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A veszélyek kordban éliink, amit hdboriik, pandémia, vilsdg szinez sotétre. Azonban a biirokrdcia
76 és rossz id6kben egyardnt veliink marad. A részkutatds dltalunk vizsgalt kérdései kozé tarto-
zik tobbek kozott az, hogy a modern dllam végiil miért tér vissza mindig a biirokrdcidhoz. Miért
a biirokratikus struktiira a megoldds, miért a szabdlyozottsdg, (til)szabdlyozottsdg a modern
kozigazgatds jellemzGje? A modern dllam mibenlétének vizsgalata mellett a kiilhoni biirokrdcia
ereddit és hazai hdtterét is bemutatjuk. A kiilfoldi allami biirokrdcia kapcsdn francia, német, va-
lamint angolszdsz szerzdk elvi téziseit vizsgaljuk a szervezetszociologia, az igazgatdsszocioldgia
és a doktrindlis jogtudomdny teriiletén. Ezen kérdéseket a kiilonféle hazai szerz6k munkdiban
is kutatjuk. A tanulmdny kitér egy esettanulmdny korében a hazai kozigazgatds biirokrdcia-
ellenes intézkedéseinek tanulsdgaira a 2010 és 2018 kozétti idészakban. Ugy tiinik, a biirokrdcia
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az dllami kiozigazgatds sziikségképpeni létmadja, e tény elényeivel és hdtranyaival egyiitt, amely
nincs meg jogi szabdlyok, olykor jogi tilszabdlyozottsdg nélkiil.

KuLCSSZAVAK:
biirokracia, hierarchia, kézigazgatds-tudomany, civil és katonai kozszolgalat, 6sszehason-
lito kozigazgatasi jog

We live in an age of dangers, which is darkened by wars, pandemics, and crises. However,
bureaucracy remains with us in good times and bad times, too. Among the questions examined
in the sub-research are, among others, why does the modern state always return to bureaucracy
in the end? Why is the bureaucratic structure the solution, why regulation and (over)regulation
are the characteristics of modern public administration? In addition to examining the nature of
the modern State, the origins and domestic background of foreign bureaucracy are also presented.
In relation to foreign state bureaucracy, we examine the theoretical theses of French, German,
and Anglo-Saxon authors in the fields of organisational sociology, administrative sociology,
and doctrinal jurisprudence. We also research these questions in the works of various domestic
authors. The study discusses the lessons of the anti-bureaucracy measures of the domestic public
administration in the period between 2010 and 2018, within the framework of a case study. It
seems that bureaucracy is the necessary way of life of state administration, with its advantages
and disadvantages, which is not without legal rules, sometimes without legal overregulation.

KEYWORDS:
bureaucracy, hierarchy, public administration science, civil and military service, comparative
administrative law

AZ ALLAM IDOBEN ES TERBEN
Elékérdések — médszertan

A jogtudomanyi mddszertant magat 1945 utantol egyre inkabb jellemzi a jogi gondolkodas
torzsét és alapjat ad6 jogdogmatikai (németiil Rechtsdogmatik) vagy doktrinalis jogtudo-
many (doctrinal legal studies) rendszerképz6 és fogalomépité jellege,? valamint az empirikus
jogtudomanyok (vagy inkabb a jogrdl beszéld egyéb mddszer( tarsadalomtudomanyi részterii-
letek) megkett6z8dése. Ilyen empirikus jogtudomany (korébe esé) tudoményos modszertant
képvisel a jogszocioldgia, a jogi (igazsagligyi) statisztika, a big data, a law and economics,
a kritikai elméletek, a halozatkutatas, a levéltartan stb.’ Az altalunk kutatott modern allam
vizsgalatahoz az dllamtan, a blirokracia vizsgalatdhoz a szervezetszocioldgia, a dontéselmélet

2 SzABO-JAKAB 2015: 51-78.
3 FLECK-GAJDUSCHEK 2015: 101-131.
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(praxeologia), illetve az igazgatdspszicholdgia egyes megallapitasainak tanulményozasa elen-
gedhetetlen. (A tovabbiakban sajat, sziikebb kutatasunkra a részkutatds kifejezéssel utalunk.)

A kutatas egésze (amely a részkutatast is tartalmazza) a célkitlizéseket tekintve a j6 és hatékony
kozigazgatas kérdéseit, a kozigazgatas szervezetrendszerét, annak valtozasait, a kozigazgatasi
szervezetrendszer felépitésének altaldnos elveit veszi vizsgalat ald. Ezeket illetéen a kutatasi
programunk kiemelten foglalkozik a centralizacié és a decentralizacio elveivel, azok gyakor-
lati mikodésének értékelésével, ideértve a Covid-19 koronavirus vilagjarvany (pandémia)
rovid és hosszu tavu hatasait. A kutatds az agazati igazgatdsok (a szakigazgatasok) eszkoz-
rendszerét, tételes jogi szabalyozottsagat és e szabalyok érvényesiilésének kérdéseit is vizsgalja,
bar e tanulmany célkit(izése ennél szerényebb. E korben sziikséges megéllapitani, hogy a ko-
rabbi kutatasok foként jogtudomanyi irdnyultsaguak voltak. Ezt a mddszertant egésziti ki (és
irja feliil helyenként) a — kozigazgatas-tudomanyi és szervezéstudomanyi jellegli - megko-
zelités, amely vélasztott témakoriinket is jellemzi, igy azonban, hogy a jogi mddszertanra is
figyelemmel vagyunk. A kutatas pedig mindemellett nem hagyja figyelmen kiviil a kozigaz-
gatas tevékenységfajtainak kérdését, tovabba azt, hogy a tudomany és az allami értelmezések
miként tekintenek a kozigazgatasra, a részkutatas esetében a biirokracidra. A kutatas egyik,
részben dltalunk is megvalaszolni torekedett kérdése, hogy milyen torvényszer(iségek érhe-
t6k tetten a kozigazgatasban.

A részkutatas altalunk vizsgalt kérdései kozé tartozik tobbek kozott az, hogy a modern 4l-
lam végiil miért tér vissza mindig a biirokraciahoz. Miért a bitrokratikus struktira a megoldas,
miért a szabélyozottsag, (tul)szabalyozottsag a modern kozigazgatas jellemzdje?* Ez utdbbi
két megallapitas alkotja f6 kutatasi kérdéseinket. Kérdésfeltevéseinket befolydsolja néhany
tudomanyelméleti elfeltevés. Ezek kozé sorolhaté az is, hogy léteznek megismerhetd és
megismerhetetlen végsé alapelvek. A megismerhetetlen végs6 alapelvek kozé tartozik, hogy
adottak bizonyos végsé tudomanyos fogalmak. Ilyen az id6 és tér fogalma, amely azt jelenti,
hogy a fogalmak (esetiinkben a biirokracia) térbeli és id6beli kiterjedése nem ismerhet6 meg
teljes terjedelmében. Ugyanigy megismerhetetlen végsé alapelv az, hogy minden tudés vi-
szonylagos (a valamennyi tudas viszonylagossaganak alapelve). A megismerés nem mads, mint
oOsszefliggések megallapitasa szubjektiv llapotok kozott. Sziikséges elérebocsatani, hogy tanul-
manyunkban t6bb korabbi kozigazgatas-tudomanyi munkank eredményeire is timaszkodunk.®

A modern dllam mibenléte

A modern allam sziiletése nem ismeretes egy adott idéponthoz kététten. Egyes optimista
szerzOk a 15-16. szazadra helyezik az id6pontot. A pesszimistabb irok a 17. szazadot ad-
jak meg olyanként, mint ahol modern allami kézhatalomroél lehet beszélni. Az allam szét

Lasd mindehhez Patyi Andrés kutatasindité téziseit.

> SPENCER 1909: 51-72; HOWARD 1908: 7-12.

¢ Kor2013, 2014, 2020: 209-222, 2022a, 2022b: 409-434, 2023a, 2023b: 236-258. A biirokraciaelméletnek a mi-
énktol eltérd alapallasu és mas fokuszu, értékes hazai feldolgozasa a kozszolgélati jog torténete kutatdjanak
tollabdl (joghallgatoként irt TDK-munka): SALLAT 2022.
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alegtobb szerzo erre a kozhatalmi jelleg(i allamra alkalmazza, szemben az dkori polisszal
(mohg/ moliteia, polis, politeia; t. sz. méAeis, poleis; vO. civitas) és impériummal (mint biro-
dalom vagy csaszarsag), vagy a kozépkori regnum-fogalommal. Max Weber (1864-1920)
ennek ellentmondva egyenesen csak a modern idéket tartja a teljes kord dllamfogalom ki-
bontakozasa bolcsGjének, utalva ezzel a 19. szazadra. Tehat a polgari magantulajdon, a polgari
tarsadalom, a polgari allam korara mutat vissza ezzel. A modern allam megismerhet§ségét
az allamtudomany altalanos részén beliil a vegyes médszert allamtan kindlja, amely egyarant
élajogtudomany, a szocioldgia, a politikatudomany metodikaival, ugyanakkor alkalmazza
a torténeti, rendszertani, sszehasonlito és fogalomelemz6 mddszertanokat egyarant.”

A szakirodalmi megdllapitdsokat 0sszegezve, a modern magyar allam és egyben a modern
kozigazgatas® kialakuldsa az 1825-tel indul6 reformorszaggytilésekkel indult meg. Késébb
a konstrukci6 az 1848-1849-es forradalommal és szabadsagharccal nyerte el helyét, majd
az 1867-es kiegyezéssel és az annak nyoman meginduld fejlédéssel valt visszavonhatatlanna.’

A BUROKRACIA SZEREPE
A biirokrdciaelmélet kiilhoni ereddi

Abiirokracia fogalmara utalva szokds a kifejezésre olyan médon hivatkozni, mint olyan szer-
vezetrendszerre, amelyet nem valasztott (hanem kinevezett) tisztvisel6k alkotnak. A tulzott
aktatologatast és rutint is fel szoktdk hozni egyes definiciok. (Az amerikai angol forrds a red
tape, vOros szalag kifejezéssel él, amely a biirokracia szdval forditand6 magyarra). Maga
a biirokracia kifejezés gorog eredetti, és a francia bureaucratie alakban jelent meg a 18. sza-
zad kozepén, Jacques-Marie Gournay (1712-1759) francia kozgazdasz hasznalta elészor,
ahogyan Fred W. Riggs (1917-2008) egy francia nyelvil tanulményaban utal ra.' A biirokra-
tikus hatalom eredéje, amikor egy adott egyén vagy személyek csoportja ismeri a szervezet
szabalyait, eljdrasait, és ezen tudast egy vagyott eredmény elérése céljabol célszer( és gyors
modon alkalmazza.'! A biirokrécia kapcsan, a reformokat illetéen gyakran keriil el6 az ad-
minisztrativ terhek (administrative burdens) kifejezés, ahol a burden alapvetGen (eredetileg)
az anyagi terheket jelenti (a magyar kozteherviselés is public burden sharing alakban adhaté
vissza). Jelentheti ugyanakkor az adminisztrative felmeriil6 koltségeket, de érthet6k rajta
azok a terhek, amelyeket az allampolgar vagy véllalat nehézségként él meg (példaul engedé-
lyeztetés, bevallasi kotelezettség).”?

Az igazgatasszociologia részének szokds tekinteni Max Weber (1864-1920) tevékenységét,
aki az egyik legkiemelked6bb tarsadalomtudds volt. A biirokraciat 6 maga pozitiv aspektusbdl

7 TaxAcs 2010: 110-115; TAKACs 2012: 12-13.

8 EREKY 1942: 5-17.

®  TeMEsI 2020: 76-80.

10 NricHOLS 1997: 278-279; R1GGs 1979.

1 WARD 2008: 48-49.

2. WARD 2008: 48-49; PaTYI-Rixer-Kor 2014: 372-373.
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tekintette. A biirokracia okdnak a gazdasagi valtozasokat, a pénzgazdalkodas kialakulasat latta.
Ezzel egyiitt az allam kezében koncentralédtak a kozigazgatas eszkozei, a modern allam a kolt-
ségvetés segitségével tartja kézben az dllam miikodését, ellendrizve az alarendelt hatosagok
kiadasait (és bevételeit). Weber szerint - tisztan technikai alapon - a biirokratikus szervezet
folényben van az egyéb szervezeti lehetdségekkel szemben. A biirokracia sajatossagaként jel-
lemzi az alabbi tényezdket: pontossag, gyorsasag, egyértelmiiség, ligyismeret, folyamatossag,
diszkrécié (azaz diszkreciondlis jogkor — vagyis jogszabalyban biztositott jogkor a hatdsag
szamara, hogy adott tigytipusban, adott feltételek esetén szabad belatasa alapjan dontson),
egységesség, szigoru ald-folé rendeltség, szervezeti sirlddasok, kozigazgatasi koltségvetési
megtakaritasokra torekvés.

Osszefoglaltan a biirokracidrdl vallott alapnézetei az alabbiak.

A hataskorok és a hivatalnoki dontés terjedelme normativ eldirt, szabalyozott. Az tigy-
intézés — amelyre nézve a dontés kerete, terjedelme szabalyozott — ezaltal normak alapjan
ellenérizhetd is. A hivatalnoki tigyintézés jellemzéje, hogy az tigyeket f6alldsu, a kozigazgatas-
bl él6 kvalifikalt szakemberek intézik, akik kotelezettségeik teljesitésére kiképzettek. Az egyes
hivatalok, szervezeti egységek hierarchikusan tagoltak. A felsé pozicidban 1évék az alsébba-
kat iranyitjak, illetéleg ellendrzik. Az igazgatas tigyiratokon alapul, amelyeket megdriznek.
Az irasbeliség a késébbi reprodukalhatdsag és ellenérizhetdség technikai el6feltétele. A hiva-
tal (biir6) — bizonyos szempontbdl - hivatalnokokbdl és {igyiratokbol, aktdkbodl tevédik dssze.
Az igazgatas az dltalanos szabalyok vezetése alatt all, amelyek tobbé-kevésbé stabilak és atfogd
jellegtiek." A biirokracia kapcsan Weber azt is elmondja, hogy a biirokratikus szervezet tér-
héditasanak donté oka kezdett6l fogva az volt, hogy tisztan technikai szempontbdl f6lényben
volt az §sszes tobbi forméval szemben.' Biirokratikus jelleget 6lthet az (allami) kozigazgatas
mellett a maganigazgatds, a maganvallalat, az egyhaz, a part is (a klasszikus eurdpai viszonyok
kozott).'¢ Ez alapjan tehat elmondhatd, hogy a kozigazgatas biirokratikus szervtipus a sz6 nem
pejorativ értelmében. Jellemzi a rogzitett hierarchia és a szolgalati ut elve, a hatosagok ala-folé
rendeltségének szilardan rendezett rendszere.”” Mindezekbdl megallapithat6, hogy Weber ésaz 6
nyoman szamos angolszasz (valamint kontinentalis) szerzd is komolyan vette a biirokraciat.'s

Weber egyes miiveinek az 6tvenes években tortént angolra forditdsaval az USA igazgatds-
szocioldgiaja sokat tett a Max Weber-i tanitasok elemzéséért.'” Mig 1925-ben kikeriilhetett egy
végzett diplomds a London School of Economics and Political Science-rél ugy, hogy nem hal-
lotta Weber nevét, a harmincas évektél megkezd6dott a Weber-szovegek angolra forditésa, és
1937-re ennek el8készitése, majd 1947-ben részleges forditasa megtortént a ,,szovegek szove-
gével’, a Gazdasdg és tarsadalommal (Wirtschaft und Gesellschaft) is. E korben Talcott Parsons

13 LORINcz 2010a: 53-54; SZAMEL 2007: 265-267; Ko1 2022a: 5. [13] pont.

4 WEBER (1987) [1921-1922]: 225-228; WEBER (1958) [1921-1922]: 196-198; Tamas 2010: 316.

' 'WEBER 1996: 75-76.

6 WEBER 1996: 61-67.

7" LORrINcz 2010b: 99-101.

'8 Hoobp 1976: 10. Az egyéb biirokraciatipusokra: ARORA 2006: 222-228. A tradicionalis szervezetekre: COHEN
et al. 1992: 45-47. Egyes afrikai fejleményekre: FIALAIRE 2017: 207-222.

19 ERDELYI 1993: 72-74, 76-81.
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(1902-1979) a weberi széveg meglehetdsen sajatos, ,értelmezs” forditasat produkalta mind
a cimet illeten, amint lentebb is lathatjuk, illetve olyan éltaldnos elméleti torekvéseket és
metodoldgiai nézeteket tulajdonitott Webernek, amelyek a sz6vegben nem voltak tetten érhe-
t6k.> 1947-ben Weber mive ilyen sajatsagos értelmi atmeneten keresztiil The Theory of Social
Economic Organisation cimmel jelent meg,* amely az USA kutatdsainak részbeni médosuldsai-
val mar az egész vilagra hatassal volt. (Maga Max Weber és felesége, Marianne Weber-Schnitger
[1870-1954] egyébként jartak az USA-ban.)** Egyébirant Weber a racionalis dllam (németiil
Rationaler Staat) korében is sz6t ejt a biirokracidrdl. Ugy tartja, hogy a biirokracia ugyan ta-
volrél nem az egyetlen modern szervezési forma, de mégis a biirokracia nyomja ra a bélyegét
ajelenkorra (1911-1920 - K.Gy.). Szerinte a jové ugyanugy a biirokratizalodasé, ahogy a gyar
volt sajat kora ugyan nem egyetlen, de tipikussa val6 tizemformaja. Szaz év tavolabol elmond-
haté, hogy a biirokratikus allami-kozigazgatasi miikodés (a vallalati megoldasokat elényben
részesitd new public management [Gj kozmenedzsment, NPM] ellenére is) egyeduralkodd
maradt ugyanuigy, ahogy a nagy gyarak és termeldiizemek, de kiilondsen a multinacionalis
vallalatok szerepe is kiemelt ma az dllamok gazdasagat illetéen. A biirokraciat mar Weber is
olyasféle entitasnak latta, amelyt6l nem egyszert megszabadulni, ahol a biirokracia egyszer
teljes egyeduralomra jutott (6kori Egyiptom, csaszéari Kina, kevésbé kovetkezetesen a kés6i
Rémai Birodalomban és Bizancban), onnan legfeljebb csak akkor tiint el, ha az azt hordozé
kultura is kipusztult. A korabeli kinai mandarin nem szakhivatalnok volt, hanem irodalmi,
humanista mtveltségu gentleman (és persze ennek keretében komoly iras- és olvasastudassal,
irdsjegy-ismerettel és korabeli udvariassagi formak, szertartasok, vallasi nézetek ismertével
birt - K.Gy.). A kés6 rémai és a bizanci hivatalnok sokkal inkabb volt a mai értelemben vett
hivatalnok. Azonban mindegyik személyi korre bizott feladatok joval szerényebbek és egysze-
riibbek voltak a modern éllam feladataihoz képest. [Ma is vannak szerényebb (bar fontos és
szép) feladatok, példaul egy kozgyogyigazolvany kiallitasa, de nyilvan egy atomerdmi épité-
sét engedélyezd hatdrozatot alairni joval nagyobb feleldsség.] A modern hivatalnok szdmara
elengedhetetlenné valik az intenzivebb képzettség és specializacié. Az USA zsakmanyrendsze-
rében a parttimogatassal bekeriil6 hivatalnok ismerte a valasztas és a korteskedés részleteit,
de nem volt specidlisan képzett szakember. Ma is igaz a megallapitds: ,, A jov6 a biirokraciaé”?
Kiemelendék az igazgatasszociologia korében Otto Hauflleiter (1896-1969) térekvései, akinek
az 1969-es Verwaltungssoziologie cim@ munkdja emlitend,* valamint az USA-ban® tanult, ott
is és Németorszagban is oktat6 Fritz Morstein Marx (1900-1969) kutatasai egyarant. Utobbi
1959-ben Einfiihrung in die Biirokratie cimt konyvében? a biirokraciakutatasokat folytatta;
foglalkozott a biirokracia és a kozszolgaltatasok rendjének (Leistungsordnung) ellentétével.
Masutt elemezte a koztisztviseld és a kozigazgatasi szerv tdmasztotta kovetelmények kozotti

2 WeBER (1967) [1921-1922]: 73-80.

2 'WEBER (1947) [1921-1922].

22 ERDELYI 1993: 72.

2 WeBER (1956) [1911-1920]: 368-406. Magyarul: WEBER 2003: 66-67.
2 HAUSSLEITER 1969.

» Az USA kozigazgatasi jogarol: TEMEsT 2021.

2% MARX 1959.
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személyes konfliktust. (A kozhivatalnokok kiemelked6 szerepére és az 6sszehasonlit6 fokuszra
muve alcime is utal: Eine vergleichende Untersuchung iiber das Beamtentum.)

Kiemelkedé volt a kozigazgatastan korében a tarsadalomtudomanyok egészében is rendki-
viil magasan jegyzett Niklas Luhmann (1927-1998) is.”” A Theorie der Verwaltungswissenschaft
cimi kétetében az igazgatassal foglalkozd tudomanyok felmérését tiizte ki célul. Tervei szerint
rendszer- és kornyezetelméletre tamaszkodva, funkcionadlis alapi modszerrel végezte vizsgalo-
dasat. Egy olyan egységes, altalanos igazgataselméletet szeretett volna megteremteni, amelynek
eredményeit a kozigazgatasra kivanta alkalmazni. Ez egyszerre volt feltaras, felleltarozas és terv-
készités, ahogy erre a jeles tarsadalomtudds munkajanak alcime is mutat (Bestandsaufnahme
und Entwurf). A luhmanni rendszerelmélet és vilagszemlélet kozigazgatas-tudomanyra alkal-
mazasa kijel6li a biirokracia helyét és szerepét egyarant.?

A kortérs Peter Pernthaler (1935-) emeritalt innsbrucki kézjog- és altalanos allamtan pro-
fesszor a biirokraciat hierarchikus jelenségként tételezi. Weber, Luhmann és Renate Mayntz
(1929-) nyoman, az 6 kutatasaikra utalva allapitja meg, hogy a szervezetek cél-eszkoz séma
(azaz a rendszerracionalitds) alapjan mikodnek. Az akarategyeztetés szerinte a biirokra-
cian beliil szervezeti és személyes intézkedések nyoman valésul meg, ahol a ,,rendszercélok”
megvalositasa egyszerre a szervezet és ugyanakkor minden egyes tag cselekvése altal, szemé-
lyes célként is, a hatékonysag jegyében torténik. A szervezeti célok teljesiilése a hatékonysag
allando ellenérzését igényli, ennek hidnya szankcionalandé. A biirokratikus hierarchia meg-
latasa szerint kétféleképpen, két alapformaban: munkacsoportokban és hierarchikus sorokban
szervezhetd. A munkacsoport mellérendelt tanacsadok csoportja egy vezetd szerv, a torzskar
koriil. A hierarchikus sor a tipikusabb a kozigazgatasban, amely az engedelmesség és a don-
tési hatdskor vonalan rendezi a hivatalnokokat, tipikusan egy miniszteridlis szervezetben.
A biirokréciaban a szervezet akaratszertien (és nem feladatszertien) védett a kiilsé kornyezet-
t6l, és Europaban tobbnyire a semleges tisztvisel6i kar mikodik, amely csak a torvénynek és
a bels6 utasitasnak van alavetve, szemben az USA zsdkmanyrendszerében a korménnyal po-
litikai okokbol egyiitt cserél6dé hivatalnoki karral. ?

A francia szervezetszocioldgia egyik f6 miivelje Michel Crozier (1922-2013) volt. Legna-
gyobb hatdst miive, a La phénoméne bureaucratique (A biirokrdcia jelensége)® cimt 1964-es
munkdja angolul, lengyeliil, olaszul, spanyolul, illetve 1981-ben magyarul is megjelent, amelyben
kitér a blirokratikus szervezeti bizonytalansagokra is. A biirokraciaval kapcsolatban a szervezet-
szociolégianak, az igazgatasszocioldgianak két megkozelitése alakult ki. A biirokracia egyrészt
az emberi tevékenység hatékony formaja, igy minden tarsadalmi cselekvés 1étrehozza a maga
szervezetét, biirokracijat (irja a német-olasz Robert Michels [1876-1936] 1912-ben), amikor
mar tudott volt a német Max Weber (1864-1920) jogasz, szociologus, politoldgus, filozéfus,
kozgazdasz, vallastudds 6ta, hogy a biirokracia az irasbeliség, az aktaszertiség (és a hivatalnoki
aktarekonstrukcids képesség), a személytelen miikodés, az azonos eljarastipusok, a hatékonysag

% LORINCZ et al. 2000: 23. 45. 1j.; SZAMEL 2007: 272-273; Ko 2022a: 5. [13] pont.
2 LUHMANN 1966.

% PERNTHALER 1986: 158-200. Magyarul: PERNTHALER (2003) [1986]: 344-345.
3% CROZIER 1963; CROZIER 1981 [1963]: 269-316.
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tulajdonsagaival jellemezhetd entitas. Azaz a biirokracia ebben az esetben a tarsadalom muiko-
désének idealis modellje. (Ez a biirokracia ,,pozitiv felfogasa’, iddben alapvetden els6 példaja
a porosz biirokratikus kozigazgatas.) A masodik felfogas, hogy mivel a biirokracia hatékony
(vagy hatékony is lehet), nem idedlis esetben Osszeférhetetlen lehet a demokratikus értékekkel,
és emiatt kiizdeni kell ellene, mivel alapvet6en az USA tudésai szerint a biirokracia ,,tumoros
sejtburjanzas” (ez a biirokracia ,,negativ felfogasa”). Ennek kdrében Crozier azt bizonyitotta,
hogy az alapvetben racionalisan mi(ikod6 biirokracia esetében az észszertitlen (diszfunkcio-
nélis) miikodési elemei is szitkségesek az egyébként észszeri miikodés megvalosulasahoz, igy
»rendszeren belill” az észszerttlen mtikodés is észszert, e szimbidzis torvényszertségeit a bii-
rokracia ,,0rdogi koreivel” (circulus vitiosus) Crozier vazolta fel.>! A circulus vitiosusels6 eleme
a személytelen formdban megjelend szabalyok. A szabalyok hatdrozzak meg a kozigazgatasi
szerv miikodését, magatartasat. A circulus vitiosusmasodik eleme, hogy akik dontenek, azok
nem ismerik kozvetleniil a problémakat, és akik ismerik kozvetleniil a problémakat, azoknak
pedig nincs dontési jogosultsaguk. A circulus vitiosusharmadik eleme a vezet6k és a szakérték
viszonyara vonatkozik. Az elméleti modell szerint az egyes csoportok vezetSinek tevékenysége
a centralizdldsra iranyul, amelynek célja egyebek mellett a szakérték funkcidjanak racionaliza-
lasa. Ekozben a szakért6k (legalabbis a modell megfogalmazasa szerint) a rendszer szimukra
nélkiil6zhetetlen bizonytalansaganak fenntartédsaért kiizdenek. A korabbi megallapitasokat ez-
zel Crozier altalanos keretbe helyezte, és szimos lényeges konkluziot is levont. A biirokracia
jellemzdi nala a személytelen el6irdsok, a dontések centralizacidja, a hierarchikus kategoridk
elszigeteltsége, az egyénre hatd csoportnyomas, a parhuzamos hatalmi viszonyok, a biirokra-
tikus személyiség kialakuldsa, a biirokratikus szervezetrendszer elényds oldalai.*?

Ismeretes megallapitas a hetvenes évek dta, hogy a Max Weber nevével jellemzett modell
felvéltasa lehetségessé valt, mivel rugalmas alkalmazkodasi képességei kimeriiltek. E korben
Ujabban alloképességet vagy rezilienciat mondananak.” Ugyanezen id6szak megfigyelése, hogy
a szakigazgatasok biirokratizmusa és technostruktiraja magaban hordozza a diszfunkcionalis
jelleget.** Az NPM elméletképzése az 1990-es évektdl 2008-ig hatarozta meg a kozigazga-
tasrol valé gondolkodas angolszasz és sok tekintetben eurdpai irdnyat is. (1930-tol valt sok
vonatkozasban az amerikai kozigazgatasi gondolkodas a vilagot meghatarozd tényezévé, bar
a francia-német kontinentalis kozigazgatasi jogi gondolkodas sem vethet6 el.) Bar az NPM-et
el8szor Uj-Zélandon, majd Ausztraliaban alkalmaztdk, és athatotta a brit kdzigazgatdsi refor-
mokat, valéjaban az USA-ra jellemz0 business administration-tipusu felfogas volt. Max Weber
politikai-szocioldgiai-kozgazdasagi sikon elfogadott dllammodelljével gyokeresen szakitva,
minden elemében eltér6, Gj tarsadalmi modell kidolgozésaval kecsegtetett: 4j tipust kormany-
zast és tarsadalomszervezési modellt igérve. A koncepcid lényege az volt, hogy az dllam nem
kitiintetett szerepl6je, hanem csupan egyik szerepldje a folyamatoknak, amely korabbi hatal-
mat a helyi kormanyzattal, az 5nkormanyzatokkal és polgari (civic) egyesiiletekkel osztja meg.*

3 Kor 2022a: 5. [13] pont.

32 LORINCZ-NAGY-SZAMEL 1976: 344-357; LORINCZ et al. 2000: 160-178; Kor 2022a: 5. [14] pont.
3 BERENYI 1990: 6.

3 BERENYI 1990: 264-265.

3% KUHLMANN 2017: 255-268.
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Ezaltal az dllam mérete és hatalma csokkenésre volt itélve, gyakorlatilag az allam leépitése folyt
az angolszasz lean government, a francia Etat modeste, illetve a német schlanker Staat jelszava
és koncepcidja a legyengitett dllamot fejezte ki. Az NPM piaci alapokon a privatizacio, a PPP,
akiszerz8dés (contracting out), akiszervezés (outsourcing), akozbeszerzés (public procurement),
akoncesszio eszkozeivel olyan allami feladatokat akart az tizleti vildgra bizni, mint a torvény-
alkotas, az addbehajtas, a szabalysértések megallapitasa és szankcidk kiszabdsa, a bortonok
vagy a katonai objektumok 6rzése, vagy a személyi igazolvanyok kiallitisa. A kozigazgatasban
alkalmazni kivantdk a versenyszellemet, illetve a kozigazgatasi szervektdl bevételek szerzését
vartak el. Ezek a nézetek taldn illeszkedtek a magantulajdon szentségét mindenek f61¢ helyez6
neoliberdlis Amerikai Egyesiilt Allamokhoz (ahol az eszméket alkalmaztak), de a kdzérdeket
elsédlegesnek tekintd eurdpai kontinens dllamaiban a bevezetés eltéré kornyezetben tortént,
ahogy a vilag szamos mas dllamaban is. Az USA térténetében olvashattunk a gyenge allami
kozigazgatas jelenlétérdl, illetve az dllampolgari kezdeményezések erés hagyomanyairél, amely
Eurépaban nem jellemz6. A 2008-as gazdasagi vilagvalsag ijra megmutatta az erds allam, a be-
avatkozas szitkségességét, igy az NPM kartyavarként omlott dssze.** Az NPM bukasa el6tti
id6bél fennmaradtak még korabbi kutatdsok, illetve Riggs munkdssdga nyoman, az 6 veze-
tésével az a fejlédéstudomanyi irdnyvonal, amely a fejleszt6 allam (development governance)
eszméit vitte sikerre (el8szor development administration néven)*” olyan orszagokban, mint
Japan vagy Szingapur. Az eredmény- és célorientalt, hatékony kormanyzas mellett Gjrafogal-
maztak az allam szerepét. A piac és a verseny szerepének novelése és a mar érintett ,,kisebb
allam” csokkent6 szerepe mellett a decentralizacio, a deregulacid, a menedzsmentinnovacio
és az tigytél-orientaltsag volt a jellemz6.%®

Az NPM 2008-as bukasat kovetd id6szakban a hatékony allam, a jé (megfeleld) kormany-
zas (good governance) kovetelménye fogalmazédott meg. A good governance a 2000-es évek
termékeként a kormanyzati dontéshozatalba és dontésekbe tarsadalmi szerepléket, civil
szervezeteket kivant bevonni. A konszenzuskeresés mellett az atlathatdsag, a korrupcié mi-
nimalizaldsanak hangsulyozasa jellemzi. Az ujweberianus allammodell (neo-weberian state,
NWS) az NPM ellenében, a jogi szabalyozas szerepe mellett a hatékonysag fontossaga mellett
érvel. A 2000-ben feltint Robert B. Denhardt (1942-2025) nevéhez kot6d6 1j kozszolgalta-
tas elmélet (new public service, NPS), amelyet feleségével, a szintén kozigazgatds-tudos Janet
Vinzant Denhardttal (1954-) egyiitt publikélt. Az elmélet Iényege, hogy az dllampolgarokat
jobban be kell vonni a helyi kozosségek iranyitasdba. Az emberek szolgéalatat az elmélet fon-
tosabbnak tartja, mint a kormanyzast, iranyitast.*

A dontéselmélet (praxeoldgia) jelentékeny kutatoja, francia kozigazgatasi jogot vizsgalo kuta-
tasai mellett az egyik legelismertebb néhai kozigazgatas-tudés, Charles Debbasch (1937-2022)
Sciences administratives. Administration publique (Kozigazgatas-tudomanyok - kozigazgatas)

% LORrINCz et al. 2000: 50-51. Az NPM jelent6s kritikaja: LORINCZ 2007b: 3-13; BorDAS 2012: 3-6, 15-30; Kot
2022a: 19. [64] pont.

7 LO6RrINCz 2007a: 37-39; Kor 2022a: 19. [65] pont.

¥ HuQUE-ZAFARULLAH 2006.

*  DENHARDT-DENHARDT 2000. Robert Denhardt monografidt is irt a témardl. Lasd még a hazai jogirodalombdl
VERTESY 2014: 26; TEMESI 2020: 72; Kor 2022a: 20. [67] pont.
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cimt 1980-as konyvében vizsgélta az adminisztrativ dontés természetét. E dontések jellemz6
vonasai a kollegialitas, a koherencia, a tekintély, a formalizmus - a formak kiilonboz6sége, a jog
(jogi aktusokban formalizalt kozigazgatasi dontések) — jogi kodifikalas, az id6(tényezd) sze-
repe. A dontési hatalom megosztasat teszi lehetévé az adminisztracion beliil a vezetés egysége,
a specializacid, a kett6 ellentmondasa és az egyéb hatalomfelosztasi technikak.*! Azaz a don-
téselmélet* detektalhatd szamos vizsgalt (dontési elemet tartalmazo) probléma tudomanyos
héttereként. Tobbféle dontési mddszer, technika létezik a hétkdznapokban is ismert pro-con lis-
tatol kezdve, a szakmaibb Bellman-Pontrjagin optimalitdsi tételen at a Monte Carlo-mddszerig.
A variacidk szama gyakorlatilag felleltarozhatatlan.” Ugyanilyen metodika a dontési térkép is.
E korben a megvalositédsi modellt vetik dssze a szolgaltatdsok miikodésével, tovabba a célokat
vetik &ssze a pénziigyi és a finanszirozési eszkozokkel. Erdemes néhdny megallapitdst figyelembe
venni. Az épiilettulajdonosok akadalyozhatjdk a szolgaltatdsok miikodését az energiahaté-
konysagi tevékenységkifejtés vonatkozasaban. A projektumok mérete (az energiafogyasztas,
energiamegtakaritas és/vagy befektetési lehet6ségek tekintetében) tl kicsi ahhoz, hogy gazdasagi
szempontbodl életképesek legyenek (példdul a tranzakcios koltségek vagy energiamegtakaritasi
szintek tekintetében), vagy hogy az ellatasi piac szamara vonzok legyenek. A pénziigyi eszko-
z0k koziil érdekes az adossagdekonszolidacid (debt deconsolidation)** mint az dllamaddssag
atiitemezésével (konszolidacidjaval) ellentétes folyamat, azaz az allamaddssag atiitemezésének
elmaradasa.®” Egyesek a dontéselmélet kapcsan a mesterségesintelligencia-kutatasokra is ta-
maszkodva meglehetdsen aggodalmat kelté dontéshozatali és szuverenitaselméleti jovéképet
vazolnak fel. A joguralom (és a jogallam) a viszonylagos békés demokracidk dobogé szive aIl.
vilaghdboru 6ta, amely feltételezi a demokraciat, amely egyenld lehetéséget biztosit az egyének
szdmadra a tarsadalomban, hogy részt vegyenek a rdjuk hatassal 1év6 szabélyokkal kapcso-
latos politikai dontéshozatalban. Végs6 soron egyenlé joguk van a dontéshozatali folyamat

4 DEeBBASCH 1980.

# Debbasch mivének részlete magyarul: LORINCZ et al. 2000: 188-199; Kor 2022a: 5. [15] pont.

4“2 KAUFMANN 1982: 17-35; MEZEY 2008: 5-25; KROGERUS—TSCHAPPELER 2012: 5-12.

4 KROGERUS-TSCHAPPELER 2012: 160-167, 213-216.

#“ ,Climate Alliance coordinates CIT Ynvest, a Horizon2020 project on innovative financing for energy efficiency,

which implements wide-scale refurbishment programs in three pilot regions (Liége (BE), Rhodope (BG)
and Murcia (ES). In two of the three regions, Liége and Murcia, the debt deconsolidation problem creates
a significant threat to achieve the project’s targets.” Position paper debt deconsolidation EPC 19 February 2016.”
CITYnvest 2017.
A vilaghalos forrasra lésd az aldbbiakat: Final public debt consolidation briefing 2014. Erdekes, hogy az idézet
aCITYnvest programra utal vissza. A kis szdmu eléfordulds miatt ezek alapjan a debt deconsolidation fogalma nem
kelléen dekonstrudlhat6 szamunkra. Az idézett sz6veg csupan annyit mond, hogy az addssagdekonszolidaci6
veszélyt jelent a projektumok megvaldsitasa szamara. A fogalom alighanem az adéssagkonszolidaciéval ellen-
tétes gazdasagi folyamat kialakuldsara utalhat.

4 Increase in public debt and debt deconsolidation: The impact on public sheet is a measure for whether the
financing solutions that are implemented in the model generate more or less increase in public debt and allow
or not public debt deconsolidation. This refers to ESA (European System of National and Regional Accounts)
neutrality” Az dllamaddssag novelése és az allamaddssag atiitemezésének elmaradasa: A koltségvetést ért ha-
tas olyan intézkedés, amely az mutatja, hogy a modellben megvalésitott finanszirozas kisebb vagy nagyobb
mértéki allamadossag-novekedést generdl-e, és ez [az dllamaddssdg csokkenése esetén] lehet6vé teszi-e az dl-
lamadosség atiitemezésének elmaradasat. CIT Ynvest [é. n.].
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kimenetelének meghatérozasahoz. Néhany kulcsfontossagu mesterségesintelligencia-narrativa
dekonstrukcidja és néhany konkrét mesterségesintelligencia-kihivas joguralmi szempontu
vizsgalata azt mutatja, hogy amennyiben megmarad az értelmes politikai mérlegelés tere, ak-
kor a hatalom tekintetében a szuverenitds atruhazhato (!) az Gj MI-szuverénre (!). Ezt egyben
az allampolgarsag mint 6nrendelkezés digitalis kidltvanydnak tekintik. Ennek meg6rzését ta-
mogatja a demokratikusan legitim kormanyzas és joguralom a digitalis korban.*

A biirokrdciaelmélet egyes hazai vetiiletei

Magyary Zoltan (1888-1945) alapvet6 munkdjdban egyetlen szoveghelyen emliti a biirokra-
ciat, ahol kiemeli a sz6 francia nyelvben tortént megjelenését. Magyarazatul azt is hozzateszi,
hogy akorban élenjaré francia biirokratikus rendszer az igynevezett kollegialis rendszer el-
lentéte (amely Concha Gy6z6 munkassagabol lehet ismerds). A biirokratikus rendszer arra
megy vissza, hogy Armand-Jean du Plessis-Richelieu (1585-1642), Jean-Baptiste Colbert
(1619-1683) és Frangois-Michel le Tellier-Louvois (1641-1691) idejében, az altaluk kifejlesz-
tett szervezetben az dllamigazgatas féagainak egy-egy iroda, bureau allott a rendelkezésére.*”

Szentpéteri Istvan (1926-2002) az igazgatas marxista és lenini koncepcidjanak* felvazo-

lasa mellett kitér az eurdpai megkozelitésekre, kiemelten a francia—német ,, kozbiirokraciara™

és az egykoru kortars (hatvanas—hetvenes évekbeli) szervezetelméleti 4j irdnyokra (human
relations, raciondlis szervezetek).>

Tamds Andras (1941-) a kordbban mar idézett Weber-elemzésén tul a Denhardt-hazaspar
és az NPM/NWS vizsgalata kapcsan utal szdmos szervezeti jellemz6 elemzésével arra, hogy
a birokratikus szervezet ,,szélarnyékba keril”*!

Ujabb szerzék a szervezéstudomany és a szervezetszocioldgia klasszikus panoramajanak
vizsgalata soran kihangsulyoztak és kiemelték a vezetéstan szerepét, olyan 0j szemléletet mu-
tatva be, mint a sajatos japan vezetéselméleti modell.”> A hazai dontéselmélet korében emlitik

4 CAUNAS 2022: 56-76; Kor 2023c: 85-93.

¥ MAGYARY 1942: 58. Ugyanakkor masutt biiroépiiletekre és biirotechnikéra is utal: MAGYARY 1942: 510-511,
511-512.

#  Vlagyimir Iljics Lenin (1870-1924) vonatkozasaban az atmeneti korszak els6 éveinek (1917 utan idészak)
kapcséan nemhidba jegyzi meg a masodlagos irodalom, hogy bonyolult, nehéz kérdésnek minésitette a biirok-
ratizmust, amelyet a szovjethatalmat stlyosan veszélyeztetd jelenségként itélt meg. BERENYI 1990: 272-273.
Ennek a korszaknak a terméke volt részben az 1905-6s orosz forradalomra mutaté el6zményekkel a ,,har-
madik elen’, a tretyij element, azaz az er8sen proletarizalodott (vagy ha tetszik, white trash) cari orosz, majd
szovjet szakhivatalnok. WEBER 1996: 64-65. Az Amerikai Egyesiilt Allamok déli 4llamaibol ered§ (poor) white
trash, azaz fehér proletar kifejezésre (amely nem a posztmodern kor terméke): WEBER (1987) [1921-1922]:
305 (fészéveg); 328. (Erdélyi Agnes magyardzd jegyzete). Ez részben felidézi a rasszfiiggetlen (de alapvetéen
tobbségében szintén a proletaridtust magaban foglal6) misera plebs contribuens, azaz szegény [tkp. nyomorult]
adozo nép terminus technicust, amely kifejezést tomeg/cs6cselék értelemben is hasznaltak (bar tobbnyire nem
a negativ jelentésmez6, hanem inkabb a sajnalatos jelleg kiemelése a szokasos).

4 SZENTPETERI 1974: 125-139, 148-163.

%0 SZENTPETERI 1974: 82-88, 379-392. V6. még SzAMEL 1973.

' TamAs 2010: 318.

2. HORVATH 2002: 37-72, 171-200.
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az adminisztrativ modellt,” kitérve arra,* hogy egyarant lehetséges egy dontéselméleti ird-
nyultsagt igazgatasszervezési modell.

A biirokrdciacsékkentés kiilhoni példdja

A biirokraciacsokkentés tipuspéldaja lehet maga az dllami szférat érint6 reform. Sziikséges
sz0lni Jacques Ziller (1951-) 6nall6 reformelméletérdl, amelyet magam korabban a Buda-
pesti Corvinus Egyetemen, késdbb pediga Nemzeti Kézszolgalati Egyetemen a kozigazgatas
alapintézményei targy, valamint a kozigazgatds-elmélet, illetve az ezt felvalté kozigazgatas-
elmélet és kozigazgatds-fejlesztés oktatasaba bevittem. El6zetesen utalunk arra, hogy Ziller
honfitdrsa, Alain Plantey (1924-2013) helyesen mutat ra arra a tényre a francia nyelv iro-
dalomban - mintegy ,,torkdnal ragadva meg a kérdést” —, hogy minden reformra igaz, hogy
nem csupan abban éllnak, hogy elhatarozzak és kihirdetik azokat, hanem sziikséges tényleges
végrehajtasuk is.* Jacques Ziller elmélete a reformok kiilonféle szintjeit ismerteti. Elmélete
ismer mikroreformot, mezoreformot, makroreformot, illetéleg atfogé (globalis) reformot
(allamreformot) és egyéb reformtipusokat. A mikroreformok olyan valtoztatasi kisérletek,
amelyek a kozigazgatds vagy miikodése szamara még azonosithat6 elemet (informaciét) hor-
doznak (példaul egy hatarozott idejli kinevezést kiegészitenek az ,életre sz6léan” kifejezéssel,
ésezzel akinevezés hatdrozatlan idejivé valik). Ez a magyar terminolégidban csupan kiegé-
szitésnek mindsiil. A mezoreformok ugymond a , kozépszinten” helyezkednek el, ide lehet
érteni szerinte egy vagy tobb, a kiilhoni jogrendbdl szarmazé kifejezés koriilhatarolasat, at-
ultetését, bevezetését a hazaijogrendszerbe. A makroreformok olyan véltoztatasi kisérletek
azalkotmanyos rendben, amelyek nem jelentik sziikségképpen az irott alkotmany feliilvizs-
galatat. Erre példalehet az Egyesiilt Kiralysag vagy Spanyolorszag decentralizacios reformja.
Az atfogo (globalis) reformok olyan valtoztatasi kisérletek, amelyek valamennyi szintre ki-
hatnak. Ziller ilyennek tartja a Margaret Thatcher (1925-2013) iranyitotta brit reformot a 20.
szdzad nyolcvanas, illet6leg Franco Bassanini (1940-) olaszorszagi reformjait a 20. szazad ki-
lencvenes éveibdl.* Ez a tipus tulajdonképpen az allamreform. (Véleményiink szerint itt mar
elvarhaté minimalisan az alkotmdny - esetenként atfogd — megvaltoztatasa is, s6t az atfogd
reform ,,perihéliumban” 4j alkotmanyt, esetenként akar dj allamformat is hozhat.) Ziller a re-
formok egyéb fajtait is ismerteti. A legkevésbé jelent8s az elnevezések reformja. Ilyen lehet
egy kozigazgatdsi szerv vagy kozigazgatasi jogintézmény dtnevezése, esetleg tj elnevezés be-
hozatala. (Ehhez hozzétehetjiik, hogy gyakran mas név 6rve alatt™ az allamok esetleg a mar

3 ZOLTAYNE PAPRIKA 2005: 62-63.

*  VERTESY 2020: 330-351.

»  PLANTEY 1978: 238-239.

6 ZILLER 2003: 68-69, 105-106.

Példaul e korben ismert szaknyelvi, helyenként a politikai Gjsdgirasban hasznalt, esetenként a kdznyelvbe beke-
rilt kifejezések: kiigazitas, egyszerusités/szimplifikdcio, csokkentés, atalakitas, gyorsitas, csomag, csomagtery,
gyors csomagterv, program, akcioprogram, ,mesterterv”. Az atalakitds (a szovjetorosz peresztrojka), valamint
a gyorsitas (uszkarenyije) az 1985-6s gorbacsovi intézkedések koziil lehet ismerds a ,,haladottabb” olvasok
szdmara.
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unalomig ismert valamely korabbi reformot ,,tjratoltve” [reloaded] ohajtjak polgaraikkal
elfogadtatni.) Erre példa nézetiink szerint az euroatlanti allamok kozigazgatasi gyakorlata-
bdl, amikor a minisztérium koztisztvisel6i egy adott feladatot régebbi tervezetek leporolasa
utjan kivannak megoldani. Ismert még egyéb esetként a kozszolgalati reform, a struktura-
lis reform és a m{ikodési reform mint lehetséges reformtipus.*

Németorszagban 2007 oktdberében 1j szabalyozas segitette a vallalatok érdekében a biirokra-
ciacsokkentést. A német Statisztikai Hivatal megallapitotta, hogy a biirokratikus koltségek 31,2
millidrd eurdval csokkentek éves szinten. Ugyanakkor a vallalati rezsikoltségek is csokkentek
évi 39 milliard eurdval, beleértve a mas EU-tagallamokban tevékenyked$ német vallalatokat.
A tartomanyoknal és a telepiiléseknél konkrétan meg nem hatdrozhat6 nagyobb 6sszeg ma-
radt. Ugyanakkor eltoroltek 90 ezer el6irast, 1800 6nallé torvényt, 55 ezer egyedi normat, 2728
rendeletet és 40 ezer egyéb elGirdst.”

Fontos sz4t ejteni e korben arrdl a tényrdl, hogy a kozigazgatason beliil vannak sajatos, hi-
vatali elnevezések. Ezek nézetiink szerint nem keverhet6k a vallalati, a maganszféra korében
ismert elnevezésekkel. [gy az értekezlet nem lehet meeting, a nyitéértekezlet sem kick-off mee-
ting, a terv az nem project, az igyfelezd vagy teriileten 1év6 kollégak esetében sem célszert
a front office vagy back office, vagy mas eftéle elnevezés, ahogy, mondjuk, az 6sszehasonlito
kozigazgatasi jogban sem hivjak az 6sszehasonlitast/jogdsszehasonlitast benchmarkingnak.®
A kozigazgatas enyhén szolva sem a vallalatigazgatas , kihelyezett tagozata” A jogalkotas te-
rén is tragédia a benchmarking kifejezés felbukkandsa. A kozigazgatasnak, a kozhivatalnoki
allomanynak megvan a sajat nyelvezete, terminus technicusai, a magyar hivatali nyelv eseté-
ben lassan 185 éve folyamatos a szaknyelv haladasa.®!

A 2019. december 31-én megjelent Covid-19-vildgjarvany (pandémia) 4j helyzetet hozott
avilag szamara. Az élet és testi épség védelme az allampolgarok mozgasszabadsaganak jelen-
tds korlatozasaval jart, igy a kozigazgatas miikodése sok teriileten ezaltal csokkentett modban
folyt, mig az egészségligyi igazgatasra, magukra a korhazakra, orvosokra, a gydgyitast végzd
mas személyekre rendkiviili teher harult. A kozigazgatasokat ért kihivas tipikus példaja a rend-
kiviili (kiilonleges) jogrendek és a rendeleti kormanyzas bevezetése, vagy a polgari egészségligyi
intézmények katonai személyek altali iranyitdsa, azaz olyan eset, amikor ugyan nem héabo-
ruban, illetve a haborts vagy muveleti pusztitasok utani helyreallitasok, hanem a konkrét
egészségiigyi veszélyhelyzet idején ,,1ép hatra” a polgari kozigazgatds, és valt (részben) kato-
nai izemmodba, nyitva a katonai (koz)igazgatas felé.®* Nyilvan nem ez az a korszak, amikor

% ZILLER 2003: 70. A hazai jogirodalomban: Ko1 2006: 498-499. Ziller kapcsan a fentiekben irtakra lasd még:
Kor 2023c.

*  Spiegel 2007; Focus 2007.

@ Lo6rINCZ 2009.

¢ Kor 2013: 32-40, 2014: 124-135.

¢ Avilagjarvany eltti (részben alatti) korszak igazgatasi kérdéseire: Kor 2021: 425-446, 2022b: 409-434, 2023b:
236-258.
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ajogszabalyok ,,granitszilardsagat” helyénvald szamonkérni.®® A katonai igazgatas kérdése nem
olyasmi, amellyel a kozigazgatas tudomanya ne foglalkozott volna. Elég a szervezéstani kor-
bél James David Mooney (1884-1957) katonai szervezetekkel foglalkozé munkajara utalni,
amelyben a lépcsézetesség és a funkcionalis alapelvek kialakulasa mellett a nagyvezérkar sze-
repétis targyalta.** Maga Fred Warren Riggs (1917-2008), az 9sszehasonlité kozigazgatas jeles
kutatéja megallapitasokat tett a katonai kozigazgatas (military administration) kapcsan, hang-
sulyozva, hogy a katonai vezets réteg a kozigazgatas legnagyobb ,fegyveres ereje’, és a téma
tanulmanyozasa a kozigazgatas tudomanyanak mintegy a keretét adja. Kiemeli a katonai hir-
szerz tigynokségek fontossagat is.® Magyarorszagon a vilagjarvany idején a veszélyhelyzet
soran a Magyar Honvédség a kérhdzak zavartalan mitik6dése, valamint az egészségiigyi dol-
gozok segitése céljabol kozremiikodott a kérhazak irdnyitasaban.

A biirokrdciacsokkentés hazai példdja

Alatin nyelvii irasbeliség ITI. Béla (1148-1196; ur. 1172-1196) korara a kancellaria 1180 utani
oklevéladasi gyakorlataval megszilardult, bar maga a kiraly soha nem rendelte el az ligyek
kotelezd irasba foglalasat. A kora kozépkori hazai varosi jogkonyvek legszabalyozottabb
és legjelentésebb példdja, a 15. szazad els6 harmadaban keletkezett Budai jogkdnyv (Ofner
Stadtrecht) mar tartalmazott biirokratikus formulakat.”” A kozigazgatas reformjat részben
a reformkor (1825-1848), majd az 1848-as aprilisi torvények érlelték meg, de a modern 4l-
lam, a modern kozigazgatas biirokratikus problémdi csak a kiegyzést6l valtak égetSbbé.

A jelen korszakban a hazai biirokréciacsokkentés jellegzetes példéja a két Allamreform Bi-
zottsag felallitdsa. A 2006. junius 15. és 2007. julius 1. kozott, a masodik Gyurcsany-kormany
altal 1étrehozott kormanybizottsag célja a kozigazgatasra vonatkozo allamreform megvaldsi-
tasa volt. Az elképzelés az volt, hogy a kozigazgatasi szervek kidolgozzak reformjavaslataikat,
amelyeket a bizottsignak megkiildenek. A bizottsig a javaslatokat szakmai-szakmapolitikai
szempontbol elemezte. A bizottsaglétrehozatalanak alapja a Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl
sz0l6 1949. évi XX. torvény 40. § (1) bekezdése volt, amely szerint: ,,A kormany meghataro-
zott feladatok elldtasara kormanybizottsagokat alakithat, melyeket meghatarozott kérdésekben
dontéshozatali jogosultsdggal ruhazhat fel” A bizottsagot az dllamreform el6készitésével és

©  Mas témaban, eltérd szovalasztassal, hasonlé problémardl ad szamot HUBER 2017: 1075-1082.

¢ A mi masodik kiaddsa: MOONEY 1947. (Eredeti kiaddsa 1937-es, harmadik kiadasa 1954-es.) Egy rész-
lete magyarul: MOONEY (2007) [1947]: 111-118. A Covid-jarvany alatti katonai és rendéri intézkedésekrol:
Kortay-TOROK 2021.

®  RIGGS 2006: 954-955.

% A Magyar Honvédség altal a korhazakban ellatott feladatokrol sz016 499/2020. (XI. 13.) Korm. rendelet; a kii-
l6nleges jogrendben bevezethetd intézkedésekrél sz6l6 2011. évi CXIII. torvény 36. § (1) bek. k) pontja. RAcz
2022: 463-464. Tovabbd RAcz 2020: 323-372; RAcz 2023: 329-360.

¢ BLAZOVICH-SCHMIDT 2001. Az igazgatasra: BLAZOVICH-SCHMIDT 2001: 1. 69-79 (magyar nyelvi értékelés),
187-199 (német nyelvii értékelés). A normaszéveg magyarul: BLAzovicH-SCHMIDT 2001: I. 337-339 (51-55.
pontok a varoskonyvrdl, irasbeliségrol, igazgatasrol magyar nyelven). A jogkonyv vérosi kozigazgatasi szaba-
lyainak klasszikus elemzése: DAvORI RELKOVIC 1905: 166-175.
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megvalositasaval Osszefliggd egyes szervezeti és személyzeti kérdésekrol sz616 1061/2006.
(VI. 15.) Korm. hatarozat alapjan hoztak létre. A bizottsag elndke az akkori kormanyf6 volt,
alelnoke és a titkarsag munkajanak iranyitdja Draskovics Tibor, az dllamreformért felel6s kor-
manybiztos. A bizottsag tagja volt 6t miniszter (ex officio jelleggel, azaz hivatalbdl): Kiss Péter
szocidlis miniszter mint a miniszterelnokét helyettesité miniszter, Szilvasy Gyorgy, a Minisz-
terelnoki Hivatalt vezet6 miniszter, Veres Janos pénziigyminiszter, Takacs Albert igazsagiigyi
és rendészeti miniszter, Horn Gabor, a Miniszterelnoki Hivatal koaliciés koordinaci6ért fele-
16s allamtitkara. A bizottsag felkért, szakért6i tagjai voltak: Botka Laszl6, Nagy Janos, Mazsa
Péter, Repa Imre, Sarkozy Tamds és Vértes Andras. A bizottsag iiléseinek dllandé meghivottja
volt a fejlesztéspolitikaért felelés kormanybiztos, Bajnai Gordon. A bizottsag az tiléseit két-
hetente tartotta, elemezte a kozigazgatasi szervek altal a bizottsaghoz kételezéen benyujtott
reformterveket, szabalyozasi javaslatokat, amelyek a Kormany elé terjesztésérol vagy atdolgo-
zasra visszakiildésérdl a bizottsag dontétt. A kormanybiztos vezette az iiléseket, javaslattételi
és véleményezési joga volt, a kormanyiilésen pedig beszamolasi kotelezettsége volt.®

A 2011. évihusvéti Alaptorvény szakitott az 1949. évi XX. torvény, a szovjet sztalini-buharini,
oroszbdl forditott Alkotmany emlékével.®® Késdbb keriilt sor az 1j Allamreform Bizottsag
felallitdsara.

A Kormdny 2014 végén létrehozta az Allamreform Bizottsagot (ARB). Az ARB az Allamreform
I1. - a biirokrdciacsokkentés programja elnevezésli program egyes intézkedéseinek tudomanyos
és tarsadalmi megalapozasdra javaslattevo, véleményez6 és tandcsadoi tevékenység elvégzé-
sére jott 1étre, elnokévé a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem akkori rektorat, Patyi Andrast kérték
fel. Az Allamreform Bizottsag feldllitdsarol szol6 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hatdrozat értelmé-
ben a Bizottsag tagjai voltak: Lazar Janos Miniszterelnokséget vezetd miniszter, Pintér Sdndor
beliigyminiszter, Varga Mihaly nemzetgazdasagi miniszter, Balog Zoltan emberi eréforrasok
minisztere, Trocsanyi Laszl6 igazsagiigyi miniszter, Kovacs Zoltan, a Miniszterelnokség te-
ritleti kozigazgatdsért felel6s allamtitkara, Domokos Laszl6, az Allami Szamvevészék elndke,
Vukovich Gabriella, a Kézponti Statisztikai Hivatal elndke, Dancs6 Jozsef, a Magyar Allam-
kincstar elnoke, Naszvadi Gyorgy volt allamtitkar, Parragh Laszld, a Magyar Kereskedelmi
és Iparkamara elngke, Kovécs Arpad, a Koltségvetési Tandcs elndke, Javor Andras, a Magyar
Kormanytisztviseldi Kar elndke és Fiiredi Kéroly nyugalmazott allamtitkér.”® Az Allamre-
form Bizottsag 2014. november 6-4an kezdte meg munkajat, és 2018 augusztusaig mikodott.
Az ARB-tlétesité hatdrozatot az 1378/2018. (VIIL. 13.) Korm. hatérozat 1. pontja hatélyon kiviil
helyezte 2018. augusztus 14. napjaval.”* A kormanyhatarozat 6t nagy szabalyozasi kérdéskort
vetett fel,”> amelyek koziil kiemelend6 az allami humadn t6ke reformja, az 4llami szolgéltatasok

% LOrINCz 2010a: 149-150. 1061/2006. (V1. 15.) Korm. hatérozat az allamreform el6készitésével és megvaldsita-
saval Osszefiiggd egyes szervezeti és személyzeti kérdésekrél.

% HORVATH 2019: 361-384.

70 Miniszterelnokség [é. n.]; PATYT 2018: 149. f8sz6veg és 31. labjegyzet, 2023: 372.

7' Miniszterelnokség 2014; PaTy1 2018: 149. 32. lj.; PATYI 2023.

72 PATYI 2018: 149; PATYI 2023: 372.
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reformja, az allami tigyintézés reformja, valamint a teriileti kdzigazgatas atalakitasanak foly-
tatasa, tovabba a jogszabélyok deregulacios célu feliilvizsgalata.”

A hatésagi eljarasok egyszertisitésére iranyuld torekvés egyrészt csokkenteni kivanta az iigy-
féli terheket, egyszertibbé kivanta tenni az tigyintézést és novelni a versenyképességet, egyben
nagyobb garanciat nyujtani a tisztességes tigyintézéshez vald joghoz. Ilyen a 2010-2014 kozotti
kormanyzati ciklusban megvalésitott, az 1304/2011. (IX. 2.) Korm. hatarozatban elfogadott,
alakossagi tigyfelekre harul6 adminisztrativ terhek csokkentését célzé6 Magyary Program Egy-
szertlisitési Programja, valamint az 1405/2011. (XI. 25.) Korm. hatdrozatban megfogalmazott
Egyszerti Allam Program, amely a vdllalkozéi adminisztrativ kéltségek csokkentésére irdnyult.
A kozigazgatas fejlesztésének kozponti dokumentumaként id6kézben elfogadtak a Kozigazga-
tdsi és kozszolgdltatds-fejlesztési stratégia 2014-2020 cimli dokumentumot. E kérben a hatosagi
eljarasok fejlesztése osszefiiggésben volt a stratégia altal megfogalmazott ,egyszert allam”
létrehozasahoz kotddo feladatokkal (deregulacio, a jogszabélyok folyamatos feliilvizsgalata,
szabalyozasi parhuzamossagok megsziintetése). Az ligyintézés egyszertisodésének iranyéba
hatott a kormanyhivatali bels6 integracié is.” 2015-ben az allami szolgaltatasok és az allami
tigyintézés reformjanak keretein beliil a kozigazgatasi hatosagi eljarasban fizetendé igazgatdsi
szolgdltatdsi dijak indokoltsaganak és koltséghatékonysaganak feliilvizsgalatara is sor ke-
riilt. Ekkor sziiletett meg el6bb egy kiilon torvény, és egy kormanyrendeletet is kiadtak ebben
atargykorben.” Késébb egyéb jogszabaly is sziiletett a tdrgykorben.” A kozigazgatasi biirok-
raciacsokkentéssel 9sszefliggd torvénymaddositasoknak egyik tovabbi példaja a szakirodalom
szerint a kozigazgatasi perrendtartasrél sz6l6 torvény és az altalanos kozigazgatasi rendtar-
tasrol sz016 torvény el6készitésével Gsszefiiggd egyes feladatokrol sz6l6 1352/2015. (V1. 2.)
Korm. hatdrozat. Ez a jogi instrumentum segitette a kozigazgatasi hatdsagok altal lefolyta-
tott eljarasokra vonatkozé altalanos és kiilonds jogszabalyok modositasat, az allampolgarok
és a vallalkozasok adminisztrativ terheinek csokkentését, illetve az eljarasok egyszertibbé és
gyorsabba tételét. Az el6készitett, majd elfogadott torvények intézkedései négy f6 kategori-
aba sorolhatok: az altalanos eljarasi szabalyok feliillvizsgalata és egyszertsitése, az iigyintézési
hataridék csokkentése, az engedélyhez kotott tevékenységek korének csokkentése, valamint
az anyagi jogi szabalyok egyszerusitése. A végiil a kozigazgatdsi biirokrdciacsokkentéssel ossze-
tiiggd torvénymaodositasokrol szol6 2015. évi CLXXXVI. torvényben bevezetett médositdsok
amellett, hogy kisebb mértékben egyszertsitették a hatdsagok adminisztrativ terheit, érintettek
néhany agazati szintd specidlis eljarasi szabalyt, igy példaul modositottak a hagyatéki eljarasrol,
a kozati kozlekedésrdl, valamint az anyakonyvi eljarasrol sz9016 torvényt is. Az utolsd, atfogd
Ket.-moédositas 2015-ben az észszeril hatdriddn beliili iigyintézés kovetelményének érvényre

73 PaTy12018: 149. 33.1j.,; PAaTYI 2023: 372. 860. Ij.

7 1475/2015. (VIL 20.) Korm. hatdrozat a biirokratikus terhek egyszersitésének intézkedési tervérdl; PATYI
2023: 373. f6szoveg és 861. 1j.

2015. évi CXCIV. torvény az egyes hatdsagi eljardsok illetékének és igazgatasi szolgaltatasi dijanak meg-
szlintetésérol; 392/2015. (XIL 11.) Korm. rendelet egyes hatdsagi eljarasok igazgatasi szolgaltatasi dijanak
megsziintetésérol; PATYT 2023: 373. f6szoveg és 862. 1j.

2017. évi IL torvény a kozigazgatdsi tigyintézéshez kapcsolddo egyes illetékek és dijak megsziintetésérdl; PATy1
2018: 151. 36. lj.; PATY1 2023: 373. f8szveg és 863. 1j.
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juttatasara torekedett. A gyorsabb tigyintézés érdekében a torvény az altalanos 21 napos tigyin-
tézési hatarid6t szélesebb formaban érvényesitette, valamint a hosszabb tigyintézési hataridéket
is feliilvizsgalta, 140 hataridészabalyt érintve ezzel. A kozigazgatasi biirokraciacsdkkentés ke-
retében az engedélyezési eljdrdsok rendszerét is atalakitotta a torvény. A korabban engedélyhez
kotott tevékenységeket mar a bejelentést kovetden is lehetett folytatni, tehat a kordbban en-
gedélyhez kotott tevékenység szamos esetben bejelentési eljarassa alakult at.”” A kozigazgatasi
biirokraciacsokkentés keretében az egyes adminisztrativ kotelezettségek megsziintetésével
Osszefliggd torvénymodositasokrol szolo 2016. évi XXXII. torvény és a kozigazgatasi bii-
rokraciacsokkentést érintd egyes torvények modositasardl sz6l6 2016. évi CXXVIL. térvény
az automatizalt dontéshozatal szabalyait érintette f6ként. A torvényhez kapcsolddodan adta ki
a Kormany a 440/2016. (XII. 16.) Korm. rendeletet (a kozigazgatasi biirokraciacsokkentést
érint egyes kormanyrendeletek médositasarol), illetve sziiletett meg az 56/2016. (XII. 22.)
NGM rendelet a biirokraciacsokkentéssel érintett egyes miniszteri rendeletek mddositasardl.”

OSSZEGZO GONDOLATOK

Ugy tlinik, a fentiek alapjan, a biirokrécia az dllami kdzigazgatds szitkségképpeni létmddja,
e tény elényeivel és hatranyaival egyiitt, amely nincs meg jogi szabalyok, olykor jogi ttlsza-
bélyozottsag nélkil.

A korabbi elvi megallapitasok, a fenti hatélyos, illetve mar id6k6zben hatalyon kiviil helye-
zett jogforrasok, a részben azonos, részben valtozé tudomdnyos nézetek sora a biirokracia
kapcsdn is arra tanit minket, hogy a helyes elemeket meg kell tartani (és tovabbfejleszteni),
a tévedéseket pedig ki kell kiiszobolni, fiiggetleniil attdl, hogy az emberiség fejlddése veszé-
lyesebb, avagy békésebb szakaszaban éliink-e éppen. A biirokracia minden idében kutatasi
téma a kozigazgatas tudomanya, valamint a véllalati szervezéstan miivel6i szamara egyarant.
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