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A tanulmány összegző szakirodalmi áttekintést kíván nyújtani a végrehajtó hatalmi ágat, illetve szűkebb 

értelemben véve a közigazgatást érintő egyik alapvető kérdésről: a politika és a szakmaiság ambivalens 

viszonyáról. A szakirodalmi áttekintésen túl, utalunk a rendszerváltás utáni időszak hazai viszonyaira is. A 

kérdést – a hazai közigazgatás-tudomány hagyományait is figyelembe véve – előbb a formális szervezeti 

struktúra, majd a működés, végül a személyzet oldaláról vizsgáljuk, különösen az utóbbiban utalva a – formális-

jogi felépítéstől gyakran gyökeresen eltérő tényleges viszonyokra is. Ennek megfelelően a dolgozat 

megközelítésmódja nem annyira jogpozitivista, mint inkább politika-, illetve államtudományi. 

1. Bevezetés 

A klasszikus hatalmi ágak között a törvényhozó hatalomban a – hatalompolitika, pártpolitika, 

az angol kifejezés szerinti „politics” értelemben vett – politika szerepe egyértelmű és 

meghatározó. E hatalmi ág kulcsintézménye, a parlament a modern társadalmakban 

pártalapon szerveződik, pártfrakciókra tagozódik. Ugyanakkor a bírói hatalmi ágban a 

pártpolitikának ideálisan nem lehet szerepe, a bíró kizárólag a jogszabályok és a történeti 

tényállás, illetve ezek értelmezése alapján hozza meg döntését. Ha a pártpolitikai 

preferenciák, különösen, ha a hatalompolitikai nyomás ezt befolyásolja, az egyértelműen 

rendkívül súlyos anomáliaként értelmezhető jogállami keretek között. A politikai akarat tehát 

csak joggá transzformálva hathat a bíróságok tevékenységére, azzal, hogy nem minden 

politikai akarat transzformálható joggá a jogrendszer szerkezeti sérülése nélkül.  

A hatalmi ágak Montesquieu-höz köthető hármas tagolását a klasszikus német jogfilozófiának 

– a kontinentális jogrendszerekben jól alkalmazható – dichotóm distinkciójára vetítve azt 

találjuk, hogy a törvényhozó hatalom jogalkotó, a bírói jogalkalmazó feladatot lát el. Ebben a 

formális struktúrában elsődlegesen (de nem kizárólagosan) a parlament az, amely a politikai 

akaratot joggá transzformálja a törvényalkotás során. Az így alkotott törvények aztán a 

bíróságokat is kötik. A végrehajtó hatalom, amelybe a közigazgatás egyértelműen besorolható 

(egyesek azonosítják is azzal), e tekintetben középen helyezhető el. Egyaránt van jogalkotó és 

jogalkalmazó funkciója, ráadásul mindkét tekintetben, legalábbis mennyiségileg (a 

megalkotott jogszabályok száma és hossza, a jogalkalmazó egyedi határozatok száma) jóval a 

másik két hatalmi ág fölött teljesít. Ezenfelül a közigazgatás meghatározó mértékben végez 

jogi relevanciával nem bíró tevékenységet, illetve olyan tevékenységet, amelyet bár lehet 

jogalkalmazásként értelmezni, lényege mégsem ez, hanem a közszolgáltatások szervezése.  

A végrehajtó hatalmi ág sajátossága a politika jelenlétét tekintve tehát annak ambivalens, 

kettős volta. A politika egyértelműen jelen van a közigazgatásban, ugyanakkor legalább ilyen 

jelentős mértékben van jelen a politikával, ’politikai’-val gyakran szembeállított szakértelem. 

Ez a kettősség az állami működés kezdeteitől azonosítható a közigazgatásnak megfeleltethető 
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szférában.
2
 Más kérdés, hogy a ’politikai’ korábban egybeesett az uralkodói akarattal, míg a 

modern demokratikus államokban a politikai elemet az állampolgárok által választott, illetve 

az állampolgári akarattól függő réteg jeleníti meg. Történetileg a szakértelem is jelentősen 

átalakult, ám ennek mindvégig meghatározó eleme volt az írástudás, amely a papság mellett 

hosszú ideig csak az állami hivatalnokok körében volt jellemző. A modern közigazgatás 

kialakulásával egyre meghatározóbbá vált a jogi szakértelem szerepe, ami a kontinentális 

Európában a mai napig jelentős. Számos, különösen a német állami-közigazgatási-

államtudományi modellt követő országban mindmáig  ez az a tudás, amelyet az ún. 

generalista, vagyis a közigazgatás bármely területén alkalmazható általános kompetenciákkal 

azonosítanak, s aminek birtokában különösen nagy valószínűséggel tölthet be valaki vezető 

közigazgatási pozíciót. Az állami tevékenység kiterjedése, a közszolgáltatások körének 

bővülése, a jóléti állam megjelenése elsősorban a közigazgatás feladatainak bővülését 

jelentette.
3
 Ezek pedig további, magas fokú, azonban speciális szaktudást kívántak meg. Az 

egészségügyi, oktatási, kulturális vagy útügyi igazgatás, az energetikai rendszerekkel 

kapcsolatos és egyéb állami feladatok  nyilvánvalóan magas fokú, egyetemi végzettséget 

igénylő, speciális kompetenciákat követelnek meg. 

Történetileg tehát állandónak tekinthető a ’politikai’ és a ’szakértelem’ együttes jelenléte a 

közigazgatásban, illetve korábban az ennek nagyjából megfeleltethető szférában. Ugyanakkor 

’politika’ és ’szakértelem’ tartalma, illetve ezek egymáshoz való viszonya jelentősen átalakult 

az évszázadok során.
4
  

Az alábbiakban a politika és a szakértelem viszonyát a közigazgatásban három aspektusból 

vizsgáljuk. Előbb a szervezeti felépítés, majd a működés, végül a személyi állomány 

aspektusából. Ezt a hármas felosztást a hazai szakirodalomban Lőrincz Lajos alkalmazta 

szisztematikusan,
5

 aki maga is elmélyülten foglalkozott a politika és közigazgatás 

viszonyával.
6

 Ugyanakkor ez a tagolás jól igazodik a nemzetközi szakirodalom 

megközelítésmódjaihoz is. Az elemzésben a nemzetközi szakirodalomban is fellelhető, a 

modern politikai rendszereket jellemző általánosítható ideálokra és gyakorlatra is utalunk, ám 

– ezek fényében is – elsősorban a hazai gyakorlatot vizsgáljuk. Zárásként pedig megkíséreljük 

összefoglalni, hogy mi mondható el a politikának a közigazgatásban játszott szerepéről. 

2. Politika a közigazgatás szervezeti felépítésében 

A közigazgatás csúcsán általában politikai vezetőket találunk. A közigazgatás feladata 

ugyanis tradicionálisan elsődlegesen a hatalmon lévők akaratának a végrehajtása, illetve 

általában a döntések meghozatalában történő segédkezés is. A közigazgatás felépítése is 

elsődlegesen ezt a célt szolgálja. A szigorú hierarchia, az úgynevezett lineáris szervezeti 

struktúra, ami a Max Weber által leírt bürokratikus szervezetnek is egyik meghatározó 

jellemzője,
7
 biztosítja a legnagyobb mértékben, hogy a csúcson lévők akarata érvényesüljön, a 

fentről jövő utasítások mintegy végig folyjanak a hierarchián a legalsóbb szintekig, ahol az 
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effektív végrehajtás zajlik. A bürokratikus szervezet másik meghatározó eleme, a merev 

szabálykövetés is hasonló célt szolgálhat. Az egyedi utasítások mellett általános utasításokkal, 

szabályzatokkal, a közigazgatás esetében jogszabályokkal is irányítható a szervezet. A magas 

szintű vagy gyakorta „betanított” jogi szaktudás elsősorban ezért olyan magasra értékelt a 

legtöbb közigazgatási rendszerben. A közigazgatás tipikusan bürokratikus felépítése tehát 

különösen jól szolgálja, hogy a szervezet élén álló politikus akarata érvényesüljön.  

A közigazgatás politikai vezetése jól megragadható a központi közigazgatásban. Az elnöki 

kormányforma esetében, amelynek legismertebb példája az Egyesült Államok, az 

állampolgárok által választott elnök a végrehajtó hatalom feje, és ő nevezi ki a meghatározó 

közigazgatási szervek vezetőit, akik személyes bizalmát is élvezik. A parlamentáris 

kormányforma ettől annyiban tér el, hogy a végrehajtó hatalom élén a kormány (egyre inkább 

a kormányfő) áll. A kormány megbízatása ilyenként nem közvetlenül a választóktól ered, ám 

így is a választói akarattól függ, mivel a választott parlament bizalmát kell élveznie.  

A közigazgatás felől nézve ezt a demokratikus megoldást, a hatalom és alávetettség sajátos 

ciklusa rajzolódik ki. A közigazgatás csúcsvezetői a választók, az állampolgárok döntésének 

vannak kiszolgáltatva. A közigazgatás választott politikai vezetőit szolgálja. Konkrét 

esetekben ugyanakkor ez a közigazgatás dönt az állampolgárok ügyeiben. Olyan döntések 

ezek, amelyek majd mindenkit érinthetnek, s amelyek húsbavágók lehetnek az állampolgárok 

számára: támogatások, segélyek kiutalása, engedélykérelmek elbírálása, közszolgáltatási 

területen, oktatásban, egészségügyben hozott döntések, szabálysértési és bírságeljárások stb.  

A magyar közigazgatásban a politikai jelenlét egyértelműen azonosítható a formális, jogilag 

rögzített szervezeti struktúrában. Az államigazgatás élén álló kormány nyilvánvalóan politikai 

testület. A magyar rendszerben a kormány a miniszterelnökből és a miniszterekből áll, akik 

egyben az adott minisztérium élén álló csúcsvezetők is. Valamennyi miniszter tagja a 

kormánynak, de a kormánynak lehetnek tárca nélküli miniszter tagjai is. Lényegében német 

mintát követve a miniszter alatt politikai és adminisztratív államtitkárt találunk. 

Elnevezésüknek megfelelően a politikai államtitkár politikai vezetőnek számít, míg a 

közigazgatási államtitkár a minisztériumi apparátus szakmai vezetője. Ez a megoldás 

viszonylag stabilnak tekinthető, bár 2006 és 2010 között a közigazgatási államtitkár posztja 

megszűnt, helyét az államtitkár, illetve több szakállamtitkár vette át. 2010 után, a 

minisztériumok összevonását követően, tipikusan a korábbi minisztériumi portfóliók az adott 

szakterületért felelős államtitkárok irányítása alá kerültek. Miközben visszaállt a politikai és 

közigazgatási államtitkári funkció. A jelenlegi minisztériumi felállásban tehát, a jogi 

szabályozás szerint (a) a miniszter, (b) a politikai államtitkár (hivatalos elnevezéséből a 

„politikai” hiányzik; de ő a miniszter általános helyettese), és a (c) szakterületekért felelős 

államtitkárok (minisztériumonként több) tekintendők politikai kinevezetteknek. A szervezeti 

struktúra értelmezésében problémát jelent annak eldöntése, hogy a szakmai vezetőnek 

tekintett szakterületi helyettes államtitkároknak vajon a politikus szakterületi államtitkár vagy 

az – apparátus fejeként, annak csúcsvezetőjeként értelmezett – közigazgatási államtitkár a 

hivatali főnöke. Előbbi esetben az irányítás egységének elve, utóbbi esetben a szakmai 

irányítás (illetve a közigazgatási államtitkár léte) kérdőjeleződne meg. Sokat elárul a működés 

jellegéről, hogy ez a szervezeti-formai tisztázatlanság az évek során a jelek szerint semmilyen 

működésbeli problémát nem okozott.  

A miniszter, az államtitkár és a szakterületért felelős államtitkárok mellett a miniszteri 

kabineteket tekinti a szakirodalom politikai jellegű szervezeti egységnek. Ennek szerepe 

nyilvánvalóan különösen jelentős a miniszterelnök esetében. Körösényi és munkatársai az 

1990-2006 közötti időszakra utalva a miniszterelnöki kabinet létszámát 100 fő körülire 



4 
 

teszik.
8
 A funkció fontosságát jelzi, hogy Miniszterelnöki Kabinetiroda néven 2015-ben 

önálló, minisztériumi szintű szervezet jött léte a feladatra, majd 2018-tól a Miniszterelnöki 

Kormányiroda számos államtitkársággal. A miniszteri kabinetek pontos feladata nem 

egyértelmű és változhat, de általában magában foglalhatja a politikai tanácsadókat, a miniszter 

személye körüli teendőket, egyfajta személyes titkárság jelleggel, a protokol-, sajtó- és egyéb 

feladatokat. A kabinetek mellett ma már külön szervezeti egységet képez a titkárság, ami a 

kabinet politikai profilját talán tovább erősíti, valamint elkülönült, de a miniszter irányítása 

alatt álló egységként működhet a sajtóiroda. Mindenképpen a kabinetben kapnak szerepet a 

politikai tanácsadók.  

A kormányzati koordinációt is alapvetően politikai feladatnak tekinthetjük. Ez részben a 

döntés-előkészítési folyamatban valósul meg, részben azonban egyértelmű szervezeti 

megjelenése is megragadható. Általában ilyenként értelmezik a kormánykabinetek szerepét, 

és kétségtelenül ilyen funkciója van a rendszerváltás óta a Miniszterelnökségnek (korábban 

Miniszterelnöki Hivatal), illetve a kormányfő személye melletti szervezeti egységeknek.
9
 

Hasonló szervezeti egységet a legtöbb közigazgatási rendszerben találunk. Úgy tűnik, hogy az 

ágazatok közötti koordináció elkerülhetetlenül kormányzati feladat. A minisztériumok saját 

szakracionalitásukat követik, amelyre szervezeti kultúra, értékrend is épül. A szervezeti 

elkülönülés és annak következményei általános jelenségek, nemcsak a közszektorban, ám 

talán ennek mérete, jellemzői miatt a közigazgatásban különösen erőteljesen jelentkeznek. 

Nemzetközi összehasonlításban pedig a posztszocialista országok között az átlagosnál is 

erősebb ez a jelenség.
10

 A formális, állami működés és struktúra politikai szegmensei mellett 

a hazai szakirodalom a „politikai kormányzás” fogalma alatt utal azokra a nem formális 

mechanizmusokra, amelyek a politikai célok egységes követésére késztetik az állami 

apparátusokat.  

Politika és közigazgatás kapcsán utalni kell arra is, hogy egyes esetekben a cél éppen a 

politikai befolyás kiküszöbölése, elsősorban annak érdekében, hogy az adott területen 

kizárólag a szakmai szempontok érvényesüljenek, illetve, hogy ne jelenhessen meg a napi 

politika torzító hatása. Ilyenek az ún. autonóm közigazgatási szervek. A témának óriási 

nemzetközi irodalma van.
11

 Magyarországon e szervezeteket a központi állami szervekről 

szóló
12

 törvény taxatíve felsorolja. 2012-től az autonóm államigazgatási szervek két csoportja 

között tesz különbséget a törvény. Az egyik, ezen a néven, már a korábbi jogszabályokban is 

megjelent. Új kategóriaként került bevezetésre az ún. önálló szabályozó szerv, amelynek 

vezetője – az Alaptörvény alapján – jogszabály kiadására is jogosult. Az ilyen szervek a 
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nemzetközi gyakorlatban kifejezetten elterjedtek (independent regulatory agency), ám a hazai 

rendszerben újnak számítanak és áttörik azt a korábbi – talán nem is tudatosult – szokásjogot, 

hogy jogszabályt olyan szerv vagy személy adhat ki, aki – a fent bemutatott logika szerint – 

függ a választók akaratától, vagyis politikai entitás.
13

  

Helyi szinten – a nemzetközi gyakorlatnak és elfogadott ideálnak megfelelően – a nagy jogi 

önállósággal rendelkező, a központi hatalomnak hierarchikusan alá nem rendelt 

önkormányzatok élén is politikai szereplőket találunk, akik azonban a helyi közösséghez 

kötődnek. Ilyen a helyben választott képviselőtestület, amelyet kvázi helyi parlamentként is 

felfoghatunk, illetve a polgármester, akit közvetlenül legitimált „helyi kormányfőként” 

értelmezhetünk. Bár az önkormányzati autonómia az utóbbi időszakban drasztikusan csökkent 

Magyarországon,
14

 és az egyes szereplők (képviselőtestület, polgármester, jegyző) közötti 

hatalmi viszony is jelentősen átalakult (elsősorban a szakértelmet képviselő jegyző, illetve 

hivatal kárára),
15

 jogi szempontból a rendszer lényege alig változott, különösen, ami a 

politikai vezetést illeti.  

Viszonylag új elem ugyanakkor a megyei és ennek részeként a járási kormányhivatalok 

létrejötte. Ezek a korábban széttagolt, ún. dekoncentrált szerveket egyesítik. A korábban 

önállóan működő megyei és járási szakigazgatási szervek egy intézményben működnek, 

amelynek feje a kormánymegbízott, aki a rendszer bevezetése utáni jogi szabályozás szerint is 

politikai elemként jelent meg. Ez a megoldás szintén áttör egy korábbi kimondatlan általános 

elvet, amely szerint a minisztériumok alatti szervek vezetőit kizárólag szakmai alapon nevezik 

ki. Igaz, elképzelhető egy olyan érvelés, hogy e szervek a kormány közvetlen 

alárendeltségében működve hasonlóak a minisztériumokhoz, és ez indokolja a politikai 

kinevezést. Nehezebben védhető ki az a felvetés, amely a hatalmi ágak szétválasztásának 

fontosságát hangsúlyozza, amennyiben több kinevezett kormánymegbízott egyben parlamenti 

képviselő is volt. Ezzel szemben azt lehet felhozni, hogy a magyar közjogi rendszer elfogadja 

azt is, ha a miniszter képviselő, és azt is ha nem. Előbbi alapján, ismét a megyei 

kormánymegbízott és a miniszter státusának hasonlóságával érvelve elfogadható lehet, hogy 

egy személy két hatalmi ágban is meghatározó pozíciót töltsön be. Tételesjogi nézőpontból 

pedig egyszerűen arra lehet hivatkozni, hogy a kormánymegbízotti posztot (egyebek mellett a 

miniszteri, államtitkári poszttal együtt) egy sarkalatos törvény kiveszi
16

 az összeférhetetlenség 

köréből. 

3. Politika a működésben  

A működés tekintetében a közigazgatás feladata kettős, akár jogi, akár közpolitikai 

szemléletben vizsgáljuk azt. Előbbi esetben a jogalkotás és jogalkalmazás területén betöltött 

szerepről beszélhetünk, míg utóbbi kapcsán a közpolitikák megformálásában és 

megvalósításában játszott szerepekről. A jogtudományi szemlélet azonban jóval szűkebb, 

amennyiben a működés kapcsán általában a jogalkalmazás eljárási szabályait vizsgálja, s ez 

                                                             
13

 Vincze Attila: Önálló szabályozó szervek: egy alkotmányjogi problémavázlat. Közjogi Szemle 2013. 3. sz. 7-

15. o. 
14

 Pálné Kovács Ilona: Miért hagytuk, hogy így legyen?: A területi decentralizációs reformok természetrajza 

Magyarországon. Politikatudományi Szemle 2013. 4. sz. 7-34. o. 
15

 Dobos Gábor: A magyar önkormányzati rendszer autonómiájának empirikus elemzése. Doktori értekezés, 

Budapesti Corvinus Egyetem, Budapest 2018. http://phd.lib.uni-corvinus.hu/1005/1/Dobos_Gabor_dhu.pdf  
16 

Jelenleg hatályos: Az Országgyűlésről szóló 2012. évi XXXVI. törvény 80. § (2) bekezdés.
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jelenik meg a közigazgatási és jogi oktatásban is.
17

 Megjegyzendő, hogy az összehasonlító 

közigazgatási jognak is ez, tudniillik az eljárási szabályok összevetése a klasszikus témája.
18

  

A tanulmány szempontjából azonban éppen ennek a témának van a legkisebb jelentősége, 

mivel a közigazgatási jogalkalmazásnak általában – hasonlóan a bírói jogalkalmazáshoz – a 

direkt politikai befolyástól való mentesség egyfajta alapelve. Következik ez a jogállamiság 

olyan követelményeiből, mint az egyenlő elbírálás, vagy, hogy az állam az állampolgárral 

szemben csak kifejezett jogi felhatalmazás alapján léphet fel stb. A tényleges tevékenység 

szempontjából jóval lényegesebb, de a jog szempontjából kevéssé releváns a közigazgatás 

közszolgáltatás-szervező aktivitása.  

Mind a jog, mind a politika szempontjából meghatározó azonban a közigazgatásnak a 

jogalkotásban játszott szerepe. Ez gyakran a tényleges szabályozást is jelentheti. Ilyenként 

értelmezhető a rendeletalkotás, illetve – ha a kormányt és minisztert kivesszük a közigazgatás 

halmazából, akkor – a szabályozó ügynökségek tevékenysége, amelyre fentebb már utaltunk. 

Meghatározóbb azonban a közigazgatásnak a jogszabályok előkészítésében játszott szerepe. 

Ennek jogi relevanciája akkor is megkérdőjelezhetetlen, ha a hazai, szinte kizárólag a hatályos 

jogi szövegeken orientálódó jogtudomány már magát a jogalkotást is jogon túlinak, 

politikainak, ilyenként a tiszta jogtól távolinak tekinti.  

Jelentősen eltérő általános elméleteket ismerünk a közigazgatásnak a jogalkotásban, 

közpolitika-formálásban játszott szerepére nézve. Max Weber
19

 elsősorban a bürokrácia 

szakszerű végrehajtó funkciójára fókuszál. A politikus és hivatalnok feladata egészen más, 

ezért a fontos kompetenciák is teljesen eltérőek: a politikusé a célok kijelölése, és az amelletti 

harc, a hivatalnoké a nyugodt, megbízható végrehajtás.
20

 Az angolszász közigazgatási 

irodalom alapító atyjaként tisztelt Woodrow Wilson is elfogadja a két csoport eltérő 

jellemzőinek fontosságát, ugyanakkor a politikai és hivatali szereplők együttműködésének 

fontosságát hangsúlyozza.
21

 A klasszikus elmélet felfogása abban összegezhető, hogy a 

politika jelöli ki a célokat, a fő irányokat, röviden a „mi”-t; a szakértelemre és folyamatos 

működésre, szervezettségre épülő közigazgatás viszont az, amely meg tudja határozni a 

„hogyan”-t. A közigazgatási szervezet az, amely a különféle alternatívákat áttekintve, a 

várható következményeket (ideértve a mellékhatásokat) is előre jelezve képes a politikai 

döntéshozókat a megfelelő döntésekhez hozzásegíteni. Teszi mindezt az apparátusban 

felhalmozott, szinergikusan összegződő szaktudására alapozva.  

Ám ezek a döntések a kontinentális rendszerekben szinte minden esetben jogi formát öltenek. 

Ezért az apparátus szakértelmének másik lényeges eleme a jogi kompetencia. A jogalkotás a 

jogi hivatás egy rendkívül sajátos, magas szakértelmet igénylő és általában magas presztízsű 

szegmense. Erre a szaktudásra is szükség van ahhoz, hogy jó minőségű jogszabályok 

szülessenek, olyanok, amelyek jól illeszkednek a jogrendszerbe, megfelelő 

fogalomhasználattal, végiggondolt struktúrával és logikai szerkezettel megkönnyítik a 

jogalkalmazást, nem generálnak jogszabályütközést, joghézagot stb.  

                                                             
17

 Szamel Katalin: A közigazgatás működésének meghatározó trendjei. In: Az Európai Unió tagállamainak 

közigazgatása (szerk. Szamel Katalin – Balázs István – Gajduschek György). CompLex, Budapest 2011. 59-82. 

o. 
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: Gazdaság és társadalom I.  
20

 Max Weber: A politika mint hivatás. Medvetánc Füzetek, Eötvös Loránd Tudományegyetem, Budapest 1989.   
21

 Woodrow Wilson: The Study of Administration. Political Science Quarterly 1887. 2. sz. 197-222. o. 



7 
 

A közigazgatásnak ez a szakmaiságon alapuló, a politikai döntéshozóval együttműködő, azt 

segítő, de ugyanakkor politikailag semleges képe jelenti mind a mai napig a közigazgatás 

jogalkotási tevékenységének ideálját. Ugyanakkor egyre többen utalnak arra, hogy a 

professzionálisan működő közigazgatás is elkerülhetetlenül lát el politikai funkciókat. 

Aberbach és szerzőtársai
22

 sokat idézett munkájukban négy lehetséges modellt definiálnak. 

Az első, Weber nyomán abból indul ki, hogy a közpolitikák formálásában a közigazgatásnak 

nincs semmi szerepe. A másik, a fentebb bemutatatott klasszikus, Wilsonhoz köthető felfogást 

tartalmazza. A negyedik szerint nincs lényegi különbség a közigazgatás (legalábbis annak 

magasabb szintjei) és a politika között a végrehajtó hatalom működésében. Empirikus 

kutatásuk eredményként a szerzők azt találták, hogy – legalábbis az Egyesült Államokban – a 

harmadik modell érvényesült. Eszerint a közigazgatás is lát el politikai feladatot, de alapvető 

minőségi különbség van eközött és aközött, amit a politikus vállal fel. A politikus elsődleges 

terepe a nyilvánosság, a nagy, átfogó, az állampolgárok széles körét izgató kérdésekre 

fókuszál. Kialakított álláspontjában jelentős szerepe van az intuíciónak, a ráérzésnek, 

érvelésében pedig gyakran használ érzelmi érveket és eszközöket. A közigazgatás ezzel 

szemben inkább zárt ajtók mögött tárgyal az érintettekkel, az ún. stakeholderekkel. Megkísérli 

feltárni ezek szempontjait, céljait és keresi azt a közös nevezőt, amely a legtöbb érintett 

számára elfogadható. Ez nyilvánvalóan politikai feladat, ám egészen más jellegű, mint a 

klasszikus politikai tevékenység. Mindezt ugyanis lehet szakmai alapon, érzelemmentesen 

végezni, sine ira et studio, ami Weber szerint a bürokratikus működés alapvető eltérése a 

politikától. Hozzátehetjük ehhez, hogy az apparátus törekedhet a szélesebb közvélemény 

szondázására is; például közvéleménykutatások keretében kísérelheti meg feltárni egy-egy 

döntési alternatíva várható fogadtatását.   

A vonatkozó szabályokból, mindenekelőtt a kormány ügyrendjéből, és az empirikus 

kutatásokból
23

 is tudhatjuk, hogy a jogszabályok előkészítése, a tervezetek megformázása a 

közigazgatási apparátusokban történik. Ez teljesen egybevág a modern államok általános 

gyakorlatával is. E tekintetben inkább anomáliának tekinthető a 2010-et követő időszakban az 

egyéni képviselői indítványok jelentős száma,
24

 illetve az a széles körben elterjedt vélekedés, 

hogy a jogszabályok jelentős része nem a minisztériumi apparátusokban, hanem „baráti 

ügyvédi irodákban” készül. Talán ez is egyik oka a jogszabályok kimutathatóan alacsony 

színvonalának.
25

 

Folyamatosan jelentkező probléma a jogszabályok szakmai előkészítetlensége.
26

 Ezzel 

egyfelől a jogi-szakmai hiányosságokra is utalunk, de arra is, hogy a közigazgatás nem képes 

a politikai tanácsadó funkcióját ellátni. Bár a korábbi, jó két évtizeden át hatályos, 

rendszerváltásokon átívelő jogalkotási törvény
27

 is előírta, majd az ezt felváltó a jogalkotásról 

szóló 2010. évi CXXX. törvény 17.§-a is részletesebb szabályozással teszi kötelezővé a 

jogszabályok előzetes hatásvizsgálatát, amely előírást rendeleti szabályozás tovább részletez, 

valójában a hatásvizsgálatra szinte soha nem kerül sor. Ennek okairól szisztematikus 

                                                             
22

 Joel D. Aberbach – Robert D. Putnam – Bert A. Rockman: Politicians and bureaucrats in western democracies. 

Harvard University Press, Cambridge, MA 1981. 
23

 Pesti: i. m.; Pesti – Farkas – Franczel: i. m. 
24

 Gajduschek György: Előkészítetlenség és utólagos hatásvizsgálat hiánya. In: A magyar jogrendszer állapota. 

(szerk. Jakab András – Gajduschek György). MTA Társadalomtudományi Kutatóközpont, Budapest 2016. 796-

823. o. 
25

 Boda Zsolt – Sebők Miklós: A magyar közpolitikai napirend elméleti alapok – Empirikus eredmények. MTA 

Társadalomtudományi Kutatóközpont, Budapest 2018. 

 https://politologia.tk.mta.hu/uploads/files/A_magyar_koezpolitikai_napirend_imprimatura.pdf 
26

 Gajduschek: Előkészítetlenség…  
27
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kutatások híján inkább csak feltételezéseket fogalmazhatunk meg.
28

 Az egyik folyamatosan 

jellemző probléma a jogalkotás ad hoc jellege, ami miatt csak nagyon rövid idő áll az 

apparátus rendelkezésére a jogszabálytervezet megformálására és belső szakmai 

megvitatására (tárcaköröztetés). A másik tényező az ilyen vizsgálatok elvégzésére alkalmas 

személyzet hiánya. Sem létszámában, s különösen felkészültségében nem áll rendelkezésre a 

hatásvizsgálat elvégzésére alkalmas minisztériumi szakértői gárda, s ezt – talán az erősödő 

titkolózás, talán a bizalmatlanság, talán a rövid idő miatt, talán a korábban kapott vizsgálatok 

alkalmatlansága okán – ki sem adják külső résztvevőknek.
29

 Mindenképpen megállapítható, 

hogy a közigazgatásnak a „hogyan” megválaszolásában adott segítsége alig érvényesül. 

Másutt azt a feltételezést is megkockáztattuk, hogy – különösen a 2010 előtti időszakban – a 

szerepek meg is cserélődtek: a politikusok gyakran jogszabályi szövegeken, paragrafusokon 

vitáztak, miközben az adminisztráció a jogszabály megszövegezésével – jórészt tudattalanul 

és reflektálatlanul – jelölte ki a fő irányokat, közpolitikai célokat.
30

 Mindez 2010 után 

annyiban módosult, hogy a politikai döntéshozatal teljes egészében dominálja a közigazgatást. 

Egyik mechanizmus sem erősíti a jogszabályok tartalmi megalapozottságát. 

4. Politika a személyi állományban 

A közigazgatásban a politikai és szakmai elem közötti viszony legnyilvánvalóbban a személyi 

állomány összetételében ragadható meg, ami pedig a személyzeti, szakkifejezéssel a 

közszolgálati rendszer egyfajta lenyomata. A témának óriási irodalma van, akár az elméleti ,
31

 

akár az empirikus, komparatív inspirációjú munkákat tekintjük át.
32

 Külön irodalom 

foglalkozik a régió és benne Magyarország helyzetével.
33

 

A közszolgálat alapkérdése, hogy hogyan lehet elérni azt, hogy a közigazgatás működésében 

magas fokú szakmaiság érvényesüljön, hiszen ez az, ami a hatékony és eredményes működés 

záloga, ugyanakkor a közigazgatás ne váljon önjáróvá, hanem a politikai döntéshozók által 
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 Gajduschek: Előkészítetlenség…; Pesti: i. m.; Pesti – Farkas – Franczel: i. m. 
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30

 Gajduschek György – Hajnal György: Közpolitika: a gyakorlat elmélete és az elmélet gyakorlata. HVG 

ORAC, Budapest 2010. 52–58. o. 
31

 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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Moilanen: Civil services in the EU of 27 – Reform Outcomes and the Future of the Civil Service. European 

Institute of Public Administration, Maastricht 2010.   
33
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közvetített célokat kövesse. A gyakorlatban ez a feszültség nyilvánvalóan jelentkezik. Ha 

például a kiválasztásban a politikai lojalitás játszik döntő szerepet, akkor félő, hogy a 

szakértelem elsikkad. Másfelől ugyanakkor a fejlett demokráciákban is gyakori panasz, hogy 

a köztisztviselők
34

 saját értékrendjüket követik és hajlamosak elszabotálni az azzal ellentétes 

politikai törekvéseket. Ez jelentkezett például a neokonzervatív politikusok hatalomba 

kerülésével a nyolcvanas években, akiknek egy, a jóléti állam vívmányaihoz érzelmileg és 

morálisan is kötődő köztisztviselői gárdával kellett dolgozniuk. 

A politikai reszponzivitás és a szakmaiság közötti egyensúlyt hagyományosan – a weberi 

bürokrácia-ideált is jellemző – érdemrendszerű közszolgálat jelentette.
35

 A weberi modellben 

a szervezeti struktúra biztosítja a politikai akarat érvényesülését. A közhivatalnok feltétlen 

engedelmességgel tartozik felettesének, és mint láttuk, e hierarchikus lánc csúcsán a politikus 

áll. Mindaddig, amíg a felülről érkező utasítások nem sértik a jogi előírásokat, a hivatalnok 

ezek szerint jár el. Azt is tudhatjuk, hogy maguk a jogszabályok is politikai termékek. Az 

érdemrendszerű közszolgálat ugyanakkor nem enged politikai beleszólást a személyzeti 

döntésekbe,
36

 amennyiben azok jogilag részletesen szabályozottak. Az új tisztviselő 

kiválasztása szigorúan meghatározott tartalmi feltételek és eljárási szabályok mellett történik, 

amelynek egyfajta ideálja a francia versenyvizsgák rendszere.
37

 Ugyanez vonatkozik az 

előmenetelre és számos más személyzeti döntésre is. A köztisztviselő bére szintén 

jogszabályban (bértábla) pontosan rögzített, eltávolítása, felmentése garanciákkal 

körülbástyázott, praktikusan szinte lehetetlen. Ez az ún. zárt, érdem-, vagy karrier-rendszerű 

közszolgálat szándékoltan merev, minden részletre kiterjedő szabályozásával kizárja az 

egyedi, önkényes döntések lehetőségét és ezzel a direkt politikai beavatkozást is.  

Az érdemrendszerű közszolgálatnak tehát minden esetben meghatározó eleme a jogi 

szabályozás. A munkajoggal összevetve a köztisztviselő alkalmazásának közszolgálati 

szabályozása legalább három ponton mutat eltérést. Egyfelől itt közjogi szabályozásról van 

szó, míg a munkajogban domináns a magánjogi jelleg. Mindenekelőtt: a felek egyenlőségének 

tételezésén alapul. Másfelől a szabályozás jóval részletesebb, számos olyan elemet tartalmaz 

(pl. a kiválasztási eljárás, a bér pontos törvényi meghatározása), amely a munkajognak ilyen 

formában nem része. Végül ezen a területen kógens szabályokat találunk, míg a munkajogban 

nagy a diszpozitív szabályok szerepe. A munkajoggal összevetve a közszolgálati jogot, 

gyakori az olyan megfogalmazás, hogy utóbbi a köztisztviselő számára többlet jogokat és 

többlet kötelezettségeket határoz meg.
38

  

A rendszerváltás után Magyarországon 1992-ben, a posztszocialista országok közül elsőként 

fogadták el az átfogó közszolgálati törvényt, amely célját és valószínűsíthetően a jogalkotók 

akaratát tekintve is az érdemrendszerű közszolgálatot hozta volna létre. Valójában azonban, 

                                                             
34

 A „köztisztviselő” fogalma alatt az alábbiakban, nagyjából a magyar nyelvben általában használt módon, 

illetve a 2011 előtti jogi szabályozásnak is megfelelően, a közigazgatás hivatalaiban dolgozó, érdemi munkát 

végző dolgozókat értem.  
35

 Gajduschek György: Közszolgálat – magyar közigazgatás személyi állománya és személyzeti rendszere az 

empirikus adatok tükrében. KSzK Rop, Budapest 2008. 23–53. o. 
36

 Személyzeti döntések különösen: a kiválasztás és kinevezés, az előmenetel (karrierrendszer), az 

illetményrendszer (bérezés), a képzés, továbbképzés, a minősítés, illetve teljesítményértékelés és a felmentés. 

Ezeket a közszolgálat alrendszereinek is szokták nevezi. Menedzsment szempontból ez a közigazgatás emberi 

erőforrás menedzsment rendszere, míg a jogász ugyanezt a közigazgatás kvázi munkajogának látja.  
37

 Linder Viktória: Versenyvizsgák a Közigazgatásban. Magyar Közigazgatás 2006. 56. sz. 741-753. o. 
38

Közigazgatási Alapvizsga Tankönyv, Nemzeti Közszolgálati Egyetem, Budapest 2018. https://vtkk.uni-

nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/Alapvizsga.pdf  

https://vtkk.uni-nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/Alapvizsga.pdf
https://vtkk.uni-nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/Alapvizsga.pdf
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számos más országhoz hasonlóan,
39

 Magyarországon sem jött létre egy valódi 

érdemrendszerű közszolgálat. Ahogyan azt másutt bemutattuk,
40

 ennek számos oka van. Az 

egyik, hogy a rendszerváltás utáni gazdasági és társadalmi körülmények nem kedveztek egy 

ilyen rendszer működtetésének. Így például nem volt finanszírozható egy olyan rendszer, 

amely egyszerre lett volna normatív és versenyképes a piaci viszonyokkal. A jogászok (a 

magyar közigazgatásban legmagasabbra értékelt professzió) előtt például megnyílt az ügyvédi 

pálya a köztisztviselői béreknél nagyságrendekkel magasabb jövedelemmel kecsegtetve, 

megjelent a multinacionális cégek elszívó hatása, ami a jogászok mellett a közgazdászokra, a 

másik jelentős köztisztviselői csoportra is hasonló hatással volt. Hasonlóképpen, az 

érdemrendszerű közszolgálat meghatározó eleme a karrierút fokozatos végigjárása 

tapasztalatszerzés céljából, és csak ez után tölthet be valaki magasabb szintű feladatot. De 

vajon a szocializmus idején épített karrier, az ott szerzett mély tapasztalat valóban alkalmassá 

teszi-e a köztisztviselőt arra, hogy a demokratikus rendszerben kulcspozíciókat töltsön be? Az 

objektív nehézségek mellett bizonyára jelentős volt a kulturális, mentalitásbeli tényezők 

szerepe. A politikai vezetők, akik elvben talán egyet is értettek az érdemrendszerű 

közszolgálattal, a gyakorlatban, saját esetükben nem tudták azt elfogadni. A miniszter saját 

minisztériumában saját embereivel kívánt együtt dolgozni. Ráadásul – az újonnan megalkotott 

törvény nem engedte meg a politikai szempontok érvényesítését ott sem (pl. a minisztériumi 

csúcsvezetői posztokon), ahol a legtöbb kontinentális, nyugat-európai közszolgálati rendszer, 

igaz más technikákkal, de megengedi azt.  

A látszólag érdemrendszerű jogi kirakat mögött így széles körben érvényesült a politikai 

befolyás különféle módokon.
41

 Még a külföldi elemzők is viszonylag korán észlelték, hogy az 

érdemrendszer helyett érdemrendszerű jogszabályokat találnak,
42

 illetve, hogy a szabályokat 

gyakran megkerülik.
43

 Az 1992-2010 közötti időszakot egy látszólag érdemrendszerű, 

valójában azonban számos elemében, lényegében pedig egészében inkább egy a 

zsákmányrendszerhez közelítő közszolgálat jellemezte. Ezt váltotta fel 2010 után az a 

megoldás, amely a zárt rendszert hivatalosan is elvetette.  

A hatályos szabályozás, tudniillik a központi államigazgatási szervekről, valamint a 

Kormányzati igazgatásról szóló 2018. évi CXXV. törvény 3. §-a – tartalmában a 2010. évi XLIII. 

törvény szabályozásával egyezően –éles határvonalat húz a politikai és a szakmai állami 

vezetők között. Előbbiek a (politikai és szak-) államtitkárok, utóbbiak a közigazgatási 

államtitkár és a helyettes államtitkárok. Azonban, bár a szövegezés eltér, a kinevezés módja 

azonos: a közigazgatási államtitkárt is a miniszter meghallgatása után, a miniszterelnök 

döntése alapján a köztársasági elnök nevez ki. A helyettes államtitkárt a miniszter javaslatára 

                                                             
39

 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/5kml60pvjmbq-en   

Katarina Staronova – György 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. 
40

 György Gajduschek: Politicisation, Professionalisation, or Both? Hungary’s Civil Service System. Communist 

and Post-Communist Studies 2007. 40. sz. 343-362. o. 
41

 Ennek módszereiről l. Gajduschek György: Átpolitizált közszolgálat. A személyzeti hatáskörök telepítése a 

magyar közszolgálat jogi szabályozásában. Állam- és Jogtudomány 2012. 1. sz. 3-27. o. 
42

 „A valódi érdemrendszerű közszolgálat létrehozását gyakorta a jogi szabályozás megalkotása pótolta.” 

Nunberg – Barbone – Derlien: i. m.  
43

 „A költségvetésben nem áll rendelkezésre elég forrás egy megfelelően megfizetett közszolgálat fenntartására, 

miközben a politikusok a közigazgatási állásokat zsákmányként (spoils) kezelik, kihasználva a szabályozás 

pontatlanságait, joghézagait.” Tony Verheijen – Alexander Kotchegura: Civil Service Systems in Central and 

Eastern Europe. Edward Elgar Publishing, Cheltenham 1999.  
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a miniszterelnök nevez ki. A döntés minden résztvevője bevallottan is politikai szereplő. A 

szakmaiságot biztosító eljárási garanciákról így egyáltalán nem lehet szó. De nincsenek 

lényegi tartalmi szabályok sem. A szakmai vezetők, de még a közigazgatási államtitkárok 

esetében, akik pedig a nemzetközi gyakorlat szerint évtizedes közszolgálati tapasztalat után 

jutnak ebbe a pozícióba, sem szerepel előírásként közigazgatási gyakorlat. Bár látszólag 

hosszú, így precizitást sugalló szabályzást találunk a képzettségi feltételek között, ám 

valójában az derül ki, hogy szinte bármely felsőfokú végzettség megfelelő lehet az ún. 

szakmai vezetői pozíciókban. Bár a vezetői (főosztályvezető, főosztályvezető helyettes, 

osztályvezető) esetében előírás a közigazgatási (vagy jogi) szakvizsga, ezeknél a magasabb 

beosztásoknál még ezt sem nevesíti a törvény, illetve explicite kiveszi az alkalmazandó 

szabályok köréből.
44

 Ez a, bátran álságosnak nevezhető szabályozás egyébként már a 2010 

előtti időszakot is jellemezte. Nem szabad elfelejteni, hogy aztán a minisztériumban a 

munkáltatói jogkör gyakorlója az ilyen módon kinevezett közigazgatási államtitkár lesz [37. § 

(2) bekezdés], úgy, hogy a lényegi személyi döntések meghozatalát általában is alig 

korlátozzák anyagi vagy eljárási szabályok. Alig túlzunk például, ha azt állítjuk, hogy az 

„államigazgatási szerv hivatali szervezetének vezetője” [37. § (2) bek.], a munkáltatói jogkör 

gyakorlójaként szinte azt vesz fel, léptet elő, bocsát el, akit csak akar. Ez a jellegzetesség 

ismét csak a kezdetektől jellemzi a hazai közszolgálati szabályozást.  

A magyar közszolgálati szabályozás tehát alig képezi gátját a szubjektív személyzeti 

döntéseknek, ilyenként elvileg a politikai befolyásnak sem. Sőt, a személyzeti döntésekben is 

akadálytalanul leszivároghat a személyes-politikai lojalitás megkövetelése a legalsó szintig. 

Ezt láttuk a minisztériumok esetében, de ez a helyzet valamennyi államigazgatási szerv 

kapcsán. A kormányhivatalok vezetőit a hivatalt felügyelő miniszter javaslatára a 

miniszterelnök nevezi ki, vagyis három tisztán politikai döntéshozó vesz részt a döntésben, 

különösebb eljárásjogi vagy anyagi jogi korlátok nélkül [2010. évi CXXVI. évi törvény 10. § 

(2) ]. De még a vezető helyettesét is a miniszter nevezi ki. A központi hivatal vezetőjét a 

felügyelő miniszter, a közigazgatási minőségpolitikáért és személyzetpolitikáért felelős 

miniszter egyetértésével nevezi ki. De még az önálló szabályozó szerv vezetőjét is, amilyen 

például a Nemzeti Média- és Hírközlési Hatóság Elnöke, amely szervnek tehát elvileg lényege 

a politikától, illetve a kormánytól való függetlenség, a miniszterelnök javaslatára a 

köztársasági elnök nevezi ki.
45

  

Hasonló a helyzet a központi szint alatti, helyi, illetve területi államigazgatásban is. A 

hatósági feladatok nagy részét ellátó megyei, illetve járási kormányhivatalok élén álló 

kormánymegbízott elvileg is politikus. Alatta, a hivatali apparátus élén a főigazgató áll, aki 

ugyanakkor a kormánymegbízott általános helyettese is. Őt a kormánymegbízott javaslatára a 

miniszter nevezi ki, és felette a munkáltatói jogokat is a kormánymegbízott gyakorolja.
46

 Itt 

azonban látszólag anyagi jogi korlátot jelent az a szabály, amely a felsőfokú végzettség 

mellett öt év vezetői gyakorlatot ír elő.
47

 Tehát nem közigazgatási vezetői gyakorlatról van 

szó (lehet az akár egy három fős kft. is), és az előírás alól még ugyanezen bekezdés második 

mondata felmentés adatását is lehetővé teszi.  

                                                             
44

 Érdemes megjegyezni, hogy valósában az alacsonyabb szintű vezetők esetében sem érvényesül a feltétel 

tényleges szelekciós szempontként, mert elég, ha a kinevezett vezető a szakvizsgát két éven belül leteszi, 

amelyet egyébként a beosztott kormánytisztviselőnek is lényegében a 3. éven belül le kell tennie.  
45

 A médiaszolgáltatásokról és a tömegkommunikációról 2010. évi CLXXXV. törvény 111/A. § (1) bekezdése. 
46

 A fővárosi és megyei kormányhivatalokról, valamint a fővárosi és megyei kormányhivatalok kialakításával és 

a területi integrációval összefüggő törvénymódosításokról szóló 2010. évi CXXVI. törvény 12. § (1)-(3) 

bekezdései.  
47

 2010. évi CXXVI. törvény 12. § (4) bek. 
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Az önkormányzati hivatalt vezető jegyző felett a munkáltatói jogokat a választott 

polgármester gyakorolja. Igaz, e körben már viszonylag komolyan vehető tartalmi 

követelmények (specifikus felsőfokú végzettség), sőt – a hazai közszolgálati szabályozásban 

kivételesen szigorú elvárásként – kétévi közigazgatási gyakorlat előírása is megjelenik, ami 

alól az esetek jelentős részében még felmentés sem adható.   

Összegezve elmondható, hogy a törvényi szabályozás nem akadályozza, sőt inkább 

törvényesíti a politikai beavatkozást. Nem véletlen, hogy a vonatkozó nemzetközi és hazai 

szakirodalom egyetérteni látszik abban, hogy a magyar közigazgatás átpolitizáltsága erősödik. 

2010-ben, a kormányváltás után pedig egy radikális politikai alapú tisztogatás történt, amelyet 

a jogi szabályozás átalakítása (a köztisztviselő eltávolítása egy időre könnyebbé vált, mint a 

vállalati segédmunkásé, mivel nem volt szükség indoklásra) is megalapozott. 
48

 

Abban az esetben, ha a politikai döntéshozó még ezt a szabályozást is túlzóan korlátozónak 

érzi, a gyakorlatban könnyen áthidalhatja azzal, hogy nem köztisztviselőként, hanem 

munkaszerződéssel alkalmaz valakit, aminek nincs különösebb jogszabályi akadálya.  

Ismételten hangsúlyozzuk, hogy bár az átpolitizáltság mértéke ugrásszerűen növekedett 2010-

ben, a jogi szabályozásnak azok a jellemzői, amelyek mindezt lehetővé teszik, jórészt a 

szabályozás korai időszakától viszonylag stabilan jelen vannak. Éppen ezért válthattak ki 

olyan éles szakmai ellenállást azok a jogszabálymódosítások, amelyek azt jelezték, hogy a 

2010 után hatalomba került kormánynak még ezek a keretek sem elégségesek.
 
 

A közigazgatásban, különösen a minisztériumokban azonban nem csak köztisztviselőket 

találunk. Korábban utaltunk már a kabinetekre, illetve ennek kapcsán a politikai tanácsadók 

szerepére. Egyfelől a politika professzionalizációja, másfelől a közigazgatás óriási szervezeti 

és szakmai túlereje ellensúlyozásának igénye elkerülhetetlenné teszi, hogy a minisztert saját – 

politikai irányvonalát valló, személyében is lojális – tanácsadó segítse. Nemzetközi tendencia 

ennek a funkciónak a növekvő fontossága, és így szervezeti növekedése is. Az Egyesült 

Királyságban a hetvenes években a miniszternek egy tanácsadója volt, és a Guardian cikke 

szerint 2010-ben is átlagosan kettő.
49

 Az összes alkalmazott politikai tanácsadó száma ekkor 

63 fő volt, de a cikk utal arra, hogy egy ponton ez elérte a 70 főt is, amit sokan már 

alkotmányos botránynak tartottak. E tanácsadók bére nem tért el jelentősen a köztisztviselői 

fizetésektől.  

A hazai adatok tekintetében Lázár Jánosnak képviselői kérdésre adott válaszából tudható, 

hogy csak a Miniszterelnökség 46 politikai tanácsadót és főtanácsadót foglalkoztatott 2015-

ben.
50 

Ez nyilván csak a kifejezetten a 2011. évi CXCIX. törvény 203. és 204. §-a alapján 

foglalkoztatott politikai tanácsadókat és főtanácsadókat jelenti. Ezek bére a munkáltató 

szubjektív döntésén alapul, ám nem haladhatja meg az átlag (nem medián!) bér tízszeresét 

[204. § (1) bekezdés]. Hasonló feladatra természetesen más módon, nem a minisztérium 

keretében, nem politikai tanácsadóként, hanem vezetőként, vagy munkaszerződéssel is lehet 

valakit alkalmazni. Ugyanebben az évben, az agrárminiszternek hasonló kérdésre adott 

válaszból kiderül,
51

 hogy ebben a nem túl nagy minisztériumban a miniszteri kabinetben 7 fő, 

az államtitkári kabinetekben összesen további 9 fő, államtitkárságonként 1-3 fő töltött be 

ilyen pozíciót. Ez tehát azt jelzi, hogy az államtitkárságok mellett is működnek kabinetek, 

                                                             
48

 29/2011. (IV. 7.) AB határozat 
49

 https://www.theguardian.com/politics/2010/sep/02/ministerial-special-advisers 
50

 http://www.parlament.hu/irom40/07459/07459-0001.pdf 
51

 http://www.parlament.hu/irom40/06915/06915-0001.pdf 
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miközben az államtitkárságok száma meglehetősen nagy. A miniszter válasza ez esetben 

tartalmazza a béradatokat is. Eszerint a tanácsadók havi illetménye nagyjából 400.000 és 

600.000 Ft között mozgott,
52

 a főtanácsadóké ennél nyilván magasabb volt. Ugyanezen évben 

egy PhD fokozattal rendelkező, 35 éve a közigazgatásban kitűnően dolgozó 

kormánytisztviselő bruttó bére esetleges pótlékok nélkül 336.205 Ft volt.  

5. Összegzés 

A közigazgatásnak történetileg mindig is kettős elvárásnak kellett megfelelnie, amely 

elvárások ellentmondásba is kerülhetnek. Egyfelől a közigazgatásnak ki kell szolgálnia a 

politikai döntéshozókat, másfelől a szakmai sztenderdeknek is meg kell felelnie. A 

közigazgatás politikai alávetettsége pozitívan értékelhető, ha figyelembe vesszük, hogy 

demokratikus rendszerekben ez a politikai akarat – elvileg és nagy vonalaiban ténylegesen is 

– az állampolgárok többségének akaratát közvetíti. Könnyen belátható, hogy egy ilyesfajta 

kontroll nélküli közigazgatási apparátus, vagyis az államnak az a szerve, amely a közhatalom 

birtokában jelen van a társadalom mindennapjaiban, óriási veszélyt jelentene a társadalomra 

magára. A közigazgatás ugyanis rendkívül hatékony eszköze az elnyomásnak is.  

A politikai kontroll mellett a közigazgatás szakértelme is rendkívül fontos. Ez a szakértelem 

hosszú ideig elsősorban jogi szakértelmet jelentett, ám – különösen a számos közszolgáltatást 

felvállaló jóléti államok létrejöttével – egyre nagyobb szerepet kapnak a specialisták 

(mérnökök, orvosok, szociális munkások, pedagógusok). A szakértelem meghatározó a 

kormányzati döntések megfelelő végrehajtásában, de a megfelelő döntések előkészítésében is. 

A némileg leegyszerűsítő, de máig ideálkánt szolgáló modellben a politikai döntéshozók 

határozzák meg az átfogó célokat, főbb irányokat, míg a szakértő minisztériumi apparátusok 

szerepe az egyes döntési alternatívák mérlegelése annak alapján, hogy azok mennyire 

szolgálják e célokat, illetve annak meghatározása, hogy mely megoldások alkalmasak a célok 

eléréséhez.
53

 Ehhez pedig magas fokú szakértelem, sőt számos szakterület együttműködésén 

alapuló mechanizmus szükséges.  

A nyugati demokráciák a politikai akarat iránti érzékenység és a szakértelem közötti elvi és 

gyakorlati feszültséget viszonylag sikeresen, bár korántsem zökkenők nélkül oldották meg, 

hosszú ideig, talán máig hatóan, lényegében a weberi modellt követve. Eszerint a politikai 

akarat érvényesülését elsősorban a szervezeti struktúra biztosítja. A közigazgatás csúcsán 

politikusok állnak, miközben a szervezet szigorú hierarchikus felépítése, a merev 

alárendeltségi viszonyok, valamint a szintén merev szabálykövetés biztosítja, hogy a csúcson 

meghozott döntéseket a lejjebb lévő szintek végrehajtsák.
54

 A szakértelmet elsősorban a zárt, 

érdemrendszerű közszolgálat biztosíthatja. Ez egyfelől megköveteli a hivatalnoktól az 

utasítások végrehajtását, ugyanakkor érvényesíti a szakmai elvárásokat a kiválasztásban, 

köztisztviselői és vezetői kinevezésekben. Mindezt úgy éri el, hogy egyértelműen elzárja a 

politikai döntéshozót a személyzeti döntésektől. A közszolgálati szabályozás mindenre 

kiterjedő előírásai egyszerűen nem engednek teret a szubjektív döntéseknek.  

Politikai akaratérvényesítés és szakmaiság kettősségében a túlzott szakmaiság viszonylag 

kevéssé jelentkezik problémaként, az ellenkező arányeltolódás azonban meglehetősen 

gyakori, és a szakirodalomban is széles körben, elsősorban az „átpolitizálódás” 

                                                             
52

 A miniszteri válasz nem jelzi, hogy bruttó vagy nettó bérről van-e szó.  
53

 Melyik a legkisebb költséggel a célokat leginkább szolgáló, a gyakorlatban működni képes – másként: 

hatékony, eredményes és megvalósítható (feasible) – megoldás?  
54

 Bár ez a modell a gyakorlatban kevésbé működik ilyen egyértelműen, e kérdésbe itt nem tudunk belemenni.  
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(politicization) címszó alatt tárgyalt téma. A politizálódás különféle típusai (pl. patronázs, 

klientelizmus) is részletesen kutatott terület.
55

 Másutt bemutattuk, hogy az átpolitizálódás 

tartalma és oka a régióban, így Magyarországon is jelentősen eltér a hasonló nyugati 

jelenségtől. Az átpolitizálódás elsődlegesen kormányzati koordinációs eszköz, egy olyan 

rendszerben, ahol az intézményes struktúrák kevéssé megbízhatóak vagy egyáltalán nem 

működnek.
56

 Ilyen esetben a személyes lojalitás válik meghatározóvá, ez lesz a felek közötti 

bizalom és együttműködés biztosítéka. Ez a „politizálódás” tehát nem pártok és politikai 

értékrendek mentén, hanem személyes viszonyok, a politikus személyes hálózatai mentén 

zajlik.  

A fentiekben bemutattuk azokat a jogi kereteket, amelyek meghatározzák a politikai és 

szakmai elem együttélését a közigazgatásban. Az átpolitizálódás szempontjából meghatározó 

tényezőnek a közszolgálati jog bizonyult. Ennek kapcsán megkíséreltük bemutatni, hogy 

Magyarországon már a kezdetektől hiányoztak azok a fontos garanciális elemek, amelyek 

megakadályozhatták volna a politika túlzott befolyását a személyzeti döntésekbe. Olyan 

meghatározó területeken, mint az új köztisztviselő kiválasztása, előmenetele (vezetői 

kinevezések), illetménye (jövedelme), felmentése (eltávolítása), számos jogi kiskapu volt 

jelen mindvégig, sőt pl. a kiválasztás kapcsán – egy rövid időszaktól eltekintve – az 

eljárásjogi és anyagi jogi garanciák szinte teljes hiányáról beszélhetünk. A jogszabálynak ezt 

a bizonyos értelemben álságos jellegét enyhítette, ugyanakkor a politikai befolyás lehetőségét 

erősítette 2010 után a még meglévő garanciális elemek jelentős részének lebontása.  
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