BALAZS ISTVAN'

Szabalyoz6 hatdsagok és feliigyeletek
az EU tagorszagaiban

Bevezetés

A tanulmany célja annak vizsgilata, hogy a kozigazgatisi reformhoz
kapcsoléddan a fiiggetlen, szabalyozd kozhatosigoknak milyen a jogallasa,
figyelemmel az EU-ban érvényesulo tendencidkra, valamint sajat hazai jogi
kornyezetinkre. Az ezen kérdésre adhaté vilasz egyszerre mindsitheto
konnytnek és nehéznek.

Konnyl, mert jelenleg Magyarorszagon annak ellenére sincs a
kézigazgatasi szerveknek cgységes jogi szabalyozdsa, hogy a 2006. évi LVIL
térvény a kézponti allamigazgatasi szervekrdl valamint a Kormany tagjai és az
illamtitkarok jogallasirél tobb kérdést, igy az autoném  allamigazgatasi
szerveket is megprobalta szabilyozni — korintsem kimerité moédon. A
kézigazgatas mai felépitésének rendszerezése elméleti kategéridkon alapul, nem
szigort jogi rezsim kérdése. Ehhez jarul még az a tény is, hogy az EU sem
szabalyozza a tagorszigok nemzeti kozigazgatisit, igy minden orszag ugy
szervezi meg kozigazgatasat, ahogy akarja.

Ugyanakkor nehéz is a kérdés megvalaszoldsa, mert a kozigazgatasi
rendszeriink megvalaszolatlan kérdései mellett id6tillé javaslatokat kell tenni,
olyanokat amelyek miikddéképesek, nem ellentétesek a kézjogi kornyezettel és
azonos iranyba hatnak a lassan kibontakozd fejlédési tendencidkkal. A
nchézséget fokozza még az is, hogy a vilig fejlett orszigaiban (OECD-
orszagok) a targykort érintSen nem egységesek a torekvések, elsésorban az
angolszasz érdekeltségli orszagok és a kontinentilis Furopa kozott nagy a
killonbség.

Tény azonban, hogy a piac mikodéséhez kapesolodo allami felugyelet
mechanizmusra  jellemzé a  politika 4ltal igen determinalt klasszikus
kozigazgatastdl vald tavolodas.

Ioy hat az alapkérdés megvilaszolasihoz 4t kell tekinteni a vilag fejlett
orszagaiban uralkodo tendenciakat és néhany konkrét megoldast, tovabba a
magyar kozjogi kornyezetet és a reformtérekvéseket.

* . X . - - M I3 - -
CSc., egvetemi docens, a Kozigazgatisi Jogt Tanszék tanszékvezetaje
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A lehetséges megoldasok kidolgozasa érdekében a tanulmany a
nemzetkozi tendenciakat veszi sorba.

I. A kormanyzas fogalma ¢s elvei az Eurépai Uniéd orszagaiban
a.) A kormanyzas fogalma

A vilag legfejlettebb orszagaiban — igy az EU tagorszagaiban is — a kormanyzas
fogalma és gyakorlasa nagy valtozason ment keresztiil az elmult évtizedben.'

A valtozas lényege a kormanyzas tig értelemben vett fogalmanak — amely
a végrehajté hatalmi ag funkcidibdl adédo feladatok ellitasan tili egyéb
tarsadalomszervezdi tevékenységet jelent — fokozatos kibévitésében nyilvanul

3

meg.

E  valtozas magaval hozza a kormanyzis eszkozrendszerének,
intézményrendszerének és stilusanak dtalakitsat is.”

A hagyomanyos kézhatalmi eszkozok mellett felértékelédnek a szervezési,
megallapoddsos és szerzodést eszkozaok, az intézményrendszer kitagul a civil
szektor  felé — megvaltozatva ezzel a  kormanyzas  tarsadalmi
kapcsolatrendszerét. A kozpolittkak — kialakitasanak és  végrehajtasanak
folyamatiban a kooperacio és a koordinacio valik meghatarozo elemmé.

A megvaltozott korilményeknek megfeleléen valtoznak a kormanyzas
prioritasai is. Eszerint a modern kormanyzas egyik {6 feladata a tirsadalmi és
gazdasagi novekedés biztositasa. A kormanyzas rendszere és stilusa
meghatarozza az allami miakodés hatékonysagat és ezen keresztul az adott
orszag lehetbségeit gazdasagt és tarsadalmi célkitGizéseinek elérésére.

A kormany feladata a pilac mikodésének felteteleit biztositani a
maganszféra érvényesuléséhez a civil szféra, a k6z0sségek és az egyén jolétének
érdekében.

A tagsadalmi és gazdasagi novekedés egyik fontos Osszetevéje a
mozgasteret meghatirozd jogszabalyok mindsége, amelyhez a kizhatalmat
képvisel6 kormany feladataként a hatékony jogalkotas és az elavult
jogszabalyok jogrendszerbdl valé folyamatos kiktatdsa jarul hozza.

A korminyzas feladata ezen tilmenden olyan értékkategoridk
érvényesitése a névekedés érdekeben, mint

az atlathatosag,

VV&, BALAYS Istvan, A XXI. sqdsad kigigasgatdasanak kibivdsai, Nagyar Kozigazgatis (2000/7).

2 Ezt a témat dolgozza fel bdvebben az OECD |, Questions et evolutions dans la gestion publique”
cimi kiadvanya, OECD PUNA, Panis, 1997, 340,

3 Bzt togzitt az OECD EU tagorszigokat is magiba foglalé kozigazgatasi bizottsiga
nyilatkozata a XXI. szizad kormanyzasirol = OECD PUMA C (2000) 91. sz. dokumentum.
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ardnyos tarsadalmi és gazdasagi teherviselés,
a méltanyossag és
a kormanyzdsban valé tarsadalmi részvetel.

A fejlett ipari dllamok — igy az EU tagorszagok — kormanyzatanak fontos
feladata a globalizalédé  viligban az orszig megfelelé nemzetkdzi
mozgisterének biztositasa. A nemzetallamok kormanyai azonban egy
magasabb integricids szinten is kell, hogy érdekketet érvényesitsenck: a
nemzetek ma még virtuahs allamanak szintjén.

A j6 kormanyzis képes biztositani a kozérdekl kozszektor hatékony
mikédését. Minél hatékonyabb a kézszektor, annal inkdbb képes segitent a
gazdasagi és tarsadalmi novekedést.

A j6 és hatékony korminyzas érdekében épp Ugy kell megfelels
beruhazasokat eszkozolni, mint a vallalkozo1 szektorban.

A beruhazasok atfogjak a

human eréforrasokat,
az informatikai és informacids infrastruktarat,
a irodatechnikat és
a szervezet-fejlesztéseket.
A beruhizasok credményeképpen egy Osszességében hatékonyabb,
koltségtakarékosabb és jobb mindségl kozigazgatasi szolgaltatas elérése a cél.
A kivant eredmények elérése érdekében olyan, a maganszféraban mar
alkalmazott médszereket igyekeznek a kormanyzati munkaba adaptalni, mint
a hatékonysdgvizsgalatok, koltséghaszon elemzések,
teljesitményértékelés,
mindségbiztositasi rendszerek stb.

A piaci moédszerek kozigazgatast alkalmazasa azonban nem lehet
automatikus és mechanikus, az alkalmazas hatirai adottak.

A modern kormanyzas érdekében 4 tipust irdnyitasi és felelésségi
viszonyokat kell a kozigazgatason belil kialakitani.

A felelosség és az eszkozok decentralizacidja, személyhez kotése és
folyamatos értékelése hosszabb tivon alkalmas a kozszolgalaton belili
szemléletviltas eléréshez, amely a rossz értelemben vett biirokratikus mikodes
felszamolasanak alapvetd feltétele.

Csak egy ilyen folyamat végén képes a korminyzés szolgiltato jellegl
kozigazgatas kiépitésére, amelyben nem csupin az iigyfelek iigyeinek gyors és
szinvonalas elintézése a cél, hanem az tgyféllé valias megelézése, a polgarok es
szervezeteik részére minél szélesebb korQ és pontos kozérdekl informaciok

biztositasa.
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Mindezek alapjan a kormanyzds fogalmit az EU tagorszagokban tSbb
dimenzidban is vizsgilhatjuk.*

A kormanyzas a kozszektor Lkeretében érind a  kozigazgatisi
szervezetet, a kozhatalmi felelGsséget, a kozhatalom korlatait és a szabalyozo
mechanizmust, melyek sziikségesek az allamhatalom gyakorlasahoz és amelyek
meghatarozzak a kormanyzas modjat,

A kézugyek kormanyzasa biztositja azt a struktarat, melynek keretében a
tarsadalmi tényezSk kozotti konzultaciot kdvetSen a tarsadalmi eréforrisok
allokacioja zajlik és az ezért val6 feleldsség beall. A j6 kormanyzds hozzajarul a
kozintézményekben vald kdzbizalom kiépitéséhez és fenntartisihoz.

Ehhez nélkilozhetetlen a plurdlis demokricia, a kozérdeket megval6sité
allamhatalom ellenérzésének megerdsitése, valamint a tarsadalmi és gazdasagi
esélyegyenléség biztositasa.

A maginszektor szimdra a kormanyzas magiba foglalja a piaci szerepldk
kozott mtézményes kapcesolatrendszert.

A il szféra szimara a kormanyzis biztositja egyrészt az egyén és azok
csoportosulasal, masfeld] pedig az allami intézménytendszer és a piac kdzotti
kapcsolatrendszert.

Tag ertelemben véve a kormdnyzas tehdt az allam a piac és a civil
tarsadalom kozotti kapesolatrendszert fogja at.

b.) A kormanyzas elvei

A kormanyzis elvei az egyes orszagokban a kiilonb6zé tarsadalmi értékrendek,
torténelmi  hagyominyok és a polgirok vilasztisa nyoman uralkodé
aktualpolitika szerint igen kiilonbozéek lehetnek. Az EU tagorszigokban mégis
van egy jol kitapinthato kozos elvrendszer, amely mindeniitt egyforméan fontos.
Ezekre epitve alakul ki az egyes orszagok sajitos kormanyzati politikaja. Ezek a
kozos kormanyzasi alapelvek az alabbiak:

- Legitimnids: A kormanyzati intézményekbe vetett hit. A kormanyzati
mntézmények megbizhatosiga végs6 soron a kormdnyzds azon képességétdl
fugg, hogy mennyiben képes a valasztok szikségleteinek és elvarasainak
megfeleld eredmények clérésére. Az életképes tirsadalmak egyrészt a polgirok
elvarasait felmérni és kévetni képes kormanyzast igényelnek, masfeldl pedig a
demokratikus kormédnyzas sem létezhet tarsadalmi konszenzus és taimogatis
nélkal.

* Az egységes nomenklatarara tett kisérletet Tore MODUEN és Allan ROSAS, |, Indirect Public
Administration in Fourteen Countriey” cimili munkajaban, Abo Akademy Press, 1988.
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- A jog primitusa: Az alkalmazott torvényeknek és mas jogszabalyoknak
atlathatonak, alkalmazhatonak, az egyenloséget és a  méltanyossagot
megvaldsiténak kell lennuik.
- Atlithatésdg, elszimoltathatisdg, feddbetetlenség: Az dtlathatésag célja kormanyzat
munka hatékonysaganak névelése oly modon, hogy a valasztépolgarok
ellendrizhetik a meghozott dontések kialakitisanak egész folyamatat és a
kormanyzati felelbsség érvényesiilését egyarant. A kormanyzati mikodésnek
nem csak térvényesnek, hanem etikusnak és korrupctomentesnek 1s kell lennie.
A megbizhatd és hatékony kormanyzas tovabbi feltétele a feddhetetlenség.
Mindezek megvaldsitasa pedig feltételezi a vilasztopolgarok és a kormanyzad
szervek kozottt folyamatos informacié-aramlast.
- Hatékonysdg: A kormanyzati intézmények mukodésének hatekonysaga olyan
mukodést feltételez, amely az eréforrasokkal j6l gazdalkodik és a leheto
legkisebb veszteségekkel képes a konkrét célkitizések, eredmények elérésére,
mikdzben kovett és Dbetarja a  jogszabalyokban foglalat eldirasokat és
eljarasokat. A hatékony kormanyzas érdekében az azt megvalosité produktiv és
mindségi  szolgiltatasokat  teljesitdé kormdnyzati intézményrendszert kell
létrehozni és mikodtetnt.
- Koherencia: A kormanyzati mikodés koherenciajanak célja annak biztositasa,
hogy a kilonbozé kormanyzati intézmények muakodésikkel azonos
célkitizések megvaldsitasat szolgaljak.
- Alkalmazkodiképessée: A kulonbozéd  kormanyzati  tevékenységek nem
statikusak, hanem dinamikusak. Folyamatosan jelentkeznek 1j tarsadalmi
igények, kihivisok vagy éppen veszélyforrasok, amelyek arra kényszeritik a
kormdnyzist, hogy az értékrendjét, szervezetét és célkitGzéseit valamint az
ezekhez szlkséges eszkOzrendszert megujitsa. Ez pedig  folyamatos
kormanyzati innovaciét és kézpolitika-alkotast feltételez.
- Az drdekeltek vélemiinyének kikérése és résgvétele a kormdnyzali mmnkdban: Az
érintettek részvétele és konzultacidja lehetévé teszi az igények megismerését és
becsatornizasit a kormanyzati dontéshozatali eljardsba. LEzek integralasa
megnovell a kormanyzas kiilsé tamogatottsiganak mértéket, valamint elésegitt
a tarsadalom igényethez jobban alkalinazkodé kormanyzati dontések
meghozatalat.

A vizolt elvek a globalizalodo vilagban gyors tartalmt valtozasokon esnek
at, ami a kormdnyzds intézményrendszerének, eszkozeinek és stilusanak gyors

modosulasat idézt elo.
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c.) A kormanyzati intézményrendszer tipolégiija

A kormanyzati intézményrendszer az allamhatalom konkrét gyakorldsanak
modjat jelenté kormanyformat kitoltG kormanyzati szervekre és azok
mukodésére vonatkozo jogi szabalyok Osszességét jelenti.

A korminyforma alapvetben a torvényhozd és a végrehajté hatalmi ag
valamint az allamféi funkcié viszonyat tukeozi.

Az EU tagorszagok korében e tekintetben az alkotminyos monarchia, a
parlamentiris  kéztarsasdg  valamint  a  félprezidencidlis  koztarsasagi
kormanyformak merilnek fel.

Az alkotmanyos monarchtdban valamint a parlamentdris kéztatsasigokban
az allamfének nincs 6nalld végrehajtd hatalmi funkcidja, de a tag értelemben
vett ,,jo kormanyzashoz” elengedhetetlen az alkotményos szerepkérck magas
szint( gyakorlasa.

A félprezidencialis  rendszerekben a  végrehajtdé hatalmi  funkcié
kormanyzati gyakorlasa megoszlik az allamfé és a kormany kozott.

Tovabbi megkiilénboztetés teheté aszerint, hogy a végrehajté hatalmi
funkcid irdnyirasat és megvalositisat végzd szervezet a kormanytestiletként
vagy egyszemélyl vezetés alapjan mukodik,

Ami a kormanyzati szervek tipologiajat illeti, e tekintetben tobbféle nézet
1s létezik.

Szlk értelemben kormany alatt a végrehajté hatalmi 4g csdcsin
elhelyezkedé dontéshozd szervet értjiik, amely a kozponti kozigazgatis
altalanos hataskord irinyito szerve.

Tag értelemben a korményzati szervek alatt értjik a kormanynak,
mint csucsszervnek a mikodésér elokészits és végrehajtd szervek Osszességét
1s.

Az Osszehasonlitd kozigazgatis targykorében sziletett munkak nagy
probléméja, hogy nincs egy nemzetkozileg elismert egységes fogalomrendszere,
nomenklatiraja a kozigazgatasi szervtipusoknak. Az egyes nagy kozigazgatasi
rendszerekben eltérd fogalmt kort értenek a kormanyzati, a kvazi kormanyzat,
a kvazi nem kormanyzati és a nem kormanyzati szervtipusok alatt.”

A tovabbiakban az OECD — a vilag fejlett orszagainak kozigazgatisaval
foglalkozd — Kozigazgatasi Bizottsaga altal hasznalt fogalmi kort vesszik
alapul.” Ezek az alibbiak:

> Erre azért van szikség, mert jelenleg ez az egyetlen nemzetkozileg is elfogadott és
kozigagzatisi ténveker, adatokat tartalmazé kiadvanyt kibocsiaté szerv. Jelen munka is
alapvetden e szervezet altal készitett dokumentumok alapjan készilt (forrds: www.oecd.org).

6 Non Departemental Public Bodies.
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A végrebajts hatalom jellege
E cim alatt hatirozzik meg a korminyformat és alapveté modon jellemzik
végrehajtd hatalom gyakorlasat

A kizponti kizigazgatds

A kormdmyfs

E cimszo alatt ismertetik a kormanyfé jogallasat, megbizatasanak keletkezésére,
megsziinésére valamint a hataskorére vonatkoz6 legfontosabb jogi eléirisokat
és a kialakult gyakorlatot.

A kormdnyfi hivatala

E pont tartalmazza a kilonb6z6 elnevezés alatt mikéds, a korinyf6 munkajat
segitd hivatali szervezet tipusat, jogillasat, szervezetét, mikodésének alapvetd
szabalyait.

Kazponti koordindcids, dontéshog szervek

Itt ismertetik a tulajdonképpeni kormany mikédésének jellemzéit, akar
testiileti, akar miniszterelnoki vagy kabinetkormanyzasrol is legyen sz6 az adott
konkrét esetben.

LA koordindcids és/vagy déntéshozd szerv” elnevezés azt a kilonbséget rejti
magiban, hogy a korminy tagjainak Osszességebdl allo szerv testuletkent
mikodé déntéshozatali szerv, vagy csupan a kormanyfé altal meghozott
kormanyzati dontések el8készitd és a dontéscket végrehajtd koordinacios
jogkora.

Konzulitativ, tandcsads s3ervek
A korményzati dontéseket elGkészit, agazatkézi feladatokat ellatd, nem
kormanytagokbol allo, ltaliban testilletként mikodo szervek kore.

A kisponti kizigazgatdsi sservek

E kétbe tartoznak a kozponti kozigazgatas kilonos hataskord, jellemzoen
hivatali formaban mikoéds szervei, amelyek legfontosabb szervtipusa a
minisztérium.

Az EU tagorszigokban azonban a kozponti kozigazgatis kulonos
hataskérd szerveinek tobb tipusa van, fgy a minisztériumok mellett a nem
minisztériumi formaban mik6ds koézponti kozigazgatisi szerveknek’ tobb
tipusa 1s muikodik.

7 Az 5. sz. jegyzetben foglaltak alapjin az alapvetd forrds az eldszor 1992-ben kiadott, majd
az6ta folyamatosan aktualizalt Public Management: OECD Country Profiles, Paxis, 1992 cimu
kiadviny.
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II. Egyes meghatdrozé EU tagorszagok kormanyzati rendszere
1. Franciaorszag
a.) A végrehajté hatalom jellege

Franciaorszag a félprezidencialis koztirsasagi kormanyforma modellje. A
vegrehajto hatalom megoszlik a koztirsasigi elnok és a kormanyfSként
mikodS elsé miniszter kozott. A koztarsasigi elnok erds jogkorokkel
rendelkezik a ktlugyi és védelmi igazgatasban, mig az elsd miniszter jogkore a
cvil kozszolgalat irdnyitasaban erds.

b.) A kormanyf6

Az elsé minisztert a koztarsasigi elndk nevezi ki a parlamentben tobbséghez
jutott vagy kormanyképes part altal javasolt személyek kozil. Az elsé miniszter
iranyija a kormany munkajat, gyakorolja a hatiskorébe utalt intézkedési
jogkoroket, kinevezi a vezet6 koztisztviselSket és katonai vezetdket, irinyitja a
miniszterek, allamtitkirok munkdjat. Meghatirozza a kormany munkajat, dont
a miniszterek, allamtitkarok kozotti vitas kérdésekben.

¢.) A kormanyf6 hivatali szervezete

A kormanyfd hivatali szervezete — a kormdnyfé kiemelt kormanyzati
szerepkorére tekintettel — nagy létszamui és igen differencialt szervezet. A
hivatali szervek kozott kiemelt szerepet jatszik a kormény fStitkdrsiga, amelyet
a korminy fotitkara, mint koztisztvisels vezet. A korméany fétitkdra
gondoskodik a kormanyulések el6készitésérdl, részt vesz a kormany iilésein és
clokészitt annak jegyzékonyveét. A fétitkar felelds a torvénytervezetek és mas
jogszabalytervezetek elGkészitéséért, gondoskodik a jogszabalyok hivatalos
kozlonybe valé megjelentetésérdl. Ellendrzi a kormanyhatirozatokban foglalt
feladatok, hataskorok — végrehajtasat  illetve  betartdsit, a  parlamentt
interpellaciokra adott vilaszok elSkészitését. A fotitkdr iranyitja a jogi iroda
munkajat, gondoskodik a tarcakdzi egyeztetésekrdl. A kormany fGtitkarsigihoz
tartozik az igazgatasi és pénzlgyi szolgilat, a Hivatalos Kozlony Igazgatdsig
valamint a Francia Dokumentaciok nevi kormanyzat kiado.
A miniszterelndk hivatalahoz tartozik ezen felul a

személyi titkarsag és a kabinet,

az informaciés, sajtd és kommunikicids szolgalat,

az U dgyek minisztériumkozi f6titkarsaga,
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a nemzetvédelm fotitkarsag,
a kozigazgatasi és kozszolgalat foigazgatosag.

A tarcakozi bizottsigok, valamint a miniszterelnok mellé  delegalt
miniszterek, allamtitkdrok, avalmint a tervezési kormanybiztos hattérszervezete
a Miniszterelnoki Hivatal.

Mindez azt eredményezi, hogy a Miniszterelnoki Hivatal nagy létszama, 3-
4000 koztisztviselt és politikai munkatirsat foglalkoztaté  szakositott
szervezet,

d.) Kézponti déntéshozatali, koordinaciés szervek

A korminy az elsé miniszterbdl, a miniszterekbdl és az dllamtitkarokbol allo
viszonylag nagy, 40-50 £Gs testilet. A kormany hetente egyszer Ulésezik, az
tiléseken a koztarsasagl elndk elnokol.

A munkdban részt vesznek a miniszterek és a napirendek altal
tigykoritkben érintett allamtitkdrok. Az ilések napirendjét a kormany fotitkara
késziti eld, amelyrdl a koztarsasagi elnok dont.

A kormany testilleti lésén a mas férumokon elokészitett dontéseket
véglegesitik vagy hagyjak jova. A kormany szlkebb testilete a koztarsasagi
elnsk altal vezetett tarcakozi tanicsok valamint az elsé miniszter altal vezetett
tarcakozi bizottsagok.

A kormany — mint testillet — jogkorebe tartozik a torvenytervezetek
megvitatisa, a kormanyrendeletek kiaddsa valamint egyes vezetd koztisztviselSk
kinevezésével kapcsolatos jogkorok gyakorlasa,

e.) Konzultativ, tanacsado szervezetek

Franciaorszagban igen nagy szdmu konzultativ szervezet mikodik a
kormanyzati munka segitése céljabol, és az ilyen szerveknek nagy hagyomanyai
vannak.

Egyik legjobban ismert ilyen szervtipus a fGtanacsok kategdridja, akik
altaliban a minisztériumi foigazgatosigok mellett mikodnek, tagjaik kozote
megtalalhatok a szakmai, érdekképviseleti, tudomanyos stb. szervek valamint a
kozigazgatasi szolgaltatasokat igénybe vevok képviseléi (ilyenek peldaul a
kozutak, kozhidak fotanicsa) de ide tartoznak a kozszolgalat iranyitdsaban
meghatirozé szerepl paritisos kozigazgatasi bizottsigok is. A fStandcsok
feladata a kozszektor szolgiltatasait igénybe vevék véleményének kikérése. A
konzultativ eljirisokat torvényben vagy kormanyrendeletben meghatarozottak
szerint kell lefolytatni, sok esetben a kozigazgatasi szerv érvényes dontés¢hez
szitkséges e szetvek véleményének, vagy egyetértésének kikerése.
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IKét specialis szervtipus kozvetlenil az alkotmanybdl ered§ jogkorben jar
el.

Az egytk a Gazdasagi ¢és Szocialis Tanacs, melynek
véleményét kotelezGen ki kell kérni a gazdasagi és szocialis ugyeket érintd
torvénytervezetek kidolgozasanal, a gazdasagi tervek készitésénél, a nyugdij- és
a tarsadalombiztositast rendszert émnnté kérdésekben. A tandcsban részt
vesznek az orszdg kulonbozé tarsadalmi és gazdasigl erdinek képviseldi, a
kalonbozé  szakmak, foglalkozasok képvisel6i, a szakmai érdekképviseleti
szervek képviseldi stb.

A masik ilyen szervezet az Allamtanacs, amelyben a mindenkori elsé
miniszter clndkol, tagjai pedig az dllamtanacsosok, akik fétisztviselok. Az
Allamtanacs szerepe  kettds:  egyfelél a  kormany tanacsadd  szerve,
kozremukodése egyes jogalkotasi és jogszabaly-el6készitS eljarasban kotelezd.
Misfeldl az Allamtanacs a kozigazgatasi biraskodds csicsszerve.

Az Allamtanics — mint tanicsadd testilet — négy szekcidban eljirva
(pénzigyl, kézmunkaiigyl, szocialis és beliigyi) jelentéseket és tanulmanyokat
készit, vizsgilatokat folytat. Az Allamtandcs véleményét kételezéen ki kell kérni
a kormany altal készitett torvényrendeletrdl, a torvények végrehajtasardl
hozanddé kormanyrendeletek tervezetérél. A kormany altal alkothato
jogszabalyoknak pedig van egy olyan tipusa (ez féként az dllamszervezet
mukédését és a  kozszolgilatot érinti), amely ,Allamtanacsban™ hozott
rendeletnek mindsil, azaz a kormany altal javasolt normaszoveg végleges
valtozatat az allamtanacs hatarozza meg. A kormany ezen felil kikerhen az
Allamtandcs véleményét barmely jogi illetve kbzigazgatast érinté kérdésben. Az
Allamtandcs javaslatot tehet tovabba a kézigazgatis reformjira is.

Az Allamtandcs kozigazgatasi birosagi funkcidja fiiggetlen az elébbiekben
targyalt konzultativ szerepkorét6l. Ez utobbi tigyekben kvazi birdsagkeént
onallé dontési jogkorrel rendelkezik €s a kozigazgatasi biraskodas egyik
alapvetd modelljét valositja meg.

f.) Kézponti igazgatasi szervek

A kozpontt kozigazgatas kilonds hataskdrl meghatarozd  szervtipusa a
minisztérium, melyet kormanyrendelettel lehet létrehozni, és azzal lehet a
feladat és haraskorét 1s meghatarozni, az Allamtanics véleményének kikérése
mellett. A minisztereket ¢s allamtitkarokat a koztarsasagt elndk nevezi ki és
menti fel az elsé miniszter javaslatira. A miniszterek kilonbozé jogallasuak
lehetnek. Az allamminiszterl rang a minisztert feladatkor kiemelt jelentdségét
htzza ala, ezen kivil pedig lehetnek tarcat vezetd miniszterek, a
tircaminiszterek mellé delegalt miniszterek, allamtitkarok, a2 miniszterelnok
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mellé delegalt miniszterck és allamtitkarok. A delegalt miniszterek és
allamtitkarok mindig annak a miniszternek vagy a miniszterelnoknek a
feladatkorében jarnak el 6nallé feleloséggel, aki mellé delegaltak, annak
munkajat segitik. Felhatalmaz alapjan a miniszterek rendeletalkotasi jogkorrel is
rendelkeznek torvény vagy kormanyrendelet végrehajtasara, vagy az aldjuk
rendelt kozigazgatisi szervezet iranyitasira. A miniszter a koltségvetési
fejezetgazda.

A miniszter részt vesz a kormany tlésén, képviseli a tarcat a parlament
el6tt. A miniszter vezetl a minisztériumot, munkajat a kabinet segiti. A kabinet
politikai tanacsadékbdl és koztisztviselokbol all. A kabinetfénok és a kormany
altal meghatarozott szamu polittkal tanacsadé megbizatisa a miniszter
megbizatisahoz kotddik. A kabineten belil a szakmai feladatokért a
kozusztviseloként mikods kabinetigazgato felel, 6 iranyitja a minisztérum
szervezetébdl a kabinetbe rendelt koztisztvisel6k munkajat.

A kabineten belil referensek mikodnek, sajtoszolgalat, minisztert
titkarsag, valamint parlamentt 6sszekoték tevékenykednek.

A minisztérium feladata a kormanyzati dontések elokészitése, az agazat
iranyitasa és ellenérzése, ezen a szinten azonban operativ egyedi tgyekkel
altalaban nem foglalkoznak.

A minisztérium szakmail apparatusit a kormany altal kinevezett fétitkar
irinyftja. A minisztériumi szervezet fbigazgatosigokra, igazgatdsigokra é€s
osztalyokra, valamunt szakszolgalatokra és csoportokra oszlik.

A kozponti  kozigazgatasban szamos nem-minisztériumi formaban
mikodo kozpontt hivatal 1s mikodik, melyek egy részét allamtitkar vezet, mig
mdsokat koztisztviseldk wranyitanak (példaul Allami Polgari Repulésbiztonsagt
Hivatal, Statisztikai Hivatal, Munkabiztonsagi Hivatal stb.). A koézponti
kozigazgatis munkdjat segitik a killonboézé kozintézmények, amelyek lehetnek
kozigazgatasi, ipati és kereskedelmt illetve miiszaki és tudomanyos jellegiick. A
kozintézmények o6nallé kozjogi személyiséggel rendelkezd, a mintsztériumi
irdnyitisto] fuggetlen és altalaban kollektiv vezetést elven mikédo kozfeladatot
ellatd szervezetek.
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2. Németorszag®
a.) A végrehajtd hatalom jellege

Németorszag kormanyformaja parlamentaris koztarsasag. A Német Szovetségt
Koztarsasagban a végrehajté hatalom megoszlik a szovetségi kormany, a
tartomanyok és a helyt dnkormanyzatok kozott. Szovetségt szinten a végrehajtod
hatalom letéteményese a szovetségt kormany, amelynek makodésében — modell
értckien — meghatarozd  szerepe van a  szovetségl kormanyfonek, a
kancellirnak. A kormanyzast pedig egy sajatos német modell, a | kancelliri
kormdnyzds” jellemzi.

b.) A szovetségi kormanyfo

A szovetségl kormanyfé a szoverségi kancellar, aki kiemelt alkotmanyjogi
helyzetben van. A kormanytagok kozul egyedil 6t valasztja a szovetségi
patlament és a kormanyzati felelosséget 1s 6 jeleniti meg a torvényhozas elott.
Bizalmatlansagi inditvanyt is csak ellene lehet benydjtani az 4 kancellar
személyének megjeldlése mellett (konstruktiv bizalmatlansagi inditvany).

A kancellir javasolja a koztarsasagl elnck szamara a kormanytagok
kinevezését ¢és felmentését. A szovetségl kancellar iranyitja a kormany
munkajat, ennek keretében meghatarozza miniszterel szamara a kotelezden
kovetendé kormanypolitikai elveket, amelyek végrehajtasa soran azonban a
miniszterek Onalldan jarnak el. A kancellar hatarozza meg az egyes miniszterek
feladatkorét.

A kancelliri demokracia a kormany munkdjaban azt jelenti, hogy a
kormanyfé szabadon valasztja meg a minisztereit ¢és jelolt ki a kovetendo
politikai iranyvonalat. A kinevezett miniszterek azonban igen nagyfoku
onallésaggal rendelkeznek, tevékenységiik korlatja a mar emlitett

kancellari politikai iranyelv illetve,
vitas esetekben a kabinet (kormany) tobbségi dontése.

A kancellarnak nincs kozvetlen hierarchikus hatalma miniszterei felett, a
politikar irinyelveket nem koveté minisztert végsé soron csak felmentetni
tudja.

8 A polittkai kéztisztviselok olyan munkakort latnak el, amelyben a kormany aktudlis
politikdjival folyamatosan 6sszhangban 1évé allispontot kell képviselniiik, ami azt jelents, hogy
megbizatisuk aldl indokolas nélkiil felmentheték és rendelkezési dllomanyba helyezhetok.
Ilyenck a minisztériumi allamtitkarok, féigazgatok, a diplomaciar vezeték, a biztonsag:
szolgilatok vezetdi, a szdvetségt blniigyt rendSrség vezetdje stb. 1999-ben 413 {6 a 130000
szovetségt koztisztviselGhél.
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E16s, sGt meghatarozé a kancellar szerepkore a kormany létrehozasaban, a
kormanypolinka lkialakitasaban, de nagy a miniszterek Onallésiga a
végrehajtasban, illetve a kormanynak, mint testiletnek a miniszterek kozotti
vitas kérdések eldontésében. (Az mas kérdés, hogy a politikai wranyelvek 1s a
miniszterek elGterjesztése alapjan készilnek, azok egyeztetése a kancellarral a
kancellari hivatalon keresztul torténik, és csak ritkan fordul elé a kancellar és
minisztere kozott nyilvanos vita. A kancellarral egyet nem érté miniszternek
pedig a kialakult alkotmanyos szokasok szerint le kell mondania.)

c.) A kormanyf6 hivatala

A kancellari tipust kormanyzis ismertetett modelljében igen fontos szetepe
van a kancellir és a miniszterek kozotti folyamatos egyeztetésnek. Ezt a
szerepet a szovetségi kancellaria latja el, amely szintén spectalis modellt jelent a
Miniszterelnoki Hivatalok korében. A kancellaria ugfyants a tukor-elv alapjan
épul fel, miszerint a kancellaria belsé szakmai egységei a kormany illetve a
miniszterialis struktarat kovetik (tikor-referatirak).

Ez a szervezeti rendszer biztositja a kormanyzati mikodés szempontjabol
szikséges folyamatos informdciéaramlast és koordiniciét a tarcak és a
kancellar kozott. A tarcaktdl indulé és a kancellaria altal kozvetitett
kezdeményezésekbdl alakul ki a kancellar altal meghatarozott kormanypolitika,
amelyet a tarcak onalléan valésitanak meg, melyek megfelelé végrehajtasat
azonban a kancellaria folyamatosan ellendrzi. Ezt elésegiti az is, hogy a tikor-
referatrakban  alkalmazott  koztisztviseldket  rendszerint  abbdl  a
minisztériumbol rendelik ki (meghatirozotr idére), amellyel folyamatosan
fennall kapesolattartasi kotelezettséguk,

A kancelldria szetrvezete magiba foglalja a kormany titkarsagi feladatait
ellit6 szerveket, a kancellar személyi titkarsagat és kabinetjét.

A szovetségi kancelliria vezetSje politikai koztisztvisel6. A kancellaria
hattérszervezete a  kancelliria mellé rendelt allamminisztereknek és
miniszterhelyetteseknek, akik a  kancellir altal meghatirozott onallo
feladatkorben jarnak el.

A kancellari hivatalban jol elktilonithet6k politikai koordindcids és a
szakmai szervezetek, melyekben politikai kinevezettektevékenykednek.
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d.) Kozponti dontéshozo, koordinald szerv

Bar a kormanyzati politika agazati teriileteinek a kidolgozisa a tircak szintjén
torténik, a kancellaria koézvetitésével és koordinacidjaval a kancellirbél és a
miniszterekb6l  alld  kormanynak nagy szerepe van a  kozpolitikak
jovahagyasiban. A kancellari kormdnyzasban a kollegialitis elvét a korminy
valositia meg, amely megtargyalja a legfontosabb kormdnyzati kérdéseket,
egyeztett a tarcak allaspontjat — véleményeltérés esetén pedig — dont a vitds
kérdésekben.

Az altalaban 18-20 f6s kormany ulésén a szovetségi miniszterek, a
szovetségi kancellaria vezetje, a kancellar parlament dllamtitkara, a sz&vetségt
elnoki hivatal vezetdje, és a szovetségi kancellar kabinetfénoke vesz részt. Az
tlesen a kancellir elnokol, és a kormany tobbségl szavazattal hozza meg
dontéseit, szavazategyenloség esetén a kancellar szavazata dont. A dontések
sordn a pénzigyminiszter, a beliigyminiszter, illetve az igazsagligy miniszter
meghatarozott targykorokben vétdjoggal rendelkezik. Ilyenkor meg kell
ismételni a szavazast, és csak akkor lesz érvényes a kormany hatirozata, ha az
ismeét elnyeri a korminytagok tobbségének és a kancellarnak a timogatd
szavazatat.

A kormany munkajat kabinetbizottsagok segithetik, amelyek két vagy tobb
miniszterbdl allnak, és melyeket a kancellar, a kancelliridt vezetd miniszter,
vagy a kijelolt miniszter vezet. Ezen feltl tobb tanicsadé testilet is mikodik
kormanyzati szinten, amelyek meghatirozott kérdéskorokben javaslatokat
tesznek a kormany szamara. A kilonbozé tandcsok Osszetételét jogszabalyok és
kormanyhatirozatok rogzitik. E tanicsokban részt vehetnek szovetségi és
tartomanyi miniszterek, szovetségi onkormanyzati képviselSk, a szakmai és
érdekképviseleti szervek képviseldi (lyenek példaul a Gazdasagpolitikai Tandcs,
a Pénzugyi Tervezési Tanacs, stb.)

e.) Konzultativ, tanacsado szervek

A kormanyzati munkat segité konzultativ és tanicsadd szervek tilnyomo
tobbsége — a miniszteri szerepkornek megfeleléen — a tarcak szintjén makodik.
Ezek altalaban ad hoc jellegh szervek, meghatarozott feladattal és hataridGvel,
vannak azonban allandé bizottsagok és tanacsok 1s.
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f.) Kozponti kozigazgatasi szetvek

A legfontosabb kulénés hataskord kozponti szervek a minisztériumok,
amelyek az dgazati politika-formalas, az iranyitas és a koordinacio szetvei,
kidolgozzik az dgazati programokat és a jogszabaly- és torvénytervezeteket.

A tarcak feladatkorikben onalléan jarnak el, de a jelentésebb dontéseket
(példaul jogszabily-tervezeteket) egyeztetni kell a tobbi érntetr szervvel is.
Amennyiben nem sikertl konszenzust kialakitani, végsé soron a kormany dont.

A minisztériumok — mivel végrehajté operativ funkciét nem latnak el, —
nem nagy létszamuak; ¢likon a miniszter all. A minisztert munkajaban személyi
hivatala, a kabinet segiti. A kabinet alkalmazottai politikai koztisztviseldk,
akiket indoklas nélkul fel lehet menteni. ,

A kabinetben személyti titkar, sajtd- és patlament titkar, kabinet titkar, stb.
mukodhet.

A miniszter munkajat 1-3 allamtitkar segiti, akik politikai kinevezettek
(politikai koztisztviseldk). Az allamtitkdrok ald 1-3 minisztériumi foigazgatdsag
tartozik. A fSigazgatok is politikai koztisztviselék. A figazgatdsigok
igazgatosagokra, aligazgatdsigokra és osztilyokta oszlanak, ahol kilonb6zoé
jogallast koztisztviseldk dolgoznak.

A minisztériumokon kivil kozponti szévetségl szinten szimos olyan
kozponti hivatal mikodik, amely nem része a minisztérium strukturanak, és
amelyek szakigazgatasi feladataikat killénb6zd szinti autonomiaval lagjak el
Tlyenek példaul a Szévetségi Egészségugyi Hivatal, a Szovetségi Kartell Hivatal,
a Szovetségi Statisztikai Hivatal, stb. A kozigazgatisi feladatokat ezen
milmenden, szimos nem kézigazgatisi szervként mikodé kozjog Altal
szabilyozott intézmény latja el, amelyek legjellemzEbb tipusar a

korporaciok (koztestiletek),

a kozjogi személyiséggel rendelkezd kozintézetek;
a jogl személyiség nélkiili kozintézetek,
alapitvanyok és

a kozvallalatok.

3. Az Egyestilt Kiralysag

a.) A végrehajtd hatalom jellege

Az FEgyesilt Kirilysig alkotminyos monarchia. A végrehajté hatalmat a
miniszterelndk és a kabinet gyakorolja. Az uralkodét a jelentésebb kormanyzat
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tigyekben a miniszterelnok rendszeresen tdj¢koztatja, és kikéri véleményét. Az
uralkodé nevezi ki a miniszterelndkot.

b.) A kormanyfG

A kormanyfé az elsé miniszter, akit — mint az alsbhdzban tEbbséggel
rendelkezd part vezetdjét — a kiralynd kér fel kormanyalakitisra. A kabinet
ulésén a kormanyfé elnokol, 6 valasztja ki a minisztereket, akiket barmikor fel
is menthet. A miniszterelnék kozvetlenil 1s beleszdlhat barmely minisztérium
tugyeibe, az alsdhazban hetente vélaszol a kormanyzassal kapcsolatban feltett
kérdésekre. A kormanyfé felelés a kozigazgatisért, e minéségében
meghatirozza a kormany felépitését és személyi Osszetételét, jovahagyja a
legmagasabb szintG kozigazgatasi vezetok (miniszterhelyettesek, igazgatdk stb.)
kinevezéset. Meghatirozza a minisztériumok koézotti  feladatmegosztast,
iranyitja a nemzetbiztonsagt szolgalatokat.

¢.) A kormanyf6 hivatala

A kormanyfé hivatala a  ,Miniszterelnoki és Kabinet Hivatal” nagy létszama és
igen Osszetett feladatkora szerv.

Elnevezésé¢bdl latszik, hogy a hivatal alapvetden két nagy feladatot lit el:
egyfeldl a kormanyfd tevékenységének politikai, szakmai és technikai segitsége,
masfel6l pedig a  kormany, mint testilet (kabinet) mukodtetésének
hattérszervezete.

A Hivatalt a kormany titkdra vezeti, aki koztisztviseld. A hivatal hirom
nagy egységre oszlik, amelyeket igazgatasi koordinator vezetigy:

a kormanyzati csopott,
a szoclalpolitikai csoport, valamint
a gazdasagi, ipari és termeészeti exSforras csoport, ezeket egészit ki
a kuligy: titkarsag.
A kormanyzati csoporton belil a kabinet titkarsag tevékenykedik.

A csoportokon belil titkarhelyettesek altal vezetett szakszolgalatok
mukodnek. A kormanyfé hivatalanak alkalmazottai nagyobb részben
koztisztviseldk, de vannak politikai kinevezettek is.

A hivatal {6 feladata a kabinetkormanyzas lényegéhez tartozd
kabimetbizottsagok  (szikebb minisztert testiletek) mudkodetése. Ezzel
magyarazhatd, hogy a hivatal belsé szervezete atfogja a kormanyzati igazgatas
teljes tertiletét.
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d.) Kézponti dontéshozatali, koordinativ szervek

A kormany a kabinet, amely a miniszterclnok altal vezetett és a legfontosabb
miniszterekbdl allo (kabmnetminiszterek) testilet és amely legfeljebb 22 taga
lehet. A kabinet feladata a kormany politikajanak meghatarozasa, a kormany
iranyitasa €s a minsztériumok munkajanak koordinalasa. A hetente
rendszeresen Ulésezd kabinet tlésére a feladatkériket érnté napirendekhez a
nem kabinettag minisztercket 1s meghivjak. A kabinet-kormanyzas a kollektiv
feleldsség elve alapjain mikodik. A kabinet zart tlésén a miniszterek kotetlen
formaban wvitatjak meg a kormanypolitikar kérdéseket. Ha a kabinet egy
kérdésben dontott, agy a kollektiv felelGsség elve értelmében a dontéssel
minden kabinettagnak azonosulnia kell, nyilvanosan meg kell védenie a dontést
figgetlentil a sajat, egyéni — esetleg eltérdé — véleményétdl. Ha erre nem
képesek, akkor vagy hallgatnak, vagy le kell mondaniuk. Ha egy kabinettag
miniszter nyilvanosan biralja a kabinet egy dontését, akkor a miniszterelnok
felmenti. A kabinet munkajanak nagy részét bizottsagi rendszerben végzi. A két
vagy tobb miniszterbdl allé bizottsagok altal hozott doéntések a kabinet
dontéseivel azonos értckaek. A bizottsagok Osszetételérdl ¢s feladatkGrérdl a
miniszterelnok dont. Ilyen bizottsagok mukodnek a gazdasagpolitika, a kuligy
a védelem, a belugy illetve a szocialis igazgatas tertiletén.

e.) A kozponti kdzigazgatasi szervek

A munisztéslumok a kormanypolitika végrehajto szerver, szamuk 30-35 kozt
mozog. A minisztériumot a miniszter vezetl, a jelentésebb minisztériumok élén
kabinetminiszter 4ll. A minisztereket miniszterhelyettesek segithetik. A
minisztérium szakmait vezetdje az allando utkar, aki koztisztviseld és felelGs a
szervezet és személyzet ligyeiért, a szakmai tevékenységért és a pénztigyekeért.

A minisztériumban  dolgozd  koztisztviselok  athelyezheték  mas
minisztériumba 1s.

A minisztereknek lehet nem koztisztviseld tanacsaddja 1s, akinek a
megbizatisa a miniszter megbizatasatol figg.

A minisztériumokon belul figgetlen feladatkort foigazgatdsagok vannak,
amelyek a figazgaté iranyitasa alatt allnak és nagyfokd onallosaggal
rendelkeznek.

A kozpont  kozigazgatast szervek masik nagy csoportja a nem
mintszteridlts koztestuletek. (Now Departersental Public Bodies) F. végrehajto
testtleteknek sajat személyzete, koltségvetése és jogszabalyban rogzitett
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feladat- és hatiaskore van, mukodésuk soran nem tartoznak a miniszterek
wanyitasa és ellendrzése ala.

A kozpont kozigazgatas keretében mikodnek még a miniszteri tandcsado
testiletek, amelyek lehetnek allando és eseti jellegiek. Sajatos jogorvoslati
forumként mikodnek a kilonb6z6 kézigazgatast torveényszékek (példaul ipari,
tarsadalombiztositasi, lakbériigyi stb.), melyek a rendes birésagoknal
gyorsabban és rugalmasabban donthetnek az allampolgarok és a kozigazgatasi
szervek kozotti vitas kérdésekben.

II1. A kozvetett kbzigazgatas és az autonom struktiirak érvényesiilési
kore a vilag fejlett orszagaiban

a.) Altalanos jellemzk

Koézvetett kozigazgatasrél akkor beszélink, amikor nem klasszikus
kozigazgatisi szervek litnak el kozigazgatasi feladatokat célszerliségi,
hatékonysdgi vagy szakmai — ritkibban politikai — megfontolasok alapjan.

Autondm strukturik alatt pedig olyan, a végrehajté hatalmi 4gtdl
relative fiiggetlen kozigazgatasi szerveket értiink, amelyek kozigazgatast
feladatokat latnak el, azonban jogillasuk és feladatkorik kapcsolodik az Gsszes
alapvetd hatalmi ighoz. Ez utébbi jellegiik mindenekeldtt a kormanytol valo
fuggetlen makodést teszi lehetdve.

Amikor a jelzett két fogalmat a vilag fejlett orszagaiban vizsgaljuk, ez alatt
mindenckelstt az OECD tagorszagait értjuk. A feldolgozast pedig az teszi
lehetévé, hogy az OECD kozigazgatasi bizottsaga (amely magaba foglalja az
osszes EU tagorszag képviselGjét is) évek ota vizsgalja a kozvetett kozigazgatas
és az autoném struktarak kozigazgatisi szerepét’ és ajanlisokat fogalmaz meg a
tagorszagok felé.

Az 1980-as évekre jellemz& volt a kozigazgatas vonatkozasaban, hogy a
klasszikus kozigazgatas (illamigazgatds, helyi onkormanyzati kozigazgatas,
rendészeti kozigazgatis) atalakult. Ez a valtozas kétiranyG volt. Egyfeldl a
kormany altal irdnyitott allamigazgatis feladatai megvaltoztak, gyarapodtak es
tartalmilag szervez$ tpusivd viltak. A tobbletfeladatok ellatasa pedig azt
valtotta ki, hogy ezen feladatok ellitisaba fokozottabban bevonjak a helyi
onkormdnyzatokat oly mddon, hogy szamukra feladatokat adnak at
(decentralizacid) illetve az allamigazgatasi feladatok ellatisit nem kozigazgatasi,
de a kéz- és a maginszektor hatdrdn talilhaté szervekre (kozintézet,

9 V&, Ler autres visages de la gouvernance publique agences, autorites aministratives et etablissement publics
OCDE, Parts, 2002, 306.



Szabilyozo hatésigok és feliigyeletek az EU tagorszdgaiban 27

koztestulet,  kozvallalat,  kozalapitvany  stb))  bizzak  (funkcionalis
decentralizacio).

Maga az allamigazgatisi szervezet is megvaltozik az atalakulas kapcsin.
Részint a kozponti allamigazgatas feladatokat ad le a tertleti allamigazgatasi
szervek iranyaba (dekoncentricio), emellett pedig egyes allamigazgatisi
terileteken megkezdddik az autoném struktirdk kialakuldsa.'® E bonyolult
folyamatnak szamos oka van. Ezekbdl azonban kiemelendS az, hogy a
tarsadalom bizalma megrendilt a polittkar valtégazdilkodassal irdnyitott
klasszikus kozigazgatassal szemben. Azokon a teriileteken pedig, amelyek a
polgari demokracia, az allam és a gazdasag szamara meghatirozdk (médidk,
gazdasagt verseny, piacfeligyelet stb.) igyckeztck kivonni a szakigazgatisi
feladatok ellatasat a kormany iranyitasa alél. Ez a folyamat, kilonbozd
intenzitassal még ma 1s tart azzal, hogy megjelenési formaja orszagonként mas
és més. A lényeg, hogy e tertileteken fontosabb tarsadalmi érdeknek bizonyul
az, hogy a legalisan hatalomra jutott politika se tudjon beavatkozni a konkrét
dontéshozatali mechanizmusba, mint a plurdlis hatalomgyakorlas klasszikus
elve.

A szervezeti és dontéshozatali fuggetlenség, tovabba a meghozott
dontések kizarolag birdsag eléttt megtimadhatésaga a fliggetlenség zaloga.

Az 1de tartozd szervek Ujabb elnevezése a figgetlen szabilyozd
kozhatosag, amely azonban orszagonként eltérd jogallst takar. A politika és a
szakigazgatas elvalasztasinak Eurépaban techat igen sok megoldisi formaja
akad, ezek vazlatos attekintése ezért hasznos lehet.

b.) Eurépai megoldasok’

Amint azt mar emlitettiik, kerilt az EU nem szabalyozza a tagorszagok
nemzeti kozigazgatasat ¢és ez lehetové teszi azt, hogy a fejlett Eurdpa
kozigazgatasa igen sokszina legyen.

A muikodési tapasztalatok ugyanakkor kialakitottdk azoknak a kozos
vonasoknak ¢s crtékeknek a korét, amelyek mentén az eurdpai kozigazgatis
halad: a kéz6s eurdpai kézigazgatasi tér'” felé.

A politikailag valtozo6 és a szakmailag allandé elemek elvilasztisinak elve a
kozigazgatasi szervezett rendszeren belill ezek k6zé az elvek kézé tartozik, és

W Lasd bévebben BALAYS Istvin, Kospelelt kisjeazgatds é5 ag antondm strukizirik = Alternativ
gondolatok a kozigazgatasrol, Budapest, 1991 (Kozigazgatast Flizetek 3. szam).

' Bévebben lasd HORVATI M, Tamas, A sgabdhozd batdsdg tipusi sservek szabdlyosdsi koncepeidya,
MK, 2003. kézirat.

12 Az uni6s tagsag miatt korlatozodik az attekintés az eurdpai orszdgokra.

13 Lasd erre JO/8A Zoltian, Ag eurdpai kigigazgatisi tér, Magyar Kozigazgatas (2003/12).
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jellemzd a fliggetlen jogallast szervek egyre gyakoribb megjelenése a piaci
szabalyozas terén.

A fuggetlen szabalyozé kozhatésigok nem jogalkotd szervek, hanem
felugyeleti tevékenységet ellatd, hatdsagi jogalkalmazo szervek, melyek dontéset
azonban alkalmasak a piaci maveletek befolyasolasara.

Ennek keretében célszerG tehit attekinteni azt, hogy egyes meghatarozo
(rendszert-alkotd) eurdpar orszagokban milyen szervek valésitjdk meg e
feladatokat.

Németotszaghban hagyomanyai vannak a flggetlen szabalyozo
kozhatdsagoknak, erre a német alkotmany 87. §-a ad felhatalmazast. llyen
tipust szervek vannak jelen a kézmunkak piacan, de wijabban a légi kozlekedés
felugyeletét is ilyen szerv latja el (Deutshe Flugsicherung GmbH). Jellemzd,
hogy az ilyen tipusi szervek nem elsésorban a klasszikus minisztériumi
funkcidkat veszik at, hanem inkibb az ) feladatok ellatasara hozzak létre
ezcket. Az ide tartozd szervek szerepére jellemzo, hogy a kézigazgatisban
dolgozék mintegy 22%-a dolgozik a szovetségt Ugynoksegeken. Az
tgynokségek jogillisa egyedi, azokat mindig a statudld torvény rogziti (példaul
a gyogyszertorvény - Argmeimittelgesers) A statudlo  torvények fOként a
feladatokra és a jogi eszkozokre (hataskorre) koncentralnak, és kevésbé a
felépitésre és a mikodésre. Ez esetben pedig, a feliigyeletet az ezen funkciot
cllité minisztérium lifa el, ami nem jelent igazi garanciat a fiiggetlen
miikédésre. Jogilag a német ugynokségeknek négy kategoridja van:

szovetségi ugynokségek (kozvetlen szévetségl kozigazgatas)

kozjogl jogl személyiségl szervezetek

maganjogi szetvezetek delegalt kézigazgatasi hataskorrel, s

maganjogi szervezetek eredeti kozigazgatasi hataskorrel.

A kilénbozé tipust tigynokségek kozote feladat-hierarchia van és csak a
szovetségl Ugynokségek, mint kozjogi jogi személyek rendelkeznek hatosagi
jogkorrel (példaul Gyogyszerbiztonsigi Szovetségl Ugynokség). A tovabbi
harom kategoria altal ellatott feladatok inkabb szervezd, ellen6rzo jelleglek.

Az ugyndkségek feletr feligyelet a minisztert  felelosség  elvébal
kovetkezéen mindig a felugyeld minisztert illed. A miniszter: feligyelet
tartalma a jogi, a koltségvetési, a létszimra vonatkozo és a kozbeszerzéseket
érint6 kérdésekre terjed ki

Az tigyndkségeknek szinte semmilyen kotodése nincs a parlamenthez. Az
tgynokségek dontéset ellen rendes jogorvoslattal lehet élni, tehat nem
korlatozodik a birdsag elétti megtaimadas lehetéségére. Ritka kivétel az ettdl
valo eltérés.
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A német tigynokségek a politikaval kozvetlen kapesolatban nem allnak, de
mitkodésiik a feligyelé miniszter politikai felelésségébe tartozik.
A J6v6 tendencidja azonban éppen a feligyelet tartalmanak torvényi szintd
szabilyozasa annak érdekében, hogy a mikodés nagyobb fuggetlensége
valésulhasson meg.

Az Egyesiilt Kiralysagban a végrehajtdé tgynokségek az 1980-as évek
kozigazgatasi reformja eredményeképpen alakultak ki. Mara a brit kozigazgatas
meghatarozo elemeivé valtak, 131 végrehajtd Ugynokségben dolgozik a brit
kozszolgalat hiromnegyede, mintegy 375000 f6.

A végrehajté ugynokségek azért jottek létre, hogy

tehermentesitsék a minisztériumokat,
specializalt és képzett munkaer6 lissa el a kozfeladatokat, valamint
hatékony, koltségtakarékos kozigazgatis valésuljon meg.

A végrehajtd Ggynokségek jogallasa rugalmas, az altaluk ellatott feladatok
fugevényében viltozd. E feladatok lehetnek kozszolgaltatd vagy hatdsagi
igazgatasi feladatok egyarint. Amennyiben a végrehajtd tgynokségek onalld
hatdsigi  jogkorrel rendelkeznek, tgy szamukra torvény 6nallo  jogi
személyiséget allapit meg. A végrehajté Ugynokségek agazau politikajat a
minisztérium allapifa meg, de végrehajtasi Onallésaggal rendelkeznek. Az
ugynokség vezetojét — palyazat alapjan — az irdnyitd miniszter nevezi ki
hatarozott idére ¢s a kinevezést a miniszterelnoki kabinet hagyja jova.

A végrehajté ugynéksegek munkajat kilénbozd szervek ellendrzik és
értékelik az alabbiak szerint.

Az egyik leggyakrabban alkalmazott megoldas, hogy az iranyité miniszter a
minjsztérium apparatusatdl flggeten szakértét nevez ki (biz meg) e feladatra.
(senior departemental sponsor). E személy olyan, aki egyarant élvezi az iranyitd
miniszter, valamint az Ugynokség igazgatdjauak bizalmde. A musik valaszthatd
megoldas, ha az iranyité minisztérium koéztisztvisel6ibol és figgetlen kulsd
szakért6kbal allé minisztériumi konzultativ tanacs latja el e feladatokat.

Ha egyik mechanizmus sem mukodik, akkor az ellendrzé és értékelési
feladatokat az ugynokség igazgatdtanacsa latja el, mely tagjainak akar tobh,
mine fele kialsé szakéeedkbél ill, akik az utgynokség altal bizrositott
szolgaltatisokkal érintettek korebdl keriilnek ki Az 1gazgatotanacs kulso tagjait
az irdnyitd miniszter rendszeresen bevonja az iranyité munkaba. Erdemes
kiemelni, hogy mindhirom megoldds koz6s vonasa, hogy az tranyito politikus
miniszter kozvetlentl nem lat el az iigynodkséget ellendrzd, értékels feladatokat,
ami a végrehajtast faggetlenség alapvetd garancidja,
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Az igynokségek beldd ellendrzése az EFQM mindségirinyitisi modell, a
mindségl karta, valamint az | Juvestor in Peaple’ human-eréforras-gazdalkodast
rendszeren keresztdl torténik.

A végrehajtd lgynokségek és a parlament kapcsolata igen Osszetett. A
parlament vagy annak illetékes bizottsiga beszamoltathatja az UGgynokség
vezetdjét vagy az azt iranyito minsztert. Eoy uj tigynokség létrehozasa esetén a
feladatkér és a célok meghatirozasa kapesan ki kell kérni a parlament
véleményét. Amennyiben a parlament nem ulésezik, ugy a székhely szerinti
képviseldr korzet képvisel$jének véleményet kell kikérni, és a soron kévetkezd
tlésen kell tajékoztatni a parlamentet.

Sajatossaga még a brit rendszernek, hogy a végrehajté hatdsagok delegalt
jogi szabalyozasi jogkort 1s kaphatnak. Ez utébbi esetben jogallasuk szabalyozo
Ugynokségi lesz. Az lgynokségek dontéser ellen tébb jogorvoslati eszkoz 1s
rendelkezéstre all. Ezek kozil van olyan, amely a szervezeten beliilt eszkoz és a
sajat hatdrozat visszavonasat, modositisat szolgalja; vannak eszkozék a
felugyeletet ellitd miniszternél; végsS fokon pedig mindig rendelkezésre all a
birdér 1t lehetdsége. Specialitasa a brt jogorvoslati rendszernek, hogy a
feladatkorében mulasztod koztisztviselSt — jogszabalysértés esetén — a birosag
el6tt kartéritési felelGsségi eljaras ala lehet vonni, ezen kivial 1étezik az tgyfél
panaszok kivizsgalasinak parlament mediatoranak (Parfianentary Commrissioner
Jor Administration) tevékenysége 1s.

A brit ugyndkségl rendszer mikodésének eredménye az, hogy az 1063
ugvnokségi célkitlizés (2002-ben) kozul 75% megvalosult vagy meghaladotta
valt, a 25% pedig nem valosult meg. Ez pouzitiv folyamatot jelent az 1999-es
34%-hoz és a 2000-es 29%-hoz képest. A jové tendenciait az Ggynoksegek
szamanak novelése jelenti ott, ahol mindségr kozszolgaltatasokra van szikség.
A feladatellitasi indikatorokat a négy évre érvényes kozszolgaltatasi
megallapodasok tartalmazzak.

Franciaorszagban — csak Ggy, mint mar az eddig targyalt orszagokban —
a fuggetlen kozhatdsagok létrehozasanak és mukodtetésének jogi keretei
régebb 6ta adottak, de ezen tpusu szervek elszaporodasa foleg az 1980-as
évekidl jellemz6. A francia kozigazgaras alapvetben centralizalt és e jellegét a
80-as évek elejetdl két nagy reformfolyamat oldotta: az egytk az 1981-es
decentralizacids reform, amely a helyl onkormanyzatok 6nallosagat, feladat és
hataskorét novelte; a masik reform ezzel parhuzamosan, de 1dében késébb a
kozponti kozigazgatas atalakitasat jelentette. A kozponti kozigazgatasra sokaig
az volt jellemz6, hogy az allamigazgatasi hataskorok gazdaja a kormany, a
miniszterelnok delegalta ¢ hatiskoroket a  miniszterekre, akik pedig a
minisztériumt igazgatasosagokon {amelyeket az Allamtanics engedélyez) illetve
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az allam (minisztérium) kulsé szervein keresztil (tertileti allamigazgatasi
szervek) valosit meg.

E megoldis lényege tehit, hogy minden allamigazgatisi hatiskor a
kormanytdl delegalt hataskor, igy barmikor visszavonhato, elvonhato. Egyes
kozszolgaltatasi feladatok ellatisira azonban mar koriabban is mod volt un.
igazgatisi kozintézeteket létrehozni, amelyek a minisztériumi  dontések
megvalositisinak a minisztérium szetvezetctol elkiilondlt, jogi ¢s hataskori
onallésaggal milkéds kozjogl jogi személyek. Az igazgatisi kozintezetek
azonban mindig egy kozponti allamigazgatisi vagy onkormanyzati szerv
iranyitasa alatt allnak, igy ondllésaguk végrehajtasi tipusu.

A Vilagban bekévetkezett valtozasok hatisara azonban a francia kozjog is
modosult és témank szempontjabol fontos ) jogi kategoriaként a 80-as
években létrejottek az an. flggetlen kozigazgatasi hatdsagok (les awtorites
adpiinistratives independantes). A francia Allamtanacs szerint ¢ szervek az allam
nevében jarnak el, de nincsenek a kormanynak alatendelve, feladataik jobb
ellitisa érdekében onalldsiggal rendelkeznek, dontéseiket csak a birdsag
vizsgilhatja feliil. Ennck érdekében szabalyozasi joggal, hatosigi jogkorrel,
ellendrzési jogkorrel, utasitisi joggal és szankcid alkalmazasinak jogaval birnak,

Az elsé ilyen szervezet 1978-ban jott létre és a Nemzeti Informatikai
Szabadsig Bizottsig intézményében valésult meg. Ma mar mintegy 30 ilyen
tipust szervezet mikodik a Piacfeliigyelettél a Nemzeti Sportdopping Ellent
Bizottsag kozotti igen széles skalin mozogva. A fiiggetlen hatosigok egy része
kiilfoldi példak alapjin jote létre, igy példaul a Tézsdemiveletek Bizottsaga, az
ORTT sth.

A fiiggetlen hatdsigok kozos jellemzoje, hogy nem rendelkeznek 6nallo
jogl személyiséggel, tehiar a kozponti allami szervezet tészei és csak a
feladatukhoz trendelt 6nallésiggal birnak. Kiulonésen a koltségvetési és a
személyzeti  6nallésiguk  hidnya felting, amely megkérdSjelezi valodi
fuggetlenséguket.

Az egyes fuggetlen kozhat6sagok dontési jogkore is igen valtozatos, mert a
telies dontési jogkorrel rendelkezdk mellett vannak olyanok, amelyek csak
véleményezési joggal birnak a miniszter felé.

A figgetlen hatésigok déntései ellen jogorvoslat a  kozigazgatasi
torvényszékek  eldtt  van.  Feligyeleti  intézkedésként — dontéseiket
megsemmisiteni, megvaltoztatni nem lehet.

A faggetlen kozhatosigokat dltaliban  torvény hozza létre, amely
rendelkezik feladataikrdl és mikodésiik kereteirdl egyarant. Mivel azonban e
szervek nem tartoznak a kormany irdnyitisa ald, munkajuk ellenbrzése még
nem igazan kialakult, de leginkibb a parlamenten keresztul torténik. Ezen
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tilmenden az Allamtanacs vizsgald szekctdja lat meég el iyen feladatokat,
valamint az ombudsman szerepét ellaté Koztarsasagi Mediator.

E szervek tovabbfejlesztését a brit modell iranyaba tervezik. Eszerint a
tavlati célként a minoségbiztositast, a szolgaltatasi szerzédéseket valamint a
kuls6, figgetlen ellendrzési rendszer kiépitését az igazgatottak bevonasaval
kivanjak megvalositani.

c.) Fejlédési tendenciak

Az OECD 1999-2001 kozottt vizsgalta a tagorszagokban a fiiggetlen
(szabalyozo) kézhatdsigok kérdéskorét.™

Ennek eredményeképpen sikeriilt egy atfogo képet adni arrdl, hogy milyen
intézményl formakon keresztil valosulnak meg a fliggetlen hatésagokkal
szembent elvarasok az egyes orszagokban.

Ugyanakkor a kézos vonasok nem szolgaltattak elégséges alapot arra, hogy
az ilyen tipusu szervek felépitésére és muitkodésére, valamint tevékenységi
teruletére egy atfogod ajanlast fogalmazzanak meg. Inkabb a ,legjobb gyakorlati
peldak” bemutatasa jellemzi a felmérést. Ennek ellenére néhany kovetkeztetést
az itt példaként és vazlatosan ismertetett orszag esetében is le lehet vonni. Ezek
a kovetkezok:

- A figgetlen hatésagok szélesebb kort alkalmazasa mindeniitt a jobb
kormanvzas célkitazeését kivanja el6segitent.

- A fuggetlenség relativ ¢s célhoz kototr, mindenekeldtt a kozvetlen politikai
rahatast kivanja kizarnt e szervek esetében.

- A fuggetlenség azonban nem eredményezheti a jogorvoslatt jogok
korlatozasat és még kevésbé az ezen szervek mukodése feletti ellendrzés
kitktatasat.

- E szervek tevékenységének iranyitasaban és ellendrzésében azonban
modszercket alkalmaznak, igy példaul a feladatok mennyiségét és minGségét
megszabd  kozszolgaltatasi  szerzédéseket, a  flggetlen kiilsé  szakértdk
bevonasat és a szolgaltatok képviseloit magukba foglald iranyitd tanacsok
létrehozasat, minéségiranyitasi és biztositasi rendszerek alkalmazasat stb.

- A parlament fokozottabb ellen61rz6 szerepénck kiépitését.

A fuggetlen hatosigok alkalmazisa azonban veszélyeket is hordoz
magaban. Igy mindenckelott kiemelheté az a tény, hogy ezen szervek
mindeniitt cltérnek a hagyomanyos jogrendtdl, egyed: jogallasaak, e tény pedig
nem segiti a kozigazgatas atlathatosaganak tgyet.

[ szervek rugalmasabb mikodése felboritja a hagyomanyos kozigazgatasi
értékrendet és elbrzonytalanitja a klasszikus kozigazgatas elemett. A vegrehajto
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hatalomért felelés korminyt (elnokot) megfosztja hagyomanyos iranyitasi
eszkozeitdl, mikézben a politikai felelbsséglik megmarad.

Megfigyelhetd, hogy a globalizdcié jegyében elsésorban a piacgazdasigot
és annak infrastruktirajat érintd terileteken van jelen a fiiggetlen (szabalyozo)
kozhatésagok rendszere, e téren pedig a nemzetkozi nagytoke crdekeltsége
rendre megmutatkozik a nemzeti kormanyok eszkozeinek csokkentéseben.

Azoknal a fiiggetlen hatdsdgoknal, ahol szabalyozasi jogkor i1s van, az
megbontja a hagyomanyos jogforrasi rendszert, amely a jogallamisaggal
ellentétes és jogbizonytalansighoz vezet. Az angolszasz jogban ugyan vannak
hagyomanyal a szabdlyozdsi jogkor delegdciéjinak, de a kontinentalis
rendszerekben nincs, igy egyedi tigyben hozott dontés foglal magiba normativ
szabalyozast.

A flggetlen szabalyozé kozhatosagok  léte  ellentétes  lehet  a
hatalommegosztis elvével, mert egy szervezetben jelentkezik a szabalyozas, a
konkrét jogalkalmazis, az ellendrzés és a szankciondlas funkcidja. Bar minden
ma mikods rendszerben van méd birdsagi feltlvizsgalatra, sok orszagban ez
azonban az lgyfelek szimdra nehezen alkalmazhato, bonyolult, hosszadalmas
¢s draga eszkoz.

Az érdekeltck bevonisa e szervek iranyitisiba és ellendrzésébe szép
térekvés, de kiléndsen a piaci szabalyozd kozhatdsagoknal belterjessé tehett az
igazgatast, legalizdlja a rejtett korrupciot.

Mindezekre tekintettel a fiiggetlen hatdsagok rendszere ma még inkabb
tekintheté a hagyomanyos kozigazgatas korrekciés tényezdjének, mint
alternativajanak.



