VEREBELYI IMRE

Gondolatok a végrehajté hatalom fogalmi elemeirdl

Az alabbi leroviditett tanulmannyal szeretném koszénteni Prof. Dr. Bihari Mihalyt,
az MTA doktorat 70. sziiletésnapja alkalmabol. Az erre az alkalomra késziilt kotet-
ben vallalt, szerény szakmai szerepem teljesitésekor felvillantak bennem Mihélyhoz
fiz6d6 személyes kotddéseim és elkotelezettségem emlékei. Bevezetdként ezekbdl né-
hanyat megemlitenék. Fiatal egyetemi oktatoként tobbek kozott feladatom volt, hogy
figyelemmel kisérjem a kezd6 évfolyamok legtehetségesebb hallgatéit, kiilondsképpen
a csaladi hatranyukat tehetségiikkel és szakmai szorgalmukkal ledolgozé tun. fizikai
szarmazasu kivalo hallgatokat, és felhivjam rajuk a tanszékvezetdm valamint kivalo
tanszéki mentorom dr. Madardsz Tibor figyelmét. Sajnos Mihaly esetében vereséget
szenvedtem. Madarasz Tibor kozolte, hogy elavult a felvetésem, mivel 6 mar kordbban
felfigyelt Misi tehetségére, kivalé szakmai elémenetelére, de a Polgari Eljarasjogi Tan-
szék el6éttiink mar felkérte demonstratornak. Az eljarasjog processzualis fegyelme jol
illeszkedett Mihaly rendszeretd, rendezgetd adottsdgaihoz, de korant sem elégithette ki
az alapvet6 (allam és jogelméleti) érdeklédését, az akkoriban ,nyugatrdl” beszivargott
politika tudomany irdnti fokozott figyelmét, késébbi oktatdi-tudomanyos tevékenysége
ezekre a teriiletekre tevodott at. Hallgatoi rajongtak érte, megvalasztottak a Kar legjobb
oktatdjanak, gyorsan haladt elére a tudoményos valamint az oktatasi és tudoméanypo-
litikai tertileteken (példaul a Pozsgai Imre vezette minisztériumba f8osztalyvezetdnek
is meghivtak). A rendszervaltoztatds el6késziileti szakaszdban orszagos elismertségre
tett szert, am reformtdrekvései miatt az MSZMP eloregedd, ortodox partvezetéi még
a partbdl is kizartak. Soha sem felejtette el, s6t biiszke volt arra, hogy honnan jétt.
Plebejus értelmiségiként magas szinvonald szakmai munkajaval politikailag semleges
modon jelentds alkoté munkat végzett, a rendszervaltoztatas eredményeként a demok-
ratikusan valaszthaté politikai felfogasok kozt megérizte baloldali iranyultsagat. Jo
szivvel emlékezem arra is, hogy az Alkotmanybirdsag elnokeként miként 6sztonzott
arra, hogy életem utols6 szakmai kihivasaként véllaljam el a gy6ri Deak Ferenc Allam-
és Jogtudomanyi Kar Doktori Iskoldja megalapitdsanak szakmai el6készitését, majd ké-
sébbi vezetését. Kedves Misi, halamat fejezem ki azért, hogy akkor szakmailag engem
felfrissité ajanlatod révén ,fiatalon” érhetem el majd azt a 70 éves korhatart, amit Te
csucsteljesitményeid birtokaban mar most elértél.

Kiilfsldon és idehaza a tudomanyos munkak, korményzati dokumentumok, jog-
szabalyok tobbféleképpen értelmezik a végrehajtéo hatalmi dg fogalmat. Magyaror-
szagon példaul a korabbi német felfogasok folytatasaként tobb szerzé a kozigazgatasi
szervek cimszava alatt sorolja fel a kormanyt és tagjait, a helyi 6nkormanyzatokat, a
dekoncentralt allamigazgatasi szerveket. Ettdl eltéré szakmai alapallasom szerint, a vég-
rehajt6 hatalom nem azonosithaté annak egy részével, a kozigazgatassal. A végrehajto
hatalom ugyanis magéaba foglalja a kormdnyzati és onkormdnyzati szerveket (a kdzponti
kormanyt és tagjait, a valasztott helyi onkormanyzati szerveket). A kozigazgatasi szer-
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vek csak a végrehajté hatalom masik részét alkotjak (a minisztériumi hivatalok, a kor-
manynak vagy a miniszternek alarendelt kozponti és teriileti allamigazgatasi szervek,
a kormdnyfiiggetlen kozponti (szabdlyozo) hatdsagok, valamint az 6nkormanyzatnak
alarendelt kozigazgatasi hivatalok). A kozigazgatdsi (allamigazgatasi és 6nkormanyzati
igazgatdsi) hivatalok dontGen az operativ végrehajtas szakszervei kozottiik pedig né-
hany kozigazgatasi szerv részt vesz a kormdnyzati — 6nkormanyzati kozpolitikai don-
tések el6készitésében is. A nyugati szakirodalomban — f8ként az Egyesiilt Allamokban
— talalkozhatunk olyan megkozelitéssel, miszerint a kormdnyzat (government) fogal-
mat Kkiterjesztik a torvényhozas, a végrehajtas, a birdi hatalom szerveire is. Eurépaban
a hatalmi agak elvi alapjait megfogalmazé Montesquieu 1748-ban a végrehajté hata-
lomba sorolta a jogalkalmazéi birdi funkciot, ezt a felfogast a francia szakemberek egy
része ma is koveti. Mas orszagokban, igy Magyarorszagon, az a tobbségi allaspont, hogy
bar a bir szintén a torvények végrehajtdja, de a birdi tevékenység funkcidja, tartalma,
formaja jelentésen eltér a végrehajto hatalom tevékenységétdl. A kiterjeszt6-lesziikitd
megkozelitésekkel szemben helyesebbnek tartom a differencialé megkozelitést. (végre-
hajt6 hatalmon beliili kormanyzat-6nkormanyzat és kozigazgatas).

A kormdnyzds allaspontom szerint a térvényhozoé hatalom parlamenti szervét, a
végrehajté hatalom kozponti kormdnyzati szervét és a helyi-tertileti énkormanyzato-
kat atfogd tevékenység. Tobben viszont a kormanyzas fogalma alatt nem a kozpoliti-
ka-formalo és a jogalkoto tevékenységet értik, hanem a kormdnyzas alatt olyan allami
tevékenységet értenek, amely a kozhatalmi szervek mellett a civil tirsadalom és a piac-
gazdasag szerveinek részvételével, bevonasaval valdsul meg.

A végrehajté hatalmi agon beliil megkiilonboztethetiink 6ndllé hatalmi tényezdket,
amelyek nincsenek alarendelve a kormanynak. Ilyen szervek a helyi 6nkormanyzatok,
valamint a kdzponti autoném éllamigazgatési szervek. Onéll6 hatalmi tényezéként jot-
tek létre az olyan szervek, amelyeket ma mar nem soroljak be a végrehajt6 hatalomba,
de nem tartoznak mas hatalmi agba sem. Eurdpa nagy részében az dllamfét (koztarsa-
sagi eln6kot, monarchat) a végrehajté hatalmon kiviil dll6, semleges hatalmi tényezének
tekintik. Ettél eltéréen az Egyesiilt Allamok prezidencialis kormanyzati rendszerében
az allamf6 egyben kormdnyfd, tehat nemcsak része a kozponti végrehajté hatalomnak,
hanem annak egyediili dontéshozé szerve (egyediil dont a kormanyzati iigyekben, a
kormanytestiilet kizarolag az elnok altalanos feladatkort tanacsado testiileteként ma-
kodik). Az Eurdpai Unié tagdllamaiban kivételt képeznek a félprezidencidlis kormdny-
zati rendszerek (ezek legtisztabb formajat Franciaorszagban 1958-ban vezették be).
A francia rendszerben az allamf6t kozvetleniil valasztjak, és egyben 6 vezeti a parla-
menti tobbség altal valasztott kormanytestiilet iiléseit, az dllamf6 a kormanytestiilet-
ben mondja ki sajat dontéseit, kozvetleniil iranyithatja a kozponti allami szolgalatok
némelyikét. Mindezek alapjan a félprezidencialis tipust koztarsasagi elnok szintén a
végrehajté hatalmi agba sorolhato.

Hosszt id6én keresztiil sokan a végrehajté hatalmi szervek tevékenységét csupan
végrehajté-rendelkezd tevékenységnek tekintették. Aki viszont méar dolgozott miniszté-
riumban, a kormany munkéjat elsegitd szervekben, vagy elmélyiiltebben elemezte az
eurdpai miniszterek és a kormanytestiilet tevékenységének tipusait, azt nem elégitheti
ki az ilyen lesziikitett meghatarozas. Ugyanis a miniszterek egyik fontos kormanyza-
ti tevékenysége, hogy elékészitik és a kormany elé terjesztik a torvénytervezeteket, a
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testiileti kormany ezeket megvitatja és torvényjavaslatként a Parlamenthez benydjtja.
A kozponti kozigazgatas elokésziti a hierarchikus felettes kormanyzati szervek dontéseit
is. A telepiilési és teriileti onkormanyzatok dontéseit a polgarmester vezetésével a helyi
kozigazgatasi apparatus késziti el6. Ezért ha osszefoglalo meghatarozast adunk a vég-
rehajtd hatalom tevékenyégérdl, akkor abba bele kell foglalni a parlamenti dontésekkel
valamint a hierarchikus felettes szerv dontéseivel kapcsolatos el6készitd tevékenységet is.

A végrehajté hatalom kormanyzati (6nkormanyzati) és kozigazgatasi alrendszereit
alapvetd dllami elvek hatarozzak meg. A hatékonysdg, a demokrdcia és a jogdllamisdg
elveib6l szarmazé kovetelmények szerint épiilnek fel a végrehajto hatalom alrendszerei:
a kozponti és helyi szervezetek, ezek hatarozzak meg a kozfeladatokat (a szakmai és
erdforrasbeli feladatokat), valamint végzik a kozfeladatokat megvaldsité normativ és
egyedi tevékenység tipusokat. A harom alapelv egyenként nyolc kévetelménye szerint
kell fejleszteni és miikodtetni a harom alrendszer egyenként nyolc Osszetevd elemét.

A fenti alapelvi kévetelményekbdl és azok dltal meghatdrozott alrendszerek ossze-
tevd elemeibdl kiindulva kialakithatdk a strukturalt végrehajté hatalom rendszertani
elemzésének tudomanyos keretei. A rendszertani szempontok szerint megkozelitett
végrehajto hatalom esetében intézményesitési és megvalositasi tipust teendékkel szem-
besiilink. Az intézményesitési (Iétrehozdsi) teenddk soran tdmaszkodni lehet a fejl6dés-
ben el8bb jaro allamok tapasztalataira, a nemzetkdzi ajanlasokra, illetve a kis szamu
nemzetkozi kotelezd eldirasra, valamint az allam haladé hagyomanyaira, sajat fejlo-
désének torténeti tapasztalataira. Ezen ismeretekre alapozva az adott kor végrehajt6
hatalmanak sajat szempontjai szerint kell megfelel$ valaszt adni az el6tte allé kihiva-
sokra. Az intézményesités jorészt alkotmdanyozas, torvényalkotas és kozponti rende-
letalkotas utjan torténik (paper work). De ez 6nmagaban nem elég, szilkség van még
a megfelel6 megvaldsitdsra is, ami a végrehajto hatalom elsdleges funkcidjat képezi.
A felzarkozo eurdpai orszagokban a rendszervaltoztatast kovetSen az intézményesités
jorészt hamar és megfelel6 médon megtortént, de joval hosszabb idét igényel az intéz-
ményesitett rendszerek valodi lényegének megfelelé gyakorlati megvaldsitasa.

A héarom alapelv kozotti viszonyt a kozszféraban az hatarozza meg, hogy — el-
téréen a maganszfératéol — nem elég hatékonynak (eredményesnek, gazdasagosnak és
takarékosnak) lenni. Ez az alapvetd célt alarendel6dik a két masik célnak (a demokra-
cianak és a jogallamisagnak), oly mddon, hogy a hatékonysag barmilyen novelése ne
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csokkentse, és ne tresitse ki a demokratikus jogallamisag lényegét. A végrehajtd hata-
lom esetében sokban mast jelent a jogallamisag és a hatékonysag, mint a magédngazda-
sagban. Itt nem elég jogszerlen eljarni, eltéréen a maganszervezetekt6l, mivel masokat
kotelez6 jogszabalyokat és egyedi hatdsagi dontéseket kell meghozni vagy el6késziteni.
A végrehajté hatalom kozszervezé tevékenységében elsddlegesek a kozhatalmi illetve
hierarchikus tevékenységek, csak kiegészit6 szerepet kapnak a mellérendeltségi tipusa
tevékenységek. A kozszervezés hatékonysaga a piaci szervezetek és a civil szervezetek
hatékonysagatol sokban eltéré kovetelményeket tartalmaz. A kozszféraban a harom
alapelv harmonikus kapcsolatba hozhatd, mivel a demokratikus jogallamisag keretei
nemcsak korldtozzak, hanem megfelel 6sszehangolas esetén el is segitik a hatékony-
sag novelését vagy fenntartasat. Az adott kormdnyzati ciklus parlamenti tobbsége és
annak kormanya azonban mindig hajlamos arra, hogy a meghatdrozé féiranyt eltu-
lozza és a tobbi iranyt alulértékelje. Az eltilzas-elgyengités a kévetkezé kormanyzati
ciklusban az un. ,,ingaeffektust” valthatja ki. Az ,,inga” elmozdul az ellentétes iranyba,
de ha az el6z6 kormanyzat tulsagosan végletes volt, akkor az ezt felszamold kovetkez6
kormanyzat konnyen beleeshet az ellenkez6 irany eltlzasanak hibajaba.

A végrehajté hatalomban érvényesitend6 hatékonysdgi kovetelmények a kovetkezok.

Mennyiségi és min3ségi eredményesség.

Eredmények tarsadalmi, gazdasagi hatasossaga.

Réforditandé eréforrasok gazdasagossaga és takarékos felhasznaldsa.

Centrélis és lokalis végrehajté hatalom hatékonysagat fejleszté reformmodszerek és
racionalizalé moédszerek alkalmazasa, a kifejlesztett rendszerek hatékonysaganak fo-
lyamatos és megbizhatd fenntartasa.

Erés végrehajté hatalom szakmai és eréforrasbeli feladatainak hatékony meghataro-
zésa.

Dontéshozatali tevékenység hatékonysagi kovetelményei a normativ és egyedi tevé-
kenységtipusokban.

Elsészintti — kozépszinti — kozponti szervezetrendszer kialakitasdnak hatékonysagi
kovetelményei.

Sokak 4ltal kvethetd hatékonysagi kultira fejlesztése és fenntartasa.

A végrehajté hatalom kormanyzati és kozigazgatasi szerveinek a sajat tevékenysé-
giikben és a tevékenységiik altal érintett kozszféra tevékenységében a kitiizott célokat
minél nagyobb mértékben és mindségben kell elérniiik. A kdzvetlen eredményességnek
el kell segiteni a végsé tarsadalom-gazdasagi hatasok elérését. A megfeleld eredmé-
nyek és hatasok érdekében sziikség van az eréforrasok gazdasagos kialakitasara és ta-
karékos felhasznalasara. A kozszféra kozgazdasagtandban nem profitot kell ,,termelni”,
hanem a pénzben kifejezhet6 eréforrasokkal megfeleld aranyban 4ll6 kozszolgaltatasi
értéket takarékos modon kell eléallitani. A piaci szektor hatékonysagi fokozatanak két-
fokozatu novelése (kevesebb eréforrasbdl tobb eredmény) a végrehajto hatalomban és az
altala igazgatott kozszektorban csak ritkan érhetd el. A kétfokozatt novelés a kozszfé-
raban csak ott kaphat szerepet, ahol a hatékonysag novelése a robbanasszerti miszaki-
technologiai fejlédésen alapul. A kozszférdban — esetiinkben a végrehajté hatalomban
és az altala igazgatott kozérdekil kozszolgaltatasokban — f6ként az emberi eréforras
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(kozpolitikusok, koztisztviselok, kozalkalmazottak) allitja elé az eredményeket. Ezért
itt a hatékonysag els6sorban az emberi eréforras készségének és tudasanak fejlesztésé-
vel novelhetS. A kozszektorra jellemz6 hatékonysagi fokozat tobbnyire ,egyfokozata
novelést” jelent: ugyanazon eréforrasbol — tobb eredményt, kevesebb eréforrasbol —
ugyanazon eredményt, vagy kevesebb eréforrasbol ardnyosan kevesebb értéket, tobb
erdforrasbol ardnyosan tobb értéket kell el6allitani.

A végrehajt6 hatalom nem sajat maga keresi meg a sajat ,,rezsijét”, hanem a parla-
ment altal lehetévé tett koltségvetési bevételekbdl részesedik. Koltségvetési megszoritast
igényl6 gazdasagi ciklusokban nem ritkan talalkozhatunk olyan helytelen megoldassal,
hogy a kozponti hatalom gy csokkenti a minisztériumok, kozponti és helyi dllamigaz-
gatasi szervek, a helyi 6nkormanyzatok, valamint az orszagos és helyi kozszolgaltatd
szervek koltségvetési bevételeit, hogy ezzel aranyban nem csokkenti a kdzponti jogsza-
balyokban kotelezben eldirt feladataikat. Néhany szazaléknyi koltségvetési csokkentés
munkahelyi racionalizalassal még ,kigazdalkodhat6”, de a nagyobb aranyu és évente
ismétl6do elvondsok csak ugy ,,gazdalkodhatok ki”, ha a végrehajté hatalom szervei és
a kozszolgaltato szervek nem teljesitik, vagy nem az eléirt mindségben teljesitik a koz-
ponti jogszabalyban el6irt valamely feladatukat. Az ilyen ,gazdasagossag” sérti a jog-
allamisag jogszeruségi kovetelményének 1ényegét, a kozponti kormanyzat a felszinen
nem lesz jogsértd, a jogsértési kényszert attolja az alsdbb szervezetekre.

Az er6s végrehajtd hatalom szakmai, valamint eréforrdsbeli feladatainak meny-
nyisége a fejlett orszagokban lehet tobb vagy kevesebb, attdl fiiggéen is, hogy milyen
hagyomanyt kovetnek. Az angolszasz orszagokban példdul rendszerint mennyiségileg
kevesebbek a végrehajté hatalom gazdasagi és szocidlis feladatai, mivel itt sokkal tob-
bet biznak ra a piac onszervezd képességére, vagy a csaladi és egyéni 6ngondoskodas-
ra. A német-francia hagyomanyok szerint viszont az dllam tébb és nagyobb szerepet
vallal a makro- és mikro gazdasagban, a joléti funkciok ellatdsaban. A kornyezetvé-
delmi feladatok egy részében az amerikaiak nem élenjarék. Azonban a rendvédelmi,
a belbiztonsagi, a honvédelmi és a kiiliigyi feladatok teriiletén a vildg minden fejlett
nagy 4llama kiterjedt feladatrendszert vallal magara. Hasonldan jarnak el a kozepes és
kisméret(i dllamok a rendvédelmi és belbiztonsagi feladatok tekintetében, mig a nagy
allamokhoz képest értelemszertien sziikebb a honvédelmi és a kiilkapcsolati feladataik
terjedelme. A végrehajté hatalom a sajat eréforrasai és az altala igazgatott kozszolgalta-
to szervezetek er6forrasai (a személyi er6forrasok, a pénziigyi eréforrasok, a dologi erd-
forrasok) tekintetében a gazdagabb allamok joval kedvezébb helyzetben vannak, mint
a szegényebbek. A végrehajto hatalom ereje vagy gyengesége egyrészt attdl fiigg, hogy
felvallalt szakfeladatok megoldasahoz van-e elegendé erdforras, masrészt a végrehajtd
hatalom szerveinek van-e kell6en erds egyedi és normativ tevékenységi felhatalmazasa.

A hatékonysagot a szervezetrendszerben tobbek kozott az szolgalja, ha a minisz-
terelnok kormanyf6ként oktrojalé modszerekkel vezeti a testiilet tiléseit. (Csak olyan
miniszteri el6terjesztést enged be a kormanyiilésre, amely megfeleléen beilleszkedik
a miniszterelnok altal kialakitott 4ltaldnos kormanypolitikaba, a vitdra ajanlott napi-
rendek targyalasakor sajat alldspontja kompromisszumos érvényesitésére torekszik. Az
eltéré miniszteri véleményeket a sajat felfogasa mentén hangolja 6ssze. Ha a vitaban
azt érzékeli, hogy a fentieket nem sikeriil elérni, akkor tovabbi ,egyeztetés” céljabol a
kérdést nem teszi fel szavazasra. Ha szavazdsra keriilne sor, akkor a miniszterelnok csak
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szavazategyenléség esetén szavaz, vagy nem szavaz, és ,nem mondja ki” a dontést, ha-
nem az igynek a kovetkez6 kormanyiilések egyikén valo djratargyalasat kezdeményezi
stb.). Az viszont a jogallamisag jogszert(iségi kovetelményeit sérti, ha a miniszterelnok
mindezt Ggy teszi, hogy a jogszabalyi elSirasok ezt nem engedik meg, vagy nem tartja
be az elképzelésével ellentétes ,,formalis” elGirasokat.

A végrehajto hatalom hatékonysagi célokbodl lehet, hogy nem sajat szerveivel szolgal-
tat, hanem profitelvii piaci szolgéltatoval vagy non-profit elvii civil szervezetekkel kot
kozigazgatasi szerzGdést, mellérendeltségi helyzetre épiilé megallapodast. A profitelvii
piaci szervezetekkel kotott mellérendeltségi szerz6dések, koncessziok, PPP megallapo-
désok a kozhatalom szamara sok esetben rovid tavu elényoket igérnek, hosszabb tavon
(a futamidd végére) viszont a kozszféra szamara réfizetésessé valhatnak. Az ilyen szer-
z6dések megkotéséhez a végrehajto hatalomnak sajat piaci kalkulaciés tudasara lenne
sziiksége, vagy ilyen piaci tudast piaci alapon kell(ene) megvasarolnia. Magyarorszagon
e témakorben ugy jelentkezett az ,ingaeffektus”, hogy mig 1990 utan kevés esetben,
addig 2002-2010 kozott igen sok esetben (sajnos kevésbé gazdasagosan) alkalmaztak a
modszert. Napjainkban ezt a kilengést — helyesen — tompitjak, de nem lenne helyes,
ha a tompitas a masik végletbe lendiilne at.

A végrehajté hatalom demokratizmusa alapvetéen nyolc kovetelmény megvaldsita-
satol fugg.

Megvalasztott parlamenti tobbség és annak korméanya, valamint a megvalasztott 6n-
kormdnyzati tobbség és a megvalasztott polgarmester kifejezi a tobbség érdekeit és egy-
ben arra torekszik, hogy az egész lakossag érdekében kormdanyozzon.

Ellenzéki jogok tiszteletben tartasa a parlamentben és a helyi 6nkormanyzatokban.
Ritkabban referendummal és gyakrabban a részvételi demokracia mas férumain a la-
kosok kozvetleniil fejezik ki akaratukat.

Centralis és lokélis végrehajté hatalom demokratizmusat fejleszté reformmodszerek
és racionalizalé mddszerek alkalmazasa, a kifejlesztett demokratikus rendszerek folya-
matos és megbizhatd fenntartasa.

Erés végrehaijto hatalom szakmai és eréforrasbeli feladatainak demokratikus modsze-
ri meghatdrozasa.

Déntéshozatali tevékenység demokratikus kovetelményei a normativ és egyedi tevé-
kenységtipusokban.

Elsészintti-kozépszinti-kozponti szervezetrendszer kialakitasanak demokratikus ko-
vetelményei.

Sokak éltal kovethetd demokratikus kulttra fejlesztése és fenntartasa.

A demokracia elve természetesen nemcsak a végrehajté hatalomra, hanem a képvi-
seleti demokracia valasztott szerveire és a direkt demokracia intézményeire is kiterjed.
A demokracia jogi garancidit az alapvet6 emberi és allampolgari jogok kozt szerepld
szabadsagjogok — igy a gondolatszabadsdg, véleménynyilvanitas szabadsaga, a tarsulas
szabadsdga, a szabad vélasztasok joga — adjak.

A kozponti végrehajt6 hatalom szempontjabol a demokracia mindenekel6tt a par-
lament torvényeinek és ellenérzésének vald alavetettséget koveteli meg. A demokrati-
kusan megvélasztott miniszterelnok a parlamentben tobbségben 1év6 frakcidra, illetve
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koalicidra tamaszkodik. De amint azt egy demokratikus német kancellar talaléan meg-
allapitotta, a miniszterelndk ,,megvalasztasa révén azonban minden frakciézason tul-
menden az egész német nép szoszolojanak kell éreznie magat és e feleldsség alapjan kell
cselekednie.” Ezért az ellenzéket is a parlamentdris-demokratikus rendszer sziikségsze-
rii és teljes értékii alkotorészének tartom és elvarom, hogy a valdszintleg elkertilhetetlen
vitdinkat e szellem hassa 4t.”!"! Nem 4llithato, hogy minden eurdpai demokricia min-
den miniszterelnoke hasonléan jart volna el. Arra is volt példa, hogy a demokratikusan
megvalasztott miniszterelnok kormanyanak tagjaival autokratikus médon viselkedett.
Emiatt az egyik miniszter lemondott, de a kormdnyzé parton beliili ellenvélemények
élére dllva a kormanyzdpart tobbsége kikényszeritette a vasladynek titulalt miniszter-
elnok tavozasat. Az elsé szabadon valasztott miniszterelnékiink 1990-93 kozott nem
esett bele a fenti két hibaba. Tisztelte az ellenzéket, kész volt azzal egyiittmiikddni,
kormanyan és partjan beliill sosem viselkedett autokratikus mddon, miniszterelnoki
hatalmat a demokratikus jogallamisag minél gyorsabb kiépitésére és megerdsitésére
hasznalta fel, amit a fejlett nyugati demokraciak is nagyra értékeltek.

A kozponti és a helyi kozigazgatasi szervek kozvetlentiil vagy kozvetve a demokrati-
kusan valasztott illetve kinevezett politikusok iranyitasa alatt mikodnek. A kozigazga-
tasi szervekben dolgozo koztisztviselok a mindenkori kormanypolitika (6nkormanyzati
politika) irdnti szakmai elkotelezettséggel, az 6ket vezetd politikus iranti lojalitassal dol-
goznak. Azonban a demokracidkban fellelhet6 olyan politikus is, aki a koztisztviselok
kozszolgélati elkotelezettségét megprobalja ,kiegésziteni” a partszolgalati és személyes
szolgalati kotelezettségekkel. Az sem ismeretlen jelenség, hogy a kormdnyzati (6nkor-
manyzati) pozicioba keriilt politikus informalis vagy formalis eszkzokkel megprobal-
ja allasabdl eltavolitani a part-fiiggetlen koztisztviseloket és helyiikre sajat partja irant
szimpatizald embereket akar tltetni. A politikai zsakmanyrendszer mechanizmusain
keresztiil a kozigazgatdsba bekeriilt koztisztviseld a kovetkezd ellentétes politikai ciklus-
ban szamithat arra, hogy 6 is kikeriil a kozigazgatasbol, a koztisztvisel6i allomany ez-
altal is instabilla valik. Mindez rontja az allomany szakmai felkésziiltségét, a felkésziilt
vagy négy év alatt felkészithet6 személyi allomdny stabilitasat, ezaltal pedig végsé soron
a kozigazgatas és az altala kiszolgalt kormany (6nkormanyzat) szakmai hatékonysagat.
Az ilyen torekvések a fejlettebb demokracidkban kisebb gyakorisaggal fordulnak eld,
mint a felzarkézo allamokban, ezért ezek a negativ jelenségek a fejlettebb demokraciak-
ban jobban korldtozhatok és visszaszorithatok, de teljes egészében meg nem sziintethet6k.
A felzarkézé demokratikus allamokban ezek a negativ jelenségek joval gyakoribbak, ezért
ezen orszagokban elleniik szervezettebben kell(ene) fellépni. Magyarorszag miniszterel-
noke a rendszervaltozas idején példat mutatott azzal, hogy a kozponti kozigazgatas vezetd
szakmai tisztségeire az orszag legjobb kozigazgatasi szakembereit kérte fel fiiggetleniil at-
tol, hogy azok magéanéletiikben milyen demokratikus politikai irdnyultsaggal birtak vagy
semmilyen politikai értékrenddel nem rendelkeztek. Sajnos, a késGbbi években a kormany-
26 partok mas vezetdi egyre tobb sajat partbeli tarsukat vagy a part holdudvaraba tartozé
politikai szakértéket helyeztek vezet$ koztisztvisel6i allasba, hazank lassan visszalépve

"oz

belesimult a kdrnyezd volt szocialista orszagokra jellemz6 altalanos gyakorlatba.

[1] Erhard, 1994, 231. Kiemelés t6lem - V. 1.
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A helyi (teleptilési) illetve a teriileti (megyei és/vagy regionalis) 6nkormdnyzatok az
Eurépai Onkormanyzati Karta szerint a kozfeladatokat egyszerre demokratikusan és
hatékonyan megoldé helyi kormanyzatok. A helyi 6nkormanyzatok, mint végrehajté
hatalmi szervek az orszagban érvényesiilé demokrécia alapjait képezik. (A helyi 6nkor-
manyzatok Osszességében igen sok vélasztopolgar vallalhat demokratikus megbizast,
ez a demokratikus testiilet joval kozelebb van valasztéihoz, mint a parlament, a helyi
onkormanyzatok joggal nevezhetdk az orszagos demokracia ,el8iskolainak™) Az 6n-
kormdnyzati demokracia és hatékonysag azon fejlett vagy felzarkdzo6 orszagokban tud
egyszerre érvényesiilni, ahol a torvények a helyi tigyek széles korét az 6nkormanyzatok
kotelezben ellatandé feladat- és hataskorébe utaljak. A torvényhozo a szubszidiaritas
elve szerint a demokratikusan decentralizalt onkormdnyzati tigyekre a centralizdcié
erdsebb vagy gyengébb médozatainak kialakitasaval, a torvények 6nkormanyzati végre-
hajtasanak er6teljes torvényességi feligyelete és szakmai ellenérzése révén megfelelen
biztositani tudja az allam kézponti céljainak orszagosan egységes, szakszerii és demok-
ratikus modszer(i 6nkormanyzati végrehajtasat.

A fejlett nyugati allamok tobbségénél az a jellemzd, hogy ha az allam az énkor-
manyzati feladatok természetétdl és a korszakok valtozo igényeitdl fiiggéen valamilyen
formaban centralizalni akar, akkor ezt az 6nkormanyzati rendszer centralizaltabb
kozponti vezérlésén keresztill teszi meg. Az dnkormanyzati tipusu feladatok szélesebb
korének a teriileti allamigazgatasi szervekhez vald telepitése ugyanis biirokratizilja a
centralizdciot és csokkenti a decentralizdlt onkormdnyzatok demokratikus kormdny-
zdsi lehetdségeit, nem haszndlja ki az onkormdnyzati 6ndlldsdagbdl adédo hatékonysdgi
elénycket. A biirokratikus decentralizaci6 természetesen szamos egyedi hatdsagi fel-
adat esetében hatékony megoldas lehet, de szerintem nem az a helyi kézszolgaltatasok
azon vonatkozasainal, amelyek demokratikus helyi megitélést és ellendrzést kivannak.
A modernkori helyi 6nkormanyzas nem sziikitheté le a kizdrélag helyi jelentdségii
iigyekre. A modern 4llamok a kettds természetli és a kettés iranyitast igényld orszagos
jelentéségli igyek (kozoktatas, egészségiigy stb.) helyi vonatkozasainak megvaldsitasa-
ba bevonjak a helyi 6nkormanyzatokat.

Afejlettorszagokjartak ésjarnakélenaciviltarsadalmataképviseletidemokraciaba
bevono un. részvételi demokrdcia kifejlesztésében és szélesebb korti alkalmazaséban.
A fejlett demokracidkhoz felzarkdzé orszagok ugyan hamar atvették a képviseleti
demokracia fejlett intézményeit és a kozvetlen demokracia népszavazasos rendsze-
rét, de ezen intézmények megvalositasainak demokratikus kultiraja még sok teriile-
ten kivdnnivaldt hagy maga utan. A rendszervélté orszagok még csak megkezdték a
részvételi demokracia intézményeinek és modszereinek fokozatos bevezetését, eldt-
tuk allo feladat ezen megoldas szélesebb korii és gyorsabb elterjesztése. (Hazank-
ban példdul mar az 1990-ben elfogadott 6nkormanyzati térvény tartalmazta, hogy
az onkormanyzatok bizottsdgaiba a megvalasztott képvisel6k meghatdrozé tobbsé-
ge mellett szavazati jogu tagként be lehet vonni a helyi tarsadalom mas személyeit
is, de a f6varosi 6nkormanyzat az elsé ciklusban egyéltalan nem élt ezzel a lehetd-
séggel.) A kozmeghallgatas (public hearing) intézményét Eurdpa nyugati felén és az
Egyesiilt Allamokban mér régéta annak valédi értelmében hasznaljék. Nalunk az
onkormanyzati térvényjavaslatban a kdzmeghallgatas még a valddi értelmében sze-
repelt. A parlamenti dontéshozok ezt mddositottak, amikor eldirtak, hogy minden
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onkormanyzatnak évente legaldbb egyszer kotelez6 kozmeghallgatast tartani. A gya-
korlatban szamos énkormanyzat ezt ugy értelmezte, hogy az év végén ,,népgytilés”
jellegti kozmeghallgatast tartott, ahol nagyobb részében az dnkormanyzati vezeték
tajékoztattak a megjelent lakosokat arrol, hogy az év soran mennyi eredményt értek
el és jovére mi mindent terveznek, mindehhez a maradék révid idében a megjelen-
tek kérdést vagy javaslatot fizhettek. A kozponti kormanyzati tevékenység részvételi
demokraciaval kapcsolatos hianyai kozott emlithetd az is, hogy a torvénytervezetek
el6készitése soran a kormdanyzat sokszor nem folytat érdemi konzultaciot a tarsada-
lom orszagos érdekképviseleti szerveivel, rovid hataridét adnak a véleményezendd
tervezetek elmélyiiltebb megismerésére és alaposabb véleményezésére.

Hét évvel ezel6tt mas politikai koriilmények kozepette egy korabbi magyar kozigaz-
gatasi allamtitkar annak a ma is id6szer félelmének adott hangot, ,hogy nagyon erés
egyik oldal alakul ki egy gyenge masik oldallal szemben. Ha a jobboldal lenne olyan
er6f6lényben, mint most a baloldal van, akkor is elmondandm, hogy aggaszténak tar-
tom a demokracia szempontjabol. Ne legyen nagy, stabil tomeg az egyik oldalon, amely
hatalmi koncentraciot teremt és fokozatosan kisajatitja a politikai, a gazdasagi, a kul-
turalis és a médiapoziciok talnyomo tobbségét. Az az almom, hogy egyensulyi helyzet
jOjjon létre, realis esélyt kapjon mindkét fé1.”1?! Az egyensilyi helyzet itt nyilvin nem
egyenld helyzetet jelent, hanem a demokratikusan kiegyensulyozott helyzetre utal,
ahol demokratikus tton adott idére hatalomra jutott parlamenti tobbség nem akarja
megfosztani a masik felet (az ellenzéket) annak demokratikus esélyétél, f6ként nem az
altal, hogy a kormanytobbség ,kisajatitja” a gazdasagi-, kulturalis- és médiapoziciok
nagy részét. Az alkotmdny és néhany alkotmanyerejl torvény elfogadasdhoz és modo-
sitasahoz a legtobb eurdpai demokraciaban mindsitett (2/3-0s,3/4-es, stb.) szavazati
tobbséget kovetelnek meg, amit haromféle modon szoktak elérni. A nagyobbik kor-
manyz6 part a valasztasi ciklus idejére koalicids megdllapodast kot valamely nalanal
kevesebb képvisel6vel rendelkez parttal, a kormanyzopart eseti koalicios megallapo-
dast kot valamely igen fontos torvény mindsitett tobbségii elfogaddsa érdekében, igen
ritkdn az is el6fordul, hogy a valasztdsokon a legnagyobb parlamenti part egymaga
szerez mindsitett tobbséget. A demokratikus felfogasu partelnokok (partvezeté mi-
niszterelnokok) viszont arra torekednek, hogy a mindsitett tobbség legalis dontéséhez
lehet6leg minél nagyobb legitimitast szerezzenek. Ezért a 2/3-on feliili parlamenti el-
lenzék egy részének megnyerésére térekednek, kiilonosképpen akkor, ha egy a part
egymaga szerzi meg a 2/3-os tobbséget. Mindehhez ellenzéki oldal demokratikus kul-
tarajara is szitkség van (az ellenzék tudomasul veszi, hogy nem 6 dont, hogy javaslata-
inak bizonyos részét a kormanyzé er6k nem fogadjak be, hogy a nemzet szempontjabdl
alapvetd jelentségli torvények parlamenti targyaldsanal nem alkalmazza az obstruk-
ciénak a parlamenti @ilésrél valé kivonulasos mddszerét, hanem az iilést kozvetitd,
vagy arrdl szamot adé orszagos médianyilvanossag el6tt demokratikusan ellen érvel).
A végrehajto hatalmi dgban is érvényesitendé jogdllamisdg alapelve — allaspontom sze-
rint — nyolc kovetelményt tartalmaz.

[2] Martonyi, 1998, 214.
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Meg kell fékezni a tulzott hatalomkoncentraciot.

Emberi és polgari alapvetd jogok érvényesitésében részt vesz a végrehajté hatalom is.
Regulal6 és egyedi végrehajté hatalmi tevékenyég a jog uralma alatt 4ll és a jogbizton-
sagot valdsitja meg.

Centrélis és lokdlis végrehajto hatalom jogallamiségt fejleszté reformmodszerek és
racionalizalé modszerek alkalmazasa, a kifejlesztett jogdllami rendszerek folyamatos
és megbizhaté fenntartasa.

Erés végrehajté hatalom szakmai és eréforrasbeli feladatainak jogallami meghataro-
zdsa.

Déntéshozatali tevékenység jogallami kovetelményei a normativ és egyedi tevékenyég
tipusokban.

Els6szintti-kozépszintti-kozponti szervezetrendszer kialakitasdnak jogallami kovetel-
ményei.

Sokak éltal kovethetd jogallami kultira fejlesztése és fenntartasa.

A végrehajté hatalmi agon beliili tulzott hatalomkoncentraci6 fékezésének, illetve a
hatalomkoncentraci¢ ellenstlyozasanak egyik lehetséges mddja, hogy bizonyos 6nallé-
an eljard szerveket (6nallé helyi 6nkormanyzatokat, autondm kozponti hatésagokat) az
alkotmadny, alkotmanyerejii torvény ondllé hatalmi tényezdként fiiggetleniti a végrehajté
hatalom csiicsszervétdl, a kormdnytol. Az autoném kozponti hatésagok egy része 6nallo
szabalyozasi jogot kap, mas résziik 6nall6, egyedi hatdsagi dontést hozhat, ami ellen a
végrehajté hatalmon belill nem lehet fellebbezni, a jogszabalysért6é dontést viszont a
birdsag elétt meg lehet taimadni. Az autoném kozponti hatdsdgok szama a fejlett jog-
allamokban a legmagasabb, a felzark6z6 eurdpai allamokban ez a lista sziikebb, ami a
késébbi fejlddés soran nyilvan bévithetd. Ezekben az orszagokban — koztitk Magyar-
orszagon — napjaink legnagyobb gondja az, hogy a parlamenti t6bbség és a kormany
korlatozni szeretné ezen szervek fiiggetlenségét. Ennek tobbféle modjat alkalmazzak.
Példaul egyszemélyi vezetésii és nem testiileti vezetésti hatésagot hoznak létre, mivel a
testiileti vezetést szervbe paritdsos vagy kisebbségi alapon kénnyebben helyet kaphat a
parlamenti ellenzék jeloltje. Ha a testiileti tagokat olyan mindsitett parlamenti tobbség
valasztja meg, amelybdl hidnyzik az ellenzék, akkor ez a parlamenti tobbség 6nként
nem korlatozza magat és legalisan a neki kedvez6 ,egyszinii” testiiletet valaszt. Az egy-
személyi vagy testiileti fliggetlen hatésagba nem valasztanak meg olyan hozzéjuk po-
litikailag kozelallé szakért tagot, aki megvalasztasa utan esetleg kormdanyfiiggetlen,
6nallo szakmai véleményt fejtene ki. El6fordul, hogy nem orszagos és korantsem nem-
zetkdzi hirt szakembert, hanem kordbbi partpolitikust iiltetnek be a fiiggetlen hatdsag-
ba. Az el6z6 parlamenti tobbség altal 6-7 évre megvalasztott szakértd személy esetében
a kovetkez8 kormanytobbség esetleg nem vérja ki a mandatum lejartat, ezt megel6z6en
a politikai nyomdsgyakorldssal, pozitiv vagy negativ eszkdzeivel informalisan id6 el6tti
»onkéntes tavozasra” késztetik a szakértd tagot (vezet6t). A fiiggetlenséget kijatszo po-
litikai taktikak sok esetben kozéptavon eredménytelennek bizonyulnak. A kormany-
z6 part altal kinevezett azon személyek, akik egyben szakmajuk ismert személyiségei,
azok a 7-12 éves megbizatasi idejiik lejarta utan visszatérnek sajat szakmajukba, illetve
nyugdijasként szeretnének szakmailag biiszkék maradni szakmai életutjukra. Az ilyen
kinevezettek a kinevezésiik utan jelentds és egyértelmi szakmai kérdésekben donthet-
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nek ugy is, hogy dontésiik szembemegy az éppen regnalo, de késbb cserél6ddé minisz-
terelnok autokratikus torekvéseivel.

A jogallami célok koziil a felzarkozé allamokban sokszor sértik a jogbiztonsdgot az-
altal, hogy a torvényalkotdk, az alacsonyabb szinti szervek visszahat6 hatdlyu jogsza-
bélyokat alkotnak. A rosszul el6készitett jogszabalyokat példaul utélag elég hamar és
sokszor kell médositani, a jogalkotdk elképzelései (rogtonzései) szintén elég gyakran
valtoznak, mindez noveli a gyors jogszabaly modositasok szamat és csokkenti a jogal-
kotés kiszamithatdsagat és megbizhatosagat.

A rendszervaltas idején tobb 4talakuld orszag — igy Magyarorszag és Horvatorszag
— az alkotmanybirdsag hataskorébe utalta az onkormanyzati rendeletek torvényességi
szempontu feliilvizsgalatat is. Magyarorszagon akkor az a felfogas érvényesiilt, hogy
el6szor egy kivaloan felkésziilt birdi testiilet alakitsa ki a teljesen uj felilvizsgalati mod
orszagos gyakorlatat. Tekintve, hogy ezt a feladatot a fejlett jogdllamisaggal rendelke-
z6 nyugati allamok nagy része nem az alkotmanybirdésagokhoz, hanem a rendes bi-
rosagokhoz utalta, idehaza is tervezték, hogy bizonyos id6 utan mindsitett tobbségi
torvényalkotas ttjan a Legfels6bb Birdsag kapja meg ezt a feladatot, de minderre csak
a 2010-es parlamenti valasztdsokat kovetden nyilt lehetdség. Sajnalatosnak tartom azon-
ban azt, hogy a vitathaté médon alaptorvénynek elnevezett Gj alkotmanyunkban csak
a helyi 6nkormanyzati rendeletek torvényességi feliilvizsgalatardl rendelkeztek és nem
vezették be a kozponti rendeletek (a kormanyrendeletek, a miniszterelnoki és miniszteri
rendeletek, az MNB elnokének rendeletei, és az 6nallo szabalyozé szerv vezetdjének ren-
deletei) torvényességét megitéls olyan feliilvizsgdlati rendszert, amelyben a legfelsébb bi-
rosagi szerv: a Kuria latna el ezt a fontos jogallami feladatot. Vitathat6 tovabba az olyan
jogforrasi hierarchia, amelyben a fiiggetlen Magyar Nemzeti Bank elndke feladatkoré-
ben rendeletet bocsajthat ki, ez a jogforras az egyszeri torvények alatt helyezkedik el,
azzal nem lehet ellentétes. De a tobbi fiiggetlen szabalyoz6 hatdsagok altal kibocsajthato
jogszabalyok a kormanyrendeletek és a miniszteri rendeletek szintje alatt helyezkednek
el, azokkal nem lehetnek ellentétesek. A jogszabalyalkotasban van fiiggetlen hatdsag (az
MNB elnoke) aki jogilag valoban fiiggetlen a kormdny és a miniszterek rendeleteit6l,
mas fiiggetlen szabalyoz6 hatosagok rendeletei azonban a miniszteri rendeleti szint alat-
ti jogszabalynak minésiilnek, miért? A jogallamisagnal is felmeriil a vonatkozé kultura:
a jogi kultura fejlesztése és fenntartasa. A rendszervélté orszagokban ezen a teriileten
jelent6s lemaradast kell felszamolni, mivel itt tdrsadalmi méretekben jelentkeznek a
jogi kultira olyan hianyossagai, mint a cimzetteknél a jogkévetd hajlam gyengesége, a
jogszabalyt megkeriil§ és azt kijatszé magatartasformak elterjedtsége. Hiba az is, hogy
nemcsak a jogszabalyok cimzettjeinél, hanem a jogalkoto és a jogalkalmaz6 allami szer-
vek oldalan is gyakran tapasztalhatok a jogallami kulttra fenti hidnyossagai.
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