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A tanulmany Osszegz6 szakirodalmi attekintést kivan nytjtani a végrehajtd hatalmi agat, illetve sziikebb
értelemben véve a kozigazgatast érintd egyik alapveté kérdésrdl: a politika és a szakmaisag ambivalens
viszonyardl. A szakirodalmi attekintésen tul, utalunk a rendszervaltas utani idészak hazai viszonyaira is. A
kérdést — a hazai kozigazgatas-tudomany hagyomanyait is figyelembe véve — elébb a formalis szervezeti
struktura, majd a miikddés, végiil a személyzet oldalarol vizsgaljuk, kiilondsen az utobbiban utalva a — formalis-
jogi felépitéstdl gyakran gydkeresen eltéré tényleges viszonyokra is. Ennek megfeleléen a dolgozat
megkozelitésmddja nem annyira jogpozitivista, mint inkabb politika-, illetve allamtudomanyi.

1. Bevezetés

A klasszikus hatalmi agak kozott a torvényhozo hatalomban a — hatalompolitika, partpolitika,
az angol kifejezés szerinti ,,politics” értelemben vett — politika szerepe egyértelmii és
meghataroz6. E hatalmi 4g kulcsintézménye, a parlament a modern tarsadalmakban
partalapon szervezddik, partfrakciokra tagozodik. Ugyanakkor a birdi hatalmi agban a
partpolitikanak ideédlisan nem lehet szerepe, a bird kizardlag a jogszabalyok és a torténeti
tényallas, illetve ezek értelmezése alapjan hozza meg dontését. Ha a partpolitikai
preferenciak, kiilondsen, ha a hatalompolitikai nyomds ezt befolyasolja, az egyértelmiien
rendkiviil sulyos anomaéliaként értelmezhetd jogallami keretek kozott. A politikai akarat tehat
csak joggéd transzformalva hathat a birdésagok tevékenységére, azzal, hogy nem minden
politikai akarat transzformalhat6 jogga a jogrendszer szerkezeti sériilése nélkiil.

A hatalmi agak Montesquieu-hoz kothetd harmas tagolasat a klasszikus német jogfilozofianak
— a kontinentdlis jogrendszerekben jol alkalmazhaté — dichotom distinkcidjara vetitve azt
talaljuk, hogy a térvényhozo hatalom jogalkoto, a birdi jogalkalmazé feladatot 1at el. Ebben a
formalis struktiraban els6dlegesen (de nem kizarolagosan) a parlament az, amely a politikali
akaratot joggd transzformalja a torvényalkotds soran. Az igy alkotott torvények aztdn a
birdsagokat is kotik. A végrehajtd hatalom, amelybe a kdzigazgatas egyértelmiien besorolhato
(egyesek azonositjak is azzal), e tekintetben k6zépen helyezhet6 el. Egyarant van jogalkoto és
jogalkalmazo funkcidja, raadasul mindkét tekintetben, legalabbis mennyiségileg (a
megalkotott jogszabalyok szama ¢€s hossza, a jogalkalmazé egyedi hatarozatok szama) joval a
masik két hatalmi ag folott teljesit. Ezenfelill a kozigazgatds meghatarozo mértékben végez
jogi relevanciaval nem bir6o tevékenységet, illetve olyan tevékenységet, amelyet bar lehet
jogalkalmazasként értelmezni, 1ényege mégsem ez, hanem a kozszolgaltatasok szervezése.

A végrehajté hatalmi &g sajatossaga a politika jelenlétét tekintve tehat annak ambivalens,
kettds volta. A politika egyértelmiien jelen van a kozigazgatasban, ugyanakkor legalabb ilyen
jelentés mértékben van jelen a politikaval, *politikai’-val gyakran szembeéllitott szakértelem.
Ez a kettdsség az allami miikodés kezdeteitdl azonosithatd a kozigazgatasnak megfeleltethetd
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szférdban.? Mas kérdés, hogy a *politikai’ korabban egybeesett az uralkodéi akarattal, mig a
modern demokratikus allamokban a politikai elemet az allampolgarok altal valasztott, illetve
az allampolgari akarattol fiiggd réteg jeleniti meg. Torténetileg a szakértelem is jelentdsen
atalakult, am ennek mindvégig meghatdrozo eleme volt az irdstudas, amely a papsag mellett
hossza ideig csak az allami hivatalnokok korében volt jellemz6. A modern kozigazgatas
kialakulasaval egyre meghatarozobba valt a jogi szakértelem szerepe, ami a kontinentalis
Europdban a mai napig jelentds. Szamos, kiilondsen a német allami-kézigazgatasi-
allamtudomanyi modellt kdvetd orszdgban mindmdig ez az a tudds, amelyet az un.
generalista, vagyis a kozigazgatas barmely teriiletén alkalmazhat6 altalanos kompetenciakkal
azonositanak, s aminek birtokaban kiilondsen nagy valosziniiséggel tolthet be valaki vezetd
kozigazgatasi pozicidt. Az allami tevékenység kiterjedése, a kozszolgaltatasok korének
bdviilése, a joléti allam megjelenése elsdsorban a kozigazgatds feladatainak boviilését
jelentette.® Ezek pedig tovabbi, magas foku, azonban specialis szaktudast kivantak meg. Az
egészségligyl, oktatdsi, kulturdlis vagy utligyi igazgatas, az energetikai rendszerekkel
kapcsolatos és egyéb allami feladatok nyilvanvaléan magas foku, egyetemi végzettséget
igényld, specialis kompetencidkat kdvetelnek meg.

Torténetileg tehat allandonak tekinthetd a ’politikai’ €és a ’szakértelem’ egyiittes jelenléte a
kozigazgatasban, illetve korabban az ennek nagyjabol megfeleltethetd szféraban. Ugyanakkor
‘politika’ és ’szakértelem’ tartalma, illetve ezek egymashoz val6 viszonya jelentOsen atalakult
az évszazadok soran.*

Az alabbiakban a politika és a szakértelem viszonyat a kozigazgatdsban harom aspektusbol
vizsgaljuk. El6bb a szervezeti felépités, majd a miikodés, végil a személyi allomany
aspektusabol. Ezt a harmas felosztast a hazai szakirodalomban Lérincz Lajos alkalmazta
szisztematikusan, ° aki maga is elmélyiilten foglalkozott a politika és kozigazgatas
viszonyaval. 6 Ugyanakkor ez a tagolds jol igazodik a nemzetkdzi szakirodalom
megkozelitésmodjaihoz is. Az elemzésben a nemzetkozi szakirodalomban is fellelhetd, a
modern politikai rendszereket jellemzd altalanosithato idedlokra és gyakorlatra is utalunk, 4m
— ezek fényében is — elsdsorban a hazai gyakorlatot vizsgaljuk. Zarasként pedig megkiséreljiik
Osszefoglalni, hogy mi mondhato el a politikdnak a kdzigazgatasban jatszott szerepérol.

2. Politika a kozigazgatas szervezeti felépitésében

A kozigazgatds csucsan altaldban politikai vezetdket talalunk. A kozigazgatds feladata
ugyanis tradiciondlisan elsddlegesen a hatalmon 1évOk akaratanak a végrehajtasa, illetve
altalaban a dontések meghozataldban torténd segédkezés is. A kozigazgatas felépitése is
elsddlegesen ezt a célt szolgalja. A szigoru hierarchia, az Ugynevezett linearis szervezeti
struktara, ami a Max Weber altal leirt biirokratikus szervezetnek is egyik meghatarozo
jellemzc’ije,7 biztositja a legnagyobb mértékben, hogy a csucson 1évok akarata érvényesiiljon, a
fentr6l jovo utasitasok mintegy végig folyjanak a hierarchian a legalsobb szintekig, ahol az
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effektiv végrehajtas zajlik. A biirokratikus szervezet masik meghataroz6 eleme, a merev
szabalykovetés is hasonlo célt szolgalhat. Az egyedi utasitasok mellett altalanos utasitasokkal,
szabalyzatokkal, a kozigazgatas esetében jogszabalyokkal is iranyithat6 a szervezet. A magas
szintll vagy gyakorta ,,betanitott” jogi szaktudas elsésorban ezért olyan magasra értékelt a
legtobb kozigazgatasi rendszerben. A kozigazgatas tipikusan biirokratikus felépitése tehat
kiilonosen jol szolgalja, hogy a szervezet élén allo politikus akarata érvényesiiljon.

A kozigazgatas politikai vezetése jol megragadhatd a kozponti kozigazgatasban. Az elnoki
kormanyforma esetében, amelynek legismertebb példaja az Egyesiilt Allamok, az
allampolgarok altal valasztott elndk a végrehajtd hatalom feje, és 6 nevezi ki a meghatarozo
kozigazgatdsi szervek vezetdit, akik személyes bizalmat is élvezik. A parlamentaris
kormanyforma ettdl annyiban tér el, hogy a végrehajtd hatalom €élén a kormany (egyre inkabb
a kormanyf0) all. A kormany megbizatasa ilyenként nem kozvetleniil a valasztoktol ered, &m
igy is a valasztoi akarattol fligg, mivel a valasztott parlament bizalmat kell élveznie.

A kozigazgatas feldl nézve ezt a demokratikus megoldast, a hatalom és alavetettség sajatos
ciklusa rajzolodik ki. A kozigazgatas csucsvezetoi a valasztok, az allampolgarok dontésének
vannak kiszolgaltatva. A kozigazgatds valasztott politikai vezetdit szolgalja. Konkrét
esetekben ugyanakkor ez a kozigazgatds dont az allampolgarok iigyeiben. Olyan dontések
ezek, amelyek majd mindenkit érinthetnek, s amelyek husbavagok lehetnek az allampolgarok
szamara: tdmogatasok, segélyek kiutalasa, engedélykérelmek -elbirdladsa, kozszolgaltatasi
teriileten, oktatasban, egészségiigyben hozott dontések, szabalysértési és birsageljarasok stb.

A magyar kozigazgatasban a politikai jelenlét egyértelmiien azonosithaté a formalis, jogilag
rogzitett szervezeti struktiraban. Az allamigazgatés élén 4ll6 korméany nyilvanvaldan politikai
testlilet. A magyar rendszerben a korméany a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all, akik
egyben az adott minisztérium ¢élén all6 csucsvezet6k is. Valamennyi miniszter tagja a
kormanynak, de a kormanynak lehetnek tarca nélkiili miniszter tagjai is. Lényegében német
mintdt kovetve a miniszter alatt politikai és adminisztrativ allamtitkart talalunk.
Elnevezésiiknek megfeleléen a politikai allamtitkar politikai vezetének szamit, mig a
kozigazgatasi allamtitkdr a minisztériumi appardtus szakmai vezetdje. Ez a megoldas
viszonylag stabilnak tekinthetd, bar 2006 és 2010 kozott a kozigazgatasi allamtitkar posztja
megsziint, helyét az allamtitkar, illetve tobb szakallamtitkdr vette at. 2010 utan, a
minisztériumok 6sszevonasat kdovetden, tipikusan a korabbi minisztériumi portfoliok az adott
szakteriiletért felelds allamtitkarok irdnyitdsa ala keriiltek. Mikozben visszadllt a politikai és
kozigazgatasi allamtitkari funkcid. A jelenlegi minisztériumi feldllasban tehat, a jogi
szabalyozas szerint (a) a miniszter, (b) a politikai allamtitkar (hivatalos elnevezésébdl a
,politikai” hianyzik; de 6 a miniszter altalanos helyettese), és a (C) szakteriiletekért felelés
allamtitkarok (minisztériumonként tobb) tekintenddk politikai kinevezetteknek. A szervezeti
struktara értelmezésében problémat jelent annak eldontése, hogy a szakmai vezetOnek
tekintett szakteriileti helyettes allamtitkaroknak vajon a politikus szakteriileti allamtitkar vagy
az — apparatus fejeként, annak csucsvezetdjeként értelmezett — kozigazgatasi allamtitkar a
hivatali fonoke. Elobbi esetben az iranyitds egységének elve, utobbi esetben a szakmai
iranyitas (illetve a kozigazgatasi allamtitkar l1éte) kérd6jelez6dne meg. Sokat elarul a miikodés
jellegérol, hogy ez a szervezeti-formai tisztazatlansag az évek soran a jelek szerint semmilyen
mukddésbeli problémat nem okozott.

A miniszter, az allamtitkar és a szakteriiletért felelés allamtitkarok mellett a miniszteri
kabineteket tekinti a szakirodalom politikai jellegli szervezeti egységnek. Ennek szerepe
nyilvanvaloan kiilondsen jelentés a miniszterelnok esetében. Kordsényi €s munkatarsai az
1990-2006 kozotti idészakra utalva a miniszterelnoki kabinet 1étszamat 100 {6 koriilire



teszik.® A funkcio fontossagat jelzi, hogy Miniszterelndki Kabinetiroda néven 2015-ben
0nalld, minisztériumi szintli szervezet jott 1éte a feladatra, majd 2018-t61 a Miniszterelnoki
Kormanyiroda szamos allamtitkarsaggal. A miniszteri kabinetek pontos feladata nem
egyértelmi és valtozhat, de altalaban magaban foglalhatja a politikai tanacsaddkat, a miniszter
személye koriili teenddket, egyfajta személyes titkarsag jelleggel, a protokol-, sajto- és egyéb
feladatokat. A kabinetek mellett ma mar kiilon szervezeti egységet képez a titkdrsag, ami a
kabinet politikai profiljat talan tovabb erdsiti, valamint elkiiloniilt, de a miniszter iranyitasa
alatt allo egységként miikodhet a sajtdiroda. Mindenképpen a kabinetben kapnak szerepet a
politikai tanacsadok.

A kormanyzati koordinéciot is alapvetden politikai feladatnak tekinthetjiik. Ez részben a
dontés-elokészitési folyamatban valésul meg, részben azonban egyértelmi szervezeti
megjelenése is megragadhato. Altalaban ilyenként értelmezik a kormanykabinetek szerepét,
¢s kétségteleniil ilyen funkcidja van a rendszervaltas o6ta a Miniszterelnokségnek (korabban
Miniszterelnoki Hivatal), illetve a kormanyf6 személye melletti szervezeti egysége:knek.9
Hasonl6 szervezeti egységet a legtobb kozigazgatasi rendszerben talalunk. Ugy tiinik, hogy az
agazatok kozotti koordinacio elkeriilhetetleniil korméanyzati feladat. A minisztériumok sajat
szakracionalitdsukat kovetik, amelyre szervezeti kultGra, értékrend is épiil. A szervezeti
elkiiloniilés és annak kovetkezményei altalanos jelenségek, nemcsak a kozszektorban, am
talan ennek mérete, jellemz6i miatt a kozigazgatasban kiilonosen erételjesen jelentkeznek.
Nemzetkozi Osszehasonlitasban pedig a posztszocialista orszagok kozott az atlagosnal is
erésebb ez a jelenség.’® A formalis, allami miikodés és struktura 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.

Politika és kozigazgatds kapcsan utalni kell arra is, hogy egyes esetekben a cél éppen a
politikai befolyads kikiiszobolése, elsdsorban annak érdekében, hogy az adott teriileten
kizar6lag a szakmai szempontok érvényesiiljenek, illetve, hogy ne jelenhessen meg a napi
politika torzitd hatasa. Ilyenek az un. autoném kozigazgatdsi szervek. A témdénak Oriasi
nemzetkdzi irodalma van.' Magyarorszagon e szervezeteket a kozponti allami szervekrol
s2616™ torvény taxative felsorolja. 2012-t6l az autonom allamigazgatasi szervek két csoportja
kozott tesz kiilonbséget a torvény. Az egyik, ezen a néven, mar a korabbi jogszabalyokban is
megjelent. Uj kategoriaként keriilt bevezetésre az Gn. 6nalld szabalyozé szerv, amelynek
vezetdje — az Alaptorvény alapjan — jogszabaly kiadasara is jogosult. Az ilyen szervek a
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nemzetkdzi gyakorlatban kifejezetten elterjedtek (independent regulatory agency), am a hazai
rendszerben Ujnak szamitanak és attorik azt a korabbi — taldn nem is tudatosult — szokasjogot,
hogy jogszabalyt olyan szerv vagy személy adhat ki, aki — a fent bemutatott logika szerint —
fligg a valasztok akaratatol, vagyis politikai entitas. ™

Helyi szinten — a nemzetk6zi gyakorlatnak és elfogadott idealnak megfeleléen — a nagy jogi
onalloésaggal rendelkezd, a koOzponti hatalomnak hierarchikusan ald nem rendelt
onkormanyzatok ¢€lén is politikai szereploket taldlunk, akik azonban a helyi kozdsséghez
kotddnek. Ilyen a helyben valasztott képvisel6testiilet, amelyet kvazi helyi parlamentként is
felfoghatunk, illetve a polgarmester, akit kozvetlenil legitimalt ,,helyi kormanyfoként”
értelmezhetiink. Bar az 6nkorményzati autonémia az utdbbi iddszakban drasztikusan csokkent
Magyarorszagon, ™ és az egyes szerepl6k (képviselStestiilet, polgarmester, jegyz8) kozotti
hatalmi viszony is jelentsen atalakult (elsésorban a szakértelmet képviseld jegyzd, illetve
hivatal karara),™ jogi szempontbol a rendszer lényege alig véltozott, kiilondsen, ami a
politikai vezetést illeti.

Viszonylag j elem ugyanakkor a megyei és ennek részeként a jarasi kormanyhivatalok
létrejotte. Ezek a korabban széttagolt, un. dekoncentralt szerveket egyesitik. A korabban
onalléan mikodé megyei és jarasi szakigazgatasi szervek egy intézményben milkddnek,
amelynek feje a kormanymegbizott, aki a rendszer bevezetése utani jogi szabalyozas szerint is
politikai elemként jelent meg. Ez a megoldas szintén attér egy korabbi kimondatlan altalanos
elvet, amely szerint a minisztériumok alatti szervek vezetdit kizdrolag szakmai alapon nevezik
ki. Igaz, elképzelhetd egy olyan érvelés, hogy e szervek a kormany kozvetlen
alarendeltségében miikddve hasonléak a minisztériumokhoz, és ez indokolja a politikai
kinevezést. Nehezebben védhetd ki az a felvetés, amely a hatalmi 4gak szétvalasztasanak
fontossagat hangsulyozza, amennyiben tobb Kinevezett kormanymegbizott egyben parlamenti
képviseld is volt. Ezzel szemben azt lehet felhozni, hogy a magyar kozjogi rendszer elfogadja
azt is, ha a miniszter képviseld, és azt is ha nem. El6bbi alapjan, ismét a megyei
kormanymegbizott és a miniszter statusanak hasonlosagaval érvelve elfogadhato lehet, hogy
egy személy két hatalmi agban is meghatarozé poziciot toltson be. Tételesjogi nézdpontbodl
pedig egyszerlien arra lehet hivatkozni, hogy a kormanymegbizotti posztot (egyebek mellett a
miniszteri, allamtitkari poszttal egyiitt) egy sarkalatos torvény Kiveszi~ az dsszeférhetetlenség
korébal.

3. Politika a miikodésben

A miuikodés tekintetében a kozigazgatas feladata kettds, akar jogi, akar kozpolitikai
szemléletben vizsgaljuk azt. EIObbi esetben a jogalkotas €s jogalkalmazas teriiletén betdltott
szereprOl beszélhetiink, mig utobbi kapcsan a kozpolitikdk megformélasaban ¢és
megvalositasaban jatszott szerepekrdl. A jogtudomanyi szemlélet azonban joval sziikebb,
amennyiben a mikodés kapcsan altalaban a jogalkalmazas eljarasi szabalyait vizsgélja, s ez

3 Vincze Attila: Onally szabalyozé szervek: egy alkotmanyjogi problémavazlat. Kozjogi Szemle 2013. 3. sz. 7-
15. 0.

Y Pdalné Kovdcs Tlona: Miért hagytuk, hogy igy legyen?: A teriileti decentralizacios reformok természetrajza
Magyarorszagon. Politikatudomanyi Szemle 2013. 4. sz. 7-34. 0.

5 Dobos Gabor: A magyar onkormanyzati rendszer autonomidjanak empirikus elemzése. Doktori értekezés,
Budapesti Corvinus Egyetem, Budapest 2018. http://phd.lib.uni-corvinus.hu/1005/1/Dobos_Gabor_dhu.pdf

16 Jelenleg hatalyos: Az Orszaggytilésrdl sz616 2012. évi XXX VI. torvény 80. § (2) bekezdés.



jelenik meg a kozigazgatasi és jogi oktatasban is.'” Megjegyzendd, hogy az dsszehasonlitd
kozigazgatasi jognak is ez, tudniillik az eljarasi szabalyok 6sszevetése a klasszikus téma’tja.18

A tanulmany szempontjabol azonban éppen ennek a témanak van a legkisebb jelentdsége,
mivel a kozigazgatasi jogalkalmazasnak altalaban — hasonléan a bir6i jogalkalmazashoz — a
direkt politikai befolyastol valdo mentesség egyfajta alapelve. Kovetkezik ez a jogallamisag
olyan kovetelményeibdl, mint az egyenld elbirdlds, vagy, hogy az allam az allampolgarral
szemben csak kifejezett jogi felhatalmazas alapjan léphet fel sth. A tényleges tevékenység
szempontjabol joval 1ényegesebb, de a jog szempontjdbol kevéssé relevans a kozigazgatis
kozszolgéltatas-szervezd aktivitasa.

Mind a jog, mind a politika szempontjabél meghataroz6 azonban a kozigazgatasnak a
jogalkotasban jatszott szerepe. Ez gyakran a tényleges szabalyozast is jelentheti. Ilyenként
értelmezhetd a rendeletalkotas, illetve — ha a kormanyt és minisztert kivessziik a kdzigazgatas
halmazabol, akkor — a szabalyoz6 ligyndkségek tevékenysége, amelyre fentebb mar utaltunk.
Meghatarozobb azonban a kozigazgatidsnak a jogszabalyok eldkészitésében jatszott szerepe.
Ennek jogi relevanciaja akkor is megkérddjelezhetetlen, ha a hazai, szinte kizar6lag a hatalyos
jogi szovegeken orientalodd jogtudomany mar magit a jogalkotdst is jogon tulinak,
politikainak, ilyenként a tiszta jogtol tavolinak tekinti.

Jelentdsen eltérd altalanos elméleteket ismeriink a kozigazgatisnak a jogalkotasban,
kozpolitika-formaldsban jatszott szerepére nézve. Max Weber % elsésorban a biirokracia
szakszerli végrehajté funkcidjara fokuszal. A politikus és hivatalnok feladata egészen mas,
ezért a fontos kompetencidk is teljesen eltérdek: a politikusé a célok kijelolése, és az amelletti
harc, a hivatalnoké a nyugodt, megbizhatd végrehajtas. 2 Az angolszdsz kozigazgatasi
irodalom alapitd atyjaként tisztelt Woodrow Wilson is elfogadja a két csoport eltérd
jellemzdinek fontossagat, ugyanakkor a politikai és hivatali szereplék egyiittmitkddésének
fontossagat hangstlyozza. 2L'A Klasszikus elmélet felfogasa abban 0Osszegezhetd, hogy a
politika jeloli ki a célokat, a fo iranyokat, roviden a ,,mi”-t; a szakértelemre és folyamatos
mukodésre, szervezettségre ¢épiilld kozigazgatas viszont az, amely meg tudja hatdrozni a
»hogyan”-t. A kozigazgatasi szervezet az, amely a kiilonféle alternativakat attekintve, a
varhat6 kovetkezményeket (ideértve a mellékhatasokat) is elére jelezve képes a politikai
dontéshozokat a megfelel6 dontésekhez hozzasegiteni. Teszi mindezt az appardtusban
felhalmozott, szinergikusan 6sszegz0d6 szaktudasara alapozva.

Am ezek a dontések a kontinentalis rendszerekben szinte minden esetben jogi format dltenek.
Ezért az apparatus szakértelmének masik Iényeges eleme a jogi kompetencia. A jogalkotas a
jogi hivatads egy rendkiviil sajatos, magas szakértelmet igényld és altalaban magas presztizsii
szegmense. Erre a szaktudasra is szilkség van ahhoz, hogy jO mindségli jogszabalyok
sziilessenek, olyanok, amelyek jol illeszkednek a jogrendszerbe, megfeleld
fogalomhasznalattal, végiggondolt struktiraval ¢s logikai szerkezettel megkonnyitik a
jogalkalmazast, nem generalnak jogszabalyiitk6zést, joghézagot stb.

7 Szamel Katalin: A kozigazgatas miikddésének meghatarozd trendjei. In: Az Eurdpai Unié tagallamainak
kozigazgatasa (Szerk. Szamel Katalin — Balazs Istvan — Gajduschek Gyorgy). CompLex, Budapest 2011. 59-82.
0.

18 René Seerden: Comparative Remarks. In: Administrative law of the European Union, its member states and
the United States: a comparative analysis (szerk. René Seerden). Intersentia, Cambridge 2012.

19 Weber: Gazdasag és tarsadalom I.

20 Max Weber: A politika mint hivatis. Medvetanc Fiizetek, E6tvos Lorand Tudomanyegyetem, Budapest 1989.
2L Woodrow Wilson: The Study of Administration. Political Science Quarterly 1887. 2. sz. 197-222. o.



A kozigazgatasnak ez a szakmaisdgon alapuld, a politikai dontéshozoval egyiittmiikddo, azt
segitd, de ugyanakkor politikailag semleges képe jelenti mind a mai napig a kozigazgatas
jogalkotasi tevékenységének idealjat. Ugyanakkor egyre tobben utalnak arra, hogy a
professzionalisan miikkodo kozigazgatds is elkeriilhetetleniil lat el politikai funkcidkat.
Aberbach és szerz6tarsai’® sokat idézett munkéjukban négy lehetséges modellt definialnak.
Az els6, Weber nyoman abbol indul ki, hogy a kozpolitikak formaldsaban a kozigazgatasnak
nincs semmi szerepe. A masik, a fentebb bemutatatott klasszikus, Wilsonhoz kothetd felfogast
tartalmazza. A negyedik szerint nincs lényegi kiilonbség a kozigazgatas (legalabbis annak
magasabb szintjei) és a politika kozott a végrehajtd hatalom mikodésében. Empirikus
kutatasuk eredményként a szerzok azt talaltak, hogy — legalabbis az Egyesiilt Allamokban — a
harmadik modell érvényesiilt. Eszerint a kdzigazgatas is 1at el politikai feladatot, de alapvetd
mindségi kiilonbség van ekozott és akdzott, amit a politikus vallal fel. A politikus elsédleges
terepe a nyilvanossag, a nagy, atfogd, az allampolgarok széles korét izgatd kérdésekre
fokuszal. Kialakitott allaspontjaban jelentds szerepe van az intuicidonak, a raérzésnek,
érvelésében pedig gyakran haszndl érzelmi érveket és eszkozoket. A kozigazgatis ezzel
szemben inkabb zart ajtok mogott targyal az érintettekkel, az un. stakeholderekkel. Megkisérli
feltarni ezek szempontjait, céljait és keresi azt a kozos nevezOt, amely a legtobb érintett
szamara elfogadhatd. 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 biirokratikus miikodés alapvetd eltérése a
politikatol. Hozzatehetjilkk ehhez, hogy az apparatus torekedhet a szélesebb kézvélemény
szondazéasara is; példaul kozvéleménykutatdsok keretében kisérelheti meg feltarni egy-egy
dontési alternativa varhato fogadtatasat.

A vonatkozd szabalyokbol, mindenekel6tt a kormany {igyrendjébol, és az empirikus
kutatasokbol? is tudhatjuk, hogy a jogszabalyok el6készitése, a tervezetek megforméazasa a
kozigazgatasi apparatusokban torténik. Ez teljesen egybevdg a modern allamok altalanos
gyakorlataval is. E tekintetben inkabb anomalidnak tekinthet6 a 2010-et kdvetd idészakban az
egyéni képviseldi inditvanyok jelentds szama,* illetve az a széles korben elterjedt vélekedés,
hogy a jogszabalyok jelent0s része nem a minisztériumi apparatusokban, hanem ,barati
tigyvédi irodakban” késziil. Talan ez is egyik oka a jogszabalyok kimutathatéan alacsony
szinvonalanak.?®

Folyamatosan jelentkez0 probléma a jogszabalyok szakmai elOkészitetlensége. % Ezzel
egyfeldl a jogi-szakmai hianyossadgokra is utalunk, de arra is, hogy a kozigazgatds nem képes
a politikai tanacsadd funkcidjat ellatni. Bar a kordbbi, jO két évtizeden &t hatalyos,
rendszervaltasokon ativeld jogalkotasi tiSrVény27 is eldirta, majd az ezt felvalto a jogalkotasrol
sz616 2010. évi CXXX. torvény 17.§-a is részletesebb szabalyozassal teszi kotelezové a
jogszabalyok eldzetes hatasvizsgalatat, amely eldirast rendeleti szabalyozas tovabb részletez,
valojdban a hatasvizsgalatra szinte soha nem keriill sor. Ennek okair6l szisztematikus

22 Joel D. Aberbach — Robert D. Putnam — Bert A. Rockman: Politicians and bureaucrats in western democracies.
Harvard University Press, Cambridge, MA 1981.

%3 Pesti: i. m.; Pesti — Farkas — Franczel: i. m.

2 Gajduschek Gyorgy: El8készitetlenség és utdlagos hatdsvizsgalat hianya. In: A magyar jogrendszer éllapota.
(szerk. Jakab Andras — Gajduschek Gydrgy). MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatokzpont, Budapest 2016. 796-
823. 0.

% Boda Zsolt — Sebdk Miklos: A magyar kdzpolitikai napirend elméleti alapok — Empirikus eredmények. MTA
Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont, Budapest 2018.
https://politologia.tk.mta.hu/uploads/files/A_magyar_koezpolitikai_napirend_imprimatura.pdf

%6 Gajduschek: Eldkészitetlenség. ..

T A jogalkotasrol sz616 1987. évi XI. torvény.



kutatasok hijan inkabb csak feltételezéseket fogalmazhatunk meg.”® Az egyik folyamatosan
jellemzdé probléma a jogalkotds ad hoc jellege, ami miatt csak nagyon rovid id6 all az
apparatus rendelkezésére a jogszabalytervezet megformaldsira ¢és belsé szakmai
megvitatasara (tarcakoroztetés). A masik tényezo az ilyen vizsgélatok elvégzésére alkalmas
személyzet hidnya. Sem létszamaban, s kiilondsen felkésziiltségében nem all rendelkezésre a
hatasvizsgalat elvégzésére alkalmas minisztériumi szakérti garda, s ezt — talan az er6s6do
titkol6zas, talan a bizalmatlansag, talan a rovid id6 miatt, talan a kordbban kapott vizsgalatok
alkalmatlansdga okan — ki sem adjak kiilsd résztvevoknek.” Mindenképpen megallapithato,
hogy a kozigazgatasnak a ,,hogyan” megvalaszolasaban adott segitsége alig érvényesiil.
Masutt azt a feltételezést is megkockaztattuk, hogy — kiilondsen a 2010 el6tti idészakban — a
szerepek meg is cserélddtek: a politikusok gyakran jogszabalyi szovegeken, paragrafusokon
vitaztak, mikozben az adminisztracio a jogszabaly megszovegezésével — jorészt tudattalanul
és reflektalatlanul — jeldlte ki a f& iranyokat, kozpolitikai célokat.*® Mindez 2010 utan
annyiban modosult, hogy a politikai dontéshozatal teljes egészében domindlja a kdzigazgatast.
Egyik mechanizmus sem erdsiti a jogszabalyok tartalmi megalapozottsagat.

4. Politika a személyi allomanyban

A kozigazgatasban a politikai és szakmai elem kozotti viszony legnyilvanvalobban a személyi
allomany Osszetételében ragadhatdé meg, ami pedig a személyzeti, szakkifejezéssel a
kozszolgalati rendszer egyfajta lenyomata. A témanak o6ridsi irodalma van, akéar az elméleti e
akar az empirikus, komparativ inspirdcioju munkakat tekintjiik at. ** Kiilén irodalom
foglalkozik a régi6 és benne Magyarorszag helyzetével.33

A kozszolgalat alapkérdése, hogy hogyan lehet elérni azt, hogy a kézigazgatas miikkodésében
magas foku szakmaisag érvényesiiljon, hiszen ez az, ami a hatékony és eredményes miikddés
zaloga, ugyanakkor a kozigazgatas ne valjon 6njaréva, hanem a politikai dontéshozok altal

%8 Gajduschek: Elokészitetlenség...; Pesti: i. m.; Pesti — Farkas — Franczel: i. m.

? Nemzetkozi tapasztalatok szerint ezt a feladatot vagy kutatocsoportoknak, vagy tanacsadd cégeknek, vagy
think tankeknek szoktak kiszerzédtetni.

¥ Gajduschek Gyorgy — Hajnal Gyorgy: Koézpolitika: a gyakorlat elmélete és az elmélet gyakorlata. HVG
ORAC, Budapest 2010. 52-58. o.

® Jon Pierre — B. Guy Peters: Politicization of the Civil Service - Concepts, Causes, Consequences. In: The
Politicization of the Civil Service in Comparative Perspective. Routledge, London 2004.; Christoph Demmke:
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kozvetitett célokat kovesse. A gyakorlatban ez a fesziiltség nyilvanvaldan jelentkezik. Ha
példaul a kivalasztasban a politikai lojalitds jatszik dontd szerepet, akkor féld, hogy a
szakértelem elsikkad. Méasfeldl ugyanakkor a fejlett demokraciakban is gyakori panasz, hogy
a koztisztvisel6k>* sajat értékrendjiiket kovetik €s hajlamosak elszabotélni az azzal ellentétes
politikai torekvéseket. Ez jelentkezett példaul a neokonzervativ politikusok hatalomba
keriilésével a nyolcvanas években, akiknek egy, a joléti allam vivmanyaihoz érzelmileg ¢€s
moralisan is ko6t6do koztisztviseldi gardaval kellett dolgozniuk.

A politikai reszponzivitas és a szakmaisag kozotti egyensulyt hagyomanyosan — a weberi
biirokracia-idealt is jellemzé — érdemrendszerti kozszolgalat jelentette.®> A weberi modellben
a szervezeti struktura biztositja a politikai akarat érvényesiilését. A kozhivatalnok feltétlen
engedelmességgel tartozik felettesének, és mint lattuk, e hierarchikus lanc csucséan a politikus
all. Mindaddig, amig a feliilrdl érkezd utasitasok nem sértik a jogi eldirasokat, a hivatalnok
ezek szerint jar el. Azt is tudhatjuk, hogy maguk a jogszabalyok is politikai termékek. Az
érdemrendszerli kozszolgalat ugyanakkor nem enged politikai beleszolast a személyzeti
dontésekbe, % amennyiben azok jogilag részletesen szabdlyozottak. Az uj tisztviseld
kivalasztasa szigoraan meghatarozott tartalmi feltételek és eljarasi szabalyok mellett torténik,
amelynek egyfajta idealja a francia versenyvizsgak rendszere. %" Ugyanez vonatkozik az
elémenetelre és szamos mas személyzeti dontésre iS. A Kkoztisztvisel6 bére szintén
jogszabalyban (bértdbla) pontosan rogzitett, eltdvolitdsa, felmentése garancidkkal
koriilbastyazott, praktikusan szinte lehetetlen. Ez az Gn. zart, érdem-, vagy karrier-rendszeri
kozszolgalat szdndékoltan merev, minden részletre kiterjedd szabalyozasaval kizarja az
egyedi, onkényes dontések lehetdségét €s ezzel a direkt politikai beavatkozast is.

Az érdemrendszerli kozszolgalatnak tehdt minden esetben meghatirozé eleme a jogi
szabalyozas. A munkajoggal Osszevetve a koztisztviseld alkalmazasanak kozszolgalati
szabalyozéasa legalabb harom ponton mutat eltérést. Egyfeldl itt kdzjogi szabalyozasrol van
sz0, mig a munkajogban dominans a maganjogi jelleg. Mindenekelétt: a felek egyenldségének
tételezésén alapul. Masfeldl a szabdlyozas joval részletesebb, szdmos olyan elemet tartalmaz
(pl. a kivalasztasi eljaras, a bér pontos torvényi meghatarozasa), amely a munkajognak ilyen
formaban nem része. Végiil ezen a teriileten kogens szabalyokat talalunk, mig a munkajogban
nagy a diszpozitiv szabalyok szerepe. A munkajoggal Osszevetve a kozszolgalati jogot,
gyakori az olyan megfogalmazas, ho§y utdbbi a koztisztviseld szamdra tobblet jogokat és
tobblet kotelezettségeket hataroz meg.™

A rendszervaltas utdin Magyarorszagon 1992-ben, a posztszocialista orszagok koziil elsdként
fogadtak el az atfogd kozszolgalati torvényt, amely céljat és valoszinlisithetden a jogalkotok
akaratat tekintve is az érdemrendszerti kozszolgéalatot hozta volna 1étre. Valojaban azonban,

A koztisztvisels” fogalma alatt az alabbiakban, nagyjabdl a magyar nyelvben altaldban hasznalt médon,
illetve a 2011 el6tti jogi szabalyozasnak is megfelelden, a kozigazgatas hivatalaiban dolgozo, érdemi munkat
végz6 dolgozokat értem.

% Gajduschek Gyorgy: Kozszolgalat — magyar kozigazgatas személyi alloméanya és személyzeti rendszere az
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szamos mas orszaghoz hasonldan, » Magyarorszagon sem jott létre egy valddi
érdemrendszerti kozszolgalat. Ahogyan azt masutt bemutattuk,* ennek szémos oka van. Az
egyik, hogy a rendszervaltas utani gazdasagi és tarsadalmi koriilmények nem kedveztek egy
ilyen rendszer miikodtetésének. Igy példaul nem volt finanszirozhaté egy olyan rendszer,
amely egyszerre lett volna normativ és versenyképes a piaci viszonyokkal. A jogaszok (a
magyar kozigazgatasban legmagasabbra értékelt professzid) el6tt példaul megnyilt az tigyvédi
palya a koztisztviseldi béreknél nagysagrendekkel magasabb jovedelemmel kecsegtetve,
megjelent a multinaciondlis cégek elszivo hatasa, ami a jogaszok mellett a kozgazdéaszokra, a
masik jelentds koztisztviseléi csoportra is hasonld hatassal volt. Hasonloképpen, az
érdemrendszeri kozszolgalat meghatarozd eleme a Kkarrierat fokozatos végigjarasa
tapasztalatszerzés céljabol, és csak ez utan tolthet be valaki magasabb szintli feladatot. De
vajon a szocializmus idején épitett karrier, az ott szerzett mély tapasztalat valoban alkalmassa
teszi-e a koztisztvisel6t arra, hogy a demokratikus rendszerben kulcspoziciokat toltson be? Az
objektiv nehézségek mellett bizonyéara jelentds volt a kulturdlis, mentalitasbeli tényezdk
szerepe. A politikai vezetdk, akik elvben talan egyet is értettek az érdemrendszer(
kozszolgalattal, a gyakorlatban, sajat esetiikben nem tudtdk azt elfogadni. A miniszter sajat
minisztériumaban sajat embereivel kivant egyiitt dolgozni. Rdadéasul — az jonnan megalkotott
torvény nem engedte meg a politikai szempontok érvényesitését ott sem (pl. a minisztériumi
csucsvezetdi posztokon), ahol a legtobb kontinentélis, nyugat-eurdpai kozszolgalati rendszer,
igaz mas technikdkkal, de megengedi azt.

A latszolag érdemrendszerli jogi kirakat mogott igy széles kdrben érvényesiilt a politikai
befolyas kiilonféle modokon. ™ Még a kiilfoldi elemzdk is viszonylag koran észlelték, hogy az
érdemrendszer helyett érdemrendszerii jogszabalyokat talalnak,*” illetve, hogy a szabalyokat
gyakran megkeriilik. ® Az 1992-2010 kozotti idBszakot egy latszolag érdemrendszer(,
valdjdban azonban szamos elemében, Iényegében pedig egészében inkdbb egy a
zsakmanyrendszerhez kozelitd kozszolgalat jellemezte. Ezt valtotta fel 2010 utdn az a
megoldas, amely a zart rendszert hivatalosan is elvetette.

A hatalyos szabalyozas, tudniillik a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a
Kormanyzati igazgatasrol sz616 2018. évi CXXV. torvény 3. §-a — tartalmaban a 2010. évi XLIII.
torvény szabdlyozéasaval egyezden —¢€les hatarvonalat hiz a politikai és a szakmai allami
vezetok kozott. Elobbiek a (politikai és szak-) allamtitkarok, utobbiak a kozigazgatési
allamtitkar és a helyettes allamtitkdrok. Azonban, bar a szovegezés eltér, a kinevezés modja
azonos: a kozigazgatasi allamtitkart is a miniszter meghallgatasa utan, a miniszterelnok
dontése alapjan a koztarsasagi elndk nevez ki. A helyettes allamtitkart a miniszter javaslatara

% Jan-Hinrik Meyer-Sahling: Sustainability of Civil Service Reforms in Central and Eastern Europe Five Years
After EU Accession. SIGMA 2016. 44. sz. https://www.oecd-ilibrary.org/content/paper/5kmi60pvjmbg-en
Katarina Staronova — Gyorgy Gajduschek — Annika Uudelepp: Senior Civil Service in Central and Eastern
Europe: Case Study of Estonia, Hungary and Slovakia. In: Europeanisation in Public Administration Reforms
(szerk. Juraj Nemec). Bratislava 2016. 93-117. o.

0 Gyorgy Gajduschek: Politicisation, Professionalisation, or Both? Hungary’s Civil Service System. Communist
and Post-Communist Studies 2007. 40. sz. 343-362. o.

* Ennek moédszereir8l 1. Gajduschek Gyorgy: Atpolitizalt kozszolgalat. A személyzeti hataskorok telepitése a
magyar kozszolgalat jogi szabalyozasaban. Allam- és Jogtudomdany 2012. 1. sz. 3-27. 0.

%2 A valodi érdemrendszerli kozszolgalat létrehozasat gyakorta a jogi szabalyozas megalkotdsa potolta.”
Nunberg — Barbone — Derlien: i. m.

43 A koltségvetésben nem 4ll rendelkezésre elég forras egy megfeleléen megfizetett kozszolgalat fenntartasara,
mikozben a politikusok a kozigazgatdsi alldsokat zsakmanyként (spoils) kezelik, kihasznalva a szabalyozas
pontatlansagait, joghézagait.” Tony Verheijen — Alexander Kotchegura: Civil Service Systems in Central and
Eastern Europe. Edward Elgar Publishing, Cheltenham 1999.
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a miniszterelndk nevez ki. A dontés minden résztvevdje bevallottan is politikai szerepld. A
szakmaisagot biztositd eljarasi garanciakrol igy egyaltalan nem lehet szo6. De nincsenek
lényegi tartalmi szabdlyok sem. A szakmai vezetdk, de még a kozigazgatasi allamtitkdrok
esetében, akik pedig a nemzetkozi gyakorlat szerint évtizedes kozszolgalati tapasztalat utan
jutnak ebbe a pozicidba, sem szerepel eldirasként kozigazgatasi gyakorlat. Bar latszolag
hosszl,, igy precizitast sugalld szabalyzast talalunk a képzettségi feltételek kozott, am
valdjdban az deriil ki, hogy szinte barmely fels6foku végzettség megfeleld lehet az un.
szakmai vezetdi poziciokban. Bar a vezetdi (féosztalyvezetd, fOosztalyvezetd helyettes,
osztalyvezetd) esetében eloirds a kozigazgatasi (vagy jogi) szakvizsga, ezeknél a magasabb
beosztasoknal még ezt sem nevesiti a torvény, illetve explicite kiveszi az alkalmazandé
szabalyok korébol.* Ez a, batran alsagosnak nevezheté szabalyozas egyébként mar a 2010
elotti iddszakot is jellemezte. Nem szabad elfelejteni, hogy aztdn a minisztériumban a
munkaltatoi jogkor gyakorldja az ilyen modon kinevezett kozigazgatasi allamtitkar lesz [37. §
(2) bekezdés], ugy, hogy a lényegi személyi dontések meghozatalat altalaban is alig
korlatozzak anyagi vagy eljardsi szabalyok. Alig tulzunk példaul, ha azt allitjuk, hogy az
»allamigazgatasi szerv hivatali szervezetének vezet6je” [37. § (2) bek.], a munkaltatoi jogkor
gyakorlojaként szinte azt vesz fel, 1éptet eld, bocsat el, akit csak akar. Ez a jellegzetesség
ismét csak a kezdetektdl jellemzi a hazai kozszolgélati szabalyozast.

A magyar kozszolgalati szabalyozds tehat alig képezi gatjat a szubjektiv személyzeti
dontéseknek, ilyenként elvileg a politikai befolydsnak sem. S6t, a személyzeti dontésekben is
akadalytalanul leszivaroghat a személyes-politikai lojalitas megkovetelése a legalso szintig.
Ezt lattuk a minisztériumok esetében, de ez a helyzet valamennyi allamigazgatasi szerv
kapcsan. A kormanyhivatalok vezetéit a hivatalt feliigyeld6 miniszter javaslatira a
miniszterelnok nevezi ki, vagyis harom tisztan politikai dontéshozd vesz részt a dontésben,
kiilonosebb eljarasjogi vagy anyagi jogi korlatok nélkiil [2010. évi CXXVI. évi torvény 10. §
(2) 1. De még a vezetd helyettesét is a miniszter nevezi ki. A kdzponti hivatal vezet6jét a
feliigyel6 miniszter, a kozigazgatdsi mindségpolitikaért és személyzetpolitikdért felelds
miniszter egyetértésével nevezi ki. De még az 6nalld szabalyozd szerv vezetdjét is, amilyen
példaul a Nemzeti Média- ¢s Hirkozlési Hatosag Elndke, amely szervnek tehat elvileg 1ényege
a politikatol, illetve a korménytdl vald fliggetlenség, a miniszterelnok javaslatira a
koztarsasagi elndk nevezi ki.*®

Hasonl6 a helyzet a kozponti szint alatti, helyi, illetve teriileti allamigazgatasban is. A
hatosagi feladatok nagy részét ellatd megyei, illetve jarasi kormanyhivatalok élén allo
kormanymegbizott elvileg is politikus. Alatta, a hivatali apparatus élén a féigazgato all, aki
ugyanakkor a kormanymegbizott altalanos helyettese is. Ot a kormanymegbizott javaslatara a
miniszter nevezi ki, és felette a munkaltatoi jogokat is a kormanymegbizott gyakorolja.*® Itt
azonban latszolag anyagi jogi korlatot jelent az a szabaly, amely a fels6foku végzettség
mellett 5t év vezetdi gyakorlatot ir el6.*” Tehat nem kozigazgatasi vezetdi gyakorlatrol van
sz0 (lehet az akar egy harom f6s kft. is), és az el6iras alol még ugyanezen bekezdés masodik
mondata felmentés adatasat is lehetové teszi.

* Erdemes megjegyezni, hogy valosiban az alacsonyabb szintli vezetSk esetében sem érvényesiil a feltétel
tényleges szelekcids szempontként, mert elég, ha a kinevezett vezeté a szakvizsgat két éven beliil leteszi,
amelyet egyébként a beosztott kormanytisztviselonek is lényegében a 3. éven beliil le kell tennie.

> A médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciérol 2010. évi CLXXXV. torvény 111/A. § (1) bekezdése.

“® A fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a fovarosi és megyei korméanyhivatalok kialakitasaval és
a terileti integracioval Osszefiiggd torvénymoédositasokrol szolo 2010. évi CXXVI. torvény 12. § (1)-(3)
bekezdései.

#2010. évi CXXVI. torvény 12. § (4) bek.
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Az Onkorményzati hivatalt vezetd jegyzé felett a munkaltatdi jogokat a valasztott
polgarmester gyakorolja. Igaz, e korben mar viszonylag komolyan vehetd tartalmi
kovetelmények (specifikus felséfoku végzettség), s6t — a hazai kozszolgalati szabalyozasban
kivételesen szigoru elvarasként — kétévi kozigazgatasi gyakorlat elbirasa is megjelenik, ami
alol az esetek jelentds részében még felmentés sem adhato.

Osszegezve elmondhatd, hogy a torvényi szabalyozds nem akadalyozza, sét inkabb
torvényesiti a politikai beavatkozast. Nem véletlen, hogy a vonatkoz6 nemzetkozi és hazai
szakirodalom egyetérteni 1atszik abban, hogy a magyar kozigazgatas atpolitizaltsaga erdsodik.
2010-ben, a kormanyvaltas utan pedig egy radikalis politikai alapu tisztogatas tortént, amelyet
a jogi szabalyozas atalakitasa (a koztisztviseld eltavolitdsa egy idére konnyebbé valt, mint a
vallalati segédmunkasé, mivel nem volt sziikség indoklasra) is megalapozott. 8

Abban az esetben, ha a politikai dontéshozd még ezt a szabalyozast is tulzdéan korlatozonak
érzi, a gyakorlatban konnyen athidalhatja azzal, hogy nem koztisztviseléként, hanem
munkaszerzOdéssel alkalmaz valakit, aminek nincs kiilondsebb jogszabalyi akadalya.

Ismételten hangsulyozzuk, hogy bar az atpolitizaltsag mértéke ugrasszertien novekedett 2010-
ben, a jogi szabalyozasnak azok a jellemzdi, amelyek mindezt lehetévé teszik, jorészt a
szabalyozas korai idészakatol viszonylag stabilan jelen vannak. Eppen ezért valthattak ki
olyan ¢les szakmai ellendllast azok a jogszabalymodositasok, amelyek azt jelezték, hogy a
2010 utan hatalomba keriilt kormanynak még ezek a keretek sem elégségesek.

A kozigazgatasban, kiilondsen a minisztériumokban azonban nem csak koztisztviselOket
taldlunk. Korabban utaltunk mar a kabinetekre, illetve ennek kapcsan a politikai tanadcsadok
szerepére. Egyfeldl a politika professzionalizacioja, masfeldl a kozigazgatas oridsi szervezeti
¢és szakmai talereje ellensulyozasanak igénye elkeriilhetetlenné teszi, hogy a minisztert sajat —
politikai irdnyvonalat vallo, személyében is lojalis — tanadcsadod segitse. Nemzetkozi tendencia
ennek a funkcionak a novekvo fontossaga, és igy szervezeti novekedése is. Az Egyesiilt
Kiralysagban a hetvenes években a miniszternek egy tanacsadoja volt, és a Guardian cikke
szerint 2010-ben is atlagosan kett3.*® Az 6sszes alkalmazott politikai tandcsado szama ekkor
63 f6 volt, de a cikk utal arra, hogy egy ponton ez elérte a 70 fot is, amit sokan mar
alkotmanyos botranynak tartottak. E tanidcsadok bére nem tért el jelentdsen a koztisztviseldi
fizetésektol.

A hazai adatok tekintetében Léazar Janosnak képvisel6i kérdésre adott valaszabol tudhato,
hogy csak a Miniszterelnokség 46 politikai tanacsadot és fétanacsadot foglalkoztatott 2015-
ben.® Ez nyilvan csak a kifejezetten a 2011. évi CXCIX. térvény 203. és 204. §-a alapjan
foglalkoztatott politikai tanacsaddkat ¢s fOtanacsadokat jelenti. Ezek bére a munkaltato
szubjektiv dontésén alapul, 4&m nem haladhatja meg az atlag (nem medidn!) bér tizszeresét
[204. § (1) bekezdés]. Hasonld feladatra természetesen mas modon, nem a minisztérium
keretében, nem politikai tandcsadoként, hanem vezetdként, vagy munkaszerzédéssel is lehet
valakit alkalmazni. Ugyanebben az évben, az agrarminiszternek hasonld kérdésre adott
valaszbol kideriil,** hogy ebben a nem til nagy minisztériumban a miniszteri kabinetben 7 6,
az allamtitkari kabinetekben Osszesen tovabbi 9 0, allamtitkdrsagonként 1-3 f6 t6ltott be
ilyen pozicidt. Ez tehat azt jelzi, hogy az allamtitkarsagok mellett is miikddnek kabinetek,

*829/2011. (IV. 7.) AB hatarozat

* https://www.theguardian.com/politics/2010/sep/02/ministerial-special-advisers
* http://www.parlament.hu/irom40/07459/07459-0001.pdf

! http://www.parlament.hu/irom40/06915/06915-0001.pdf
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mikozben az allamtitkdrsagok szdma meglehetdésen nagy. A miniszter valasza ez esetben
tartalmazza a béradatokat is. Eszerint a tanacsadok havi illetménye nagyjabol 400.000 és
600.000 Ft kozott mozgott,> a fétanacsadoké ennél nyilvan magasabb volt. Ugyanezen évben
egy PhD fokozattal rendelkezd, 35 éve a kozigazgatasban kitinden dolgozo
kormanytisztviseld bruttd bére esetleges potlékok nélkiil 336.205 Ft volt.

5. Osszegzés

A kozigazgatasnak torténetileg mindig is kettds elvarasnak kellett megfelelnie, amely
elvarasok ellentmondasba is keriilhetnek. Egyfeldl a kozigazgatasnak ki kell szolgalnia a
politikai dontéshozokat, masfeldl a szakmai sztenderdeknek is meg kell felelnie. A
kozigazgatds politikai aldvetettsége pozitivan értékelhetd, ha figyelembe vessziik, hogy
demokratikus rendszerekben ez a politikai akarat — elvileg és nagy vonalaiban ténylegesen is
— az allampolgarok tobbségének akaratat kozvetiti. Konnyen belathato, hogy egy ilyesfajta
kontroll nélkiili kdzigazgatasi apparatus, vagyis az allamnak az a szerve, amely a kozhatalom
birtokaban jelen van a tarsadalom mindennapjaiban, oriasi veszélyt jelentene a tarsadalomra
magara. A kdzigazgatas ugyanis rendkiviil hatékony eszkdze az elnyomasnak is.

A politikai kontroll mellett a kozigazgatas szakértelme is rendkiviil fontos. Ez a szakértelem
hosszu ideig elsésorban jogi szakértelmet jelentett, am — kiillondsen a szamos kdzszolgaltatast
felvallald joléti allamok 1étrejottével — egyre nagyobb szerepet kapnak a specialistak
(mérndkok, orvosok, szocidlis munkasok, pedagogusok). A szakértelem meghatarozo a
kormanyzati dontések megfeleld végrehajtasaban, de a megfeleld dontések eldkészitésében is.
A némileg leegyszerlsitd, de maig idedlkant szolgaldé modellben a politikai dontéshozok
hatdrozzak meg az atfogo6 célokat, fobb irdnyokat, mig a szakérté minisztériumi apparatusok
szerepe az egyes dontési alternativak mérlegelése annak alapjan, hogy azok mennyire
szolgaljak e célokat, illetve annak meghatarozédsa, hogy mely megoldasok alkalmasak a célok
eléréséhez.” Ehhez pedig magas foku szakértelem, sét szamos szakteriilet egyiittmiikodésén
alapul6é mechanizmus sziikséges.

A nyugati demokracidk a politikai akarat iranti érzékenység és a szakértelem kozotti elvi és
gyakorlati fesziiltséget viszonylag sikeresen, bar korantsem zokkenok nélkiil oldottak meg,
hosszu ideig, talan maig hatoan, 1ényegében a weberi modellt kdvetve. Eszerint a politikai
akarat érvényesiilését elsdsorban a szervezeti struktura biztositja. A kozigazgatds cstcsan
politikusok 4llnak, mikdzben a szervezet szigora hierarchikus felépitése, a merev
alarendeltségi viszonyok, valamint a szintén merev szabalykovetés biztositja, hogy a csucson
meghozott dontéseket a lejjebb 1év6 szintek végrehajtsak.” A szakértelmet elsésorban a zart,
érdemrendszerli kozszolgalat biztosithatja. Ez egyfeldl megkoveteli a hivatalnoktdl az
utasitdsok végrehajtasat, ugyanakkor érvényesiti a szakmai elvarasokat a kivalasztasban,
koztisztviseldi és vezetdi kinevezésekben. Mindezt ugy éri el, hogy egyértelmiien elzarja a
politikai dontéshozdt a személyzeti dontésektdl. A kozszolgalati szabalyozds mindenre
kiterjedo eldirasai egyszerien nem engednek teret a szubjektiv dontéseknek.

Politikai akaratérvényesités és szakmaisag kettOsségében a tulzott szakmaisag viszonylag
kevéssé jelentkezik problémaként, az ellenkezd aranyeltolédas azonban meglehetdsen
gyakori, és a szakirodalomban is széles korben, els6sorban az ,atpolitizalodas”

2 A miniszteri valasz nem jelzi, hogy brutté vagy nettd bérrél van-e szo.

5 Melyik a legkisebb koltséggel a célokat leginkabb szolgdld, a gyakorlatban miikddni képes — masként:
hatékony, eredményes és megvalosithato (feasible) — megoldas?

% Bar ez a modell a gyakorlatban kevésbé miikddik ilyen egyértelmiien, e kérdésbe itt nem tudunk belemenni.
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(politicization) cimszd alatt targyalt téma. A ?olitizélédés kiilonféle tipusai (pl. patronazs,
klientelizmus) is részletesen kutatott teriilet.”> Masutt bemutattuk, hogy az atpolitizalodas
tartalma és oka a régioban, igy Magyarorszagon is jelentdsen eltér a hasonldé nyugati
jelenségtol. Az atpolitizalédas elsddlegesen kormanyzati koordinacios eszkoz, egy olyan
rendszerben, ahol az intézményes struktirak kevéssé megbizhatdoak vagy egyaltalan nem
miikodnek. ™ Ilyen esetben a személyes lojalitas valik meghatarozova, ez lesz a felek kozotti
bizalom és egyiittmiikodés biztositéka. Ez a ,,politizalédas” tehat nem partok és politikai
értékrendek mentén, hanem személyes viszonyok, a politikus személyes héalézatai mentén
zajlik.

A fentiekben bemutattuk azokat a jogi kereteket, amelyek meghatdrozzak a politikai és
szakmai elem egyiittélését a kdzigazgatasban. Az atpolitizalddas szempontjabol meghatarozo
tényezonek a kozszolgalati jog bizonyult. Ennek kapcsan megkiséreltiik bemutatni, hogy
Magyarorszagon mar a kezdetektdl hidnyoztak azok a fontos garancidlis elemek, amelyek
megakadalyozhattdk volna a politika tulzott befolyasat a személyzeti dontésekbe. Olyan
meghataroz6 teriileteken, mint az 0j koztisztviseld kivalasztdsa, elomenetele (vezetoi
kinevezések), illetménye (jovedelme), felmentése (eltdvolitasa), szamos jogi kiskapu volt
jelen mindvégig, s6t pl. a kivalasztds kapcsan — egy rovid iddészaktol eltekintve — az
eljarasjogi és anyagi jogi garanciak szinte teljes hianyardl beszélhetiink. A jogszabalynak ezt
a bizonyos értelemben alsagos jellegét enyhitette, ugyanakkor a politikai befolyas lehetdségét
erOsitette 2010 utan a még meglévo garancialis elemek jelentds részének lebontésa.

> J6 osszefoglalast ad B. Guy Peters: Politicization: What Is It and Why Should We Care? In: Civil servants and
politics: A delicate balance (szerk. Christine Neuhold — Sophie VVanhoonacker — Luc Verhey). Springer, London
2013.

*® Gyorgy Gajduschek: Civil Service in CEE Countries: Where Institutions Do Not Work? NISPAcee Journal of
Public Administration and Policy 2012. 5. sz. 161-168. o.
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