötv. módosítása rendelkezett a köztársasági megbízotti intézményrend-
szert felváltó fõvárosi, megyei közigazgatási hivatalok létrehozásáról. E hivatalok alap-
vetõ feladata maradt a helyi önkormányzatok törvényességi ellenõrzése, az elsõ- és
másodfokú államigazgatási feladatok ellátása, valamint kiemelt feladattá vált az ön-
kormányzatok szakmai módszertani támogatása.

1994 után az ágazati munka eredményeként folyamatosan bõvült a közigazgatási
hivatalok feladat- és hatásköre (pl. a külföldiek ingatlanszerzésével kapcsolatos tevé-
kenység, a súlyos mozgáskorlátozottak közlekedési támogatása, egyes anyakönyvi
igazgatáshoz kapcsolódó feladatok). Minõségi változást jelentett a közigazgatási hi-
vatalok tevékenységében, hogy a közigazgatás korszerûsítésére irányuló program ré-
szeként a kormány felülvizsgálta a dekoncentrált szervek rendszerét, azok számát
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csökkentette. Célul tûzte ki az egységesebb területi igazgatás kialakítását, ennek ke-
retében az egy ágazaton belüli dekoncentrált szervek összevonását, illetve integrálá-
sát. Ebben a folyamatban a kormány kulcsszerepet szánt a fõvárosi, megyei közigaz-
gatási hivataloknak, és a területi kormányzati munka hatékonyabbá tétele érdekében
1996-ban döntött a közigazgatási hivatalok kormányhivatallá történõ alakításáról. A
döntés 1997. január 1-jén lépett hatályba, a kormányhivatali feladatokat július 1-jétõl
kellett ellátni. A kormányhivatallá történõ alakítás új minõséget jelentett, a közigaz-
gatási hivatalok a területi közigazgatás meghatározó szereplõivé váltak (ekkor integ-
rálták a hivatalokba ágazati szakigazgatási szervként a Fogyasztóvédelmi Felügyelõ-
séget, majd a késõbbiekben ugyanilyen státusban a megyei gyámhivatalokat).

A döntést a területi államigazgatás jellemzõi és az ezekbõl fakadó feladatok tették
szükségessé. A területi államigazgatás reformjának végrehajtása során világossá vált,
hogy megyénként mintegy 20 dekoncentrált szerv hosszabb távon is megmarad. Ennek
következtében még fokozottabban van szükség a megmaradó dekoncentrált szervek ösz-
szefogására, koordinált mûködésére a kormány döntéseinek végrehajtása érdekében. A
területi államigazgatás szakmai színvonalának emelése, törvényességének biztosítása, az
ügyfelek jobb kiszolgálása az eddigieknél módszeresebb ellenõrzést követel meg. Mind
szakmai, mind költségvetési szempontok igénylik az informatikai fejlesztés szétszórtsá-
gának megszüntetését, összehangolását is. Az ezredforduló társadalma, gazdasága, az Eu-
rópai Unióhoz integrálódás által támasztott követelmények nem elégíthetõk ki képzett
köztisztviselõi kar nélkül. A képzés, továbbképzés pedig nem tud lépést tartani a köve-
telményekkel, ha nincs olyan szervezet, amely a feladat kiemelt letéteményese.

Mindezt figyelembe véve egyértelmû, hogy a jelzett, igen összetett feladatok telje-
sítése egyik ágazati dekoncentrált szervre sem bízható. E feladatok egyértelmûen a
kormány területi feladatai, amelyek valamennyi ágazatot érintik. Megvalósításuk
olyan szervet igényel, amely tevékenységével képes ágazatokat átfogni. A területi ál-
lamigazgatás egyetlen ilyen szerve a közigazgatási hivatal. A hivatal a törvényességi
ellenõrzés, a hatósági munka tekintetében alapfeladatként is átfogó tevékenységet fejt
ki. Biztosított rálátása az önkormányzati és az államigazgatási területekre. Rugalmas
szervezeti felépítése lehetõvé teszi egyes hatáskörök és nagyobb, ágazati feladatkörök
befogadását is. Jól példázza ezt a külföldiek részére történõ ingatlanértékesítés enge-
délyezése, vagy a szociális intézmények mûködésének támogatásához kapcsolódó ha-
táskör, illetve a fogyasztóvédelem, a gyámügy beépítése. Ez utóbbiak mutatják, hogy
a közigazgatási hivatal mint szervezet hozzájárulhat a dekoncentrált szervek számá-
nak csökkentéséhez, és e szám növekedésének megakadályozásához is. 

E feladatok ellátásához kaptak – a dekoncentrált szervekre kiterjedõ – koordináci-
ós és ellenõrzési jogosítványokat a közigazgatási hivatalok. Tekintettel a korábbi fel-
adatbõvülésre, melyek személyi és anyagi feltételeit csak részben teremtették meg, il-
letve a kormányhivatali teendõkre, elkerülhetetlenné vált, hogy kormány-elõterjesz-
tés alapján pluszforrásokat kapjanak a közigazgatási hivatalok, mert alapfeladataik
ellátása került veszélybe. Az irányítási tevékenység annyiban változott, hogy az ága-
zati szakigazgatási szervek felett a tevékenységért felelõs ágazati miniszter látta el a
szakmai irányítási és felügyeleti jogosítványokat. A közigazgatási hivatalok feladatai
is tovább bõvültek, melyek közül kiemelendõ az Államkincstár területi szerveitõl át-
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kerülõ – népesség-nyilvántartással összefüggõ – feladatok átvétele és az okmányrend-
szer megújításához kapcsolódó teendõk, melyek a forráshiányos gazdálkodás és az el-
helyezési problémák miatt több nehézséget okoztak, és csak pontos szervezõmunká-
val lehetett biztosítani a zökkenõmentes átállást.

Összegezve: a mindmáig legjelentõsebb változást a fõvárosi és megyei közigazgatási hi-
vatalokról szóló 191/1996 (XII. 17.) Korm. rendelet megalkotása hozta. E rendelet a köz-
igazgatási hivatalokat a kormány területi hivatalának minõsítette, (megemelt státusú)
vezetõik kinevezését és felmentését a miniszterelnökhöz kötötte, továbbá több koordiná-
ciós, illetve ellenõrzési jogosítvánnyal erõsítette meg összehangoló szerepüket a területi
államigazgatási szervek között, fórumot teremtve (államigazgatási kollégiumok) a rend-
szeres és szervezett együttmûködésnek. A változás megteremtette az integráció – akár
erõsebb (szervezeti), akár puhább (koordinációs) változatának – fókuszát: a kormány te-
rületi hivatalát. A szervezeti integrációs törekvések csekély, a koordinációs törekvések va-
lamivel több eredményre vezettek. Mindezzel együtt nem épült ki semmiféle koncep-
cionált, általános igazodást jelentõ szabályozási rendszer, nem vált rendszerezettebbé a
területi államigazgatási szervek létrehozására, szervezetére, irányítására, feladat- és ha-
táskörére, mûködési feltételeik szabványosított paramétereire, költségvetési hátterük
normativizálására vonatkozó döntéshozatal és gyakorlat.

3. A területi államigazgatás regionális alapokra helyezésének
alternatívái

A reform célja (egyben elõfeltétele is) a regionális illetékességi területtel rendelkezõ
területi államigazgatási szervek illetékességi területének a tervezési-statisztikai (terü-
letfejlesztési) régiók területi beosztásához igazítása. Az elõzõ pontban vázolt feladat-
és hatásköri, szervezeti dezintegráltság vonatkozik a területi jellemzõkre is. A terüle-
ti államigazgatási szervek illetékességi területe kizárólag megyei szinten alakult átlát-
ható, egységes módon. Mind a regionális, mind a kistérségi illetékességi területek gaz-
dag változatosságot mutatnak.

Külön kérdéskör a székhely kiválasztása. Ebben a regionális illetékességû szervek
igazodtak a regionális kihatású települések hálózatához, az igazodás azonban nem volt
hiánytalan. A területi kérdések szabályozatlanságának mindazonáltal az illetékességi
rendezetlenség sokkal inkább következménye, semmint okozója. Nem véletlen, hogy
a területi dezintegráltság a megye tekintetében a legkisebb, amely területi kategóriát
az alkotmány rendezi.

A világos és célszerû területi beosztás az illetékességi rendszer alapja. A hazai gyakor-
laton kiválóan lemérhetõ, hogy ilyen területi beosztás (azt meghatározó területpolitika,
illetve szabályozási rendszer) csak mozaikszerûen létezik. A területi egységeket érintõ
döntéseknek nincs egységesen alkalmazandó, integráns rendszer képét mutató alapveté-
sük, nem rendelkezünk mindezt kötelezõ erõvel megjelenítõ szabályozással, a változtatá-
sokat biztonsággal megalapozó adatbázist tartalmazó nyilvántartással. A mellékelt táb-
lázatból látható, hogy a regionális illetékességi területek egységeinek száma 4-tõl 17-ig
terjed, gyakorta igen eltérõ profilú szervezetek tartoznak egy – azonos számú régióban
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mûködõ – csoportba. Külön térképi vizsgálattal bontható ki, hogy mennyiben egyez-
nek, illetve térnek el egymástól a szám szerint azonos régióban mûködõ szervek illeté-
kességi területei, továbbá, hogy mennyiben egyezik, illetve tér el a 7 régiós illetékességi
terület a területfejlesztési régiók területétõl. Az eltérés oka lehet a természeti, esetleg
makro-infrastrukturális hálózatban rejlõ területi sajátosság. Ilyen egyértelmû igazodási
pont ésszerû alapot képezhet a dekoncentrált szerv egyedi sajátosságokkal rendelkezõ,
megyehatároktól is eltérõ illetékességi területének megállapítására. Ennek hiányában
azonban joggal felvethetõ az illetékességi terület „szabványosítása”. („Szabvány” alatt
természetesen a területfejlesztési régiók területét értjük.)

A konkrét feladat- és hatáskörök áttekintése alapján állapítható meg csupán, hogy
az illetékességi terület megállapításakor

• az ágazat egyéni, más illetékességi területekre tekintet nélkül és/vagy pusztán
szervezeti érdekekre alapozottan meghozott döntésekrõl volt-e szó, avagy

• valóban létezõ és mérvadó sajátosságok játszottak döntõ szerepet az eltérésekben.
A fentiekbõl következõen tehát
• megvizsgálandó, hogy a 7 területfejlesztési régióval azonos számú illetékességi terü-

lettel rendelkezõ szervek illetékességi területe azonos-e a területfejlesztési régiókéval,
• amennyiben nem, akkor az eltérés speciális szakmai okokon nyugszik-e, és –

amennyiben nem – 
• milyen szabályozásra és egyéb döntésekre vonatkozó javaslatokat célszerû tenni és

megfontolni,
• a 7 régiónál alacsonyabb vagy magasabb számú régióban mûködõ államigazgatási szer-

vek esetében megvizsgálandó, hogy van-e szükségszerû alapja az eltérésnek, vagy nincs,
• ez utóbbi esetben milyen tartalmú döntéseket, mely szervnek, milyen ütemezés-

sel célszerû meghozni az összhang megteremtése érdekében.
A mellékelt táblázatban felsorolt dekoncentrált szervek közül 13 szerv megyei illetékes-

séggel rendelkezik. Ezek illetékességi területének határai megegyeznek a megye közigaz-
gatási határával. A konkrét számok (19 vagy 20) ingadozása a külön fõvárosi (esetleg,
mint az APEH-nál, több fõvárosi) dekoncentrált szerv létével vagy hiányával függ össze.

A megyei illetékességgel rendelkezõk két csoportra oszthatók:
• a csak megyei illetékességi területtel rendelkezõkre, valamint
• a megyei és kistérségi illetékességi területtel rendelkezõre.
A megkülönböztetésnek nem csupán a látható eltérés miatt van jelentõsége. A

dekoncentrált szervek feladat- és hatáskörének felülvizsgálata során felvetõdik, hogy
indokolt és célszerû – jelenleg nem regionális szinten – ilyen illetékességi területen –
mûködõ dekoncentrált szerveket regionálissá szervezni. Ilyen lépés elvileg minden
dekoncentrált szerv esetében elképzelhetõ, és bármilyen konkrét döntés megalapozá-
sának a feladat- és hatáskörök (még nem létezõ) részletes nyilvántartásán alapuló fe-
lülvizsgálatra kell támaszkodnia. A gyakorlatban azonban – feltehetõen – nagyobb
eséllyel kerülhet szóba a mûködés szintjének – vagy meghatározott feladatoknak – re-
gionális szintre emelése, azaz regionális illetékesség megállapítása azon szerveknél,
amelyek megyei és kistérségi illetékességgel egyaránt rendelkeznek.

A második csoportba tartozó szervek áttekintésénél figyelembe vesszük a kistérségi il-
letékesség egységeinek számát. Megállapítható, hogy e kistérségek csak általánosságban
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nevezhetõk ilyennek. Az illetékességi területként megállapított kistérségeknek ugyanis
egyetlen közös jellemzõjük van: nem azonosak sem a statisztikai-területfejlesztési kistér-
séggel, sem más kistérségi illetékességi területtel. (A helyzet a regionális illetékességek
gyakori összevethetetlenségére hasonlít.) A feladat- és hatáskörök felülvizsgálatával ösz-
szefüggésben, de csupán az illetékességi területek alapján is felvetõdik, hogy a megyei
szinten ellátott feladatok, de legalábbis azok nem ügyféligényes része a regionális szin-
ten koncentrálható lenne, a többi feladat pedig a kistérségi szintre, a meglévõ, illetve
szükség szerint megerõsítendõ szervekhez telepíthetõ. Fontos hangsúlyozni, hogy a ha-
tárok, és nem a területi egységek azonossága a követelmény. Ennélfogva egy-egy kistér-
ségi illetékességi területbõl (pl. okmányközpont, építésügy) több is beleférhet – a határ-
vonal átlépése nélkül – a kistérségbe. Az sem kizárt, hogy egy-egy kistérségi szintû il-
letékességi területbe két kisebb statisztikai-területfejlesztési kistérség kerüljön bele –
természetesen szintén a határok átmetszése nélkül. A lényeg tehát: a rendszer átlátha-
tósága mind az államigazgatási szervek, mind az állampolgárok számára. 

Természetesen mind a megyei szervek regionálissá emelésével, mind a kistérségi
szervek megerõsítésével kapcsolatban célszerû a szabványosítást elõtérbe helyezni, az-
az regionális szinten és kistérségi szinten egyaránt a területfejlesztési régiókhoz ra-
gaszkodni. Ez nem feltétlenül jelent kizárólagosságot, hiszen természeti megfontolá-
sok alapján célszerû eltérést kialakítani. Azt azonban megelõlegezhetjük, hogy kicsi a
valószínûsége ilyen eltérés indokoltságának mindazon szervek esetében, amelyek fel-
adataikat jelenleg is ellátják az éppen adott (megyei) közigazgatási határok között.

A fenti kérdéskör átfogó rendezésére vonatkozó javaslatnak tartalmaznia kell a dön-
tések és az azokhoz kapcsolódó, várható következmények vázolását:
1. a javaslat megvalósításához szükséges döntési szükséglet felvázolását (Országgyû-
lés, kormány, miniszter),
2. a döntések javasolt ütemezését,
3. a szükséges jogi szabályozások szintjét, ide értve az új és a módosítandó szabályozást is,
4. a javaslat költségvetési következményeinek alapvetõ jellemzõit (ide értve a megta-
karításokat, a többletkiadásokat és az átcsoportosítási igényeket),
5. a javaslatok egyéb (foglalkoztatási, szakmai, kapacitási stb.) várható következményeit.

A dekoncentrált szervek illetékességi szervezetének megváltoztatása során – külö-
nösen a megyei-kistérségi beosztások regionális-kistérségivé átépítése folyamán – fi-
gyelembe vehetõ lehetséges kistérségi megoldásként a kistérségi illetékességgel ren-
delkezõ jegyzõ is. A kistérségi illetékességgel rendelkezõ jegyzõ ugyanis létezõ dekon-
centráció (aminek ilyen tartalmán nem változtat kizárólagos önkormányzati függõsé-
ge). Különösen a jelenleg alacsonyabb számú kistérségi „kirendeltséggel” rendelkezõ
dekoncentrált szervek átépítésénél – de más esetben is – érdemes a jegyzõhöz telepí-
tés lehetõségét mérlegelni. A kistérségi illetékességi feladatokat ellátó székhely (eset-
leg még további város) jegyzõje minden bizonnyal jóval takarékosabb megoldás volna,
mint új kistérségi szervezetek létrehozása.

A regionális szintre telepítendõ feladatok magától értetõdõen nem ügyféligényes fel-
adatok lehetnek. Ennélfogva az ellenõrzés, a felügyelet és a másodfokú hatósági teen-
dõk jöhetnek számításba. Nem tekinthetõ kizártnak, de kivételnek igen az elsõ fok,
amely kizárólag olyan ügyek esetében képzelhetõ el, amelyek kiemelt szaktudást és
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egyéb feltételrendszert igényelnek, és/vagy olyan nagyságrendû gazdasági, költségveté-
si, fejlesztési, stb. kihatásúak, amelyek érdemi megítélése alacsonyabb szinten semmi-
lyen tekintetben nem, illetve csak aránytalan erõfeszítések árán volna biztosítható. Bár-
mely szervezet-átalakítást igénylõ javaslat esetén szükség van egy „üzleti tervre”, amely
a szakmai, költségvetési, személyügyi, foglalkoztatási, környezeti hatásbeli következmé-
nyek áttekintésén és szakszerû becslésén – a lehetséges mértékig felmérésén – alapul. A
döntési alternatívák megfogalmazása csak a szélesebb racionalitás alapulvételével lehet-
séges, és különösen fontosak e szempontok a döntéshozatalt megelõzõ mérlegeléshez.

Szakmailag – elvileg – irreleváns, ám annál kényesebb kérdés az újonnan kialakí-
tandó regionális szervezetek székhelye. Ez a kérdés mind a feladat- és hatásköri, szer-
vezeti, mind az illetékességre vonatkozó javaslatok során felmerül. Ismeretesek a te-
rületfejlesztés terén folyó viták. Eldöntendõ alapelv, hogy – figyelembe véve a politi-
kai racionalitás szerepét is, amelynek mérlegelése nem a szakmai elõkészítés feladata
– a racionalitások milyen köre jusson szóhoz a székhely meghatározásánál. Amennyi-
ben a szûk igazgatási szervezetépítés és mûködtetés racionalitása érvényesül, úgy ez
feltehetõen a koncentráltabb szervezet-elhelyezés irányába hat, azaz a nagyvárosokat
erõsíti. (Ez a modell nagy vonalakban a francia megoldást követné.) Amennyiben a
kiegyenlítettebb településközi viszonyok létrehozása a cél (vagy a viták következmé-
nye), úgy a regionális dekoncentrált szervek székhelyei jobban szétterülnek. (Ez a
megoldás inkább a német – elsõsorban az egyesítés elõtti nyugat-német – modellt kö-
vetné.) Mindkettõ mellett hozható fel érv. Ismeretes a jelenleg regionális szinten és
megyei szinten mûködõ szervezetek székhelyelrendezése. A javaslatok kialakításánál
tudatában kell lenni annak, hogy bármely átalakítási javaslat ezen elrendezés megvál-
toztatását is jelenti – annak minden elõnyével és következményével együtt.

4. A közigazgatási hivatalok regionális alapokra helyezésének
és a területi koordináció továbbfejlesztésének irányai

Napjainkban a regionalizációnak két útja követhetõ nyomon. Az egyik a regionális il-
letékességû dekoncentrált államigazgatási és más állami szervek létrehozása, a másik
a regionális területfejlesztés intézményeinek megerõsítése. Amennyiben az elsõként
említettel kapcsolatos folyamat továbbfejlõdne, az elõbb-utóbb önmagában is elvezet-
ne a regionális közigazgatási hivatalok intézményesítéséhez. A tekintetben azonban
nehéz lenne egyértelmûen állást foglalni, hogy ez mikor következne be, ugyanis itt
döntõ szerepe annak van, hogy a regionális keretek között mûködõ dekoncentrált
szervek milyen mértékben részesülnek az államigazgatási feladatokból. Egy „felülrõl”
irányított – a jelenlegihez hasonló – közigazgatási reform ezt a folyamatot azonban
nyilvánvalóan felerõsítheti. A közigazgatási hivatalok jövõbeni regionalizációja az ál-
lamigazgatás regionális alapokra helyezése keretén belül zajló, több ütemben megva-
lósítható folyamat, amely a regionális önkormányzatok kialakításával párhuzamosan,
illetve attól függetlenül, önállóan is megvalósítható reformot jelent. 

A szakirodalomból ismert egyik regionális közigazgatási hivatali modell, az irányí-
tó-felügyeleti jellegû regionális közigazgatási hivatallal kapcsolatos „radikálisabb”
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megoldás. Eszerint a regionális szintre emelt dekoncentrált államigazgatási szervek
igazgatási szervként (a gyámhivatalokhoz és a fogyasztóvédelmi felügyelõségekhez
hasonlóan) – a hivatalvezetõ útján történõ ágazati szakmai irányítás mellett – szerve-
zetileg integrálódnának a regionális közigazgatási hivatalokba. Habár ez a megoldás
az ágazatok heves ellenállása miatt nem tûnik könnyen megvalósíthatónak, mégis ér-
demes számításba venni a javaslattal együtt járó elõnyöket és hátrányokat. Tudjuk,
hogy az ágazati integrációnak vannak sikertelen elõzményei, mivel számos célkitûzés
realizálását eddig a tárcák ellenállása és „szolidaritása” hiúsította meg. Erre továbbra
is számítani kell, még akkor is, ha a területi államigazgatási integrációnak a kevésbé
radikális változata valósul meg. E megoldás nem csupán az államigazgatás szervezeti
rendszerének korszerûsítése okán egyre népszerûbb, hanem a költséghatékonyabb
mûködés szempontjából is széles körben támogatott.

A szervezeti integráció egyébként nem feltétlenül jelenti az összes dekoncentrált
szerv önállóságának automatikus megszûnését. A régióközpont közigazgatási hivatal-
ba integrálható szervek körének meghatározásakor több szempontot érdemes figye-
lembe venni. Az integrációt elõször is a szakmailag indokolható legszélesebb körben
érdemes végrehajtani. Ezzel biztosítható ugyanis a funkcionális feladatellátás, vala-
mint egyes (pl. ellenõrzési) alapfeladatok ellátásának maximális hatékonysága. Ahol a
természetföldrajzi, illetve a tradicionális adottságok a regionalizációt nem indokolják,
ott a területi államigazgatási szervek a hivatal koordinációs hatáskörébe tartozhatná-
nak. Ezzel kapcsolatban azonban meg kell jegyeznünk, hogy a túl sok kivétel az irá-
nyítás-felügyeleti jelleg gyengülésével járna, ezért ez természetszerûleg – amennyire
lehetséges – kerülendõ. A kivételeknél azt az elvet volna célszerû követni, hogy ága-
zatonként legfeljebb egy (ágazatilag integrált) dekoncentrált szerv maradhasson telje-
sen önálló. A másik „véglet” sem teljesen problémamentes, hiszen a szervezeti integ-
rációval nem érintett kis számú szervezetre kellene csupán a hivatalok koordinációs,
ellenõrzõ szerepkörét fenntartani. Az önálló szervezetiséggel nem rendelkezõ területi
szervek (az ún. ál-dekók) szervezeti integrációját azonban mindenképpen célszerû
volna végrehajtani. Ezzel a lépéssel sajátságos jogi státusuk is megszüntethetõ lenne. 

A szakirodalom által felvázolt másik modell, a „koordinációs típusú” regionális köz-
igazgatási hivatal, amelyben a regionális közigazgatási hivatalok a feladatok súlyához
igazodó erõs és hatékony koordinációs eszközöket gyakorolnak. Ez az elõzõ modellhez
képest „puhább” megoldás nem teszi szükségessé a területi államigazgatási szervek-
nek a regionális hivatalokba történõ integrációját. Ilyen körülmények között – felté-
telezve természetesen, hogy a kormányzati döntések (beleértve a több ágazatot érintõ
kormányzati döntéseket) koordinációja elsõ körben már kormányzati szinten végbe-
megy – az összehangolt területi szintû végrehajtást egyrészrõl a kormányzati koordi-
náció és az ágazati irányítási-felügyeleti rendszer, másrészrõl erõteljesebb területi ko-
ordináció biztosíthatná, melyben értelemszerûen a regionális közigazgatási hivatal ve-
zetõjének lenne kulcsszerepe.

Ezt az irányt követi az 1075/2004. (VII. 21.) Kormányhatározat, amely nem teszi
magáévá a regionális szintû teljes szervezeti integráció gondolatát. A regionalitást
olyan módon valósítaná meg, hogy a jelenlegi megyei szintrõl a statisztikai-tervezési
régiók szintjére emeli a közigazgatási hivatalok mûködésének meghatározó részét
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úgy, hogy a régióközpont-székhely közigazgatási hivatalvezetõjét területi koordináci-
ós többletjogosítványokhoz juttatja. A területi államigazgatás kormány általi erõtelje-
sebb ellenõrzését és összehangolását szolgáló hatáskörök a következõk:

• A közigazgatás korszerûsítésével kapcsolatos feladatok, illetve a több ágazatot
érintõ kormányzati döntések végrehajtásának koordinációja.

• A területi államigazgatási szervek létesítésével, átszervezésével, megszüntetésével,
valamint jogállásuk és illetékességi területük módosítására vonatkozó, illetõleg a ve-
zetõvel kapcsolatos kötelezõ véleményezési jog.

• A régióközpont hivatalvezetõjének a területi államigazgatási szerv létszáma meg-
állapításával és a költségvetés meghatározásával kapcsolatos véleményezési joga.

• A régióközpont-hivatalvezetõ feladata a területi államigazgatás és a közigazgatá-
si hivatalok összehangolt közbeszerzési tevékenységével, valamint a regionális mûsza-
ki ellátó rendszer mûködtetésével kapcsolatban.

• A régióközpont-hivatalvezetõnek a közigazgatási hivatalok és a területi állam-
igazgatási szervek ügyfélfogadási (ügyfél-tájékoztatási), informatikai és információs,
valamint minõségügyi rendszerének összehangolásával kapcsolatos feladatai.

• A képzési, továbbképzési tevékenység összehangolása.
• Kivételes esetben javaslattételi jog a belügyminiszter útján a kormánynak az Al-

kotmány 35. §-a alapján az alárendelt szervek törvénysértõ határozatának és intézke-
déseinek megsemmisítésére, illetve megváltoztatására.

• A régió közigazgatásának helyzetérõl szóló kormány elõtti beszámolás.
• A területi államigazgatási szervek ellenõrzésének koordinációja.
• A megyei államigazgatási kollégiumok munkájának összehangolása és a regioná-

lis államigazgatási kollégium mûködtetése.
A reform e „puhább” változatának bevezetése során többlépcsõs szervezeti változta-

tásra nincs szükség, a koordinációs jogkörök megerõsítése – viszonylag gyorsan –
egyetlen ütemben is megvalósulhat. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy a terüle-
ti államigazgatási rendszernek nem kell szükségszerûen átesnie „profiltisztításon” és
olyan strukturális változtatásokon, amelyek a rendszert átláthatóbbá teszik. Ezzel
szemben a radikálisabb megoldás hosszabban elhúzódó, szükségszerûen több ütem-
ben megvalósítható folyamat, elsõsorban azért, mert a rendszer mûködése nem füg-
getleníthetõ az államigazgatási regionalizációtól, és hosszabb távon az önkormányza-
ti régiók kialakításától sem. A koordinációs eszközrendszer megerõsítését ugyanakkor
célszerû a területi államigazgatási szervek, szervezeti egységek integrációjának egy ko-
rábbi fázisaként, annak elsõ lépcsõjeként felfogni. 

Mivel a regionalizáció a közigazgatás mûködésének térszerkezetét illetõen is változ-
tatást igényel, az elképzelések szerint a megerõsített koordinációs és ellenõrzési fel-
adatok a regionális hivatal, illetve a régióközpont-hivatal vezetõjének feladat- és ha-
táskörébe kerülnének. Amennyiben a megyei hivatalok területi hivatalként tovább
mûködnének, úgy e jogkör teljes mértékben kikerülne az ottani hivatalok kompeten-
ciájából, és – a regionális hivatal vezetõjének döntésétõl függõen – csak egyes részfel-
adatok elvégzésében kaphatnának szerepet.
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5. A Dél-Dunántúli Önkormányzati Regionális Társulás 
modellkísérlete

Az európai szervezetrendszerben a közigazgatás fejlõdésének bevált útja az együtt-
mûködés, a decentralizáció. Az önkormányzati régiók létrehozása az ország terüle-
ti beosztását is megváltoztatná, amit az Alkotmány szabályoz. Ennek megváltozta-
tásához kétharmados parlamenti szavazati többségre van szükség, ami széles körû,
egységes politikai akaratot feltételez. 2005-tõl a Baranya, Somogy és Tolna megyét
összefogó Dél-Dunántúli Régióban zajlik modellkísérlet, amely az önkormányzati
régiótól függetlenül vizsgálja a regionális államigazgatás kialakításának, mûködte-
tésének lehetõségeit. A Dél-Dunántúli Régió elõnye, hogy a térségben teljes lefe-
dettséggel megalakultak a többcélú kistérségi társulások, valamint mind a három
megye, és a megyei jogú városok – Kaposvár kivételével – hozzájárultak a modell-
kísérlet végrehajtásához.

A modellkísérlet célja:
• a régió lakosai szélesebb körben jussanak hozzá a területi közszolgáltatásokhoz, a

magasabb szintû ellátáshoz és szolgáltatásokhoz;
• a rendelkezésre álló források célszerûbb és gazdaságosabb felhasználása;
• a kistérségi együttmûködés biztosítása;
• területfejlesztési feladatokat közös ellátása;
• a térség dinamikusabb fejlesztése.
Az önkormányzati autonómia elve alapján, az érintett megyei és megyei jogú városi ön-

kormányzatok önkéntesen, a kompetenciájukba utalt feladat- és hatáskörök közül tíznek
a közös ellátására vállalkoztak, amelyek a társulási megállapodás szerint a következõk: 

• szakosított szociális szolgáltatások (megyei szociálpolitikai kerekasztal mûködésé-
nek, a szenvedélybetegségekkel, súlyos magatartászavarral küszködõ gyermekek ellá-
tásának koordinációja; a személyes gondoskodással kapcsolatos feladat- és hatáskörök
ellátásának összehangolása);

• gyermekvédelmi szakellátás (speciális gyermekotthonok mûködtetése);
• közoktatási feladatok (hallás-, látás-, mozgássérült és beszédfogyatékos tanulók

oktatásának szervezése);
• közmûvelõdési feladatok (közmûvelõdési szakmai tanácsadás és szolgáltatás szer-

vezésének koordinálása);
• egészségügyi ellátás (az egészségügyi ellátás regionális koncepciójának, intéz-

ménystruktúrájának, kapacitás-lekötésének, a fejlesztési pályázatoknak a kidolgozá-
sa, véleményezése; együttmûködés a Regionális Egészségügyi Tanáccsal, javaslat ké-
szítése a Tanács döntéseinek elõkészítéséhez; az egészségügyi ágazathoz tartozó, ún.
egészségügyi iparág egyes területei (szív, onkológia) kialakításának segítése, helikop-
teres mentõszolgálat üzemeltetése);

• idegenforgalom (együttmûködés a Regionális Idegenforgalmi Bizottsággal vala-
mint a Regionális Területfejlesztési Tanáccsal; az idegenforgalom regionális érdekeinek
összehangolása; az idegenforgalmi értékek feltárására, bemutatására és propagálására
irányuló tevékenység támogatása; segítség az idegenforgalom fejlesztések összehango-
lásában, elemzésében);
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• környezetvédelmi és természetvédelmi feladatok (a regionális környezetpolitika
alakításának, a regionális megyei környezetvédelmi programok készítésének, végre-
hajtásának, a környezetvédelemmel összefüggõ regionális jelentõségû koncepciók,
fejlesztések kidolgozásának koordinálása, segítése; a megyék területén található he-
lyi jelentõségû védett természeti területek védelmével kapcsolatos tevékenység ösz-
szehangolása);

• hulladékgazdálkodás (a helyi önkormányzatok közös hulladéktelephelyei létesíté-
sének és a regionális hulladékgazdálkodási tervek végrehajtásának elõsegítése és ko-
ordinálása; együttmûködés a szilárd hulladék kezelésére alakult társulásokkal, szerve-
zõdésekkel);

• sportfeladatok (részvétel a nemzetközi sportkapcsolatokban; az állami sportin-
formációs adatszolgáltatással összefüggõ területi feladatok koordinációja; közremû-
ködés a sport népszerûsítésében, a mozgás-gazdag életmóddal kapcsolatos sporttu-
dományos felvilágosító tevékenység szervezésében; közremûködés a sportorvosi tevé-
kenység feltételeinek biztosításában; a Regionális Ifjúsági Tanács tevékenységének
támogatása);

• közúti közlekedési feladatok (beruházási feladatok – pl. útépítés – ellátása).
A regionális modellkísérletben részt vevõ megyék intézményfenntartásra, a kistér-

ségekkel való együttmûködésre, területfejlesztési feladatokra is társulnak.

Jegyzetek

1 Jelen tanulmány Bércesi Ferenc által vezetett munkacsoport elemzéseit, javaslatait hivatott
röviden összefoglalni. A munkát megalapozó tanulmányok szerzõi: Balázs István, Bekényi
József, Bércesi Ferenc, Ivancsics Imre, Metzinger Éva és Virág Rudolf.

2 A munkacsoport szakértõi tanulmányaiból összeállított kötet 2006 májusban a Magyar
Közigazgatási Intézet kiadásában jelent meg „A területi államigazgatás reformja. Az
IDEA Területi államigazgatás reformja munkacsoport 2004–2006. évben készült szakér-
tõi tanulmányai” címmel.

Irodalom

Dr. Balázs István: A regionális közigazgatási hivatalok kialakításának lehetõségei a területi ál-
lamigazgatás mûködésének átalakításának tükrében.

Dr. Balázs István: A területi közigazgatás helyzetérõl és a közigazgatási szolgáltatások színvo-
naláról szóló beszámolók tapasztalatai.

Dr. Balázs István–Dr. Bekényi József: A régióközpont közigazgatási hivatalokra a központi ál-
lamigazgatási szervektõl leadható államigazgatási feladatok lehetséges köre.

Dr. Balázs István–Dr. Bércesi Ferenc: A területi közigazgatás helyzetérõl és a közigazgatási
szolgáltatások színvonaláról szóló beszámoló.

Dr. Balázs István–Dr. Bércesi Ferenc–Dr. Metzinger Éva: Módszertani javaslatok a közigazga-
tási hivatali struktúra korszerûsítési lehetõségeire.
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Dr. Balázs István–Dr. Metzinger Éva: A nem régióközpont székhely közigazgatási hivatalok
szervezeti átalakításának lehetõségei a jelenlegi szabályozás és kormányzati szándék tük-
rében.

Dr. Bekényi József–Dr. Bércesi Ferenc: Javaslat a régióközpont közigazgatási hivatalvezetõ te-
rületi koordinációs és ellenõrzõ szerepköreinek jogi eszközeire, a személyi, szervezeti, és
gazdasági feltételeire.

Dr. Bércesi Ferenc–Dr. Ivancsics Imre: A közigazgatási hivatalok regionális alapokra helyezé-
sének lehetõségei.

Dr. Ivancsics Imre–Dr. Bércesi Ferenc: A területi (regionális) államigazgatási koordináció tar-
talmának, eszközeinek és módszerének továbbfejlesztése.

Dr. Ivancsics Imre–Dr. Virág Rudolf: Javaslat a jelenleg mûködõ területi államigazgatási szer-
vek szervezeti átalakítására, integrációjára, feladat- és profiltisztítására.

247BÁNLAKI–KÁDÁR – A TERÜLETI ÁLLAMIGAZGATÁS REFORMJA



Melléklet
Területi államigazgatási szervek
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III. EU-ELVÁRÁSOK, 
EU-SZABÁLYOZÁS



Legény Krisztián

AZ EURÓPAI UNIÓS CSATLAKOZÁSI KLAUZULA 
REFORMJÁHOZ

Az Európai Unióhoz mint sui generis nemzetek feletti entitáshoz történõ csatlakozás
alapvetõen érinti a szuverenitás egyik elemének számító fõhatalom gyakorlását, s eb-
bõl következõen a csatlakozó állam alkotmányjogi normáit. Ennek megfelelõen az in-
tegráció a tagállamok legtöbbjében az alkotmány módosítását is magával vonta. Az
alkotmányreformok elõkészítése során, a szuverenitás alapvetõ kérdésein túl, számos
esetben újra tisztázásra szorult a nemzetközi jog és a belsõ jog kapcsolatának miben-
léte, valamint – ezzel szoros összefüggésben – a közösségi jog és a tagállami jogrend-
szerek egymáshoz való viszonyának értékelése. Emellett általában szabályozni kellett
az Unió és a tagállamok szervei közötti együttmûködést és kommunikációt, valamint
a választójog gyakorlásának egyes kérdéseit. Az integráció mélyítése kapcsán tehát a
szuverenitás kérdése – akár politikai, akár jogi vetületben – rendre elõtérbe került. A
szuverenitásukra meglehetõsen érzékeny nemzetállamoknak alkotmányos rendjük
megváltoztathatatlan korlátainak keresése mellett a végrehajtó hatalomnak a tör-
vényhozás rovására való erõsödésével is számolniuk kellett. 

Az európai uniós csatlakozásra való felkészülése során a Magyar Köztársaság is hason-
ló alkotmányjogi nehézségekkel szembesült, amit mi sem bizonyít jobban, mint a csatla-
kozással szükségessé vált alkotmánymódosítás kapcsán kibontakozott élénk – és a mai
napig nyugvópontra és megnyugtató megoldásra nem jutott – szakmai és politikai vita.

Jelen dolgozat a nemzetközi jogi környezet, illetve néhány alapfogalom – mint elõ-
feltételek – áttekintését követõen a magyar Alkotmányban szereplõ csatlakozási klau-
zula és további konkrét alkotmányos rendelkezések lehetséges reformjára kíván javas-
latot tenni. Az elsõ három pontban szereplõ témaköröket, így a szuverenitás és a nem-
zetközi jog, a nemzeti és a nemzetközi jog viszonyát, valamint a tagállami hatályos EU-
csatlakozási klauzulákat azért tartom szükségesnek röviden áttekinteni, mivel egyrészt
fontos elõkérdéseket tisztáznak; másrészt jelentõs befolyást gyakorol(hat)nak Alkotmá-
nyunk rendelkezéseinek további korszerûsítésére. Tekintettel arra, hogy a Magyar Köz-
társaságban új alkotmány elfogadása a közeljövõben nem várható, a dolgozat negyedik
pontjában szereplõ javaslatok a hatályos alkotmányjogi szövegkörnyezetre és dogmati-
kára támaszkodnak.

I. Szuverenitás és nemzetközi jog

Az alkotmányjog és a nemzetközi jog egyik alapvetõ és központi fogalmát képezõ szu-
verenitás általánosságban az állam korlátozhatatlan és oszthatatlan fõhatalmát jelen-
ti. A szuverenitásnak azonban több megközelítése, illetve fajtája (így például jogi, po-
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litikai, állam-, nép-, nemzeti) ismeretes. Tekintettel arra, hogy a modern alkotmá-
nyok legitimációja a népszuverenitás doktrínáján alapszik, a szuverenitás forrásaként
az európai alkotmányok zöme a népet jelöli meg, amely azt képviselõi útján, valamint
közvetlenül gyakorolja (kivételként azonban érdemes megemlíteni az Egyesült Király-
ságot, ahol a szuverenitás letéteményese nem a nép, hanem a parlament).

A szuverenitásnak – letéteményesétõl függetlenül – két iránya határozható meg: egy-
részt a belsõ, másrészt a külsõ, vagyis a nemzetközi szuverenitás.1 Azt, hogy a szuvere-
nitás – s különösen annak külsõ vetülete – az államiságtól elválaszthatatlan, az Államok
Jogairól és Kötelességeirõl szóló Montevideói Egyezmény is egyértelmûvé teszi. Eszerint
az államnak – mint a nemzetközi jog alanyának – állandó népességgel, meghatározott
területtel, és kormányzattal kell bírnia, továbbá a más államokkal való nemzetközi kap-
csolatok létesítésének képességével kell rendelkeznie.2 A szuverenitás kérdését a követ-
kezõkben tehát célszerû a nemzetközi jog oldaláról megközelíteni.

Az állami szuverenitást szükségszerûen érintik a nemzetközi jog normái, amelyek a
független államok közötti viszonyokat szabályozzák. Jól érzékelteti ezt a hágai szék-
helyû Nemzetközi Bíróságnak (a továbbiakban: Nemzetközi Bíróság) a Lotus-ügyben
hozott határozata, amely szerint az államokat kötelezõ jogi szabályok az államok sa-
ját, szabad akaratából származnak, ahogyan az a nemzetközi egyezményekben, vagy
az általánosan elfogadott szokásjogban tükrözõdik. E normák az egymás mellett léte-
zõ, független közösségek közötti viszonyokat szabályozzák, számos esetben a közös
célok elérésére tekintettel. Következésképpen az államok függetlenségének korlátozása
nem feltételezhetõ.3 A nemzetközi jog joganyagának egyik széles körben elfogadott
meghatározását a Nemzetközi Bíróság Statútuma adja. Eszerint a nemzetközi jog for-
rásai (1) az általános és különös nemzetközi egyezmények olyan szabályaiból, amelye-
ket a szerzõdõ államok kifejezetten elismertek, (2) a nemzetközi szokásokból mint a
jog által elismert általános gyakorlat bizonyítékából, (3) a civilizált nemzetek által el-
ismert általános jogelvekbõl, valamint (4) a jog szabályai meghatározásának másodla-
gos eszközeiként bírói döntésekbõl, és a különbözõ nemzetek legmagasabb szintû jog-
tudományi tanításaiból tevõdnek össze.4

Az alkotmánynak mint a nemzeti és a nemzetközi jog közötti elsõdleges „összekötõ ka-
pocs”-nak a két jogrendszer összefüggései tekintetében a nemzetközi szerzõdések, a nem-
zetközi szokások és az általános jogelvek státusát kell rendeznie. Ezt némileg nehezíti,
hogy a nemzetközi jog egyes forrásai közötti hierarchia sem egyértelmûen tisztázott.
Annyi azonban mindenképpen leszögezhetõ, hogy a ius cogensként érvényesülõ általános
jogelveket (például az erõszak vagy az agresszió, a genocídium, a rabszolgaság, a faji
diszkrimináció alkalmazásának tilalma, vagy az emberi jogok védelme) a szerzõdéses jog
nem bírálhatja felül. Emellett az általános jogelvek fõ funkciója a szerzõdéses jogban, va-
lamint a szokásjogban található hézagok betöltése, a jogértelmezés támogatása.

A nemzetközi szerzõdéseknek több típusa létezik, így elkülöníthetõ (1) a kontraktuális
jellegû nemzetközi szerzõdések köre, amelyek esetében két vagy több állam szerzõdik
például kereskedelmi, kölcsönös védelmi vagy kiadatási kérdések rendezésére; (2) a jog-
alkotási karakterû szerzõdésekkel az államok általában a nemzetközi szokásjog meglévõ
szabályait kodifikálják, e szerzõdések hatálya azonban a szerzõdõ államokra korlátozódik
(például az Emberi Jogok Európai Egyezménye, amely számos rokon vonást mutat a nem-
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zetközi emberi jogi normákkal); s végül (3) a multilaterális szerzõdések szolgálhatnak va-
lamely nemzetközi szervezet „alkotmányaként” (például az ENSZ Alapokmánya).

A nemzetközi jog és a belsõ jog egymáshoz való viszonya tekintetében két megha-
tározó iskolát különíthetünk el. A monista iskola szerint a nemzetközi jog és a belsõ
jog a jog egységes koncepciójának megjelenési formái. Az állami bíróságok bármilyen
további transzformáció hiányában kötelesek a nemzetközi jog normáit közvetlenül al-
kalmazni. Ezzel szemben a dualista iskola szerint a nemzetközi jog és a belsõ jog két
különbözõ jogrendszer. A nemzetközi jogot az állami bíróságok csak abban az esetben
alkalmazhatják, ha azt valamilyen transzformációs eljárással a belsõ jogba illesztették.
A két iskola ötvözésébõl létrejövõ vegyes rendszer a nemzetközi szokásjog közvetlen al-
kalmazását támogatja, míg a nemzetközi szerzõdések csak jogalkotói inkorporációt
követõen válnak alkalmazhatóvá.

Az Európai Unió túlmutat az államok hagyományos nemzetközi társulásain, különös
tekintettel a közösségi jogrendre, amelynek sajátossága, hogy a tagállami jog felett szup-
remáciával bír, valamint, hogy sajátos jogforrásai a nemzeti jogrendszerekben közvetle-
nül alkalmazandók. Az Európai Bíróság megfogalmazásában egy saját intézményekkel,
jogi személyiséggel bíró, jogképes, nemzetközi képviseleti joggal, és különösen az álla-
mok hatáskörének korlátozásából eredõ vagy az államok által a Közösségre átruházott,
tényleges hatalommal felruházott Közösség határozatlan idõre történõ létrehozásával az
államok, bár szûk területeken, de korlátozták szuverén jogaikat, és így a saját állampol-
gáraikra és önmagukra alkalmazandó joganyagot hoztak létre.

Az acquis communautaire-t, vagyis a „közösségi vívmányok”-at (1) az alapszerzõdé-
sek és az azokat módosító további szerzõdések, valamint a Közösség tagállamai kö-
zött létrejött egyéb nemzetközi szerzõdések, a Közösség ún. elsõdleges joganyaga; (2)
a Közösség jogi aktusai, az ún. másodlagos joganyag; (3) a közösségi jog általános el-
vei; (4) az Európai Bíróság döntései; valamint (5) a Közösség harmadik államokkal
kötött nemzetközi egyezményei alkotják.

A közösségi jogrend és a jogrendre vonatkozó általános szabályok kialakításában jelen-
tõs szerep hárul(t) az Európai Bíróságra. A közösségi jog közvetlen hatályának elvét a Bí-
róság az N. V Algemene Transport – en Explicite Onderneming van Gend & Loos kontra a holland
adóhatóság (1963) ügyben5 mondta ki. (A közvetlen hatály elve a Római Szerzõdés alapján
[249. cikk] csak a Tanács és a Bizottság rendeletére érvényes.) Megállapította továbbá, hogy
a Közösség a nemzetközi jog új jogrendjét hozta létre, amely javára az államok bizonyos
területeken korlátozzák szuverén jogaikat, és létrehozott olyan jogalanyokat, amelyek nem
csupán a tagállamokat, hanem azok állampolgárait is magukban foglalták. A közösségi
jog elsõbbségének és közvetlen hatályának együttes hatása a közösségi jog gyakorlati sze-
repét erõsíti a tagállami bíróságok elõtt folyó jogvitákban. A közvetlen hatály alapján az
egyéneknek jogukban áll, hogy nemzeti bíróságaik elõtt a közösségi jogra hivatkozzanak,
a szupremácia elve alapján pedig a közösségi jogból származó jogosultságok a nemzeti jog
ellenében érvényesülnek, még a kettõ összeütközése esetén is.

A Flaminio Costa kontra E.N.E.L. (1964) esetben6 hozott döntésében a Bíróság a Ró-
mai Szerzõdéssel alkotott jogrendszerrel kapcsolatban azt állapította meg, hogy a kö-
zönséges nemzetközi szerzõdésekkel szemben a Római Szerzõdés saját jogrendszert
hozott létre, amely a szerzõdés hatálybalépésével a tagállamok jogrendszerének integ-
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ráns részévé vált, és amelyet a bíróságaik alkalmazni kötelesek. Kimondta továbbá a
döntés, hogy a Közösség határozatlan idõre történt létrehozásával – amely együtt járt
saját jogalanyisága, jogképessége, nemzetközi képviseleti képessége, illetve elsõsorban
valódi hatalmának megteremtésével (amely utóbbi meghatározott területeken az ál-
lami hatásköröknek a Közösségre történõ átruházásából, illetve a tagállamok szuve-
renitásának önkorlátozásából ered) – a tagállamok a jog olyan területét hozták létre,
amely egyaránt kötelezi õket és polgáraikat. További fontos megállapítása a határo-
zatnak, hogy a közösségi jog nem csupán a korábban, hanem az utóbb keletkezett
nemzeti jogszabállyal szemben is elsõbbséget élvez. 

Az Európai Bíróság az Olasz Köztársaság Kormánya kontra EGK Bizottsága ügyben7

pedig azt jelentette ki, hogy a közösségi joggal szemben semmiféle belsõ szabályra
nem lehet hivatkozni. Ez a jogelv tehát annak megerõsítését jelenti, hogy végsõ soron a
közösségi jog akár a tagállamok alkotmánya felett is áll. 

Míg a nemzetközi jog általános szabálya értelmében az államok nem hivatkozhat-
nak belsõ jogukra a nemzetközi szerzõdéseikbõl eredõ kötelezettségeik teljesítésének
elmulasztása esetén,8 addig a közösségi jog – és különösen az Európai Bíróság egyes
döntéseinek – tükrében az EU másodlagos joganyaga monista módon érvényesül a
tagállami belsõ jog tekintetében.

A jogállamiságra és a jogbiztonságra értékként és alapelvként tekintõ Európa-jog
igényli a tagállami jogrendszerek közelítését. Emellett az Európai Unión belül a jog-
közelítés, a jogi szabályok harmonizációja is szükséges, mert az egységes európai vagy
belsõ piac olyan belsõ határok nélküli térséget foglal magában, ahol biztosított az
áruk, a személyek, a szolgáltatások és a tõke szabad mozgása. Az egységes európai
piac megteremtése feltételezi a kereskedelmet korlátozó nemzeti szabályok eltörlé-
sét, valamint a tagállamok törvényeinek, rendeleteinek és közigazgatási elõírásainak
közelítését. A Közösség jogalkotása és az erre épülõ jogharmonizációs tevékenység
pozitív és negatív irányú. A negatív irányú jogharmonizáció segítségével azok a nem-
zeti szabályok kerülnek hatályon kívül helyezésre, amelyek akadályozzák a piaci in-
tegrációt, például az áruk és szolgáltatások szabad mozgását gátló jogszabályok ré-
vén. Tulajdonképpen ez esetben egy deregulációs, jogtisztítási folyamatról van szó.
Ugyanakkor például a kereskedelmet korlátozó szabályok hatálytalanítása mellett a
közös piac kiépítését szolgáló egységes szabályokra is szükség van. Ebben az esetben
egységes szabályok megalkotására, újraszabályozási folyamatra van szükség, amely-
nek során a különbözõ nemzeti szabályok helyébe egységes közösségi norma lép. A
jogharmonizáció során ugyanis a tagállamok egységes közösségi szabályokat fogad-
nak el, a nemzeti szabályok közötti különbségek eltörlésével és a közös standard lét-
rehozásával a piaci feltételek egységessé válnak. Minderre az Európai Közösséget lét-
rehozó szerzõdés 94. cikke ad felhatalmazást. Eszerint: „A Tanács a Bizottság javas-
lata alapján és az Európai Parlamenttel, valamint a Gazdasági és Szociális Bizottság-
gal folytatott konzultációt követõen egyhangúlag irányelveket fogad el a tagállamok
olyan törvényi, rendeleti vagy közigazgatási rendelkezéseinek közelítésére, amelyek
közvetlenül érintik a közös piac megteremtését vagy mûködését.” A jogharmonizá-
ciós folyamat a tagállamok alkotmányjogi szabályait sem hagyja érintetlenül, azon-
ban a jogközelítés e területen – a magánjogi karakterû jogharmonizációhoz képest –
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kevéssé tudott teret hódítani. Éppen ezért az integráció mélyítéséhez és az európai uniós
„alkotmányjogi acquis” szélesebb körû érvényesüléséhez megfontolandó a csatlakozás
elõtt álló államok tekintetében az alkotmányjogi jogközelítés szempontjának bevezeté-
se is. Ennek célja azonban értelemszerûen csak a csatlakozás elõtt álló államok segítése
lehet azon alkotmányos problémák megismerésében, amelyek a csatlakozás, illetve az
acquis communautaire nemzeti implementációja kapcsán felmerülhetnek.9

II. EU-csatlakozás és alkotmánymódosítás

A nemzetközi szerzõdéssel létesített európai uniós tagság szükségszerûen a tagálla-
mok szuverenitásának érintésével jár. A nemzetközi joghoz képest – mint korábban
bemutatásra került – az Unió egyik specialitása sui generis jogrendjében és jogforrási
rendszerében, illetve annak tulajdonságaiban rejlik. Ennek következménye a tagálla-
mi szuverenitás – a nemzetközi jog esetében megszokottakéhoz képest – újfajta és
egyben jelentõsebb mértékû korlátozása. Alkotmányos demokratikus keretek között
a szuverenitás mibenlétét és letéteményesét az alkotmány határozza meg. Ebbõl kö-
vetkezõen a szuverenitás meghatározott részének átruházása szükségképpen az alkot-
mány megváltoztatását is jelenti. Az uniós csatlakozás alkotmányjogi feltételeit meg-
teremtõ tagállami alkotmányok legtöbbje azonban mégsem a szuverenitás átruházá-
sáról rendelkezik, mivel az általános fölfogás szerint maga a szuverenitás elidegeníthe-
tetlen és oszthatatlan.

Az alkotmánymódosításra vezetõ indokok tehát a következõkben összegezhetõk: (1)
a szuverenitásból eredõ egyes hatáskörök EU-ra történõ delegációja, ehhez szorosan
kapcsolódóan (2) az acquis helyzetének tisztázása, (3) a tagállami szervek részvétele
az EU döntéshozatali rendszerében, (4) az EU-polgárok szavazati jogának, valamint a
négy alapszabadságból eredõ jogainak biztosítása, valamint (5) a nemzeti bankok fel-
adatkörének változásai. Jelenleg – a dolgozat címéhez igazodóan – az elsõ két pont-
ban foglalt, az EU–tagállam viszony szempontjából meghatározó jelentõségû, alap-
vetõ kérdéseket vizsgáljuk. 

Munkamódszerét tekintve a vizsgálat szükségszerûen komparatív szemléletû; alap-
vetõ forrásait a tagállamok alkotmányos dokumentumai képezik. (Az írott alkotmány
hiányában Nagy-Britanniában a „European Communities Act” képezi a vizsgálat tár-
gyát.) A nemzetközi összehasonlítás segítségével bemutathatóvá válnak az egyes tag-
államokban a csatlakozás következtében felmerülõ alkotmányjogi és nemzetközi jogi
problémák, illetve ezek alkotmányos kezelése. A jogösszehasonlítás segítségével feltárt
ismeretek ma már számos országban és különféle szakterületeken a minõségi törvény-
alkotás nélkülözhetetlen munkaeszközét jelentik. A törvényhozónak a külföldi jogin-
tézmények tanulmányozása vagy recepciója során azonban nem elég azt vizsgálnia, a
szóban forgó megoldás az adott országban bevált-e, hanem, hogy országa sajátos kö-
rülményei között is megállja-e a helyét. (A könnyebb áttekinthetõség érdekében a
csatlakozási klauzulákhoz és a nemzetközi jog–belsõ jog viszonyrendszeréhez kapcso-
lódó alapvetõ kérdéseket a mellékletben foglalt táblázat tartalmazza.)
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Az alkotmányos hatáskörök átruházásának kérdései

A tagállami alkotmányok elemzése alapján megállapítható, hogy a szuverenitás gya-
korlásának megnyilvánulásaként azok jellemzõen alkotmányos hatáskörök meghatá-
rozott részének átengedésérõl vagy átruházásáról szólnak. A szuverenitás érintettsé-
gére csupán Görögország, Olaszország és Szlovénia alkotmánya utal. Az átruházás
címzettje tekintetében a tagállamok közül tizenkettõ nemzetközi szervezet vagy nem-
zetközi közjogi intézmény javára történõ hatáskör-átengedésérõl szól, s meglepõen
kevesen, – Magyarország Alkotmányán túl – mindössze hatan rendelkeznek kifeje-
zetten az Európai Közösségekrõl vagy az Európai Unióról. A kettõs felhatalmazás
esete két tagállamban áll fenn (Írország, Svédország).

A hatáskör-átruházás korlátai

Az érintett alkotmányok alapján a (csatlakozási) nemzetközi szerzõdésekkel kapcsola-
tos követelmények két csoportba sorolhatók. Az elsõ formai jellegû: általában a parla-
menti ratifikációhoz megkívánt követelmény a minõsített többségi szavazás, vagy a
népszavazással történõ megerõsítés (például Csehország vagy Dánia esetében). A má-
sodik csoportba azon posztulátumok tartoznak, amelyek tartalmi korlátokat állítanak
a szerzõdés megkötése elé. A tartalmi korlátot általában demokratikus, alkotmányos el-
vek és értékek, illetve a szuverenitás meghatározónak tartott elemei jelentik. E körben em-
líthetõ például az alkotmány demokratikus alapjai megõrzésének igénye (Finnország
alkotmánya), a viszonosság követelménye (például Portugália vagy Franciaország al-
kotmánya), a szubszidiaritás, a gazdasági és a társadalmi kohézió tiszteletben tartása
(Portugália alkotmánya), a népek közötti béke és iagzságosság szolgálata (Olaszország
alkotmánya), vagy az emberi jogok védelme (Görögország, Németország, Svédország
alkotmánya). Tartalmi korlátként jelentkezhet a belsõ jog számára kizárólagosan
fenntartott tagállami tárgykörök listás meghatározása is (European Communities
Act).10 Külön problémát jelenthet, hogy egyes tagállami alkotmányok úgynevezett
„örökkévalósági klauzulát”11 is tartalmaznak, amelyek jogi természetüknél fogva az
alkotmány más rendelkezéseit – így a csatlakozási klauzulát is – megelõzik.12 Érde-
kességként említhetõ az állami függetlenséget és szuverenitást a történelmi körülmé-
nyek okán különös érzékenységgel kezelõ észt alkotmány, amely szerint az Észt Köz-
társaság nem köt olyan nemzetközi szerzõdést, amely az alkotmánnyal nincs össz-
hangban. (Az észt alkotmány merevsége különösen Franciaország alkotmányának
tükrében szembetûnõ, amely szerint ha az Alkotmánytanács a köztársasági elnök, a
miniszterelnök, valamely ház elnöke, hatvan képviselõ vagy szenátor kezdeményezé-
sére megállapítja, hogy valamely nemzetközi egyezmény az alkotmánnyal ellentétes
rendelkezést tartalmaz, az adott nemzetközi egyezmény megerõsítésére vagy jóváha-
gyására vonatkozó felhatalmazásra csak az alkotmány módosítását követõen kerülhet
sor. Az Alkotmánytanács mind a Maastricht-, mind az Amszterdam-döntésben megálla-
pította, hogy a szerzõdés ratifikációját az alkotmány módosításának kell megelõznie.)
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A nemzetközi szerzõdések és a belsõ jog viszonya

A tagállami alkotmányok a monista/dualista rendszer alkalmazásában nem egysége-
sek. A nemzetközi szerzõdéseknek a belsõ jogban való érvényesítésére kínálkozó lehe-
tõségek közül a dualista felfogáshoz illeszkedõ transzformációs gyakorlatot az államok
jelentõs része alkalmazza. Ebben az esetben tehát belsõ jogi aktus szükséges a nem-
zetközi szerzõdés belsõ jogi érvényesüléséhez (például Németország, Olaszország,
vagy a skandináv államok). Az államok másik csoportjánál az adopciós gyakorlatnak
köszönhetõen a nemzetközi szerzõdések minden további belsõ jogi aktus nélkül alkal-
mazhatóvá válnak (például Ausztria, Hollandia, Franciaország, Svájc stb.). 

A jogforrási hierarchia tisztázására való törekvés érdekében a tagállami alkotmá-
nyok egy része expressis verbis elsõbbséget biztosít – a belsõ jog törvényi szintû sza-
bályaival (de nem az Alkotmánnyal!) bezárólag – a szabályosan megkötött nemzetkö-
zi szerzõdéseknek (például Csehország, Észtország, Franciaország, Görögország). Eh-
hez kapcsolódóan figyelemre méltó korlátot állít a portugál alkotmány, amely szerint
a tartalmi vagy formai okból alkotmányellenes, de már ratifikált nemzetközi szerzõ-
dések a portugál jog részeként alkalmazhatók, amennyiben a szerzõdést a másik szer-
zõdõ fél is alkalmazza, azonban nincs helye a szerzõdés alkalmazásának, ha az az al-
kotmányban konkrétan meghatározott alapelvekbe ütközik.13

A bírói hatalomra is kiterjedõ cseh megoldás szerint egyrészt ha a nemzetközi szer-
zõdés ellentétes a törvénnyel, a nemzetközi szerzõdést kell alkalmazni; másrészt a bí-
rót a döntés során a jogrend részét képezõ nemzetközi egyezmény köti, a bíró jogo-
sult a jogszabályok nemzetközi egyezménnyel való összhangját megítélni.

A nemzetközi emberi jogi normák nemzeti jog feletti elsõbbségére vonatkozó rendel-
kezések (mint követendõ példa) több alkotmányban is fellelhetõk. Általánosságban
megállapítható, hogy a nemzetközi emberi jogi egyezmények kezelése – helyesen – el-
tér az egyéb nemzetközi szerzõdésekétõl. A szlovák alkotmány szerint a törvényben
meghatározott módon ratifikált és kihirdetett, emberi jogokra és alapvetõ szabadságok-
ra vonatkozó nemzetközi szerzõdés […] elsõbbséget élvez a törvénnyel szemben.14 A
még nem tagállam Románia alkotmánya szerint az emberi jogokra vonatkozó azon
nemzetközi szerzõdések és konvenciók, amelyeknek Románia részese, összeütközés ese-
tén a belsõ joggal szemben elsõbbséget élveznek.15 Figyelemre méltó megoldást találunk
továbbá Bosznia-Hercegovina alkotmányában, amely szerint az Emberi Jogok Európai
Egyezményében foglalt jogok és szabadságok közvetlenül alkalmazandók Bosznia-Her-
cegovinában, továbbá elsõbbséget élveznek valamennyi jogszabállyal szemben.16

Az Európa-joghoz való viszony

Az Európai Unió másodlagos joganyagának törvényekkel szembeni elsõbbségét és köz-
vetlen hatályát expressis verbis viszonylag kevés tagállami alkotmány ismeri el. Itt említ-
hetõ azonban a lengyel, a portugál, a szlovák vagy a szlovén alkotmány példája. Az al-
kotmány és az Európai Unió másodlagos joganyaga közötti jogforrási hierarchia rögzíté-
sétõl a tagállami alkotmányok jellemzõen tartózkodnak. Ezzel szemben a modellértékû-
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nek is tekinthetõ ír alkotmányi megoldás szerint az alkotmány rendelkezései nem érvény-
teleníthetik azokat a hatályos törvényeket, állam által elfogadott aktusokat és intézkedé-
seket, amelyek az Európai Unióban vagy Közösségben való tagságból eredõ köztelezett-
ség teljesítéséhez szükségesek, és nem akadályozzák az Európai Unió, a Közösség, azok
szerve, vagy a Közösséget létrehozó Szerzõdés alapján hatáskörrel rendelkezõ testület jog-
szabályainak, aktusainak és intézkedéseinek az állam területén való hatályosulását.17

Az Európa-jog alkalmazása

Az Unió joga és a tagállami jog azonos tárgykörre vonatkozó szabályozása közötti el-
térések különösen a jogalkalmazás során láthatnak napvilágot. A felmerülõ problé-
mák megoldását – a jogbiztonság elvének szem elõtt tartásával – számos tagállam al-
kotmányában rendezi. Hollandia az 1953. évi alkotmányrevízió óta lehetõvé teszi nem-
zeti kompetenciáknak nemzetközi szervezetre történõ átruházását. Sõt, az alkotmány
értelmében a Királyságon belül érvényesülõ törvényi elõírások nem kerülnek alkal-
mazásra, ha nem egyeztethetõk össze nemzetközi intézmények szerzõdéseinek és ha-
tározatainak általánosan kötelezõ rendelkezéseivel. Emellett a bíróságok nem bírál-
hatják el a törvények vagy a nemzetközi szerzõdések alkotmányosságát. (Hollandia
azon kevés demokráciák közé sorolható, amelyek az alkotmánybíráskodást nem intéz-
ményesítették.) A lengyel megoldás szerint, ha a Lengyel Köztársaság által ratifikált,
nemzetközi szervezetet létrehozó nemzetközi szerzõdés elrendeli, a szervezet által al-
kotott szabályok közvetlenül alkalmazandók, és kollízió esetén elsõbbséget élveznek.
Hasonló szabályt tartalmaz Portugália, Szlovákia és Szlovénia alkotmánya. 

III. A Magyar Köztársaság csatlakozási klauzulája

Az Európai Unióhoz való csatlakozás a szuverenitás és a Magyar Köztársaság függet-
len, demokratikus jogállam minõségén túl – különösen az EU sui generis jogrendsze-
rébõl eredõen – szükségképpen érinti Alkotmányunk nemzetközi joggal kapcsolatos
rendelkezéseit is. Erre tekintettel – a reformra vonatkozó javaslatok elõkészítése érde-
kében – indokolt a hatályos Alkotmány szerint röviden megvizsgálni a nemzetközi jog
és a belsõ jog viszonyát. Ezt követõen az Alkotmánybíróság – mint az Alkotmány erga
omnes hatályú értelmezõje – egyes releváns határozatainak áttekintése, majd a jelen-
legi csatlakozási klauzula rövid bemutatása következik.

A nemzetközi jog és a magyar jogrendszer viszonya 
az Alkotmány alapján

Az Alkotmány értelmében a Magyar Köztársaság jogrendszere elfogadja a nemzetközi jog
általánosan elismert szabályait, biztosítja továbbá a nemzetközi jogi kötelezettségek és a
belsõ jog összhangját.18 Továbbá, a Magyar Köztársaság elismeri az ember sérthetetlen és
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elidegeníthetetlen alapvetõ jogait, ezek tiszteletben tartása és védelme az állam elsõ-
rendû kötelessége.19 Kapcsolódó szabályozást tartalmaz a jogalkotásról szóló törvény,
amelynek értelmében az általánosan kötelezõ magatartási szabályt tartalmazó nemzet-
közi szerzõdést a tartalmának megfelelõ szintû jogszabályba foglalva kell kihirdetni.20

(A jogszabályba nem foglalt nemzetközi szerzõdést – a köztársasági elnök vagy a kor-
mány eltérõ rendelkezése hiányában – a Magyar Közlönyben közzé kell tenni.) A nem-
zetközi szerzõdésekkel kapcsolatos eljárásról szóló 2005. évi L. törvény (a továbbiakban:
2005. évi L. törvény) szerint ha a nemzetközi szerzõdés kötelezõ hatályának elismeré-
sére az Országgyûlés adott felhatalmazást, azt törvényben, egyéb esetekben kormány-
rendeletben kell kihirdetni.21 E rendelkezésekbõl kitûnõen a magyar jog – a nemzet-
közi jog és a belsõ jog viszonya tekintetében – az úgynevezett „vegyes” rendszer állás-
pontjára helyezkedik. Míg a nemzetközi jog általánosan elismert szabályai esetében
azokat az Alkotmány ülteti a nemzeti jogba, addig a nemzetközi szerzõdések esetén a
dualista/transzformációs rend az irányadó. A nemzetközi szerzõdések elõkészítése kö-
rében további fontos, garanciális szabálya a 2005. évi L. törvénynek az, hogy a szerzõ-
dés elõkészítésétõl kezdõdõen folyamatosan vizsgálni kell, hogy a szerzõdés a belsõ jog-
szabályokkal, valamint egyéb nemzetközi jogi kötelezettségekkel összhangban áll-e. A
törvény rendelkezése szerint az összhang megteremtését a szerzõdés tartalmának meg-
felelõ alakításával, továbbá a belsõ jogszabályok és a nemzetközi jogi kötelezettségek le-
hetõség szerinti módosításával vagy megszüntetésével is biztosítani kell.22

Az Alkotmánybíróság fontosabb kapcsolódó határozatai

Magyarországnak az EU-hoz társulása, illetve csatlakozása kérdéskörével összefüggés-
ben az Alkotmánybíróság – még az Uniós csatakozást megelõzõen – két jelentõs ha-
tározatot hozott. A 4/1997. (I. 22.) AB-határozatban (a továbbiakban: Határozat1) az
Alkotmánybíróság megállapította, hogy a jogszabály alkotmányellenességének vizs-
gálatára vonatkozó törvényben nevesített hatásköre kiterjed a nemzetközi szerzõdést
kihirdetõ jogszabály utólagos alkotmányossági vizsgálatára is. A nemzetközi egyezmé-
nyek alkotmányosságának utólagos vizsgálata során megállapított alkotmányellenes-
ségnek a nemzetközi kötelezettségvállalás tekintetében nincs jogi hatása, azonban a
belsõ (alkotmányos) jog és a nemzetközi jogi kötelezettségek összhangjának megte-
remtése mindenképpen indokolt. A nemzetközi jog általános szabálya értelmében
ugyanis az államok nem hivatkozhatnak belsõ jogukra a nemzetközi szerzõdéseikbõl
eredõ kötelezettségeik teljesítésének elmulasztása esetén.23

A nemzetközi egyezmények alkotmányosságának utólagos vizsgálata az elõzetes
kontrollhoz képest kevéssé elterjedt alkotmánybírósági hatáskör. Példaként hozható
fel a lengyel alkotmány, amelynek értelmében az alkotmánybíróság dönt a nemzetkö-
zi egyezmények alkotmányosságát illetõen.24 Az alkotmánybíróság nemzetközi egyez-
mény alkotmányellenességét megállapító határozata esetén, az azon alapuló végre-
hajtható bírósági határozat vagy más döntés ellen perújításnak, vagy a határozat, más
döntés megsemmisítésének van helye.25 Bármely bíróság az alkotmánybírósághoz for-
dulhat ratifikált nemzetközi egyezmény alkotmányossága kérdésében, amennyiben az
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arra adott válasz befolyásolja az elõtte lévõ ügy eldöntését.26 A portugál alkotmány
szerint az alkotmányossági felülvizsgálat tárgyai a tartalmi vagy formai okból alkot-
mányellenes, de már ratifikált nemzetközi szerzõdések, amennyiben azok az alkot-
mány alapelveibe ütköznek és ezáltal nem alkalmazhatók.27 Albániában az alkot-
mánybíróság ilyen esetben a ratifikáló norma hatályon kívül helyezésérõl határoz.28

A Határozat1 megállapította azt is, hogy amennyiben az Alkotmánybíróság a nem-
zetközi szerzõdést vagy annak valamely rendelkezését alkotmányellenesnek találja, a
nemzetközi szerzõdést kihirdetõ jogszabály alkotmányellenességét állapítja meg. Az
Alkotmánybíróság alkotmányellenességet megállapító határozatának a Magyar Köz-
társaság nemzetközi kötelezettségvállalására nincs hatása. Fontos döntése az Alkot-
mánybíróságnak, hogy az Alkotmánybíróság határozata folytán a jogalkotónak –
szükség esetén az Alkotmány módosításával is – meg kell teremtenie a vállalt nemzetközi
jogi kötelezettségek és a belsõ jog összhangját. Ugyanakkor szükséges megemlíteni,
hogy a Határozat1-hez különvéleményt csatoló Vörös Imre alkotmánybíró álláspont-
ja szerint a nemzetközi szerzõdés alkotmányellenességének utólagos vizsgálatára az
Alkotmánybíróságnak hatásköre nincs. A nemzetközi szerzõdés ugyanis a belsõ jogba
történõ iktatással nem veszti el az Alkotmánybíróság eljárása szempontjából irányadó
azon vonását, miszerint nemzetközi szerzõdésként, tehát nem a magyar jogalkotó, ha-
nem a nemzetközi jog két vagy több alanyának megállapodásával jött létre. 

Az Alkotmánybírság másik jelentõs, 30/1998. (VI. 25.) AB-határozatában (a továb-
biakban: Határozat2) már a Magyar Köztársaság és az Európai Közösségek és azok
tagállamai között társulás létesítésérõl szóló, Brüsszelben, 1991. december 16-án alá-
írt Európai Megállapodás kihirdetésérõl szóló 1994. évi I. törvény (a továbbiakban:
EM tv.) végrehajtásával kapcsolatban fogalmazott meg úgynevezett alkotmányos kö-
vetelményt. Ennek lényege szerint a magyar jogalkalmazó hatóságok közvetlenül nem
alkalmazhatják az EM tv. 62. cikk (2) bekezdésében megfogalmazott alkalmazási kri-
tériumokat. Az Alkotmánybíróság a Határozat2-ben abban a kérdésben foglalt állást,
hogy a versenykorlátozás tilalmával összefüggésben a Közösségi jog követelményei
milyen módon érvényesülhetnek a magyar jogrendszerben. Az Alkotmánybíróság rá-
mutatott arra, hogy a Közösség belsõ jogának hivatkozott kritériumai a jogalkalma-
zás szempontjából külföldi jognak minõsülnek, tekintve hogy a Magyar Köztársaság
akkor még nem volt tagja az Európai Uniónak. Az Alkotmánybíróság kifejtette to-
vábbá, hogy azok a jogszabályi rendelkezések, amelyek a jövõben születõ közösségi jo-
gi kritériumoknak a közvetlen hazai érvényesülését eredményezik, alkotmányellene-
sek, mert ezen kritériumok forrása nem a magyar Alkotmány szerinti legitim közha-
talom, illetõleg annak valamely intézménye.

A Határozat2 leszögezte továbbá, hogy azok a közjogi normák, amelyek egy másik
közhatalmi rendszer – vagyis a Közösség – saját belsõ jogát alkotják, és amelyeknek
megalkotására a Magyar Köztársaságnak semmilyen befolyása nincs, tekintve hogy
Magyarország nem tagja az Európai Uniónak, az Alkotmány 2. § (1)–(2) bekezdése
alapján – a szuverenitás sérelme nélkül – nem jelenhetnek meg alkalmazási kötele-
zettséggel a magyar jogalkalmazó szervek gyakorlatában. Ehhez ugyanis külön alkotmá-
nyi felhatalmazás volna szükséges.
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A csatlakozási klauzula

A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvény módosításáról szóló
2002. évi LXI. törvény (a továbbiakban: 2002. évi LXI. törvény) elfogadását megelõzõ-
en a csatlakozási klauzula, illetve az EU-csatlakozás által fölvetett egyes alkotmányjogi
kérdésekre többféle válasz is született. A T/1270 számú törvényjavaslat a felhatalmazó
klauzula általános és integrációs változatát is tartalmazta. A Magyar Köztársaságnak a
nemzetközi szervezetekhez fûzõdõ viszonya rendezése érdekében a következõket hatá-
rozta meg: a „Magyar Köztársaság valamely nemzetközi szervezetben való részvétele ér-
dekében nemzetközi szerzõdés alapján – az abban meghatározott körben – a jogalkotó
hatáskör kivételével az egyes, alkotmányból eredõ hatásköreinek gyakorlását a nemzet-
közi szervezet részére átengedheti, vagy e hatásköröket a nemzetközi szervezet többi
tagjával közösen gyakorolhatja. A nemzetközi szerzõdés megerõsítéséhez és kihirdetésé-
hez az országgyûlési képviselõk kétharmadának szavazata szükséges.”

Az EU-klauzulát pedig a következõk szerint állapította volna meg: „A Magyar Köz-
társaság az Európai Unióban tagállamként való részvétele érdekében nemzetközi szer-
zõdés alapján – az Európai Uniót, illetõleg az Európai Közösségeket (a továbbiakban:
Európai Unió) alapító szerzõdésekbõl fakadó jogok gyakorlásához és kötelezettségek tel-
jesítéséhez szükséges mértékig – az Európai Unió részére egyes, Alkotmányból eredõ ha-
tásköreinek gyakorlását átengedheti, vagy e hatásköröket a többi tagállammal közösen gya-
korolhatja.” (Megjegyzendõ, hogy az acquis és a magyar jog viszonyának tisztázására
egyedül az Alkotmány módosítására szánt és idõben legkorábbi, T/1114 számú törvény-
javaslat kínált valamilyen megoldást. Ennek értelmében a „Magyar Köztársaságban a
közösségi jog és az Európai Unió egyéb vívmányai az Európai Unió alapító szerzõdései-
nek és az azokból fakadó jogelveknek megfelelõen érvényesülnek”.)

A T/1270 számú törvényjavaslatból végül az ellenzék egyet nem értése okán az ál-
talános felhatalmazó rendelkezés kimaradt, noha annak elfogadása a Magyar Köztár-
saság egyes államcéljainak (például a világ népeivel és országaival történõ együttmû-
ködésre törekvés29) konkretizálása érdekében is kívánatos lett volna.30 Az igazságügyi
miniszter végül T/1270/55 számon az elfogadott módosító javaslatok figyelembevéte-
lével átdolgozott javaslatot készített elõ, amelyet az Országgyûlés elfogadott.

A 2002. évi LXI. törvény alapján a hatályos Alkotmány a következõ szövegezést tar-
talmazza: „A Magyar Köztársaság az Európai Unióban tagállamként való részvétele
érdekében nemzetközi szerzõdés alapján – az Európai Uniót, illetõleg az Európai Kö-
zösségeket (a továbbiakban: Európai Unió) alapító szerzõdésekbõl fakadó jogok gya-
korlásához és kötelezettségek teljesítéséhez szükséges mértékig – egyes, Alkotmány-
ból eredõ hatásköreit a többi tagállammal közösen gyakorolhatja; e hatáskörgyakor-
lás megvalósulhat önállóan, az Európai Unió intézményei útján is.”31 A nemzetközi
szerzõdés megerõsítéséhez és kihirdetéséhez az országgyûlési képviselõk kétharmadá-
nak szavazata szükséges. Egyidejûleg kiegészült az Alkotmány, miszerint a Magyar
Köztársaság az európai népek szabadságának, jólétének és biztonságának kiteljesedé-
se érdekében közremûködik az európai egység megteremtésében.32
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IV. Konklúzió, javaslatok

Napjainkban – különösen a globalizáció hatásainak köszönhetõen – a nemzetközi kapcso-
latok felélénkülnek, az államok együttmûködése kiterjedtebbé, szorosabbá és egyre nélkü-
lözhetetlenebbé válik. A nemzetközi kapcsolatokban való részvétel – amelynek tipikus for-
mája a szerzõdéskötés – központi eleme a szuverenitás gyakorlásának eredményeképpen bi-
zonyos állami hatáskörök, felségjogok gyakorlásának (idõleges) átruházása, vagy más álla-
mokkal, illetve nemzetközi szervezetekkel történõ közös gyakorlása. E kérdés tehát nem
csupán az EU-csatlakozás következtében merül fel, illetve válik fontossá. Mindez az állam-
tól és az alkotmánytól is újfajta „nyitottságot” követel meg, természetesen a demokratikus
jogállamiság követelményeinek messzemenõ tiszteletben tartása mellett. A nemzetközi jog,
a nemzetközi kapcsolatok területén tapasztalható, valamint a globalizáció hatására beálló
változásokra a magyar Alkotmánynak is korszerû és következetes válaszokat kell adnia.

Az alábbi javaslatok alapvetõen az EU-csatlakozás kapcsán végrehajtható alkotmány-
módosításra koncentrálnak, azonban érintik azon alkotmányi rendelkezéseket is, amelye-
ket célszerûségi megfontolások alapján ezzel együtt indokolt korrigálni, korszerûsíteni. 

Formai megközelítésben az EU-val kapcsolatos kérdések alkotmányba iktatásának
többféle megoldása is lehetséges. (1) Önálló fejezet rendelkezik az EU-ról. E megol-
dást alkalmazza a francia és az osztrák alkotmány, az EU-tagsággal kapcsolatos alap-
vetõ kérdések egy helyen történõ rendezésével. (2) Az alkotmány EU-csatlakozás ál-
tal érintett egyes rendelkezéseinek módosítása, kiegészítése. (3) Minimalista koncep-
ció: csak a nélkülözhetetlen rendelkezések kerülnek (hatáskör-átruházás, döntéshoza-
talban való részvétel) – önálló szakaszokban – szabályozásra. 

Az EU-ra vonatkozó rendelkezéseknek az alkotmány szerkezeti rendjében történõ
elhelyezése tekintetében a tagállami alkotmányok szabályozása közel sem egységes.
Néhány állam az „általános rendelkezések” között (például Ausztria, Csehország,
Szlovákia, Szlovénia), míg néhányan a „nemzetközi kapcsolatok” címû fejezetben rög-
zítik a releváns rendelkezéseket (például Finnország, Írország, Portugália, Észtország). 

Javasolt a Magyar Köztársaság nemzetközi kapcsolatait önálló, azonos címet viselõ
fejezetben szerepeltetni, ahol az EU-csatlakozás alkotmányjogi kérdéseivel elkülönült,
összefüggõ rész foglalkozik.

Tartalmi szempontból az alábbi kérdések tisztázandók.

1. A nemzetközi jog és a belsõ jog viszonya
A korábbiakban ismertetett, hatályos alkotmányi megoldás nem kielégítõ, ugyanis
sem a nemzetközi jog és a belsõ jog hierarchikus viszonyát, sem a hivatkozott nem-
zetközi jogi jogforrásokat nem jelöli meg egyértelmûen. 

A Nemzetközi Bíróság Statútumában meghatározott elsõdleges nemzetközi jogi
jogforrási rendszer szem elõtt tartásával (1) a nemzetközi egyezmények, (2) a nemzet-
közi szokások, valamint (3) a civilizált nemzetek által elismert általános jogelvek jog-
forrási helye és belsõ joghoz való viszonya szorul tisztázásra. 

Javasolt az Alkotmányban kimondani, hogy a nemzetközi jog általánosan elismert
szokásjogi szabályai a magyar jogrendszer részét képezik, a velük ellentétes magyar
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jogszabályok nem alkalmazhatók (ezeket az Alkotmánybíróság lehet jogosult a ma-
gyar jogrendszerbõl kiiktatni). Az Alkotmánynak megfelelõen megkötött és kihirde-
tett nemzetközi szerzõdések – amennyiben azokat a másik fél is alkalmazza – a ma-
gyar jogrendszer részét képezik, és elsõbbséget élveznek az ellentétes törvényi rendel-
kezéssel szemben. Az Alkotmánynak megfelelõen ratifikált és kihirdetett, az emberi
jogokra és alapvetõ szabadságokra vonatkozó nemzetközi szerzõdés elsõbbséget élvez
a törvénnyel szemben. 

2. A szuverenitás gyakorlására vonatkozó klauzulák
Az alkotmányos hatáskör-átruházás csak részleges lehet, hiszen az alkotmányozó ha-
talom hatás- és feladatköre ezzel együttesen nem üresíthetõ ki.

Javasolt a kettõs felhatalmazás beiktatása az Alkotmányból fakadó állami hatáskö-
rök gyakorlásának különféle szervekre történõ átruházása érdekében. Az elsõ felhatal-
mazás általában olyan nemzetközi szervezetekre történõ hatáskörgyakorlás-átruhá-
zásról rendelkezne, amelyek tiszteletben tartják az emberi jogokat és a demokratikus
jogállamiság elveit. Indokolttá teszi ezt többek között az ENSZ-, a NATO-tagság, va-
lamint az Emberi Jogok Európai Egyezményéhez történt csatlakozás is. Az Alkot-
mányból származó kompetenciák gyakorlásának átruházása értelemszerûen nemzet-
közi szerzõdéssel történne.

Az integrációs klauzula tekintetében az Alkotmány újonnan beiktatandó nemzet-
közi kapcsolatokkal foglalkozó részében „Európai Unió” címszó alatt javasolt rögzí-
teni, hogy a Magyar Köztársaság viszonossági alapon köthet olyan nemzetközi szer-
zõdéseket, amellyel az Alkotmányból eredõ egyes hatásköreinek (törvényhozás, vég-
rehajtás, igazságszolgáltatás, nemzetközi szerzõdések kötése) gyakorlását átruházza.
Az Európai Uniónak tiszteletben kell tartania a demokrácia, a jogállamiság, a szoci-
ális biztonság, valamint a szubszidiaritás alapelvét, továbbá az alapjogokat legalább
az Emberi Jogok Európai Egyezményében foglaltakhoz hasonló mértékû védelemben
kell részesítenie.

Figyelembe veendõ szempont, hogy az Unió és a tagállamok közötti hatáskörmeg-
osztás különösen a Maastrichti Szerzõdést követõen vált hangsúlyos alkotmányjogi
kérdéssé. Gondoljunk csak a német alkotmánybíróság Maastricht-ítéletére, vagy a
francia, a dán vagy az olasz alkotmánybíróság releváns döntéseire. Az alkotmánybí-
rósági döntések középpontjában a hatáskörmegosztás kérdése, az integráció tagálla-
mi alkotmányjog alapján fennálló korlátainak keresése és – legalábbis elméleti –
meghatározása áll. 

A szerzõdés megkötéséhez az Országgyûlés törvényben ad felhatalmazást.

3. Az EU jogalkotásának eredménye és a magyar jog viszonya
Az EU másodlagos joganyaga és a magyar jog viszonyának rendezésére jogpolitikai
döntés alapján többféle megoldás kínálkozik.

a) Lehetséges az ír alkotmányos megoldáshoz hasonló rendelkezés beiktatása, amely
az Európai Bíróság gyakorlatának megfelelõen elismeri a közösségi jog alkotmány fe-
letti szupremáciáját. (Az Alkotmány rendelkezései nem akadályozzák az Európai
Unió, a Közösség, azok szerve, vagy a Közösséget létrehozó Szerzõdés alapján hatás-
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körrel rendelkezõ testület jogszabályainak, aktusainak és intézkedéseinek a Magyar
Köztársaság területén való hatályosulását.)

b) Más megoldás szerint a Magyar Köztársaságban továbbra is az alkotmány a
legmagasabb szintû jogforrás, azonban ha a Magyar Köztársaság által ratifikált,
nemzetközi szervezetet létrehozó nemzetközi szerzõdés elrendeli, a szervezet által
alkotott szabályok közvetlenül alkalmazandók, és összeütközés esetén az Alkot-
mány alatti jogforrási szinttel szemben elsõbbséget élveznek. Ezen utóbbi szabályo-
zás elõnye a javasolt csatlakozási klauzulával összhangban – többek között –, hogy
az EU-jognak meg kell felelnie a hatáskör-átruházás általános, formális korlátainak.
Továbbá, az emberi jogok magyar Alkotmány által garantált védelmi szintje is fenn-
maradhat. Az EU-joggal szembeni tagállami korlátok megfogalmazása elsõ ránézés-
re az EU-val való (elsõsorban alkotmánybírósági) szembenállás jele, azonban nem
elhanyagolható szempont, hogy mindez az EU-jogalkotásra nézve jelentõs jogfej-
lesztõ hatással lehet.

Az EU-jog elsõbbsége a tagállami joggal szemben nem szükségszerûen érvényessé-
gi, hanem jogalkalmazási kérdés. Elképzelhetõ ugyanis, hogy az EU-val valamilyen
összefüggésben álló, a bíróság döntésére váró esetben a belsõ norma ellentét miatt
nem alkalmazható, más esetben azonban igen. Ugyanakkor a jogbiztonság érdekében
a jogalkotásnak célszerû figyelemmel kísérnie a bíróságoknak az EU-jog és a belsõ jog
ellentmondásaival kapcsolatos okfejtést tartalmazó határozatait.

Javasolt továbbá a jogalkalmazás tekintetében is egyértelmû szabályokat beiktatni.
Eszerint a bírót a döntéshozatal során a jogrend részét képezõ nemzetközi egyezmény,
és ha a Magyar Köztársaság által ratifikált, nemzetközi szervezetet létrehozó nemzet-
közi szerzõdés elrendeli, a szervezet által alkotott szabályok kötik (közvetlen hatály).
A bíró jogosult a jogszabályok nemzetközi egyezménnyel és a Magyar Köztársaság ál-
tal ratifikált, nemzetközi szervezetet létrehozó nemzetközi szerzõdés alapján, a szer-
vezet által alkotott szabályokkal való összhangját megítélni. Összeütközés esetén jo-
gosult a jogszabály alkalmazásától eltekinteni (elsõbbség). 

A jogalkalmazás tekintetében a csatlakozást követõ további fontos fejlemény, hogy
a Magyar Köztársaság bíróságai az EU-jog normáinak értelmezésére és érvényességé-
re vonatkozóan az Európai Bíróságtól – az elõttük folyó eljárás felfüggesztése mellett
– magukra nézve kötelezõ elõzetes állásfoglalást jogosultak kérni.33

A jogalkalmazó szervek és különösen a bíróságok által végzett jogértelmezés ki-
emelkedõ szerepet játszik a belsõ jognak mind a nemzetközi, mind az Európa-joggal
való összhangja megteremtésében. Jelenleg az Alkotmány alapjogi katalógusa, illetve
alapjogi rendelkezései tekintetében megfontolandó olyan értelmezési szabály bevezeté-
se, amely szerint a bíróságok az alapvetõ jogok értelmezése során 

a) kötelesek elõmozdítani a demokratikus jogállamság olyan értékeit, mint az em-
beri méltóság, az egyenlõség és a szabadság; 

b) kötelesek figyelembe venni a nemzetközi jogot; és 
c) figyelembe vehetik a külföldi jogot. (Ebben az esetben külföldi jogon nem az EU

jogát értjük.)
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4. Egyéb javaslatok
A fentieken túl a 2002. évi LXI. törvény, amely a Magyar Köztársaságnak az Európai
Unióhoz való csatlakozása alkotmányjogi alapfeltételeit teremti meg, számos közjogi
kérdés tisztázásával adós maradt. Néhány példa ezek közül. (1) Indokolt tisztázni az
Alkotmánybíróság és az Európai Bíróság egymáshoz való viszonyát, különösen az elõ-
zetes döntés kérésének hatásköre tekintetében. (2) További kérdésként jelentkezik az
Európa-jog magyar alkotmányos korlátainak mibenléte. A csatlakozási klauzulán túl
az Európa-jognak a magyar alkotmányos alapjogokkal történõ ütközése merülhet fel
problémaként. Ennek elkerülése érdekében indokolt áttekinteni az Emberi Jogok Eu-
rópai Egyezménye, a ráépülõ strasbourgi esetjog, illetve az Európai Unió Alapjogi
Chartája és az Alkotmány által szabályozott alapjogok összhangját. (3) Az Európai Bí-
róság a Simmenthal II (1978) esetben kijelentette, hogy a közösségi jogot – hatáskö-
rének keretei között – alkalmazni hivatott nemzeti bíróság köteles biztosítani e sza-
bályok teljes érvényesülését. Szükség esetén – saját hatáskörénél fogva – eltekintve a
nemzeti jogszabályok mindazon rendelkezésének alkalmazásától, amelyek ellentétben
állnak a közösségi jog szabályaival, legyenek bár késõbbiek, mint ez utóbbi, és mind-
erre anélkül jogosult, hogy kezdeményeznie kellene, vagy meg kellene várnia, hogy a
nemzeti jogszabályt elõzetesen, jogalkotási vagy bármely más alkotmányos eljárás út-
ján megsemmisítsék. Ebbõl következõen az Európai Bíróság tulajdonképpen egy de-
centralizált bírói felülvizsgálati (judicial review) rendszert vezetett be a zömmel cent-
ralizált alkotmánybíróságokkal rendelkezõ tagállamokban. Az ellentmondásos hely-
zet akár abból is adódhat, ha a tagállami bíróságnak egy olyan alapvetõ jogot sértõ
jogszabály ügyében kell az alkalmazhatóságról döntenie, amely mind a Közösség jo-
ga, mind a tagállam alkotmánya által védelmezett.34

A közösségi és a magyar jogrendszer harmonizációjának, valamint az alkotmányjo-
gi szabályozás egyes részei megújításának feladatával a magyar jog történetének jelen-
tõs állomásához érkezett, amely a jogrend korszerûsítésének és a jogfejlesztésnek pá-
ratlan lehetõségét kínálja. A magyar jogrendszer modernizációjának az Unió joghar-
monizációs programjának megvalósítása mellett fontos eleme a közjogi normák felül-
vizsgálata is. Ennek során törekedni kell arra, hogy jogrendszerünket minél könnyeb-
ben áttekinthetõvé tegyük, és a jogalkotás ne kerüljön kollízióba az Unió jogával.
Mindez a megfelelõ alkotmányos szabályozás, valamint egy új és a kor követelménye-
inek eleget tevõ jogalkotási törvény elfogadása mellett olyan jogszabályok megalkotá-
sát teszi szükségessé, amelyek a jogharmonizációra az állami szervek általános felada-
taként tekintenek.
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Németh Anita

AZ EU-ÜGYEK INTÉZÉSÉNEK SZERVEZETI KÉRDÉSEI 
ÉS MUNKAMÓDSZERE A MAGYAR KORMÁNYZATI 
RENDSZERBEN

I. Bevezetés

Az Európai Unióhoz való csatlakozásra történõ felkészülési folyamatunk utolsó fázi-
sában, illetve a csatlakozás kapcsán alapvetõ kérdésként és feladatként jelentkezett a
tagként való mûködés megfelelõ intézményes biztosítása, az ún. EU-ügyek intézésé-
nek szervezeti, eljárási és egyéb feltételeinek megteremtése, és hatékony, sikeres mû-
ködtetése. E rendszer minõsége meghatározóan hat mind az uniós tagságunk straté-
giai kérdéseinek kezelésére, mind pedig a tagként való operatív, napi mûködésre.

A kialakított jelenlegi rendszer („magyar modell”) kapcsán – az elmúlt egy év táv-
latában – lehet már értékelhetõ tapasztalatunk; ugyanakkor a kezdeti idõszak elem-
zését és a továbbfejlesztési vizsgálatokat indokolt majd napirenden tartani annyiban
is, hogy az EU-ügyek intézésével „összekötött” két rendszer – az EU és a magyar kor-
mányzati, közigazgatási struktúra – reformja elvileg folyamatban van, illetve elõttünk
áll, még ha a változtatások nem is minõsülnének gyökeresnek.

Indokolt, hogy mindenekelõtt tisztázzuk jelen írás tárgykörét. Az EU-ügyek intézése
körébe értjük (leegyszerûsítve) az Európai Unió döntéshozatali rendszerében való kor-
mányzati részvételt, így leginkább a Tanács döntéseiben való részvételhez szükséges elõ-
készítõ munkát, a magyar hivatalos álláspontok kialakítását és képviseletét (emellett ki-
térünk az Európai Bírósággal kapcsolatos kormányzati tevékenységre is), továbbá a tag-
sággal járó kötelezettségek megfelelõ teljesítése (jogok gyakorlása) érdekében végzett te-
vékenységet. E tevékenységnek elsõdlegesen a központi kormányzatban, közigazgatás-
ban történõ elhelyezkedését, szervezeti és eljárási, módszertani, tárgyi és személyi kér-
déseit vizsgáljuk, érintjük, különös figyelemmel a horizontális koordinációs aspektusra
és a modernizációs célkitûzésekre.1 Jelen írás témakörébe viszont nem tartozik a kor-
mány és az Országgyûlés európai uniós ügyekben való együttmûködésének kérdése,
sem például a központi közigazgatáson kívüli rendszerek vizsgálata.2

Elöljáróban érdemes megjegyezni, hogy az EU-ügyek nemzeti intézésének nincs kö-
zösségi, uniós szabályozása; ez a kérdéskör tagállami hatáskörbe tartozik. Jelen írás
keretei között azonban az egyes tagországok megoldásainak elemzésére nincs mód. A
mégoly eltérõ tagállami központi kormányzati megoldások mellett is azonban meg-
figyelhetõek közös pontok, tendenciák. 

Arra is ki kell térni, hogy miután a tagsági mûködésnek még csak a kezdeti szakaszá-
ban vagyunk, továbbá a tárgykört uniós és hazai modernizációs környezetben értelmez-
zük, a jelen írásban fontosnak tartjuk azoknak az elveknek, általános kérdéseknek a meg-
fogalmazását is, amelyek a késõbbi konkrét eseti „döntéseknek” is hátteréül szolgálhatnak. 
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Az alábbiakban így elõször tömören és csupán leíró jelleggel vázoljuk az EU-ügyek
intézésének jelenlegi hazai kormányzati rendszerét; majd kritikai megközelítésben
megfogalmazzuk azokat a lényegesebb kérdéseket, dilemmákat, problémákat, melyek
mentén megkíséreljük kialakítani a lehetséges rövidebb, hosszabb távú fejlesztési irá-
nyokat, adott esetben megoldásokat, alternatívákat.

II. Az EU-ügyek kormányzati intézésének 
jelenlegi hazai „modellje”

1. Elõzmény és alapelvek

A jelenlegi hazai megoldás, EU-koordinációs mechanizmus nem elõzmény nélküli, va-
lójában ráépült már a csatlakozásra való felkészülésre, illetve a csatlakozási tárgyalá-
sok lebonyolítására, a központi közigazgatásban létrehozott struktúránkra. Az ún.
tagállami mûködés programjának kidolgozása már 2002-ben megkezdõdött.3

Csaknem kezdettõl fogva és alapelvként jellemzõ volt az EU-ügyek intézésére, hogy
egyfelõl érvényesült a miniszteriális felelõsség, tehát mindegyik miniszter a saját fel-
adat- és hatáskörébe tartozó területeken felelõs az integrációs, illetve európai ügyek
megfelelõ kezeléséért, ellátásáért és az ehhez szükséges belsõ struktúra létrehozásá-
ért; másfelõl a kormányzati koordináció, összhangteremtés centralizált (néhány ki-
vételtõl eltekintve egyközpontú), és ez a koordinációs központ került idõközönként
áthelyezésre, átszervezésre amellett, hogy az apparátusa stabilizálódni tudott. A vo-
natkozó szervezeti és eljárási szabályokat többnyire kormányrendeletek és -határoza-
tok rögzítették, rögzítik.4

2. Fõ felelõsök

Az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter

A 2004-es kormány megalakulásával – az addigi európai integrációs ügyek koordiná-
ciójára létrehozott tárca nélküli miniszteri pozícióból – létrejött az európai ügyekért
felelõs tárca nélküli miniszter posztja; feladat- és hatáskörérõl a 334/2004. (XII. 15.)
Korm. rendelet rendelkezik. 

A tárca nélküli miniszter alapvetõ feladata: javaslatot tesz az Európai Unióval kap-
csolatos magyar kormányzati politikára, ellátja az Európai Unió közösségi politikái-
ból eredõ kormányzati feladatok tárcaközi összehangolását, valamint az országos szin-
tû fejlesztéssel, fejlesztési tervezéssel és programozással kapcsolatos kormányzati fel-
adatokat, továbbá javaslatot tesz az európai uniós politikák alakításához és végrehaj-
tásához szükséges kormányzati intézmények fejlesztésére.5

Az európai uniós kormányzati feladatok összehangolása körében a tárca nélküli mi-
niszter különösen a következõ feladatokat látja el (az érintett miniszterekkel és orszá-
gos hatáskörû szervek vezetõivel együttmûködve, illetve azok bevonásával):

273NÉMETH ANITA – AZ EU-ÜGYEK INTÉZÉSÉNEK SZERVEZETI KÉRDÉSEI… 



– irányítja az európai uniós tagságból eredõ kormányzati feladatok elõkészítését,
végrehajtását, ellenõrzését;

– kialakítja a Magyar Köztársaság európai uniós döntéshozatalban képviselendõ
tárgyalási álláspontjait; biztosítja ezek tartalmi összhangját, és közremûködik a ma-
gyar érdekek érvényesítésében;

– ha az álláspont meghatározásának késedelme a Magyar Köztársaság érdekeinek
lényeges sérelméhez vezetne, az EU-ban képviselendõ álláspontot – az egyeztetés so-
rán képviselt álláspontok figyelembevételével – a miniszterelnökkel történõ egyezte-
tés alapján alakítja ki;

– összehangolja (a jogharmonizációs tevékenység kivételével) a minisztériumok, or-
szágos hatáskörû szervek közösségi politikákhoz kapcsolódó tevékenységét és a közös-
ségi politikák végrehajtásához szükséges hazai intézkedéseket, beleértve a bel- és igaz-
ságügyi területet;

– az Európai Koordinációs Tárcaközi Bizottság (EKTB) elnökeként rendszeres tár-
caközi egyeztetést tart, és szükség szerint a többi tárcát érintõ, de az EKTB kereté-
ben nem megoldható kérdésekben további egyeztetési eljárást folytat; vitás kérdések
fennmaradása esetén az Európai Ügyek Kabinetje, vagy szükség szerint a kormány fe-
lé elõterjesztést készít;

– ellátja az EU Általános Ügyek és Külkapcsolatok Tanácsa általános ügyeket érin-
tõ kérdéseinek – feladat- és hatáskörébe esõ – szakmai elõkészítését, és ülésein kép-
viseli a kormányt ezekben az ügyekben; ellátja az EU Versenyképességi Tanácsa ülé-
sei elõkészítését és a kormány képviseletét a Versenyképességi Tanácsban; részt vesz
az EU Európa-ügyi minisztereinek találkozóin;

– ellátja az Európa Tanács üléseinek általános ügyeket érintõ napirendjének – fel-
adat- és hatáskörébe esõ – szakmai elõkészítését;

– ellátja az EU egységes belsõ piacának hatékony mûködéséhez szükséges belsõ pi-
aci koordinációt;

– gondoskodik az európai uniós tagsággal összefüggõ kormányzati kommunikációs
feladatokról.6

A tárca nélküli miniszter a fentebb felsorolt feladat- és hatáskörében 
– a Magyar Köztársaság EU mellett mûködõ Állandó Képviseletének (Állandó

Képviselet, ÁK) vezetõjét (a Külügyminisztériummal egyidejûleg) tájékoztatja a dön-
téshozatali szabályoknak megfelelõen kialakított, az Állandó Képviselõk Bizottságá-
ban és egyéb tanácsi formációkban képviselendõ magyar álláspontról; gondoskodik
(az érintett miniszterekkel és az ÁK vezetõjével együttmûködésben) az ÁK szakdip-
lomatáinak szakmai irányításáról a feladat- és hatáskörébe tartozó ügyekben;

– közremûködik a Magyar Köztársaságnak az EU tagállamaival való viszonyában
az európai uniós politikákat érintõ kérdések kialakításában;

– összehangolja a kormány és az Országgyûlés európai uniós ügyekkel kapcsolatos
együttmûködésével összefüggõ kormányzati feladatokat;

– összehangolja az Európai Parlamenttel kapcsolatos kormányzati feladatokat.7

A tárca nélküli miniszter továbbá társfelelõsséget visel az igazságügy-miniszterrel
az Európai Bíróság elõtti, valamint az ezeket elõkészítõ eljárásokkal kapcsolatos ko-
ordinációs feladatok ellátásában.8
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A tárca nélküli miniszter munkáját a politikai államtitkár, a tárca nélküli miniszter
hivatala, valamint az Európai Ügyek Hivatala és a Nemzeti Fejlesztési Hivatal segíti.9

Az Európai Ügyek Hivatala

Az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter feladat- és hatáskörének fentebb
kiemelt elemeit az Európai Ügyek Hivatalán (EÜH, Hivatal) keresztül látja el. 

Az Európai Ügyek Hivataláról szóló 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet értelmé-
ben a kormány a kormányzati európai uniós politika és a Magyar Köztársaság euró-
pai uniós tagságból eredõ kormányzati feladatok összehangolása, valamint a tagság-
ból eredõ feladatok teljesítésének elõmozdítása érdekében hozza létre a Hivatalt.10

Az EÜH-ról szóló kormányrendelet visszautal11 az európai ügyekért felelõs tárca
nélküli miniszter feladat- és hatáskörérõl szóló 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet-
ben foglaltakra; emellett azonban kiemelésre kerül a következõ feladat: a Hivatal a
tárca nélküli miniszter irányításával gondoskodik az EU Általános és Külügyek Taná-
csa, valamint az Európa Tanács általános ügyeket érintõ napirendi pontjainak elõké-
szítésérõl, továbbá – együttmûködve a Külügyminisztériummal és a Miniszterelnöki
Hivatallal – ezen tanácsülésekkel kapcsolatos feladatok összehangolásáról.12

Az EÜH tehát az általános koordináció központi közigazgatási egysége. A Hivatal
mûködteti az európai uniós tagságból eredõ kormányzati feladatokhoz kapcsolódó
kormányzati koordinációs rendszert, ellátva az Európai Koordinációs Tárcaközi Bi-
zottság, valamint az Európai Ügyek Kabinetje titkársági feladatait. Az EÜH fõkoor-
dinátori szerepe érvényesül az Országgyûlés és a kormány európai uniós ügyekben
történõ együttmûködésébõl adódó kormányzati feladatok ellátása során, úgyszintén
az Európai Parlament magyarországi képviselõi és a kormány együttmûködésébõl
adódó kormányzati feladatok összehangolása körében.13

A Hivatalt az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter és a Hivatal elnöke
irányítja. (Sic!) A Hivatalt elnök vezeti, aki egyben az Európai Koordinációs Tárcakö-
zi Bizottság helyettes vezetõje. Az EÜH a Miniszterelnöki Hivatal (MeH) szervezeti
keretei között mûködik; költségvetését a MeH költségvetésében kell megtervezni.14

A külügyminiszter

Az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszteri pozíció létrehozatalával és a kap-
csolódó döntésekkel, átszervezésekkel párhuzamosan a külügyminiszter feladat- és
hatásköre is alapvetõen és értelemszerûen megváltozott, tekintve hogy 1996-tól 2004-
ig a Külügyminisztérium Integrációs Államtitkársága, majd Integrációs és Külgazda-
sági Államtitkársága végezte az európai integrációs központi koordinációt. A külügy-
miniszter feladat- és hatáskörérõl a többször módosított 152/1994. (XI. 17.) Korm.
rendelet szól.15

A tárca nélküli miniszter és az Európai Ügyek Hivatala által végzett általános ho-
rizontális európai koordináció azonban nem terjed ki az összes európai ügyre; így a

275NÉMETH ANITA – AZ EU-ÜGYEK INTÉZÉSÉNEK SZERVEZETI KÉRDÉSEI… 



külügyminiszter (illetve a Külügyminisztérium) gondoskodik az EU közös kül- és
biztonságpolitikája,16 valamint az európai biztonság- és védelempolitika területén a
feladatok ellátásáról, illetõleg koordinálásáról.17

Egyes területeken pedig különösen szoros az együttmûködés a tárca nélküli minisz-
terrel: a külügyminiszter az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszterrel együtt-
mûködve ellátja az Európa Tanács, valamint az Általános és Külkapcsolati Ügyek Ta-
nácsának általános ügyeket érintõ napirendi pontjainak elõkészítését.18

Az Állandó Képviselet irányítása a külügyminiszter feladata; a szakmai irányítás a
tárca nélküli miniszterrel és az érintett miniszterekkel együttmûködésben, a feladat-
és hatásköröknek megfelelõen történik.19

Az igazságügy-miniszter

Az igazságügy-miniszter (Igazságügyi Minisztérium, IM)20 a csatlakozásra való felké-
szülés folyamatában kezdetektõl fogva koordinálta a jogharmonizációs tevékenységet,
valamint az EU-hoz való csatlakozás általános jogi feltételeinek megalapozását.21 E te-
vékenységét a mindenkori hazai integrációs fõkoordinátorral együttmûködve végezte.
Az igazságügy-miniszter koordinációs feladatát a magyar jogrendszernek a csatlako-
zásra történõ felkészítése terén az is erõsítette, hogy felelõs a jogszabálytervezeteknek
az Európai Unió joga alapján történõ tartalmi és formai ellenõrzéséért, úgyszintén a
jogharmonizáció egységes szemléletének biztosításáért.22 A miniszter ezen külön ko-
ordinációs feladatai – a szükséges változtatások mellett – a csatlakozást követõen is
fennmaradtak. Az igazságügy-miniszter feladat- és hatáskörérõl a többször módosí-
tott 157/1998. (IX. 30.) Korm. rendelet rendelkezik.23

Így az igazságügy-miniszter (IM) az ún. horizontális felelõsségi körében:24

– összehangolja az EU jogának való megfelelés céljából folytatott jogharmonizációs
tevékenységet; ennek keretében kidolgozza a jogharmonizáció programozásának
rendjét, jogharmonizációs adatbázisba rendezi a jogharmonizációs feladatokat, figye-
lemmel kíséri és elõmozdítja e feladatok teljesítését, valamint gondoskodik a joghar-
monizációs tevékenység elvi és módszertani egységérõl;

– a jogszabálytervezeteket elõzetesen megvizsgálja és véleményezi abból a szem-
pontból is, hogy azok megfelelnek-e az Európai Unió jogának; a jogszabály megalko-
tására vagy nemzetközi szerzõdés megkötésére irányuló elõterjesztéshez kapcsolódó-
an nyilatkozik arról, hogy a tervezet összeegyeztethetõ-e az EU jogával;

– figyelemmel kíséri az EU jogi aktusai tervezeteinek, valamint az elfogadott uniós
jogi aktusoknak a magyar nyelvû szövegét.

Az igazságügy-miniszter továbbá – egyfajta társfelelõsségben az európai ügyekért
felelõs tárca nélküli miniszterrel – koordinációs feladatokat lát el az Európai Bíróság25

elõtti képviselet és kapcsolódó feladatok terén.26

A két miniszter (és apparátusa) közötti „kialkudott” és árnyalt munkamegosztás lé-
nyege a következõkben összegezhetõ: 

– A tárca nélküli miniszter (Európai Ügyek Hivatala) – az igazságügy-minisztert
(IM-et) bevonva – látja el a Magyar Köztársaság képviseletét a közösségi jog megsér-
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tése miatt indított eljárásokban az Európai Bíróság elõtti eljárást megelõzõ szakaszban.
Ezzel kapcsolatban – az IM-et bevonva – koordinálja a beadványok elõkészítését, és
az egyeztetések alapján elkészíti a beadványokat.

– Az igazságügy-miniszter (IM) – a tárca nélküli minisztert (EÜH-t) bevonva – ko-
ordinálja valamennyi eljárás tekintetében az Európai Bíróság elõtti képviselet ellátá-
sához szükséges írásbeli beadványok és egyéb iratok elõkészítését, és az egyeztetések
alapján elkészíti a beadványokat. A miniszter (IM) képviselõje mint meghatalmazott
útján ellátja a Magyar Köztársaság képviseletét az Európai Bíróság elõtti eljárások-
ban, bevonva a kormány európai ügyekért felelõs tagja (EÜH) képviselõjét, illetve
együttmûködve az eljárás tárgya szerint illetékes miniszter képviselõjével. Az IM – az
EÜH és az érintett miniszterek bevonásával – figyelemmel kíséri az Európai Bíróság
elõtti ügyeket, és gondoskodik az ezekbõl esetlegesen következõ hazai jogalkotási fel-
adatok meghatározásáról, programozásáról és teljesítésének ellenõrzésérõl.27

3. Az EU-ügyek koordinációjának rendje és döntési szintjei

Az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter, illetve az Európai Ügyek Hivata-
la fõkoordinációja mellett egy sajátos, külön egyeztetési, illetve döntési mechanizmus
jött létre; ennek legfõbb szabályait28 az Európai Unió döntéshozatali tevékenységében
való részvételrõl és az ehhez kapcsolódó kormányzati koordinációról szóló 1007/2004.
(II. 12.) Korm. határozat tartalmazza.29 E kormányhatározat nemcsak az EU döntés-
hozatali eljárásában képviselendõ magyar hivatalos álláspont (tárgyalási álláspont) ki-
alakítására és képviseletére irányuló eljárást rendezi,30 hanem magában foglalja álta-
lában az EU-tagságból eredõ feladatok koordinálási rendjét, továbbá az Országgyûlés
és a kormány európai uniós ügyekben történõ együttmûködésébõl31 adódó, valamint
az Európai Parlament magyarországi képviselõi és a kormány együttmûködésébõl
adódó kormányzati feladatok ellátásának rendjét is.

Ami a tárgyalási álláspontok kialakításának, valamint az európai uniós tagságból
eredõ kormányzati feladatok általános koordinálásának fórumait és mechanizmusát il-
leti, az a következõkben összegezhetõ.

Az Európai Koordinációs Tárcaközi Bizottság

A legfõbb fórum az Európai Koordinációs Tárcaközi Bizottság (EKTB).32 Az EKTB fel-
adata a kormányzati integrációs politika, valamint az európai uniós tagságból fakadó
feladatok elõkészítése, koordinálása, végrehajtása és ellenõrzése, továbbá az uniós dön-
téshozatalban képviselendõ tárgyalási álláspontok elõkészítése, kidolgozása és – jogsza-
bály vagy kormányhatározat eltérõ rendelkezése hiányában – annak meghatározása.

Az EKTB ülései elsõdleges célja az EU Tanácsa üléseit elõkészítõ Állandó Képviselõk
Bizottsága (COREPER) és az egyéb tanácsi döntés-elõkészítõ bizottságok ülésén képvi-
selendõ tárgyalási álláspontok meghatározása. Úgyszintén a Tanács ülésein képviselendõ
álláspontot az EKTB elé kell terjeszteni azzal, hogy a Tanács különbözõ formációinak
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elõkészítéséért a miniszterek az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat 1. mellékletében
foglalt felelõsségi rend szerint és e határozatnak megfelelõen felelnek. Az EKTB je-
lenleg állandósult napirendi pontjai azonban ennél gazdagabbak.33

Az EKTB elnöke a tárca nélküli miniszter, helyettes vezetõje az Európai Ügyek Hi-
vatalának elnöke. Az EKTB tagjai34 a közigazgatási államtitkári értekezleten képvi-
selettel rendelkezõ minisztériumok (országos hatáskörû szervek) és a tárca nélküli mi-
niszterek hivatalai integrációs kérdésekért felelõs egy-egy vezetõ köztisztviselõje. Az
EKTB-tagot a miniszter vagy az országos hatáskörû szerv vezetõje jelöli ki. Az EKTB
üléseinek állandó meghívottja a miniszterelnök kabinetfõnökének, a MeH általános
politikai államtitkárának, Kormányirodájának, valamint a koalíciós egyeztetésért fe-
lelõs államtitkárának képviselõje. Az EKTB titkársági feladatainak ellátásáról az
EÜH gondoskodik. Az EKTB hetente legalább egyszer ülésezik; indokolt esetben írá-
sos eljárásban fogadja el a tárgyalási álláspontot.

Az EKTB szakértõi csoportjai

Az EKTB égisze alatt a kormány szakértõi csoportokat35 is létrehozott, jelenlegi számuk
negyvenkilenc,36 igazodva a közösségi, uniós politikákhoz, illetve a különbözõ EU-s mun-
kacsoportokhoz. Ezek az EKTB-csoportok a szakértõi szintû tárcaközi egyeztetés speciá-
lis fórumai.37 A szakértõi csoport szükség esetén szakértõi alcsoportot hozhat létre.38

A szakértõi csoport vezetõjét az adott témakörben elsõ helyi felelõs miniszter vagy or-
szágos hatáskörû szerv vezetõje jelöli ki. A szakértõi csoport vezetõjének feladata a szak-
értõi csoport munkájának irányítása és összehangolása, a tanácsi munkacsoportokban
részt vevõ szakértõi csoporttag kijelölése, a tárgyalási álláspontok egyeztetése, a tárgya-
lási álláspontra39 vonatkozó egyeztetett javaslat kialakítása, valamint – az elsõ helyi fe-
lelõs minisztérium EKTB-tagjával együttmûködve – az egyeztetett tárgyalási álláspont-
tervezetek EKTB-napirendre40 vételének kezdeményezése és benyújtása.41

A Közigazgatási Államtitkári Értekezlet

A Közigazgatási Államtitkári Értekezlet (KÁÉ) a kormány általános jellegû döntés-elõ-
készítõ testületeként mûködik; így a kormány ülésére benyújtott elõterjesztéseket és je-
lentéseket elõzetesen általában a KÁÉ-n kell megtárgyalni. A KÁÉ feladata a kormány
üléseinek elõkészítése, az államigazgatási egyeztetés során fennmaradt véleményeltéré-
sek tisztázása, és állásfoglalás a vitás közigazgatási-szakmai kérdésekben. A KÁÉ-t a
Miniszterelnöki Hivatal közigazgatási államtitkára hívja össze, szervezi és vezeti. A
KÁÉ-n az Európai Ügyek Hivatalának elnöke állandó meghívottként vesz részt.42

Miután az európai uniós tagságból fakadó feladatok koordinálása és az uniós dön-
téshozatalban képviselendõ tárgyalási álláspontok meghatározása alapvetõen az
EKTB keretei között történik, a KÁÉ többnyire szóbeli és írásbeli tájékoztató (jelen-
tés) formájában értesül az EKTB tevékenységérõl, valamint az aktuális európai uniós
kérdésekrõl, kapcsolódó hazai feladatokról.43 Amennyiben azonban az adott ügyben
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(pl. stratégiai vagy vitás kérdésben) a kormány döntése szükséges, a kormány-elõter-
jesztést elõzetesen a KÁÉ is tárgyalja.44

Miniszteri egyeztetõk

Az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter további egyeztetési eljárást (tárca-
közi vagy miniszteri szintû egyeztetés) folytat le a vitás és az EKTB keretében nem
megoldható kérdésekben. Abban az esetben, ha a tárgyalási álláspont meghatározá-
sának késedelme a Magyar Köztársaság érdekeinek lényeges sérelméhez vezetne, a
tárca nélküli miniszter alakítja ki a képviselendõ tárgyalási álláspontot a miniszterel-
nökkel történõ egyeztetés alapján.45

Az Európai Ügyek Kabinetje

A kormány az európai uniós tagságból fakadó stratégiai kérdések és a rendkívüli jelentõ-
ségû európai uniós tervezetek, valamint az ezekbõl fakadó hazai intézkedések megvitatá-
sára, továbbá az EU-ban a tagállami érdekeink hatékony és eredményes képviseletének
biztosítására hozta létre az Európai Ügyek Kabinetjét. A Kabinet tájékoztatást kap az EU
döntéshozatali eljárásában napirenden levõ kiemelt kérdésekrõl, továbbá dönt azokról,
amelyekben az EKTB-ben, illetve az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter által
folytatott miniszteri szintû egyeztetést követõen is véleményeltérés maradt fenn.

Az Európai Ügyek Kabinetjének vezetõje az európai ügyekért felelõs tárca nélküli
miniszter, helyettes vezetõje a külügyminiszter. Titkára az Európai Ügyek Hivatalá-
nak az elnöke; a titkársági feladatokat az EÜH látja el.46

A kormány

A stratégiai kérdéseket (ezek: politikai, gazdasági, költségvetési vagy társadalmi je-
lentõségénél fogva a magyar érdekek szempontjából kiemelkedõ jelentõségû vagy a
kormányzat általános integrációs politikája szempontjából meghatározó fontosságú
kérdések), illetve a vitás kérdéseket az Európai Ügyek Kabinetje, illetõleg szükség sze-
rint a kormány elé kell terjeszteni.47 A kormány továbbá többnyire szóbeli és írásbeli
tájékoztató (jelentés) formájában értesül az EKTB tevékenységérõl, valamint az aktu-
ális európai uniós kérdésekrõl, kapcsolódó hazai feladatokról.48

Az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat 2005. márciusi módosítása körében fon-
tos újdonságként kell kiemelni, hogy az európai ügyekért felelõs tárca nélküli mi-
niszter (az érintett miniszterekkel) – figyelemmel az EU elnökségi programjára –
minden elnökségi ciklus elején javaslatot tesz a kormánynak azokra az uniós té-
mákra, amelyekkel a kormánynak a féléves munkaterve keretében foglalkozni in-
dokolt, illetve melyek a kormány döntését igénylõ szakaszba kerülnek. A tárca nél-
küli miniszter (együttmûködve az érintett miniszterekkel) szükség szerint felhívja
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a kormány figyelmét azokra az uniós témákra, amelyek – az EU döntéshozatali el-
járásához igazodva – a késõbbiekben a kormány döntését igénylik.49

Az Állandó Képviselet

Szólni kell még a Magyar Köztársaság Európai Unió mellett mûködõ Állandó Kép-
viseletérõl is (ÁK). Az Állandó Képviselet ellátja és segíti a Magyar Köztársaság Kor-
mányának képviseletét az Európai Unió szerveinél. Az ÁK folyamatos és állandó
szakmai kapcsolatot tart a kormányzati szervekkel, részt vesz az EU intézményeiben
képviselendõ tárgyalási álláspontok tervezeteinek kialakításában, és gondoskodik a
magyar részvétel elõsegítésérõl. Az ÁK diplomatái az EKTB szakértõi csoportok tag-
jai, a tárcaközi egyeztetés szabályait rájuk is megfelelõen alkalmazni kell.50

4. A kül- és biztonságpolitikai ügyek koordinációja

A fentebbi általános horizontális koordinációs renddel különös viszonyban áll az EU
közös kül- és biztonságpolitikai, valamint az európai biztonság- és védelempolitikai
kérdéseire vonatkozó kormányzati koordináció; ennek ellátásáért ugyanis nem az ún.
fõkoordinátor, hanem a külügyminiszter (Külügyminisztérium) a felelõs. Az ebbõl is
következõen némileg eltérõ eljárási szabályokat az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határo-
zat szintén tartalmazza.51

5. Az Európai Bíróság elõtti, valamint az ezeket elõkészítõ 
eljárásokkal kapcsolatos feladatok koordinációja

Tárgykörünk szempontjából kiemelésre érdemes még, hogy az Európai Közösségek
Bírósága és Elsõfokú Bírósága elõtti eljárásokkal, valamint az ezeket elõkészítõ eljárá-
sokkal kapcsolatos feladatok koordinálása,52 illetve a tárcaközi szakértõi egyeztetés
úgyszintén az EKTB erre létrehozott külön szakértõi csoportjának53 keretében törté-
nik, és a döntéseket többnyire az EKTB hozza meg. A jelentõs kérdéseket érintõ
ügyekben, úgyszintén a vitás helyzetekben a képviselendõ álláspontot az Európai
Ügyek Kabinetje, illetve – szükség szerint – a kormány elé kell terjeszteni. A Magyar
Köztársaságnak az Európai Bíróság elõtti képviseletérõl és az azzal kapcsolatos fel-
adatokról az 1084/2004. (VIII. 27.) Korm. határozat rendelkezik.

6. A jogharmonizációs feladatok kormányzati koordinációja

Az igazságügy-miniszter (IM) által koordinált jogharmonizációs tevékenység rendjét
is indokolt volt némileg megváltoztatni az Európai Unióhoz való csatlakozás kapcsán,
különös figyelemmel arra, hogy a csatlakozást követõen az addigi éves–féléves joghar-
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monizációs feladat-meghatározást fel kellett hogy váltsa az elfogadott közösségi, uni-
ós jogi aktusok egyenkénti jogharmonizációs programozása. A másik fontos szempont
a jogharmonizációs tevékenység fokozottabb és szisztematikusabb ellenõrzésének
megteremtése, illetve az idõben és megfelelõ módon történõ teljesítés hatékonyabb
elõmozdítása volt, tekintetbe véve az EU-tagsággal járó kötelezettségek nem, vagy
nem megfelelõ teljesítésének jogkövetkezményeit is.

Az európai uniós tagságból eredõ jogharmonizációs feladatok meghatározásának,
programozásának és teljesítésük ellenõrzésének rendjérõl az 1036/2004. (IV. 27.)
Korm. határozat rendelkezik.54 A jogharmonizációs célú jogalkotásról pedig kiadásra
került a 7001/2005. (IK 8.) IM-irányelv.55

A csatlakozást követõen is a jogharmonizációs célú jogalkotás alapvetõen az általá-
nos jogalkotási, jogszabály-elõkészítési folyamatba ágyazódik bele;56 vannak azonban
olyan jegyei a jogharmonizációnak tagsági körülmények között is, melyek egyben sa-
játos szabályok megalkotását, illetve fenntartását tették szükségessé.57

III. Kérdések, dilemmák és javaslatok

1. Elöljáróban összegezve megállapíthatjuk, hogy az EU-ügyek hazai koordinációja, inté-
zésének rendszere mind a csatlakozásra való felkészülés folyamatában, mind pedig a tag-
ság elsõ másfél évében nem mûködött rosszul, mi több, általában sikeresnek is értékel-
hetõ.58 Továbbá a csatlakozás elõtti struktúrához képest érthetõen leginkább az EU dön-
téshozatali rendszerében való részvétel és az ezzel kapcsolatos hazai döntéseknek általá-
ban az Európai Koordinációs Tárcaközi Bizottságához való telepítése jelentett meghatá-
rozó újdonságot, mivel ezáltal a kormányzati általános döntés-elõkészítési és döntéshoza-
tali rend európai ügyekre vonatkozó különös mechanizmusa került mûködtetésre.

Az Európai Unió mûködése, döntéshozatali rendszere – mint ismeretes – önmagában
is meglehetõsen bonyolult; nem kevésbé összetett az EU és a tagállamok viszonyrend-
szere, akárcsak a nemzeti kormányzati szintû feladatokat tekintve is. Mindemellett az
EU bõvülése és még inkább tartalmi mélyülése is valóban jelentõs változásokat eredmé-
nyez, illetve kényszerít ki a tagállami mûködésben, illetve az EU és a tagországok inten-
zív kölcsönhatásában. A magyar kormányzatnak és központi közigazgatásnak – az
egyébként is szükséges megújulási folyamata mellett – szintén egyszerre kell biztosíta-
nia a tagként való hatékony, és az uniós közös célokkal is összeegyeztethetõ nemzeti ér-
dekeinket eredményesen képviselõ részvételt az EU döntéshozatalában, mûködésében,
valamint ezen döntések, uniós normák megfelelõ végrehajtását, ennek ellenõrzését, il-
letve kikényszerítését. Jelentõségénél fogva különleges figyelmet érdemel a tagként is
való felzárkózási esélyünk érdekében szükséges nemzeti fejlesztési tervezés és intéz-
ményrendszer mûködtetése.59 Ugyanakkor egyáltalán nem elégségesek a hatékony me-
chanizmusok és az értõ aktivitás a központi közigazgatásban, hanem valóban szükséges
széles körû és partneri bevonása a civil és a gazdasági szférának.60

Leszögezhetjük tehát, hogy ezt a komplex és nagy jelentõségû feladatot, az EU-
tagként való intézményes mûködést csak erõs, hatékony és eredményes központi koordiná-
cióban lehet napra készen és megfelelõ színvonalon ellátni hosszabb távon is; emellett
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az egyes szakpolitikákért és szakterületekért az érintett miniszterek, illetve tárcák (or-
szágos hatáskörû szervek) kell hogy továbbra is felelõsséget viseljenek. Ezt mutatják
az egyéb tagállami tapasztalatok is. 

2. Az egyik jogosan visszatérõ kérdés az, hogy hol és milyen szinten, struktúrában mûköd-
jön a fõkoordináció; illetve legyen-e külön Európa-ügyi miniszter, minisztérium.

Az európai uniós ügyek koordinálásakor egyszerre kell biztosítani a stratégiai kér-
dések kezelését, összhangját, valamint a napi operatív koordinációt. 

Így egyfelõl az Európai Unióval, a közösségi, uniós politikákkal kapcsolatos magyar
kormányzati politika meghatározása, továbbá az ún. magyar érdekek, prioritások és át-
fogó programok kialakítása politikai döntéseket és felelõsséget jelent. Továbbá az EU ta-
nácsi döntéshozatali „asztalánál” is elõzetesen összehangolt (kormányzati) álláspontot
indokolt képviselni.61 Nyilvánvaló az is, hogy a csatlakozást követõen az EU-ügyek köz-
ponti koordinációját még úgysem lehet a „külügyi vagy kül-, illetve nemzetközi gazda-
sági” ágazatba besorolni. Az EU intézményrendszerében kétségtelenül felértékelõdött
politikai testületnek, az Európa Tanácsnak62 tagja a magyar miniszterelnök.

Mindezek a tényezõk és jegyek azt jelzik, hogy a miniszterelnök (és hivatala) uniós
szerepvállalása elengedhetetlen; és megfelelõ felkészítése meghatározó kérdés. 

Ugyanakkor célszerûnek tartjuk azt a megközelítést, amely – a miniszterelnököt segít-
ve, részben tehermentesítve, hatékonyságot növelve és részben kellõ súlyt adva – a kor-
mányzati testületben külön miniszterre ruházza, telepíti a fentebbi politikai, illetve straté-
giai feladatok, koordináció ellátását, illetve annak egy részét.63 A magunk részérõl tehát
nem tartjuk rossz megoldásnak a máshol is ismert külön miniszteri poszt, tárca nélküli mi-
niszteri pozíció létrehozatalát. Mindez, és hogy mely miniszter (külön Európa-ügyi, vagy
netán a kancelláriaminiszter, más miniszter) természetszerûleg politikai döntés, és a kor-
mányzati szerkezet kérdése is. Ehhez két szempontot említünk még: egy másik, összetett
miniszteri portfolió mellett nem igazán lehet érdemben és hatékonyan ellátni az „Európa-
ügyi” feladatokat; továbbá ez utóbbiak körében fontos lehet a szektorsemleges, illetve a po-
litikai prioritásokat szem elõtt tartó, egyben EU-ügyekben professzionális nézõpont, és a
kiegyensúlyozott vitarendezésre, az összhangteremtésre való helyzeti adottság.

Egy Európa-ügyi minisztérium létrehozását azonban nem tartjuk indokoltnak:
alapvetõen (és sajátos) koordinációs jellegû feladatok ellátása nem tesz szükségessé kü-
lön minisztériumi szervezetrendszert.64 Az is kérdéses lehet, hogy a fõkoordinációs köz-
pont külön hivatalként való megszervezése indokolt-e;65 kétségtelen, hogy súlya és
szakmai függetlensége nagyobb, mint ha a Miniszterelnöki Hivatalban került volna
felállításra pl. külön részlegként, államtitkárságként, mely reális alternatívája lehet a
külön hivatali mûködésnek.

3. A koordinációs központtal szorosan összefüggõ következõ kérdés, hogy annak tevé-
kenysége milyen területekre terjed ki, illetve szükséges-e, célszerû-e, hogy bizonyos részterületeken,
vagy sajátos aspektusból az összehangoló tevékenység más egység (minisztérium, hivatal) irányí-
tásával valósuljon meg.

Meglátásunk szerint vannak elõnyei az egyközpontú koordinációnak, ugyanakkor ezt
nem helyes túlértékelni, mivel ez nem azt jelenti, hogy az összes feladatot csak és kizáró-
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lag a koordinációs központ kell hogy összefogja; tekintve, hogy a fõkoordinátornak min-
denekelõtt a stratégiai kérdések megoldására és összehangolására,66 valamint a tagként
való mûködés általános és napi mechanizmusai megfelelõ mûködtetésének biztosítására
indokolt koncentrálnia. Emellett, az idõ elõrehaladtával és az említett decentralizációs
modellben az egyes tárcák szakmai, ágazati tevékenysége uniós vonatkozásban tovább
erõsödik, és egyre kevéssé kell hogy a fõközpont teljesen leképezze szakemberállományá-
ban és tevékenységében az egyes ágazati, szakmai területeket, jogterületeket. 

A gyorsan reagáló és szakszerû koordináció igénye tehát indokolhat akár koordinációs munka-
megosztást (általános-különös) bizonyos területeken; a lényeg inkább az, hogy ezek a mecha-
nizmusok ne keresztezzék egymást, és legyen megfelelõ információáramlás, tájékozta-
tás. A másik véglet, a teljesen szétaprózott, sokközpontú koordináció viszont káros, és
az összehangoló tevékenység lényegét kioltó megoldás lenne.

E tárgykörben az EU-ügyek kormányzati intézésének jelenlegi hazai megoldásában
érzékelhetõek tényleges, illetve lehetséges konfliktusos, konkuráló pontok, figyelem-
mel arra, hogy a fõközpont általános koordinációs tevékenysége mellett mûködnek
egyéb különös mechanizmusok is. Ehelyütt gondolunk különösen egyrészt a Külügy-
minisztériumra, illetve a KüM–EÜH kompetenciaviszonyra (az EU közös kül- és biz-
tonságpolitikája, az európai biztonság- és védelempolitika területén végzett tevékeny-
ség, koordináció tekintetében, úgyszintén az Európa Tanács, valamint az Általános és
Külkapcsolati Ügyek Tanácsának általános ügyeket érintõ napirendi pontjainak elõ-
készítését, továbbá az Állandó Képviselet irányítását illetõen), másrészt az Igazság-
ügyi Minisztériumra, illetve az IM–EÜH kompetenciaviszonyra (a jogharmonizációs
tevékenység koordinálása, valamint az Európai Bíróság elõtti ügyekkel kapcsolatos
feladatok ellátása tekintetében).

A teljesen egyközpontú koordináció híveivel ellentétben a magunk részérõl az em-
lített különös koordinációs megoldásokat általában helyesnek tartjuk. 

Ami a közös kül- és biztonságpolitikai, valamint európai biztonság- és védelempo-
litikai kérdések intézését és összehangolását illeti, sokkal inkább egy fontos és sajátos
szakpolitikai terület ellátásáról (miniszteri felelõsség) és az ahhoz kapcsolódó koordi-
nációs tevékenységrõl van szó, semmint egy különös szakkoordinációról. Ennek meg-
felelõen célszerû csak eltérni az általános rendtõl. 

Az Európa Tanács, valamint az Általános és Külkapcsolati Ügyek Tanácsa (ÁKÜT)
üléseinek elõkészítése (általános kérdések), az ezzel kapcsolatos koordináció esetében
viszont az általános fõkoordinátor szerepét hangsúlyoznánk. Az ÁKÜT esetében ta-
lán egyszerûsödhet ez az együttmûködés, ha az európai alkotmány létrehozásáról szó-
ló szerzõdés szerinti megoldás megvalósulna, nevezetesen ez a tanács kettéválna.67

Az Állandó Képviselet irányítását nehéz lenne teljesen letisztultan elképzelni: a
külképviseleteket irányítónak az általános koordinátorral és a szaktárcákkal minden-
kor szoros együttmûködésben kell eljárnia. Az Állandó Képviselet ugyanis nem egy
hagyományos külképviselet.

A jogharmonizációs tevékenység külön, IM általi koordinálása és annak módszere,
már a csatlakozás utáni helyzetre is kitérve – véleményünk szerint – lényegében
eredményes,68 és egyben alapvetõen összhangban áll az Európai Bizottság által java-
solt megoldásokkal is.69
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Az IM és az EÜH társfelelõsségben és egyfajta sajátos munkamegosztásban ellátott
feladata az Európai Bíróság elõtti ügyekhez kapcsolódó feladatok terén viszont elõbb-
utóbb felülvizsgálatra szorul; tekintve, hogy meglehetõsen mesterkélt és erõsen komp-
romisszumos megoldás az elsõ helyi felelõsség megbontása a tagállami kötelezettség-
szegés miatti eljárás70 ún. adminisztratív és bírósági szakasza szerint (ezek ugyanis szo-
rosan összefüggenek). Mindennek kapcsán két dolgot nem vitatnánk: egyfelõl a két
szervezetnek (és az érintett szaktárcáknak) szorosan együtt kell mûködnie bármilyen
megoldás esetén; másfelõl mindkét szervezet ezen ügyekben való elsõ helyi koordiná-
ciós felelõssége mellett lehet érveket felhozni. Ehelyütt azt hangsúlyoznánk, hogy ez a
tevékenység és koordináció szorosan összefügg a tagsági kötelezettségek teljesítésével,
a jogharmonizációval, valamint általában az európai uniós ügyek jogi vonatkozásaival.
Ahol az európai uniós ügyek intézésével összefüggõ „jogi centrum” van, oda érdemes
telepíteni az Európai Bíróság elõtti, valamint az ezeket elõkészítõ eljárásokkal kapcso-
latos feladatokért való fõ felelõsséget. Jelenleg ennek az igazságügyi tárca tekinthetõ. 

E pont szerinti tárgykörben érdemes még kitérni arra is, hogy az általános fõkoor-
dinátor feladatköre, összehangoló és összefogó tevékenysége eleve összetett, sokrétû,
többirányú; ehhez képet is sajátosak azok a feladatai, melyek abból adódnak, hogy az
adott területen több minisztérium egyaránt, de csak részben kompetens,71 így a fõko-
ordinátor EÜH gondoskodik végsõ soron az adott érdemi feladatról, értelemszerûen
együttmûködve a tárcákkal (pl. a Versenyképességi Tanácshoz kapcsolódó elsõ helyi
felelõsség; a nem pénzügyi szolgáltatások szabad áramlása tárgykörében az EKTB
szakértõi csoport vezetése; a belsõ piaci koordináció, valamint a belsõ piaci probléma-
megoldó központ, az ún. SOLVIT mûködtetése magyar részrõl). 

4. Alapvetõ kérdés az is, hogy az Európai Unió döntéshozatali tevékenységében való
kormányzati részvétel megalapozásához mennyiben indokolt, hogy az általánostól eltérõ
külön döntéshozatali, illetve döntés-elõkészítési rend érvényesüljön. 

A II. rész szerinti leírás alapján is látható, hogy az európai uniós ügyekhez kapcsoló-
dó külön koordináció (EKTB és munkacsoportjai) nemcsak sajátos tárcaközi egyezteté-
si mechanizmust jelent, hanem külön döntés-elõkészítési eljárást, az általánostól eltérõ
döntési rendet is. Az Európai Koordinációs Tárcaközi Bizottság – mely helyettes állam-
titkárok és közigazgatási középvezetõk testülete – ugyanis alapvetõen az EU Tanácsa,
az Állandó Képviselõk Bizottsága és a különbözõ tanácsi bizottságok ülései hazai elõké-
szítését végzi, valamint egyben fõszabály szerint meghozza a szükséges döntéseket: pél-
dául meghatározza az uniós döntéshozatalban képviselendõ hivatalos kormányzati tár-
gyalási álláspontokat (vagy pl. határoz az Európai Bíróság elõtti eljárásokkal kapcsolat-
ban az eljárásindításról, a beavatkozásról, valamint a Magyar Köztársaság részérõl az
írásbeli észrevételek megtételérõl, illetve jóváhagyja a beadványokat).

Ez a döntéshozatali fõszabály akkor törik meg, ha az adott ügy stratégiai jelentõsé-
gû, illetve meghatározó fontosságú, vagy az elõzetes egyeztetések ellenére vitás ma-
radt, mivel ezekben az esetekben az elõterjesztést a kormányhoz kell benyújtani (elõt-
te a Közigazgatási Államtitkári Értekezlet is tárgyalja többnyire az elõterjesztést).
Ugyanakkor erre is csak akkor kerül sor, ha a vitás kérdés nem került az Európai
Ügyek Kabinetje72 elé, vagy a Kabinet a vitás ügyben nem döntött. Az Európai
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Ügyek Kabinetje ugyanis – szemben a többi kormánykabinettel, melynek nincs dön-
tési kompetenciája – dönt azokról a kérdésekrõl, amelyekben az EKTB-ben, illetve az
európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter által folytatott miniszteri szintû
egyeztetést követõen is véleményeltérés maradt fenn.

Ellensúlyozandó ezt a helyzetet, mind a Közigazgatási Államtitkári Értekezlet, mind a
kormány hetente tájékoztatást kap az EKTB tevékenységérõl, illetve az aktuális fonto-
sabb európai ügyekrõl. (Megjegyezzük, hogy ez a tájékoztatás, felfelé irányuló informá-
cióáramlás az utóbbi idõkben fokozódott.)73 Úgyszintén, az Európai Ügyek Kabinetje tá-
jékoztatást kap az EU döntéshozatali eljárásában napirenden levõ kiemelt kérdésekrõl.

Ezzel a megduplázódott döntés-elõkészítési, illetve megosztott döntési folyamattal
összefüggésben a következõ fõ kérdések, dilemmák merülnek fel.74

Mindenképpen ellentmondásos az a helyzet, hogy míg az általános kormányzati döntés-
hozatali rendben a kormány rendszeresen tárgyal, döntést hoz adott esetben részletkér-
déseket szabályozó kormányrendeletekrõl, vagy épp fontos közösségi irányelvet átültetõ
törvénytervezetrõl; addig a tagállami szabályozási mozgásteret egyre inkább behatáro-
ló, meghatározó közösségi, uniós jogi aktus elfogadása, az európai uniós döntéshozatal-
ban való kormányzati részvétel során a magyar pozícióról a döntést fõszabályként nem
a kormány hozza. Jóllehet a stratégiai és fontosabb kérdések eljutnak a kormány elé,
ugyanakkor ezeknek a köre nem feltétlenül azonos azzal az ügykörrel, mellyel a kor-
mány a késõbbiekben mindenképpen találkozni fog, például a belsõ jogharmonizációs
feladatok elvégzése, vagy egyéb, európai uniós determináltságú intézkedések során.75

(Mindeközben az Országgyûlés és a kormány közötti együttmûködés keretében a kor-
mány az európai uniós tervezetek megküldését követõen megjelöli az álláspontja szerint
törvényhozási tárgykörbe tartozó, illetve rendkívüli jelentõségû európai uniós tervezeteket.76

Ily módon a kormány átfogóan és legalább félévente áttekinti az EU napirendjén sze-
replõ, majdani törvényalkotással járó feladatokat.77) 

Az említett ellentmondás annyiban is tetten érhetõ, hogy miközben az uniós dön-
téshozatalban való kormányzati részvételhez kapcsolódó döntéseket a kormány tipi-
kusan az EKTB-re (köztisztviselõkre, közigazgatási szakemberekre) delegálta, addig
az európai uniós ügyeket a saját felelõsségi körükben kezelõ tárcák, illetve miniszterek
egyre inkább felkészültek, járatosak ezekben az ügyekben, mi több, az EU különbö-
zõ tanácsi formációiban fõszabály szerint a miniszterek vesznek részt.

A két döntés-elõkészítési mechanizmust összevetve látni kell, hogy az általános
rendben a közigazgatási államtitkárok testülete (KÁÉ) elé kerülnek szakmai megvi-
tatásra a kormány-elõterjesztések; míg az EKTB miniszterek (országos hatáskörû
szervek vezetõi) által kijelölt, többnyire az adott tárca európai uniós ügyekben fõfele-
lõs helyettes államtitkári, fõcsoportfõnöki, fõosztályvezetõi szintû vagy egyéb vezetõ
szakemberek mint tagok testülete – elvileg78 az európai ügyekért felelõs tárca nélkü-
li miniszter vezetésével. Ez a kettõsség kihat a minisztériumok, országos hatáskörû
szervek belsõ struktúrájára, és szinte megerõsíti az európai uniós ügyek egy részének
különálló intézését tárcaszinten is, szemben a szerves beépülés általunk is vallott kö-
vetelményével (lásd még a késõbbiekben is).

Másként szólva tehát a csatlakozás utáni helyzet is, a tagként való mûködés szüksé-
gessé tesz egy erõs „Európa-ügyi” koordinációt, ugyanakkor – nézetünk szerint – nem
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szükségszerû a kormányzati döntés-elõkészítés, illetve döntéshozatali rend megbontása, megket-
tõzõdése aszerint, hogy a kormányzat az EU döntéshozatali tevékenységében vesz részt,
vagy ezen körön kívül, hagyományosan jár el; már csak azért sem, mert mindezek az
ügyek szorosan és kölcsönösen összefüggenek,79 továbbá az az alapvetõ közigazgatási
kérdéskör, hogy a kormányülések hatékony elõkészítése, a kormányzati döntések
meghozatala miként történjen, nem az uniós–nem uniós ügyek szerinti megosztás ta-
laján kell hogy megválaszolásra kerüljön.80 Sokkal inkább az lenne – véleményünk
szerint – a megfelelõ és idõszerûvé váló megközelítés,81 ha a kétféle döntés-elõkészítés érdemben
(nem csak elsõsorban a tájékoztatás révén) kapcsolódna össze; valamint a kérdés úgy kerülne
megvizsgálásra: milyen ügyekben lehetséges és célszerû a kormány döntési kompetenciájának de-
legálása (ha egyáltalán) és miként, illetve milyen ügyekben kerüljön sor inkább ún. kormány-
jóváhagyásra, továbbá hogyan biztosítható a kormánydöntések megalapozott, szakszerû, egyez-
tetett, egyben rugalmasságot is biztosító elõkészítése.82

Mindehhez érdemes azt is megjegyezni, hogy mind a kormány és a KÁÉ, mind pe-
dig az EKTB hetente egyszer ülésezik fõszabály szerint. Ugyanakkor lényeges eltérés
a kétféle döntési mechanizmus között, hogy míg a KÁÉ–kormány fõvonalon elõké-
szített, illetve meghozott döntések hagyományos módon, papír alapon és a kivételek-
tõl eltekintve hosszabb elõzetes beterjesztési határidõvel bonyolódnak; addig az
EKTB keretei között elõkészített anyagok, döntések rövidebb határidõkkel (az uniós
dokumentumok egy részének megérkezésével is összefüggésben) és tipikusan elektro-
nikus módon kerülnek kezelésre.83 Azt is mondhatnánk, hogy ebben az értelemben az
ún. e-kormányzás, elektronikus kormányzati döntés-elõkészítés – meghirdetésével el-
lentétben – még egyáltalán nem mûködik. Ez pedig nem segíti elõ a kétféle döntés-
elõkészítési mechanizmus érdemi összekapcsolását. 

Azt is meg kell említeni, hogy az EU döntéshozatali rendszerében meglévõ hiányos-
ságok, fogyatékosságok, így pl. a több esetben nem alapos elõkészítés, a dokumentu-
mok késõi, kevés felkészülést engedõ, illetve gyors reagálást kikényszerítõ megküldé-
se akadályozhatja a tagállami döntések megfelelõ elõkészítését, éppen ezért ezen
problémák megoldását tagállamként elõ kell segíteni (érdekünk). 

Végül nyilvánvaló, hogy ebben a problematikában az „erõcentrumok” kérdésköre is
meghatározó szerepet kap. A KÁÉ elõkészítését és levezénylését a Miniszterelnöki
Hivatal, illetve annak közigazgatási vezetõi végzik, míg az EKTB-ülések vezetése,
elõkészítése (mi több, az Európai Ügyek Kabinetje üléseinek elõkészítése) az Európai
Ügyek Hivatala bázisán valósul meg. 

Az európai uniós ügyek intézésének kívánatos szerves beintegrálása a kormányzati
mûködésbe és döntéshozatalba semmiképpen nem eredményezheti a szükséges uniós
szakértelem csökkenését, az értõ szakemberek, vezetõk „távoltartását”, sokkal inkább
az ellenkezõ tendenciát.

5. További kérdésként merül fel, hogy az EU-ügyek intézésének kormányzati tartó-
pillérei, bázisai, nevezetesen az egyes tárcák (az érintett országos hatáskörû szervek)
mennyiben tudnak megfelelni a tagsági helyzetbõl eredõ többletfeladatoknak, illetve ennek
kapcsán milyen változások történtek, illetve lennének célszerûek a hatékony ügyintézés
érdekében.84
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A kezdettõl fogva miniszteriális felelõsségi rendben kezelt uniós ügyekhez kapcsoló-
dóan a miniszterek, tárcák feladatához tartozott az ezen ügyek megfelelõ ellátásához
szükséges személyi és tárgyi feltételek megteremtése, valamint a belsõ eljárási mecha-
nizmusok kialakítása. Ennek megfelelõen a minisztériumoknál általában létrehoztak
olyan új szervezeti egységeket, vagy korábbiakat átszerveztek (pl. nemzetközi fõosztá-
lyok), melyek az integrációs, illetve uniós ügyekkel foglalkoztak. Meggyõzõdésünk sze-
rint a tagsági viszonyrendszerben való eredményes és hatékony tárcamûködés egyik
alapelve kell hogy legyen az európai uniós ügyek intézésének, a tagsággal járó tevékenységek
szerves beépülése a tárcastruktúrába. Értve ez alatt mindenekelõtt azt, hogy egy adott szak-
területtel foglalkozó részleg (osztály, fõosztály) és vezetése keretei között egyszerre kell
tudni kezelni az uniós döntéshozatali folyamatban a magyar tárgyalási álláspont elõké-
szítését, képviseletét (szakértõi csoportokban való részvétel, az EU-s munkacsoportok-
ban való részvétel), úgyszintén az uniós döntésekbõl, jogi aktusokból eredõ hazai fel-
adatok végrehajtását, adott esetben a jogharmonizációs feladatokat (hiszen kölcsönös
hatásban áll e kétirányú tevékenység); valamint a szakterület egyéb vonatkozásait, kér-
déseit, ideértve pl. az ún. általános, horizontális szempontokat is (adott esetben az al-
kotmányjogi, versenyjogi vonatkozások értését); továbbá biztosítani kell az operatív
mûködés mellett a stratégiai gondolkodást is. A területek uniós és nem uniós termé-
szetû megközelítése, az ilyen dichotómiára épített tudások és struktúrák korszerûtle-
nek, egyben duplumokkal is járnak – átszervezésre szorulnak. 

Mindebbõl két további fontos következmény is adódik: egyrészt a fenti komplex fel-
adatellátáshoz, a „belsõ és az uniós” ügyintézés valós és eredményes összekapcsolásához,
a kétféle (a hazai és az európai uniós) döntéshozatalból–jogalkotásból eredõ feladatnöve-
kedéshez arányos, kellõ létszámú és tudású szakmai egységeket kell létrehozni;85 másrészt
szükség van tárcánként olyan nem nagy létszámú szervezeti egységre, mely az uniós
ügyekkel kapcsolatos tárcán belüli koordinációt végzi, illetve a tárcaközi koordinációt is
elõsegíti86 (adott esetben a korábbi ilyen részlegek „visszafejlesztésével” 87). 

A tárcák EU-ügyek intézésével, az uniós döntéshozatalban való részvételével össze-
függésben még az alábbi kérdésköröket, illetve problematikát emeljük ki. 

Némileg hasonlóan a miniszterelnök és az európai ügyekért felelõs tárca nélküli mi-
niszter közötti „feladatmegosztásához”, a minisztériumok felsõ vezetõi szintjén is felme-
rül a szaktárca európai ügyeiért felelõs vezetõi (államtitkári) pozíció megtartása, illetve
létrehozatala (tulajdonképpen a jelenlegi EKTB-tag funkciójának hasonlatosságára,
egyben segítve a minisztert, illetve a közigazgatási államtitkárt), különösen azon mi-
nisztériumok esetében, ahol több európai uniós politikával, joggal érintett szakterület
ellátásáról kell gondoskodni, vagy ahol sajátosan és meghatározóan jelentkeznek az uni-
ós feladatok. Ugyanakkor az uniós feladatok, aspektusok megfelelõ beintegrálása a tár-
cák mûködésébe és a vezetõi megbízatás szempontrendszerébe adott esetben ennek a
funkciónak a kiüresedéséhez is vezethet, épp „különállása” ellen szólhat. 

Az európai uniós döntéshozatali tevékenységben való kormányzati részvétel megalapo-
zására és szakmai operatív elõkészítésére létrehozott EKTB szakértõi csoportok88 rendsze-
re és a keretében végzett munka, egyeztetés (horizontális tárcaközi, egyben akár tárcán be-
lüli) jellemzõen keresztezi, megtöri vagy elkerüli a szokásos minisztériumi hierarchikus
(vertikális) szolgálati utat, különösen abban az esetben, ha alsóbb vezetõi pozícióban álló
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látja el a csoportvezetõi feladatokat, valamint amikor a jelenlegi konstrukció szerinti
EKTB-tag olyan csoportvezetõkkel is együtt kell hogy mûködjön, akik egyébként
szakterületileg nem tartoznak a felügyelete, illetve irányítása alá. A korábban említett
változtatási irányokon túl ez esetben azt hangsúlyoznánk, hogy az EU-tagság révén is
összetett és többirányú feladatok hatékony megoldása, ellátása (bármilyen egyeztetési
mechanizmusban) a szokásos merev és hierarchikus ügyintézés mellett, illetve helyett új módsze-
reket is követel anélkül, hogy az átláthatóság, a kiszámíthatóság, a számon kérhetõség
szempontja sérülne. Így pl. az érdemi ügyintézõk részben csoportos és kellõ önállósá-
got hagyó, illetve követelõ, ezáltal is motiváló együttmûködésével (tárcán belüli és kí-
vüli csoporthálózatos mûködés) párhuzamosan a közvetlen vezetõk állandó és figye-
lemfelhívó tájékoztatását biztosítani kell, és egyben esetükben inkább a stratégiai fel-
adatellátást, irányítást és munkaszervezést célszerû erõsíteni. 

6. Az európai uniós ügyekben való kormányzati részvétel, illetve koordináció további problema-
tikájaként a tárcaközi egyeztetésen túli, kívüli érdekegyeztetés egyelõre gyenge mivoltát kell hogy
megemlítsük, és ennek javítását, a nagyobb nyitottságot szorgalmazzuk.

Jóllehet a jelenlegi sajátos eljárási mechanizmus (EKTB és szakértõi csoportjai) hát-
teréül szolgáló szabályok, nevezetesen a kormányzati döntés-elõkészítés általános
szabályai89 megfelelõ és szélesebb körû egyezetést írnak elõ, ugyanakkor ezek az elvá-
rások egy az egyben nem mindig értelmezhetõek az uniós döntéshozatali tevékeny-
ségben való magyar kormányzati részvétel megalapozása körében,90 továbbá egyéb-
ként a szakértõi csoportoktól elvárt szélesebb körû egyeztetések, hatáselemzések nem
valósulnak meg maradéktalanul, és ebben adott esetben a szakértõi csoport mûködé-
si szintje, színvonala is szerepet játszhat. 

Az EU-ban is intézményesített érdekegyeztetés, konzultáció91 mellett fontos a tagál-
lami szinten való nyitottság is az önkormányzatok, a civil és a gazdasági szféra irányá-
ban, valós bevonásuk az uniós ügyek, tervezetek, a magyar tárgyalási álláspontok egyez-
tetésébe, hiszen mindez segítheti a megalapozott, kiegyensúlyozott magyar pozíció ki-
alakítását, valamint a késõbbi azonosulást, a hatékonyabb tagállami végrehajtást. 

Az érintett szféra partneri bevonásához azonban az érdekképviseleti feladatot ellá-
tó szervezeteknek is készen kell állniuk, fel kell készülniük, különös figyelemmel az
európai uniós ügyek értõ, illetve a nemzeti vagy adott érdekeknek az uniós célokkal
is összhangban álló megközelítésére.

A társadalmi, gazdasági érdekegyeztetés intézményesített és külön EU-ügyekre sza-
bott fórumai (gazdasági tanácsadó testület) néhány tagállamban ismertek, ugyanak-
kor ebben az esetben is inkább helyesebbnek véljük az érdekegyeztetés megkettõzésé-
nek elkerülését, tehát a külön uniós ügyekre szabott érdekegyeztetési struktúrák he-
lyett az általános érdekegyeztetés beintegrálását az uniós döntéshozatalban való kor-
mányzati részvétel elõkészítésébe.

7. Végezetül és a teljességet nélkülözve még néhány egyéb vagy csak részben említett,
fontosabb tárgykörben szükséges elõrelépésre hívjuk fel a figyelmet.

Az EU részérõl is fontosnak tartott elv az átlátható intézményi, döntéshozatali mû-
ködés. Az ehhez kapcsolódó és attól független kormányzati mûködésben szintén javí-
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tani lehet és kell az átláthatóságot; ebben az elektronikus információszabadságról szó-
ló törvény92 idei megszületése kétségkívül pozitív lépést jelent.

Ehhez is kapcsolódva az EU-ügyekhez kötõdõ érdemi tájékoztatást, kommunikáci-
ót javítani kell. 

Már említésre került, hogy nincs megfelelõ elõrehaladás az e-kormányzati mûködés
és döntés-elõkészítés terén, pedig az az uniós vonatkozások nélkül is hasznos, haté-
konyságot növelõ, idõ- és környezetkímélõ megoldás. Tulajdonképpen érthetetlen a
helyben járás e téren.

Hasonlóan a jogharmonizációs célú jogalkotásról készített részletes útmutatóhoz
(IM-irányelv), igen hasznos lenne egy olyan ún. kézikönyvet készíteni, amely a hivat-
kozott útmutatóban foglaltakhoz képest az ellenkezõ irányú befolyásra vonatkozó is-
meretek gyûjteménye lenne, beleértve az EU döntéshozatali tevékenységében történõ
magyar részvételhez szükséges elméleti és gyakorlati ismereteket is. Ezen túlmenõen
is a szükséges európai uniós általános és szakterületi ismeretek köztisztviselõk számá-
ra való oktatását, és az ilyen ismeretek megkövetelését (a nyelvismeretrõl nem is szól-
va) állandóan napirenden tartani.

Az EU-ügyekben is járatos, modern szemléletû, tudásorientált, motivált, professzioná-
lis közigazgatási személyi állomány megteremtéséhez és megtartásához még sokat kell
tenni, a valódi teljesítményértékelés és teljesítmény-elismerés is várat még magára. 

Jegyzetek

1 Megjegyezzük, hogy jelen tanulmány keretében nem térünk ki az EU döntéshozatali rend-
szerének bemutatására, az európai ügyek különbözõ fajtáinak részletes taglalására, sem az
ún. európai közigazgatási térség összes aspektusára, vagy a központi kormányzati döntés-
hozatali rend leírására.

2 A jelen tanulmány tárgykörével jóllehet szorosan összefüggenek az említett nem vizsgált
témakörök; azonban ezek – tudomásunk szerint – külön kerülnek tanulmányozásra. 

3 Az európai ügyek intézésének leírását lásd még: Györkös Péter: EU-koordináció Magyar-
országon. Európai Tükör, 2005/5. (május).

4 A hatályos jogforrásokat lásd majd az alábbiakban; a korábbi koordinációs rendszer és jog-
forrásai bemutatását ezen tanulmány keretei között mellõzzük.

5 Lásd a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 1. §-át.
6 Lásd a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 2. §-át.
7 Lásd a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 3. §-át.
8 Lásd részletesebben a késõbbiekben, valamint a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 4. §-át.
9 Lásd a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 7. §-ának (1) bekezdését. A tárca nélküli mi-

niszternek a nemzeti fejlesztés, tervezés és programozás kormányzati feladatainak irányí-
tásához kapcsolódó – és alapvetõen a Nemzeti Fejlesztési Hivatal által ellátott – feladata-
it ezennel nem soroljuk fel (lásd a Korm. rendelet 5. §-át). Kiemeljük mégis, hogy a tárca
nélküli miniszter felelõs az ország hosszú távú fejlesztéspolitikájának kialakításáért, és el-
látja a Fejlesztéspolitikai Koordinációs Tárcaközi Bizottság elnöki feladatait is.

10 Lásd a 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet 1. §-át.
11 Lásd a 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet 3. §-ának (1) bekezdését.
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12 Lásd a 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet 3. §-ának (2) bekezdését. A kiemelés kapcsán
megjegyezzük, hogy az Európa Tanács, valamint az EU Általános és Külügyek Tanácsa
üléseivel kapcsolatos feladatok ellátása és összehangolása terén a hatásköri kérdésekrõl a
vonatkozó jogforrások némileg eltérõen rendelkeznek (lásd a 356/2004. (XII. 23.) Korm.
rendelet mellett a 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendeletet, a külügyminiszter feladat- és ha-
táskörérõl szóló, többször módosított 152/1994. (XI. 17.) Korm. rendeletet, valamint az Eu-
rópai Unió döntéshozatali tevékenységében való részvételrõl és az ehhez kapcsolódó kor-
mányzati koordinációról szóló, módosított 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozatot).

13 Lásd az Európai Unió döntéshozatali tevékenységében való részvételrõl és az ehhez kapcso-
lódó kormányzati koordinációról szóló, módosított 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozatot.

14 Lásd a 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet 2. §-át.
15 Lásd különösen a kormányrendeletnek a 336/2004. (XII. 15.) Korm. rendelettel történt

módosítását.
16 Ideértve a fejlesztési együttmûködés és a humanitárius segítségnyújtás tárgykörét is (lásd

a 17. lábjegyzetet).
17 Lásd a 152/1994. (XI. 17.) Korm. rendelet 6. §-ának (2) bekezdését. 
18 Lásd a 152/1994. (XI. 17.) Korm. rendelet 6. §-ának (3) bekezdését.
19 Lásd a 152/1994. (XI. 17.) Korm. rendelet 5. §-át; úgyszintén az 1007/2004. (II. 12.) Korm.

határozatnak az Állandó Képviselet szervezeti szabályainak alapelvei alcíme körébe tarto-
zó egyes rendelkezéseit is.

20 Jelen tanulmány szerzõje nem akarja „eltitkolni”, hogy 1991 és 2005 között az IM köz-
tisztviselõje volt; 1999 májusától 2005. július végéig vezette az Európai Közösségi Jogi Fõ-
osztályt (Európai Uniós Ügyek Fõosztályát).

21 Úgyszintén az igazságügy-miniszter (IM) koordinálta a közösségi, uniós jogi aktusoknak a
magyar nyelvre történõ lefordítását (lásd a 22. lábjegyzetet).

22 Lásd az igazságügyminiszter feladat- és hatáskörérõl szóló 157/1998. (IX. 30.) Korm. ren-
deletet; a csatlakozás elõtti jogharmonizációs feladatait tekintve az akkor hatályos 8. §-át.

23 A kormányrendeletnek a csatlakozással összefüggõ módosításaként lásd a 96/2004. (IV.
27.) Korm. rendeletet, valamint a 247/2004. (VIII. 27.) Korm. rendeletet. 

24 Lásd a 157/1998. (IX. 30.) Korm. rendelet 1. §-ának (3) bekezdését, 8. §-át. 
25 Értsd: az Európai Közösségek Bírósága és Elsõfokú Bírósága.
26 Lásd a 157/1998. (IX. 30.) Korm. rendelet 8/A. §-át. 
27 Ez utóbbi feladat tekintetében lásd a Magyar Köztársaságnak az Európai Bíróság elõtti kép-

viseletérõl és az azzal kapcsolatos feladatokról szóló 1084/2004. (VIII. 27.) Korm. határozatot.
28 Az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat I.1–2. pontja értelmében: „Az Európai Unió dön-

téshozatali eljárásában képviselendõ magyar hivatalos álláspont kialakítására irányuló el-
járásra a kormányzati döntés-elõkészítés általános szabályait az e határozatban foglalt el-
térésekkel kell alkalmazni. A közös kül- és biztonságpolitikai, valamint az európai bizton-
ság- és védelempolitikai kérdésekre a határozat rendelkezéseit az abban foglalt eltérések-
kel kell alkalmazni. Ez a határozat az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter, va-
lamint a külügyminiszter feladat- és hatáskörére, az Európai Ügyek Hivatalára, továbbá
az Európai Ügyek Kabinetjére vonatkozó szabályok figyelembevételével alkalmazandó.” 

29 Jelentõsebb módosításaként lásd az 1023/2005. (III. 10.) Korm. határozatot.
30 Ideértve az Európai Bizottság mellett tagállami részvétellel mûködõ bizottságokban kép-

viselendõ álláspont kialakítására és képviseletére vonatkozó eljárást is (lásd az 1007/2004.
(II. 12.) Korm. határozat I.5. pontját).

31 Lásd az Alkotmány alapján megalkotott 2004. évi LIII. törvényt az Országgyûlés és a kor-
mány európai uniós ügyekben történõ együttmûködésérõl.
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32 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat II. részét.
33 Az EKTB állandósult napirendi pontjai: I. COREPER I.; II. COREPER II.; III. Tanács-

ülések (elõkészítése és beszámoló a már lezajlott ülésekrõl); IV. „Kiemelt ügyek” [tanácsi
munkacsoportok és speciális bizottságok kiemelt ügyei; „komitológia” ügyek; az OGY és
a kormány együttmûködésének kérdései; az Európai Parlamenttel kapcsolatos kérdések;
európai bírósági ügyek; az Európai Bizottsággal kapcsolatos ügyek (jogszabálytervezetek);
jogharmonizációs és notifikációs ügyek]; V. Egyebek (az európai uniós ügyekhez kapcsoló-
dó kormányzati kérdések, elõterjesztések, tájékoztatók stb.).

34 Az EKTB-tag gondoskodik a minisztérium (országos hatáskörû szerv) európai uniós fel-
adatainak egységes képviseletérõl, összehangolja a minisztérium elsõ helyi felelõsségével
mûködõ szakértõi csoportok munkáját, továbbá képviseli a minisztériumot (országos ha-
táskörû szervet) az EKTB-ben. (Korm. hat.)

35 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat III. részét.
36 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat 2. mellékletében felsorolt szakértõi csoporto-

kat. (Ezek: 1. Belügyi együttmûködés; 2. Személyek szabad áramlása; 3. Népegészségügy; 4.
Regionális politika, strukturális eszközök koordinációja; 5. Foglalkoztatás- és szociálpolitika;
6. Mezõgazdaság; 7. Halászat; 8. Áruk szabad áramlása, piacfelügyelet; 9. Közlekedéspolitika;
10. Energia; 11. Iparpolitika; 12. Kis- és középvállalatok; 13. Fogyasztóvédelem, a fogyasztók
egészségének védelme; 14. Különleges és kizárólagos jogok (liberalizáció); 15. Turisztika; 16.
Ifjúságpolitika és sportügyek; 17. Távközlés és információs technológiák, postai szolgáltatá-
sok; 18. Vállalati versenyjog; 19. Vállalati jog (számvitel nélkül); 20. Közbeszerzés; 21. Adat-
védelem; 22. Büntetõ- és polgári jog, igazságügyi együttmûködés; 23. Statisztika; 24. Szol-
gáltatások szabad áramlása (pénzügyi szolgáltatások nélkül); 25. Külgazdasági kapcsolatok;
26. Közös kül-, biztonság- és védelempolitika; 27. Intézmények; 28. Egyebek; 29. Nemzetkö-
zi fejlesztési együttmûködés; 30. Környezetvédelem; 31. Audiovizuális politika; 32. Kultúra;
33. Tudomány és kutatás; 34. Nukleáris energia; 35. Oktatás és képzés; 36. Tõke szabad
áramlása; 37. Adózás; 38. Pénzügyi szolgáltatások (fogyasztói kölcsön); 39. Állami támogatá-
sok; 40. Gazdasági és Monetáris Unió; 41. Vámunió, vámjog, vámegyüttmûködés; 42. Pénz-
ügyi ellenõrzés; 43. Költségvetés; 44. Számvitel; 45. OLAF szakértõi csoport; 46. Az Európai
Közösségek Bírósága és Elsõfokú Bírósága elõtti, valamint az ezeket megelõzõ eljárások; 47.
Kábítószer-ügy; 48. Kommunikáció; 49. Munkavállalók szabad áramlása.)

37 A szakértõi csoport tagjai a téma szerint elsõ helyi felelõs és társfelelõs minisztérium, illetve
országos hatáskörû szerv, továbbá az Európai Ügyek Hivatala, az Igazságügyi Minisztérium
és a Pénzügyminisztérium (ún. horizontális kormányzati szervek), valamint az Állandó Kép-
viselet (illetékes) köztisztviselõi. A szakértõi csoport vezetõje engedélyezheti más érdekelt ál-
lamigazgatási szerv képviselõinek részvételét a szakértõi csoport munkájában. (Korm. hat.)

38 Számos szakértõi alcsoport létrehozatalára került sor.
39 Ideértve azt is, hogy a szakértõi csoport feladata – a felelõs EKTB-taggal együttmûködve –

az Európai Bizottság által a Tanácsnak beterjesztett új uniós tervezetre vonatkozó tárgyalá-
si álláspont (induló tárgyalási álláspont) EKTB részére történõ benyújtása. (Korm. hat.)

40 A Korm. határozat tételesen meghatározza, hogy a tárgyalási álláspont tervezetét mikor
kell az EKTB ülésére benyújtani, továbbá rendelkezik a tárgyalási állásponttervezet köte-
lezõ tartalmi elemeirõl is. (IV. rész.)

41 A Korm. határozat értelmében továbbá: „A közösségi vívmányok hazai jogrendszerbe va-
ló átültetése érdekében szükséges intézkedéseket a felelõs minisztérium az illetékes szak-
értõi csoporttal egyeztetve készíti elõ.” (III. 22. pont.)
Megjegyezzük, hogy a szakértõi csoportok tevékenysége többnyire leképezi az EKTB em-
lített összetett tevékenységét.
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42 Lásd a Kormány ügyrendjérõl szóló, többször módosított 1088/1994. (IX. 20.) Korm. ha-
tározatot.

43 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat 34. pontját: Az EKTB helyettes vezetõje tá-
jékoztatja a KÁÉ-t az EKTB tevékenységérõl. A KüM közigazgatási államtitkára tájékoz-
tatja a KÁÉ-t az EU közös kül- és biztonságpolitikájának, valamint az európai biztonság-
és védelempolitikájának aktuális kérdéseirõl. Az EKTB ülésérõl készített jelentést az eu-
rópai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter a KÁÉ-re és a kormány ülésére tájékoztatá-
sul benyújtja. Lásd a Korm. határozat 37. pontját is.
Lásd még az 1088/1994. (IX. 20.) Korm. határozat 57/A. pontját.

44 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat II. 7., 7/A. pontját, IV. 31. pontját.
45 Lásd az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter feladat- és hatáskörérõl szóló

334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 2. § c) és e) pontját; valamint az 1007/2004. (II. 12.)
Korm. határozat I. 3. pontját. 

46 Lásd a Kormány kabinetjeirõl szóló, többször módosított 1107/2002. (VI. 18.) Korm. határo-
zatot, annak is különösen a 4. pontját. Lásd még az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozatot is.

47 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat II. 7. pontját, IV. 31. pontját; valamint a
334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet 2. § e) pontját.

48 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat 34. és 37. pontját; valamint az 1088/1994. (IX.
20.) Korm. határozat 71/A. pontját: Az európai ügyekért felelõs tárca nélküli miniszter és a kül-
ügyminiszter – feladat- és hatásköréhez igazodva – a kormány ülésén tájékoztatást ad az euró-
pai uniós tagsággal összefüggõ aktuális kérdésekrõl és az azokból fakadó hazai feladatokról.

49 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat II. 7/A. pontját.
50 Lásd különösen az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat VI. részét.
51 Lásd különösen a Korm. határozat I. 2. pontját, IV. 31/A. pontját, V. 33–34. pontját, VI.

42–45. pontját; úgyszintén VII. 71. pontját, VIII. 78. pontját. 
52 A korábban már leírt egyfajta társfelelõsségben megvalósuló koordináció (IM–EÜH).
53 Lásd „az Európai Közösségek Bírósága és Elsõfokú Bírósága elõtti, valamint az ezeket meg-

elõzõ eljárások” elnevezésû 46. szakértõi csoportot (1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat).
54 A Korm. határozat lényegi elemei: a jogharmonizációt igénylõ – elfogadott és kihirdetett –

uniós jogi aktusok vonatkozásában jogharmonizációs javaslatot kell készíteni az elvégzendõ
belsõ jogalkotási feladatokról, ütemezve a feladatelvégzést; a jogharmonizációs javaslatot
egyeztetni kell, majd az IM a jogharmonizációs adatbázisában rögzíti az egyeztetett javaslat-
ban szereplõ adatokat; az adatbázis segítségével is a jogharmonizációs javaslatok beépítése a
jogalkotási programokba, a jogharmonizáció rendszeres ellenõrzése (megfelelési táblázat meg-
követelése), problémás esetben elõterjesztés a kormány részére; notifikációs eljárás.
Megjegyezzük, hogy a jogharmonizáció koordinálása, illetve az itt felsorolt tevékenységek
kapcsán az EKTB két esetkörben kap szerepet: egyrészt a jogharmonizációs javaslat egyezteté-
se során esetlegesen felmerülõ koncepcionális vita rendezésében (Korm. határozat 8. pont-
ja), másrészt az ellenõrzés során, a jogharmonizációs-notifikációs elmaradások, problémák
jelzésében (lásd az EKTB állandósult napirendi pontjai között). 

55 Ez az IM-irányelv váltotta fel a csatlakozás elõtti idõszakra vonatkozó, a jogharmonizációs
ügyek intézésérõl szóló 8002/1999. (IK 10.) IM-tájékoztatót. 
Az IM-irányelv részletesen foglalkozik a következõ tárgykörökkel: a jogharmonizációs
munka folyamata, ellenõrzése és kormányzati koordinációja; a jogharmonizációs célú jog-
alkotás általános és különös kérdései.
Az IM-irányelv egyik fontos célja a jogszabály-elõkészítés számára pontos, egységes és gya-
korlatias nézõpontú útmutatást adni arról, hogy a jogharmonizációs célú jogszabályterveze-
tek elõkészítése során milyen tartalmi és formai követelményrendszernek kell megfelelni.
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56 E tárgykörben fontosnak tartjuk kiemelni azt, hogy a jogharmonizációs célú jogszabály-
elõkészítés továbbra is decentralizált felelõsségi rendben történik a kormányzaton belül
(miniszteriális felelõsség).

57 Ezekrõl a sajátosságokról, specialitásokról szól a már hivatkozott 1036/2004. (IV. 27.) Korm.
határozat és a 7001/2005. (IK 8.) IM-irányelv is. Megjegyezzük, hogy a jogharmonizációs te-
vékenység koordinálása és ellenõrzése terén kialakított rendszerünk alapvetõen megfelel a
belsõ piacot érintõ irányelveknek a nemzeti jogba történõ átvételérõl szóló 2004. július 12-ei
bizottsági ajánlásban foglaltaknak (2005/309/EK, HL L 98., 2005. 4. 16., 47.).

58 Megjegyezzük, hogy fontosnak tartjuk azt is kiemelni, ha valamilyen megoldás – álláspon-
tunk szerint – helyes, illetve ha valami jól mûködik, és ezért változtatásra nem szorul; jól-
lehet ezekkel a helyzetekkel kevéssé foglalkozunk a továbbiakban. 

59 Ennek a jelentõs és szintén aktuális témakörnek a feldolgozása meghaladja e tanulmány
kereteit.

60 Itt hívjuk fel a figyelmet az Európai Bizottság 2001-ben közzétett, az európai kormány-
zásról szóló ún. Fehér Könyvére [COM (2001) 428 final], amely öt alapelvet fogalmaz meg
a jó kormányzás (good governance) ismérveként, úgymint: a nyitottság, a részvétel, a szám-
adási kötelezettség, a hatékonyság és a szervezeti folyamatok koherenciája. Az alapelvek
tükrében is való fejlesztési irányokra a késõbbiekben térünk vissza.

61 Lásd az Európai Közösség létrehozásáról szóló Szerzõdés (EK Szerzõdés) 203. cikkének el-
sõ bekezdését is: „A Tanács a tagállamok egy-egy olyan miniszteri szintû képviselõjébõl áll,
aki felhatalmazással rendelkezik arra, hogy az adott tagállam kormánya nevében kötele-
zettséget vállaljon.”

62 Lásd az Európai Unióról szóló Szerzõdés (EU Szerzõdés) 4. cikkét különösen („Az Európa
Tanács adja az Uniónak a fejlõdéséhez szükséges ösztönzést, és meghatározza e fejlõdés ál-
talános politikai irányait. …”); továbbá az európai alkotmány létrehozásáról szóló szerzõ-
dés (Alkotmányszerzõdés) szerint e testület mûködésében is bekövetkeznének változások
(I-21., I-22. cikk). 

63 Némileg hasonló gondolatmenetként lásd az Európa Tanács tagjainak lehetséges minisz-
teri segítését (Alkotmányszerzõdés I-21. cikk (3) bekezdés); továbbá a belsõ piacot érintõ
irányelveknek a nemzeti jogba történõ átvételérõl szóló 2004. július 12-ei bizottsági aján-
lás (2005/309/EK, HL L 98., 2005. 4. 16., 47.) mellékletének 1.1. pontját.

64 Még akkor sem, ha az ún. Európa-ügyi miniszterhez kapcsolódik tevékenységének egy része
(vertikális koordináció, illetve a politikai koordináció elõsegítése); és azáltal sem, hogy alap-
vetõen minisztériumok közötti horizontális közigazgatási operatív koordinációt végez másfelõl. 

65 Nem egyértelmû ugyanis annak szakmai megítélése, hogy mikor indokolt külön központi
közigazgatási szervet létrehozni.

66 Példaként: költségvetési kérdések/pénzügyi perspektíva, lisszaboni folyamat.
67 Lásd az Alkotmányszerzõdés I-24. cikkének (2)–(3) bekezdését; a különbözõ tanácsi for-

mációk közül az Alkotmányszerzõdés kettõt említ: az Általános Ügyek Tanácsát, valamint
a Külügyek Tanácsát.

68 Lásd az ún. belsõ piaci eredménytáblát (a tagállamoknak a belsõ piacot érintõ irányelvek
nemzeti jogba történõ átvételére vonatkozó eredményét értékelõ európai bizottsági össze-
állítást); melynek legutóbbi, 2005. júliusi kiadása alapján a magyar teljesítmény a legjob-
bak között van (http://europa.eu.int/comm/internal_market/score/index_en.htm). 
Ezzel természetesen nem kívánjuk azt állítani, hogy nincs mit javítani, ugyanakkor kon-
cepcionális változtatást nem tartunk szükségesnek.

69 Lásd a belsõ piacot érintõ irányelveknek a nemzeti jogba történõ átvételérõl szóló 2004.
július 12-ei bizottsági ajánlásban foglaltakat (2005/309/EK, HL L 98., 2005. 4. 16., 47.).
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70 Lásd az EK Szerzõdés 226. cikke szerinti kötelezettségszegési eljárást, valamint még a szer-
zõdés 227–228. cikkét.

71 Jellemzõ ugyanis az uniós ügyek egy részére, hogy nem lehet ezeket a hagyományos ága-
zati felosztásban megfelelõen kezelni. 

72 Megjegyezzük, hogy az Európai Ügyek Kabinetje az elmúlt évek során nem ülésezett rend-
szeresen.

73 Lásd ismét az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat II. 7/A. pontját is. 
74 Ehelyütt nem terünk ki arra az általánosabb közjogi kérdésre, hogy a kormány döntéseit

mennyiben és mely testületre célszerû, hogy delegálja. 
75 Ez a helyzet az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat II. 7/A. pontjában foglalt és már em-

lített szabály ellenére is fennáll.
76 Lásd az Országgyûlés és a kormány európai uniós ügyekben történõ együttmûködésérõl

szóló 2004. évi LIII. törvényt, annak is a 2. § (3) és (4) bekezdését. 
77 Ezt az országgyûlési értesítést azonban fõszabály szerint (a szokásos kivételekkel) az EKTB

fogadja el; az értesítést tájékoztatásul kapja meg a KÁÉ és a kormány – lásd az 1007/2004.
(II. 12.) Korm. határozat VII. 51–55. pontját. 

78 A gyakorlatban az EKTB üléseit tipikusan az EÜH elnöke, illetve elnökhelyettese vezeti.
79 Gondolunk itt természetesen a közösségi politikák, uniós együttmûködések, a közösségi,

uniós jog, valamint a „belsõ” jog, politikák egymásra gyakorolt hatására.
80 Ezekre az általánosabb jellegû elvi és gyakorlati kérdésekre ezen tanulmány keretében

nincs mód érdemben és részleteiben kitérni.
81 Jelezni kívánjuk, hogy meglátásunk szerint az EU-tagként való mûködésre történõ áttérés

során, illetve a tagság kezdeti szakaszában voltak, vannak elõnyei is a II. részben leírt kü-
lön mechanizmusnak. A koncepcióváltás idõzítését az említésre kerülõ ún. technikai jelle-
gû feltételek megteremtése is befolyásolja. 

82 A részleteket illetõen többféle megoldás is elképzelhetõ, ezek azonban összefüggésben áll-
nak már általánosabb kormányzati kérdésekkel is. Továbbá mindezzel természetesen nem
azt állítjuk, hogy az EU döntéshozatali tevékenységében való kormányzati részvétel min-
den egyes fázisában és minden egyes kérdésében kormánydöntésre lenne szükség.

83 Jóllehet épp az e célra kifejlesztett és létrehozott ún. EUDOK-rendszer még mindig nem
mûködik élesben és kizárólagosan (tudomásunk szerint).

84 Természetesen az alábbiakban általánosítunk. A minisztériumok eltérõ feladat- és hatáskö-
re, ebbõl eredõ belsõ tagozódása, munkaszervezése különbözõ konkrét megoldásokat indo-
kolhat. Ugyanakkor az eltérések ellenére is célszerû lenne szakmai alapon ésszerû modell-
megoldásokat kidolgozni és ajánlani, illetve megkövetelni.

85 Általában megállapítható, hogy kapacitáshiányosak (és sok esetben tudáshiányosak) a szak-
mai egységek; az érdemi ügyintézõk létszámnövekedésére vonatkozó igények, javaslatok – az
ismert okok miatt, létszámstopra való hivatkozással – rendszerint elutasításra kerültek. A va-
lódi, érdemi tárcaátvilágítás, átszervezés ebbõl a szempontból nem mindenhol történt meg. 

86 A minisztériumokon belüli és közti koordináció terén szintén vannak még hiányosságok; a tag-
sággal járó újabb feladatok, mechanizmusok még nem vésõdtek be teljesen és rutinszerûen. 

87 A sajátos, horizontális koordinációt is végzõ minisztériumokra, szervezeti egységekre ez a
megállapítás nem feltétlenül vonatkoztatható.

88 Megjegyezzük, hogy a szakértõi csoportok mûködésének eddigi tapasztalatai meglehetõ-
sen változatosak amellett is, hogy igen különbözõ területeket fognak át.
Mivel a szakértõi csoportokban végzett elõkészítõ munka és az EU-s munkacsoportok-
ban zajló egyeztetés, eszmecsere meghatározó jelentõségû az uniós tervezetek érdemi be-
folyásolása, alakítása és a tárgyalási álláspontok kialakítása szempontjából, ezért e szak-
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mai munkát kellõ felkészültséggel, idõzítéssel, vezetõi együttmûködésben és prioritás-
ként kell kezelni.

89 Lásd az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat I. 1. pontját, valamint különösen a jogalko-
tási törvényt (1987. évi XI. törvényt) és a kormány ügyrendjét. 

90 Másként szólva az 1007/2004. (II. 12.) Korm. határozat egyáltalán nem szól ezekrõl a kér-
désekrõl. 

91 Lásd pl. a Gazdasági és Szociális Bizottság vagy a Régiók Bizottságának szerepkörét, te-
vékenységét.

92 Lásd az elektronikus információszabadságról szóló 2005. évi XC. törvényt.
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Kádár Krisztián

REFORMKONYHA A MAGYAR KÖZIGAZGATÁSBAN

A kötet zárásaként e tanulmány célja, hogy az elmúlt 15 év magyar közigazgatási re-
formtörekvéseinek elemzésével támpontokat adjon a „Magyarország 2015” projekt
megvalósíthatóságához. A tanulmány arra vállalkozik, hogy elemezze a kormányok
erõfeszítéseit a közigazgatás egésze mûködési, szervezeti korszerûsítésében és a szemé-
lyi állomány hatékonysága növelése érdekében. Az egyes kormányhatározatok csopor-
tosításával, a feladatok végrehajtásának vizsgálatával bemutatásra kerülnek a kor-
mány államigazgatást irányító tevékenységének, illetve kormányzati szerepköre gya-
korlásának módja, terjedelme, irányai és eredményessége.1

1. Bevezetés

Magyary Zoltán, a közigazgatás történetének kiemelkedõ alakja az alábbi gondolato-
kat fogalmazta meg a közigazgatás modernizációjáról: „Közigazgatásunk racionalizá-
lása nemcsak egyszeri munka, hanem állandó célt és speciális módszert igényel. Nem
egyszerû empirikus reform, egypár bürokratikus tapasztalatnak vagy ötletnek bravú-
ros érvényesítése, hanem a magyar állam szervezetének elvszerû vizsgálata és üzemé-
nek a tudomány eredményeit figyelembe vevõ rendezése.”

A magyar jogirodalomból2 idevágó megállapítások idézése talán nem tûnik öncélúnak,
fõleg ha azok paradoxonjai segítenek körvonalazni a közigazgatási reformok természetét.
Mocsáry Lajos „beható és gyökeres, anyagi és eljárási reformokat” kíván a „teddide–tedd-
oda változtatások” helyett; Bibó István szintén tényleges reformokat sürget látszatváltozá-
sok helyett; Weis István kiábrándultan azonosítja a „változással szembeni õsi tehetetlensé-
gi erõt”. A szakirodalomban és a nemzetközi gyakorlatban megoszlanak a vélemények ar-
ról, hogy a közigazgatást apró lépésekkel, finomhangolással, lépésrõl lépésre kell moderni-
zálni, vagy átfogó, nagy horderejû (strukturális) változtatással kell megreformálni. Elõfor-
dulhat, hogy a jelenben meghirdetett (netán végrehajtott) széleskörû és intézményes re-
formkísérlet a történelmi idõszakok nem is olyan nagy távlatában eltörpül, korrekcióvá
jelentéktelenedik. Lõrincz Lajos – összegezve a ’80-as évek végének tapasztalatait – meg-
állapítja, hogy a közigazgatástól nem várható gyökeres változás, pusztán teljesítményének
paraméterei fognak javulni, „azaz úgy változik, hogy változatlan marad”.

Áttekintve az OECD-országok utóbbi évtizedben végrehajtott reformjait,3 valóban
azt látjuk, hogy a közigazgatás szívesebben folyamodik a kis változások taktikájához,
mert ennek kockázata jobban átlátható. Az idõrõl idõre megvalósított kis léptékû vál-
tozások alkalmasak arra, hogy a közigazgatás racionális és hatékony mûködésébe ve-
tett bizalmat erõsítsék, hiszen ha önmaga érzékelve a problémát gyorsan alkalmazko-
dik, akkor megelõzi a krízist. A változásmenedzsment egyik fõ tétele, hogy nem sza-
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bad bevárni a helyzet válságosra fordulását, amelyben a cselekvésre képtelenség vagy
annak kilátástalansága mindenki számára nyilvánvalóvá válik, hanem a változás ré-
vén kreált átmeneti állapottal egyfajta biztonságérzetet kell teremteni.

A fenti bevezetõ is mutatja a közigazgatási reformok igen változatos fogalomkészle-
tét, hiszen mind a szakmai, politikai, mind a normatív szóhasználatban találhatunk
reformot, korszerûsítést, modernizációt, fejlesztést, fordulatot stb. A terminológiai
zûrzavart feloldva (és nem megoldva!) az alábbiakban a közigazgatási „változások”
összetevõit vizsgáljuk, megelõlegezve azt a megállapítást, hogy a reform minden eset-
ben minõségi változást céloz.4

2. A közigazgatási változások természete5

Elsõ megállapításunk, hogy a közigazgatási változásoknak nincs egységes módszertana,
stratégiája. A világban sok helyütt tapasztalhatjuk, hogy a kormányok közigazgatásuk
reformálásával vannak elfoglalva. A közigazgatás ugyanis a maga hagyományosan me-
rev struktúrájával állandó reformkényszerben van: a külsõ verseny ezt diktálja, és a tár-
sadalmi konfliktusok egyik közegeként is változásra kényszerül. Ha nincs hatékonyan,
jól mûködõ közigazgatás, akkor a gazdasági fejlõdés nem tartható fenn. Mindebbõl kö-
vetkezik, hogy egy közigazgatási reformnak lehetnek ugyan rövid vagy középtávon cél-
kitûzései, de alapvetõen folyamatosan alkalmazkodnia kell a külsõ kihívásokhoz.

2.1. A változások kezdeményezõi

A közigazgatási változások mind a közigazgatáson belüli, mind kívüli forrásokból
eredhetnek. A közigazgatáson kívülrõl, a környezetébõl származó változási kezdemé-
nyezések általában alkalmasabbak arra, hogy a közigazgatás fennálló állapotait átfo-
góbban érintõ, azokat radikálisabban átalakító változási programokat fogalmazzanak
meg. A külsõ kezdeményezéseknek ezt a lehetõségét elsõsorban az adja, hogy hiány-
zik belõlük a közigazgatás adott struktúrájának megõrzéséhez fûzõdõ közvetlen érde-
keltség. A külsõ kezdeményezések általános vonásain túl további sajátosságok is meg-
figyelhetõk aszerint, hogy a környezeti rendszer mely eleme, összetevõje hordozza a
változásra irányuló kezdeményezést.

Minthogy a közigazgatás politikai jelentõsége vitán felül áll, nyilvánvaló hogy a kül-
sõ változások kezdeményezésében a politikai szférának központi szerepe van. A vala-
mennyire is jelentõs változásokra irányuló kezdeményezések a politikai szint kihagyá-
sával, megkerülésével gyakorlatilag kivihetetlenek. 

A közigazgatás környezetét képezõ társadalmi rendszerek közül általában a gazdaság
rendelkezik leginkább befolyásoló képességgel. A politika ilyenkor – mint a közigazga-
tás közvetlen vezetõje – a változásra irányuló kezdeményezés tényeivel találkozik, s arra
kényszerül, hogy a változás tényeit utóbb sajátjaként elismeri, s ezzel politikai jelleget
kölcsönöz nekik. Bõven akad erre példa a magyar közéletben is, amikor a gazdasá-
gi–vállalkozói érdekszféra az államigazgatás azonnali reformját sürgeti, a közszféra re-
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formjának drasztikus csökkentését követeli, melyre a politika válaszul – egyébként ki-
fogásolható – prompt költségmegszorítást, fûnyíróelvû létszámleépítést hajt végre.

Tisztán tudományos kezdeményezéseknek illuzórikus a közigazgatási változások
mechanizmusában túlzott jelentõséget tulajdonítani. Hatásuk, szerepük csak a politi-
ka közvetítésével juthat kifejezésre. Másfelõl azonban ma már ritka az olyan kezde-
ményezés, amely ne szakmailag gondosan megalapozott és tudományos vitákban ki-
érlelt koncepción alapulna.

A közigazgatási változásra irányuló kezdeményezések másik nagy csoportja magá-
tól a közigazgatástól származik. Az ilyen kezdeményezések méreteiket és radikalizmu-
sukat tekintve elmaradnak a külsõ kezdeményezések mögött. Ennek egyik oka, hogy
a közigazgatás politikai beágyazottsága és jogi kötöttsége miatt kisebb mozgástérrel
rendelkezik, mint a társadalomirányítás elsõdleges rendszere. A jelentõs közigazgatá-
si változások olyan összefüggéseket érintenek és alakítanak át, amelyek már kívül es-
nek a közigazgatás számára engedett autonómia keretein. További ok, hogy a struk-
turális viszonyokat számottevõen átalakító változások a közigazgatás elemi lét- és
mûködési érdekei ellenében hatnak. Maga a közigazgatás ezért csak akkora mértékû
változásokat kezdeményez, amelyek számára még nem okoznak valós bizonytalansá-
got. Folyamatszerûség (kis lépések) a jellemzõ, amely együtt jár az összhang hiányá-
val, mely abból fakad, hogy a közigazgatás egyes részelemeire korlátozott változások
jórészt párhuzamosan, egymásra tekintet nélkül zajlanak, részben pedig abból, hogy
az egymásra következõ változási lépések nem mindig egyazon cél irányába visznek.

A közigazgatási változások egységességét, illetve spontaneitását tekintve nagy je-
lentõsége van annak, hogy a változás kezdeményezésében a közigazgatás mely szintje
játszik meghatározó szerepet. Az alsó szintek által kezdeményezett változásokban túl-
súlyban vannak a szervezetcentrikus vonások, amelyek a közigazgatáson belüli össze-
függéseknek is csak egy igen korlátozott mértékét képesek számításba venni. Éppen
ezért könnyen kerülhetnek konfliktusba más belsõ egységek érdekeivel, s ennek be-
következte kiszámíthatatlanná teszi a változások sorsának alakulását. Nem véletlen
ezért, hogy az alsóbb szintek kezdeményezései általában technikai változásokra irá-
nyulnak, ezeknél a legkisebb ugyanis az érdekkonfliktusok veszélye. A nagyobb lép-
tékû, a belsõ összefüggések szélesebb körét érintõ változások kezdeményezése általá-
ban a közigazgatás vezetésének szintjeirõl ered. Minél magasabb szintû, a politikai
irányítással minél közvetlenebbül érintkezõ vezetésrõl van szó, annál inkább lehet át-
fogó változások kezdeményezésére számítani. A vezetés által kezdeményezett változá-
soknak is számolniuk kell ugyanis a közigazgatási tradíciók módosításának nehézsé-
geivel, és ezzel összefüggésben az alárendelt igazgatási szintek lojalitásának megszer-
zésével. A változások kezdeményezésekor tehát a közigazgatás vezetésének a várható
ellenállás jellegéhez célszerû alkalmazkodnia.

Összegezve, nem ritka forgatókönyv az, amikor a közigazgatás mûködésével kapcso-
latos negatív jelenségeket a közigazgatáson belül (elõrehaladottabb esetben a társada-
lomban) észlelve, azt közvetítik a politika irányába, amely ennek megfelelõen „leadja”
megrendelését a változás megtervezésére. Kézenfekvõ (de nem kizárólagos), hogy saját
diszfunkcióval terhelt szervezetének továbbfejlesztését a hivatali apparátus maga készí-
ti elõ, döntési alternatívát kínálva a politikának. A politikai döntéshozatali mechaniz-
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musba belekerülve viszont a javaslatot kompromisszumokkal, módosításokkal legyen-
gítve adják vissza a közigazgatásnak a reformdöntés végrehajtására és levezénylésére. Az
apparátus reformmal való azonosulását, ezáltal a végrehajtás sikerét tovább nehezítheti,
ha a politikusok igénye eltér a lakosság igényeitõl, hiszen így a megrendelõ és végfel-
használó eltérõ elvárásainak kell megfelelni. Egyetlen reformprogramnak sem szabad
megfeledkeznie arról, hogy a közigazgatás a változásoknak nem egyszerûen tárgya, ha-
nem akkor is aktív alanya, ha a közvetlen változások kizárólag rá vonatkoznak, és nem
tõle erednek. Ezért létfontosságú az együttmûködés a közigazgatás részérõl.

2.2. Idõdimenzió

A közigazgatási változások tervezésénél fõszerepet kap az idõtényezõ: mekkora idõ-
tartam alatt kerüljön sor a végrehajtásra? A gyors ütemû változások gyakran hosszabb
elõkészítést igényelnek, mint a lassabb, elhúzódó reformok, mert elõbbieknél a válto-
zás következményeit teljes körûen fel kell mérni, és fel kell készülni azok kezelésére.
Ebbõl következik, hogy azok a reformok, amelyek a strukturális összefüggések széles
körét érintik, ritkán kerülnek gyors végrehajtásra, hiszen elõszeretettel aknázzák ki
az átmeneti idõszak adta korrekciós lehetõségeket.

Egy reform idõtartamának alakulásában alapvetõ szerepe van a politikai szféra
konkrét konszenzusteremtõ képességének. Ha a változással érintett folyamatok túlsá-
gosan konfliktusos természetûek, vagy a politikai szint nem rendelkezik azokkal az
eszközökkel, amelyek a konfliktusokat ki tudnák egyenlíteni, akkor ez a körülmény
meghatározó a változások menetére. A politika (kormányzat) ciklikus teljesítõképes-
sége közismert: a négyéves periódusok reformkapacitása a választást (kormányalakí-
tást) követõen a maximumról indul, és folyamatosan csökken a ciklus közepéig, ami-
kortól szinte megszûnik, és érdemi változásokat már nem képes felvállalni. A politi-
kailag is jelentõs, a politika támogatását nem nélkülözhetõ közigazgatási változások
szempontjából tehát a legkedvezõbbnek a politikai ciklus elsõ felét kitevõ idõszakát
tarthatjuk. Ezért is figyelhetõ meg, hogy a politika által kezdeményezett, vagy támo-
gatott közigazgatási változások tipikusan rövid vagy középtávúak (2–4 évesek).

2.3. Hatásuk

A közigazgatási változások hatásának objektív mérése csak bizonyos megszorítások-
kal lehetséges, elsõsorban a teljesítményparaméterek összevetésével. Általános megál-
lapításokat aszerint tehetünk, hogy tartós vagy átmeneti eredményekre vezettek-e.
Ebben az intézményesülésnek van kulcsszerepe. Minél több eszközzel intézményesítik
a bekövetkezett közigazgatási változást, annál tartósabb hatásával lehet számolni. Ide
kívánkozik a tanulmány második felében részletezett megjegyzés a többcélú kistérsé-
gi társulásokkal kapcsolatban, amelyek a bevezetésüket követõen az intézményépítés
szakaszában vannak, és szakmai vélemények szerint is a költségvetési normatív hoz-
zájárulás tartja õket életben.6
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2.4. Módszer

A közigazgatás természete mindenütt a világon olyan, hogy önmaga átfogó korszerû-
sítésére ritkán vállalkozik. Ezért a közigazgatást irányító szervezeteknek idõszakon-
ként önálló programokban kell meghatározniuk a szükséges változtatások fõ irányait
és módszereit.

A reformfeladatok alapvetõen két típusra bonthatók, mely szerint vannak rutinsze-
rûen visszatérõ, valamely igazgatás-szervezési alapelvbõl fakadó immanens feladatok,
amelyek szükségképpen soha nem valósíthatják meg az ideáltipikus állapotot, csak
közelíthetik. Ilyenek például: egyszerûsítés (debürokratizálás, dereguláció), ésszerûsí-
tés (racionalizálás), ügyintézés, szolgáltatás minõségének javítása. Másfelõl vannak az
átfogó reformfolyamatokhoz kapcsolódó intézményi-strukturális átalakítások, újra-
szabályozások, feladat- és hatásköri felülvizsgálatok, amelyek egyszeri vagy fokozatos,
de záros intézkedést igényelnek.

A közigazgatás modernizációját a két fõ módszer egyidejû, illetve egymást követõ
alkalmazásával célszerû elérni. A kezdeti periódusban egyidejûleg jelentkezik az alap-
vetõ kérdésekben végrehajtandó átfogó közigazgatási reform, valamint az átalakuló
rendszerkereteken belüli igazgatási mûködés folyamatos ésszerûsítése. Az átfogó köz-
igazgatási reformfeladatok teljesítését követõen viszont a minden kormányzati ciklus-
ban szükségszerûen felmerülõ egy-két reformtéma megoldásán túl a modernizáció
súlypontja a struktúra folyamatos ésszerûsítésére, a közigazgatás racionalizálására he-
lyezõdik át, amelynek fõ célja a már kialakult kereteken belüli hatékonyabb, egysze-
rûbb és költségtakarékosabb közigazgatási mûködés elõsegítése.

Az átfogó közigazgatási reformfeladatok, illetve ezt követõen az adott kormányciklus-
ban felmerülõ tematikus igazgatási részreformok a törvények és más jogszabályok útján
felülrõl lefelé haladva rendelhetõk el és hajthatók végre. Ebben a folyamatban a kor-
mánynak és a miniszterelnöknek kiemelkedõ szerepet, valamint külön szakmai és szer-
vezeti-szervezési segítséget kell kapni. Különös tekintettel arra, hogy a meglévõ igazga-
tási pozíciók megõrzése okán az érintett közigazgatási apparátusok vezetõi sokszor el-
lenérdekeltek, és nyílt vagy passzív ellenállásukkal gátolhatják, illetve lassíthatják a köz-
igazgatási reformokat. Ezért a közigazgatást érintõ reformok sikeresen csak határozott
kormánypolitikai és parlamenti támogatás mellett valósíthatók meg. A közigazgatási re-
formok sikeres végrehajtását követõen a reformot központilag támogató szervezeti for-
mákat fel kell számolni és a folyamatos korszerûsítés operatív feladatait valamely mi-
nisztérium vagy a Miniszterelnöki Hivatal feladatává kell tenni.

A közigazgatás megújításának másik útja az alulról fölfelé terjedõ és szélesedõ folya-
matos ésszerûsítés, korszerûsítés, amely az alapvetõ reformokat követõen egyre jobban
jellemzi majd a magyar közigazgatás modernizációját. A korszerûsítõ típusú folyamatban
elsõsorban nem a közigazgatás alapvetõ feladatait, hanem a közigazgatás részfeladatait,
feladatmegoldó módszereit, az igazgatási mûködés részleteit szükséges átalakítani a mi-
nisztériumokban, a dekoncentrált szerveknél és az egyes helyi önkormányzatoknál. Ezek
az igazgatási változtatások döntõen egy adott helyen elinduló innovációk, amelyeket
azonban területileg és országosan is összefogni, országosan terjeszteni, és ahol indokolt,
jogszabállyal vagy pénzügyi eszközzel segíteni kell. A folyamatos korszerûsítés mozdítsa
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elõ, hogy az adott közigazgatási szerv közvetlenül is képes legyen alkalmazkodni környe-
zete gyorsan változó igényeihez, ehhez tudja igazítani saját szervezetét és eljárásrendjét
azokon a területeken, ahol nincs központi elõírás. Az átfogó közigazgatási reform során
is kiemelt feladat legyen az, hogy a meglévõ erõforrások átcsoportosításával fokozatosan
kiépüljön az a rendszer, ami szervezeti-eljárási kereteket és érdekeltséget teremt a köz-
igazgatás folyamatos megújulásához, önkorszerûsítõ mechanizmusaihoz. Központi szin-
ten a minisztériumok közigazgatási államtitkárai, területi szinten a közigazgatási hivata-
lok vezetõje fogja össze, támogassa és terjessze a bevált korszerûsítési megoldásokat, kez-
deményezéseket, kísérleteket. Minden közigazgatási szerv vezetõjének munkaköri köte-
lezettségévé kell tenni az igazgatás-szervezési munka folyamatos korszerûsítését.

3. Kormányzati reformtörekvések 1990-tõl napjainkig

Az alábbiakban sorra vesszük az elmúlt másfél évtized kormányainak közigazgatással
kapcsolatos korszerûsítési célkitûzéseit és eredményeit. A rendszerváltozás óta a kor-
mányprogramok állandóan jelen levõ témája – változó hangsúlyokkal – a közigazgatás
reformja. Ezért érdemes röviden áttekinteni azokat a kényszerítõ körülményeket, ame-
lyek az egyes kormányok elé állítottak megoldandó feladatokat. A közigazgatás átalakí-
tásának koncepciójára annak vagy túl szakmaspecifikus, ezért a lakosság számára érdek-
telennek tûnõ jellege, vagy éppen konfliktusos természete miatt a választási programok
csak érintõlegesen térnek ki. Az újonnan hatalomba lépõ kormányok viszont hivatali kö-
telezettségükként fogalmazzák meg az általuk irányított közigazgatás pozitív célkitûzé-
seit, amelyek a kormányzási ciklus felénél egy vagy több kormányhatározatban konkre-
tizálódnak (még mindig csak iránymutatás, feladatkijelölés szintjén).7 E közel negyven
kormányhatározat (felsorolásukat lásd az 1. sz. mellékletben) szabályozási tárgyainak
összevetésébõl – mind az átfogó, mind a közigazgatás egyes részterületeire irányuló
programok tekintetében – az a következtetés vonható le, hogy az állami irányítás e fon-
tos normatív eszköze sok formális jegyet visel magán, a végrehajtás eszközrendszere kel-
lõen nem biztosított, erélytelen a végrehajtás számonkérése és az egyébként fontos fel-
adatok kormányzati ciklusonként végrehajtásuk hiányában ismétlõdnek. Joggal vetõdik
fel, hogy a permanens reformlátszat nem okoz-e nagyobb kárt azzal, hogy devalválódik
az állami irányítás presztízse a beharangozott, de félbehagyott fejlesztések révén. Józsa
Zoltán nemzetközi komparatív elemzésében8 rámutat arra, hogy szemben az ambició-
zus célokat kitûzõ, de a határidõket csak ritkán betartó programokhoz képest a közigaz-
gatás realitása kevesebb dinamizmust mutat. Külön pályán fut a reform retorikája és a
tényleges gyakorlata.

Az egyes kormányoknál a korábban elemzett ún. immanens, állandóan jelentkezõ kor-
szerûsítési igények mellett más-más kényszerítõ körülmények játszottak fõszerepet. A
politikai átmenet során természetszerûen adódott egy transzformációs kihívás, amelyre
válaszul az államszervezetnek az új politikai és alkotmányos berendezkedéshez illõ és
mûködõképes alapintézményei megszülettek. Ezt követõen egyre jobban elõtérbe kerül-
tek a közigazgatás hatékonyságának, költségtakarékosságának, eredményességének nö-
velését célzó követelmények, és megjelentek a szolgáltató állam kialakítására irányuló
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törekvések. Ez egyúttal a reform eszközrendszerét, módszerét is differenciálta azzal,
hogy a jogszabályi megoldások mellett hangsúlyt kaptak a hatásvizsgálatok, gazdasági
elemzések, modellezések is. Ezzel párhuzamosan megkezdõdött a felkészülés az Európai
Unióhoz történõ csatlakozásból adódó feladatokra. Az integrációval kapcsolatos – köz-
igazgatást érintõ – kihívások a most is formálódó Európai Közigazgatási Tér alapelvei-
bõl és az éves monitoring jelentésekbõl deriválódtak, de igazán a csatlakozást követõ
uniós támogatások lehívásának feltételrendszere (abszorpciós kapacitás) változtatta a
korábban homályos külsõ kihívást nagyon is egzakt belsõ kényszerré.9

Röviden megemlékezve a nyolcvanas évek tanácsi államigazgatásának korszerûsíté-
si igyekezetérõl megállapíthatjuk, hogy a különféle jó szándékú, de nem teljes körû
reformmegoldások megmaradtak a szervezeti átalakítások szintjén, melyek azonban
fokozatosan egyszerûsítették a szakigazgatás rendszerét, csökkentették az ügyfelek
adminisztratív terheit stb. Szinte kilátástalanná tette azonban a tanácsi igazgatási
szervezetrendszer megújhodását, hogy nem volt központi állami felelõse a közigazga-
tásnak. Határozott központi elvi irányítás és koordináció híján a tanácsok más jelle-
gû külsõ ideológiai szervezetek befolyásainak voltak kitéve – elsõsorban a sajátos sze-
mélyzetpolitika és káderképzõ intézmények által.

3.1. 1990–1994

A rendszerváltozás utáni elsõ kormány programjában (Nemzeti megújhodás programja,
1990)10 olyan közigazgatást vizionál, amely „szolgálva teljesíti” feladatait egy professzi-
onális közigazgatási szakemberállománnyal és fejlett technikai igazgatáskultúra megho-
nosításával. A kormányprogram a települési – benne gazdasági – önállóság hangsúlyo-
zásával leszögezi, hogy a közigazgatás meghatározó elemei az önkormányzatok lesznek.

Antall József miniszterelnökké választását megelõzõ parlamenti beszédében11 is-
mertette a kormányzati irányítás szervezeti és mûködési rendjének átalakítását célzó
rövid távú programot:

„A demokratikus alapokon álló koalíciós kormányzás és a piacgazdaságra történõ
átmenet együttesen igényli a közigazgatás gyökeres átalakítását. A parlamenttõl ka-
pott felhatalmazás alapján a kormány a hivatalba lépését követõ négy hónapon belül
kialakítja egy ütõképes, korszerû, társadalmilag és anyagilag nagyobb megbecsülést
élvezõ, de kisebb létszámú és költségû államigazgatás szervezeti és mûködési rendjét.
Az államigazgatás átszervezésénél a szakszerûség, a szakmai színvonal emelése a cél,
a közszolgálat pedig a kormány lojális partnere kell legyen.”

1989-ben az Országgyûlés megalkotta a XXXI. törvényt, és ezzel lefektette a plu-
rális pártrendszerû, demokratikus jogállam alkotmányos alapját. Az ezt követõ mint-
egy két évben döntések születtek a hatalmi ágak szétválasztását, autonómiáját bizto-
sító törvényekrõl; megalakultak a központi állami szervek. 1990-ben megszületett a
helyi önkormányzatokról szóló törvény. A törvény szabályozásának lényeges sajátossá-
gaként a fõ figyelem a települési önkormányzatok szabályozására vetült. A legkisebb
és a legnagyobb lélekszámú önkormányzat között az alkotmányos alapjogaik tekinte-
tében az egyenlõség elve érvényesült. 
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A rendszerváltozással tehát Magyarországon kialakult egy jogállami szervezet, lezaj-
lott az elsõ reformhullám,12 amely a központosított tanácsi rendszerhez képest széles
hatáskörû, függelmi viszonyokat nélkülözõ önkormányzati rendszert vezetett be. A
politikai kompromisszumok azonban egy máig ható fogyatékosságát eredményezték
a közigazgatás szervezetrendszerének azzal, hogy a lecsökkentett feladat- és hatáskör-
ének labilissá tételével (a megyei jogú városok kiemelése, a települések által átvállal-
ható feladatok lehetõsége) a területi önkormányzást kiüresítették. A szabályozás két
kritikus pontja volt egyrészt a kis érdekérvényesítéssel (bár széles alapjogokkal) és cse-
kély anyagi forrással rendelkezõ önkormányzatok gazdasági problémái, másrészt a
megyei önkormányzatok minimális közigazgatási funkciója. 

Utóbbi gyengítésével a központi igazgatás is szükségképpen megerõsödött, hiszen
lényegi decentralizáció a területi szinten nem valósulhatott meg. A helyi önkormány-
zatiságra összpontosítás következtében – ellentétben az önkormányzatokkal – az ál-
lamigazgatás nem kapott alkotmányi alapvetést, ezt kibontó átfogó törvényi szabá-
lyozást és részletezõ további törvényi és/vagy kormányrendeleti rendezést. Mindezt –
a „rendszertelen rendszert” ténylegesen meghatározó – ágazati szabályok helyettesí-
tik, amelyek tartalmára és szerkezetére, szintjére és összefüggésrendszerére semmifé-
le támpont nem szolgált. A köztársasági megbízottak intézménye volt hivatott a re-
gionális koordinációra, de megfelelõ eszközrendszer (és ún. szervezeti törvény) hiányá-
ban, illetve azok sokat bírált túlpolitizált jellegük következtében a dekoncentrációt
nem tudták kordában tartani, a dekoncentrált államigazgatási szervek túlburjánzása
megkezdõdött. Az 1990-es évek elejére világossá vált, hogy a centralizált tanácsi rend-
szerbõl jogállami elveknek megfelelõ, de kontrollmechanizmusok nélküli, nem haté-
kony rendszer alakult ki, ezért korrekcióra szorul.

1026/1992. (V. 12.) Korm. határozat a közigazgatás korszerûsítésérõl

A történelmi léptékû reformteendõk elsõ hullámán túljutva hozzá kellett kezdeni a
kiteljesítõ, korrigáló és stabilizáló jellegû közigazgatási feladatok megoldásához. Ezen
feladatokat a kormány külön korszerûsítési tématervben és szektorális feladattervek-
ben foglalta össze. Az elfogadott célkitûzés szerint a modern közigazgatásban a szük-
ségszerû igazgatási funkciókhoz megfelelõ hatáskört, jól mûködõ személyi állományt,
ésszerû szervezeti kereteket kell biztosítani. A kormányhatározat abból indult ki, hogy
két évvel korábban végbement a kielégítõ funkcióváltás, amelyet viszont nem köve-
tett megfelelõ hatásköri reform. Kialakultak a mûködés alapvetõ keretei, de jelentõs
elmaradás tapasztalható a mûködés hatékonyságában. Ezen aránytalanságok meg-
szüntetése jelentette a fejlesztések minõségi irányait, amelyekhez kiegészítõ célként
kapcsolódott a racionalizálás mint mennyiségi fejlesztési irány.

A program célul tûzte ki, hogy megteremtse a további tematikus és részkorszerûsí-
tések intézményrendszerét, a közigazgatási modernizációs folyamat bizonyos önfenn-
tartó mechanizmusait is. Ehhez kapcsolódva kifejezetten elõírta a határozat, hogy kü-
lön programot kell kidolgozni a közigazgatási reform által igényelt nagyobb állam-
szervezeti (feladat- és hatásköri) változtatások érvényesítésére. Ebben szerepeltetni

303KÁDÁR KRISZTIÁN – REFORMKONYHA A MAGYAR KÖZIGAZGATÁSBAN



kell az alkotmánymódosítás és a minõsített többséggel megalkotandó más törvények
elõkészítésének menetrendjét, és az ahhoz kapcsolódó feladatokat.13

3.2. 1994–1998

„Olcsóbb kormányzást és olcsóbb államot akarunk. A kormány felülvizsgálja az ál-
lamapparátus létszámát […] s határozott véleménye, hogy jelentõs megtakarítást le-
het elérni a felesleges hivatalok megszüntetésével. Nem szabad urizálni…” – jelentet-
te ki Horn Gyula, az MSZP-SZDSZ kormányprogram parlamenti ismertetésén.14 A
Magyar Köztársaság Kormányának programja (1994)15 az önkormányzati szabályozás
hiányosságait megállapítva legfontosabb céloknak az alkotmányos biztosítékok, vá-
lasztójogi reformok, a polgármesterek, jegyzõk jogállásainak körülbástyázását, a köz-
igazgatás szakmai színvonalának emelését, a középszintû önkormányzat és igazgatás
helyzetének rendezését és a gazdálkodással kapcsolatos hatékonyságnövelést jelölte
meg. A kormányprogram nem tartalmazta, hogy a közigazgatás átfogó továbbfejlesz-
tésére külön program szerint szükség van, ezért a közigazgatás korszerûsítése csak né-
hány résztémában indult meg. Az államháztartási egyensúlyt stabilizáló intézkedés-
csomag szakszerû közigazgatási végrehajtása után csak 1996 elsõ felében nyílt lehetõ-
ség arra, hogy egy komplex és hosszú távú reformkoncepció kerüljön kidolgozásra.

1994-ben már minden párt felismerte és választási programjában vállalta, hogy közép-
szinten „rendet kell teremteni”, különbségek a módszert tekintve adódtak. Politikai és
szakmai kompromisszumokat követõen került sor az Ötv. módosítására, mellyel a megyei
közgyûlések választási módszere közvetlenné vált, nõtt a megyei hatáskörbe tartozó fel-
adatok száma, csökkent az intézményátadás lehetõsége. Az önkormányzati törvény mó-
dosításával tehát a megyei önkormányzatok szerepe erõsödhetett, de politikai konszenzus
híján csupán minimális – nem alapvetõ – korrekciók születhettek. A területi államigaz-
gatás integrálásában a kezdeti elképzelésekhez képest viszonylag szerény eredmények
születtek, elsõsorban az ágazati tárcák sikeres ellenállása miatt. Létrejöttek viszont a kor-
mány területi hivatalaiként mûködõ megyei (fõvárosi) közigazgatási hivatalok elõdjénél
szélesebb körû rendeltetéssel (törvényességi felügyelet, államigazgatási koordináció, ellen-
õrzés, továbbképzés), mely kétséget kizáró elõrelépést, de a gyenge szervezettség okán
nem kardinális elõrelépést jelentett. Az 1997. évi társulási törvény célja a települési köz-
szolgáltatások méret- és költséghatékonytalanságát leképezõ dezintegrációs jelenségek
orvoslása, de önmagában a törvény nem tudta megnövelni a társulási kedvet.

1996. A közigazgatás reformjának programja [1100/1996. (X .2.) 
Korm. határozat]

A közigazgatást jellemzõ hiányosságok felszámolására, valamint a közigazgatásnak a
változó hazai igényekre és az európai integrációs feladatokra való felkészítése céljából
a kormány átfogó közigazgatási reformot indított el. Az átfogó reformprogram kije-
lölte a központi, illetve a helyi közigazgatás jogszabályokban elõírt feladatainak, te-
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vékenységének, szervezetének és személyi állományának megújítását szolgáló fõbb
teendõket. A reform négy alapvetõ célja volt, hogy:

– fejezõdjön be az új típusú közigazgatási rendszer alapvetõ kereteinek és intézmé-
nyeinek kiépítése;

– növekedjen az igazgatási munka hatékonysága és minõsége, erõsödjön az állam-
polgárt szolgáló jellege;

– a helyenként felesleges, túl bonyolult, bürokratikusan nehézkes közigazgatás he-
lyett kisebb, egyszerûbb, gyorsabb, költségtakarékosabb közigazgatás alakuljon ki,
amely jobban felkészített és megbecsült, stabil személyi állománnyal oldja meg a
szükséges közfeladatokat;

– legyen jogszerûbb a közigazgatás, szigorúbb jogkövetkezmények, szankciók tart-
sák vissza a jogsértésektõl a közhivatalokat, az állampolgárokat, váljon rendszereseb-
bé a közigazgatás belsõ és külsõ ellenõrzése.

A közigazgatás reformjának komplex programja 21 nagyobb témakörben foglalta
össze a magyar közigazgatás központi és helyi rendszerkereteinek, valamint mûködé-
si folyamatainak távlati fejlesztési irányait. Ezek a valóban markáns és világos felada-
tokat tartalmazó pontok azonban a kormányhatározat (nem normatív) mellékletében
kaptak helyet. A reform irányítása elõször kapott kiemelt figyelmet, miszerint
Verebélyi Imrét a közigazgatás-korszerûsítés kormánybiztosává nevezték ki, az új in-
tézmény azonban a központi ágazati apparátustól igen csekély támogatást kapott,
melyhez a végrehajtás biztosítékainak hiánya is járult.

3.3. 1998–2002

„Az új évezred küszöbén” kormányprogram a polgári Magyarországért (1998)16 címû
dokumentumban a közigazgatás modernizációja kapcsán a súlypontokat az „esélyki-
egyenlítõ területfejlesztésre” és a „polgárok önszervezõdését támogató önkormányzat-
okra” helyezték. Utaltak a régiók új szerepkörének kialakítására (önszervezõdésen
alapuló régiók), az állam és az önkormányzatok közötti ésszerûbb feladatmegosztás-
ra és a kapcsolódó finanszírozási rendszer átalakítására, valamint a társulásokban rej-
lõ lehetõségek hatékonyabb kihasználására. Már a kormányprogramban körvonala-
zódni látszott az „új típusú kormányzás” megvalósítása, amely élve az alkotmány ad-
ta keretekkel, a korábbi testületi típusú kormányzást erõs miniszterelnöki-kancellári
irányítással váltotta fel. Tervbe vette továbbá az európai uniós felkészüléshez fûzõdõ
közszolgálati életpálya anyagi és szakmai megbecsülését célzó intézkedéseket, a gyors
és hatékony – egyablakos – ügyintézés megteremtését. A közigazgatás területi szint-
jeinek korábbról napirenden lévõ megújításával kapcsolatban: „a kormány áttekinti a
kistérségi, megyei és regionális szinten testet öltõ társadalmi, gazdasági és insfras-
trukturális térbeli kapcsolatrendszer alakulását; […] megfontolja a területi közigaz-
gatás átalakítását, és kidolgozza a koncepcióját” – leszögezve azt, hogy sem a közpon-
tosítás, sem a decentralizáció nem válhat alapelvvé!
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A közigazgatás továbbfejlesztésének 1999–2000. évekre szóló 
kormányzati feladattervérõl [1052/1999. (V. 21.) Korm. határozat]
A közigazgatás továbbfejlesztésének 2001–2002. évekre szóló 
kormányzati feladattervérõl [1057/2001. (V. 21.) Korm. határozat]

A központi közigazgatás reformjával kapcsolatos legfontosabb kormányzati feladatokra
vonatkozó döntések – az 1996-ban indult program folytatásaként, de annak jelentõs ki-
bõvítésével, továbbfejlesztésével – 1999–2001 között megszülettek. A közszolgálati elõ-
meneteli rendszerre, a közszolgálati életpályára vonatkozó szakmai javaslatok, különö-
sen pedig a közigazgatás továbbfejlesztésének 2001–2002. évi kormányzati feladatter-
vében elõírt intézkedések tekintetében közigazgatás-fejlesztési szempontból lényegében
szakmai konszenzus alakult ki. A két kormányhatározatban foglalt feladatok jórészt át-
fednek, és a gyenge hatásfokú végrehajtás következtében még ma is aktuálisak.

A köztisztviselõi életpálya, elõmeneteli rendszer szabályozása témakörében jelentõs
kodifikációs eredmények születtek, noha az új szabályok megvalósítása áthúzódott
2002-re. Felállításra került a kiemelt fõtisztviselõi kar annak érdekében, hogy a stra-
tégiai fontosságú feladatokat egy stabil szakmai elit – kormányváltásoktól függetle-
nül – lássa el. A kormányzati informatika területén a MeH koordináló szerepe erõsö-
dött, kísérletek történtek az e-kormányzás bevezetésére. A köztisztviselõk képzésé-
nek, továbbképzésének, a közigazgatási vezetõképzés területén fontos döntések szü-
lettek, a képzés rendszere megszilárdult, ami fontos eredménynek tekinthetõ. Az elõ-
relépés viszonylag szerény a központi közigazgatás területén érvényesíthetõ minõség-
irányítási rendszerek bevezetésében. A közigazgatási reformra vonatkozó kormányza-
ti feladatterv kiterjedt a helyi önkormányzati rendszer, a területi közigazgatás reform-
jára is, azonban a fejlesztési irányok egyértelmû meghatározásának hiányában több-
nyire szakértõi elõkészítõ munkálatok folytak érdemi döntések nélkül. Megállapítha-
tó, hogy a feladatok súlyukat tekintve jelentõsebb hányadának végrehajtására nem
került sor. Nem történt érdemi elõrelépés például az államigazgatási eljárásról szóló
1957. évi törvényt felváltó, alapvetõ jelentõségû törvény megalkotása területén.

Az Orbán-kormány struktúrája – természetesen az alkotmányos kereteken belül, de –
alapvetõ változást jelentett az Antall-, illetve a Horn-kormány felépítéséhez képest. Az
egyik alapvetõ változás az új kormányban a Miniszterelnöki Hivatal kiemelt szerepének
megteremtése volt. A kormányrendelet szerint a Miniszterelnöki Hivatal elsõdleges felada-
ta, hogy a döntés-elõkészítésben az összkormányzati érdeket – a minisztériumok tevé-
kenységének összehangolásával – érvényesítse. A hivatal elsõdlegesen a miniszterelnök
munkaszervezete, de emellett feladata a kormány testületi mûködésének alátámasztása, a
kormányzati stratégia kidolgozása, a kormányzati döntések végrehajtásának ellenõrzése.

3.4. 2002–2006

A Medgyessy-kormány 2002-ben elfogadott programja (Cselekedni, most és min-
denkiért!)17 a „decentralizált és depolitizált modern kormányzás és önkormányzatok”
címszó alatt hármas célkitûzést nevesített: a települési önkormányzati autonómia
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megerõsítését, a kistérségek önkormányzatok társulásával való kialakítását és a regi-
onális közigazgatás (benne választott regionális önkormányzatok és regionális köz-
igazgatási hivatalok) létrehozását. A gazdaságpolitikáról szóló fejezetben kiemelten
foglalkoztak az önkormányzati finanszírozás reformjával. Ezen reformirányokkal pár-
huzamosan radikálisan csökkenteni kívánja a központi kormányzat dekoncentrált
szerveinek számát és körét. A már „megszokott” dereguláció és debürokratizálás, köz-
szolgáltatások minõségi javulása tárgykörökön túl megcélozza az e-kormányzás kiter-
jesztését, az internetalapú ügyintézést, és elõdjéhez hasonlóan folytatni kívánja a köz-
tisztviselõi életpályák rendezésére irányuló lépéseket.

A közigazgatási rendszer korszerûsítési feladatairól a kormány 2198/2003. (IX. 1.) határoza-
ta rendelkezett, amely jól megfogalmazta a közigazgatási rendszer széttagoltságából és
koordinálatlanságából fakadó, régóta hangoztatott problémákat. A határozat a moderni-
záció meghatározott célrendszerével összefüggésben az alábbi prioritásokat fektette le:

– minden állampolgár számára legyenek elérhetõek a minõségi szolgáltatások;
– mérséklõdjenek az indokolatlan társadalmi és területi egyenlõtlenségek, a társa-

dalmi erõforrások fejlesztése segítse megalapozni az uniós források maximális kihasz-
nálásának feltételeit;

– a szolgáltatások színvonala a gazdaságossági szempontok érvényesítésével lénye-
ges többletráfordítás nélkül javuljon.

A 2005-ig szóló feladatokat a közigazgatási szolgáltatások korszerûsítési programjáról
szóló 1113/2003. (XI. 11.) Korm. határozat tûzte ki. A program a közigazgatás alábbi al-
rendszereit érintõ pilléreken nyugszik:

• A közszolgáltatások és a közigazgatás területi rendszerének korszerûsítése, azon
belül

– a kistérség intézményesítése és a kistérségi modellprogramok felkarolása
– a régió megerõsítése
– az önkormányzati finanszírozási rendszer átalakítása.
• A területfejlesztés modernizációja.
• A szolgáltató állam kiépülése, azon belül
– az elektronikus kormányzás kialakítása
– a közigazgatási hatósági eljárás újraszabályozása.
A kormány a takarékos állam megvalósításának, valamint az állampolgárok maga-

sabb színvonalú kiszolgálásának célját szem elõtt tartva, a területi államigazgatás ha-
tékony, áttekinthetõ és költségtakarékosan mûködõ új rendjének a kialakítása érde-
kében hozta a regionális és kistérségi szervezést igénylõ államigazgatási feladat- és hatáskö-
rök, valamint a területi államigazgatási szervek átalakítására vonatkozó intézkedésekrõl szó-
ló 1075/2004. Korm. határozatot.18

A Medgyessy-kormány 2004 nyarára, azaz a kormányzati periódus felére, lényegében
bele sem kezdett a nagy ellátórendszerek reformjába, a kormányprogramban beígért
modernizációs fordulatok (államszervezeti reform, egészségügyi reform, haderõreform)
az elõkészítés fázisában maradtak, be sem indultak. Ennek okai azonban nemcsak a po-
litikai konszenzus mind ellenzékkel, mind kormányon, párton (!) belüli hiányával magya-
rázhatók, hanem komoly szerepet játszott az államháztartás „jóléti” válságba juttatása,
melynek következtében a szervezeti átalakítások feltételéül szabott forrásfinanszírozás
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realitása minimális lett. A jogi szabályozás elõkészítésében ekkorra már elõrehaladott ál-
lapotba került a többcélú kistérségi társulások bevezetése, melynek 2/3-os támogatás hí-
ján az önkéntes változatát fogadta el az Országgyûlés 2004 novemberében.19

A 2004. szeptemberben Gyurcsány Ferenc vezetésével megalakult kormány (Lendület-
ben az ország! A Köztársaság kormányának programja a szabad és igazságos Magyaror-
szágért, 2004–2006)20 már nem kívánta megismételni a 2002-es program nagyra törõ
(vakmerõ?) terveit. A közigazgatás gyökeres átalakításának elõkészítését jelöli meg fel-
adatként a decentralizáció és regionalizáció („hosszú távon választott régiókra van szük-
ség”, kistérségi fejlesztések ösztönzése), a kisebb és hatékonyabb állam irányában. Politi-
kai tõke és fõleg idõ hiányában, azaz a következõ kormányzásra való felkészülése miatt
Gyurcsány nem kívánta a nagyszabású reformok terheit és politikai költségeit viselni,
ezért elõször a kis lépések taktikáját választva (100 lépés programja) kisebb racionalizáló
korszerûsítéseket hajtott végre. Idõközben – többéves elõkészítést követõen – elfogadták,
majd egyéves felkészülést követõen hatályba lépett a közigazgatási hatósági eljárást sza-
bályozó törvény (Ket.), valamint a többcélú kistérségi társulási rendszerépítés intenzíven
folyt. 2005 végére az egyes reform-elõkészületi folyamatok beértek, a területi reform
alapjául szolgáló törvénytervezetek adottak, a kormányzati irányítás szervezeti moderni-
zációjának programja elkészült (1064/2004. Korm. határozat alapján), és végül a köz-
igazgatás korszerûsítésének középtávú programja is meghatározásra került.

1052/2005. Korm. határozat a közigazgatás teljesítményének növelését 
szolgáló rövid távú intézkedésekrõl és átalakításának középtávú feladatairól

A közigazgatási ügyintézés javításának és a teljesítmény növelésének középtávú prog-
ramja részben a korábbi döntéseken, részben a kormány 2004–2006. programján ala-
pul. A program teljesítésével elérni kívánt közigazgatást jellemzõ kulcselemek: verseny-
képességet segítõ közigazgatás; ügyfélközpontú közigazgatás; korszerû informatikai bá-
zisra épülõ közigazgatás; a közpénzeket hatékonyan felhasználó közigazgatás és az uni-
ós közigazgatási térbe integrálódó közigazgatás. A program nem átfogó reformra törek-
szik, hanem elfogadja a kisebb lépések gyakorlatát, ugyanakkor szakít a kevésbé számon
kérhetõ és bizonytalan eredménnyel járó intézkedések rögzítésének hagyományával.

Itt érdemel említést, hogy az állami szerepvállalás elemzése a megváltozott társa-
dalmi és gazdasági környezetben évek óta napirenden van.21 Idézve a fenti kormány-
programokból, illetve miniszterelnöki expozékból:

– „Az állampolgárok ma nyomasztónak érzik az állam jelenlétét […], megalapo-
zatlan és túlméretezett a kötelezettségvállalás” (Antall József);

– „Olcsóbb kormányzást és olcsóbb államot akarunk…” (Horn Gyula);
– „A kormány az állam beavatkozását csak a szükséges mértékre kívánja csökken-

teni” (Orbán Viktor);
– „Az állam erõs, hatékony, de ugyanakkor a szükségesnél nem nagyobb és nem

költségesebb” (Medgyessy Péter);
– „Kisebb és hatékonyabb állam: csak azokat a feladatokat szabad az államra bízni,

amelyeket biztonságosan és hatékonyan képes ellátni…” (Gyurcsány Ferenc).
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Sárközy Tamás szerint jelentõs elõrelépés, hogy 2005-re megváltozott, és egyben
közeledett a pártok álláspontja az állam szerepének kérdésében. Lényegében politikai
egyetértés kezd kialakulni, hogy a túl nagy, túltagolt, túlcentralizált államunk már
meghaladott struktúrát jelképez.

3.5. A reformok menedzsmentje

A reformok végrehajtásának felelõsei könnyedén megismerhetõk az egyes kormány-
határozatok normatív részébõl. A meghatározott feladatok felelõsei döntõen minisz-
terek, ritkább esetben közigazgatási államtitkárok. Mindazonáltal érdemes elemzés
tárgyává tenni, hogy a különbözõ korszerûsítési programok kidolgozásáért, illetve ké-
sõbbi koordinálásáért ki a felelõs; vagyis ki a reform gazdája?

Az Antall-kormány idején a Belügyminisztérium koordinálta a közigazgatási szervezet-
rendszerrel, személyi állománnyal kapcsolatos feladatokat. A belügyminiszter általános
közigazgatás-szervezési feladatai körében javaslatot dolgoz ki a kormány közigazgatás-po-
litikai koncepciójára, a Miniszterelnöki Hivatal ebben az idõszakban csupán a kormányfõ
munkaszervezeteként funkcionál. Az elsõ MSZP–SZDSZ kormány idején marad a bel-
ügyminiszter feladata, hogy javaslatot készítsen a kormánypolitika kialakítására, az igaz-
gatási terület stratégiai, fejlesztési koncepciójának kidolgozására, azonban még 1994 nya-
rán a kormány Verebélyi Imrét a közigazgatás fejlesztésével kapcsolatos feladatok kor-
mánybiztosává nevezi ki. A kormánybiztos feladata, hogy az érintett miniszterek bevoná-
sával, a munka koordinálásával dolgozza ki a középtávú átfogó reformprogramot, amely
munkához a Belügyminisztérium nyújtott infrastruktúrát. Az Orbán-kormány által beve-
zetett új kormányzati struktúra következtében a Miniszterelnöki Hivatal befolyása és sze-
repe jelentõsen megerõsödött azzal, hogy alapvetõ funkciója a kormányzati tevékenység
stratégiai irányítása lett. A MeH a kormány mûködésével kapcsolatos feladatkörében köz-
remûködik a kormányzati struktúra és munkamegosztás továbbfejlesztésére irányuló ja-
vaslatok kidolgozásában, valamint ellátja a közigazgatás-fejlesztés és -korszerûsítés kor-
mányzati feladatainak irányítását és összehangolását, a döntés-elõkészítõ folyamatban ér-
vényesíti a közigazgatás-korszerûsítési követelményeket.22 1998-ban tehát kialakult az a
szervezeti konstrukció, miszerint a Miniszterelnöki Hivatalban területpolitikai és közigaz-
gatási feladatokkal foglalkozó politikai államtitkár mûködik, mintegy a közigazgatás-fej-
lesztés központi szerveként, emellett a települési-önkormányzati közigazgatással elsõdle-
gesen a Belügyminisztérium, a terület- és településfejlesztéssel a Földmûvelésügyi és Vi-
dékfejlesztési Minisztérium is foglalkozott. Egy késõbbi kormányrendelet (a kormányzás
négy évére) a megyei közigazgatási hivatalokat is a MeH politikai államtitkár alá vonta.
2002-tõl nem történt alapvetõ változás, a közigazgatási reform vezérlése továbbra is két
központból (a Miniszterelnöki Hivatalból és a Belügyminisztériumból) történik. Viszont
újra „apparátus-idegen” kormánybiztosok kaptak megbízást, hogy a közszolgálati refor-
mot, illetve a kormányzati szervezeti decentralizációs és deregulációs programot kidolgoz-
zák. Elõbbiért Vadász János volt felelõs, akinek megbízatását a kormány érdemi eredmény
nélkül visszavonta,23 utóbbit pedig Sárközy Tamás vezette, akinek kormányhatározatban
megjelölt feladatainak elvégzésével mandátuma lejárt.24
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2002 szeptemberében a Belügyminisztériumban IDEA elnevezéssel miniszteri ta-
nácsadó testület jött létre a közigazgatás szervezetrendszerének korszerûsítésére. A
program célkitûzéseit magában foglalja a betûszó tartalma: Integráció, Decentralizá-
ció, Európai Unió és Autonómia. A politikai decentralizáció mindenki által elfogadott
célkitûzés, az uniós vonatkozásokat részben már említettük – e folyamattal párhuza-
mosan pedig tovább kell törekedni az önkormányzati rendszer alapvetõ értékeinek,
autonómiájának erõsítésére. Kiemelendõ, hogy az „integráció” kérdése is legalább
ilyen jelentõs, ugyanis azt fejezi ki, hogy a különbözõ modernizációs folyamatoknak
egymásra épülve, szerves egységet képezve, integráltan kell megvalósulniuk.

Az IDEA Testület mint miniszteri tanácsadó testület bár nem egyedülálló a magyar
közigazgatásban, de feltétlen jelzi a kormány szándékát belsõ szervezetének moderni-
zálására. Az IDEA Testület egy olyan közpolitikai intézet jelleget ölt, mely a nyuga-
ti minisztériumi szervezeti modellek immár évtizedes hagyománnyal rendelkezõ bel-
sõ szervezeti egységeihez hasonlítható. Legmarkánsabban innovatív funkciója jelent-
kezik, mely a szakértõi munkára alapozó kezdeményezéseket továbbítja a döntésho-
zók felé. Széles kutatóhálózat bevonásával és a magyar közigazgatás még szélesebb
kapcsolatrendszerének kiépítésével kíván bizonyos stratégiai tervezõ és koordináló fel-
adatot felvállalni. 

Az IDEA Programot Ágh Attila elnök (és Wiener György társelnök) vezeti, tagjai a
belügyminiszter és az elnök által felkért hazai elméleti és gyakorlati szakemberek, akik a
munkacsoportok keretein belül kapnak – nem állandó jellegû – szakértõi megbízásokat.
Az elnök és az IDEA-szakértõk munkáját segíti, és kiszolgálja az IDEA Titkárság. Az
IDEA tevékenységének széles alapzatát a négy munkacsoport – kistérségi, regionális, te-
rületi államigazgatási és önkormányzati finanszírozási – adja. 2003 folyamán kialakultak
a mûködési keretek, szakmai kapcsolatok és a szélesebb értelemben vett közigazgatási
szakembergárdával való együttmûködés formái. 2004-ben a törvény-elõkészítés további
közvetlen, szakértõi munkájának elõsegítése és az EU-elvárások feldolgozása, illetve a
szélesebb közvéleményhez és a szûkebb szakmai körökhöz való eljuttatása adták a tevé-
kenység alapvetõ dimenzióit. 2005-ben az intézményesülõ kistérségek önkormányzatai-
nak szóló szabályozási és tervezési módszertanok, háttérelemzések járultak hozzá a vég-
rehajtáshoz. Az IDEA Program tovább folytatja széles körû információs és tanácsadó te-
vékenységét is rendezvények és publikációk formájában.25

4. Módszertani javaslatok

Az elmúlt 15 év közigazgatást – átfogóan, vagy részleteiben – reformálni kívánó tö-
rekvéseinek kiindulópontja alapvetõen egybevág, céljai hasonlóak, eszközrendszere
széles körû de ismétlõdõ, az eredmény viszont a legtöbb esetben ugyanaz: kisebb kor-
rekciók, helyben járás. A tapasztalat azt mutatta, hogy egy reformra vonatkozó kor-
mánydöntés még nem jelent valós reformot, ahhoz párosulnia kell egy a programot le-
vezénylõ stratégiának, taktikai tervnek. A záró fejezetben arra keresem a választ,
hogy vajon melyek egy sikeres közigazgatási reform (pl. a Magyarország 2015 projekt
keretében ismertetett államreform) feltételei?
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4.1. Szakmai elõkészítés

Az elmúlt évtizedben a közigazgatás-korszerûsítésnek széles körû irodalma született,
a tudományos megalapozások megtörténtek. Ezt követõen a reformkoncepciókat
igazgatási szakembereknek kell kidolgozniuk, akik jelentõs minisztériumi apparátusi
és önkormányzati szövetségi hivatali támogatást kapnak. Az ágazati minisztériumok-
tól származó információk, elképzelések, javaslatok is szükségesek a reformhoz. Alap-
kutatásokra tehát már nincs szükség a reform megalapozásához, de annál inkább van
empirikus adatfelvételekre, és ezekre épülõ modellkísérletekre.

4.2. Legitimáció

Jean-Claude Juncker luxemburgi miniszterelnök nyilatkozta: „Mindannyian tudjuk,
mit kellene csinálni, csak azt nem tudjuk, hogyan nyerjük meg utána a választáso-
kat.” A reformok politikai elfogadtatása nem egyszerû feladat. Minden reform elõtt
álló döntéshozó felteszi a kérdést: van-e társadalmi és politikai közmegegyezés? A po-
litikai pártok egyetértenek-e a reform szükségességével? Olyan általános reformcélt
kell találni, amely bírja a politikai, szakmai, társadalmi közvélemény támogatását.
Példaként: „hatékonyabb állam” – nagyon elvont; „olcsóbb állam” – kézzelfogható,
de nem célravezetõ; „szolgáltató közigazgatás” – nem elég átütõ…

Tudomásul kell azt is venni, hogy röviddel a reformok után a lakossági támogatott-
ság jelentõsen visszaesik, hiszen a pozitív változások várhatóan csak hosszabb idõ alatt
lesznek érzékelhetõk. Az ettõl rettegõ döntéshozókat „nyugtatja” Sárközy, amikor ar-
ra figyelmeztet, hogy „a reform halogatásának politikai hozadékát messze meghalad-
ják a hosszú távú kockázatok”.

4.3. Idõzítés

Egy strukturális reform elindítását rögtön a kormányzati periódus kezdetekor kell bejelen-
teni. Mihamarabb meg kell elõzni, hogy rövidlátó, napi politikai szempontok alapján a
kormányzati szervezetrendszer növekedéséhez, túltagolásához, a vezetõ állások szaporítá-
sához jelentõs érdekek fûzõdjenek. Mint már korábban utaltunk rá, konfliktusos termé-
szete miatt közigazgatási reformtervet nem szerencsés választási programban szerepeltet-
ni, nem merülhet fel a kampány során, ezért a bejelentés váratlanul érheti a lakosságot. 

A reformot minél gyorsabban be kell indítani, de a reform végrehajtására idõt kell hagy-
ni, mert különben túl felülrõl irányítottnak tûnik a folyamat, másrészt a fõ problémák a
megvalósítás, a végrehajtás során adódnak, ezért idõ kell a problémamegoldó alkalmazko-
dóképességhez (lásd fent). A gyors indítást segíti, ha a választásokat követõ kormányala-
kítással már a reformnak megfelelõ kormányzati szervezet kerül kialakításra. Fontos azon-
ban kiemelni, hogy a közigazgatási szervezetrendszer korszerûsítése nem egy-egy négyéves
kormányzati ciklusra esõ, hanem kormányokon átnyúló feladat, ezért minden lehetséges
politikai egyezséggel, dokumentummal szükséges biztosítani a reform fenntarthatóságát. 
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4.4. Struktúra

A rendszerváltás óta minden kormány célul tûzte ki a magyar közigazgatás belsõ át-
alakítását, az önkormányzati feladatok és hatáskörök reformját. Ezek a reform-kezde-
ményezések mindig azért buktak el, mert a reformot a minisztériumok kizárólag az
önkormányzati feladat- és szervezetrendszerek átalakításával képzelték el. Az önkor-
mányzati reform megvalósíthatatlan a kormányzat szerkezeti reformja nélkül. A ma-
gyar közigazgatás belsõ átalakítása elképzelhetetlen a területi és a helyi szint érdemi
átalakításával akkor, ha ezzel párhuzamosan nem történik meg a kormányzati, mi-
nisztériumi hatáskörök érdemi decentralizálása.

Egységes rendszerben kell a reformjavaslatokat megfogalmazni, ami feltételez egy
átfogó programot a célok és feladatok világos hierarchiájával. Kerülni kell a fõszabály
alóli kivételeket, mert a gyengítõ alternatívák tompíthatják a reform hatásosságát –
bár növelik az esélyét, és kerülni kell az öszvér-megoldásokat, noha leggyakrabban
ilyen kompromisszumok születnek. Ne csak a programalkotás, hanem a végrehajtás is
legyen egységes: a több strukturális változás egyszerre bonyolódjon (pl.: egymással
párhuzamosan történik meg a feladatok átrendezése, a közigazgatási határok módo-
sítása, a pénzügyi ösztönzõ rendszer hozzákapcsolása stb.).

Célravezetõ lehet szakmailag egyaránt elfogadható (érvrendszerrel alátámasztott)
változatokat készíteni, hogy a politikai döntéshozók a különbözõ modellek között vá-
logatva, a saját szempontjaik alapján ötvözni tudják az egyes modellelemeket. 

4.5. Érintettek köre (stakeholderek)

Egy reform tervezésénél fel kell mérni az érintettek, támogatók, ellenzõk és közöm-
bösök körét, mert csak így lehet hatékony a kommunikációs stratégia. A program si-
keressége alapvetõen két tényezõn múlik. Egyfelõl ki kell érdemelni a társadalom tá-
mogatását az érintett szereplõkkel való egyeztetésen és együttmûködésen keresztül,
illetve el kell érni, és a végrehajtás során folyamatosan fenn kell tartani mind a poli-
tikai, mind a közigazgatási vezetõk aktív támogatását.

Várható ellentétek:
– Fõleg a helyi szintet érintõ reformoknál eltérõ lehet a párt országos vezetésének

és a helyi képviselõknek a véleménye. Ezért a települési önkormányzatok szintjén
egyeztetéseket kell lefolytatni, és a szervezeti formára vonatkozó döntéseknek meg
kell elõzniük – adott esetben – az összevonásokról hozott politikai egyezséget. 

– Nemritkán tapasztaltuk, hogy az ágazati igazgatás lobbija fúrta meg a központi
igazgatás rendszerének radikális átalakítását. Elviekben ennek hatástalanítását szol-
gálná egy függetlenített és kiemelt fõtisztviselõi kar, de a gyakorlatban ez nem jelent
biztosítékot. A munkát csak erõs politikai támogatottsággal lehet véghezvinni, amely
nem hagy kétséget a minisztériumok (apparátusok) számára, hogy a reformot igenis
végigviszi a kormányzat.
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4.6. Reformfolyamat irányítása

Az elõzõ ponthoz kapcsolódik az egyik alapvetõ feltétele a sikeres reformnak, és ez a mi-
niszterelnöki karizma vagy kivételes államférfiúi képesség. Az erõs kormányfõ kölcsön-
hatásban a pártjával biztosítani tudja az egységet a párt központi és helyi szintjein, a ko-
alíción belül és a kormányon belül, illetve a végrehajtó apparátusban. A miniszterelnök-
nek reformot irányító és ellenõrzõ meghosszabbított kezei a minisztériumi kabinetekig
kell hogy érjenek. Meg kell követelni a kormányzati döntések folyamatos tartalmi ellen-
õrzését a Miniszterelnöki Hivatal által. A végrehajtás szándékos vagy gondatlan elsza-
botálását politikai, sõt ha szükséges, jogi eszközökkel szankcionálni kell, mert a kor-
mányzati döntések kötõereje az elmúlt években erõsen inflálódott. A munkaszervezetek
(minisztériumok) és az egész központi közigazgatás szintjén egyaránt kulcskérdéssé vá-
lik a hatékonyabb szakmai együttmûködés megvalósítása (sõt kikényszerítése).

4.7. Finanszírozás

Világosan kell látni, hogy a reform mindenképpen költségvetési többletkiadásokkal
jár. Ezzel összefüggésben azt kell megítélni, hogy van-e költségvetési fedezet a szük-
ségszerûen jelentkezõ többletkiadás finanszírozására. Amennyiben a reformhoz költ-
ségvetési többlet nem biztosítható, akkor hiába születik kormányzati és szakmai dön-
tés a reform megkezdése és végigvitele mellett, hiszen az a reform tartalmi elmaradá-
sát jelenti. Hosszú távon a zéró összegû játék valós retorikáját kell alkalmazni.

5. Zárszó

A várhatóan júniusban megalakuló új kormány számára a reformkényszer adott, a lehe-
tõségek szûkösek, az idõ pedig egyre fogyatkozik… Az elõbbiekben vázolt módszertani
javaslatok lakonikus összegzéseként szeretném alátámasztani a helyzet reformérettségét.

i. Szakmai elõkészítés: koncepció elkészült, jogszabálytervezetek többsége elkészült.

ii. Legitimáció: egy új kormány megalakulásakor reformkapacitásának a csúcsán van.

iii. Idõzítés: már az új kormány felállításával megkezdõdhet a reform, végzetes lenne
bevárni az õszi önkormányzati választásokat.

iv. Struktúra: A nemzetközi tapasztalatok szerint azon országok képesek nagyszabá-
sú reformokat megvalósítani, amelyek alkotmányos és politikai berendezkedése ezt le-
hetõvé teszi. Magyarországon az a keserû tapasztalat, hogy jogállamot könnyebb volt
kialakítani, mint meglévõ jogrendet változtatni.

v. Érintettek: itt az alkalom, hogy a „húsosfazék” helyett „reformtál” kerüljön az asztalra.
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vi. Reformfolyamat irányítása: a két miniszterelnöki posztra esélyes politikus kor-
mányfõi habitusairól már mindenki szerezhetett benyomásokat.26

vii. Finanszírozás: a reform célja és egyben feltétele az államháztartási rendszer kon-
szolidálása. Alapvetõ elv kell legyen a közigazgatási változásoknál, hogy struktúrát és
pénzt együtt kell biztosítani, mert ha az elõbbi hiányzik, akkor látszatmegoldásra, ha
az utóbbi, akkor félmegoldásra jutunk.

+ 1. A Mellékletben kivonatoltam a legfontosabb kormányhatározat formájában szü-
letett korszerûsítési feladatterveket. Pusztán az a tény, hogy bizonyos feladatok rend-
szeresen ismétlõdnek, azt bizonyítja, hogy szükségképpen nem kerültek végrehajtás-
ra. Leszûrve a végkövetkeztetést: a racionális tervezésen alapuló kormányhatározatok-
tól meg kell különböztetni a politikai kinyilatkoztatások adaptációit. Utóbbiak lát-
szatprogramok, melyek végrehajtása lehetetlen.
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Melléklet

Korszerûsítéssel kapcsolatos kormányhatározatok szabályozási tárgyai és kro-
nológiája (1990–2005)*

A: komplex, átfogó, középtávú program
B: Átfogó kétéves program
C: központi szervek
D: helyi, területi szervek
E: dereguláció-jogharmonizáció
F: hatósági eljárás, hatósági jogkörök
G: államháztartás
H: informatika
I: köztisztviselõi létszám

1026/1992. (V. 12.) Korm. hat. a közigazgatás korszerûsítésérõl; (A)
1128/1994. (XII. 30.) Korm. hat. az államháztartási reform elõkészítésérõl; (G)
1004/1995. (I. 20.) Korm. hat. a jogszabályok regulációs követelmények szerinti 

felülvizsgálatáról; (E)
1033/1995. (VI. 15.) Korm. hat. az egyes minisztériumok és országos hatáskörû szervek, 

valamint területi államigazgatási szerveik feladatai és 
létszámuk közötti összhang megteremtésérõl, valamint 
a kiadások és a létszámcsökkentés lehetõségeirõl; (I)

2174/1995. (VI. 15.) Korm. hat. az ötéves jogharmonizációs programról; (E)
1055/1995. (VI. 23.) Korm. hat. az államigazgatási köztisztviselõk létszámcsökkentése 

második ütemének költségvetési fejezetenként; (I)
1105/1995. (XI. 1.) Korm. hat. a területi államigazgatási szervek reformjának fõbb 

irányairól; (D)
1106/1995. (XI. 9.) Korm. hat. a központi államigazgatás informatikai koordinációjának 

továbbfejlesztésérõl; (H)
1027/1996. (VII. 4.) Korm. hat. a területi államigazgatási szervek reformja elsõ ütemének 

teljesítésérõl és a további feladatokról; (D)
1072/1996. (VII. 4.) Korm. hat. a területi államigazgatási szervek reformjának fõbb 

irányairól szóló 1105/1995. (XI. 1.) Korm. hat. 
módosításáról; (D)

2171/1996. (VII. 10.) Korm. hat. a területi államigazgatási szervek reformjának 
végrehajtásáról, valamint a közigazgatási hivatalok és 
más területi államigazgatási szervek jövõben tervezett 
kapcsolatairól; (D)

1094/1996. (VIII. 30.) Korm. hat. a területi államigazgatási szervek reformjának 
végrehajtásáról; (D)

1100/1996. (X. 2.) Korm. hat. a közigazgatás reformjáról; (A)
2335/1996. (XII. 6.) Korm. hat. az uniós csatlakozásra való felkészülés idõszerû 

feladatairól; (E)
2380/1996. (XII. 20.) Korm. hat. az új, korszerû okmánycsalád kidolgozásával és 

bevezetésével kapcsolatos feladatokról; (F)
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2039/1997. (II. 12.) Korm. hat. a közigazgatás reformjának 1997-1998. évi kormányzati 
feladattervérõl; (B)

2396/1997. (XII. 8.) Korm. hat. a nem minisztériumi jogállású központi közigazgatási 
szervek továbbfejlesztésének szabályozási koncepciójáról 
és intézkedési tervérõl; (C)

2212/1998. (IX. 30.) Korm. hat. a jogharmonizációs programról és a program 
végrehajtásával összefüggõ feladatokról; (E)

1052/1999. (V. 21.) Korm. hat. a közigazgatás továbbfejlesztésének 1999-2000. évekre 
szóló kormányzati feladattervérõl; (B)

1066/1999. (VI. 11.) Korm. hat. az államigazgatási informatika koordinációjának 
továbbfejlesztésérõl; (H)

2064/2000. (III. 29.) Korm. hat. az államháztartás pénzügyi rendszerének 
továbbfejlesztési irányairól és a kincstári rendszer új 
szervezeti rendjének kialakításáról; (G)

1057/2001. (VI. 21.) Korm. hat. a közigazgatás továbbfejlesztésének 2001-2002. évekre 
szóló kormányzati feladattervérõl; (B)

2158/2001. (VI. 27.) Korm. hat. a jogharmonizációs programról és a program 
végrehajtásával összefüggõ feladatokról szóló 2212/1998. 
(IX. 30.) Korm. hat. módosításáról; (E)

2099/2002. (III. 29.) Korm. hat. a jogharmonizációs programról és a program 
végrehajtásával összefüggõ feladatokról; (E)

1005/2003. (I. 30.) Korm. hat. a közigazgatási hatósági eljárás általános szabályairól 
szóló törvény szabályozási koncepciójáról; (F)

2124/2003. (VI. 6.) Korm. hat. a közigazgatási szolgáltatások korszerûsítési 
programjának kormányzati koordinálásáról; (D)

2198/2003. (IX. 1.) Korm. hat. a közigazgatási rendszer korszerûsítésével kapcsolatos 
feladatokról; (A)

2218/2003. (IX. 11.) Korm. hat. a területfejlesztésrõl és a területrendezésrõl szóló 1996. 
évi XXI. törvény módosításának szabályozási 
koncepciójáról és a területfejlesztéssel összefüggõ egyes 
kérdések rendezésérõl; (D)

1113/2003. (XI. 11.) Korm. hat. a közigazgatási szolgáltatások korszerûsítési programjá-
ról; (D)
2317/2003. (XII. 10.) Korm. hat. a közszolgálati reform irányairól, az egységes 

közszolgálati törvény megvalósításának programjáról; (I)
2064/2004. (III. 18.) Korm. hat. a modern, európai Magyarország megteremtését célzó 

intézkedési tervrõl; (E)
2065/2004. (III. 18.) Korm. hat. a jogharmonizációs programról és végrehajtásával 

összefüggõ feladatokról; (E)
1030/2004. (IV. 15.) Korm. hat. a többcélú kistérségi társulások ösztönzéséhez szükséges 

intézkedésekrõl; (D)
1054/2004. (VI. 3.) Korm. hat. a kormányzati informatika fejlesztésének koordinálásával 

kapcsolatos egyes feladatokról; (H)
1064/2004. (VI. 28.) Korm. hat. a kormányzati szervezeti decentralizációs, deregulációs 

programról; (D)
1075/2004. (VII. 21.) Korm. hat. a regionális és kistérségi szervezést igénylõ államigazgatási 

feladat- és hatáskörök, valamint a területi államigazgatási 
szervek átalakítására vonatkozó intézkedésekrõl; (D)
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1145/2004. (XII. 22.) Korm. hat. a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános 
szabályairól szóló törvény hatálybalépésével kapcsolatos 
feladatok ütemezésérõl; (F)

1044/2005. (V. 11.) Korm. hat. a közigazgatás korszerûsítését szolgáló aktuális 
e-kormányzati feladatokról; (H)

1052/2005. (V. 23.) Korm. hat. a közigazgatás teljesítményének növelését szolgáló rövid 
távú intézkedésekrõl és átalakításának középtávú 
feladatairól; (A)

1082/2005. (VII. 27.) Korm. hat. a szabályozás hatásvizsgálatával összefüggõ egyes 
kormányzati feladatokról, a 2005. évi deregulációs 
programról; (E)

1101/2005. (X. 25.) Korm. hat. a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános 
szabályairól szóló 2004. évi CXL. törvény hatálybalépésével 
kapcsolatos, a közigazgatási tevékenység színvonalának 
javításához, a közigazgatási szervek szolgáltatásainak 
egységesítéséhez, együttmûködésének javításához szükséges 
feladatokról. (F)
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