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A tanulmany 6sszegz6 szakirodalmi attekintést kivan nyujtani a végrehajté hatalmi agat, illetve
szlikebb értelemben véve a kozigazgatast érint6 egyik alapvet6 kérdésrél: a politika és a
szakmaisag egyuttes jelenlétérél és ambivalens viszonyarol. A kérdést - a hazai kdzigazgatas-
tudomany hagyomanyait is figyelembe véve - el8bb a formalis szervezeti struktdra, majd a
mukodeés, végll a személyzet oldalardl vizsgaljuk. A téma jellegébdl kovetkezéen a szécikk
megkozelitésmaodija elsésorban politika- és allamtudomanyi; ennek kapcsan utalunk az egyes
kérdések jogi, jogtudomanyi vonatkozasaira is. A szocikk - az enciklopédia szemléletmdédjahoz
igazoddan - nem kivan reflektalni az aktualis hazai szabalyozasra, de utal a viszonylag
altalanosithato kelet-k6zép-eurdpai jellemzdkre.
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1. Bevezetés

[1] A klasszikus hatalmi agak kozott a térvényhozo hatalomban a - hatalompolitika, partpolitika, az
angol kifejezés szerinti politics értelemben vett - politika szerepe egyértelmd és meghatarozé. E
hatalmi ag kulcsintézménye, a ->parlament a modern tarsadalmakban partalapon szervezédik,
partfrakcidkra tagozddik (->politikai partok). Ugyanakkor az igazsagszolgaltaté hatalmi agban a
partpolitikanak idealisan nem lehet szerepe, a bird kizarélag a jogszabalyok és a torténeti tényallas,
illetve ezek értelmezése alapjan hozza meg dontését. A partpolitikai preferenciak érvényesulése,
kiléndsen, ha a hatalompolitikai nyomas ezt befolyasolja, egyértelmUen rendkivil sulyos
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anomaliaként értelmezhetd a jogéllami keretek k6zott.l'] A politikai akarat tehat csak jogga
transzformalva hathat a ->birésagok tevékenységére, azzal, hogy nem minden politikai akarat
transzforméalhaté jogga a jogrendszer szerkezeti sérilése nélkiil.[?]

[2] A hatalmi agaknak ezt a Montesquieu-h6z kéthet6 harmas tagolasat a klasszikus német
jogfilozéfianak - a kontinentalis jogrendszerekben j6l alkalmazhaté - dichotdm distinkcidjara vetitve
azt talaljuk, hogy a térvényhozo6 hatalom jogalkotd, a birdi jogalkalmazé feladatot 1at el. Ebben a
formalis struktiraban els6dlegesen (de nem kizarélagosan) a parlament az, amely a politikai akaratot
jogga transzformalja a torvényalkotas soran. Az igy alkotott torvények azutan a birdsagokat is kotik. A
végrehajto hatalom, amelybe a kdzigazgatast altalaban besoroljak (egyesek azonositjak is azzal), e
tekintetben kozéputt helyezhetd el. Egyarant bir jogalkotoi és jogalkalmazoi funkcidval, raadasul
mindkét tekintetben, legalabbis mennyiségileg (a megalkotott jogszabalyok szama és terjedelme, a
jogalkalmazo egyedi hatarozatok szama) joval a masik két hatalmi ag folott teljesit. Ezenfelul a
kozigazgatas meghatarozo mértékben végez jogi relevanciaval nem bird tevékenységet, valamint
olyan tevékenységet, amelyet bar lehet jogalkalmazasként értelmezni, a Iényege mégsem ez, hanem a
kdzszolgaltatasok szervezése (példaul iskolak, kérhazak, szocidlis ellaté intézmények mikodtetése).

[3] A végrehajtd hatalmi g sajatossaga, a politika jelenlétét tekintve tehat annak ambivalens, kett6s
volta. A politika egyértelmden jelen van a kézigazgatasban, ugyanakkor legalabb ilyen jelentés
mértékben van jelen a politikaval, ,politikaival” gyakran szembeallitott szakértelem. Ez a kett6sség az
allami mikodés kezdeteitél jelen van a kézigazgatasnak megfeleltethetd szféraban.!®! Mas kérdés,
hogy a ,politikai” korabban az uralkodoi akarattal volt azonosithato, mig a modern demokratikus
allamokban a politikai elemet az allampolgarok altal valasztott, illetve az dllampolgari akarattol fuggd
réteg jeleniti meg. Torténetileg a szakértelem is jelent8sen atalakult, am ennek mindvégig
meghatarozé eleme volt az irastudas, amely a papsag mellett hosszu ideig csak az allami hivatalnokok
korében volt jellemz8. A modern kozigazgatas kialakuldsaval egyre meghatarozdbba valt a jogi
szakértelem szerepe, ami a kontinentalis Eurépaban a mai napig jelent6s. Szamos, kiléndsen a
német allami-kozigazgatasi-allamtudomanyi modellt kbvetd orszagban maig ez az a tudas, amelyet az
an. generalista, vagyis a kdzigazgatas barmely terlletén alkalmazhaté altalanos kompetencidkkal
azonositanak, s amelynek birtokaban kiléndsen nagy valdszinlséggel tolthet be valaki vezet6
kdzigazgatasi poziciot.l! Az allami tevékenység kiterjedése, a kozszolgaltatasok kérének béviilése, a
joléti dllam megjelenése elsésorban a kdzigazgatas feladatainak béviilését jelentette.l! Ezek pedig
tovabbi, magas foku, azonban specialis szaktudast kivantak meg. Az egészségugyi, oktatasi, kulturalis
vagy Utlgyi igazgatas, az energetikai rendszerekkel kapcsolatos allami feladatok stb. nyilvanvaléan
magas szintd, egyetemi végzettséget igényld, specialis kompetenciakat kdvetelnek meg.

[4] Torténetileg tehat allandénak tekinthetd a ,politikai” és a ,szakértelem” egyUttes jelenléte a
kozigazgatasban, illetve korabban az ennek nagyjabdl megfeleltethetd szféraban. Ugyanakkor a
Jpolitika” és a ,szakértelem” tartalma és ezek egymashoz valo viszonya jelent&sen atalakult az
évszazadok soran.!®l

[5] Az alabbiakban harom aspektusbdl vizsgaljuk a politika és a szakértelem viszonyat a
kozigazgatasban: el6bb a szervezeti felépités, majd a mikodés, végil a személyi allomany
szempontjabol. Ezt a harmas felosztast a hazai szakirodalomban L8rincz Lajos alkalmazta
szisztematikusan,!’ aki maga is elmélytilten foglalkozott a politika és a kézigazgatas viszonyaval.[®]
Ugyanakkor ez a tagolas jol igazodik a nemzetkdzi szakirodalom megkozelitésmaodjaihoz is. Viszonylag
jol meghatarozhatok a jognak, els6sorban a kdzigazgatasi jognak azok a metszetei is, amelyek
kilondsen relevansak az egyes témak kapcsan. Igy a szervezeti aspektus tekintetében az un.
szervezeti jogi rendelkezések relevansak, amelyek k6zil azonban a legfontosabbak altaldban az
alkotmanyokban rogzitettek, illetve az alkotmanyjog részét képezik. A mikodés vonatkozasaban
nyilvan az eljarasjogi szabalyok Iényegesek, valamint a jogalkotasra vonatkoz¢ altalanos és részletes
szabalyok. A személyi allomanynal pedig a j6l elhatarolhaté kézszolgalati jognak van meghatarozé
szerepe.
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[6] A fentieknek megfelel8en el6bb a szervezeti, majd a mikodési-jogalkotdsi, azutan a kozszolgalati
aspektusnak szanunk egy-egy fejezetet. Végul egy 0sszegz6 fejezetben kiséreljiuk meg dsszefoglalni,
mi mondhato el a politika szerepérdl a kozigazgatasban.

2. Politika a kézigazgatas szervezeti felépitésében

[7] A kdzigazgatas csucsan altaldban politikai vezet8ket talalunk. A kdzigazgatas feladata ugyanis
tradiciondlisan els6dlegesen a hatalmon lév8k akaratanak a végrehajtasa, illetve altalaban a dontések
meghozatalaban torténd segédkezés. A kdzigazgatas felépitése is els6dlegesen ezt a célt szolgalja. A
szigoru hierarchia, az un. linearis szervezeti struktdra - amely a Max Weber altal leirt barokratikus
szervezetnek is egyik meghatarozé jellemzéjel®! - biztositja a legnagyobb mértékben, hogy a cstcson
lévBk akarata érvényesuljon, a fentrél jov6 utasitasok mintegy végigfolyjanak a hierarchian a
legalsobb szintekig, ahol az effektiv végrehajtas zajlik. A burokratikus szervezet masik meghatarozo
eleme, a merev szabalykdvetés is hasonld célt szolgalhat. Az egyedi utasitasok mellett altalanos
utasitasokkal, szabalyzatokkal, a kbzigazgatas esetében jogszabalyokkal is iranyithat6 a szervezet. A
magas szintl vagy gyakorta ,betanitott” jogi szaktudas els6sorban ezért olyan magasra értékelt a
legtobb kdzigazgatasi rendszerben. A kdzigazgatas tipikusan burokratikus felépitése tehat kiléndsen
jol szolgalja, hogy a szervezet élén all6 politikus akarata érvényesuljon.

[8] A kozigazgatas politikai vezetése jol megragadhato a kdzponti kdzigazgatasban. Az elndki -
>korméanyforma esetében, amelynek legismertebb példaja az Egyesult Allamok, az allampolgarok &ltal
valasztott elndk a végrehajté hatalom feje, és 6 nevezi ki a meghatarozé ->kozigazgatasi szervek
vezetdit, akik személyes bizalmat is élvezik. A parlamentaris kormanyforma ettél annyiban tér el, hogy
a végrehajtd hatalom élén a ->kormany (egyre inkabb a kormanyfé) all. A kormany megbizatasa
ilyenként nem kozvetlendl a valasztoktdl ered, am igy is a valasztoi akarattél fugg, hiszen a valasztott
parlament bizalmat kell élveznie. A minisztériumon belll, a fejlett nyugati ->demokraciakban,
viszonylag egyértelm( a politikai és a szakmai elem kdzo6tti hatarvonal. A politikai elem jobbara a
minisztériumi cslcsvezetSkre szoritkozik, illetve a minisztert segithetik politikai tanacsadék és
testlletek kulonféle jogi formakban (munkaviszony, megbizasi szerz8dés stb.), vagy akar informalisan
is. A német rendszerben példaul, amely a magyar minisztériumi felépitést is sokaig meghatarozta, a
miniszter alatt elkilonUl a politikai és a szakmai-kozigazgatasi allamtitkar pozicioja. EI6bbi a minisztert
politikai szerepében tamogatja, helyettesiti. Az 6 pozicidja megsziinik kormanyvaltas esetében. A
kozigazgatasi allamtitkar a hivatali apparatus vezetdje; elvaras vele szemben (a nyugati
demokraciakban) a szakmai hozzaértés és a jelentOs koztisztviselSi tapasztalat. (Ezt a pozicidt
altaldban a kozigazgatasi karrier csucsanak tekintik.)

[9] A kbzigazgatas feldl nézve ezt a demokratikus megoldast, a hatalom és aldvetettség sajatos ciklusa
rajzolodik ki, az alabbiak szerint:
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[10] A kozigazgatas csucsvezetdi a valasztok, az allampolgarok dontésének vannak kiszolgaltatva. A
kozigazgatas valasztott politikai vezetdit szolgalja. Konkrét esetekben ugyanakkor ez a kdzigazgatas
dont az allampolgarok tgyeiben. Olyan - tipikusan hatosagi jogalkalmazoi - dontések ezek, amelyek
szinte mindenkit érinthetnek, és hisba vagok lehetnek az dllampolgarok szamara: tAmogatasok,
segélyek kiutalasa, engedélykérelmek elbiralasa, kdzszolgaltatasi tertleten, oktatasban,
egészségligyben hozott dontések, szabalysértési és birsageljarasok stb.

[11] A kormanyzati koordinaciot is alapvetden politikai feladatnak tekinthetjuk. Ez részben a dontés-
el6készitési folyamatban valésul meg, részben azonban egyértelm( szervezeti megjelenése is
megragadhaté. Altalaban ilyenként értelmezik a kormanykabinetek szerepét, és kétségteleniil ilyen
funkcidja van a kormany, illetve a kormanyf6 személye melletti hivatali apparatusnak, amely
minisztériumi szinten is miikédhet.l'” Hasonl6 szervezeti egységet a legtobb kozigazgatasi
rendszerben talalunk. Ugy t(inik, hogy az 4gazatok kozétti koordinacié elkeriilhetetleniil kormanyzati
feladat. A minisztériumok sajat szakracionalitdsukat kovetik, amelyre szervezeti kultdra, értékrend is
épul. A szervezeti elklldniilés és annak kdvetkezményei altalanos jelenségek, nemcsak a
kdzszektorban, am talan ennek mérete, jellemz6i miatt a kdzigazgatasban kulondsen erbteljesen
jelentkeznek. Nemzetk6zi 6sszehasonlitasban pedig a posztszocialista orszagok kozott az atlagosnal is
erésebb ez a jelenség.l'"] A formalis, allami m(ikédés és struktira politikai szegmensei mellett a hazai
szakirodalom a ,politikai kormanyzas” fogalma alatt utal azokra a nem formalis mechanizmusokra,
amelyek a politikai célok egységes kovetésére késztetik az allami apparatusokat.

[12] Politika és kozigazgatas kapcsan utalni kell arra is, hogy egyes esetekben a cél éppen a politikai
befolyas kiklszobolése, elsésorban annak érdekében, hogy az adott tertleten kizarélag a szakmai
szempontok érvényesuljenek, illetve ne jelenhessen meg a napi politika torzité hatasa. llyenek az un.
autoném koézigazgatasi szervek.'?)

[13] Helyi szinten - a nemzetkozi gyakorlatnak és elfogadott idealnak megfelel6en - a nagy jogi
onallésaggal rendelkez6, a kdzponti hatalomnak hierarchikusan ald nem rendelt 6nkormanyzatok
élén is politikai szerepl6ket talalunk, akik azonban a helyi k6zosséghez kot8dnek. llyen a helyben
valasztott képvisel6-testlilet, amelyet kvazi helyi parlamentként is felfoghatunk, valamint a
polgarmester, akit helyi kormanyféként értelmezhetink.
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[14] Az 6nkormanyzatok mellett helyi szinten altaldban megtalaljuk a k6zponti kormanyzat
hierarchikus alarendeltségében m(ikddd szervezeteket is, amelyeket a magyar szakirodalom
dekoncentralt szerveknek nevez. Ezek m(ikddése jelentésen eltérhet az egyes orszagokban. A francia
kozigazgatas prefektusi rendszere példaul egy szamos teruletet atfogd, un. altaldanos hataskord
szervként értelmezhetd, mig a legtdbb angolszasz orszagban az egyes feladatokat ellatd szervek
onalléan mikddnek. Magyarorszagon hosszu ideig a kulonféle dekoncentralt szervek 6nallo
mikodése volt jellemz8, amit 2011 utan felvaltott az egységesen, politikai vezet iranyitasa alatt
mikodd kormanyhivatalok rendszere.

3. Politika a miikodésben

[15] A mkodés tekintetében a kdzigazgatas feladata kett8s, akar jogi, akar kozpolitikai szemléletben
vizsgaljuk. EI6bbi esetben a jogalkotas és jogalkalmazas terlletén bet6ltott szereprél beszélhetiink,
mig utébbi kapcsan a kdzpolitikak megformaldsaban és megvaldsitasaban jatszott szerepekrol. A
jogtudomanyi szemlélet azonban joval szlikebb, amennyiben a mikddés kapcsan altaldban a
jogalkalmazas kozigazgatasi eljarasi szabalyait vizsgalja, s ez jelenik meg a kdzigazgatasi és jogi
oktatasban is.l"3! Megjegyzend8, hogy az 6sszehasonlitd kozigazgatasi jognak is ez, tudniillik az
eljarasi szabalyok dsszevetése a klasszikus téméja.l'¥

[16] A szbcikk szempontjabdl azonban éppen ez a téma a legkisebb jelent&ségd, hiszen a
kozigazgatasi jogalkalmazasnak altalaban - hasonléan a biréi jogalkalmazashoz - egyfajta alapelve a
direkt politikai befolyastol valé mentesség. Kovetkezik ez a jogallamisag olyan kévetelményeibél, mint
az egyenl§ elbiralas elve, vagy hogy az allam az allampolgarral szemben csak kifejezett jogi
felhatalmazas alapjan léphet fel stb. A tényleges tevékenység szempontjabdl joval Iényegesebb, de a
jog fel6l nézve kevéssé relevans a kozigazgatas kozszolgaltatas-szervez§ aktivitasa.

[17] Mind a jog, mind a politika szempontjabél meghatarozé azonban a kbzigazgatas szerepe a
jogalkotasban. Ez gyakran a tényleges szabalyozast is jelentheti, azt tehat, hogy a végrehaijto
hatalomban is szlletnek jogszabdlyok. E tekintetben az elndki és a parlamentaris rendszerek némileg
eltérnek egymastdl. A j6l ismert elnoki rendszerekben - a kongresszusi dontésekkel szemben elndki
vété mint egyfajta negativ jogalkotas mellett - az elndki rendelkezések (executive orders) és az nallé
szabalyozé Ugynokségek a végrehajtoé hatalom altal alkotott jog forrasai. Az eurdpai, parlamentaris
rendszerekben rendeletekrél beszélhetink. Magyarorszagon példaul rendszereken ativel6en jelen
voltak a kormanyrendeletek mint magasabb, valamint a miniszteri (miniszterelnoki) rendeletek mint
alacsonyabb szintd normak.

[18] Elkerulhetetlenll felmerdl a kérdés, hogy a ,torvényhozas” miért adja at jogalkotéi feladatainak
egy részét - mennyiségileg jelentésebb részét - a végrehajtod hatalomnak? Kérdés tovabba, hogy
milyen mértékben, milyen korlatok mellett teszi ezt. A hatalommegosztas elvét hangsulyozo elnoki
rendszerekben ennek egyik oka, hogy az elndknek vannak olyan sajat jogkdrei (tipikusan példaul a
kllpolitika alakitdsa, vagy a sajat szervezeti és személyzeti rendszer felépitése), amelyek szikségessé
tehetik a sajat szabalyozast. Altaldnosabban azonban a tarsadalmi viszonyok jelentés atalakulasa idézi
el a végrehajtd hatalom altal alkotott szabalyok szerepének névekedését. Kilondsen két tényezé: a
szabalyozand¢ kérdések komplexebbé valasa, valamint a valtozasok felgyorsulasa jelenik meg okként
a szakirodalombanl'>! és a gyakorlati szemlélé el6tt is.

[19] Néziink egy konkrét példat! Az allam tiltani kivanja a tudatmodositd szerek (drogok) terjesztését
és/vagy hasznalatat, és ilyenként blntetni rendeli azt. Ez esetben azonban meg kell hatarozni, mi
tekinthet® kabitoszernek. Mivel a pontossag itt - mar csak a buntet&jogi kovetkezmények miatt is -
elengedhetetlen, arra van szlikség, hogy az anyag pontos kémiai 6sszetételét meghatarozzak. Ehhez
magas szintl szakértelemre és miszaki hattérre, laboratériumokra van sziikség. Ez a parlament
esetében nyilvan nem all rendelkezésre, de a kdzigazgatasban igen. Raadasul szinte hetente jelennek
meg Uj hatéanyagok, amelyek meghatarozasa - jogi, de gyakorlati egészségligyi szempontbol is -
rendkivil fontos. Nyilvanval6 ugyanakkor, hogy nem szerencsés, de altaldban nem is lehet hetente
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térvényt maédositani a valtozasok miatt. Eppen ezért célszer(i a tiltott kabitdszerek felsorolasat egy
joval alacsonyabb szintl jogszabalyban, példaul miniszteri rendeletben meghatarozni.

[20] A megoldandé problémak Osszetettsége, nagyfoku, specidlis szakértelmet igényld jellege és a
valtozasok felgyorsulasa miatt a térvényhozé hatalom delegdl bizonyos jogalkotdi feladatokat a
végrehajt6é hatalomhoz, mivel az a meglévé magas foku szakértelmének kdszénhetden alkalmasabb
ezek ellatasara. Ennek modja az un. kerettdrvények alkotasa. A parlament kijel6li a f6bb iranyokat,
elveket, illetve értékeket, amelyeket kdvetni kell, azonban a részletes szabalyok megalkotasat a
végrehajté hatalomra hagyja, amely ezt végrehajtasi rendeletek formajaban teszi meg. Természetesen
lehet&ség van arra is, hogy kés6bb egyes kérdések részletesebb torvényi szabalyozast kapjanak,
visszavéve igy a rendeleti szabalyozas tartalmabol.

[21] A tényleges jogalkotoi tevékenység mellett legaldbb annyira fontos a kdzigazgatas szerepe a
jogszabalyok el6készitésében. Jelent8sen eltérd altalanos elméleteket ismertnk a kdzigazgatasnak a
jogalkotasban, a kézpolitika-formalasban jatszott szerepérél. Max Weber!'®! elsésorban a biirokracia
szakszerd végrehajto funkcidjara fékuszal. A politikus és a hivatalnok feladata egészen mas, ezért a
fontos kompetencidk is teljesen eltéréek: a politikusé a célok kijeldlése és az azok melletti kiallas, a
hivatalnoké a nyugodt, megbizhat6 végrehajtas.['”! Az amerikai kézigazgatasi irodalom alapitd
atyjaként tisztelt Woodrow Wilson is elfogadja a két csoport eltér6 jellemz8inek fontossagat,
ugyanakkor a politikai és a hivatali szereplék egyiittm(ikodésének jelent8ségét hangsulyozza.l'® A
klasszikus elmélet felfogasa abban 0sszegezhetd, hogy a politika jeldli ki a célokat, a f6 iranyokat,
réviden a ,mit”, mig a szakértelemre és folyamatos miikddésre, szervezettségre épuld kdzigazgatas
tudja meghatarozni a ,hogyant”. A kdzigazgatasi szervezet az, ami a kulonféle alternativakat
attekintve, a varhaté kovetkezményeket (ideértve a mellékhatdsokat) is el6re jelezve képes megfeleld
dontésekhez segiteni a politikai dontéshozokat. Teszi mindezt az apparatusban felhalmozott,
szinergikusan 6sszegz6dd szaktudasara alapozva.

[22] Am ezek a déntések a kontinentalis rendszerekben szinte minden esetben jogi format éltenek.
Ezért az apparatus szakértelmének masik I[ényeges eleme a jogi kompetencia. A jogalkotas a jogi
hivatas rendkivil sajatos, magas foku szakértelmet igényl6 és altalaban magas presztizsli szegmense.
Erre a szaktudasra is sziikség van ahhoz, hogy j6 min8ségUl jogszabalyok szllessenek, olyanok,
amelyek jol illeszkednek a jogrendszerbe, megfeleld fogalomhasznalattal, végiggondolt struktiuraval és
logikai szerkezettel megkonnyitik a jogalkalmazast, nem generalnak jogszabalyltkozést, joghézagot
stb.

[23] A kozigazgatasnak ez a szakmaisdgon alapuld, a politikai dontéshozéval egylttmikodd, azt segité,
ugyanakkor politikailag semleges képe jelenti mind a mai napig a kdzigazgatas jogalkotasi
tevékenységének idedljat. Ugyanakkor egyre tobben utalnak arra, hogy a professziondlisan miikodé
kdzigazgatas is elkerllhetetlentil 14t el politikai funkcidkat. Joel D. Aberbach és szerzétarsail'®! sokat
idézett munkajukban négy lehetséges modellt definialnak. Az els6é - Weber nyoman - abbdl indul ki,
hogy a kozpolitikdk formalasaban a kdzigazgatasnak nincs semmi szerepe. A masik a fentebb
bemutatott klasszikus, Wilsonhoz kothet6 felfogast tartalmazza. A negyedik szerint nincs lényegi
kuldnbség a kdzigazgatas (legaldbbis annak magasabb szintjei) és a politika kdzott a végrehajtod
hatalom m(ikddésében. Empirikus kutatdsuk eredményként a szerzdk azt taldltak, hogy - legalabbis az
Egyesiilt Allamokban - a harmadik modell érvényestilt. Eszerint a kdzigazgatas is 14t el politikai
feladatot, de alapvetd min8ségi killonbség van e munkaja és a politikusé kozott. A politikus elsédleges
terepe a nyilvanossag, a nagy, atfogo, az allampolgarok széles korét izgatd kérdésekre fokuszal.
Kialakitott allaspontjaban jelent8s szerepe van az intuiciénak, a raérzésnek, érvelésében pedig
gyakran hasznal érzelmi érveket és eszkdzoket. A kdzigazgatas ezzel szemben inkabb zart ajték
mogott targyal az érintettekkel, az Un. stakeholderekkel. Megkisérli feltarni ezek szempontjait, céljait,
és keresi azt a k0zos nevez6t, amely a legtobb érintett szamara elfogadhato. Ez nyilvanvaléan politikai
feladat, am egészen mas jellegli, mint a klasszikus politikai tevékenység. Mindezt ugyanis lehet
szakmai alapon, érzelemmentesen végezni, sine ira et studio, ami Weber szerint a burokratikus

mikodés alapvetd eltérése a politikatdl. Hozzatehetjik ehhez, hogy az apparatus térekedhet a
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szélesebb kdzvélemény szondazasara is; példaul kozvélemény-kutatasok keretében kisérelheti meg
feltarni egy-egy dontési alternativa varhato fogadtatasat.

[24] A kézigazgatés szakmaisdga azonban nem csak a jogi aspektusokra terjed ki. Altaldban elvaras,
hogy a kozigazgatas a ,hogyan” tekintetében is segitse a kdzpolitikai déntéshozatalt. A
minisztériumokban ezért nagyszamu specidlis szakért6t talalhatunk, akiknek a kdzpolitika, illetve a
jogszabaly tartalmanak meghatarozasaban lehet jelent8s szerepuk. Mint lattuk, ennek a fajta
szaktudasnak a folyamatos jelenléte is indokolja egyes szabalyozasi feladatok delegalasat a
végrehajté hatalomhoz.

[25] A fentiekhez szorosan kapcsol6do, rendkivil széles korben targyalt téma a tdrvényhozé és a
végrehajto hatalmi &g viszonyaban térténetileg bedllt valtozas, elsésorban az utébbi javara.l’Y) Ennek
oka pedig éppen a kozigazgatasi apparatusban felhalmozédé, a kézpolitikai dontéshozatalban és a
jogalkotasban egyre meghatarozébba valo szakértelem szerepe. Ez azonban, bar vannak
alkotmanyjogi vonatkozasai, alapvet&en politoldgiai kérdés, ezért ennek targyaldsaba itt nem
megyUnk bele.

4. Politika a személyi allomanyban

[26] A kozigazgatasban a politikai és szakmai elem kozotti viszony legnyilvanvalobban a személyi
allomany 6sszetételében ragadhatdé meg, ami pedig a személyzeti, szakkifejezéssel a kdzszolgalati
rendszer egyfajta lenyomata. A téméanak 6riasi irodalma van, akar az elméleti,”" akar az empirikus,
komparativ inspiraciéju munkékat tekintjik 4t.[2%! Kilén irodalom foglalkozik a régi6 és benne
Magyarorszag helyzetével.[3]

[27] A kOzszolgdlat alapkérdése, hogyan lehet elérni azt, hogy a kdzigazgatds mikddésében magas
foku szakmaisag érvényesuljon - hiszen ez a hatékony és eredményes miikodés zaloga -, ugyanakkor
a kozigazgatas ne valjon dnjaréva, hanem a politikai dontéshozdk altal kdzvetitett célokat kdvesse. A
gyakorlatban ez a feszlltség nyilvanval6an jelentkezik. Ha példaul a kivalasztasban a politikai lojalitas
jatszik dont6 szerepet, akkor fél6, hogy a szakértelem elsikkad. Masfel6l ugyanakkor a fejlett
demokréacidkban is gyakori panasz, hogy a koztisztvisel6k?4 sajat értékrendjiiket kdvetik, és
hajlamosak elszabotalni az azzal ellentétes politikai torekvéseket. Ez jelentkezett példaul a
neokonzervativ politikusok hatalomra kerulésével a nyolcvanas években, akiknek a joléti allam
vivmanyaihoz érzelmileg és moralisan is kot8d6 kdztisztvisel6i gardaval kellett dolgozniuk.

[28] A politikai reszponzivitas és a szakmaisag kozotti egyensulyt hagyomanyosan a weberi
blrokraciaidealt is jellemz6, érdemrendszer( kdzszolgalat jelentette.l?] A weberi modellben a
szervezeti struktdra biztositja a politikai akarat érvényestilését. A kozhivatalnok feltétlen
engedelmességgel tartozik felettesének, és mint lattuk, e hierarchikus lanc csucsan a politikus all.
Mindaddig, amig a fellilrél érkez8 utasitdsok nem sértik a jogi el6irasokat, a hivatalnok ezek szerint jar
el. Azt is tudhatjuk, hogy maguk a jogszabalyok is politikai termékek. Az érdemrendszerd kdzszolgalat
ugyanakkor nem enged politikai belesz6last a személyzeti déntésekbe,?®! amennyiben azok jogilag
részletesen szabalyozottak. Az Uj tisztviseld kivalasztasa szigoruan meghatarozott tartalmi feltételek
és eljarasi szabalyok mellett térténik, aminek egyfajta idealja a francia versenyvizsgak rendszere.”]
Ugyanez vonatkozik az eldmenetelre és szamos mas személyzeti dontésre is. A kdztisztvisel6 bére
szintén jogszabalyban (bértabla) pontosan rogzitett, eltavolitasa, felmentése garanciakkal
korulbastyazott, praktikusan szinte lehetetlen. Ez az Un. zart, érdem- vagy karrierrendszer(
kdzszolgalat szandékoltan merev, minden részletre kiterjed6 szabalyozasaval kizarja az egyedi,
onkényes dontések lehetdségét, és ezzel a direkt politikai beavatkozast is.

[29] Az érdemrendszer( kdzszolgalatnak tehat minden esetben meghatarozé eleme a jogi
szabalyozas. A munkajoggal 6sszevetve a koztisztviseld alkalmazdsanak kdzszolgalati szabalyozasa
legalabb harom ponton mutat eltérést. Egyfeldl itt kdzjogi szabalyozasrol van sz6, mig a munkajogban
dominans a maganjogi jelleg; a felek egyenl8ségének tételezésén alapul. Masfeldl a szabalyozas joval
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részletesebb, szamos olyan elemet tartalmaz (példaul a kivalasztasi eljaras, a bér pontos térvényi
meghatarozasa), amely a munkajognak ilyen formaban nem része. Végiil ezen a teruleten kégens
szabalyokat talalunk, mig a munkajogban nagy a diszpozitiv szabalyok szerepe. A munkajoggal
dsszevetve a kdzszolgalati jogot, gyakori az olyan megfogalmazas, hogy utébbi a kdztisztvisel§
szdmara tobbletjogokat és tébbletkdtelezettségeket hataroz meg.[28]

[30] Ezt a merev rendszert kifogasolta a nyolcvanas évektdl jelentkezd Uj k6zmenedzsment (new public
management, NPM) irdnyzata.[?°! Nem alaptalanul mutattak ra, hogy ez a rendszer gétja a szervezeti
hatékonysagnak. Ha a bérek, fliggetlenul a tényleges teljesitménytdl, rogzitettek, ha barmilyen
gyengén teljesit is a koztisztvisel, gyakorlatilag elbocsathatatlan, akkor semmilyen kilsé tényezd
nincs, amely jobb munkavégzésre sarkallja. Mindez szamos orszagban, de kilénésen az angolszasz
orszagokban, vagy Eurépaban a skandinav allamokban az érdemrendszer( kdzszolgalat oldasat vagy
megszuntetését, az un. allasrendszer (position system, a merit systemmel szembeallitva) bevezetését
eredményezte. A kévetkezményeket elemzé szakirodalom arra utal, hogy a fejlett demokraciakban
mindez nem vezetett a kdzszolgalat teljes atpolitizaldédasahoz. Ezt a szervezeti kultura, a politikai
vezet6k altal is elfogadott értékrend, valamint az NPM altal bevezetett teljesitményelv alkalmazasa is
korlatozta. Ugyanakkor a politizaltsag mértéke érezhet8en nétt.

[31] A kelet-kdzép-eurdpai régidban a kdzszolgalat erbteljesen atpolitizalt. A tapasztalat azt mutatja,
hogy ebbdl a szempontbdl a jogi szabalyozas léte és részletessége szinte teljességgel irrelevans.?%
Tobb szerz8 arra is utal, hogy e tekintetben az Eurdpai Uni6 szerepe jelentds volt a csatlakozasig, ami
els8sorban az érdemrendszer iranyaba tolta ezeket az orszagokat. A csatlakozas utan azonban ezek
az elvarasok lényegtelenné valtak, és az atpolitizalédas Gj lendiletet kapott. B

5. Osszegzés

[32] A kozigazgatasnak torténetileg mindig is kett8s elvarasnak kellett megfelelnie, amely elvarasok
ellentmondasba is kertlhetnek. Egyfel8l a kozigazgatasnak ki kell szolgalnia a politikai dontéshozodkat,
masfeldl a szakmai sztenderdeknek is meg kell felelnie. A kdzigazgatas politikai alavetettsége
pozitivan értékelhetd, ha figyelembe vesszik, hogy demokratikus rendszerekben ez a politikai akarat
- elvileg és nagy vonalaiban ténylegesen is - az allampolgarok tébbségének akaratat kdzvetiti.
Konnyen belathato, hogy egy ilyesfajta kontroll nélkili kozigazgatasi apparatus, vagyis az allamnak az
a szerve, amely a kézhatalom birtokaban jelen van a tarsadalom mindennapjaiban, 6riasi veszélyt
jelentene a tarsadalomra magara. A kdzigazgatas ugyanis rendkivil hatékony eszkoze az
elnyomasnak is.

[33] A politikai kontroll mellett a kozigazgatas szakértelme is rendkivil fontos. Ez hosszu ideig
els8sorban jogi szakértelmet jelentett, am - kiildndsen a szamos kdzszolgaltatast felvallald joléti
allamok létrejottével - egyre nagyobb szerepet kapnak a specialistdk (mérnokok, orvosok, szocialis
munkasok, pedagdgusok). A szakértelem meghataroz6 a kormanyzati dontések megfelel6
végrehajtasaban, de a megfelel6 dontések el6készitésében is. A némileg leegyszer(sitd, de maig
idealként szolgalé modellben a politikai dontéshozok hatarozzak meg az atfogd célokat, fébb
iranyokat, mig a szakértd apparatusok szerepe az egyes dontési alternativak mérlegelése annak
alapjan, hogy azok mennyire szolgaljak e célokat, tovabba annak meghatarozasa, mely megoldasok
alkalmasak a célok elérésére.*?] Ehhez pedig magas foku szakértelem, s6t szamos szakterilet
egyUttmikodesén alapulé mechanizmus szikséges.

[34] A nyugati demokraciak a politikai akarat iranti érzékenység és a szakértelem kozotti elvi és
gyakorlati feszUltséget viszonylag sikeresen, bar korantsem zdkkendk nélkiul oldottak meg, hosszu
ideig, talan maig hatdan, 1ényegében a weberi modellt kévetve. Eszerint a politikai akarat
érvényesulését els6sorban a szervezeti struktura biztositja. A kdzigazgatas csucsan politikusok allnak,
mikozben a szervezet szigoru hierarchikus felépitése, a merev alarendeltségi viszonyok, valamint a
szintén merev szabalykovetés biztositjak, hogy a csicson meghozott dontéseket az alsdbb szintek
végrehajtsak.>3 A szakértelmet elsésorban a zért, érdemrendszer(i kézszolgalat biztosithatja. Ez
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egyfel8l megkoveteli a hivatalnoktol az utasitasok végrehajtasat, ugyanakkor érvényesiti a szakmai
elvarasokat a kivalasztasban, koztisztviselSi és vezetdi kinevezésekben. Mindezt gy éri el, hogy
egyértelmden elzarja a politikai dontéshozot a személyzeti dontésektdl. A kdzszolgalati szabalyozas
mindenre kiterjedd el8irasai egyszerlien nem engednek teret a szubjektiv dontéseknek.

[35] Politikai akaratérvényesités és szakmaisag kettésségében a tulzott szakmaisag viszonylag kevéssé
jelentkezik problémaként, az ellenkez8 aranyeltol6das azonban meglehet8sen gyakori, és a
szakirodalomban is széles korben, els6sorban az ,atpolitizalédas” (politicization) cimszé alatt targyalt
téma. A politizalddas kulonféle tipusai (példaul patronazs, klientelizmus) is részletesen kutatott
terulet.3*) Masutt bemutattuk, hogy az atpolitizal6das tartalma és oka a régidban, igy
Magyarorszagon is jelentésen eltér a hasonl6 nyugati jelenségtdl.*>] Az atpolitizalddas elsédlegesen
kormanyzati koordinacios eszkdz egy olyan rendszerben, ahol az intézményes struktirak kevéssé
megbizhatdk vagy egyaltaldn nem miikédnek.2%! llyen esetben a személyes lojalitas valik
meghatarozéva, ez lesz a felek kdzotti bizalom és egylttm(ikddés biztositéka. Ez a ,politizal6das”
tehat nem partok és politikai értékrendek mentén, hanem személyes viszonyok, a politikus személyes
halézatai mentén zajlik.
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