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|. A TEMAVALASZTAS INDOKOLTSAGA ES AKTUALITASA

Témavalasztisom oka tobbes. A magyar kozigazgatas teriileti allamigazgatasi
alrendszerének kozelebbi vizsgalatat indokolja egyfeldl, hogy a kozigazgatas és annak
alrendszerei folytonosan vdltoznak. Az elmult évtizedek tarsadalmi-gazdasagi valtozasai
pedig kiilonosen nagymértékben érintették az allam ¢€s a kozigazgatds szerepkorét. Ezek
a valtozasok egymassal ellentétes impulzusokat is tartalmaztak, melyek meglatasom
szerint bemutatasra érdemesek. Ezzel Osszefiiggésben a témakor vizsgalatanak
sziikségességét alapozza meg, hogy az allamigazgatéas teriileti szintje Un. végrehajto
szint, vagyis a koOzponti akarat érvényre juttatdsa szempontjabol nélkiilozhetetlen
szereppel bir.

A teriilet tudomanyos igényti vizsgalatanak azonban vannak tovabbi indokai is. Latni
kell ugyanis, hogy bar a dinamizmus, az adaptacié természetszerii a kdzigazgatasban,
annak sziik értelemben vett intézményrendszerét mégis a stabilitdisra torekvés jellemzi.
Pont ez az a stabilitds, ami a rendszervaltdis wutdn hidnyzott teriileti
allamigazgatasunkban, holott a teriileti szintnek kellene a kozigazgatas egyik
legstabilabb szegmensének lennie. A kérdéskor aktualitisat tehat nem 6nmagaban az
adja, hogy az allamigazgatas teriileti szintje jelentds strukturalis atalakitasokon esett at
az elmult két évtizedben, hanem az, hogy fejlodését a rendszervaltas ota folyamatos
reform-sorozat kiséri. Munkamban ennek is meg kivantam adni a tudomanyos
magyarazatat.

A fentiek ismeretében nem meglepd, hogy a teriileti allamigazgatas kapcsan az elmult
két évtizedben szamos munka és koncepcio sziiletett. Meggy6z6désem, hogy ezek
dttekintése sok hasznos kovetkeztetéssel szolgal.

Végiil utalok arra, hogy a 2010 6ta hazankban zajlé — és az allamigazgatas kozépszintjét
i1s érintd - atalakitasok legalabb annyi kérdést vetnek fel, mint amennyi potencialis
pozitivumot hordozhatnak. Mivel kozigazgatasunk megujitasa idében elnyuld folyamat
- aminek 1épései a 2010 és 2014 kozotti kormanyzati ciklus végéig huzdédnak — emiatt a
téma folyamatos aktualitdssal bir.

Il. KUTATASI CELOK

Munkdm elsédleges célja a teriileti allamigazgatisban a rendszervaltds oOta
bekdvetkezett vdltozdasok bemutatisa, a folyamatok mogott meghuzoédd okok
tudomanyos igényii feltardsa.

Célom tovabba a korabeli magyar megoldasok, valamint a nemzetkozi példak
ismertetése, a hatdlyos joganyag szakmai szemponti feldolgozisa és a lehetséges
Jjovébeli iranyok feltirdsa. Ugy gondolom, hogy ezéltal lehetdvé valik az egyes
idészakok teriileti allamigazgatast érintd korszerlsitési kisérleteinek dsszevetése,
valamint megfelel6 kép alkothatd a nemzetkozi trendekrdl is.

Kozvetett célom, hogy a kérdéskdr bemutatasaval szélesebb korben ismertté tegyem az
allamigazgatas kozépszintjét. Egyfeldl bizom abban, hogy munkam tovabbi kutatasok
alapjaul szolgalhat, masfel6l reményeim szerint az eredmények az egyetemi oktatdsban
is hasznosithatoak lesznek.



I11. A KUTATAS SORAN ALKALMAZOTT MODSZEREK

A kérdéskor jogi iranyultsdga determindlja a széba jOhetd vizsgalati modszereket,
kutatasi eszkozoket. Munkdm alapvetéen strukturalis megkozelitésii, azaz a Szervezet
iranyabol vizsgaltam a teriiletet. A disszertdcioban a témakor feldolgozasa soran
altalanosnak mondhatd pozitivista modszerhez folyamodtam, értekezésem igy jelentds
részben a (hatalyos illetve torténeti) joganyag normativ értelmezésén, valamint a
kapcsolédé szakmai anyagok feldolgozasan alapul. Onmagiban azonban ez a fajta
megkozelités nem lett volna clégséges, igy a pozitivista irany( vizsgalatokat a
szakmailag megalapozott Osszevetések érdekében torténeti, valamint komparativ
mdodszerrel kombinaltam.

Az absztrakt Osszefiiggések feltarasa érdekében t6bb helyen funkcionalista
megkozelitéssel éltem (példaul: torténeti intézmények értelmezésénél), ami azért volt
fontos, mert a jogintézményeket jelentés mértékben meghatarozza azok tarsadalmi-
gazdasagi kornyezete. Ez az elbfeltevés segitségemre szolgalt az absztrakcidknal, a
csoportképzéseknél, mivel az azonos problémak azonos megoldasokat igényelnek a
kozigazgatasban.

Ahol az sziikséges volt (példaul: a nemzetkozi trendek felvazolasanal, a teriileti
allamigazgatasi szervek fogalmanak tisztazasanal), dogmatikai megkdzelitést
alkalmaztam.

A disszertacid elkészitése sordn legalabb ennyire hangsulyosnak tekintettem a
jogosszehasonlito mddszer alkalmazasat, mind id6ben (Iényegében torténeti elemzést
végezve), mind térben (a nemzetkozi kitekintésbe agyazva, a nemzetkdzi tendencidk
feltarasa keretében). A nemzetkdzi Osszevetés soran kiilon iigyeltem arra, hogy a
kozigazgatasi jog nem internacionalizalt. Azt a nemzeti keretek hatdrozzak meg, igy
keriiltem a kritikatlan Osszevetést, hasonlosdgok miivi kredldsat. A torténeti
visszatekintésben keriiltem a retrospektivitést.

2008-ban tagja voltam az akkori kozigazgatasi hivatalok szervezetfejlesztéséért felelds
debreceni csoportjanak, ezaltal szamos gyakorlati tapasztalatra tettem szert, amelyeket
a disszertacid elkészitésénél is fel tudtam hasznalni.

V. KUTATASI EREDMENYEK OSSZEGZESE A FOBB KERDESEK MENTEN

1. A modern polgari kozigazgatas kialakulasanak folyamataban hogyan valtozott a
teriileti allamigazgatasi feladatok ellatasanak rendszere?

Hazankban a rendszervaltasig a kozigazgatds két nagy alrendszere kozill az
allamigazgatas volt dominansabb. Ennek magyarazata az orszag torténelmi fejlodésében
fedezhetd fel, ami részben nemzeti, részben birodalmi érdekekre tekintettel, de mindig a
kozpontositas felé mutatott. A koOzponti akarat hathatdés érvényesitésének azonban
elengedhetetlen feltétele a centrumhoz ko6tddd, helyi érdekektdl mentes professzionalis
teriileti apparatus mukodtetése. Ma ezt dekoncentrdcionak, az ide tartozd Sszerveket
pedig dekoncentralt (masképp teriileti) allamigazgatasi szerveknek nevezziink.

Magyarorszagon a polgari kozigazgatas alapjai 1848-ban sziilettek meg. A reformvazat
azonban tartalommal a kiegyezés toltdtte meg. A dualizmus altal megteremtett
polgarosodd gazdasagi-tarsadalmi kornyezet a kozigazgatis fejlodésére Osztonzoleg



hatott. A kozigazgatas két nagy alrendszere ekkorra jol elkiilonithet6, amit a féispani és
alispani tisztség ¢éles elvalasztdsa, valamint a teriileti kozigazgatds ¢és a
torvényhatosagok Osszhangjat megteremtd kozigazgatasi bizottsdg intézménye S
példaz.

A XIX. szdzad végi magyar kozigazgatas kozépszintje erds kozépszint volt, ahol a
kozponti akarat hathatos érvényesiilését tobb (allamigazgatasi és torvényhatdsagi)
intézmény egyidejlileg garantalta:

o cgyfelol a kozponti akarat hatékony megvalositdsa érdekében az 1d6
elérehaladtaval az dllamigazgatas mind horizontdlisan, mind vertikalisan egyre
Jjobban kiépiilt. Altalanos torekvéssé valt, hogy azokban az tigyekben, amelyek
orszagosan egységes intézést, avagy valamilyen specidlis szakértelmet
igényelnek, a varmegyei szervek helyett az 4allamigazgatis teriileti szervei
jarjanak el. Ennek eredményeként a kozponti szint alatti szervek szama
megsokszorozodott, amivel aranyban miikodésiik attekinthetésége elnehezedett.
A teriileti allamigazgatdsi szervek csoportja a nagyfoki heterogenitassal
rendelkezett, a korabeli allamigazgatas kozépszintje dezintegralt volt,

e masfeldl a feudalis maradvanyok, valamint az orszag megkésett polgarosodasa
eleve nem kedvezett az 6nkormanyzatisagnak, az autonom igazgatasi egységek
megerdsddésének. Az dnkormanyzatisag alapvetden a teriileti tipust igazgatdsi
egységekre (torvényhatdsagokra, azon belill is a varmegyékre) alapozva
mikodott. A torvényhatosagok (varmegyék) a teriileti lakossag érdekei helyett
elsGsorban a VoIt nemesség egzisztencigjat igyekeztek megOrizni és igy a
telepiilési tipustt dnkormanyzatokat is hattérbe szoritottak. 7orvényhatosagaink
onallo végrehajté apparatussal rendelkeztek, ami az adott idészakban mas,
fejlett eurdpai kozigazgatasokkal Osszevetve az igazgatds érdemi szerepldivé
tette Oket.

Kozigazgatasunk 1867 és 1949/50 kozotti alakulasara nem a szisztematikus fejlesztés,
hanem a spontan és aszimmetrikus fejlédés igaz. A vilaghaboruk éveiben a sajatos
koriilményekre tekintettel a centralizacid, és igy az allamigazgatés is tovabb erdsodott,
mig a torvényhatosagok veszitettek onallosagukbol. A peremfeltételek elnehezedése
altal determinaltan az Onkormanyzatok irdnyaba megindult egy olyan dllamositasi
folyamat, melynek sajdatos lezarasat jelentette a késébbi szocialista berendezkedés.

2. A szocializmusban alkalmazott tanacsrendszeri kozigazgatas hogyan hatott a
teriileti allamigazgatas fejlodésére?

Kozigazgatasunk 1949-et kdvetden uj uton fejlodott tovabb. A szocializmus egészen
mas szemléletet, mas megkozelitést alkalmazott az allam jelenségeinek értelmezésére,
ami a hatalom megosztdsanak helyébe a hatalom egységének elvét helyezte. Emiatt a
Magyar Népkoztarsasag a demokratikus centralizmus, valamint az dllamigazgatas
egysegessegenek  elveit kovetve egy piramisszerien ¢€pitkezd, monolitikus
allamigazgatasi rendszert alakitott ki.

A tandcsigazgatds sem valtoztatott azonban a kozépszintii kozigazgatas sulyan és
fontossagan, ami abbol fakadt, hogy a szovjet-rendszer a Szovjetunié foldrajzi
méreteibdl kifolydlag mar kezdetektdl fogva a tertileti szintre koncentralta a hatalmat.
Ugyanakkor ez a sajatossdig a magyar allam- ¢&s kozigazgatas-szervezési
hagyomanyoknak is megfelelt, hiszen kozigazgatasunk kozépszintje az 6tvenes éveket
megel6zden is potens intézményekkel rendelkezett. A szocialista allamépités szdmara



pedig elengedhetetlen volt a gazdasagi folyamatok hathatoés befolydsolasa, aminek
szinterévé rovid idon beliil a megyék valtak. A telepiilési szint szerepe (néhany kivételtol
eltekintve) igy ebben a strukturaban is marginalis maradt.

A tanacsrendszer jol attekinthetd, jol irdnyithatdo és jol koordinalhatd volt, mivel
centralizaltsaga és hierarchizaltsaga mellett a parallel modon kiépiilt partszervek is kelld
kohéziot jelentettek a szintek kozott. Az integracio szervezetileg is majdnem teljes volt,
az allamigazgatasi szervek fOszabaly szerint a tandcsok szervezeti egységeiként
funkcionaltak, vagy mint uniformizalt szakigazgatasi szervek, vagy mint rendkiviil
valtozatos szakigazgatasi intézmények. Az dllamigazgatas fejlettségét tiikrozi, hogy a
rendszervaltast megel6zéen a maival nagyjabol azonos feladatkoroket korlatozottabb
anyagi és infrastrukturalis hattér mellett is kb. feleannyian lattak el a teriileti
allamigazgatasban, mint napjainkban.

A tandcsigazgatds szamos eldnye ¢és korlatok kozotti fejlettsége mellett azonban
demokratikus szempontbol deficitesnek szamitott. A mozgésfolyamatot jol érzékelteti a
harom tanacstérvény, melyek ovatosan ugyan, de egyre tobb, a centralizacio oldasa felé
tett korrekciot hajtottak végre a rendszeren (példaul: varoskornyéki igazgatas
bevezetése). Az utolsd tanacstorvény mar addig ment el, ameddig azt a szocialista
rendszerkeretek lehetdvé tették, és megteremtette a tandcsrendszer sajatosan magyar
valtozatat.

3. Mi a magyarazata a teriileti Allamigazgatas sajatos fejlodésének a rendszervaltas
utani Magyarorszagon?

3.1. A kiilonos hataskorii teriileti dllamigazgatdsi szervek rendszerének viltozdsa a
rendszervaltdstol 2010-ig

A kutatasi téma szempontjabdl korszakhatart jelent az 1989-1990-es rendszervaltas,
ugyanis ez rakta le a modern, kétpilléres polgari kozigazgatds alapjait. Tekintettel arra,
hogy az igazgatasi rendszer atalakulasa nem csupan kovetkezménye, hanem
egyszersmind el6feltétele is volt az eredményes atmenetnek, a végrehajté hatalom
gyakorlasat 1j alapokra kellett helyezni.

A rendszervaltassal azonban kozigazgatasunk nemcsak megujult, de részben szét is
zilalodott. A transzformaciod sordn egy olyan ingahatds jelentkezett, ami a kordbbi
kozépszintli kozigazgatdssal szembeni bizalmatlansagbol fakadt. A rendszervaltast
megel6z6 mintegy 100 évben ugyanis mindkét nagy igazgatdsi modell a telepiilési
szintet gyengitette. Sem a dualista-kozigazgatas, sem a tanacsrendszer - egyes
varostipusok kivételével - nem tekintett a telepiilési szintre érdemi szerepldként, az
onkormanyzatokban pedig csak a kdzponti hatalom korlatait latta.

Az 1) politikai és Onkorményzati rendszer viszont pont erre, a kordbban
alabecsiilt/korlatozott szintre épitett, amibdl egyenesen jott az a torekvés, hogy teriileti
szinten ne csak a korabban mindig is karakteres megye legyen gyenge onkormanyzat, de
a Kormany altal vezérelt allamigazgatas se legyen erds. A demokratikus transzformécio
soran a dontéshozok a negativ torténeti hagyatékkal valo szakitds jegyében tudatosan
ellenpontoztak a korabbi igazgatasi elemek egy részét. A kiilsé elvardsok, valamint a
belsd igények egyiittesen vezettek oda, hogy 1) kozigazgatdsi rendszeriinknek az
onkormanyzati alrendszer, azon beliil is a telepiilési tipus lett a dominans része. Ennek



kovetkeztében a teriileti allamigazgatési alrendszer reformja defenzivaban kezdddott és
két évtizeden keresztiil reintegracios kisérletek mentén alakult.

Hazéankban a rendszervaltast kovetden a kozigazgatas kiegyensuilyozatlanul fejlodott. A
megyék kiiktatasa miatt a kozépszinten az ardmyok felborultak, tobb irdnyba is
kompenzacios  mechanizmusok indultak el. Ennek nyoman a kozépszinti
allamigazgatasban egy sajatos evolucios folyamat vette kezdetét, mivel a megyék
poziciovesztésével, a teriileti szinten kozfeladat-ellatdsi vakuum keletkezett. A korabbi
megyei tanacsok lebontasa utdn ugyanis szamos olyan feladat maradt, amelyek egyetlen
jogutddhoz sem kertiltek at. Mindennek kdvetkezménye egy szervezetében tulburjanzott
teriileti allamigazgatasi alrendszer lett, melynek ndvekedési iitemét jol jelzi, hogy
mérete a volt tanacsi szakigazgatasi apparatushoz képest 1994-ig megduplazodott.

A teljességhez hozzatartozik, hogy az agazatok azért valhattak onjarova, mert nem volt
egységes osszkormdnyzati vezénylés. A gazdatlanul maradt teriileti allamigazgatds a
tarcaérdekek €s dgazati erdviszonyok mentén formalodott, miutdn pedig a tarcak altal
alkalmazott megoldasokban nagyfoku eltérés kezdett mutatkozni, a szervcsoport
strukturajat és feladatkorét illetden meglehetésen rendezetlen képet nyhjtott. Teriileti
allamigazgatasunk ezid6tajt sokkal inkdbb egy rendszertelen konglomerdtumhoz
hasonlitott, nem pedig egy szisztematikusan felépitett végrehajtoi szinthez.

A kozponti szint alatti dllamigazgatas kérdése csak a ’90-es évek kozepén keriilt a
tudomanyos és politikai érdeklodés kdzéppontjaba. Tobb mint félszaz kormanyhatarozat
bizonyitja, hogy a kdzépszintii allamigazgatas kérdései folyamatosan napirenden voltak,
azokra azonban nem sikeriilt tarcaérdekeket atiitd erejii valaszokat adni. A haladé
elképzelések ellenére a teriileti szint konmszolidaldsa elmaradt az elmult 20 évben.
Kutatdsaim alapjan arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy az 1990 és 2010 kozotti
id6szakban t6bb, egymassal szorosan Osszefiiggd hatas, idében akdr egymdsra csuszva,
és néha egymdassal ellentétes célokat megfogalmazva alakitotta az allamigazgatas
végrehajtd szintjét (a harom legfontosabb véleményem szerint a régios eszme, a New
Public Management, valamint az Europai Kozigazgatasi Tér idedja).

A fentiek miatt nem valosult meg egyenes vonalu fejlédés, toretlen fejlodési palya,
helyette kilengésekkel, nem ritkdn latvanyos irdnyvaltasokkal terhelt fejlodés. Ennek
hatterében meggy6zddésem szerint politikai defektusok allnak. A szakmailag
megalapozott koncepciok ugyanis mindig rendelkezésre dlltak, azonban az altaldnos
vélekedéssel ellentétben a kormanyzo erck sem voltak maradéktalanul érdekeltek a
teriilet megreformalasaban, miutan ezzel szavazatokat veszitettek volna. Emiatt azutan a
reformok végrehajtdsdban is hidnyossagok jelentek meg, a tarcaérdekek utat talaltak
maguknak, a reformok végrehajtasa az alacsonyabb szinteken szétforgacsolodott.

Utalok tovabba arra, hogy az dtalakitisok idobeli iitemezése sem volt megfeleléen
megvalasztva. A teriileti allamigazgatas sikeres atalakitdsa ugyanis meglatdsom szerint
2-3 év leforgasa alatt nem lehetséges. 1996-t61 kezdve a szervezeti integracio helyett a
miikodesi integrdcio, a koordinéacio valt hangstlyossa.

Az eddig elmondottakkal szoros Osszefiiggésben all az, hogy a teriileti allamigazgatasi
szerv definicioja sokaig hianyzott, illetve pontatlan volt kozigazgatasi joganyagunkban.
Hidba sziilettek a kozigazgatas szervezeti jogaval kapcsolatban megalapozott elméleti
munkak, egységes allamigazgatdsi szervezeti térvény hijan az érintett szervezetek
jogallasa ¢és kore nem volt pontosan behatarolhato. Ez a helyzet részben a
fohatosagoknak is érdekében allt, mivel igy meg tudtak keriilni az 0j teriileti
allamigazgatasi szerv létrehozdsdra iranyulo tilalmakat.



Az allamigazgatas terlileti szintjének instabilitdsat meglatasom szerint csak tovabb
fokozta, hogy 2006-ban régios szintre, 2010-ben pedig Gjbol megyei szintre relepitette a
szervek tobbségét a jogalkotd. 2011 elejétdl Uj szakasz vette kezdetét, ahol a f6 torekvés
a kiilonos hataskort teriileti allamigazgatasi szervek minél szélesebb korii szervezeti
integraldsa lett a koordinaciojuk helyett.

3.2. Hogyan viltozott a Kormdny teriileti képviseletét ellato intézményrendszer a
rendszervaltastol 2010-19?

A kiilonos hataskori dekoncentralt szervek rendszere mellett iddszaktol és helytdl
fuggetleniil mindig sziikség van egy olyan szervre, amely a Kormdnyt a kozigazgatas
kozépsé  szintjéen képviseli. Az é4gazati partikularizmust feliilbiralni  képes
Osszkormanyzati szemlélet hianyaban azonban a Kormdny teriileti képviseletét elldto
intézmény helyzete is rendezetlen volt az elmult két évtizedben (1990 és 1996 kozott
nem is miikodott ilyen szerv).

Az elsd politikai ciklusban a hangsuly nem az allamigazgatas teriileti, hanem kozponti
szintjén volt. 1990 és 1994 kozott az intézmény elnevezése koztarsasagi megbizott
(tovabbiakban KMB), mely t6bb szempontbol atipikus volt (példaul: regionalis
keretekben miikodott, sajatos modon elegyitette a politikai és szakmai elemeket). A
KMB intézménye, mint elsé ellensulyozési probéalkozas, végiil az utkeresés daldozatava
valt, miutan abban tobben a dualista foispansag, valamint a korabbi megyei tanacsok
Ujraélesztését lattak. Egységes kormanyzati vezénylés hianyaban ezzel pdrhuzamosan
zajlott a kiilonds hatdskort teriileti haldzatok kiépitése, részben a korabbi tandcsi
szakigazgatasi szervek ¢és intézmények Onallositasaval, részben 1) szervek
létrehozasaval.

A masodik kormanyzati ciklustdl a szakmai és politikai szerepkor elvalt egymastol a
kozépszinten. Elobbit a KMB-k helyén 1étrejové kozigazgatdasi hivatalok jelenitették
meg, melyek akkor még csak egy teriileti szervet képeztek a sok koziil, mig utdbbit az
erds politikai legitimacioval biré megyei kozgyiilési elnokok. A kozigazgatasi hivatalok
a megyei, fOvarosi strukturat vették alapul, és 1997-t6] kezdve jogszabaly altal
deklaréltan a Kormany teriileti dllamigazgatasi szerveként miikodtek, ami kiemelte 6ket
a tobbi szerv koziil.

A Kormany tertiileti képviseletét ellatoé szerv megjelenésével azonban a helyzet radikalis
valtozadson nem ment at, tekintettel arra, hogy a hivatalok jogositvdnyai nem voltak
kellden erések ahhoz, hogy a nagyszdmu dekoncentralt szerv miikdését eredményesen
Osszefogjak. A teriileti szintrdl hidnyoztak azok az integrativ kétépontok, amelyek a
végrehajté szintet hatékonyabb mikodés felé tudtak volna elmozditani Mivel
bizonyossa valt, hogy a tanacsi keretekhez hasonld6 modon nem lehet a teriileti
allamigazgatast Ujraszervezni, ekkortol valt elsédleges célla a Szervezeti integrdcio
helyett a teriileti szervek miitkodésének dsszehangolasa és ellenorzése.

A kozigazgatasi hivatalok 2006-ra a teriileti szint valés jogositvanyokkal felruhazott
érdemi szerepldivé valtak, a territorializalas nyoman tobb megyére Kkiterjedd
illetékességgel. Ezt kovetden egy atmeneti idére elveszitették kozjogi legitimitasukat és
regiondlis dllamigazgatasi hivatal néven miikodtek tovabb, a torvényességi ellendrzési
jogkor gyakorlasa nélkiil. 2010-ben - 20 honapos sziinetelés utan - alkotmanyos
szabalyozasuk helyreallitasat kovetéen megyei, fovarosi keretekben erds miitkodési
koordinacidt kaptak. Ez a struktura azonban csak dtmenetinek bizonyult.



2010 végére a korabbi kozigazgatasi hivatalok bazisan megalakultak a fovarosi, megyei
Kormdanyhivatalok, amelyek tobb, addig 6nalldé dekoncentralt allamigazgatasi szervet is
magukba integraltak (az akkori 26-bol 15-félét), tovabba azok iranyaba, amelyek nem
valtak a teriileti korméanyhivatal szakigazgatasi egységévé [11, (2012 6ta mar 13-féle)
szlikebb korben ,,varomanyosnak nevezett teriileti allamigazgatasi szerv” felé], erds
miikodési integracidé maradt fenn. A févarosi/megyei Kormanyhivatalok utjan a
Kormany a kozigazgatds kozépszintjén érdemi jelenlétét kivanta biztositani, amit
integralt iigyfélszolgalatok (a tervek szerint 300 darab) és 2013-t6/ 175 jarasi (és 23
fovarosi keriileti) kirendeltség egészit ki.

A kormanyhivatalok belsd szervezete szakitva a korabbi hagyomanyokkal politikai
valtozo, valamint szakmai allando elemeket jelenit meg. A hivatalok torzshivatalra,
valamint szakigazgatasi szervekre tagolodnak. Utobbiak osztott iranyitas alatt allnak, a
szakmai €s szervi irdnyitas elvalik egymastol.

A korabbi atalakitdsok sorozatos megfeneklése meglataisom szerint harom okra
vezethetd vissza:

e az elso politikai természetii. A kozigazgatas atalakitdsaban ugyanis az altalanos
vélekedéssel szemben nem csak az ellenzék nem volt érdekelt, de a kormdanyzo
erckon beliil sem volt teljes egyetértés, miutan ezzel sajat politikai bazisukon is
gyengitettek volna,

e a masodik ok demokracia-technikai, -stratégia jellegli. Az adminisztrativ
atalakitasok a négyéves politikai ciklusokat bédven meghaladjak, rdaddsul a
Kormanyok szamara a valasztast kovetd elsé két év alkalmas a nagy
ellatérendszereket érintd tarsadalmilag kedvezOtlen fogadtatasti valtoztatasok
végrehajtasara. Miutan pedig ciklusokon dtivelé megallapodasok nem sziilettek,
a terlilet konszolid4cioja sem valdsulhatott meg,

e a harmadik ok strukturalis és human tényezOkre vezethetd vissza. A
rendszervaltdas utan ugyanis az dallamigazgatas olyan mértékben megnévekedett,
hogy a teriileti allamigazgatds integracioja  koltségvetésiiket  és
humanéllomanyukat tekintve kezelhetetlen méretii szervezetek kialakuldsdhoz
vezetett volna.

4. Milyen jellemzéi vannak a teriileti allamigazgatasban 2010 ota zajlo
atalakitasoknak?

A 2010 utani elképzelések olyan elemekbdl épitkeznek, amelyek az elmult husz évben
mar felmeriiltek ugyan, de a fenti okok valamelyike miatt nem Ilehetett Oket
megvalositani. A kormanyhivatalok felallitdsa, a teriileti allamigazgatds szervezeti
integracioja Ota eltelt idd rovidsége miatt kevés tapasztalat dll rendelkezésre, az
atalakitasoknak csak a bemeneti oldalat latni. Meglatasom szerint a jogalkotd a
legutobbi atalakitas soran forditott a rendszervaltis sordn tapasztalhato logikan. A
helyi onkormanyzatok helyett az allamigazgatast, a telepiilési szint helyett a teriileti
szintet preferalta. Emiatt azonban a kordbban felborult ardnyok nem dllnak helyre,
hanem egy masik véglet felé haladunk, dllamigazgatdsi hegemonia kérvonalazodik
kozépszinten.

A jelenlegi ismeretek birtokaban felvazolhatd azoknak az erdsségeknek a kore, amik a
teriileti atszervezés pozitiv hozadékai. Hasonld6 modon kiemelheté néhany olyan
hianyossag, ami akadalyozhatja a tovabbi 1épéseket.



4.1. Erosségek

Els6 helyen emlitem az egyértelmii céltételezés. Az éllamigazgatasi reform
megvaldsitasa a 2011. jiniusaban bemutatott Magyary Zoltin kézigazgatds-fejlesztési
program alapjan zajlik, amelynek céljai kozott a teriileti kozigazgatas teljes szervezeti
megujitasa szerepel, jellemzd iranya pedig a szervezeti integracio.

A teriileti allamigazgatas integralasanak elsddleges mozgatorugdja a hatékonysagra,
eésszertiségre valo torekvés. Ez pozitiv felismerés, hiszen egy allam sem engedheti meg
maganak, hogy pazarlo legyen. Az allamnak 1étérdeke, hogy végrehajtd apparatusa az
egyes dontéseket minél gyorsabban és olcsdbban tudja megvaldsitani. Kiilondsen igaz
ez egy olyan alrendszer vonatkozasaban, aminek az éves miikddési kiadéasai
meghaladjak a 400 milliard Ft-ot.

Erdssége a mostani reformnak, hogy a széttagoltsag megsziintetése felé vezetd ton ez
jutott legmesszebb. A kozigazgatds kozépsO szintjének allamigazgatasi oldala a
permanens reformok ellenére a legutobbi idokig tulzott szétaprozottsaggal birt. 1990-
ben 30-féle teriileti allamigazgatasi szerv miikodott hazankban, a 2006-os indulo allapot
pedig 41 volt. Az azota eltelt id6 egyértelmt csokkenést mutat. 2009-végén 27-féle,
2011 elején pedig a kormanyhivatalok mellett 11-féle teriileti allamigazgatasi szerv
mikodott.

A reform iitemezését illetden elényként konyvelhetd el a gyors, feszes megvalositds. A
jelenlegi atalakitasoknak komoly kezd6é 16kést és maig tartd lendiiletet biztositott a
mindositett tobbség, ami nem csupan jogalkotd, de alkotmanyozd hatalomma is tette a
kormanyz6 erdket. A kozigazgatasi atalakitasok tiitemterve 2013-ra teszi a jarasi
rendszer beindulasat. Az Uj struktira tehat mar a mostani politikai ciklus végére
befejezett allapotba kertil.

Végiil itt kell még megemliteni az tigyfélkozeliséget. A kormanyablakok felallitasa és
halézatuk jovobeli bdvitése, valamint az {ligymenetek tervezett egyszerlisitése
A megyei szint alatti allamigazgatds rendezésével az {igyintézési helyek az
allampolgarokhoz kozelebb kertilnek.

4.2. Gyengeségek

Elséként emlitem ebben a korben, hogy bar a teriileti allamigazgatas racionalizacioja
tobb, régota fennalld hianyossagot potol, kétséges azonban, hogy ennek megvalositasat
hathatosan szolgalhatjak-e egyedi, korabban nem alkalmazott megoldasok. A jol
koriilhatarolt célok megvalosuldsdnak akéar gatjavd is valhat, hogy a jelenlegi
elképzelések olyan elemekbdl épitkeznek, amelyek kordbban mar felmertiltek, de anno
elvetették oket, mert a gyakorlatban nem voltak mitkodoképesek.

Tovabbi nehézségeket okozhat a szakmai hatastanulmanyok, koncepciok, valamint
modellkisérletek mellézése, amikkel fontos tapasztalatokra lehetne szert tenni mar az 1j
intézmények bevezetése elott (példaul: osztott iranyitas kérdéset,
intézményfenntartassal jar6 feladatok), nem beszélve a személyi allomdnyra gyakorolt
hatasok felmérésérdl. Az atalakitasok gyorsasaga nem teszi lehetévé, hogy az egyes
megoldasok konszolidalodjanak, a tanulédsi folyamatot menet kozben kell elvégezni, ami
a legjobb szandék és felkésziiltség mellett is 6hatatlanul hibakhoz vezet.



A megaszervezeti integrdcio iS konnyen hatékonysagot, ésszeriiséget rontd tényezévé
valhat. Ez nem csak az allamigazgatés teriileti szintjén jelent valds veszélyt, hiszen
eredetileg nem ott, hanem a minisztériumi struktira atszabasaval vette kezdetét. A
tarcak szamdnak csokkentésével ugyanis latvdnyosan novekedni kezdett a
csucsminisztériumok belsd tagoltsaga. Ugyanennek a teriileti allamigazgatasban valo
megismétlése a hatékonysagi torekvéseket konnyen devalvalhatja, ugyanis a
rendszervaltas utan a teriileti allamigazgatas olyan mértékben megnovekedett, hogy
integraldasa mar a 90-es évek kézepén kivitelezhetetlennek bizonyult.

A szakigazgatasi szervek megjelenésével az osztott iranyitas ujabb kihivasokat allit az
Oket integrald ernyOszervezet elé, miutdn a féhatosagok és a kormanyhivatal kozotti
megfeleld egyiittmiikédés hianyaban konnyen a rendeltetésszerii miikodést gatld
tényezOvé valhat ez a konstrukcioé (példaul: ha az adott 4gazat a kormanytisztviseldinek
képzési-, tovabbképzési, szabadsagolasi, avagy ellendrzési terveinek kidolgozasat nem
egyezteti a torzshivatallal, marpedig a KIM mellett jelenleg 5 tarca érintett ilyen
modon). A koréabbi tapasztalatokbol kiindulva ugyancsak kérdéses, hogy a koordindcios
Jjogositvanyok mennyiben jutnak majd érvényre a tobbi dekoncentralt szerv felé
(példaul: egylittmiikodési kotelezettség, atszervezés, kinevezés/felmentés kapcsan).
Végiil bar az integracios kisérletek koziil kétségtelentil ez jutott a legmesszebb, tobb, a
széttagoltsag iranydaba mutato jelenség is megvalosult (példaul: dgazati feladatok és
személyzet kozponti szervekhez mozgatasa, 0j dekoncentralt szervek létrejotte 2011-
ben, 2012-ben, valamint 2013-t6l).

Bar a politikai toredezettség a 2/3-os tobbség birtokdban megsziint, ami segitette
radikalisabb valtoztatasok keresztiilvitelét, ez sem lehetett képes az dgazati onérdek
teljes negligalasara. Igy hiaba jutott messzire a szervek Osszevonasaban a legutobbi
reform, a megvalosult integracio sziikségképpen felemas, mivel az érintett szervek kozel
fele (a rendészeti szerveket is ide szamitva pedig tobb, mint fele) kiviil maradt az
integracion és ezzel megosztotta tette az allamigazgatas teriileti szintjét, amit a jarasi
szinten is megismétel. A specidlis hataskorii szervek polarizalasa ,,bentiekre”, valamint
Hkintiekre” ugyanakkor nem kovet egységes logikat. A kozponti szint alatti
allamigazgatasban bevezetett kettdsség nem javitott az ligyfelek helyzetén sem, hiszen a
kormanyablakok a kiviil maradt (és ujfent szaporodd) szervek vonatkozasaban
tigyintézési helyként nem miitkodhetnek.

Alapvetd problémanak vélem, hogy az also-kozépszintet illetben — az eredeti
elképzelésektdl eltéréen - itt sem érvényesiil egységes rendszerszemlélet. Mivel a
feladatok szétvalasztdsa nem valdsult meg maradéktalanul, nagy szdmban maradtak a
jegyz6knél is  allamigazgatasi  feladatok  (példaul:  személyi adat és
lakcimnyilvantartassal — kapcsolatos feladatok, szocialis, gyamiigyi, adozassal
kapcsolatos, honvédelmi, valamint épitési ligyekben), holott a jarasok bevezetésének
célja pont ennek elkeriilése, kivaltasa lett volna. Egységes rendezdelv hijan — az
integracioban résztvevo, illetve abbol kimaradd kozépszintli szervek koréhez hasonldan
- valosziniileg az agazati lobbik lesznek azok, amik eldontik a kérdéseket.

Az tligyfelek szempontjabol az elmult két év dtalakitasai atiito erével nem birtak, annak
pozitiv hozadékai, szamukra is kézvetleniil megtapasztalhato elonyei leghamarabb a
jarasi rendszer beinduldsa utani években valnak érzékelhetévé. Az integralt
tigyfélszolgalat intézménye még formalédoban van, feladatai folyamatosan alakulnak
ki, ahogy a kormanyablakok szdma is az elkovetkezd években véglegesiil. Az sem
egyértelmii, hogy a jarasi hivatalok tigyintézési kirendeltségei és tigysegédei milyen
korben valtjak ki a jelenlegi tigyintézési helyeket.
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A fenti jellemzok meglatasom szerint a Magyarorszdagon zajlo recentralizacios folyamat
kovetkezményei, annak felszini megnyilvanuldsai.

5. Milyen atfogo kép alkothaté az FEuropai Unié tagallamainak teriileti
allamigazgatasarol? Vannak-e magyar sajatossagok a nagy Europai fejlodési
tendenciakhoz képest?

Az Eurdpai Uni6o tagallamainak kozponti szint alatti allamigazgatasat vizsgalva
leszogezhetd, hogy nincs egységes eurdpai megoldds. Altalanosan elterjedt ugyanakkor,
hogy a kozépszint osztott, valamint annak allamigazgatasi oldalan nem csak specialis
hataskorti dekoncentralt szervek taldlhatoak, hanem a Kormdany teriileti képviseletét egy
erre elkiiloniilt szerv ldatia el. Bar a nemzeti megoldasok eltéréek, a kiemelt
kozigazgatasi feladatokat (nem ritkan a katasztrofa- és rendvédelmi teendéket, valamint
a helyi 6nkormanyzatok f616tti kontrollt) mindenhol egy erre 1étrehozott sajatos teriileti
allamigazgatasi szerv latja el. Ehhez tarsul még egy fokozatosan erdsédd kozépszintii
politikai szerepkor, amit a valsagokra vald gyors reagélés (kézivezérlés) tesz indokoltta.

Nemzeti eltérésekkel tarkitva ugyan, de a végrehajtd szint jovébeli alakulasa alapvetéen
az allami szerep New Public Management utani ujraértékelésébol adodik. A 16 kérdés
az, hogy a valtozé kornyezetben milyen legyen az 4j allam és annak kozigazgatasa. Az
erre adott valasz hatarozza meg a funkcidkat és a szervezetet egyarant. Az elmult 4-5 év
globalis politikai és gazdasagi megakrizisei egyértelmisitették, hogy a valsagokbol valod
kilabalas erds allamot és erds kozigazgatast igényel. Az uj allam fokozottabb allami
beavatkozast igényel a tarsadalmi és gazdasagi viszonyokba, ami elsdsorban a
kozigazgatason keresztiil valésul meg. Az Ossztarsadalmi célokat kifejezé allam
kozigazgatéasa strukturdjaban integraltabb, hatékonyabb.

A nemzetkézi mozgéasfolyamatokban felfedezhetd integrdacio egyfeldl jelenti az
jelenti a helyi 6nkormanyzatok miikodésének atalakitasat is. Tendenciaként értékelhetd,
hogy az allam és a helyi onkormanyzatok kozott ujfajta partnerség van kialakuloban,
amiben a kormanyok képviseletét ellato szervek egyre fontosabb szerepet jatszanak. Ez
a fajta szerepkor a teriileti gazdasagi €s tarsadalmi folyamatokra reagal.

A hazai szabalyozas véleményem szerint a fobb elemek tekintetében korreldl a
nemzetkozi megoldasokkal. 2010 o6ta a kormanyzo erdk egyik alapvetd torekvésének
latszik az allami szerepkor megerdsitése, a végrehajtd hatalom, ezen beliil a teriileti
allamigazgatas diszfunkcidinak kezelése. Ennek egyik kulcslépése volt a teriileti
kormanyhivatalok felallitdsa, az Onkormanyzatok iranyaba gyakorolt torvényességi
kontroll intézményének feliigyeletté alakitdsa, valamint a koordinacids jogkor fokozatos
besziikitése a szervezeti integracid javara. 2011. 01. 01. 6ta a Kormany teriileti
képviseletében nalunk is egy politikus, a kormanymegbizott jar el.

A részleteket kozelebbrél vizsgalva mégis [lényeges kiilonbségeket fedeztem fel,
amelyek sajdtos fejlédést eredményeznek:

e mig a fejlett eurdpai allamok atalakitisai soran az allam megerdsitésével és a
kozépszintli feladatok Ujrarendezésével parhuzamosan a teriileti szinten Uj
partnerség alakul ki, addig Magyarorszagon ennek nyomait nem latni, mivel a
feladatok allamositdsaval a kézépszinten nem marad olyan szereplo, akivel
érdemi partneri kapcsolatra lehetne lépni. Pontosan emiatt nem allithaté az sem,
hogy a Kormanyt teriileti szinten képviseld intézmény a kooperacid iranyaba
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mozdul el, mivel az Onkormanyzatok szerepének csokkenése ezt a fajta
partnerséget nem tamasztja ala,

e utalok tovabba az intézményfenntartassal jaro feladatok dllamigazgatasba valo
dtvezetésére, ami nem csupan a klasszikus elveket bontja meg, de volumene is
példatlan mas allamokkal Osszevetve. Raadasul mozgo teriiletet jelent, hiszen
korményhatarozatok utalnak ra, hogy 2012 végén, 2013 elején az ehhez
kapcsolodo feladatok atalakulnak,

e ugyancsak alapvetd eltérést fedeztem fel a szervezeti atalakitdsokat illetden,
miutan az elmult két évben Magyarorszagon a kdzponti kézigazgatasban és az
allamigazgatas teriileti szintjén is elszaporodtak az un. megaszervezetek. llyen
mértékii szervezeti integrdcioval mas eurdpai unids orszagban nem talalkoztam,
mivel az ehhez hasonld megoldassal operald allamok teriileti allamigazgatasa
vagy a hazaindl sziikebb (lasd északi allamok), vagy eleve mads struktiran
alapszik (lasd a spanyol, illetve olasz megoldasokat). Ez a fajta modszer
rdadasul sulyos kérdéseket vet fel a szervek koltségvetési miikodtetését,
valamint humaner6forras gazdalkodasat illet6en.

Szakmai allaspontom szerint a magyar példa a megkezdddott valtozasoknak egy sajatos
variansa, ami kétségtelenil illeszkedd, azonban nem mentes a kilengésektol sem.
Tulreagalt ellenreakciordl van sz6, ami részben az elmult 20 év sikertelenségeire,
masrészt a tandcsigazgatas elemeire irdnyul.

6. Kérdések, amelyeket a legutobbi reform nyitva hagyott

Ugy vélem, hogy az adminisztrativ reform irdnyaban egybeesik az allam megerdsitését
szorgalmazo legujabb nézetekkel, mértékében azonban tallép azokon. A
kiegyenstlyozatlansdg — ami mindezidaig jellemzdé volt kozigazgatdsunkra — nem
mérséklodott, helyette egy mdsik végletbe fordult at. Ez viszont nem a partneri
viszonyokat eldtérben részesité 4&llam ismertetdjegye. A jelenkor dallamai nem
engedhetik meg maguknak, hogy kozigazgatasuk végrehajto szintje dezintegralt legyen.

Az allami szerepkor Eurdpa-szerte Ujraerdsodik, de ezzel parhuzamosan az allam nem
szoritja ki a tobbi szerepldt a feladatellatasbol, hanem szadmukra Gjfajta partnerséget
ajanl. Az éllamigazgatasi és Onkormanyzati feladat- és hataskorok Ujragondoldséaval
feltétleniil egyetértek, azonban ugy vélem, hogy a teriileti allamigazgatast eldzetes
modellalas és alkalmazhato kiilfoldi példak nélkiil atalakitani meglehetdsen kockéazatos
1épés.

A 2010 ota zajlo folyamat eredményei teljes bizonyossaggal nem itélhetoek meg meg.
Az atalakitasok a kovetkez6 — egyeldre még nyitott — kérdések mentén délnek el.

o Kérségtelen, hogy erds allamra van sziikség, de vajon a megvalositisahoz vezeto
utnak valoban ez a helyes iranya?

e Nem jelenti-e a jelenlegi megoldisok megkérddjelezését, hogy mds EU
tagdallamban nem taldlunk még csak kozelité megoldast sem?

o A hazai koncentracio, recentralizacio és integracio ezek alapjan nem lehet, hogy
inkabb helyi jelenség, magyar kuriozum?

e Valoban zsakutcanak minosiilnek  a kozépszintii igazgatasban
alkalmazott/koncepcionalizalt korabbi megolddsok és nem dllithatok az wj allam
szolgdlataba?
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A célok értékelenddek, hiszen a hatékony, gyors, ligyfélbarat, szolgaltatdo kozigazgatas
XXI. szazadi elvards. Azonban a megvalositds eszkozei mar kritika ald esnek.
Meglatasom szerint nem szabad kornyezetébdl kiragadva adaptalni elemeket, mivel a
peremfeltételek az elmult két évtizedben jelentdsen atalakultak. Meggy6z6désem, hogy
a rendszervaltas utan 22 évvel az aranyaiban eltolodott kozigazgatatasunk még mindig
igenyli az egyes intézmények helyének és szerepének pontos meghatdarozasat.

V. AZ EREDMENYEK HASZNOSITHATOSAGA

Meggy6z6désem, hogy értekezésem nem csupan a jogtudomany szamara nyujt
hasznosithatd informaciokat, hanem a benne foglalt eredmények a t6bbi
tarsadalomtudomanyi  teriileten is hasznosnak bizonyulnak majd. Mar most
szamszerusithetd kovetkezmény a targykorben sziiletett és lentebb részletezésre keriild
publikaciok kore. Ezek mindig a kutatas f0bb csomopontjaihoz igazodva jelentek meg.

Mivel munkédm alapvetéen kozigazgatasi jogi iranyultsagi, mas kozjogi értekezések
forrasanyagaul is szolgalhat, valamint hasznosulasanak egyik tovabbi terepe lehet a
jogalkotas. A teriileti allamigazgatasra vonatkozo szabalyanyag differencialt jellege
ugyanis igényli a rendszerszemléletii, katalogizalt megkdzelitést.

Utolsoként emlitem, de a tovabbi lehetséges hasznositési teriiletek kozott rendkiviil
fontosnak tartom az oktatdst. Valamennyi jogi iranyultsagu képzés igényli a hatalyos
Osszefoglald munkdkat. A jovében specialkollégium inditasat tervezem, melynek
kotelez6 irodalmaként jelen disszertaciobol készitett konyv szolgalna.

V1. AZ ERTEKEZES TARGYKOREBEN MEGJELENT PUBLIKACIOK

1. Hazai, illetve magyar nyelvii tanulmdanyok és cikkek

a) A teriileti allamigazgatas valtozasai az elmult husz évben
In: Uj Magyar Kozigazgatas 2012/2, 3-10.

b) Nemzetkozi trendek, magyar tendenciak a Kormany teriileti képviseletében
In: P. Szabo Béla — Szemesi Sandor (szerk.), Profectus in litteris III., El6adasok
a 8. debreceni allam- ¢s jogtudomanyi doktorandusz - konferencian, Licium-Art,
Debrecen, 2012, (megjelenés alatt)

c) A helyi onkormanyzatok folotti torvényességi kontroll egyes kérdései —
Mult, jelen, jovo
In: P. Szabd Béla — Szemesi Sandor (szerk.), Profectus in litteris I1., El6adéasok a
7. debreceni allam- és jogtudoményi doktorandusz - konferencian, Licium-Art,
Debrecen, 2010, 57-65.

d) A magyar teriileti allamigazgatas koordinacidja az elmult két évtizedben
In: P. Szab6 Béla — Szemesi Sandor (szerk.), Profectus in litteris 1., Véalogatott
eléadasok a 6. debreceni allam- és jogtudoményi doktorandusz - konferenciarol,
Licium-Art, Debrecen, 2010, 7-15.

e) A teriileti allamigazgatas fejlodése a rendszervaltastol napjainkig
In: Glossa Juridica 2009/1.
http://www.glossaiuridica.hu/gi0901_main.htm
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f)

9)

Koordinacié a kozponti szint alatti allamigazgatasban

In: Schwarczwolder Adam — Varga Moénika (szerk.), 7. Orszagos 1. Nemzetkozi
Interdiszciplinaris Konferencia, Grastyan Konferencia Konferenciael6adasok,
PTE Grastyan Szakkollégium, Pécs, 2009, 17-26.

A teriileti allamigazgatas fejlodése a rendszervaltastél napjainkig
In: K6zjogi Szemle 2009/1, 59-66.

2. Kiilfoldi, illetve idegen nyelvii tanulmanyok és cikkek

a)

b)

d)

New Trends in The Territorial Representation of Governments
In: Curentul Juridic 2012/1, 75-84.

Ferenc Mez6 -- Attila Barta -- Gabor Kozma, Changes in the System of
Deconcantrated Public Administration in Hungary After 1990.

In: (ed. I. Horga et al.) Territorial and Cohesion Policy. University of Oradea
Press, 2011, 81-87.

Structural Problems in Hungarian Sub-governmental State Administration

In: ITPABO HAYKOBUH BICHUK YXT'OPOJICBKOI'O
HAIIIOHAJIBHOI'O YHIEBEPCUTETY Bunyck Ne 13 2010. yacmuna 2,
355-359.

(Latin betiikkel: PRAVO NAUKOVI VISZNIK UZSHGORODSZKOVO
NACIONALYNOHO UNIVERSZITETU VIPUSZK No 13 2010. uaszmina 2.)

(Jelentése: Az Ungvari Allami Egyetem Jogtudomanyi Hirei. 2010/13. uaszmina
2)

The Development of The Hungarian Territorial State Administration from
Democratic Transformation until The Present Day

In: Debreceni Jogi Miihely 2009/2.
http://www.law.Kklte.hu/jogimuhely/01_hun_index.htm

3. Konyvek, konyvrészletek

a)

b)

Magyar Kozigazgatis Altalinos Rész. Elektronikus jegyzet VII. fejezet: A
kozponti kozigazgatasi szervek teriileti szervei, az allamigazgatasi feladatok
telepiilési szintii ellatasanak rendszere, a jegyz6 jogallasa és feladatali

In: Arva — Balazs — Barta — Veszprémi, Magyar Kozigazgatas Altaldnos Rész.
Elektronikus jegyzet. Debrecen, 2012, 83-90. (megjelenés alatt)
http://jog.unideb.hu/kozigazgatasi-jogi-tanszek/dokumentumtar.htmi

Kozigazgatas-elmélet egyetemi tankonyv 2. kiadas V. fejezet: A
kozigazgatas intézményrendszere

In: Arva — Balazs — Barta — Veszprémi, Kozigazgatas-elmélet. Egyetemi
tankonyv, Debreceni Egyetemi Kiad6, Debrecen, 2012, 90-123. (megjelenés
alatt)

Kozigazgatas-elmélet egyetemi tankonyv V. fejezet: A Kkozigazgatas
intézményrendszere

In: Arva — Balazs — Barta — Veszprémi, Kozigazgatis-elmélet. Egyetemi
tankonyv, Debreceni Egyetemi Kiadd, Debrecen, 2011, 91-116.
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|. ABOUT THE IMPORTANCE AND TIMELINESS OF THE TOPIC

The reasons for choosing this topic for research are manifold. The first is that the Hungarian
territorial administrative subsystem is constantly changing. In the last decades, social and
economic changes had profound changes on the duties of state and public administration
duties. These changes contained several opposing impulses worthy of examination. In relation
to this, the research of the topic is also important because territorial level of public
administration is still part of the executive branch; in other words, the topic of my research
has an indispensable role in enforcing government regulations.

This, however, is not the only reason of the research. We need to realize that although
dynamism and adaptation is a natural phenomenon of public administration, its core
institutions still aspire for stabilization. This is the kind of stability what was missing from the
territorial public administration after the Democratic Transformation, while the territorial
stage is supposed to be the most stable point in the public administration. The importance of
the topic is therefore not just the fact that public administration underwent serious structural
changes in the last two decades, but rather the fact that was accompanied by a constant series
of reforms. The dissertation aims to provide a scientific explanation for this phenomenon.

Based on the information above, it should come as no surprise that numerous proposals and
concepts have been made regarding territorial public administration in the last two decades.
These works are also worthy of examination.

Finally, the essay inspects the recent changes of public administration (ongoing since 2010),
also affecting mid-level administration. The reason of this is the mere fact that these changes
are just as questionable, as (possibly) advantageous. Since the ongoing developments are
rather long-term (expected to conclude only around the end of 2014), the topic has constant
actuality.

I1. RESEARCH GOALS

The primary goal of my work is to summarize the changes that occurred in territorial
administration since the democratic transformation, and reveal the reasons behind these
processes on an academic level.

Another goal of this paper is the review of previous Hungarian solutions and international
examples, the professional analysis of the valid legal regulations concerning the topic, and the
prediction of possible future developments. My hope is that by achieving all these, it would be
possible to compare the development attempts of the individual eras, and establish a global
picture on the related international trends.

My indirect goal is to make the intermediate level of state administration more known by
defining it as the main topic of my research. The reason of this is two-fold: on the one hand, 1
hope that my work would be worthy to become the fundament of subsequent researches; on
the other hand, | hope that the results would be usable in the academic education of public
administration as well.

I11. RESEARCH METHODS

The legal direction of the researched topic readily determines the available methods and
approaches. This essay is based on the structural approach, that is, | researched the topic
from an organizational perspective. During my work, I tried sticking to the positivist method
generally employed in academic works examining this topic; therefore, a great deal of the
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arguments outlined below are based on the normative interpretation of historical and currently
valid legal regulations, and the examination of related scientific research papers. However, the
positivist approach would not have been enough in itself; in order to ensure a professional
level of analysis, | combined it with historical and comparative inspection.

To be able to reveal the abstract contexts, | employed a functional approach in many parts of
the essay (for example during the interpretation of the historical institutions); the reason of
this was my conclusion that legal institutions are significantly affected by their social-
economical framework. This presupposition helped me a great deal during abstractions and
classifications, since such problems require the same kind of treatment in public
administration.

Where it was deemed necessary (for example during the presentation of the international
trends and the clarification of the concept of territorial administrative organs), | used
dogmatic approach.

During the writing of this dissertation, the method of legal comparison was also a frequently
used tool I could rely on: both the temporal and spatial approach was employed frequently
(the former during historical analyses, the latter embedded into the international outlook and
the assessment of the international trends). During the international comparison, special
attention was paid to the fact that administrative law is not an international legal
construction; its characteristics are always determined by the national framework in which it
operates, therefore | avoided uncritical comparison, and the artificial creation of similarities.
Likewise, | tried avoiding false retrospection in the historical examinations.

During 2008, | was hand-picked to the Debrecen task force responsible for the organizational
development of the state administration offices. Hence, | acquired substantial practical
experience which proved to be very useful during the writing of this paper.

IV. ABSTRACT OF THE RESEARCH RESULTS BASED ON THE MAJOR QUESTIONS OF THE
EssAY

1. How did the system of territorial administration (tasked with performing
local/territorial duties) change during the development of the modern civil
administration?

Up until the democratic transformation, state administration proved to be the dominant
subsystem of public administration. This is rooted in the country’s history, which (due to both
national and imperial interests) always aspired towards centralization. However, to be able to
effectively enforce the regulations of a centralized government, a professional territorial
apparatus is needed, unaffected by local interests. Nowadays, this phenomenon is known as
deconcentration, while the authorities operating this way are called deconcentrated (that is,
territorial) state administrative bodies.

The fundaments of civil public administration were established in 1848 — this, however, only
meant the framework of the system, an empty shell which was eventually filled with
institutions only after the Austro-Hungarian Compromise. The social-economical
environment of the dualism (also paving the way to the rising middle-class), served as a great
incentive to the development of Hungarian public administration. At that time, the two main
subsystems of public administration are well-separable, as evidently proved by the clear
distinction of the Lord Lieutenant and Deputy Lieutenant offices, along with the public
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administration committee aiming to harmonize territorial administration with the local
authorities.

The middle level of the turn-of-the-century Hungarian public administration was a relatively
powerful sub-governmental (territorial) level, where the effective predominance of
governmental intentions was guaranteed by several administrative and municipal institutions:

e Firstly, state administration was becoming increasingly well-developed (both
horizontally and vertically) to ensure the effective representation of governmental
aspirations. Instead of the comitat-level institutions, it became a general aspiration to
let the territorial institutions of state administration handle those cases which require
either standardized procedures, or specialized knowledge. As a result of this, the
number of sub-governmental administrative bodies has multiplied over time, which
proportionally made their management increasingly difficult. The territorial
administrative organs had a high degree of heterogeneity, thus the middle level of state
administration was disintegrated.

e Secondly, the remnants of feudalism, and the late appearance of the middle class also
proved to be an obstacle for the consolidation of self-governments and autonomous
administrative units. Self-governments were fundamentally relied on territorial
administrative organs (local-authorities, especially comitats). Instead of acting on
behalf the general population, these comitats were primarily aimed to maintain the
existence of former nobility — effectively putting municipal authorities on the back
burner. Compared to other well-developed European administrative systems of the era,
the Hungarian local authorities had their own administrative bodies, which made
them essential actors of the administrative system.

Between 1867 and 1949/50, the development of Hungarian public administration is
characterized by a spontaneous and asymmetric evolution instead of systematic improvements.
Due to the unusual circumstances of the two World Wars, centralization and state
administration became stronger, while local authorities lost from their independence. Since
the marginal conditions were becoming increasingly difficult to meet, nationalization of the
administrative bodies has started, culminating in the establishment of the socialist order as a
special ‘finale’ for this era.

2. How did the socialist approach affect the development of territorial state
administration?

The development of Hungarian public administration continued with a new approach after
1949. Instead of the division of power, it embraced its opposite notion: the unity of state
authority. Due to this different approach, the People’s Republic aspired for democratic
centralism and the unity of state administration, resulting in a pyramid-like monolithic system
of state administration.

However, despite this paradigm shift, the importance of middle-level public administration
did not change at all. The reason of this lies is the original Soviet approach of public
administration: due to size of the Soviet Union and the sheer number of soviets, that approach
concentrated administrative power on the territorial level since its inception. This approach
was readily suitable for Hungary as well, since it was in line with the traditions of the pre-
Soviet administrative institutions. To build the new socialist order, it was essential to
influence the economy effectively — and the best way to achieve that was the complete control
of the counties. Thus, save for some exceptions, the role of the municipal level was marginal
at best.
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The soviet system was well arranged, easy to control, and well co-ordinated, not just because
it was a centralized and hierarchal structure, but also because the bodies of the socialist party
(established in parallel with the new soviet system) acted as a cohesive force among the levels
of public administration. The administrative structure was almost completely integrated. In
accordance to the party expectations, bodies of state administration practically functioned as
extended units of the soviets, either as specialized agencies or diverse specialized
administrative departments. The development of this system becomes apparent if we consider
that the scope of duties was similar to that of today’s administrative system — however, the
same roles were performed by half as many personnel with limited budget and infrastructure.

Despite all the advantages (and the relatively high level of development restricted by its
limits), the Hungarian soviet system still suffered in serious democratic deficit. This trend is
well demonstrated by the three laws reforming the soviet system, that have been making
increasingly more careful steps in the path of decentralization (for example introducing
urban-based administration). The last soviet law went as far with the reforms as possible
within the socialist framework, creating the special Hungarian variant of the soviet system.

3. What is the reason behind the special evolution of territorial state administration
after the democratic transformation?

3.1. Alteration of the system of specialized territorial state administrative organs from the
democratic transformation to 2010

In terms of this topic, the democratic transformation of 1989-1990 is considered a watershed;
after all, it had pivotal role in laying the foundations of the modern, two-pillared civil public
administration. Since the transformation of the administrative system was not just the
consequence, but also the prerequisite of a successful change, the executive branch had to be
elevated to a whole new level.

However, the transformation did not only renew our administrative system — it also resulted in
notable disorder. This stemmed from a pendulum effect, originating in the distrust toward the
former middle-level of public administration. This distrust was the result of the constant
weakening of the local level, a tendency characteristic to both the dualist and the soviet
system — both approaches disregarded the municipal level as potent areas of administration
(the only exception were some types of towns), while the local self-governments were
considered nothing more than mere obstacles to the governmental decisions.

However, the new political and self-government system was based exactly on this long-
neglected level — this resulted in the strive for weakening the higher levels of territorial
administration: the counties, and the government-controlled actors of state administration.
During the transformation, the decision makers consciously counterpointed several earlier
elements of the administrative body — since they were remnants of a preceding system that
rapidly gained a negative reputation, it is understandable that they wanted to break away from
the legacy that they meant. It is the mixture of international expectations and national
demands that resulted in the self-governments becoming the dominant actor of our new
administrative system. Therefore, the reform of territorial state administration started from a
defensive position, and followed a series of reintegration attempts over the next two decades.

This development was unbalanced at best. Since the counties were removed from the system,
mid-level public administration faced with disproportionate developments, followed by
multiple compensatory attempts. The vacuum resulting from the counties losing their duties
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led to a special evolution of mid-level public administration — this is mostly due to the fact
that several tasks (originally being assigned to the soviets) had no legal successor in the new
system. The end result of this turmoil was a clearly overgrown territorial administrative
subsystem — its rate of growth is well represented by the fact that it became twice as big as the
former soviet apparatus by 1994.

For completeness’ sake it shall be mentioned that these branches could become self-mobile
only because of the absence of unified governmental control. The “derelict” territorial
administration was formed among the ministerial interests and departmental power relations.
Since the portfolios used a high degree of different methods, the result was a chaotic structure
with a disordered scope of administrative duties. Therefore, our territorial state administration
of the early 1990s looked more like an unsystematic conglomerate, than a systematic and
organized executive stage.

Territorial state administration has been drifted to the margins of conversional processes, and
was brought in the centre of interest only in the middle of the 90s. More than fifty
governmental regulations prove that the problem of mid-level administration was constantly
on the agenda, but no solution could be made that could have pleased the interests of every
portfolio. Despite of progressive conceptions consolidation of territorial level did not happen
in the past 20 years. | came to the conclusion that between 1990 and 2010 more effects, that
were close connection with one another, formed the executive stage of state administration (in
my opinion the three main inspirations were the regionalism, the New Public Management, as
well as the idea of European Administrative Space). Sometimes the aforesaid inspirations
slipped on one another and formulated opposite goals.

Due to the above process, there was no linear evolution, and no unbroken course of
development — what we got was a series improvements plagued by excursions and great
paradigm shifts. In my opinion, these difficulties are mostly due political defects, since
professional concepts and proposals for future development were always available; however,
none of the governments were interested in the transformation of this area, since any major
change would have resulted in a substantial loss of votes. Therefore, accepted reforms sported
shortcomings (due to governmental intentions), resulting in the dissipation of these changes
on the lower levels.

| also believe that the schedule of the modifications was chosen unfortunately — in my
opinion, it is simply impossible to conduct the successful transformation of territorial
administration within a mere 2-3 years. Starting from 1996, operation integration therefore
became much more important than organizational integration.

The lack of proper definition for the territorial administrative organs and its improper
handling in our administrative law is closely connected with the above issues. Although
several profound concepts and theories have been created regarding the goals and rights of the
public administrative system, the lack of a related organizational law made it impossible to
properly define its scope and sphere of authority. This was partly the intention of the supreme
authorities, since it made possible circumvent the prohibition of establishing new state
administrative organizations.

The instability of the territorial level were further reinforced by the changes occurring
between 2006 and 2010 — during 2006, most of the organizations have been deployed on
regional level, followed by a quick rollback in 2010, placing them again on a county level.
2011 however marked a new divide: the major goal of the government was the organizational
integration of specialized territorial administrative bodies, instead of their coordination.

20



3.2. What kind of institutional changes have been made in the Cabinet’s territorial
representation from the democratic transformation to 2010?

In addition to the specialized territorial state administrative organs, every state needs an
institution which fulfills the territorial representation of the government (cabinet). However,
due to the lack of a global governmental attitude that would have been able to counter-check
the particularism of the system, the institutions fulfilling the territorial representation of the
government was rather unregulated in the last two decades (there wasn’t even such an
organization in Hungary between 1990 and 1996).

In the first term of the democratic government the reorganization of state administration’s
central stage was more important than the questions of territorial level. Between 1990 and
1994 this authority comprised of the Commissioners of the Republic (CotR): they were
atypical organs in that time (for example: they were operating in a territorial framework, and
mixed professional and political elements in a peculiar way). The institution of the CotRs, as
first balancing trial, eventually became a victim of experimentation. The cause was simple,
some of the decision-makers reckoned the CotRs as the reawakening of the dualist Lord
Lieutenancy and the socialist county soviets. Due to the lack of a unified governmental
concept, the establishment of specialized territorial networks took place in parallel by making
the former soviet organs independent, and also setting up new administrative organizations.

From the second governmental period political and administrative roles were separated on
the territorial level. CotRs were replaced by the Public Administration Offices, which were
only one type of the deconcentrated bodies in that time. The political actor in the middle level
became the President of County’s General Assembly. Organization of Public Administration
Offices was based on the county- and capital-level structure of public administration. Through
a provision of 1997, they were legally defined as the territorial administrative bodies of the
Cabinet, effectively putting them above the rest of the deconcentrated bodies.

By the establishment of territorial administrative body of the Government, the situation was
not altered radically in the mid-level administration. Namely the power of Public
Administration Offices was not strong enough to successfully co-ordinate the work of
numerous deconcentrated administrative bodies. The territorial level simply missed those
integrative nodes that would be able to divert the executive branch toward a more efficient
means of operation. Since it became clear that territorial administration cannot be reorganized
to a structure similar to the old soviets, the aspiration for organizational integration was slowly
replaced with the goal for operational integration and supervision.

In 2006, Public Administration Offices had got real scope of activities and became essential
actors of territorial level, with an authority over several counties. Thereafter offices
temporarily lost their constitutional legitimacy and operated as Regional State Administrative
Offices, without practicing administrative supervision over the self-governments. In 2010 -
after a 20-month-break — the constitutional rules were re-established; the offices got powerful
rights in the field of co-ordination. They functioned on a county- capital-basis again, but this
scheme proved to be transitional only.

By the end of 2010, the County (and Capital) Government Offices have been established,
effectively replacing the Public Administration Offices. The new organizations integrated 15
different deconcentrated bodies into their structure (out of 26) — however, they also kept a
strong operational integration with the institutions not merged into them (as of 2012, there are
13 such organizations, also known as “presumptive territorial administrative bodies”). With
the support of the capital and county government offices, the government aims to reinforce its
presence in the middle level of public administration — they are planned to be complemented
with about 300 integrated customer services, and (starting from 2013) 175 district offices.
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Contrary to earlier practices, the government offices represent ever-changing political but
stable professional elements. The offices are divided to main bureaus and specialized
administrative departments, the latter of which being under shared control (that is, the
professional and organization control is delegated to different actors).

In my point of view, the constant failure of earlier reforms can be traced back to three main
factors.

e The first of these is political. Contrary to popular belief, the opposition was not the
only force that discouraged the transformation of public administration: the governing
parties also lacked the internal consensus regarding this topic, since any chance
committed in this area would have inevitably weakened their own political basis.

e The second reason has a special democratic/technical/strategic character. The core of
this lies in the fact that the process of administrative reorganization greatly exceeds the
four-year political terms, however, the realization of changes concerning the large
support institutions (generally disliked by the populace) is generally accomplished by
the government during the first two years of its term (since that timeframe is
considered to be the safest period). This means that there were no agreements that
would have been lasted through several political terms — thus, the consolidation of
public administration could never take place.

e The third reason can be traced back to structural and human factors. Following the
democratic transformation, the apparatus of state administration has grown so large,
that the complete integration of deconcentrated administrative bodies would have led
to uncontrollably big institutions.

4. What are the major characteristics of the transformation of local administration
ongoing since 20107

Most of the post-2010 concepts of modernization are based on ideas that have been around for
the last 20 years, but for some reason, could not be realized. Since the establishment of
government offices (heralding the organizational integration of local administration) has
happened very recently, it is hard to reach anything conclusive from the process — we can only
discuss the input of the transformation at the moment. In my opinion, the most recent changes
completely inversed the logic of legislation compared to the approach in effect during the
times of the democratic transformation. It preferred state administration instead of local self-
governments, and supported the territorial level instead of municipal actors. This resulted in
another extremity: instead of bringing this disproportionateness to an end, the process rather
led to the beginning of the hegemony of state administration.

Thanks to the resources currently available, it is possible to outline the scope of those
strengths that could be considered as definite advantages of the territorial reorganization.
However, it is also possible to outline some weaknesses as well, that may easily hinder further
development.

4.1. Strengths

The first such advantage is the definite teleology of the process. The realization of the
administrative reform is carried out on the basis of the Magyary Zoltan State Administration
Development Program (Magyary Zoltan kézigazgatas-fejlesztési program), introduced in June
2011. Among the many goals, the program aspires for the complete organizational
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reformation of territorial administration — the direction of which lies within organizational
integration.

The prime mover of this integration is the strive for efficiency and rationality. This is
certainly a welcomed recognition, since no country can allow the waste of taxpayer money. It
is pivotal for the state to ensure that its executive apparatus can realize decisions as fast and
cheap as possible. Such goals become especially desirable if we consider that the budget of
the entire administrative body exceeds 400 billion Ft per annum.

Another important strength of the current reform is that it made important steps to cease the
division of the system. Despite the permanent reforms, the state administrative part of mid-
level public administration has been too fragmented until recently. There were 30 different
administrative bodies in 1990, which arose to 41 by early 2006. Since then, their number
started to diminish: there were 27 institutions at the end of 2009, and 11 of them at the
beginning of 2011 (not counting the government offices).

As for the schedule of the reform, its fast-paced and strict realization is also a definite
advantage — one of the factors that helped propelling this was the qualified majority of the
governing party, which made them not only a legislative, but also constituent power. At the
moment, the next step of the reorganization process (the introduction of the district system) is
planned to be completed during 2013 — this means that the new administrative structure
should be ready before the next elections.

Finally, the last strength which deserves mention is the system’s proximity to the citizens. By
establishing the government windows, gradually expanding their network, and simplifying the
proceedings available for administration, the new system definitely aims to serve the citizens.
This, along with the restoration of the district system, hopefully brings the administrative
offices closer to the citizens.

4.2. Weaknesses

First of all, it is worthy to mention that despite solving several long-existing defects, it is still
uncertain whether the rationalization of territorial state administration can be fulfilled by the
unique solutions that have not been put into use anywhere before. The well-circumscribed
aims can easily be obstructed — after all, the current proposals are based on earlier ideas that
proved to be ineffective.

Another risk lies in the neglecting of professional/academic studies, concepts and alternative
models that might be useful to gather valuable experience well before the introduction of the
new institutions — these include, among others, the questions of shared control, the exact tasks
of maintaining/financing these institutions, and the effects of these reforms on the personnel.
The speed of the reorganization does not support the consolidation of these solutions either —
the lesson must be learned during the course, which inevitably leads to mistakes.

The integration into mega-organizations can also easily become a destructive factor to
efficiency and rationality. This risk is not exclusive to territorial state administration — after
all, it appeared during the re-tailoring of the ministerial institutions: the decreasing number of
departments led to increasingly fractured supreme ministries. This very same process in
territorial administration can easily jeopardize the aspirations toward efficiency — as it is well-
known, the size of the territorial administrative apparatus became so extensive that its
integration proved to be impossible even by the mid-1990s.

With the appearance of specialized administrative organizations, the shared control can easily
become another challenge for the umbrella organizations aspiring to integrate them — after all,
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the lack of cooperation between the government offices and the supreme authorities can easily
make this phenomenon another obstacle to rational operation (a good example of this is when
a branch does not coordinate its personnel’s training/vacation/audit plans with the main
bureau — right now, there are 5 different departments affected by this besides the Ministry of
Public Administration and Justice). Based on the earlier experiences, it is also up to debate
whether the coordinating licenses will be valid toward other deconcentrated bodies (for
example in case of collaborative obligations, reorganizations, promotions, discharges).
Finally, although this development proved to be the most successful attempt on integration,
there are already several phenomena pointing toward disunity, such as the transfer of
specialized duties and personnel to main bureaus, or the inception of new deconcentrated
bodies in 2011, 2012 and 2013...

Although the political obstacles have been ceased with the two-thirds majority (proving very
useful to realize some radical changes), it still proved ineffective in neglecting the
departmental self-interests. Therefore, despite the successful amalgamation heralded with the
last reform, the resulting integration is rather ambiguous, since more than half of the affected
organizations (including law enforcement agencies) has been unaffected by the integration,
dividing thus the territorial level of administration (which is destined to be repeated on the
district level). The polarization of special administrative bodies to ,,inside” and ,,outside”
groups however also does not follow a consistent logic. Finally, the dichotomy introduced
below central-level state administration, may be inconvenient for the citizens — after all, the
government windows do not have the authority to handle cases related to the ,outside”
organizations.

The fact that the unified system approach (contrary to earlier intentions) does not exist on
low/middle level is another fundamental problem. Since the separation of responsibilities has
never been finished, clerks still have to perform several administrative tasks (such as
administrating personal and address data, or acting in social, tax-related, civil defense and
building matters), despite the fact that the district system was planned to handle all these
responsibilities. Due to the lack of a unified sorting principle, the scopes of authority and the
various responsibilities will be distributed in accordance to the wishes of the department
lobbies (like it happened in the case of defining the ,,inside” and ,,outside” organizations).

From the perspective of the citizens, the developments of the last two years were anything but
noteworthy — for them, the advantages of these reforms will probably be apparent only a
couple of years following the launch of the district system. The integrated customer service is
still in conception, therefore its tasks are always subject to change, just like the number of the
available government windows. It is also unclear what responsibilities the district offices and
its partner institutions will take over from the currently existing offices.

In my opinion, the characteristics outlined above are consequences and surface
manifestations of the re-centralization process currently in progress in Hungary.

5. What general idea can be created about the status of territorial state administration
in the member states of the European Union? Is it possible to list any Hungarian
specialty compared to the European trends?

By examining the sub-central level of state administration in several member states of the EU,
it is safe to state that there is no generic European solution to the topic. However, the division
of the middle level seems to be a recurrent phenomenon, and it is also commonplace that the
middle level is partitioned, its state administrative side composed not just by specialized
deconcentrated bodies, but also by a dedicated bureau tasked with government representation
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in the middle level. Albeit the national solutions are different, particularly important
administrative tasks (such as disaster management, law enforcement duties, or the supervision
of self-governments) are performed by a specialized territorial administrative body. This is
complemented by a gradually increasing mid-level political sphere of action, its presence
justified by the quick reaction to possible crisis situations.

Although full of national specialties, the future development of the executive branch is based
on the re-evaluation of the state role due to New Public Management. The principal question
is how the new state and its public administration should look like in the current ever-
changing conditions. The functions and the organization itself are defined by the very answer
provided to this question. The global economic and political megacrises of the last 4-5 years
made it clear that only countries with a powerful government and public administration can
make it through the critical stages. The new state requires gradually more control in the social
and economic environment, which is primarily realized through public administration. This
public administration — conveying pan-social goals — has an effective, integrated structure.

The integration observed in international trends means two things: on the one hand, they
suggest the integration of state administration against department interests; on the other hand,
they convey the need of transforming the operation of self-governments. It seems that there is
a new kind of partnership in development between the state and the self-governments, where
organizations performing the territorial representation of the government become increasingly
more important. This scope of authority readily reacts to territorial economic and social
tendencies.

In my opinion, the Hungarian regulations more or less correlate with the international
solutions in its basics. Since 2010, the reinforcement of the state role and the treatment of
dysfunctions affecting the executive branch (and territorial state administration) seem to
become a fundamental goal of the current government. A key event of this aspiration was the
foundation of the territorial government offices, the transformation of the legal control of the
self-governments into clear-cut supervision, and the gradual decrease of the coordinational
authority in favor of organizational integration. Since the beginning of 2011, the territorial
representation of the government is performed by a governmental commissioner in Hungary
as well.

However, despite the abundant number of similarities, | still discovered fundamental
differences, resulting in a special course of development in Hungary.

e First of all, while the developed European states featured a new kind of partnership on
the territorial level (along with reinforcing the state role and rearranging mid-level
responsibilities), there is absolutely no trace of this tendency in Hungary, since the
nationalization of tasks left no actor in the mid-level that might act as a useful partner.
It is exactly because of this that we cannot state with a certainty, that the territorial
institution representing the government would took a cooperative stance (or at least
the decreasing role of the self-governments does not prove this).

e Secondly, the transition of the tasks related to institution maintenance/finance is also
a Hungarian specialty; besides breaking classic principles, the volume of institutions
affected is unparalleled, compared to other European countries. Besides, it is also a
dynamic area — government decrees suggest that the related tasks are subject to change
during 2012 and 2013.

e Finally, 1 also discovered a fundamental difference within the organizational
transformations. In the past two years, the number of so-called mega-organizations
has substantially increased — they have reached a number which made the Hungarian
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method of organizational integration unlike any other in the European Union. The
reason of this is that states employing similar techniques house a territorial
administration which is either based on a narrower scope (such as in case of the
Nordic countries), or on an entirely different structure (like the Spanish or Italian
solutions). The Hungarian approach also poses serious questions regarding the budget
and human resources of these institutions.

My professional stance is that the Hungarian situation is a special variant of the on-going
changes — a course of development which unquestionably tries to adapt to local conditions,
but also plagued by excursions. In a nutshell, it is an overreacted counter-reaction aimed
toward the failures of the last 20 years, and the remnants of the soviet system.

6. Unanswered questions

In my opinion, the administrative reform is in line with the new approaches insisting on the
reinforcement of the state role; however, it tries to achieve that with overly excessive
methods. The unbalanced nature of our public administration (characterizing it ever since its
inception) did not lessen — instead, it turned into another extremity, which is definitely not
characteristic to a state preferring partnership. Today’s governments simply cannot let the
executive institutions of their administration disintegrate.

The role of the state is being reinforced throughout Europe, but the government does not
expel the rest of the actors from the area — it offers them partnership within public
administration. | certainly agree with the reconsideration of the roles and authorities assigned
to the state administration and the self-governments; however, I also think that it is quite risky
to modify the current system of territorial public administration without any modeling or
useful foreign examples.

The results of the developments ongoing since 2010 cannot be judged and evaluated with
complete certainty. The course of the remaining developments will be carried out along the
following considerations:

o The strong state is a must — but do we follow the right course to achieve it?

o Should not we question the current approach, if there are no (even vaguely) similar
solutions anywhere in Europe?

. Based on the above, should not we treat the local tendencies of concentration, re-
centralization and integration as a Hungarian rarity?

o Should we really treat the earlier (rejected) approaches of organizing mid-level public
administration as dead ends, with no use to the current government?

The goals are certainly good, since the efficient, fast, client-friendly and service-oriented
public administration is a must in the 21st century. However, the methods of realization are
worthy of criticism. It is my firm opinion that we should not adapt new elements by removing
them from their original surroundings, since the marginal conditions have substantially
changed during the last two decades. | believe that our public administration (becoming
substantially disproportionate in the 22 years following the democratic transformation) still
requires the proper designation of institution roles and positions.
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V. USABILITY OF THE RESULTS

It is my firm belief that the conclusions of this dissertation will prove to be usable not just for
the jurisprudence, but also for the rest of the social sciences related to the topic. The number
of publications preoccupied with this topic (and also listed in the Works Cited section) are
already numerous — it is expected to see their exponential growth as more milestones in the
research of the abovementioned development is achieved.

Since my work is primarily related to administrative law, it might act as useful source
material both for other public law essays and legislation. The reason of this is that
differentiated character of the regulations applied to territorial administration requires a
catalogued, systematic approach.

Last, but not least, my dissertation is planned to be a helpful education material as well, since
legal training (no matter the specialization) always relies on valid and comprehensive works.
One of my long-term plans is to launch a special course on this topic, where the required
literature would consist of the book based on the findings of this essay.
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