Lucian Bojin

Eszrevételek a végrehajto hatalom szervezeti felépitésérl*

1. A végrehajto hatalom hataskorének a behatarolasa. Végrehajto versus
torvenyhozo hatalom

Valoszintileg barmely atlagos mértékben tajékozott valasztopolgar ké-
pes lenne valaszolni arra a kérdésre, hogy ,Mi a végrehajté hatalom?”. Alta-
lanos egyetértés uralkodik abban a tekintetben, hogy - amint a legnépsze-
rabb roman alkotmanyjogi tankonyv fogalmaz - a végrehajto hatalom a
torvények végrehajtasara hivatott intézmények Osszességét jelenti.! De ez
az egyszeru valasz korantsem jelenti azt, hogy haszontalan lenne az elébbi
kérdésen elgondolkodni, amennyiben a reflexié pontosabbak felvetését
eredményezi, mint példaul: ,Melyek a végrehajtd hatalmat alkoto intézmé-
nyek?” vagy ,,Hol huzodik a végrehajto és a torvényhozo hatalom kozotti
hatarvonal?”. Ez a két kérdés viszont nem véletlenszerien meriil fel. Erzé-
sem szerint az elsére nehezebb felelni, mint gondolnank. A masodikat pe-
dig a roman jogi szakirodalom a kelletténél sokkal ritkabban taglalta, ha
csupan arra gondolunk, hogy a két hatalmi ag eltéré modon szervezodik, és
iranyitasuk is kiilonb6z6 - vagy éppenséggel ellentétes - elveket kovet.

Arra a kérdésre, hogy melyek a végrehajté hatalmat alkotd intézmények,
rendszerint a kovetkez6 valaszt kapjuk: ,az Allamfé, a Kormany, a minisz-
tériumok és a kozigazgatas tobbi kozponti szerve, valamint a kozigazgatas
helyi szervei”.2 E tekintetben fenntartasaim csak az allamfének a felsorolas-

* Forrds: L. Bojin: Cateva observatii despre organizarea puterii executive. In G.
Andreescu - M. Bakk - L. Bojin - V. Constantin: Comentarii la Constitutia Romdaniei.
Ed. Polirom, Iasi, 2010, 133-189.

1 I. Muraru - E. S. Tanasescu: Drept constitutional si institutii politice. Ed. a 12-a. Vol. II.
Ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2006, 226.

2 Uo. 227. Mas roman alkotmanyjogi szerzok is ugyanigy valaszolnak, a megfogalmaza-
sok legfennebb terminologiajukban kiilénboznek.
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ban valo feltétel nélkiili szerepeltetésével szemben vannak. Természetesen a
kilpolitikaban gyakorolt képviseleti funkcio (s a tobbi kiilpolitikai hatas-
kor’) része a végrehajtd hatalmi funkcionak, de elsésorban az orszagos jog-
renden kiviil jut érvényre. Hasonldéképpen a honvédelmi hataskorok (lasd
az Alkotmany 92. szakaszat) is végrehajto jellegtiek, de a szoban forgé ren-
delkezések érdembeli része - s ez a megallapitas a 93. szakaszban* felsorolt
hataskorok esetében is érvényes - rendkiviili vagy igen sajatos helyzetekre
vonatkozik. Ezenkiviil az Alkotmany altal az Elndkre ruhazott tovabbi
konkrét kompetenciak, valamint az a mod, ahogyan a 80. szakasz az 6 sze-
repét meghatarozza,’ olyan intézményt korvonalaznak, amelynek az a
funkcioja, hogy befolyasolja a tobbi allami intézményt, de nem az, hogy
ténylegesen részt vegyen a ,dontésvégrehajtas” tevékenységeiben vagyis az
allam funkcidinak ellatasaval jard problémak kezelésében. Az amerikai al-
kotmanyos-politikai rendszerben, amelyet ,,elndkinek” neveziink, az elnok
nem pusztan része a végrehajto hatalomnak, hanem annak éppenséggel a
feje. Ellenben gy vélem, hogy mas rendszerek esetében az allamfé intéz-
ményének a végrehajto hatalomba torténd némileg automatikus besorolasa
nem az allamfé hataskorének a jogtudomanyi elemzése alapjan torténik.
Ezekben a rendszerekben az allamfé - a szo szoros értelmében - végrehaj-
to hatalmi funkciot inkabb csak ,visszapattanassal” lat el vagyis azaltal,
hogy kinevezi a Kormanyfot, valamint az egyes magas rangu tisztségviselo-
ket. Annak ellenére, hogy ezek a feladatk6rok nyilvanvaldo modon rendkiviil
fontosak az allam intézményi felépitésének a szempontjabol, nem jellemzoé-
ek a végrehajto hatalmi funkciora. Eppen ezért tanulmanyomban nem fog-
lalkozom az elnoki funkcid problematikajaval.

3 Lasd Romdnia Alkotmdnydnak 91. szakaszat.
4 93. szakasz - Rendkiviili intézkedések

(1) Romania Elnoke - torvényben meghatarozott médon - kihirdeti az ostromal-
lapotot vagy a sziikségallapotot az egész orszagban vagy egyes teriileti-kdzigaz-
gatasi egységekben, ¢€s a kihirdetéstdl szamitott legfeljebb 5 napon beliil kéri a
Parlamenttdl az intézkedés jovahagyasat.

(2) Ha a Parlamentnek nincs {ilésszaka, a Parlamentet az ostromallapot vagy a siir-
gbsségi allapot kihirdetésétdl szamitott legfeljebb 48 oran beliil jog szerint dssze
kell hivni. A Parlament a kihirdetett allapot teljes id6tartama alatt mikodik.

5 80. szakasz - Az elnok szerepe

(1) Romania Elnoke képviseli a roman allamot, s szavatolja az orszag nemzeti fiig-
getlenségét, egységét €s teriileti integritasat.

(2) Romania Elndke 6rkodik az alkotmanyos rend €s a kdzhatosagok helyes miko-
dése felett. Ebbdl a célbodl az EInok kozvetitdé funkcidt gyakorol az allamhatalmi
agak kozott, tovabba az allam €s a tarsadalom kozott.
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Ami a masodik kérdést illeti, Gnmagaban mar a megfogalmazasa is az
alkotmany(ossag) problematikdjanak olyan megkozelitését feltételezi,
amely a konkrétabb vetiiletekre iranyul. A definiciok szintjén a térvényho-
z0i és a végrehajtoi funkcio egyértelmien elkiiloniil. Mi tobb, a kiilonbség-
tétel meghatarozo eleme a hatalommegosztas elméletének, s erre az elvre
az Alkotmany 1. szakasza tételesen hivatkozik. Ellenben a roman alkot-
manyjogi terminolégiaban a torvényhozas (legislativ) ¢és a végrehajtas
(executiv) kifejezések intézményeket is jelentenek® (s ebben a mindségben
rendre a Parlamenttel, valamint a Kormannyal és az allamigazgatassal es-
nek egybe). A ,torvényhozo” meg a ,végrehajtd” intézményekkel kapcsolat-
ban az alkotmanyjog elmélete’ ramutatott a ketté kolcsonds egymasba ha-
tolasara, ami az egymas teriiletén végrehajtott beavatkozasokban nyilvanul
meg (példaul a térvényhozoi jogkor atruhazasa), és magyarazatokkal is
szolgalt a jelenséget illetéen. Viszont a dolgozatom jelen fejezetének a ci-
mében szerepld behatarolas legfeljebb csak attételesen érinti a torvényho-
zonak ¢és végrehajtonak nevezett intézmények hataskorét, hiszen a végrehaj-
to funkciora s a torvényhozo funkciéra vonatkozik artol fiiggetleniil, hogy

6 Ford. megj.: A roman nyelvben és jogi terminolégidban hasznalatos executiv és
legislativ szavaknak értelemszertiien nem melléknévként, hanem fénévként, illetve f6-
nevesiilt melléknévként van ilyen jelentésiik. Ezzel ellentétben a magyar végrehajtds
és torvényhozds fonevek kozil, noha mindkettd jelent valamilyen eljarast, csak az
utébbi hasznalatos 'torvényhozoé hatalom; torvényhozo testiilet; orszaggytlés’ érte-
lemben. Tovabba a térvényalkotds, torvényalkoto €s torvényhozo féneveink kozill az
elsé eljarast, cselekedetet jelent, az utobbi kettd pedig személyt vagy szervet, testiile-
tet. Ami végrehajto fénéviinket illeti, ez olyan személyeket jelol, akik nem a végrehajto
hatalom szervezetébe tartoznak, amint erre a szerzé a 15. labjegyzetben ramutat,
jollehet a magyar kifejezés megfeleldje ez esetben az executor. (Lasd Baldzs Janos
és mtsai (szerk.): A magyar nyelv értelmezd szotara. VI-VIL. ko6t. sv térvényalkotds,
torvényhozads, torvényhozo, végrehajtds, illetve végrehajto. Akadémiai Kiado. Budapest,
1966., valamint Pusztai Ferenc és mtsai: Magyar értelmezo kéziszotar. 2., atdolg. kiad.
Akadémiai Kiado. Budapest, 2003. sv tdrvény, torvényhdz, illetve végrehajt. Lasd még
DEX online sv executiv [http://dexonline.ro/definitie/executiv] és sv legislativ [http://
dexonline.ro/definitie/ legislativ], letltve 2010. szeptember 12-¢én.) Eppen ezért a
roman nyelvi szohasznalat szimmetriajabodl €s egyszertiségébdl inkabb az elébbit si-
keriilt visszaadnom, hiszen nem okozott gondot az olyan székapcsolatok forditasa,
ahol a két roman kifejezés melléknévként szerepelt, de ha fénévként s egyértelmtien
nem cselekedetre, eljarasra vonatkozoan hasznalta ezeket a szerzd, rendre a végrehaj-
to, illetve torvényhozo hatalom szokapcsolatokat kellett megfelel6ként beirnom féleg,
azokban az esetekben, amikor egy bizonyos szovegkornyezetben mind a ketté eldfor-
dult.

7 1. Muraru - E. S. Tanasescu: i. m., 231-232.
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melyik szerv latja el ezeket egy adott pillanatban (a Kormany is ellathatja
az utobbi funkciot a hataskor-atruhazas /delegalas/ eredményeképpen).
Eme kiilonbségtétel, illetve hatar problematikajanak a kutatasa nem a kér-
dés mesterkélt tulbonyolitasa, ugyanis a torvényhozo és a végrehajto funk-
ci6 a demokraciakban egymastol igen eltéré modon nyilvanul meg. Neveze-
tesen: a torvényhozas alapja a mérlegelési folyamat, amelyben a szélassza-
badsag 1étfontossagu a vitak soran, a konfliktus pedig nemcsak legitim, ha-
nem majdnem kivétel nélkiil jelen is van. Azonban a végrehajtas legalabbis
minimalis szintli hatékonysagot kovetel,® ez pedig a konfliktuslehetéségek
korlatozasat vonja maga utan, ami azt is jelenti, hogy a cselekvoképesség
keriil el6térbe a szolasszabadsag hatranyara.’

A jogaszok hajlamosak a kiilonbségtételt azoknak a pozicidknak a
szempontjabol értelmezni, amelyeket a két intézmény, a torvényhozo meg a
végrehajto altal kibocsatott normak a rendszerben elfoglalnak. Amiota

8 Amint Alexander Hamilton erre A foderalista 70. szamaban - az ,erélyesség” ¢€s
»gyors dontéskészség” jellemzok segitségével (ford. megj.) - ramutat. (Alexander
Hamilton - James Madison - John Jay: Federalist Papers, no. 70. [http://avalon.law.
yale.edu/subject_menus/fed70.asp], letoltve 2010. szeptember 12-én. Magyarul lasd
Publius [Alexander Hamilton]: 4 foderalista, 70. sz. /1788. marcius 15./ In Alexander
Hamilton - James Madison - John Jay: A4 foderalista. Ertekezések az amerikai alkot-
mdnyrol. Europa Konyvkiado, Budapest, 1988, 502-511. - ford. megj.)

9 Valojaban maga a jellegzetes mikodés is érvényes ismérv lehetne a végrehajtd és a
torvényhozo hatalom kozotti kiilonbségtétel esetén, csakhogy ez egy szociologiai,
nem pedig jogi ismérv. A jogi kritériumok eléiré funkciodval rendelkeznek: tekintettel
arra, hogy céljaik eltéréek, a torvényhozo és a végrehajto hatalomnak eltéré modon
kell mikddnie. Ezzel szemben a szociologiai kritériumok leird jellegliiek. De az intéz-
ményfejlédés olyan példakat is szolgaltathat, amelyekben ,a dolgok a fejiik tetejére
allnak”, s ezaltal megkérddjelezhetévé valik a jogi ismérvek hasznalhatdsaga. Tehat
ha elfogadjuk azt az elvet, miszerint a végrehajto hatalom mukodésével szemben ta-
masztott alapkovetelmény a hatékonysag, a torvényhozééval szemben pedig a vitaban
valo részvétel lehetéségének a szavatolasa - akar a hatékonysag felaldozasanak az
aran -, arra a kovetkeztetésre jutunk, hogy a torvényhozoi jogkor atruhazasanak,
a slirgdsségi kormanyrendeleteknek, tovabba a politikai programokkal és nyilatko-
zatokkal, valamint a torvényjavaslatokkal kapcsolatos bizalmi szavazas (asumarea
raspunderii; az Alkotmanyban angajarea raspunderii guvernamentale - ford. megj.)
gyakorlata egyenértéki a torvényhozoi funkcionak a végrehajtoira jellemzé miikodés
révén torténd ellatasaval. Mint minden hatékonysaggal kapcsolatos hianyossagrol,
err6l a harom gyakorlatrél is joggal gondolhatjuk azt, hogy megkérddjelezik az al-
kotmanyos berendezkedés életképességét. De ugy is vélekedhetiink, hogy csupan az
intézmények funkcidinak atrendezésérdl van szo ezekben az esetekben, ami végered-
ményben egy formaja az intézmények spontan alkalmazkodasanak a megvaltozott
tarsadalmi koriilményekhez. Az elsé felfogas formalista, a masodik pedig realista.



246 FORUM

Hans Kelsen nyoman népszertivé lett a jog leird6 modellje, amely az elobbit
hierarchikus normarendszernek tekinti, a kontinentalis Europa joghagyo-
manyaban szocializalédott szakemberek szinte képtelenek mas értelmezési
keretben targyalni barmely jogi relevanciaval biro intézményt (példaul az
alkotmanyos rendszert). [gy ezek a jogaszok az egyes allamok jogrendszerét
joglépcsé formajaban képzelik el, azaz tobb hierarchikus szintbdl felépiild
rendszernek tekintik, amelyben az alacsonyabb rendii normaknak ahhoz,
hogy érvényeseknek mindsiiljenek, 6sszhangban kell lennilik a magasabb
rendliekkel. Tovabba abbol, hogy minden egyes normanak van kibocsatoja,
az kovetkezik, hogy az alacsonyabb rendi norma kibocsatdja bizonyos érte-
lemben alarendeltje a magasabb rendii norma kibocsatojanak. Ez pedig azt
is jelenti, hogy a joglépcs6hoz ennek tiikorképeként a normak kibocsatoi-
nak a ,lépcsdje” rendelddik. A jogforrasok hierarchidjaban a legfelsdbb
szinten az Alkotmanyt talaljuk, a kozvetleniil ez alatt levon pedig a torvé-
nyeket (s természetesen ezek alfajat, a rendeleteket), majd az eggyel lejjebb
elhelyezked6n a kormanyhatarozatokat - és igy tovabb. Ezzel parhuzamo-
san létezik egy legfelsObb szerv: az Alkotmanyozé Gyltilés (a néppel egyiitt),
amelyet a ,lépcsén” lefelé haladva a torvényhozo testiilet: a Parlament,
majd a Kormany kovet - és igy tovabb.!? Ebben a megkozelitésben a tor-
vényhozo hatalom és a végrehajto hatalom kozotti kiilonbségtétel, értelem-
szerien, a kettd altal kibocsatott normafajtaknak a rendszerben elfoglalt
helyébdl szarmazik. Amint lathatd, ez a kiilonbségtétel nem funkcionalis
jellegii; vagyis nem a torvényhozo, valamint a végrehajto hatalom cselekvé-
si korét veszi figyelembe. Tovabba sajnalatos modon tautologikus, hiszen
ebben az értelmezésben a torvényhozo hatalmat a végrehajtotol az kiillon-
bozteti meg, hogy a torvényhozo hatalom szamara jellemzd, mig az utobbi
a végrehajto hatalom szamara jellemzo6 jogszabalyokat bocsat ki. Ahhoz,
hogy ez a kiilonbségtétel hasznalhatd legyen egy tovabbi elemre van sziik-
ség: valakinek el kell dontenie melyek a torvényhozo hatalom szamara jel-
lemz0, s melyek a végrehajtd hatalom szamara jellemz6 jogszabalyok.
Létezik egy masik kritérium is, ami bizonyos mértékben kozel all az
elébbihez, éspedig: a torvényhozo, valamint a végrehajtd hatalom altal ki-
bocsatott normak altalanos jellegének az ismérve. Altalanosan elfogadott
az az értelmezés, amely a torvényalkotast nagyfoku altalanossag jellemezte
jogszabalyok kihirdetésének tekinti - olyanokénak, amelyek majdnem a tel-
jes tarsadalom vagy meghatarozatlan szamu jogalany esetében alkalmazan-

10 Az orszagos jogrendszer effajta leirasaval talalkozunk az egyik legnépszeriibb francia
alkotmanyjogi tankonyvben. Lasd L. Favoreu et al.: Droit constitutionnel. Dalloz, Pa-
ris, 2006, 62-66.
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doak. A kormanyzas kevésbé altalanos - vagy éppenséggel konkrét, egye-
dil! - esetek, helyzetek kezelését jelenti. A gyakorlatban a nagyfoku altala-
nossag jellemezte jogszabalyok rendszerint magasabb szinten helyezkednek
el a mar emlitett hierarchiaban.!? De a két kritérium (a rendszerben elfog-
lalt hely és az altalanossag foka) alapjan torténd megkiilonboztetés nem
vezet mindig ugyanarra az eredményre. El6fordul, hogy a térvényhozas
egyedi jellegli aktust bocsat ki (példaul a Petrom olajtarsasag privatizacioja-
rol szolo torvényt), illetve a végrehajtd szervek bocsatanak ki a torvényeké-
vel azonos alkalmazasi kordi aktusokat (gondolok itt a fontosabb jogsza-
balyok - mint amilyen az adoiigyi torvénykonyv - kozismert végrehajtasi
utasitasaira). Hasonloképpen, ha nem is 1éteznének ilyen atfedések, a krité-
rium a jogforrasok pontos besorolasat csak a két véglet esetében tenné lehe-
tové: az egyedi aktusokéban, valamint a teljes tarsadalomra érvényesek ese-
tében; viszont nem kinalna megoldast az altalanossag tekintetében atmene-
tet képezd szabalyozasok vonatkozasaban. Ha mégis ezt a kritériumot alkal-
maznank, valakinek egy kiegészitd kovetelményt kellene megfogalmaznia
- meg kellene szabnia az altalanossagi foknak azt a ,,pontos” kiiszobértékét,
amely folott a normaalkotas a torvényhozo, illetve amely alatt a végrehajto
hatalom hataskorébe tartozik.

Végiil pedig az anyagi hataskor alapjan torténd kiilonbségtétel is elkép-
zelhetd. De vajon lehetséges-¢ a torvényhozo és a végrehajtd hatalmat en-
nek az ismérvnek az alapjan megkiilonbo6ztetni? Hajlamosak vagyunk azt
gondolni, hogy a Parlament (jogszabalyok révén) minden teriileten beavat-
kozhat, amennyiben ezek a szabalyozasok nem sértik az Alkotmdnyt. Am az
anyagi hataskorok alapjan hatarvonalat huzni a torvényhozo meg a végre-
hajté hatalom hataskore k6zott annyit tesz, mint kijelenteni azt, hogy léte-
zik egy, a végrehajtd hatalom szamara ,fenntartott” cselekvési kor, vagyis
egy olyan teriilet, ahol a torvényhozonak nincs beavatkozasi lehetdsége.!3

11 A kozigazgatasi jogban igen 1ényeges az altalanos jellegli normativ aktusok és az egye-
di aktusok megkiilonboztetése.

12 Lasd uo. 64.

13 Ez a beavatkozas nyilvanvalo modon a térvényhozo hatalom sajatos eszkozeivel tor-
ténik, vagyis szabalyozas utjan, s nem vonatkozik a konkrét ligyek rendezésére. Tehat
sz6 sincs arrol, hogy a térvényhozo hatalom valamilyen kérdésben teljes mértékben
helyettesitse a végrehajtd hatalmat (nem is tudna kiilonben ezt megtenni), hanem
arrol, hogy olyan szabalyozasokat bocsasson ki, amelyek révén korlatozza az utobbi
cselekvési szabadsagat, vagy egy jol meghatarozott esetben lehetdséget teremt On-
maga szamara, hogy a végrehajto hatalom helyébe 1épjen. A torvényhozo hatalom
akkor jar el egy jol meghatarozott esetben a végrehajto hatalom helyében, ha példaul
adokedvezményben részesit valamely gazdasagi szerepl6t, noha elvben ez a Kormany
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Nos, az 1958. évi francia alkotmany forditott modszerrel ugyan, de megpro-
balkozott a végrehajté hatalom szamara fenntartott teriilet meghatarozasa-
val azaltal, hogy korlatozta a torvényhozé hatalom cselekvési korét. A fran-
cia alkotmany 34. szakasza sorolja fel azokat a teriileteket, ahol a Parlament
torvényalkotas utjan beavatkozhat; a 37. szakasz pedig a tObbi teriiletet a
végrehajto hatalom szabalyozasi jogkorébe (pouvoir réglementaire’*) utalja.
Tehat Franciaorszag Alkotmanya nem pusztan fenntart bizonyos teriilete-
ket a végrehajtd hatalom szamara, hanem az ez iranyu rendelkezést tekinti
szabalynak, kivételnek pedig a torvényhozdé hatalom behatarolt dontési jog-
korét. Az intézményi gyakorlat azonban nem egyezik a szoban forgo cikkek
szovegével, hiszen a torvényhozd hatalom bocsatott ki olyan jogszabalyo-
kat is, amelyek nem a 34. szakaszban feltiintetett teriiletekre vonatkoznak."

Amint lattuk, a végrehajtas és a torvényhozas teriileteit haromfélekép-
pen hatarolhatjuk el egymastol. Az els6 modszer arra alapoz, hogy az or-
szagos jogrendben jogszabalyi hierarchia érvényesiil, s kovetkezésképpen a
torvényhozo hatalom hataskorébe utalja a koézvetleniil az Alkotmany ala
rendel6dé normak kibocsatasat, az ez alatti szintiekét pedig a torvényhozo
hataloméba. Ez utobbi normak alsébbrendt jellegét az alkotmanyjogi ter-
minologiaban a végrehajtdsi kifejezés hasznalata hangsulyozza - pl. a tor-
vényhozo hatalom altal kibocsatott valamely jogszabaly végrehajtasi nor-
maja. Ebben a felfogasban tehat a kormany feladata a torvények végrehajta-
sa (és ennek részeként a végrehajtasi folyamat megszervezése). A masodik
modszer megkiilonboztetd ismérvnek a toérvényhozo, valamint a végrehajto
hatalom altal elfogadott jogszabalyok altalanossagat tekinti. Ez a modszer,
s az elézo is, a két hatalmi ag tevékenységét normativnak tekinti, vagyis
mindkét modszer értelmében mindkét hatalmi ag feladata a jogszabalyalko-
tas. A két hatalmi ag altal kibocsatott normak azonban rendre a két el6bbi
kritérium szerint kiilonboztethetéek meg, s igy meghatarozzak a kibocsato
hatalom jellegét is. A harmadik modszer Iényege az allam hataskorei (pél-
daul honvédelem, rendfenntartas, kozuti infrastruktara 1étesitése, tarsada-
lombiztositasi rendszerek kiépitése meg miikodtetése, a szerzédések betar-
tasara vonatkozo szabalyok kidolgozasa stb.) jegyzékének az Gsszeallitasa,
majd e hataskorokon beliili szabalyozasok kibocsatasa joganak az odaitélé-
se bizonyos hataskorok esetében a torvényhozo, masokéban pedig a végre-

hataskorébe tartozik, hiszen ez utobbi feladata az adokedvezményekrol szolo altala-
nos jogszabaly alkalmazasa.

14 Lasd uo. 211.

15 Uo. 862.
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hajto hatalomnak.!® Nyilvanvalo modon a harom modszer paronként kom-
binalhaté is. Példaul az elsé modszer kombinalhatd a harmadikkal annak a
megallapitasa altal, hogy egy adott teriiletet szabalyozé normak a masodik
vagy a harmadik szinten helyezkednek el, azaz a térvényhozasén vagy a
végrehajtasén.

Végiil is barmelyik moddszert valasztanank, a hatarvonal meghuzasa
csakis egy tudatosan vallalt, s némileg dnkényes tett aran lehetséges, éspe-
dig donteniink kell mind a megkiilonboztetd ismérvrél, mind a hatarvonal
Lhelyérdl”. Voltaképpen az szamit, hogy maga az Alkotmany kijeloli-e ezt a
hatarvonalat vagy sem, illetve, hogy a torvényhozo hatalom megteszi-e ezt
valamilyen implicit hataskor-atruhazas révén. Az alkotmanyok ritkan tartal-
maznak tételes, erre a hatarvonalra vonatkozo rendelkezést. Altalaban meg-
elégszenek azzal, hogy meghatarozzak a két hatalmi ag szerepét. Eppen
ezért a kovetkezoképpen kell atfogalmazni az elébbi kérdést: meghataroz-
hatja-e a torvényhozé hatalom a hatarvonal ,helyét” (ami a gyakorlatban
ugy nyilvanul meg, hogy a végrehajto hataloménak tekintett teriileten bar-
mikor és barmilyen mértékben kdzbeavatkozhat), vagy pedig, ellenkezéleg,
egy semleges alkotmanyértelmezd (Az Alkotmanybirdsag) jogosult az Al-
kotmany szOévegének a tiizetes vizsgalatara abbol a célbol, hogy felderitse a
hatarvonal ,helyére” utald jeleket, s igy képes legyen a hatarvonalat rakény-
szeriteni a két hatalmi agra.

16 A térvényhozo hatalomnak odaitélt teriiletek esetében az altala kibocsatott jogsza-
balyok végrehajtasara vonatkozo intézkedések kidolgozasat - amennyiben ez sziik-
séges lenne - a végrehajto hatalom feladatkorébe lehet utalni, de vannak olyan te-
riiletek, ahol nincs sziikség a végrehajtd hatalom kozvetlen beavatkozasara. Példaul
a szerzOdések betartasa esetén a torvényhozé hatalom altalanos szabalyokat alkot
(mint példaul a polgari torvénykonyv, amelyben szerepel a pacta sunt servanda elv),
és amennyiben szabalysértés torténik, kozbelép az igazsagszolgaltatas szervezete,
amely kotelezd érvényl itélet altal biztositja az adott konkrét ligyben a torvényhozoé
hatalom kidolgozta jogszabaly végrehajtasat. A birdi itélet kényszervégrehajtasa a
birosagi végrehajtok testiiletének a feladata, amely legalabbis a sz6 szoros értelmében
nem része a végrehajto hatalomnak. fme egy olyan teriilet, ahol a végrehajto hata-
lom egyaltalan nem avatkozik be. Ez végeredményben a maganjog teriilete, amely-
rél elmondhato, hogy a torvényhozo hatalom szamara ,fenntartott”. Max Weber
éppenséggel a kormanyzati beavatkozas hianyanak a kritériumat hasznalja ennek a
terliletnek a meghatarozasara: a kozjogi normak az allami intézményekkel kapcsola-
tos tevékenységeket szabalyozzak, a maganjogiak viszont nem vonatkoznak az allami
intézmények tevékenységére (M. Weber: Sociologie du droit. Présses Universitaires de
France, Paris, 2007, 25.).
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Az alkotmanyok ebben a vonatkozasban sem tartalmaznak tételes ren-
delkezéseket, s ugy vélem, hogy hianyukban a kérdést a két intézmény vi-
szonylagos legitimitasa figyelembevételével kell megoldani. A legitimitas
terminust itt ’alkotmanyos legitimitas’ és nem ’valasztoi legitimitas’ érte-
lemben hasznalom, vagyis az intézményeknek az alkotmanyos(-politikai)
rendszerbeli viszonylagos sulyara (a rendszerben elfoglalt helyére) gondo-
lok, s nem az egyes testilletek megvalasztasi modjara. Azokban a rendsze-
rekben, ahol a torvényhozé meg a végrehajto hatalom ugyanolyan mérték-
ben legitimek abban az értelemben, hogy mindketté szamara egy bizonyos
teriilet fenntartatott, a két hatalmi ag hataskorének a szétvalasztasat auto-
nom alkotmanyértelmezoére kell bizni, amelynek feladata magaban az Al-
kotmanyban megkeresni a kijelélendé hatarvonal forrasat. Ez az elndki
rendszerek, mint példaul az amerikai politikai rendszer, tipikus esete, ahol
az alkotmanyos legitimitas egybeesik a valasztoi legitimitassal. Példaként
még Franciaorszag sajatos helyzete is felhozhatd, ahol az alaptorvény egy
bizonyos cselekvési kort fenntart a Kormany szamara, mialtal alkotmanyos
legitimitassal ruhazza fel, de ehhez nem tarsul valasztoi legitimitas. A parla-
menti rendszerekrodl aligha lehet azt allitani, hogy az alkotmanyuk ugyan-
olyan mértékq legitimitast kolcsondzne a végrehajto és a torvényhozo hata-
lomnak. Ugyanis ezekben a rendszerekben a végrehajto hatalom vezetdit a
torvényhozo testiilet nevezi ki, s - ami még fontosabb - hivja vissza tisztsé-
giikbol. Ez a kinevezési és visszahivasi jogkor, amibdl ered a torvényhozo
testiiletnek a végrehajto szerv feletti hatalma arra utal, hogy a térvényhozo
hatalom alkotmanyos legitimitasa nagyobb mértéku a végrehajto hatalomé-
nal.l” Noha ezt a tényallast az Alkotmany tételesen nem rogziti, mégis elég-
gé nyilvanvalo. Ha a torvényhozo és a végrehajtd hatalom legitimitasanak a
viszonyat a jogaszok korében kozkedvelt mandatumelmélet fogalomtara-
nak a segitségével irnank le, azt mondhatnak az els6 esetben: a nép és az
Alkotmanyozo Gylilés mandatumot ad a torvényhozo meg a végrehajto ha-

17 Az, hogy a roman alkotmanyos-politikai rendszerben az EInok is részt vesz a kormany
kinevezésének a folyamataban, nem kolcsonoz az allamfének a torvényhozo testiile-
tével azonos mértékl legitimitast, s nem is alakitja a kétoldalu kapcsolatrendszert
haromoldaluva. A kormanyalakitas idészakaban az Elnok a torvényhozo testiiletben
helyet foglalo politikai erék kozotti sui generis kiegyensulyozo szerepet kap. Az Al-
kotmanyozo Gyulés ugyanis ugy dontott, hogy a kinevezési jogkort két intézmény (a
torvényhozo testiilet és az Elnok) kozott osztja meg, vagy - kdzgazdasagtudomanyi
szakkifejezéssel €lve - részlegesen ,kiszervezi” a kormany kinevezésének a jogkorét.
Azonban a visszahivasi jogkort, amely fontosabb az intézmények egyensulyanak a
szempontjabol, kizarolag a térvényhozo testiilet gyakorolhatja.
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talmi agnak arra, hogy hataskoriikben kiilon-kiilon oldjak meg a tarsadalom
gondjait; a masodik esetben pedig azt, hogy a nép és az Alkotmanyozé Gyu-
1és a Parlamentnek az alkotmanyos rend gyakorlatba iiltetésére, az utobbi
pedig a hatalom végrehajtd aganak azon kérdések megoldasara ad manda-
tumot, amelyeknek a kezelésére a torvényhozé ag alkalmatlan. Ennek az
¢szrevételnek a gyakorlati kovetkezménye: a megbizénak jogaban all a meg-
bizott hataskorét, hatalmat korlatozni vagy akar kiszélesiteni. Vagyis ezek-
ben a rendszerekben a torvényhozo hatalom hataskorében all kijeldlni a
sajat, valamint a végrehajté hatalom tevékenysége kozotti hatarvonalat.
Vagyis hataskorében all kijelolni sajat hataskorét - értelemszertien az Al-
kotmany megszabta keretek kozt. (Ezt a jogosultsagot a német alkotmany-
jogi szaknyelv a Kompetenz-Kompetenz terminussal fejezi ki.) Hasonlokép-
pen nyilvanvald, hogy a torvényhozé hatalmi ag ezt a hataskort csak a vég-
rehajto hatalmi aggal szemben gyakorolhatja - s még ebben az esetben is
csak a ,megosztott hataskorok” esetében.!®

Szamomra egyértelmt, hogy félelndki ,kinézete” ellenére Romdnia Al-
kotmdnya nagyobb mértéku legitimitassal ruhazza fel a torvényhozo hatal-
mat, mint a végrehajtot (a fortiori, ha az EIn6kot nem tekintjiik ez utobbi
részének). Ebben az értelmezésben pedig csak arra kovetkeztethetiink,
hogy a torvényhozé hatalomnak hataskorében all meghatarozni a sajat, va-
lamint a végrehajto hatalom cselekvési kore kozotti hatarvonalat. Ez vi-
szont azt jelenti, hogy a térvényhozo hatalomnak - minden egyes esetben
- hataskorében all eldonteni, mennyire lesznek partikularitas jellegliek az
altala kidolgozott szabalyozasok,!? tekintetbe véve azt a tényt is, hogy mi-

18 Egyértelmi, hogy a toérvényhozo hatalom nem avatkozhat be a biréi hatalom cselek-
vési korébe. Viszont amiatt, hogy a torvényhozoi €s a végrehajtdi hatalom gyakorlasa
egyazon modon torténik (jogszabalyalkotds utjan), a kozosségi jogbol kdlcsonzott
szakkifejezéssel azt allithatjuk, hogy ,,megosztott hataskorokkel” rendelkeznek. Igaz,
hogy a normativista felfogas szerint a birdi szervek is normakat alkotnak (mégpedig
egyedieket, vagyis a felek esetében alkalmazando itéleteket), am ezek esetében a funk-
cidjuk, a konfliktuskezelés, az elsdédleges. Vagyis a biroi szervek a konfliktuskezelés
monopoliumaval rendelkeznek. Ehhez képest a torvényhozo és a végrehajto funkciok
»~megosztott” jellege nemcsak elméleti lehetéség, hanem a gyakorlatban is tetten érhe-
t6.

19 Ez a megallapitds semmiképpen sem cseng egybe a szabadelvli imperativusszal,
amely szerint a torvényeknek altalanos, és nem egyedi jellegli szabalyozasokat kell
tartalmazniuk. Barmennyire is ragaszkodnék ehhez az elvhez, maga az elv nem a tor-
vényhozé testiilet sajatos hataskorét korlatozza, hanem az allam altalanos hataskorét.
Am ugy tinik, a roman alkotmanyba nem épiilt be ez az elv, vagy ha be is épiilt, nem
valtozatlan formaban. Arrol persze lehet vitazni, hogy a Parlamentnek a fé6szdveg-
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nél kevésbé altalanos egy ilyen jogszabaly, annal jobban beszukiil a végre-
hajté hatalom cselekvési kore. Mi tobb, nem latok semmilyen indokot arra,
hogy ezen az allapoton valtoztassunk.

2. Kiilonbségtételek a végrehajto hatalom szervezetében: kormany
versus allamigazgatas, politikailag elkotelezett végrehajto szerv versus
semleges hivatalnoki testiilet

Ha az Eln6kot nem tekintjiik a végrehajté hatalom részének, akkor ez
csak a Kormanyt s a roman alkotmanyjog altal ,kozigazgatasi szervek”
gyljtonéven emlitett intézményeket foglalja magaban. A végrehajto hata-
lom alkotmanyos szerkezete nagyjabol a kovetkezo: a Kormany mint kolle-
gialis szerv ,biztositja az orszag bel- és kiilpolitikajanak a megvalositasat,
tovabba ellatja a kozigazgatas altalanos vezetését”.20 A kozigazgatas szerve-
zetébe a minisztériumok, mas (a Kormany vagy a minisztériumok altal 1ét-
rehozott) szervek, az 6nallo kozigazgatasi hatésagok, valamint a helyi koz-
igazgatas szervei tartoznak. Az alaptorvény szovegébdl kiindulva a roman
alkotmanyjogi doktrina a végrehajtd hatalom szervezetén beliili alapveto
kiilonbségtételnek a Kormany és a kozigazgatas szétvalasztasat tekinti.2!
Szo sincs arrol, hogy ez az elmélet adekvat modon tiikrozné a végrehajto
hatalom intézményi felosztasat. Viszont éppenséggel a kozjog elmélete kii-
16nboztet meg a végrehajtd hatalmon belill - eltekintve a tisztan intézményi
aspektusoktol - két 1ényegét tekintve kiillonbozéd hataskortipust. Nevezete-
sen: a kozigazgatasi jog mindig is elismerte, hogy a kozhatdsagok egyarant
kibocsathatnak a kozigazgatdsagi birdsagok altal feliilvizsgalhato, un. koz-
igazgatdsi aktusokat és olyanokat, amelyeket a birosag nem vizsgalhat feliil
(s amelyeket hagyomanyosan kormdnyzati aktusoknak neveziink).22 Bar a

ben emlitett hataskorével vald ,visszaélését” el lehetne marasztalni vagy sem mint
alkotmanyellenes gyakorlatot - az alaptorvény 1. szakaszanak 3. bekezdése alapjan,
amely Romaniardl kijelenti, hogy jogallam. Mas megfogalmazasban: érdekes lenne
mérlegelni azt, hogy a jogallamisag elve magaban foglalja - s ha igen, milyen koriilmé-
nyek kozott - azt a kovetelményt, miszerint a torvényhozo hatalom nem bocsathat ki
olyan jogszabalyokat, amelyeket nagyfoku partikularitas jellemez. Lasd F. A. Hayek:
Constitutia libertatii. Institutul European, lasi, 1998, 167. skk.

20 Lasd Romania Alkotmanya 102. szakaszanak (1) bekezdését.

21 M. Constantinescu et al.: Constitutia Romdniei revizuitd. Comentarii si explicatii. Ed.
ALL Beck, Bucuresti, 2004, 230.

22 Uo. 189. A kiilonbségtétel, amelyet a kozigazgatasi birdsagrol szolo jelenlegi torvény
is atvesz, a két vildghaboru k6zo6tti roman kozigazgatasi jogbol szarmazik. Az érvény-
ben levo jogszabaly kizarja a feliilvizsgalhatd dontések sorabdl a katonai parancsnok-
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kiillonbségtétel latszatra inkabb gyakorlati jelentésége van, az alapjaul szol-
galo kritérium az aktusok természetére vonatkozik. Annak a felfogasnak az
értelmében, amely bevezeti ezt a kiilonbségtételt, az a tény, hogy az aktusok
egy bizonyos fajtaja nem tartozik a birésagok altal feliilvizsgalhatd donté-
sek kozé azt jelenti, hogy a dontések e fajtajanak az esetében a dontést
meghozo szerv olyan mérlegelési képességgel bir, amelynek a feliilbiralasa-
hoz az igazsagszolgaltatas szervei (amelyek a jogi normak szellemében jar-
nak el) nem rendelkeznek megfeleld eszk6zokkel (tulajdonképpen szakérte-
lemmel - ford. megj.).23 Mas megfogalmazasban: amikor a végrehajto hata-
lom kormdnyzati aktusokat bocsat ki, nem pusztan a végrehajto hatalom
pontos rendelkezéseit hajtja végre, hanem 6nmaga ugyanugy dont, amint a
torvényhozo testiilet tenné. A kozigazgatdsi aktusok esetében a birdi szer-
vek ezeket a mar meglévd s a végrehajtd hatalom, valamint a birésagok
szamara egyforman kotelezo jellegli jogszabalyok - vagyis a torvényhozas
el6zetes dontéseinek az - alapjan és értelmében vizsgaljak feliil. A kormdny-
zati aktusok esetében hianyzik a torvényhozas el6zetes dontése, viszont az
igazsagszolgaltatas szerveinek nincs hataskore az utobbi helyébe 1épni. Ep-
pen ezért csak a torvényhozo testiilet vizsgalhatja feliil a végrehajtd hata-
lom dontéseit azaltal, hogy a ,helyébe 1ép” és ,helyreallitja” a dontéshoza-
tali folyamatot. A kormdnyzati aktusok kibocsatasa feltételezi a politikai

sagok aktusait, valamint azokat az aktusokat, amelyek a kiilonbozé intézmények €s a
Parlament viszonyat érintik. (A roman szaknyelv az acte de guverndmdnt és az acte de
guvernare Kifejezéseket egyarant hasznalja.)

23 A biroi testiiletek hataskorének eme korlatozasa a Valentin Constantin professzor
altal ,,a jogallam republikanus korlatozasanak” nevezett megoldast iilteti gyakorlatba.
(Lasd Valentin Constantin: Constitutia Romaniei privita din perspectiva suprematiei
dreptului /rule of law/. In Gabriel Andreescu et al.: Comentarii la Constitutia Roma-
niei. Polirom, lasi, 2010, 193. skk.) Ebben a vonatkozasban megjegyzendd, hogy a
népszuverenitas elve ellentétes rule of law (‘joguralom, jogallamisag’ - lasd Gabriela
Coltescu (szerk.): Vocabular pentru societdti plurale. A plurdlis tarsadalmak szotdra.
Polirom, lasi, 2005. sv Joguralom/Jogdllam. [A szocikket szerkeszették Natasa Savic,
Jelena Gazivoda és Aleksandra Klisi¢./ - ford. megj.) elvével, amely az igazsagszol-
galtatas szerveinek mint az dllamhatalom tobbi agai altal kibocsatott aktusok ,.ellen-
o6rének” a kOzponti szerepét feltételezi. A rule of law elvének értelmében a birosag
minden esetben birtokdban van a végrehajtd hatalom dontései feliilvizsgalatahoz
sziikséges ismérveknek még akkor is, ha elismeri az utdbbi diszkrecionalis jogkorét.
Ez az elismerés nem jelenti a birosagi feliilvizsgalat kizarasat, hanem - ellenkezéleg
- pontosan ennek a kovetkezménye: vagyis a birdsag feliilvizsgalta a diszkrecionalis
jogkorok gyakorlasat, és megallapitotta, hogy ezeket a végrehajto hatalom az eldre
megszabott hatarokon beliil, a magasabb rendd elvek tiszteletben tartasaval gyako-
rolta.
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dontések esetére jellemzo értékvalasztast. Az effajta valasztas a torvényho-
zasnak mindig is a hataskorében all (az Alkotmany hatarain beliil), az igaz-
sagszolgaltatasnak pedig (elvben)2* soha; de a végrehajté hatalom helyzete
koztes: ra nem jellemzoek az effajta dontések, noha bizonyos esetekben
modja van ilyeneket hozni.

Az elébbi megkiilonbdztetésbdl kivilagld ismérv alapja egy olyan kii-
16nbségtételnek, amelyet fontosabbnak tartok, s amely két kategoriat va-
laszt szét. A kategoridkat egyeldre politikai végrehajtod testiiletnek, illetve
biirokracianak fogom nevezni. Ezek a végrehajtasi tevékenységre vonatkozo
két felfogast testesitik meg: az elsé legitimnek tartja azt, hogy ,,az orszag
bel- és kiilpolitikajat” végrehajto hivatalnokok politikai szempontbol elkote-
lezettek legyenek, a masodik pedig azt feltételezi, hogy az allamigazgatas-
nak politikai szempontbdl semlegesnek kell lennie.2> Nem tévedés azt alli-

24 Ez a megallapitas els6sorban az alacsonyabb szintl birésagokra vonatkozik. A Legfel-
s6bb Semmitészék (Inalta Curte de Casatie si Justitie) eszkozolhet ilyen valasztast, de
csak a torvényesség érdekében lefolytatott jogorvoslati eljarasokban. Nyilvan erre a
szupranacionalis és a nemzetkozi igazsagszolgaltatas szerveinek - példaul az Eurépai
Emberi Jogi Birosagnak vagy az Eurdpai K6zosségek Birosaganak - is van hataskore.

25 Lasd Bruce Ackerman: The New Separation of Powers. Harvard Law Review, vol. 113,
no. 3 (January 2000) 689-690. A roman jogelméletben ezzel a kérdéssel Bogdan
Tancu professzor foglalkozott O Europd cam slabd de Constitutie c. irasaban (Idei in
dialog, anul IV, nr. 1 /28/, ianuarie 2007, 32-34.), amely tovabbfejlesztett formaban,
angol nyelven is megjelent. (Lasd B. Iancu: Romanian Constitutionalism and the
State of the European Union. In idem /ed./: The EU as Paradigm of Future European
Statehood. Proceedings of the symposium organized at the New Europe College, Bucha-
rest on May 15-16, 2006. Bucharest, New Europe College, 2007. 166-208.) Ebben
a munkajaban a szerzd az egyesiilt allamokbeli intézményi tapasztalatot és szakiro-
dalmat hasznalja fel arra, hogy ravilagitson a (racionalis dontéseket hozo, semleges
szakért6k altali problémamegoldast jelentd) governance és a (politikai programokkal
O6sszhangban 4llo, s az egymassal versengd értékek kozotti ,irracionalis” valasztast
feltételezd megoldasok kereséseként értelmezett) government k6zott. A szerzé a két
fogalomnak a roman nyelvbe a guvernanta/guvernamant terminusok segitségével tor-
téno atiiltetését javasolja. Szamomra kérdéses, hogy ezek bevezetése nagyobb zavart
okoz-e, vagy pedig tisztazza a problémakat. A guverndamant kifejezést hosszu ideje
hasznalja a roman szaknyelv, de leginkabb (a governmentmél szlikebb értelemben)
a formd de guvernamdnt szokapcsolat részeként, ami a (monarchikus/kodztarsasagi)
allamformara utal. (A magyar szaknyelvben talan hasonl6 a helyzet a kormdnyzds/
kormdny/kormdnyzat szakkifejezésekkel, hiszen az utobbi kettot elég gyakran hasz-
naljuk a kormdnyforma Osszetétel, illetve a kormdnyzati rendszer szokapcsolat része-
ként, am ezek a demokraciak elnoki/parlamentaris jellegére utalnak - ford. megj.) A
kormdnyzati aktusok székapcsolatban az utobbi terminus jobbara azt jelenti, amire
B. Iancu gondol, még akkor is, ha ez a fogalomhasznalat - sem a roman, sem a ma-
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tani, hogy a két kategoria keresztbe metszi a Kormany-kozigazgatas intéz-
ménypart, ugyanis - bar eltéré mértékben és formaban, de - mindkét kate-
goria fellelheté mind a Kormanyban, mind a kozigazgatasban. Igy annak
ellenére, hogy a kozigazgatas (elképzelés szerint) elsésorban politikailag
semleges, rendelkezik egy sor olyan funkcidval, amelynek atpolitizalasa fol-
vallalhatd vagy legalabbis megengedett. Hasonloképpen bar a Kormany-
nak, elvben, kizarolag politikusokbol kellene allnia, fel-felbukkan idénként
a masodik felfogas is, példaul politikai vezetdink kozelmultbeli ,technokra-
ta” kormanyok beiktatasa iranti (dtmeneti) hajlamaban.

Valosziniileg nem haszontalan dolog megprobalni réviden felelevenite-
ni a két kategoria jellemzoit, hiszen ezek kivétel nélkiil az utébbiak egymas-
hoz viszonyitott eldnyeit meg hatranyait jelentik. A biirokracia legfonto-
sabb vélt elénye éppenséggel a hivatalnokok politikai elkotelezettségének a
hianya, s ez azon a feltételezésen alapszik, hogy pont ez a hiany biztositja a
hivatalnokok partatlansagat azokban az {igyekben, amiket nekik meg kell
oldaniuk. Amennyiben a politikusokat ado szervezeteknek és tagsaguknak
az allamigazgatas minden szintjén vannak érdekei, a koziigyek helyes inté-
zése sulyosan sériilne, ha a torvények alkalmazasara vonatkozé dontések
nem a torvények altal el6irt kritériumok értelmében hozatnanak meg, ha-
nem az egyéni vagy a politikai hovatartozas diktalta csoportérdekek fliggvé-
nyében.2® Masik lényeges kiilonbség az az idtartam, amelyet sajat elképze-
Iésiik szerint a funkcionariusok (az adott) kozhivatalnoki pozicioban fog-
nak eltolteni. Amint erre a nemrég kozgazdasagi Nobel-dijjal kitlintetett
Oliver Williamson mutatott ra, a kozhivatalokra jellemzo6 tevékenységek

gyar szaknyelvben (ford. megj.) - nem tal gyakori. Viszont a guvernantd sz6 1étezik a
nemrégiben megalkotott (s még meg nem szilardult) guvernantd corporativd szakkife-
jezés formajaban (ami a corporate governance, szerintem félresikeriilt, tiikorforditasa,
hiszen voltaképpen a tOkés tarsasagok igazgatasat, vezetését jelenti). A governance
értelmét sokkal jobban megragadja a technokratikus vezetés vagy akar a biirokrdcia
terminus (legaldbbis a politikai semlegesség vonatkozasaban). Amikor pontosan a
governance/government killonbségtételre utalok, ezeket a szavakat fogom hasznalni.
Viszont amikor az emlitett elvek szerint szervez6dé intézményi formakra gondolok,
a politikai végrehajto testiilet és biirokrdcia kifejezésekkel fogok ezekre utalni, vagy
megjegyzem, hogy a kozligyek politikai szempontbdl semleges intézésére gondolok
vagy éppen ellenkezoleg.

26 B. Ackerman: i. m. 689. és B. lancu: i. m. 176. Bruce Ackerman szerint a hatalmi
dgak szétvdlasztdsa sziikségszerliien magaban foglalja egy masik szétvalasztas biztosi-
tasanak az elengedhetetlen voltat, éspedig a biirokracia és a politikai hatalom ,funk-
cionalis szétvalasztasaét”, hogy ezaltal a biirokracia valamiféle ,negyedik hatalmi
agga” valjék.
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esetén a funkcionariusok 6nall6 cselekvésére buzditd - példaul a célkittizé-
adekvatak.2” Ezeknek az 6sztonzoknek a hianyat a hivatal biztonsaga po-
tolja, vagyis a funkcionarius ama legitim varakozasa, hogy hosszu ideig koz-
hivatali poziciét fog betdlteni, és elére is 1éphet a hivatali hierarchiaban.
Ezzel ellentétben a politikai funkcionarius tudja, hogy elveszti hivatalat, ha
partja vereséget szenved a valasztasokon. Az 6 varakozasi horizontja min-
dig rovidebb.?® Ez egyfeldl hathatds erdfeszitések megtételére késztetheti a
politikai funkcionariust, aki ilyen koriilmények kozott minden téle telhet6t
megtesz majd annak érdekében, hogy mandatuma idején minél hamarabb
gyakorlatba iiltesse azokat jogszabalyokat, amelyeket a sajat partja altal do-
minalt parlament fogadott el. Ezt a potencialis elényt két koriilmény ellen-
sulyozza. Espedig, mint minden rovid tava célkitiizés esetében, a gyakorlat-
ba iiltetés els@sorban a valasztokozonség percepcidjanak a befolyasolasara
fog O0sszpontositani, s csak utélag fog bekodvetkezni a jogszabalyok tényle-
ges alkalmazasa - féként abban az esetben, ha ez tobb id6t vesz igénybe, és
a kiértékelés is csak a mandatum lejarta utan lesz valoszintleg lehetséges.
Tovabba a hivatalban to6ltott idé hosszabb tartama kovetkeztében a hivata-
sos funkcionariusok tobb tapasztalattal rendelkeznek, mint a politikaiak. A
tapasztalat vagy a ,.konvencionalis bolcsesség” a legtobb esetben jotékony??
hatasu a jogszabalyok alkalmazasaban még akkor is, ha némely esetekben a
talalékonysag sziikségessége keriil el6térbe, vagy olykor az allamigazgatasi
tapasztalat intézményi ,tehetetlenséggé” fajul. Vannak ellenben hatranyai
is a biirokratikus allamigazgatasnak a politikailag elkotelezett funkcionariu-
sok altal ellatottal szemben.3? A biirokratikus tipust hivatalnokok még ak-

27 O. Williamson: Public and Private Bureaucracies. A Transaction Cost Econom-
ics Perspective. Journal of Law, Economics and Organisation (JLEO). vol. 15, no. 1
(March 1999) 325.

28 B. Ackerman: i. m. 698. és 706. skk.

29 Larry D. Terry amerikai professzor azt az allitast is megkockaztatja, hogy az allam-
igazgatas szervezete (biirokracia értelemben) az egyesiilt allamokbeli kozélet leg-
fontosabb értékeinek és hagyomanyainak a letéteményese, s igy ezek tovabbélését is
biztositja. Lasd L. D. Terry: Administrative Leadership, Neo-Managerialism and the
Public Management Movement. Public Administration Review, vol. 58, no. 3. (May-
June 1998) 194-200. c. cikkét és Richard T. Green: The Administrative Conservator.
Larry Terry’s Abiding Legacy. Administrative Theory & Practice (AT&P) vol. 29, no. 1
(March 2007) 140-147. c. érdekes kommentarjat.

30 Egyelore csak a biirokracianak a politikai végrehajto testiilet mellett kardoskodo felfo-
gasbol eredd birdlatat targyalom. s a piac értékeibol levezethetével nem foglalkozom.
(Ez utobbira vonatkozoan lasd irdsomnak a Kovetkeztetéseket megeldzé részét.)
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kor is 6dzkodni fognak a nagy horderejui vagy szembetiiné kérdésekkel kap-
csolatos dontések meghozatalatol, ha ezek az allamigazgatas céljainak a
megvalositasa szempontjabol elengedhetetlenek lennének. Az effajta maga-
tartas az allamigazgatasi funkcio teljesitését akadalyozhatja. Masodsorban
a biirokratikus tipusu hivatalnokokat a valasztokozonség nem is biinteti, és
nem is jutalmazza. Kovetkezésképpen: a valasztok percepcioja, normalis
esetben, nem azon kritériumok valamelyikét fogja tiikrozni, amelyek szerint
a kozhivatalnokok akar egyénileg, akar testiiletileg alakitjak a viselkedésii-
ket. S végiil a biirokraciaban patologikus allapotok is bekdvetkezhetnek.
Ezekre kezdetben a gyakorlat mutatott ra, de késébb az elemzok figyelmét
is felkeltették. Ilyenek: az ,alagutlatas” (tunnel vision), ami ebben az eset-
ben a sajat feladatkdor merev tulértékelését jelenti, a vele jaro ,,oldallatas-
vesztés” pedig az allamigazgatas tObbi szegmensével vagy a tarsadalommal
val6 kapcsolat elhanyagolasat; a tulbuzgodsag vagy a biirokracianak a tevé-
kenységi teriiletén jelentkezé magan vagy ideologiai indittatasu érdekek al-
tali, a politikai kontroll hianyaban eléfordulo, ,foglyul ejtése”.!

Az elébbiek értelmében arra az eldzetes kovetkeztetésre juthatunk,
hogy a politikai szempontbdl elkotelezett hivatalnokok alkalmasabbak az
olyan poziciok elfoglalasara, amelyek jelent6s tarsadalmi hatassal jard don-
tések meghozatalanak a feleloésségével jarnak, vagy - a politikai szférara
jellemz6é modon - ellentétes tarsadalmi értékek kozotti valasztast feltételez-
nek. Viszont a politikai szempontbol semleges hivatalnokok alkalmasabbak
a szlikebb értelemben (allam)igazgatasinak mindsiilé funkciok betoltésére
vagyis azokéra, amelyek biztosabb semlegességi garanciakat kovetelnek, és
olyan problémak megoldasat feltételezik, amelyek esetében a bolcsesség, az
elOrelatas és a tapasztalat fontosabb szerepet jatszik, mint a batorsag és az
inventivitas, a talalékonysag. Eppen ezért volt a politikamentessé tételt je-
lent6 kozigazgatasi reform egyike azon folyamatoknak, amelyeket az Euro-
pai Unio a csatlakozast megel6zé idészakban nyomon kovetett.

A roman Alkotmany szOvege, pontosabban a 16. szakasz, ,.kozhivatalok
¢és (koz)tisztségek” kozott tesz kiilonbséget, de nem utal arra, hogy mi az
alapja. Az Alkotmany értelmez6i megmutattak, hogy ez a kiilonbségtétel
L,hem kizarolag terminologiai, hanem tartalmi jellegli, hiszen a tisztségek
viseléi nem pusztan kozhivatalnokok... Anélkiil, hogy merev hatarvonala-
kat huznank, meg kell jegyezniink, hogy a kozhivatalok ¢és a tisztségek ko-
z0Ott tagadhatatlan kapcsolat all fenn, de a két fogalom nem olvad egybe,

31 B. Iancu: O Europa cam slaba de Constitutie. I/dei in dialog, anul IV, nr. 1(28), ianu-
arie 2007, 34.
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nem tévesztheté ossze”.32 Pontosan azért, mert ,tartalmi” killonbségtétel-
rél van szo, sziikséges pontositani ennek konkrét értelmét. A hatarvonalak-
nak pontosaknak kell lenniiik attol fiiggetleniil, hogy merevek-e vagy sem.??
Sajnos sem az Alkotmany, sem roman alkotmanyjogi elmélet nem tartotta
sziikségesnek azt, hogy ebben a témaban jobban elmélyiiljon. A hatalyos
jogszabaly, A kozhivatalnokok jogallasarol szold 1999. évi 188. sz. torvény,
megelégszik azzal a kijelentéssel, hogy maga a torvény ,,nem alkalmazando
a koztisztségekbe kinevezett vagy megvalasztott személyekre”. Annak elle-
nére, hogy elvarjuk: 1étezzen olyan normativ eszkdz, amely erre a kategori-
ara (a /koz/tisztségekre) vonatkozik, ilyen nincs. A koztisztségnek (mint
hivatalnak) a jogi meghatarozasat - a téma fontossagara nézve jellemzd
modon - abban a térvényben talaljuk, amely ,,a koltségvetési szektorban
alkalmazott alapbérezések, valamint a koztisztségeket betdltd személyek
juttatasai megallapitasanak a rendszerét” szabalyozza.’* Az itt olvashato
meghatarozas, miszerint ,koztisztségnek mindsiil az a kozhivatal, amely-
nek betoltésére az illetd személy - a torvény értelmében - kdzvetleniil, va-
lasztasok utjan vagy kozvetve, kinevezés utjan szerez mandatumot”, sajnos
teljességgel hasznavehetetlen. Ugyanis minden kozhivatalnokra érvényesek
a definicidban foglaltak. Végeredményben a koztisztségek egyediili megha-
tarozasat a torvény VIII. sz. fiiggeléke tartalmazza, amely felsorolja ezeket
a tisztségeket, jollehet a széban forgo listanak az egyetlen szerepe megadni
azt a koefficienst, amellyel a juttatas referenciaértékét az egyes tisztségek

32 M. Constantinescu et al.: i. m. 22. (A roman Alkotmany szévegébdl idézett részek
esetében a Transindex internetes portalon olvashato forditast vettem figyelembe, am
helyenként azt terminoldgiailag a magyar jogi szaknyelvhez igazitottam. Lasd példaul
a Magyar Koztdrsasdg Alkotmdnydnak a szdvegét a [http://linkszalon.vandal.hu/a-
magyar-koztarsasag-alkotmanya-az-alkotmany-szdvege] honlapon. A jelen esetben
a demnitate publicd terminust a (koz)tisztség terminussal forditottam, nemcsak azért,
mert a szerzé altal emlitett kiilonbségtétel a Magyar Alkotmdnyban is eléfordul - 3.
szakasz, (3) bekezdés -, hanem azért is, mert a magyar jogi szaknyelv a kézméltosdg
kifejezést "Onérzet, felemeld tudat’ értelemben hasznalja. Lasd Balazs Janos és mtsai
(szerk.): i. m. IV. kot. sv méltosdag. és Kantas Péter - Forika Laszlo: A kozméltosag
védelmében. [http://jesz.ajk.elte.hu/kantas14.html], letoltve 2010. oktober 23-an. -
ford. megj.)

33 Valamely ismérv pontossagat az mutatja, hogy mennyire konnyii annak alapjan kon-
krét megkiilonboztetéseket tenni. A merevség pedig az ismérv alkalmazasanak vagy
modositasanak az eljarasaira vonatkozik. Egy rugalmas kritérium nem pontatlan, csu-
pan kénnyen modosithato, vagy olyan, amelynek alkalmazasa eleve kizart azokban az
esetekben, amikor célszertitlen lenne alkalmazni.

34 Az 1998. évi 154. sz. torvény.
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esetében meg kell szorozni. A jegyzék elolvasasa kdzben megtudjuk, hogy a
(koz)tisztségviselok: Romania Elndke, a képviselok és a szenatorok, a mi-
niszterelndk, a miniszterek meg az allamtitkarok, valamint a kiilonb6zé
onallo allamigazgatasi hatosagok tagjai és vezet6i.3® Végeredményben csu-
pan ez a jegyzék hatarolja be a koztisztségek korét (ha eltekintlink A kozhi-
vatalnokok jogalldasdrol szolo torvényben foglalt, a magas rangu hivatalnokok
felsorolasaban kimeriilé, negativ behatarolastol).3¢ A koztisztségek jelentik
azt a jogi kategoriat, amely a roman alkotmanyos rendszerben azon intéz-
ményi poziciokat foglalja magaban, amelyeket adekvat modon a nyiltan val-
lalt politikai elkotelezettség jellemezte személyek toltenének be. Tekintettel
arra, hogy a kiilonbségtétel valdjaban alapveto, sajnalatos, hogy (az Alkot-
mdnyban ¢€s a kiilonféle jogszabalyokban) ilyen kevés figyelmet szenteliink
ennek a kérdésnek, de még sajnalatosabb a kiilonbségtétel szabalyozasara
iranyulo kiilonben is tétova torekvés pontatlansaga.

Az olyan tételes alkotmanyos rendelkezés hianyanak, amely kiilonbsé-
get tenne a politikai szempontbol semleges hivatalnokok és a tisztségvise-
16k k6zo6tt, mar megmutatkozott a hatranya, amikor az ellenzéki képviselok
¢s szenatorok alkotmanyossagi ovast nyujtottak be ,a kozhivatalnokok jog-
allasarol szold 1999. évi 188. sz. torvény modositasarol és kiegészitésérol
sz0lo torvény” ellen.3” A torvény elfogadasanak eljarasara vonatkozo bira-
latokon kiviil az alairok azt is kifogasoltak, hogy a jogszabaly bizonyos koz-
hivatalokat (ligyvezeto igazgatoi és helyettes {igyvezetd igazgatoi funkcio-
kat) koztisztségekké (vezérigazgatoi és vezérigazgato-helyettesi funkciokka)
alakitott. A biralat ezek szerint kozvetleniil a teriileti szintd kozintézmé-
nyek (a dekoncentralt szervek) vezetdi pozicidinak az atpolitizalasat ta-
madta. Ennek ellenére az 6vast benyujté honatyak nem tudtak olyan pon-
tos, az Alkotmdnyban foglalt normara (vagy legalabb alkotmanyos elvre)
hivatkozni, amely egyértelmiien alatamasztotta volna az altaluk emelt kifo-
gast. Az altaluk felhozott jogalapok igen valtozatosak voltak, kezdve a mun-
kahoz valo jogtol és a munkahelyi jogegyenlOségtol egészen az orszag iranti
huségig, valamint a decentralizacidig. Egyértelmii, hogy ezek koziil a jog-
alapok kozil egyik sem volt eljarasuk targyat tekintve adekvat. Annak elle-

35 A teljes jegyzéket az 1998. évi 154. sz. torvény VIIL. 1 és VIIL. 2 sz. fiiggelékei tartal-
mazzak.

36 Az 1999. évi 188. sz. torvény 12. cikke. De megjegyzendd, hogy ez a felsorolas csak
példakat tartalmaz.

37 Az Alkotmanybirdsag valaszat a 2009. majus 6-an kelt 710. sz. Hatarozataban fogal-
mazta meg, amely Romdnia Hivatalos Kozlonyének 2009. majus 28-i 358. szamaban
jelent meg.
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nére, hogy akar kalapot is emelhetnénk az ellenzék ezen, a kozhivatalok
erésebb atpolitizalasat megakadalyozni hivatott, kisérlete el6tt, be kell lat-
nunk, hogy rogténzott jogi érvekhez folyamodtak. Végiil az Alkotmanybiré-
sag alkotmanyellenesnek mindsitette a jogszabalyt, de az indokok az elfoga-
das eljarasara vonatkoztak. A talaros testiilet nem foglalkozott a kozigazga-
tas atpolitizalasat érinté érdemi indokokkal, jollehet hivatkozott egy olyan
indokra (a szOveg megfogalmazasa olyan volt, hogy nem tette lehetévé a
torvény hatasainak az eldre latasat) is, aminek semmi koze a torvény elfo-
gadasanak az eljarasahoz. Az a tény, hogy a testiilet nem targyalta a kozhi-
vatalok atpolitizalasanak a kérdését arra utal, hogy nem talalt erre szilard
alapot az Alkotmanyban. Kiilonben a Képvisel6haz elnoke ,,védekezésiil”,
szarazon, a kovetkezOképpen érvelt: ,,az Alkotmany egyetlen rendelkezése
sem tiltja meg a Parlamentnek, amely a roman nép legfébb képviseleti szer-
ve..., hogy ilyen intézkedéseket iktasson torvénybe”.>® Ez pedig azt mutatja,
hogy mennyire torékeny az allamigazgatasnak az atpolitizalasi kisérletekkel
szembeni védelme, ha ez csak torvények,>® s nem alkotmanyos normak se-
gitségével torténik. Ugyanakkor felhivja a figyelmet a kozhivatalok és koz-
tisztségek, valamint a politikai végrehajto testiilet és a politikai szempont-
bol semleges kozigazgatas kozotti kiilonbségtétel alkotmanyos statusanak a
fontossagara.

Osszehasonlitasképpen A kozhivatalnokok jogdlldsardl szol6 torvény igen
vilagos rendelkezéseket tartalmaz azokra a kategoridkra vonatkozédan, ame-
lyekkel foglalkozik, s az ezek k6zotti megkiilonboztetd ismérvekre nézve is.
Az altalam javasolt megkiillonboztetés értelmében a torvény altal szabalyo-
zott hivatalok a bilirokraciaba vagy a politikailag el nem kotelezett funkcio-
nariusok altal ellatott kozigazgatas szférajaba tartoznak. Lassuk, hogy az
empirikus valésag, a kozigazgatasi gyakorlat azt mutatja-e, amit az elmélet
rangu kozhivatalnokokét (a minisztériumok, valamint a kozigazgatas koz-
ponti szerveinek a fotitkarai és helyetteseik, a prefektusok és az
alprefektusok, illetve a kormanyzati feliigyel6k); a vezetd kozhivatalnokokét
(a minisztériumok féosztalyvezetoi €s helyetteseik, az 6nalld allamigazgata-

38 Mégis sajnalatos dolog, hogy sem az ovast benyujto honatyak, sem az irasos allaspon-
tokat megfogalmazo intézmények, s6t még maga az Alkotmanybirosag sem talalta
ildomosnak azt, hogy tullépjen az alaptorvény egyes szakaszainak a tételes szovegén,
és megprobaljon az alkotmanyos elvekben - példaul a jogallamisag vagy a hatalmi
agak szétvalasztasanak az elvében - alapot taldlni a kdzhivatalnokok, illetve a koz-
tisztségvisel6k megkiilonboztetésére.

39 Amelyeket a politikusok barmely tobbsége barmikor konnyen megvaltoztathat.
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si hatésagok apparatusaban dolgozo igazgatok és helyetteseik, a teriileti-
kozigazgatasi egységek /f6/jegyzoi, a helyi onkormanyzatok apparatusaban
dolgozo ligyvezetd igazgatok és helyetteseik stb.), valamint a végrehajto
kozhivatalnokokét. Nem nehéz észrevenni, hogy a magas rangu kozhivatal-
kari poziciok - kertiltek, amelyek ,,atpolitizalasat” a kozelmultban (koriilbe-
lil egy évtizeddel ezel6tt) még legitimnek tartottuk. Ezek voltak azok a
yhajszalerek”, amelyeken keresztiil a politikai rendszer a biirokraciaval
Lerintkezett”. A kozigazgatas reformjanak eredményeképpen A kozhivatal-
nokok jogdlldsarol szolo torvény (44. cikkének 2. bekezdése) megtiltja a ma-
gas rangu kozhivatalnokoknak, hogy politikai partok tagjai legyenek. Ennél
egyértelmiibben nem is lehetne megfogalmazni e hivatalok politikamentes-
sé tételének a kovetelményét. Gyakorlatilag koztudott, hogy a prefektusok a
kozigazgatasi reform életbe 1épésének az idépontjaban valtak magas rangu
kozhivatalnokokka. Hasonloképpen az is megfigyelhetd volt*?, hogy a ,.kor-
manygarnitura” kicserélését nemsokara a prefektusok levaltasa kovette,
noha esetiikben érvényes a kozhivatalokat iranyito Osszes elv, beleértve a
hivatali stabilitast is. A levaltott prefektusok néhany, pillanatnyi tiltakozasa-
nak a dacara, ugy tlinik, a politikai osztaly hallgatolagosan megegyezett*!,
hogy - legalabbis egy ideig - folytatni fogja a politikailag elkotelezett pre-
fektusok gyakorlatat. Ez a jelenség érdekes kérdéseket vet fel a torvények
meg az intézmények hatasos mikodésével kapcsolatban, de nem all mo-
domban erre itt kitérni.

Szamomra problematikusabbnak tlinnek A kézhivatalnokok jogdlldsdarol
szolo torvénynek a tobbi kozhivatalnok politikai elkotelezettségére vonatko-
z6 eldirasai. Roviden: a torvény mind a végrehajto, mind a vezetd funkcio-
nariusoknak megengedi a parttagsagot - s ez utobbi igencsak meglepd. A
44, cikk 1. bekezdése csak azt tiltja meg, hogy vezetd beosztasokat toltse-
nek be politikai partokban.*? A gyakorlatban bizonyos kategoriak tagjai,

40 Mind a 2008. év végén, mind a 2009 6szén bekovetkezett kormanyvaltas alkalmaval.

41 Bizonyos partok (példaul a Konzervativ Pdrt) nyiltan kérték a politikai ,szinezeti”
prefektusok gyakorlatanak a visszaallitasat.

42 Ez a normaszoveg kétértelmuiségével hivja fol magara a figyelmet. Els6sorban a tor-
vény ,a politikai partoknak az alapszabalyaik értelmében meghatarozott, valasztott
vagy kinevezett vezetd testiileteirdl, illetve szerveirdl” beszél. A szdveg ugy tlinik, azt
sejteti, hogy a partok, statutumaik altal, szabadon meghatarozhatjak, mit tekintenek
vezetd testliletnek vagy szervnek, ami lehetéséget nyujtana bizonyos partoknak arra,
hogy megkeriiljék a 44. cikkben foglalt tilalmat azaltal, hogy bizonyos, a part szerve-
zetében jelentds befolyassal bird szerveket kivonnak a ,vezetd szervek” szokapcsolat
alkalmazhatosaga alol. A norma céljahoz illeszkedé értelmezés viszont az, hogy a
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mint példaul a megyei ado- és pénziigyi hivatalok igazgatdi és a minisztériu-
mok féosztalyvezetéi, mandatumuk ideje alatt parttagok lehetnek. Bar a
torvény (44. cikkének 3. bekezdése) megtiltja, hogy kdzhivatalnoki mindsé-
giikben elényben részesitsenek valamilyen politikai partot, ez a norma nem
elégséges ahhoz, hogy a vezetd funkciokat* , politikamentessé” valtoztassa.

Ellenben nekem még sulyosabbnak tlinik - legalabbis a biirokracia sem-
legességének a szempontjabol - az, hogy a jogszabaly feltételek nélkiil meg-
engedi a pdrttagsdagot a végrehajto kozhivatalnokoknak. Az indok: a torvény
a vezetd beosztasok elfoglalasanak egyik feltételeként a ,hivatal betdltésé-
hez sziikséges szaktanulmanyok teriiletén megszerzett” tapasztalatot szabja
meg.** Nyilvanvald, hogy ezt a tapasztalatot a legtobbszor a kérdéses terii-
let végrehajto kozhivatalnokaként lehet megszerezni. De megengedni a vég-
rehajté kozhivatalnokoknak, hogy parttagok legyenek, azzal egyenértékdi,
hogy lehet6vé tessziik szamukra nem az intézményben, hanem a part kere-
tében folytatott tevékenységre alapozo karrierépitést. Vilagosabban fogal-

partok vezetd testiiletei vagy szervei ilyen grémiumoknak mindsiilnek attol fiigget-
leniil, hogy a partok statitumai milyen névvel illetik 6ket, és milyen jogi besorolast
szannak nekik. A kétértelmiiség masodik forrasa az, hogy a tilalom ,,a vezeto testiile-
tekben vagy szervekben betoltott vezetd beosztasokra” vonatkozik, holott valojaban
vagy a ,,vezet6 beosztasokra” vagy a ,,vezetd szervek tagjaira” kellene vonatkoznia (hi-
szen egy vezetd szervben - példaul egy végrehajtd bizottsagban - vezetd beosztasnak
csak az elndk pozicidja mindsiil). Végezetiil a cikk puszta szovege arrol sem vilagosit
fel, hogy a tilalom a teriileti szervezetek vezetd beosztasaira is vonatkozik vagy sem
(jollehet a norma céljat figyelembe véve kétségteleniil igenld lenne a valasz).

43 Példaul a megyei pénziigyoérség fofeliigyel6jének a hataskore ,iranyitani és Ossze-
hangolni a hatékony, varatlan ellendrzési tevékenységet” (a 2008. évi 152. sz. Kor-
manyhatarozat 19. cikke 1. bekezdésének 4. pontja). Ebben a mindségében 6 - bar
korantsem nyilvanvalé médon, de - partja tagjai érdekeinek a figyelembevételével is
megszabhatja az ellenérzési muveletek ,iranyat”, ami a partatlansagi kotelezettség
megszegése miatti esetleges feleldsségre vonast igencsak kétségessé teszi. A partat-
lansagi kotelezettség megszegése miatti puszta szankcio (még akkor is, ha elfogadjuk
azt a mindenképpen megkérddjelezhetd allitast, hogy a szankcionalds rendszere op-
timalisan mukodik) sokkal kevésbé hatékony, mint megel6zé jelleggel minimalisra
csOkkenteni a partatlansagi kotelezettség megszegését favorizald helyzetek el6fordu-
lasanak a lehetdségét.

44 Noha a jogszabaly nem koveteli meg tételesen a kdzhivatalban szerzett tapasztalatot,
csak a funkcid betoltéséhez sziikséges ,,szaktanulmanyok teriiletén” megszerzettet, vi-
lagos, hogy azok az esetek, amikor vezetd beosztast a rendszeren kiviilrél jovo jeloltek
palyaznak meg, igen ritka kivételek. fgy gyakorlatilag a ,szaktanulmanyok teriiletén”
megszerzett tapasztalat a hasonld teriilettel foglalkozé kozhivatalnoki funkcioban
megszerzett tapasztalatot vagy az ott eltoltott éveket jelenti.
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mazva: a kozigazgatas valamely fiatal funkcionariusa beléphet egy olyan
partba, amely valamikor a jovoben megnyerheti a valasztasokat. Ilyen koriil-
mények kozott a fiatal megprobalhat olyan poziciot szerezni a partban,
amely a késébbiekben - amikor mar rendelkezik a megfelel6 tapasztalattal
(azaz elegend¢ szolgalati évvel) - biztositja szamara a vezeté beosztas be-
toltéséhez sziikséges ,,tamogatast”. Ha igy cselekszik, a vezetd beosztas el-
foglalasanak az esélyei nagyobbak az 6 esetében, mint abban az esetben, ha
nem valt volna valamely part tagjava, s csupan a sajat féosztalya keretében
prébalta volna felhivni magara a figyelmet. A parttagsagnak a hivatalnokok-
ra vonatkozo tilalma az ilyen karrierépitési forgatokonyvek életképességét
nagymértékben lecsokkenten€, bar az is nyilvanvalo, hogy valamely funkci-
onarius informalis kotelékeken keresztiil is kozel allhat egy bizonyos part-
hoz. De a fiataloknak sokkal nehezebb kozelalloként vagy szimpatizans-
ként felhivniuk magukra a figyelmet egy partban. A partbeli pozicid kiépité-
sének kezdeti 1€pései a személynek a partstrukturaban valé formalis jelen-
1étét sziikségeltetik és az ezen alapul6 belsé ismertséget, amit a parton kivii-
lieknek igen nehéz elérniiik. Természetesen, nem lehetetlen kozigazgatasi
karriert partcsatornan keresztiil egy parton kiviilinek kiépiteni, de az eréfe-
szités mértéke ebben az esetben az ilyen karrierre ahitozok tobbségét eltan-
toritana elhatarozasatol.*> Ha pedig azt gondoljuk, hogy a parttagsag tilal-
ma a tarsulasi szabadsag tilzott mértékii korlatozasat jelentené,*® akkor
legalabb azt lehetne elrendelni, hogy valamely vezetd k6zhivatalnoki beosz-
tas elfoglalasahoz a jeloltnek, mondjuk, 6t évre visszamendleg nem szabad
parttagsagot vallalnia. Ez a megjegyzés lehet6vé teszi szamomra, hogy rovi-
den érintsek egy masik Iényeges témat, amelyet ellenben nem lehet kell
terjedelemben targyalni ebben a dolgozatban, éspedig a semlegesség meg-
hatarozasara hasznalt ismérv kérdését. A nalunk érvényben levé gyakorlat
az, hogy a parttagsaggal 0sszeférhetetlen beosztasba torténd kinevezés utan
az érintett személynek le kell mondania parttagsagardl. Viszont az effajta

45 Nem rendelkezem a kozhivatalnokoknak a kormanyzasi esélyekkel rendelkez6 partok
tagjai korében mért sulyat mutatoé adatokkal, de biztos vagyok abban, hogy egy ilyen
vizsgalat érdekes eredményekre jutna. Hasonloképpen nem lenne elvetendd egy olyan
torvénykezdeményezés sem, amely a partokat arra kotelezné, hogy nyilvanossagra
hozzak: mekkora tagsagukban a kézhivatalnokok aranya.

46 Az Eurdpai Emberi Jogi Birdsag a Rekvény vs Magyarorszdag iigyben 1999. majus 20-
an azt a hatarozatot hozta, hogy a magyar jogszabaly indokolt médon tiltja ,,a politi-
kai tevékenységekben valo szerepvallalast” a rendérbiztosok esetében. De a megoldas
egyértelmiien az ligy koriilményeibdl fakad, s kovetkezésképpen nem vezethetd le
beldle az a tény, hogy a rendelkezést ki lehet terjeszteni minden kdzhivatalnokra.
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semlegesség kizarolagosan formalis, és semmiképpen sem nevezheto tartal-
minak. Ha erre a feltételre szlikitenénk le a kozhivatalnokok semlegességé-
nek az elérésére iranyul6 torekvéseinket, ez utébbiak kréonikusan hatastala-
nokka valnanak.

Az elébbiekben a kormany versus allamigazgatas intézményi kiilonbség-
tételrdl, valamint a politikai végrehajto testiilet versus biirokracia kiilonb-
ségtételrdl beszéltem. Most ugy gondolom, visszatérhetiink arra a problé-
mara, amelynek megadta ennek a fejezetnek az alaphangjat. Nevezetesen
arra, hogy létezik-e a végrehajto hatalmon belill két Iényegesen eltér6é hatas-
kortipus. A valaszt, bar implicit modon, az el6bbiekben mar megadtam. Ha
1étezik a kozhivatalok betdltése szempontjabol megfeleld személyeknek két
eltéré (soét gyOkeresen eltérd) tipusa, ez azért lehetséges, mert a kozhivata-
lok két tipusanak a 1ényege eltéro.

Létezik a végrehajto hatalomnak egy olyan szegmense, amely a torvé-
nyeknek kozvetleniil alarendelt altalanos normakat dolgoz ki. Ezt a tevé-
kenységet az Alkotmany szovege ,,a torvények végrehajtasanak” nevezi,*’ s
eredménye - természetét tekintve - azonos a torvényhozaséval: altalanos
normak kibocsatdsa. Csak a normak kidolgozasanak a modozata kiilonbo-
zik: a torvényhozas esetében ez nyilvanos vita és nyilt 6sszeiitk6zés utjan, a
végrehajto testiilet esetében pedig (az egységes szemléletmod kialakitotta)
konszenzus utjan torténik. Lathato, hogy a hatalmi agak szétvalasztasanak
az elve (legalabbis a torvényhozo és a végrehajto testiiletek viszonyat tekint-
ve) nem funkcionalis, hanem normativ jellegi: annak aki megalkotja a tor-
vényeket, kiilonboznie kell attol, aki végrehajtja azokat.*® Tovabba olyan
szegmense is 1étezik a végrehajtd hatalomnak, amely a torvények végrehaj-
tasaval foglalkozik, vagyis azzal, hogy a konkrét esetekben eldidézi a torvé-
nyek altal eldirt (vagy feltételezett) hatasokat, illetve biztositja e hatasok
bekdvetkezését. A kozigazgatdsi birosdgrol szolo torvény ezt a tevékenységet
a ,torvények konkrét végrehajtasanak” nevezi. S ez a masodik szegmens az,
amit allam- vagy kozigazgatasnak neveziink. Az elsé szegmens hataskorébe
ellenben az is beletartozik, hogy kozvetlen utasitdsokat adhat a masodik-
nak.*® A Kormany, mint a végrehajté hatalom csucsszerve, értelemszeriien

47 Lasd Romania Alkotmanya 108. szakaszat, valamint A kozigazgatasi birosagrol szolo
2004. évi 554. sz. torvény 2. cikke 1. bekezdésének c) pontjat.

48 A funkciondlis szétvalasztas az, amire Bruce Ackerman helyesen mutat ra a végre-
hajto hatalom keretében, s ez pedig a politikai végrehajtéd testiilet és a bilirokracia
szétvalasztasa. (Lasd a 26. labjegyzetet.)

49 Erre Valentin Constantin professzor hivta fel a figyelmemet, s persze arra is, hogy mi-
vel pontosan az Elndknek nem 4ll hataskorében barmire is utasitani a kozigazgatast,
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az els6 szegmensbe tartozik, de nem azonos ezzel, hiszen az 6nallo koz-
igazgatasi hatosagok (egy része) is ide sorolando. Az Alkotmany azt is le-
szogezi, hogy a Kormany felel a bel- és a killpolitika végrehajtasaért. Ebben
a mindségében - amint erre korabban ramutattam - értékvalasztasokat fel-
tételezd dontések meghozatalaért felelés. Nyilvanvaldé modon ezt a hatas-
kort az allamigazgatas nem, csak az elsé szegmens gyakorolhatja, vagyis a
Kormany és esetleg az onallo kozigazgatasi hatosagok. Az allamigazgatas-
ban dolgozo biirokratak, ex sypothesi, nem hozhatok abba a helyzetbe, hogy
ilyen valasztasokat eszkozoljenek (kivéve talan azokat az eseteket, amikor
nem egyértelmi normakat kell alkalmazniuk, s amikor hataskoriikben all
ezek értelmezése, ami ellenben a kozigazgatasi birésagok altali feliilvizsga-
lat targya). A forditott hipotézis is megfogalmazhaté: valamely konkrét eset-
nek a bel- vagy kiilpolitikai hatasai oly mértékiiek lehetnek, hogy kivonjak
az allamigazgatas végezte torvényalkalmazas hatalya alol, s kozvetleniil a
Kormany vagy éppenséggel a torvényhozas szabalyozo hataskorébe utaljak.

A két szegmens hasonlo médon helyezkedik el az intézményi hierarchi-
aban is: az els6 a masodik folébe rendelddik, azaz ez utdbbi az elébbi ala-
rendeltje. Hasonloképpen a kelseni megkozelités értelmében a szabalyalko-
tas vonatkozasaban is killonb6zé 1épcsdéfokokra keriilnek ugy, hogy az al-
lamigazgatas jogalkotasa (vagyis az egyedi normakként értelmezett kdzigaz-
gatasi aktusok Osszessége) foglalja el az alsobb szintet. Végeredményben a
kiillonbségtételt csak a kelseni felfogas érzékelteti a legszemléletesebben: a
megkiilonboztetd ismérv a normak altalanossagi foka.’? Az egyedi, konkrét
esetekben alkalmazand6 normak kidolgozasa az allamigazgatas hataskore,
viszont az altaldnosaké a felsébb szintli szegmens hataskorébe utaltatik. A
koztes (de mégsem egyedi) normak kidolgozasa a minisztériumok feladata,
amelyek az Alkotmany szovegének az értelmében az allamigazgatas részei,
bar iranyitasukat a Kormany tagjai végzik (s éppen ezért szerkezetiik és
funkcioik egyarant hibrid jellegtiek).

De nem szabad elfelejteniink azt, hogy végeredményben a végrehajtd
hatalom (és kiilonOsképpen az allamigazgatas, amelynek hataskore a tor-
vény - sziikség esetben erdszak utjan torténd - alkalmazasa) testesiti meg
weberi értelemben az allamnak mint a legitim erészak monopoliumanak a
Jényegét”. Eppen ezért normalis, hogy a tarsadalmi hatalomért versengd
er6k az allamigazgatas kiilonbdz6 poziciot igyekezzenek megkaparintani.
A demokratikus rendszerekben a hatalmi harc csatornai a partok. Kovetke-

6 valojaban nem a végrehajtd hatalom része (vagy csak azokon a teriileteken része,
amelyeken van ilyen hataskore).
50 L. Favoreu et al.: i. m. 64.
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zésképpen a partok mindig arra fognak torekedni, hogy minél tobb kozhiva-
tali funkciot az ellendrzésiik ala vonjanak. Ezzel a torekvéssel a jogallami-
sag egyik alapelve szall szembe, éspedig a jog partatlan alkalmazasanak az
elve. Annak a tOrekvésnek a legitimitasa, hogy a partok - ha megnyerik a
valasztasokat - uralni akarjak a torvényhozo testiiletet, nem vitatott. Ez vi-
szont nem érvényes a végrehajtd hatalom esetében. Amennyiben a végre-
hajté hatalom bizonyos szegmense (mégpedig a legfelsd) a torvényhozas-
hoz hasonlo funkciokat 14t el, a partok igénye, hogy azt a szegmenst ellen-
Orzésiik ala vonjak, legitimnek mindsiilhet. De minél alsobb szintjeire ,.ér-
keziink” a végrehajté hatalom hierarchiajanak, annal kevésbé legitim a par-
tok azon kovetelése, hogy ellendrzésiik ala vonjak az illet6 szint fukcioit. A
politikailag elkotelezett versus politikai szempontbol semleges funkcionari-
usok fesziiltség valdjaban a két szegmens kozott elhelyezkedd koztes beosz-
tasok esetében jelentkezik: a minisztériumi fétitkari vagy a prefektusi hiva-
talok esetében - de meg kell jegyezniink, hogy a partoknak a kozhivatali
funkciok tekintetében valdsaggal korlatlan az ,étvagyuk”. Azt hogy tényleg
minél tobb kozhivatali funkciot szeretnének ellendrizni, a legbeszédeseb-
ben A kozhivatalnokok jogdlldsdrol szolo térvény sorozatos méodositasai bizo-
nyitjak. Ilyen koriilmények kozott egyértelmi, hogy valamilyen formaban
korlatoznunk kell a partok kozhivatalok iranti ,étvagyat”. Akadalyt viszont
csak egy pontos és merev, a politikailag elkotelezett személyek altal betolt-
heté (az Alkotmanyban tisztségeknek nevezett) funkcidkat a politikailag
semleges személyek altal betdltenddektdl elvalasztd norma jelenthet. Ah-
hoz hogy hatasos akadalynak bizonyuljon, egy ilyen normanak az Alkot-
manyban kell szerepelnie, mert a kérdés torvény altali szabalyozasanak ese-
tén a normat barmely parlamenti tobbség barmikor megvaltoztathatja. Az
akadalyt nem bizhatjuk arra, aki ellen emeltiik. Eppen ezért ezt az 6rdogi
kort csak uigy lehet elmetszeni, ha azt a normat, amely a politikai végrehajto
testiiletet a biirokraciatol elvalasztja, alkotmanyos rangra emeljiik.>!

51 Biztosra vehetd, hogy az a part vagy koalicio, amely ezt a reformot (esetleg) vég-
rehajtja, maganak koveteli majd az oroszlanrészt azaltal, hogy a hozza kozel allo
személyeket eleve azokba a beosztasokba helyezi, amelyek kozhivatalokka alakulnak
- amint ez a 2006. évi reform esetében is tortént. De igy is minden esély megvan
arra, hogy a helyzet k6zép €s hosszu tavon javuljon, mégpedig legalabb két okbol.
Egyfeldl egyaltalan nem biztos, hogy az a személy, aki megszerezte a kdzhivatalla
alakult beosztast hosszu tavon is lojalis marad az irant a part irant, amely az illetd
funkcioba helyezte. Hiszen, ha az ellenfélnek tekintett part szerzi meg a hatalmat,
a szoban forgo személy elfogadhatja az ellenfél felajanlotta egyiittmiikodést, amint
teszik ezt a (politikailag) fiiggetlen funkcionariusok azon hatalmon levé partok eseté-
ben, amelyek politikai nézeteit nem feltétleniil osztjak (lasd B. Ackerman:i. m. 689.).
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3. Egy ujabb Kkiilonbségtét a végrehajto hatalom szervezetében: a torve-
nyek Kkikényszerithet6 betartatasanak a funkcioja (enforcement) versus
kozszolgaltatasok biztositasa

Az el6z6 fejezetben targyalt kiillonbségtételeket nevezhetjiik vertikalis
kiillonbségtételeknek, ugyanis a végrehajtdé hatalmat egy felsé és egy alsod
szegmensre osztottak. Van ellenben egy horizontalis kiilonbségtétel is,
amely a végrehajto hatalmat nem a hierarchia kritériuma, hanem a feladat-
korok szerint tagolja. Mas megfogalmazasban: ez a felosztas a végrehajtod
hatalom gyakorolta anyagi hataskoroket veszi tekintetbe. Nyilvanvalo, hogy
ez a hatalmi ag szamos funkciot lat el, ami mellesleg a minisztériumok és/
vagy - bizonyos esetekben - Onalld kozigazgatasi hatdsagok formajaban
tortén6 megszervezését eredményezi. Azonban ezek a funkciok két tag ka-
tegériaba sorolhatok: a (torvényes) rend kikényszerithetd betartatasanak a
funkcioja, valamint a kozszolgaltatasok biztositasanak a funkcioja. A torvé-
nyes rend kikényszerithetd betartatasa (enforcement) a végrehajto hatalom
klasszikus funkcidja, s egyben a leglényegesebb ismérv az allamot a legitim
er6szak monopoliumaként meghatarozé weberi definiciéban. Ez a funkcio
olyan el6zetesen is l1étezd tarsadalmi viszonyok 1étét feltételezi, amelyek

A hatalomra jutott partnak elegendé eszkoze lesz majd arra, hogy biztositsa a hivatalt
betoltd személy egyiittmiikdodését, ha a személy valojaban meg akarja Orizni beoszta-
sat. Nem plauzibilis €s egyaltalan nem bizonyitott az a hivatalok atpolitizalasanak az
alatamasztasara felhozott érv, amely szerint a Kormanynak ahhoz, hogy gyakorlatba
liltesse politikait az allamigazgatasban dolgozod, hozza hiiséges emberekre van sziik-
sége, s ez a hliség pedig csak a politikai elkotelezettségben gydkerezhet. Masfeldl a
hivatalok politikamentess¢ tételének a legnagyobb elénye az lenne, hogy a parttagok
soraban nagymértékben csokkenne a ,kereslet” e funkciok irdnt. Annak tudataban,
hogy e hivatalok nem elérhetéek, a partokon belilli verseny mar nem célozna meg
ezeket. Addig amig a koézhivatalokat a partok emberei szeretnék betdlteni, ezek az
utdbbiak szamara célkitlizést és ezaltal befektetést is jelentenek. Viszont a befekteté-
seknek meg kell tériilniiik. A hivatalok utan azért ahitoznak, mert azok hatalommal
ruhazzak fel az Oket betdltd személyeket, s a befektetés csakis a hivatal jelentette
hatalom felhasznalasaval tériilhet meg (ami ebben az esetben a hatalom kihasznaldsa
vagy éppenséggel vele vald visszaélés). Hivatalaikkal az 6ket betolté személyek nem
azért ¢lnek vissza, mert a hatalom megkisérti a birtokosat, hanem mert a hatalom
birtokosdnak - a politikai csatorndk révén betoltheté hivatalok esetében - ,vissza
kell szereznie a befektetését”. (Ami a gyakorlatban azt jelenti, hogy .ki kell fizetnie
az adossagat”.) A hivatalok politikamentessé alakitdsa megsziintetné azt a nyomast,
amelyet a partok és a politikai szféra a hivatalokat betolté személyekre gyakorol, s igy
talan megszallna 6ket az a derd, amely barmely tevékenység jo koriilmények kozott
torténo végzéséhez sziikséges.
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nem sziikségeltetik a végrehajtd hatalom beavatkozasat. Ezek a viszonyok
jelenthetik a maganszemélyeknek a (maganjog szabalyozta) kapcsolatait
vagy a torvényhozé hatalom és a maganszemélyek (blintetdjog szabalyoz-
ta) viszonyait. A végrehajto hatalom ezekben az esetekben csak a kénysze-
rité erd (vagy erészak) monopoliumanak a birtokosaként 1ép kozbe annak
érdekében, hogy betartassa (a maganjog esetében) a vallalt kotelezettsége-
ket, valamint (a biintetdjog esetében) a torvényes rendet. A végrehajtd hata-
lom kozbeléphet ténylegesen is vagy csak potencialisan, fenyegetés formaja-
ban, de jelenléte mindkét esetben 1étfontossagu a torvényes rend megdrzése
szempontjabol.

A kozszolgaltatasok biztositasanak a funkcioja teljességgel eltéré alapo-
kon nyugszik. Ebben az esetben a végrehajté hatalom a piacot valtja ki
olyan szolgaltatasok biztositasa terén, amelyekrdl a torvényhozas (és eset-
leg a kozvélemény) azt gondolja, hogy egy kozponti hatdésag hatékonyab-
ban és/vagy méltanyosabb koriilmények kozott tudna azokat biztositani,
mint a piac.’2 Elképzelhetd olyan allamberendezkedés is, amelyben ezeket
a funkcidkat ne egy kozponti hatésag vallalja magara (ugyanis az allamok a
multban, koriilbeliil a XIX. szazad masodik feléig, csak igen kivételes ese-
tekben lattak el ilyen funkcidkat). Viszont olyan politikai berendezkedés,
amely a kozrendnek a kikényszerithetd biztositasat zarna ki, csak a tarsa-
dalmi rendre vonatkozoé utépisztikus elképzelésekben lehetséges. Tehat a
kozszolgaltatasok biztositasa jarulékos, masodlagos funkcidja az allamnak.
Annak ellenére, hogy az allam ezt a funkciot is a végrehajtd hatalom?? se
gitségével latja el, a miikodési elv tartalmi szempontbol szogesen eltér az
enforcement-funkcio miikodési elvétol.

A két funkcio kiilonbségét az adja, hogy a kikényszerités (enforcement)
esetében a kozponti fogalom a hatalom.>* A hatalom a rend fenntartasa
végett sziikséges, de ezzel egy idoben a korlatozasa is elengedhetetlen (a

52 Ebbe a kategoridba azok a kozszolgaltatasok tartoznak, amelyek nem a kozbizton-
saggal (hadsereg, renddrség) vagy az itélet-végrehajtassal kapcsolatosak. Ilyenek a
szocialis biztonsag, a kozegészségligy, az oktatas vagy azok, amelyek révén az allam
beavatkozik a gazdasagba stb.

53 A térvényhozas beavatkozhat azaltal, hogy megszabja e funkcié ellatasanak a kerete-
it, de a teljesitést célzé szervezett és folyamatos eréfeszités csak a végrehajté hatalom-
ra jellemzé. Eppen ezért a funkcio - 1ényegét tekintve - végrehajto.

54 Nem targyalom a hatalom kiillonb6zé értelmezéseit és a vele rokon fogalmakat sem
(pl. fizikai erd, erészak, autoritas, befolyas stb.) A hatalom kifejezést itt relacionalis
értelemben hasznalom, vagyis arra vonatkozoéan, hogy rabirunk valakit, hajtson végre
egy olyan cselekedetet, amit a fenyegetés vagy a kényszeritd eszk6z hianyaban nem
tenne meg (S. Strange: State si piete. Institutul European, lasi, 1997, 37-38.).
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demokraciaban), hogy ne alakulhasson ki zsarnoksag. A hatalomhoz valo
folyamodas és a hatalom ellensulyozasanak a sziikségessége az alkotmany-
elméleti gondolkodas legfontosabb kérdése, s azok a normak, amelyek e
reflexiok eredményeképpen sziilettek, az alkotmanyos rend Iényegét jelen-
tik. Tekintettel arra, hogy a hatalom birtoklasat végeredményben eleve léte-
z6 tényként kell kezelnlink, a demokraciat pedig ,,a hatalom semlegesitésé-
nek eszkozeként”>> fogjuk fel, az alkotmanyos normak legfébb célja korld-
tozni a hatalmat, vagy pontosabban korlatozni a hatalom potencialis kovet-
kezményeit. Ebben az értelemben az Alkotmany alapgondolata szembesze-
giilni a hatalom hatékonysdgdval’®, am ezzel egyetemben megteremteni a
hatalom szamara azokat a feltételeket, amelyek a rendfenntartashoz sziiksé-
gesek.

Am a kozszolgaltatasok biztositasanak a terén a végrehajto hatalom ha-
tékonysaga - épp ellenkezoéleg - az allam torvényes rendjének a kovetelmé-
nye. A hatalom korlatozasanak a mechanizmusai nyilvanvalé modon befo-
lyasoljak a hatékonysagot. Eppen ezért a kozszolgaltatasok biztositasanak a
végrehajto hatalom altal ellatott funkcioja szempontjabél e mechanizmu-
sok inadekvatnak tinhetnek - amint ilyennek tiinhet a végrehajto hatalom
kérdéskorére hagyomanyos értelemben vonatkozé alkotmanyjogi gondolko-
das egésze.’’ Annak ellenére, hogy a hatékonysagra toreksziink mindkét
funkcid esetében, az enforcement vonatkozasaban a hatalom aranytalan fel-
halmozddasatoél valo félelem legitimalja a hatékonysag korlatozasat. De a
kozszolgaltatasok biztositasanak az esetében mintha nem talalnank ideva-

55 G. Sartori: Teoria democratiei reinterpretatd. Polirom, lasi, 1999, 379.

56 Uo. ,Némelyek koziiliink azt gondolhatjak, hogy elfogadhato annak a tarsadalomnak
az idealja, amely egy felsébbrendt értelem akkuratus beallitdsai nyoman éramipon-
tossaggal fejlédik. Még ebben az esetben is tudatositanunk kell dGnmagunkban azt,
hogy erre a célra a demokracia nemcsak inadekvat eszkoz, hanem egy ezzel ellentétes
idedl megtestesiilése is egyben.” (Kiemelések a szerzo6tdl.) Oliver Williamson még
vilagosabban fogalmaz: ,,politics is inimical to efficiency” (O. Williamson: i. m. 308.
»a politika a hatékonysag ellensége” - ford megj.)

57 Ezt az inadekvat jelleget (az alkotmanyelméleti gondolkodast megteremté amerikai
Alkotmanyra vonatkozdan) Ackerman a kovetkezoképpen érzékelteti: ,Az Alkot-
many megszovegezésének az idején, 1787-ben, az alapito atyak el sem tudtak kép-
zelni azt, hogy az amerikai végrehajto hatalom valaha tobb millié hivatalnokot fog
foglalkoztatni, s a lehetd legvaltozatosabb tevékenységeket fogja folytatni.” Ezutan
beszédes adatokat szolgaltat: 1802-ben a szdvetségi végrehajto szerv 2597, 1997-ben
pedig mintegy 1 872 000 funkcionariussal dolgozott (B. Ackerman: i. m. 691). Ez
pedig fényes bizonyitéka annak, hogy a klasszikus alkotmanyelmélet referencianak a
minimalis allamot tekinti.
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g6 érveket.>® Ez a tény pedig a kovetkezo kérdés feltevését vonja maga utan:
Hlyen koriilmények kozott mi az alkotmanyjogi statusa ennek a funkcio-
nak?”. Allithatjuk-e azt, hogy a hatékonysag targya az alkotmanyelméleti-
alkotmanyjogi gondolkodasnak vagy legalabbis ez utobbi targyanak kell len-
nie. Természetesen nincs formalis akadalya annak, hogy az alkotmanyba a
hatékonysag kivanalmara vonatkozo passzust iktassunk. De ez a kivanalom
,hallgatolagosan alapértelmezett”. Masrészt pedig a hatékonysag nemcsak
joindulatot, hanem adekvat és valtozatos (anyagi, human, logisztikai stb.)
eréforrasokat is kovetel.>® Ha igaz az, hogy a hatékonysag ,a részletekben
buvik meg”, akkor teljesen vilagos, hogy ezek helye nem az Alkotmanyban
van, ami azt jelenti, hogy az alaptorvény a végrehajtd hatalom kozszolgalta-
tasi funkciojaval kapcsolatban aligha allapithat meg valamit, kivéve talan
ezek biztositasanak legitim voltat.®© Mindebbél pedig mintha az kovetkez-
ne, hogy a végrehajto hatalom két funkcioja koziil csak az egyiknek (a ki-
kényszeritésnek vagy angolul enforcemenimek) van sziikebb értelemben vett
alkotmanyos statusa.

58 Egy meggy6zoédéses liberalis persze azt mondhatna, hogy a hatalmat ebben az eset-
ben éppenséggel a hatékonysag hianyatol valo félelem miatt kell korlatozni. Sziliksé-
ges emlékeztetnem olvasoimat arra, hogy irdasom nem a minimalis allam ellen vagy a
gondoskodo, intervencionista allam mellett kardoskodik. Ugy gondolom: tagadhatat-
lan tény, hogy az orszag lakossaganak, valamint politikai osztalyanak és elitjének a
szamottevo tObbsége sziikségesnek tartja az allam altal miikodtetett atfogo szocialis
rendszert, még akkor is, ha én talan épp ellenkezé véleményen vagyok ebben a kérdés-
ben. Az Alkotmany szovege (az 1. szakasz (3) bekezdésében) formalisan azt jelenti
ki, hogy Romania ,szocialis allam”. A végrehajto hatalommal foglalkozo6 elemzésem
kiindulépontja tehat az, hogy e hatalmi adgnak feladata ellatni a kozszolgaltatasok
biztositasanak a funkciojat. Eppen azért a biirokracia liberalis kritikajaval csupan a
tovabbiakban foglalkozom akkor, amikor az allamigazgatasi funkciok hatékonysagat
targyalom, s nem foglalkozom e funkciok etikai, filozofiai vagy politikai megalapoza-
saval.

59 Ebbdl a szemszogbdl vizsgalva az allam biztositotta szolgaltatasok kérdése a ,,maso-
dik generacios” emberi jogok (a szocialis és gazdasagi jogok) problematikajara ha-
sonlit, ugyanis mindkét esetben az allamnak kell ,teljesitenie”. A masodik generacios
emberi jogok biztositdsanak a képessége allamonként valtozik, ami azt jelenti, hogy
e jogok sokkal kevésbé hatasosak, mint az ,elsé generacids” polgari (és politikai)
szabadsagjogok.

60 Az Alkotmany intézményi része jobbara a hatalmi agak szétvalasztasanak €s egyen-
sulyanak az elvéhez igazodik, s célja ezek kozott szilard és funkcionalis egyensulyt ki-
alakitani. Ebbe az elképzelésbe igencsak nehezen lehetne beleszéni valamely hatalmi
ag egyik alegysége hatékonysaganak a problematikajat.



Lucian Bojin: Eszrevételek a végrehajto hatalom szervezeti... 271

Mégis megtorténhet, hogy a végrehajtdo hatalom két funkciojanak a
megkiilonboztetésére vonatkozo észrevételem hasznos kovetkeztetéssel
szolgal. Arra gondolhatnank, hogyha a két funkcio természete eltéro, jogi
besorolasuknak is kiilonboznitik kell. Vagyis elképzelhet6 a végrehajto hata-
lom szervezetére vonatkozodan két eltérd jogi (vagy akar alkotmanyjogi) be-
sorolas anélkiil, hogy sériilne a végrehajtdé hatalom mint altalanos katego-
ria, egységes volta. Az egyik a klasszikus besorolas, amely a Kormanyt a
politikai szempontbdl semleges biirokraciat kozpontositott rendszerben ve-
zet6 politikai végrehajto testiiletnek tekinti, a masodik pedig a Kormanytoél
fliggetlen olyan entitasok Osszességét jelenthetné, amelyek bizonyos koz-
szolgaltatasi funkciok ellatasara iranyuld sajatos mandatummal rendelkez-
nek. Ez pedig elvezet a kovetkez6 - az onallé kozigazgatasi hatdsagokrol
sz616 - alfejezet tematikajahoz.

4. Az onallo kozigazgatasi hatosagok

Az 6nalld kozigazgatasi hatosagok vizsgalata korantsem annyira nép-
szeri Romanidban, mint az angolszasz allamokban, kiilondsképpen az At-
lanti-oceanon tul. S ennek nyomos oka van. Az egyesiilt allamokbeli intéz-
ményi gyakorlatban az ugynevezett Onallo {ligynokségek (independent
agencies) nyujtottak lehetdséget arra, hogy a végrehajto hatalom bizonyos
Lelemei” kivonassanak az allamelnok kizarolagos fennhatosaga alol.®! Am
ez csupan a szoban forgo hatdsagok életre hivasanak a kovetkezménye volt,
s nem az inditéka. Tovabba a kovetkezmény tulsagosan is az egyesiilt alla-
mokbeli intézményi kornyezetre jellemz6 ahhoz, hogy Romaniaban vagy
altalaban az europai allamokban 6sszehasonlithato mértékben replikalhato
lenne.®? Azonban abbdl a ténybdl kifolyolag, hogy a ,fliiggetlen” kozigazga-
tasi hatosagok megalapitasa és kifejlddése mas orszagokban a hatalmi agak
kozti viszonyok atrendezéséhez vezethetett, a mi figyelmiinknek is ra kell
terel6dnie arra a potencialra, amit az ilyen fejlemények a roman intézmény-

61 M. J. Breger - G. J. Edges: Established by Practice. The Theory and Operation of
Independent Federal Agencies. Administrative Law Review (ALR), vol. 52, no. 4 (Fall
2000) 1162.; K. S. Brown - A. Candeub: Independent Agencies and the Unitary
Executive Debate. An Empirical Critique. MSU Legal Studies Research Paper, no.
06-04. 1, 11. (Letolthetd a Social Science Research Network folyodirattarabol: [http://
ssrn.com/abstract=1100125].)

62 Viszont hasonlo kovetkezményekkel jart egyes kompetenciaknak az allamok fennha-
tosaga aloli ,kivonasa” és az Eurdpai Kozosségre tortént atruhazasa. B. Iancu: i. m.
32.
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rendszer szempontjabol jelentenek. A romaniai 6nallo kozigazgatasi hato-
sagok (OKH-k) meghatarozo jellegzetessége, hogy nincsenek a Kormany-
nak aldrendelve sem kozvetleniil, sem kozvetve (vagyis a minisztériumok
kozbeiktatasaval).®3 Ez az allitas pedig ravezet arra, hogy miben rejlik az
OKH-knak a mi intézményeink viszonyrendszerének és szerkezetének az
atrajzolasat tekintve. Nevezetesen abban, hogy altaluk a Kormany jellemzo-
itél eltérdekkel bird végrehajtd hatalmi szegmens hozhato 1étre - ami min-
denekel6tt azt jelenti, hogy e szegmens kisebb mértékben fog majd fiiggeni
mind a pillanatnyi sziikségszer(i prioritasoktol (s igy kevésbé fog a rovidta-
va célok elérésére 0sszpontositani), mint a partikularis vagy politikai (cso-
port)érdekektol.

A hagyomanyos értelmezés szerint az amerikai 6nallo kozigazgatasi ha-
tosagok kialakulasa a végrehajté hatalom partos jellegének ellenreakcidja-
ként kovetkezett be.®* Valdjaban az elsé onallonak tekintett hatosagot (az
elsé brit vasuti hatosagot®”) nem a politikai semlegesség jellemezte (s még
kevésbé az intézményi fliggetlenség), hanem az adott tevékenységet célzo,
vélheté szakosodas, ami nem mas, mint az els6 1épés a szakértelem felé.
Ugyanez mondhato el a sokat emlegetett amerikai Allamkizi Kereskedelmi
Bizottsagrol (Interstate Commerce Commission - ford. megj.), amelyik torté-
nete elsé éveiben a beliigyi allamtitkarsag egyik féosztalyaként mikodott. 60
Tekintettel arra, hogy az altalanos elképzelés szerint ezek az intézmények
kizarolag technikai, miiszaki kérdésekkel®’ foglalkoztak, az elvarasok sze-

63 M. Constantinescu et al.: i. m. 232.

64 B. Iancu: Romanian Constitutionalism and the State of the European Union. In idem
/ed./: The EU as Paradigm of Future European Statehood. Proceedings of the symposium
organized at the New Europe College, Bucharest on May 15-16, 2006. Bucharest, New
Europe College, 2007. 178. Marshall J. Breger ¢s Gary G. Edles érvelése szerint az
elsé 6nalld ligynokségek inkabb a torténelmi koriilmények, mintsem a programszert
allasfoglalas termékei. Ennek ellenére a 19. szazad vége felé¢ az 6nalld ligynokségek
megalapitasa a politikai végrehajto testiilettel szembeallithaté tudatositott alterna-
tivaként jelentkezett, s az amerikai politika akkori egyik legerésebb iranyzata (The
Progressive Movement) tamogatasat is élvezte (lasd B. Ackerman: i. m. 711. és M. J.
Breger - G. J. Edges: i. m. 1131. skk.). Egy fél évszazaddal késébb ezen ligynokségek
valasztoi tamogatottsagat a New Deal korszaka ,tornazta fel” a korabbi szintre.

65 M. J. Breger - G. J. Edges: i. m. 1121-1122.

66 Uo. 1128.

67 A vasuti szallitas vonatkozasaban - a f6szovegben emlitett hatdsagok ugyanis elsésor-
ban és/vagy kezdetben erre a teriiletre 6sszpontositottak (ford. megj.) - a tevékenysé-
get érintd és a szd szoros értelmében miiszaki jellegli problémakon kivill a gazdasagi
kérdések is - mint példaul a koltségcsokkentés meg a haszonrés - technikai, ,tu-
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rint tudomanyos alapokon nyugvé megoldasokat kellett volna javasolniuk.
Ha a tudomany képes volt ilyen megoldasokat eredményezni, akkor a meg-
oldasok kidolgozoi lehettek semlegesek mind a szervezett politikai erékkel,
mind az érdekcsoportosulasokkal szemben (attédl fliggetleniil, hogy ezek
korporativista vagy, szigorubb értelemben, osztalyjellegtiek voltak). (Valoja-
ban a megoldasok kidolgozoi nemcsak lehettek semlegesek, hanem semle-
geseknek is kellett lenniiik.) A szakértelemnek ily modon sziikségszertien
semlegességhez kellett volna vezetnie. Az ugynevezett Halado Mozgalom
(The Progressive Movement) nyomasara, amely nyiltan, deklaraltan vallalta
a magnasok szlik csoportjanak az amerikai politikai és gazdasagi életben
tapasztalhaté uralmaval®® szembeni ellenszenvét, az ilyen tipust tigynoksé-
geket a kozvélemény fokozatosan az amerikai politikai €let ,,rakfenéje” elle-
ni csodaszerként fogta fel. Kovetkezésképpen: ezeknek a szerveknek intéz-
ményi fiiggetlenséget biztositottak.%?

Mindezekbdl az kovetkezik, hogy a képlet, amely e hatésagok intézmé-
nyi fliggetlenségének az ,elnyeréséhez” vezetett a kovetkezod: ezek a szervek
szakmai, technikai jellegli kérdésekkel foglalkoznak (1. premissza); e kérdé-
sekre a valaszok és megoldasok tudomanyos eljarasok, vagyis helyes mod-
szerekkel gylijtott empirikus adatokon alapulo racionalis dontések eredmé-
nyeképpen sziiletnek - alapjaban véve tehat ezek a ,,dontések” pusztan tu-
domanyos megoldasokat tartalmazo nyilatkozatok (2. premissza); s végiil a
szakemberek (vagy szakértdk) ezekrél a megoldasokrol az ily médon érin-
tett magan vagy partos érdekektdl fiiggetleniil nyilatkozhatnak (3. premisz-
sza); ami egyliittvéve azt jelenti, hogy a szakértoket tomoritdé hatosagok a
legalkalmasabbak az ilyen problémak kezelésére (kovetkeztetés). A gondo-
latmenet biraléi tamadasaikban a masodik premisszara dsszpontositottak, s
a kovetkezd, a premissza szilardsagat megingato, kérdést tették fel: , Tekint-
hetjiik-e a szoban forgd kérdésekben sziiletett dontéseket valdjaban egysze-
rd, a tudomany diktalta megoldasokat tartalmazo nyilatkozatoknak? Vagy
netan - akar hallgatolagosan is - értékvalasztasokra alapozo dontésekrol
van sz0?” Ugyanis az értékvalasztasok sok esetben kockazat-koltségelemzés

domanyos” kritériumok alkalmazasaval megoldhatd problémaknak mindsiiltek. (B.
Iancu: i. m. 180. p.)

68 A trosztellenes jogszabalyoknak Theodore Roosevelt elndksége idején tortént elfoga-
dasa is ezen iranyzat befolyasanak tulajdonithato.

69 Amint erre mar ramutattam, ez a fiiggetlenség a gyakorlatban azt jelentette, hogy nem
tartoznak az Elnoknek - a végrehajtd hatalom fejének - a kozvetlen fennhatosaga
ala. Az ellenérzés eszkozei, mint példaul a kinevezés és a visszahivas joga, tovabbra
is értelemszerten elsésorban a Kongresszus kezében vannak.
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alcajat oltik.”0 Ami engem illet, a 3. premissza igazsagtartalmaban is kétel-
kedem. Ez a premissza azon a hallgatolagos feltételezésen alapszik, hogy a
szakértok a ,tudomanyos igazsag” irant lojalisak, s igy nem esnek aldozata-
ul annak a kisértésnek, hogy bizonyos magan vagy partos érdekek tamoga-
tasa révén kiilonféle elonyokhoz jussanak. Nem hiszem, hogy ez a feltétele-
zés bizonyithato lenne, s azt sem, hogy van elegendé alapunk arra, hogy
elofeltevésnek tekintsiik, ami eltorolné a bizonyitas terhét azaltal, hogy az
allitast az axiomak szintjére emelné.”! Viszont ha nem létezik ilyen ,mora-
lis felsébbrendiség”, akkor a nem szakember’? dontéshozénak a szakem-
ber dontéshozoval szemben egyetlen hatranya van: a tudatlansaga. Ha el-
lenben ezt a hatranyt ki lehet kiiszobolni a helyes tudomanyos adatok ren-
delkezésre bocsatasa utjan, semmi sem indokolja azt, hogy a szakértdk sze-
repe ne a tanacsadoi szerepben meriiljon ki.”3

70 Példaul a baleset-megelézési intézkedések (az ugynevezett biztonsagi standardok),
amelyeket tisztan tudomanyos problémaknak tekintiink, valojaban a b = p/ forma-
ju (és Learned Hand biré emlékét 6rzé) Hand-képlet segitségével végzett szamitast
feltételeznek, ahol b a baleset-megel6zési intézkedés koltségét, p a kérdéses baleset
jelentette kockazat bekdvetkezésének a valdszintségét, / pedig az igy keletkezett kart
jeloli. Természetesen mennél nagyobb b értéke, annal kisebb a baleset-megelézési
tevékenység haszonrése, ami fékezheti vagy akar le is allithatja az ez iranyu fejlesz-
tést. Viszont p €s /, vagy pontosabban a ketté 0sszefiiggése ,tudomanyos” modszerrel
pontosan nem allapithaté meg. Eppen ezért a p/ szorzat sokkal inkabb egy , kockazat-
koltségelemzésen (cost risk trade-offs) alapuld szakmai konvencio” (B. lancu: i. m.
181.). Vagyis a p/ szorzat (ami a biztonsagi intézkedéssel jaro kotelez6 befektetés) va-
16jaban egy sulyozasi muvelet eredménye, amely egyfeldl a befektetési kedv megorzé-
sét még fenntarto koltségszintet, masfeldl pedig a kezelhetd kockazatok szintjét veszi
tekintetbe. (ROviden: egy kett6s valasztas eredménye, ami a koltségek és a kezelhetd
kockazatok szintjét veszi szamitasba.)

71 Eppen ellenkezoleg ugy gondolom, hogy ez a feltételezés a ,szakértok” altal maguk-
nak vindikalt moralis felsébbrendliségen alapszik, amit a szofokracia veszélyes platé-
ni idealja egy modern valtozatanak tekintek (lasd K. R. Popper: Societatea deschisa si
dusmanii ei. Vol. 1. Vraja lui Platon. Humanitas, Bucuresti, 1993. [magyarul: 4 nyitott
tarsadalom és ellenségei. Balassi Kiadd, Budapest, 2001.] ¢s G. Sartori: i. m. 379.
skk.).

72 Az 1j allamoknak a fejlett allamokkal szemben van egy tovabbi strukturalis problé-
majuk is: a ténylegesen képzett szakemberek elégtelen szama. Amennyiben nem si-
a hamis szakemberek is beférkézzenek, a gydgyir veszedelmesebb lehet maganal a
betegségnél.

73 Erre vonatkozdan lasd uo. 380.
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Masfeldl teljességgel hihetd az a feltételezés, hogy egy fiiggetlen szakér-
tok alkotta bizottsag kisebb valdszintiséggel’ van kitéve a partok vagy egyes
maganérdek-csoportosulasok opcioi és nyomasa jelentette befolyasnak,
mint a politikai szempontbdl elkotelezett személyeket tomoritok. De ez
nem az elébbiek szakértdi mindségének, hanem fiiggetlen személy voltanak
koszonhetd, vagyis annak, hogy politikai szempontbol nem kotelezték el
magukat. Ez viszont mas megvilagitasba helyezi a fliggetlen ligynokségeket
(vagy hazai valtozatban az OKH-kat). Hiszen a leirtak szellemében ezek-
nek a szerveknek nem szakértéi forumokként vehetjiikk hasznat, hanem
olyan eszk6zokként, amelyek tagjaik politikai fliggetlenségét a lehetd legna-
gyobb mértékben ovjak, illetve a lehetd legnagyobb mértékben lecsokkentik
annak a kockazatat, hogy a partok vagy egyes maganérdek-csoportosulasok
megprobaljak a tagjaikat befolyasolni. Ami azt jelenti, hogy a szoban forgd
intézmények fiiggetlensége nem Osszetételiiknek - tudniillik annak a tény-
nek, hogy szakértokbol allnak - a kovetkezménye, hanem életre hivasuknak
a célja. Az intézmény fliggetlensége a benne kiillonféle beosztasokat betoltd
személyek semlegességének a megdrzését hivatott biztositani. Ebben az
esetben az OKH-k modellje a ,szakhatdsagi” teriiletekrl mas, olyan tevé-
kenységi teriiletekre is atiiltethetd, amelyek esetében ugy gondoljuk, hogy
ajanlatos a torvények végrehajtasat politikailag elkotelezett személyek he-
lyett semleges személyekre bizni. S melyik az az ismérv, amely alapjan meg-
killonboztethetjiik ezeket a teriileteket azoktol, amelyek esetében elfogad-
hato a koziigyeknek a politikailag elkotelezett személyek altali iranyitasa
klasszikus rendszerének ¢és felfogasanak a szellemében kormanyozni? Az
elébbiekben elfogadtuk, hogy a ,.szakhatdsagi” miikodés nem jelent sziik-
ségszerlien ilyen kritériumot. Azt javaslom, hogy tekintsiik megkiilonbozte-
t6é ismérvnek azt, hogy a kormanyzas elfogadott célkitiizései az illeto teriile-
ten megvalosithatoak-e vagy sem egy (négyéves) valasztasi ciklus alatt.
Azoknak a terlileteknek az esetében, ahol a célkitlizések ilyen tavon megva-
l6sithatok, semmi akadalya nincs a klasszikus kormanyzasi rendszer fenn-
tartasanak. Viszont azt gondolom, hogy a tobbi teriilet az OKH-k hatasko-

74 Bar az a kérdés, hogy mennyi is ez a ,kisebb valdszintséggel”, igen nagy hordereju,
erre nem terjedelmi okokbdl, hanem az eszk6zok hianyabol adoddéan nem all mo-
domban valaszolni. Az a véleményem, hogy a roman gyakorlatot ebben a vonatko-
zasban feltérképezo6 esettanulmanyok hasznossdgahoz nem fér kétség, bar az effajta
vizsgalodasok nehézségére K. S. Brown és A. Candeub (i. m. 32.) korabban mar fel-
hivtak a figyelmet, jollehet azt is elismerték: vannak arra utalo jelek, hogy a fiiggetlen
ligynokségek kevésbé vannak politikai nyomasnak kitéve, mint a politikai szempont-
bol elkotelezett személyek altal iranyitottak.
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rébe utalhat6. Példaul tekintettel arra, hogy hosszu tdvon mennyire fontos a
nyugdijrendszer - bar tagadhatatlan, hogy mikodését és hatasainak az el6-
idézését folyamatosan biztositani kell -, ugy vélem, nem lenne bolcs dolog
ezt egy minisztériumi alarendeltségti szerv hataskorébe utalni.”> Egy masik
tevékenység, amelyet ugy gondolom, adekvat lenne 6nallo hatosag ellendr-
zése ald vonni, az autopalyak épitése.’® Véleményem szerint altalaban az
Osszes olyan tevékenység, amely a kozszolgdltatdsok biztositdsa ,cimszo” ala
sorolhato, s amelynek a hatékony lebonyolitasa egy parlamenti mandatum
idétartamanal hosszabb ideig tarto folytonos eréfeszitéseket igényel, jelenti

az OKH-k hataskorébe utalhato tevékenységek kategoriajat.”’

Valamely OKH autondmiajanak a puszta kinyilatkoztatasa (vagyis az
intézménynek a miniszterelnok kozvetlen vagy kozvetett fennhatosaga aloli
kivonasa) nem elegendé a tényleges autonomia szavatolasahoz. Két tovabbi
feltétel teljesiilése elengedhetetleniil sziikséges. Az elsé az, hogy a OKH
vezeto testilletének a mandatuma hosszabb legyen a parlamenti mandatum-
nal - attdl fiiggetleniil, hogy a kérdéses testiiletet egyetlen személy alkotja,

75 Romaniaban a nyugdijrendszert egy OKH, az Orszdgos Nyugdij- és Tarsadalombiztosi-
tdsi Pénztdr (Casa Nationald de Pensii si alte drepturi de Asigurare Sociald - CNPAS)
koordinalja, noha ennek intézményi besoroldsa nem biztositja a valos fiiggetlenséget,
Onallésagot. Példaul a pénztar elndke a Munkatigyi Miniszterium (Ministerul Muncii
si Solidaritdtii Sociale) egyik allamtitkara. De a minisztériumi allamtitkari beosztas
koztisztségnek mindsiil, azaz politikai elkodtelezettséggel jar(hat), a 2009. évi 11. sz.
Kormanyhatarozat 13. cikke értelmében. Tovabba a minisztérium feliigyeli a pénztar
mukodését. Ezt az allapotot nem tartom megnyugtatonak, kielégitének. Megkockaz-
tatom azt a kijelentést is, hogy hosszu tdvon a CNPAS mikddése sokkal fontosabb
a minisztériuménal, mert ez utobbi pusztan biroi szerepet lat el a munkaltatoi és a
szakszervezetek viszonyrendszerében.

76 llyen esetekben az Onallosag ,ara” a mandatummal jaré célkitizések pontos, vala-
mint az egyszerti mérést s kiértékelést biztosito meghatarozasa lenne. Ebbe a kiada-
sok meg kifizetések eszkozlési moédjanak egy masik intézmény altali szigoru ellenér-
zése is beletartozhatna.

77 Természetesen az ilyen tevékenységi teriiletek konkrét kivalasztasa nem szoritkozhat
csak a szoban forgd kritérium teljesitésének a vizsgalatara. Ezenkiviil koltség-haszon-
elemzést is kell végezni az Uj kozigazgatasi strukturak létrehozasara vonatkozoan, s
persze az egyes tevékenységi teriileteket is tanulmanyozni kell, 6sszes partikularitasuk
figyelembevételével. Nem allitom azt, hogy az altalam javasolt megkiilonbozteto is-
mérv automatikus alkalmazasa hatékonyabb miikédést eredményezne a kozszolgal-
tatasok biztositasanak minden egyes teriiletén. Viszont azt hiszem, hogy a kritérium
alkalmazasa az elsé 1épése annak a folyamatnak, amely soran azt teszteljiik, hogy in-
tézményeink adekvatak-e az altaluk igazgatott tevékenységi teriiletek szempontjabol.
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vagy kollegialis szervrdl van sz6.”8 A masodik feltétel az, hogy a vezetd be-
osztasu személyeket csak indokolt esetekben’® lehessen felmenteni funkci-
ojukbol, példaul sulyos mulasztas vagy buincselekmény elkovetése esetén. E
feltételek betartasanak abszolut jelleglinek kell lennie, azaz nekik alkotma-
nyos statust kell biztositani. Ha ezeket a feltételeket csak valamely torvény
szentesiti, élettartamuk nem lesz hosszabb annal a parlamenti mandatum-
nal, amelyben torvényerére emelkedtek, ami azt jelenti, hogy teljességgel
hatastalanok lesznek. Hasonloképpen hatasosnak kell lennie e feltételek at-
hagasa tilalmanak, s itt egyarant gondolok a kozvetlen és a kozvetett atha-
gasra. Utobbi megjegyzésemet azzal indoklom, hogy véleményem szerint
Iétezik egy valosagos roman jogi ,,zsenialitas”, ami a normak céljara alapo-
z6 fellebbezés lehetdsége elvetésének (vagyis a norma értelmének a norma-
szovegre torténd ,korlatozasa™) és annak a figyelemre méltéd talalékonysag-
nak a keveredésébodl ered, amely képes indokokat talalni arra, hogy vala-
mely norma szovegszert formaban miért alkalmazhatatlan. Ebben a vonat-
kozasban az utobbi két évtized intézményi gyakorlatat az OKH-k (és mas
intézmények) ismételt ,,ujjaszervezése” jellemzi, am ezek az ,ujjaszervezé-
sek” rendszerint a parlamenti tobbség atalakulasaval esnek egybe.80 A leirt
gyakorlatnak egy mérsékelt megfigyeloképességgel megaldott szemléldje is

78 A tObb személyt tomorito testiiletek esetében az Osszetétel részleges ,,megujitasa”
kiillonbozé idépontokban is torténhet (példaul haromévente, mint az Alkotmdnybi-
rosdg esetében) azért, hogy a parlamenti valasztasok alkalmaval gy6zedelmeskedd
partoknak mandatumuk idején alkalmuk legyen személyeket jelolni ezekbe a vezetd
testiiletekbe, ami elejét venné a Parlament és az OHK-k ellenséges viszony kialakula-
saval fenyegetd kohabitaciojanak.

79 Ez a mandatumnak az un. ,jogszer(i indokbol” torténd megvonasa, ami értelemszeri-
en kiilénbozik a maganjogban alkalmazott tetszés szerinti (latinul ad nutum) megvo-
nastél. M. J. Berger és G. J. Edles (i.m. 1138.) szerint az intézmények fliggetlenségét
biztosito ,kritikus” elem a felmentéssel szembeni védelem - kivéve persze azokat az
eseteket, amikor ez jogszert indokbdl torténik.

80 A jelenség korisméjének tekintheté a tavkozlési hatdsag sorozatos ujjaszervezé-
se 2004 ¢s 2009 kozott. Eloszor 1étezett az IGTCI, amely ANRC-vé alakult, majd
ANRCTI-vé s végiil ANCOM-ma. Az intézményi format tekintve az els6 korszakban
a hatosag a Kormanynak alarendelt intézmény volt, majd a miniszterelnok fennhato-
saga ala keriilt, ujabban pedig a Parlament ellendérizte 6nallo hatosagként mikodik.
Ezeknek a formaknak a tiszavirag élete egyértelmiien bizonyitja, hogy egyik megol-
das hatékonysagat sem lehetett megvizsgalni, amibdl arra kovetkeztethetiink, hogy az
egymast kovetd ujjaszervezéseket a politikai helyzet valtozasai indokoltak. Ez a ,,vad”
az ANRC volt igazgatdjanak a szajabol is elhangzott, aki menesztése utan jogorvos-
latért folyamodott, s az igazsagszolgaltatasi szervek hatarozata értelmében vissza is
szerezte allasat, csakhogy a hatdrozat targytalanna valt, mert id6kdzben az ANRC
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konnyen levonhatja azt a kovetkeztetést, hogy mihelyt a parlamenti tobbsé-
gek mar nem képesek tetszés szerint e beosztasokba kinevezni, illetve azok-
bol visszahivni embereket, az ,Ujjaszervezés” eszkozéhez folyamodnak.!
gy hat barmilyen banalisnak téinne, mégis azt hiszem, a leghatékonyabb
megoldas alkotmanyos korlatozasok segitségével szabalyozni az OHKk uj-
jaszervezéseit®? (mert az ilyen intézkedéseket nem lehet de plano kizarni).
Ilyen korlatozas lehetne példaul az a kitétel, hogy az ujjaszervezés nem val-
toztathatja meg a vezetdi beosztasokat, valamint az azokat betolté szemé-
lyek kilétét, s tovabba az, hogy az intézkedést az Allami Szdmvevészéknek és
maganak az OHK-nak is ellen kell jegyeznie. De az is elképzelhetd, hogy
megtiltsuk ezeknek az intézményeknek az 0sszevonasat vagy felosztasat, il-
letve azt, hogy tovabbi hataskoroket ruhazzanak rajuk (az implicit hatasko-
rok nem tekintheték Uj hataskoroknek).

Ugy vélem, hogy a husz év 1989 utani demokracia bebizonyitotta: a ro-
maniai politikai er6k hajlandok sajat érdekiikben a demokracia céljaival el-
lentétes praktikakba bocsatkozni, s ilyeneket torvényerdre emelni, termé-
szetesen azzal a feltétellel, hogy a szoban forgd gyakorlatok ne sértsenek
nyiltan valamely (az Alkotmanyban vagy egy jogszabalyban foglalt) nor-
mat, amelyet 6k hatalyosnak tekintenek (mert a kézigazgatasi vagy alkot-
manybirésagi normakontroll erre vonatkozoéan egyértelmii jelzéseket tovab-

ANRCTI-vé alakult. Ennél csak az sulyosabb, hogy a jelek szerint ezeket a praktika-
kat a tarsadalom toleralja, s6t a biroi szervek is.

81 A Kormany altal elrendelt Ujjaszervezés birosagi feliilvizsgalat targya. Csakhogy a
biréi szervek igen kellemetlen helyzetben talaljak magukat, amennyiben szeretnék
adekvat modon elvégezni ezt a feliillvizsgalatot, ugyanis ,betemeti” 6ket a konkrét
ujjaszervezeés részleteinek a sokasadga. Ennek kovetkeztében megtorténhet, hogy ugy
itélik meg: az ujjaszervezéssel szemben emelt kifogasok nem az intézkedés torvényes-
ségére, hanem annak idészertiségére vonatkoznak, s ilyenforman nem illetékesek a
dontést feliilbiralni. Am ha az ujjaszervezést a Parlament rendeli el torvény altal,
ezt csak az Alkotmanybirosag vizsgalhatja feliil, de ez utdbbi intézménynek nincs
lehetdsége egy ilyen jogszabaly feliilbiralasara, ugyanis ezeknek az intézményeknek a
mukodését nem szabalyozzak alkotmanyos eléirasok.

82 A kozelmultban parazs vitdk aran elfogadott, ,bizonyos kozintézmények €s hatdsa-
gok ujjaszervezésérol szold” torvénynek perverz hatasa van: deklaralt célja ,,szabaly-
szeruséget erdltetni” az Ujjaszervezési eljarasokra, csakhogy leglényegesebb varhaté
hatasa épp az ilyen intézkedések legitimalasa. Minden esetre barmely olyan, a jogsza-
balyban foglalt rendelkezés, amely az intézmények megszilarditasat szolgalja - noha
nekem egyet sem sikeriilt azonositanom - nem fogja tulélni a parlamenti tobbség els6
atrendezddését.
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bitott feléjiik).83 Az utobbi évek alkotmanyjogi vitai, fesziilt hangnemiik el-
lenére, az Alkotmany szovegének hatarain beliil zajlottak még akkor is, ha a
vita egyes szerepldi azzal vadolhatok, hogy megsértették az alkotmany szel-
lemét. Ez a tényallas, alapjaban véve, a roman demokracia bizonyos mérté-
ki metaalkotmanyos®* szilardsagat bizonyitja. Ilyen koriilmények kozott az
OKH-k atpolitizalasat mérsékelni hivatott hatékony megoldas intellektualis
szempontbol ha nem is foltétleniil otletes, de mindenképpen kézenfekvo:
beiktatni az Alkotmanyba egy olyan fejezetet, amely ezekre a hatdsagokra
vonatkozik, s amely az esetiikben érvényes - az el6zéekben mar vazolt -
minimalis szabalyrendszert szentesiti. Azaz megszabja a vezetd testiiletek
mandatumanak az idétartamat, rendelkezik a jogszerd indokbol torténd
visszahivasrol, megtiltja ezeknek a szerveknek az 6sszevonasat, felosztasat,
valamint hataskoriiknek a modositasat, s rogziti az ujjaszervezési eljarasok-
kal szemben tamasztott minimalis kovetelményeket. Sajnos az a gyakorlati
eljarasmod, ami meggy6zné a politikusokat arrol, hogy tamogassanak egy
ilyenszerl alkotmanyreformot, korantsem kézenfekvo.

5. A jo végrehajto hatalom kvalitasai

Az alcimben szerepld kvalitas (calitate ’jo tulajdonsag’) szo arra utal,
hogy irasom jelen fejezetében nem a leird, hanem a normativ megkozelitést
részesitem elényben. Ha deskriptiv megkozelitésben taglaltam volna a kér-
dést, ,jellemzoket” (vagy pusztan tulajdonsagokat) kellett volna irnom, s az
sem lett volna kizarhato, hogy normativ szempontbol a felsorolt tulajdonsa-
gok ,hianyossagoknak”, ,fogyatékossagoknak” (defecte) mindsiiljenek. A
normativ megkozelités értelmében a végrehajtd hatalom kvalitasai vele
szemben tamasztott kovetelmények, amelyek a funkcioibol vezethetok le.

83 Meég lon lliescu elndknek a szakirodalomban az alkotmanyjogi visszaé¢lések legismer-
tebb példajaként emlegetett harmadik mandatumat is ala lehetett tamasztani olyan
jogi érveléssel, amely abszolut értelemben nem volt tarthatatlan, éspedig: a tempus
regit actum jogelvnek az alkalmazasa, ami abban a megallapitasban jut kifejezésre,
hogy az els6 mandatum alapja nem az 1991. évi Alkotmany volt, amelyhez egy ta-
mogato ,méltanyossagi” érv jarul (miszerint az esetleges 1991-1992-es mandatum
»sovanynak” tekinthet6 az alkotmany szentesitette négyéves mandatumhoz képest).

84 B. R. Weingast: The Political Foundations of Democracy and The Rule of Law. Amer-
ican Political Science Review (APSR), vol. 91, no. 2 (1997) 245-263. Weingast emlé-
keztet arra, hogy az alkotmanyos paktumnak onkikényszeritének (self-enforcing) kell
lennie, ami azt jelenti, hogy minden szereplében - beleértve a hatalom birtokosait
- annak a meggy6z6édésnek (érdeknek) kell munkalkodnia, hogy be kell tartaniuk az
alkotmany rendelkezéseit.
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Viszont, amint az el6zé fejezetben a torvények ,,végrehajtasanak” altalanos
célkitlizésével kapcsolatban mar emlitettem, a funkciok szétvalnak a végre-
hajté hatalom szervezeti felépitésében. A Kormany feladata a térvényeknek
kozvetleniil alarendelddé altalanos normak kidolgozasa. Ez a funkcid kevés
kivételtdl eltekintve nem kiilonbozik a torvényhozoi tevékenységtol, ugyan-
is mindkét hatalmi ag funkcidja kozérdekl kérdésekben donteni killonb6zé
alternativak kozott - az ilyen dontéseket pedig a gyakorlatban a torvényho-
zas és a Kormany hozza a nép nevében. Az allamigazgatas funkcioja olyan
dontéseket hozni, amelyek konkrét esetekben eldidézik a torvények altal
eloirt (vagy feltételezett) hatasokat, illetve biztositjak e hatasok bekovetke-
zését. E két kategoria kozott egy harmadikat is talalunk, az 6nallo kozigaz-
gatasi hatosagokét.’> Az OKH-k az orszag teljes teriiletén alkalmazando
politikakat dolgoznak ki €s/vagy iiltetnek gyakorlatba(, tehat tevékenységiik
nem korlatozodik konkrét esetekre), viszont e politikak alapjaul szolgalo
dontések nem politikai opciokat, hanem a kapott mandatum teljesitésével
kapcsolatos hatékonysagi érveket tiikroznek.

Tehat a végrehajto hatalom szegmenseivel szemben tamasztott kovetel-
mények az egyes szegmensek funkcioinak a fiiggvényében valtoznak, jolle-
het a kvalitasok egy része kozos. Ezek pedig azok a jo tulajdonsagok, ame-
lyekkel minden demokratikus intézménynek rendelkeznie kell. Ebbe a kate-
goriaba tartozik az atvilagithatosag ¢s a felel0sség, tovabba - vitan feliil - a
torvényesség €s a méltanyossag. S létezik még egy kvalitas, amelyet elva-
runk a végrehajtdé hatalom minden egyes szegmensétdl csakugy, mint bar-
mely szervezettdl. Ez a hatékonysag. A tobbi pozitiv tulajdonsag tekinteté-
ben viszont mar kiilonbdoznek a szegmensek. A szakmaisdg és a
meritokratikus el6léptetési rendszer az allamigazgatas sajatja, de a partat-
lansag a biirokraciara és az OHK-xkra jellemzd. A politikai erdk aranyos
képviselete lehetne az OHK-k vezetd testiileteivel szemben tamasztott kove-
telmény, de ez semmiképpen sem varhato el az allamigazgatas szerveinek
az esetében.

Végezetiil pedig nem feledkezhetiink meg arrol sem, hogy a jo tulajdon-
sagokat célkvalitasokra és eszkozkvalitasokra oszthatjuk. A torvényesség, a
méltanyossag, az atvilagithatdsag, a feleldsség, valamint a partatlansag cél-
kvalitasok. Ezzel szemben a hatékonysag csupan eszkozkvalitas, de a haté-
konysag minimalis szintjének a biztositasat célként is értelmezhetjiik. A
tobbi jo tulajdonsag elvben az el6z6 kategdriaba sorolt kvalitasok biztosita-

85 Az OKH-k a biirokracia modelljébél a hivatalnokok politikai semlegességét veszik at
anélkiil, hogy a blirokratara jellemz6 szerénységet ¢s visszafogottsagot (low-profile) is
atvennék.
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sanak és megorzésének az eszkoze. Példaul a szakmaisag az allamigazgatas
partatlansaga biztositdsanak egyik eszkOze. A meritokratikus el6léptetési
rendszer azonkiviil, hogy a tarsadalom erkolcsi értékrendjét tiikrozi, haté-
konysagra 0sztonzi az allamigazgatasi rendszer dolgozoit.

5.1. Az atvilagithatosag (transzparencia)

Az atvilagithatosagnak a lehetd legnagyobb mértékben jellemeznie kell
az allamigazgatas tevékenységét. A Kormany és az OHK-k esetében allam-
biztonsagi, gazdasagi stabilitasi, illetve kézrendvédelmi megfontolasokbol
megengedhetdk a transzparencia elvétdl valod eltérések annak érdekében,
hogy e hatosagok egyes dontéseinek esetében biztosittassék az utobbiakat
megalapoz6 mérlegelési folyamat, valamint érvelés (legalabbis részlegesen)
bizalmas jellege. Az atvilagithatosagot az allamigazgatas egyes szerveinek
az esetében is lehet korlatozni (pl. rendérség, vamhatosagok stb.) a blincse-
lekmények felderitésének és megelézésének a céljabol, de a korlatozas kiza-
rolag az effajta tevékenységek sziikségleteinek a vonatkozasaban alkalmaz-
hato. Jelenleg az atvilagithatésagot igencsak jo hatékonysaggal biztositja A
kozérdeku informaciokhoz valo szabad hozzaférésrol szolo 2001. évi 544.
sz. torvény. A transzparencia biztositasa szempontjabol csupan egyértelmd,
vilagos rendelkezésekre, a torvény megsértéseinek az esetében alkalmazan-
do pontosan meghatarozott szankciokra, valamint a biréi szerveknek e nor-
mak alkalmazasat illetd tamogatasara van sziikség (féként azokban az ese-
tekben, amikor egyes hatdsagok jogértelmezési visszaélést elkdovetve megta-
gadjak az informacioszolgaltatast). Az a benyomasom, hogy a jogszabaly
elfogadasatol kezdve mostanaig kielégitéen miikodott az atvilagithatosag
biztositasanak a mechanizmusa. Az elv tételes emlitése az Alkotmanyban,
mégpedig a kozigazgatasrol rendelkezd szakaszban, a hatasos jovobeli mu-
kodést szavatold megeldzo intézkedés lehetne. Az effajta szabalyozas azok-
ban az esetekben bizonyulhatna hasznosnak, amikor a parlamenti tobbség-
gel rendelkezé part ugy dont, hogy kivon egyes teriileteket vagy helyzeteket
A kozérdekii informdciokhoz valo szabad hozzdférésrol szolo torvény hatalya
alol bizonyos - akar idéleges jelleggel - nem nyilvanosnak minésiilé érde-
kek védelmében.?® Az ilyen esetekben az Alkotmanybirdsag a torvénymo-

86 Az elemzések azt mutatjak, hogy a maganérdekek elémozditasat a szabalyozo hato-
sagok befolyasoldsa utjan megkisérlé (informalis) megbizottak tevékenysége a jogsza-
balyok bizonyos részleteit veszi célba. Lasd C. R. Shipan: Interest Groups, Judicial
Review and the Origins of Broadcast Regulation. Administrative Law Review (ALR)
vol. 49, no. 3 (Summer 1997) 550. (A politikai életben gyakorta informalis megbizo-
megbizott viszony jelolésére a politikatudomany a principdlis-dgens (principal-agent)
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dositast alkotmanysértonek itélhetné az elébbiekben vazolt rendelkezés
(vagy egy ahhoz hasonlo) értelmében.

5.2. A felelosség

A felelésség bizonyos mértékben az atvilagithatésaghoz kapcsolodik,
hiszen az utébbi a feleldsség(re vonas) eldfeltétele. A felelésség(re vonas) a
végrehajtd hatalom kotelékébe tartozo személyek és/vagy intézmények te-
vékenységének a kiértékelését feltételezi, valamint azt, hogy e kiértékelés
bizonyos kovetkezményekkel jar. A felel6sségnek tobb formaja ismeretes, s
ezek a kiértékelést végzo személy, az értékelési kritériumok, valamint a kiér-
tékelés eredményével jard kovetkezmények szerint kiilonboznek. A szakiro-
dalom (és persze az Alkotmany) megkiilonbozteti a politikai és a jogi fele-
16sséget. A politikai felel6sség sajatossaga, hogy a kiértékelés szempontjai
nem jogi jellegliek, vagyis a kiértékelés nem a jogszabalyi rendelkezések
betartasanak vagy megsértésének a megallapitasara irdnyul. Az értékelést
végzd személy(ek) fliggvényében beszélhetiink intézményi feleld¢sségrol, il-
letve informalis (vagy spontan) felel0sségrol, ha az értékelést végzd szemé-
Iyek maguk a valasztopolgarok. Az intézményi felel6sségrol viszont az Al-
kotmany 109. szakaszanak az (1) bekezdése rendelkezik.®” E feleldsség lo-
gikaja szerint az idevago szankcio az, hogy a Parlament megvonja a bizal-
mat Kormanytol. Az én véleményem szerint ebben ez esetben a feleldsség
intézményérdl beszélni pusztan jogi fikcio. A felel¢sség mint jogintézmény
a felel6sségre vont személy mulasztasanak a megallapitasat feltételezi. Eb-
bol kifolyolag annak, aki valakit felel¢sségre von, képesnek kell lennie ezt a
mulasztast az utébbira rabizonyitani. De az a tény, hogy adott esetben a
Parlament megvonja a bizalmat a Kormanytol egyaltalan nem feltételez
semmilyen, az utdbbi altal elkovetett ,,mulasztast”.88 A Kormany felmenté-

fogalompart hasznalja. Itt is errél van szo, hisz a roman eredetiben az agent sz06 sze-
repel, az idézett tanulmany pedig minden bizonnyal formalis és/vagy informalis meg-
bizasok keretében végzett lobbitevékenységeket vizsgal. - ford. megj.)

87 ,A Kormany egész tevékenységéért csak a Parlamentnek tartozik politikai felelds-
séggel. A Kormany Osszes tagja politikai szempontbdl a tobbi taggal egyetemlegesen
felel a Kormany tevékenységéért és aktusaiért.”

88 Az Alkotmany értelmez6i azt allitjak, hogy a ,politikai feleldésséget” egyfajta jogi
felelosségként kell felfognunk, mert 1éteznek olyan eljarasok, amelyek utjan megal-
lapithaté a politikai felelésség (M. Constantinescu et al.: i. m. 194-196.), s azt is
hozzaflizik, hogy a politikai felelésséget a ,,politikai mulasztas” vonja maga utan. Azt
hiszem, hogy a terminologiai zavar esete forog fenn. Az Alkotmanyban és A miniszte-
ri felel6sségrol szolo 1999. évi 115. sz. torvényben rogzitett eljarasok két kérdésre vo-
natkoznak: a Kormany felmentésére, valamint a Kormany ama kotelezettségére, hogy
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se a Parlament belatasara van bizva, és olykor - amint 2009 Gszen is tortént
- a politikai szOvetségek atalakulasanak az eredményeképpen is bekovet-
kezhet. Ha a kérdést a pozitivista politikaelmélet®® fogalomtaranak a segit-
ségével akarnok leirni, azt feltételezhetndk: hogy a Kormany az alkotma-
nyos rendelkezések ismeretében tudja, hogy a Parlament tetszés szerint (ad
nutum) barmikor felmentheti, s kovetkezésképpen - feltéve, hogy hivatala-
ban szeretne maradni - minden téle telhet6t megtesz annak érdekében,
hogy ne veszitse el a Parlament ,kegyeit”. A Kormany mandatumanak a
megvonasa ez iranyu torekvései kudarcaként értelmezhetd. A mandatum
megvonasat szankcionak tekinteni azzal az allitassal egyenértékii, miszerint
a Kormanynak kotelessége minden t6éle telhetdét megtenni annak érdeké-
ben, hogy biztositsa dnmaga szamara a Parlament azon szandékat, hogy
magat a Kormanyt hivatalaban megtartsa. Ezt a kotelezettséget azonban
csak a Kormany irhatja el6 6nmaganak azon feltételezett racionalis (0n)ér-
deke alapjan, hogy hivatalat barmi aron meg szeretné 6rizni. Viszont igy
nyilvanvalova valik, hogy a ,kotelezettség” kifejezés hasznalata ebben a
kontextusban jogi szempontbdl improprius. A jogviszony két jogalany 1étét
feltételezi.”® Hasonldképpen improprius a ,felelésség” (rdspundere, illetve

tevékenységével (kérdések és interpellaciok révén) ,elszamoljon” (a da socoteald) a
Parlamentnek. A masodik kérdéskor megjelolésére az angol szaknyelv az accountabi-
lity (elszamoltathatdsag) kifejezést hasznalja, s ezt a roman szaknyelv feleldsségnek
forditja (rdaspundere, illetve responsabilitate). Az elszamoltathatésdag (accountability)
egyértelmulien része a felelésségre vonasnak, de nem azonos az elébbivel, st attol
fliggetleniil is érvényesithetd. (A magyar nyelv és jogi-politikatudomanyi szaknyelv
nyilvanvalo médon szerencsésebb helyzetben van, mint a roman, mert az angolhoz
hasonloan a két jelentéstartalmat és arnyalatot az el6z6 két mondatban szerepld két
kiilon széval fejezi ki. - ford. megj.) Jogi értelemben a megbizott (mandatar) megbi-
zasa (mandat) keretében a megbizonak (mandant) elszamolni koteles, viszont a man-
datum visszavonasa az utobbi szabad elhatarozasatél fliigg, s nem jelenti a megbizott
szankcionalasat. (Ez nem mas mint a mandatumnak a 79. labjegyzetben is emlitett
tetszés szerinti /ad nutum/ visszavonasa. - ford. megj.) Ami a ,politikai mulasztast”
illeti, ennek mindsiilhet az a ,vétség” is, hogy a Kormany ,elvesztette a Parlament
bizalmat”. Ezt joggal tekinthetjiik inspiralt metaforanak, de jogi szempontbol nem
tobb puszta fikcional.

89 A positive political theory (pozitivista politikaelmélet) a politikatudomanyi elemzés
azon iranyzata, amelyik a politikai élet Osszes szerepldjét racionalis, onérdeke ve-
zérelte aktornak tekinti. Ebben a felfogasban mind a tisztan politikai cselekmények,
mind a térvényhozoi, allamigazgatasi és igazsagszolgaltatasi aktusok a szereplék ko-
z0Otti erdviszonyokat, valamint az altaluk kovetett célkitiizéseket tiikrozik.

90 Kivételt csak a tulajdonjogra vonatkozd elméletek némelyike jelent, hiszen ezek a
tulajdonjogot a jogalany ¢és a tulajdonjog targyanak viszonyaként értelmezik.
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responsabilitate) terminus hasznalata. Mi tobb, a pozitivista politikaelmélet
szemsz0Ogeébol is csak azt allithatjuk, hogy a Parlament ellen6érzési hatalmat
gyakorol a Kormany felett, de felel6sségre vonasi hatalmat nem.”!

Létezik viszont adott esetben jogi kovetkezményekkel is jaro politikai fele-
16sség. Ez pedig az a feleldsség, amely a valasztokozonség altali értékelésben
vagy - plauzibilisebb megfogalmazasban - a politikai partoknak erre az érté-
kelésre vonatkozo el6zetes varakozasaiban jut kifejésre. Ha egy miniszter te-
vékenységével kapcsolatban allandosul az a percepcio, hogy ellenszenvet valt-
hat ki a valasztopolgarok korében, s ezaltal szertefoszlathatja a kormanypart
gy6zelmi esélyeit a kovetkezo valasztasok alkalmaval, a miniszterelnok kezde-
ményezheti az érintett miniszter felmentését. Mas szinten a kormanypart so-
raiban a teljes kormanyzoé csapat tevékenységével kapcsolatban munkalkodo
hasonlo félelem arra késztetheti ezt a partot, hogy az altala ellen6rzott parla-
menti tObbség tamogatasaval megvonja a Kormany mandatumat. Az ilyen
esetekben a ,felel6sség” terminus hasznalata - igaz, hogy nem jogi értelem-
ben, de - nem improprius, hiszen valojaban mulasztas tortént: az érintet(tek)
nem teljesitette/ék a valasztokozonség vélt varakozasait vagy koveteléseit.
Amikor az alkotmanyjogi vagy politikatudomanyi szerzok azt allitjak, hogy a
tisztségvisel6knek a biirokracia hivatalnokaihoz viszonyitva fokozottabb a fe-
lelésségiik, a feleloésségnek az elébbiekben bemutatott tipusara gondolnak. E
L2hyomasgyakorlo eszkdz” hatékony mukodése attol fiigg, hogy a civil tarsada-
lom milyen mértékben képes a valasztokdzonség véleményét és preferenciait
a politikai osztaly (voltaképpen a kormanyzo part) felé kozvetiteni. Az értéke-
Iést ezekben az esetekben a politikai part végzi, de az értékelési kritériumok
forrasa maga a valasztopolgarok O0sszessége is lehet. Ha a partnak az a célja,
hogy - amint racionalis onérdeke diktalja - megnyerje a soron kovetkezd va-
lasztasokat is, az itt felsorolt alternativakat kell mérlegelnie: 1) ugy tekinti,
hogy az elégedetlen valasztopolgarok hanyada nem annyira szamottevo, hogy
valasztasi gy6zelmét veszélyeztesse, ami azt jelenti: ebben az esetben nem
fogja ,felel6sségre vonni” a Kormanyt vagy azt a minisztert, amelynek/akinek
a tevékenysége nyoman alakult ki a szavazokozonség szoban forgd csoportja-
iban a negativ vélekedés; 2) ugy értékeli, hogy rendelkezik olyan eszkdzokkel,
amelyek segitségével ,.ellensulyozni” tudja a Kormany vagy a kérdéses minisz-
ter tevékenysége kovetkeztében kialakult elégedetlenséget, s kovetkezéskép-

91 A felelésségre vonas képessége, joga vagy hatalma az ellenérzés egyik formaja, de az
ellenérzésnek nem minden formaja jelent felelésségre vonasi képességet, hatalmat.
A kettd kozotti killonbségtételt lasd L. Schultz Bressman: Procedures as Politics in
Administrative Law. Columbia Law Review, vol. 107, no. 8 (December 2007) 1809.
irdsaban.
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pen ebben az esetben sem intézkedik levaltasukrol; 3) ,,szankciokat” alkal-
maz a ,,vétkesnek talalt” miniszter vagy miniszterek ellen, amelyek a nyilva-
nos biralat vagy akar a visszahivas, esetleg a menesztés formajat is olthetik.

Végiil a politikai felel6sségnek 1étezik egy harmadik - Romaniaban pil-
lanatnyilag nem alkalmazhato - formaja is, amely az OHK-k vezet¢ testiile-
teinek tagjaira vonatkozik, akiket csak jogszert indokbdl lehet visszahivni.
Abban az esetben, ha a ,jogszerli indok” az illeté személyt érintd magan-
vagy biintetéjogi kovetkezményekkel is jar, a politikai felel6sséghez jogi fe-
lelésség is tarsul. De ha a jogszerl indok, példaul valamely a teljesitményre
vonatkozo célkitlizés teljesitésének az elmulasztasa, a felelésség pusztan
politikai marad, noha jogi kovetkezményei is vannak, hiszen megsziinik az
érintett személy mandatuma, am ezzel nem jar semmilyen kartalanitasi ko-
telezettség mint a polgari jogi felelésség esetében.

A jogi felel6sség vonatkozasaban a helyzet sokkal egyszeriibb. A polgari
jogi, valamint a biintetéjogi feleldsséget szabalyozo altalanos rendelkezések
egyarant vonatkoznak mind a hivatalnokokra, mind a tisztségvisel6kre. A
minisztereknek a hivatalukban elkovetett cselekményeikkel kapcsolatos
biintetdjogi eljaras meginditasat kizarolag a Képviselohaz, a Szenatus és
Romania Elndke kérelmezheti.

Az elébbiekben arrol beszéltem, hogy ki az, aki felelésségre von (vala-
kit); aki megallapitja a felel6sségre vonas kritériumait, €s aki a szankciokat
kiroja. Igen fontos kérdés azoknak a szerepléknek a kiléte, akik ezeket a
szerepeket ellatjak. De ugyanekkora fontossaggal bir az is, hogy ki a felelds-
ség alanya, vagyis az, akit felel¢sségre vonnak. Az Alkotmany 109. szakasza
a Kormany 0sszes tagjanak a testiilet aktusaiért vallalt egyetemleges felel6s-
ségét rogziti. Ha csak a szoban forgo szakaszban szentesitett felelGsségrol
van sz0, a rendelkezésnek igen kicsi a relevanciaja, ugyanis a Kormany visz-
szahivasa (mint az emlitett ,felel6sséggel” jaro szankcio) a testiilet 6sszes
tagjat érinti. De ha a felel6sség altalaban véve egyetemleges, akkor a rendel-
kezés relevanciaja ugrasszeriien megnovekszik. Az 1999. évi 115. sz. tor-
vény 5. cikke kimondja a Kormany tagjainak koztorvény szerinti polgari
jogi felel6sségét. Ha a Kormany torvényellenes kormanyhatarozatot fogad
el, amelyet valamely bir6i szerv megsemmisit, a Kormany tagjai polgari jogi
szempontbol egyetemlegesen feleldsségre vonhatok. Mi tobb: az egyetemle-
ges feleldsségre vonas egyuttal ésszert is, mert a Kormany hatarozatait kon-
szenzussal fogadjak el.”? A labjegyzetben idézett norma azt is kimondja,

92 A Romania Kormanya, valamint a minisztériumok szervezeti felépitésérél ¢s miko-
désérol szolo 2001. évi 90. sz. torvény 27. cikkének az értelmében.
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hogy konszenzus hianyaban a miniszterelnok dont. Ebben az esetben csak
az ¢ polgari jogi feleldsségének a kérdése meriil fel, hiszen a hatarozat meg-
hozatala a Kormany tobbi tagjat nem terheli.

Az Osszes tObbi esetben a politikai s, killonosképpen, a jogi felel0sség
mind a tisztségviselok, mind a hivatalnokok esetében egyéni. Az elébbiek-
ben terjedelmesen foglalkoztunk a felel6sség technikai vonatkozasaival, a
tovabbiakban viszont a felel6sség elvének mint a jo végrehajto hatalommal
szemben tamasztott kovetelménynek a hatékonysagat fogjuk vizsgalni. A
felel6sségnek - mint a jo kormanyzas pozitiv jellemzo6jének - a szerepe ab-
ban rejlik, hogy felhivja a figyelmet a végrehajto hatalommal szembeni elva-
rasoktol valo eltérésekre. A feleldsség eme funkcidjanak az ellatdsa szem-
pontjabol 1étfontossagu a felel6sség alanyanak a pontos meghatarozasa.
Nyilvanvaloé, hogy funkciodjat a feleldsség akkor latja el, ha egyetlen szemé-
Iyé, de ha a felel6sség diffuiz, akkor képtelen ellatni funkciojat. Tobb mint
két évszazada Alexander Hamilton hatarozottan érvelt az olyan intézményi
keretek kialakitasa mellett, amelyek a végrehajtd hatalom kotelékébe tarto-
z0 felel6s személy pontos azonositasat biztositjak: ,, A végrehajtd hatalom
pluralitasaval szemben az az egyik legszamottevébb ellenérv..., hogy a hi-
bak elkend6zését és a felel6sség elmosasat segiti el6... A végrehajto hatalom
megsokszorozasa azonban... fokozza a nehézségeket. A kolcsonos védeke-
zés kozepette gyakorta lehetetlen megallapitani, hogy valamely karos intéz-
kedésért vagy intézkedéssorozatért kit kellene karhoztatni vagy megbiintet-
ni.”?3 Hamilton a torvényhozas (és altalaban a politikai élet egésze) szama-
ra ,elényOs” pluralizmust a végrehajto testiilet szamara ,,hatranyos” plura-
lizmussal litkoztette. Ha a hivatali visszaélésnek mindsiilé blincselekmé-
nyek tlinettanat tekintjiik, az egykori amerikai allamférfi észrevételei ma is
érvényesek.

Manapsag a pluralitas ugy alakul ki, hogy a kozhatosagok bizonyos tevé-
kenységeit kiszervezik a maganszféra (al)vallalkozoinak, valamint k¢z- és
magdn-egyiittmiikodéseket (public-private partnership - PPP) hoznak 1étre.
Az egyes javak vagy szolgaltatasok beszerzése, eléallitasa, illetve biztositasa
érdekében elkoltott tulzott 6sszegeket valamely kozhatosag illetékes szemé-
lye igen nehezen tudna megindokolni, de ha a felsorolt tevékenységekre har-
madik személlyel kot szerzodést, a felel6sség megoszlik. A szoban forgod
személy maga is szerz6dést kot egy alvallalkozoval, és igy tovabb, aminek
kovetkeztében a felelosség egyre diffuzabba valik. Egyértelmu, hogy ez az

93 Alexander Hamilton - James Madison - John Jay: Federalist Papers, no. 70. (idé-
zett kiadas). (A magyarul nyelvi idézet forrasa Publius [Alexander Hamilton]: i. m.
507-508. - ford. megj.)
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eljarasmod nem sziinteti meg teljesen a feleldésségre vonas kockazatat, de
megneheziti magat az eljarast, és szamos ,kiskaput” nyit meg, amelyeken
keresztiil a vétkes hivatalnokok megmenekiilhetnek a felel¢sségre vonas
alol. Ez persze nem jelenti azt, hogy a kdz- és magan-egyiittmikodések vagy
a kozbeszerzések nem mukodhetnek hatékonyan, csak azt mutatja, hogy a
kozhivatalnokok elészeretettel ezeket az eszkdzoket pervertaljak, ha blin-
cselekményeket kovetnek el, s nem masokat, amelyek ugyancsak a rendel-
kezésiikre allnanak. A feleldsség elkeriilésére iranyulo, s annak megosztasa-
val operalo eréfeszitések eredményeképpen sziiletett a blirokratak monda-
sa: ,az élok papirok mogé bujnak el”. A karos pluralitas masik példaja az,
amelyre korabban a Pénziigyorség hataskorének a szabalyozasaval kapcso-
latos példaban utaltam. A jogszabaly’* kimondja, hogy a varatlan, elére be
nem jelentett ellendrzéseket szolgdlati parancs (ordin de serviciu) alapjan
kell teljesiteni. Am a szolgalati parancs - megnevezésével ellentétben - egy
bianko, kitoltetlen parancs, amelyet a Pénziigyorség feliigyel6i az intéz-
mény Orszagos fofeliigyeldje altal alairt, iires tipusnyomtatvany formajaé-
ban kapnak meg. Ennek a rendelkezésnek a gyakorlati jelentésége abban
all, hogy az Osszes feliigyel6t arra hatalmazza fel, hogy sajat kezdeménye-
zésre inditson vizsgalatot, és maga dontse el, melyik gazdasagi szerepl6t
valasztja varatlan ellenorzése ,targyaul”. A jogszabalyok ellenben arrol is
rendelkeznek, hogy a megyei pénziigyOrségek fofeliigyeldjének a hataskore
Jranyitani és Osszehangolni a hatékony, varatlan ellenOrzési tevékenysé-
get”.%> Abban az esetben, ha egy pénziigydr a varatlan, be nem jelentett el-
len6rzések alkalmaval sorozatosan ugyanazoknak a gazdasagi egységeknek
a tevékenységét vizsgalja meg, ki fog ezért felelni, és magyarazatokkal szol-
galni: a szoban forgo feliigyeld vagy a megyei fofeliigyel6? Az elébbi azzal
védekezhetne, hogy a felettese ,iranyitja és hangolja 0ssze” a tevékenységet,
vagy neki kellett volna ezt megtennie. Viszont az utébbi azzal védekezhet,
hogy a végsé dontés joga a szoban forgo feliigyel6t illeti. Meglep6 (vagy ta-
lan nem?) hogy a szabalyozas eme inkongruenciajat két évtizeden keresztiil
senki sem vette észre, €s nem is szankcionalta.

Az olyan kérdésekben mint a jogi felelésség a fokozottabb hatékonysa-
got eredményez6 megoldast nem az elvek kinyilatkoztatasaban kell keresni,
s nem is magaban a feleldsség elvében, mert a megoldast sokkal inkabb az a
faradsagos és dicstelen munka jelenti, amely a felel6sség elkeriilésének lehe-
toségeit leplez6 részletek azonositasat, valamint semlegesitését célozza.

94 A 2003. évi 91. sz. Siirgésségi kormanyrendelet 6. cikke.
95 A 2008. évi 152. sz. Kormanyhatarozat 19. cikke 1. bekezdésének 4. pontja.
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5.3. A torvényesség és a méltanyossag

Majdhogynem banalis azt allitani, hogy a végrehajté hatalomnak tevé-
kenységét a torvényesség keretei kozott kell folytatnia. Ugyanez elmondha-
to a végrehajtd beosztasban dolgozo személyek méltanyos eljarasanak a
sziikségességérol. Ez a masodik kovetelmény a johiszemuség elvének a kife-
jezddése, és a hivatalnokok olyan aktusaira vonatkozik, amelyek bar a tor-
vényesség kereteit nem 1épik at, a maganszemélyeket hatranyos helyzetbe
hozhatjak, vagy éppenséggel karokat okozhatnak nekik. Ha valamely hiva-
talnok diszkrecionarius cselekedete a jogaival valo visszaélésnek tekinthe-
t6, a méltanyos eljarasmod kotelezettségének a megsértése torvénytelen
cselekedetnek, azaz a torvényesség megsértésének minésiil. Erdekes, hogy
a kozhivatalnokok jogallasarol szolo torvényben csak a torvényesség €s par-
tatlansag elvével talalkozunk, de a méltanyossagéval (fairness) nem. A mél-
tanyossag a torvényesség meg a partatlansag kozé helyezhetd, de egyikiik-
kel sem azonos. Kovetkezésképpen a hivatalnok méltanytalan eljarasmodja
jogi szempontbdl nem biintethetd, ha nem mindsiil joggal valo visszaélés-
nek. Ennek kovetkeztében a hivatalnokok igen nagy szabadsaggal rendel-
keznek abban a vonatkozasban, hogy mekkora figyelemmel, és mennyire
becsiiletesen intézik a maganszemélyek kérelmeit.

A torvényesség kovetelménye nem meriil ki abban, hogy a hivatalnokok
viselkedésének meg kell felelnie a torvény altal formalisan eléirt standar-
doknak, hanem - s ez sokkal fontosabb - a torvények alkalmazasara iranyu-
16 viselkedésiik elérelathatosagat is jelenti. Az Eurépai Emberi Jogi Birosa-
ganak a konszolidalt joggyakorlata csak azokat a normakat tekinti ,,torvény-
nek”, amelyek jovobeli hatasai elérelathatdak.?® Az elérelathatosag forrasa
nem pusztan a norma tartalma, hanem a hivatalnoknak a szabaly gyakorlat-
ba iiltetésére iranyuld magatartasa is, hiszen a norma cimzettjeinek a vara-
kozasait ez utobbi alapozza meg. Ezek alapjan azt allithatjuk, hogy vala-
mely szabaly - kovetkezetes és johiszeml - alkalmazasa maganak a sza-
balynak a részévé lesz. A torvények alkalmazasanak ,elOrelathatdsaga” te-
rén Romania végrehajtd hatalma rosszul all. Példaul valtozott a jogértelme-
z¢s és -alkalmazas az allammal szembeni adossagok viszonylag hosszu (5
évnél hosszabb) eléviilési idejével kapcsolatban. A legsulyosabb ellenben
az, hogy a kdzhatosagok nem teljesitik az egyes normak cimzettjeinek az ex
ante jogértelmezések iranti kérelmeit. Immar kozismertek azok a helyzetek,

96 Ez ajoggyakorlat a Sunday Times igyben 1979. aprilis 26-an hozott hatarozattal vette
kezdetét.
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amikor a kétes értelmu normaval szembesiilé cimzettek azzal a kéréssel
keresik meg a hatésagokat, hogy elére tudassak veliik: miként fogjak értel-
mezni a kérdéses normat abban az esetben, ha alkalmazasa esedékessé va-
lik. Ok nem kérnek egyebet, mint azt, hogy ismertessék veliik, mit fog tenni
a hatosag a leirt helyzetben. A kérelmezdk viselkedése a johiszemuségre és
a jogbiztonsag elvére alapoz. Ezt a jo szandékot a hatdsagok a legtdbb eset-
ben a kétes értelmu torvényszoveg idézésével honoraljak. Az ilyen valasz
még a kétértelmu mindsitést sem érdemli meg; inkabb a valasz megtagada-
sanak kellene tekinteni.?” Vitathatatlan, hogy a végrehajto hatalomnak jo-
gaban all értelmezni a torvényt, legalabbis az olyan esetekben, amikor a
torvényt legeldszor 6 alkalmazza.”® A johiszemiiség elve azonban arra kote-
lezi, hogy k6zolje az esetleges kérelmezdkkel, miként fogja értelmezni azt.
De a romaniai végrehajté hatalom kozismert és altalanosan elterjedt visel-
kedésmodjat legalabb két tényez6 indokolja. Az elsé egy konfliktusos logi-
kan alapulo eszmefuttatasban gyokerezik, amely szerint a végrehajto hata-
lom kotelékében dolgozd személyek dnmagukat egységes, a maganszemé-
lyekkel (legalabbis potencialisan) konfliktusos viszonyban levé testiiletként
fogjak fel. Ebben a felfogasban az interpretacio joga fegyver a keziikben, s
kovetkezésképpen valamely jogszabaly értelmezésének az eldzetes ismerte-
tése ,,a levegdbe 10voldozéssel” egyenértékli. A masodik a feleldsség kérdé-
sével fiigg Ossze, nevezetesen annak a funkcionariusnak a felelosségével,
akinek a feladata ezeket a kérelmeket megvalaszolni. O ugyanis nem fogja
vallalni azt a kockazatot, hogy olyan értelmezést tulajdonitson a jogszabaly-
nak, amely utolag esetleg terhelni fogja az intézményt, amelynek az alkal-
mazottja, s igy 6neki egyediil fog kelleni elszenvednie a kovetkezményeket.
Szerencsére ez a probléma nem a romaniai tarsadalom sajatossaga, hanem
altalanos jellegli, ami azt jelenti, hogy mas orszagok tapasztalata a segitsé-
giinkre lehet. Egy ilyen jellegli gond orvoslasara a kozosségi vamjogban,
amely mar Romaniaban is alkalmazando, bevezették a kételezo érvenyii
tarifilis felvildgositds (Binding Tariff Information - BTI) rendszerét.?® A
rendszer keretében a kérelmezdk altal megadott deszkriptiv elemek alapjan

97 Ez a gyakorlat kozismert - azok akik prébalkoztak ezzel az eljarassal, visszaigazoljak
ezt a tényt. Az ilyen ,targyszeri” valaszoknak a Luther idejébdl ismert papai blinbo-
csato levelekhez hasonlo besorolast tulajdonithatunk.

98 Bar végeredményben az érvényes értelmezés az, amit a bird ad a torvénynek, a végre-
hajto hatalom a maganszemélyekkel szemben mindig is ,lépéselényben” lesz.

99 A szabalyozas magyar nyelvli valtozatat lasd az Eurdpai kdtelez6 érvényti tarifalis

felvilagositas (EBTI). [http://ec.europa.eu/taxation_customs/dds/ebticau_hu.htm]
c. honlapon.
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a vamhatosag koteles ex ante k6z0OIni a vamkategoriat, ami utdlag a szoéban
forgo aru teljes vamjogi besorolasat meghatarozza majd. Ez a szabaly meg-
oldotta a vamkategoriak alkalmazasaval jaro vitak kérdését, amelyek az
1990-es években Romaniaban lefolytatott talan legnagyobb perekhez vezet-
tek. Ez a példa ramutat arra, hogy a jelenlegi allapotokon milyen intézkedé-
sek segitségével lehet valtoztatni. A valaszadas megtagadasanak tételes tilal-
ma novelné a kozhivatalnokok feleldsségét,!0 hiszen tagulna feladatkoriik,
s ugyanakkor az intézmények figyelmét is felhivna e személyek, valamint
munkajuk jelentéségére.

A torvényesség egy aspektusa, amely ezuttal csupan a biirokraciaként
felfogott allamigazgatasra vonatkozik, a proceduralis jelleg. A torvényeknek
- tehat alapjaban véve a torvényességnek - a betartasa minden jogalanyra
vonatkozik, de csupan az allamigazgatasnak kotelessége az eljarasok szigo-
rahoz is, a torvénnyel szembeni alazat jeléiil alkalmazkodni. A biroi eljaras
nem tartozik ebbe a kategoriaba, hiszen ez utobbinak a célja a felek egyen-
16ségének a szavatolasa. Az eljards nem hozza sem elényos, sem hatranyos
helyzetbe az azt alkalmazo birosagot, amely az eljarassal szemben semleges
allaspontra helyezkedik. Ezzel ellentétben az allamigazgatasi tevékenység-
ben az eljarasok az allamigazgatas ellen vezettettek be. Pontosabban: beve-
zetésiikkel azt a kockazatot keriiljiik el, hogy hatalmukkal épp a legitim er6-
szak oOrei éljenek vissza. A joguralom/jogallamisag (rule of law) legpoziti-
vabb hagyomanyanak a szellemében a hatalom a jog alavetettje; tehat a rea-
listak e tekintetben arra hivnak fel a figyelmiinket, hogy az, amit jognak ne-
veziink, csak egy masik arca a hatalomnak.!?! De abban az esetben is, ami-
kor egy hatalom egy masik hatalommal szegiil szembe, a klasszikus alkot-
manyelmélet teriiletén maradunk. Ezt az eszmét pedig védelmezniink kell,
s jelentOségére valahanyszor ra kell mutatnunk, ha azt tapasztaljuk, hogy
valamely masik érték nevében intéznek ellene tamadast: példaul a
diszkrecionarius hatalmat favorizaljak helyette a hatékonysag nevében.102

100 Az ilyen intézkedések a szoban forgd beosztas befolydsat is megnovelnék, hiszen
végeredményben az azt betolté személyt arra is felhatalmaznak, hogy bizonyos ese-
tekben a jogszabalyokat ad favorem értelmezze. Ez pedig azzal a kockazattal jar,
hogy az ilyen hivatalok a nem foltétleniil j6 szandéku ,,megszerzési” kisérletek cél-
pontjava valnak. De a jogbiztonsag novelésébdl eredé haszon még ebben az esetben
is nagyobb az esetleges koltségeknél.

101 Azt az elméletet, miszerint az eljardsok bevezetése csak egy formaja azoknak kisér-
leteknek, amelyek révén a torvényhozasban tevékenykedo6 politikusok megprobaljak
a végrehajto hatalmat befolyasolni lasd L. Schultz Bressman: i. m. 1767. és passim.

102 Uo. 1759-1760. Erdemes felidézniink Ludwig von Mises bizonyitasat, amelynek
értelmében az eljarasok ellendrzé kritériumként mikodnek az allamigazgatasban,
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5.4. A hatékonysag

A fejezet végére hagytam a hatékonysag problematikajanak a targyala-
sat, hiszen ezzel kapcsolatban latott napvilagot a legtobb elmélet, tovabba
ez az a kérdéskor, ahol az érvelések a szenvedély hatarat suroljak. Eloljaro-
ban azonban meg kell azt jegyezniink, hogy a hatékonysag barmennyire is
nagy jelentéséggel birna a politikdban, nem els6dleges érték. Nem tartozik
a demokraciat megalapozo politikai értékek kozé, vagyis azoknak az érté-
keknek a soraba, amelyeken a tarsadalmi szereplok - egyének €s/vagy poli-
tikai csoportosulasok - eldalkotmanyos egyezsége alapszik. Oliver
Williamson egyértelmti figyelmeztetésének (,politics is inimical to
efficiency”; magyarul ,,a politika a hatékonysag ellensége” - ford. megj.) arra
kell emlékeztetnie benniinket, hogy az a személy, aki a kozéletben tul gyak-
ran besz¢l a hatékonysagrol, akar a demokracia ellensége is lehet.

Masfelél nem tévedés azt allitani, hogy a hatékonysag minimalis szintjé-
nek a biztositasat akar oncélnak is tekinthetjiik. Mert a politikai szereplok
altalam eldéalkotmanyosnak nevezett egyezsége egyuttal arra a meggy6zo-
désre is épit, hogy a demokraciakban mukodoé végrehajto szervek képesek
kielégitdé mértékben végrehajtani feladataikat - vagy pontosabb megfogal-
mazasban: ellatni a rdjuk ruhdzott hataskoroket. De ha a hatékonysag ala-
csony foka megingatja ezt a meggy6zodést, az alapozo ,tarsadalmi szerzo-
dés” jelentette kotelék meglazulhat vagy akar szét is bomolhat, ami egyben
a demokratikus rendszer 0sszeomlasat vonja maga utan. S épp ez jelenti a
demokracia szempontjabdl az allam - és ebbdl kifolyolag a végrehajto hata-
lom - funkcioi megsokszorozodasanak a kockazatat. Egy viszonylag ala-
csony hatékonysagu, de kevés funkcioval terhelt allam képes lenne elérni a
hatékonysag sziikséges minimalis szintjét, jollehet az optimalisnal maga-
sabb, de mégis fenntarthatd koltségek!?3 aran. Ha egy ilyen helyzetben a
funkciok megsokszorozodnanak anélkiil, hogy a hatékonysag novekedne, a
nagyobb 1éptékl koltségek fenntarthatatlanokka valnanak. A hatékonysag
abban mutatkozna meg, hogy az allam - vagy a végrehajtd szervek -
képtelen(ek) lenne/lennének ellatni feladatai(ka)t. Ez pedig arra késztet-
hetné a politikai szerepldket, hogy a demokratikustol eltérd politikai rend-

mert a tiszta haszon fogalmanak a segitségével értelmezett hatékonysag eleve nem
toltheti be ezt a szerepet, ugyanis a biirokracia tevékenysége nem profitorientalt te-
vékenység. (L. von Mises: Birocratia si imposibilitatea planificdrii rationale in regim
socialist. Institutul Ludwig von Mises Romania, 2006, 93.)

103 A korrupcio ¢€s az alacsony hatasfok egyarant kifejezhetd koltségek formajaban.
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szer formajaban keressék a megoldast./%% A bemutatott két eset koziil az
els6ben megvalosul a hatékonysag sziikséges minimalis szintje, a masodik-
ban viszont nem.1%3

Ugyanezekben a terminusokban beszélhetiink a korrupciorol is azzal a
kiilonbséggel, hogy nemcsak a rendszer hatékonysagara van karos hatassal,
hanem a torvényességet is sérti. Egyetlen alkotmany sem nyujt tényleges
megoldast a korrupcio lekiizdésére, noha nem tagadhato, hogy a hatalmi
agak szétvalasztasanak és egyensulyanak korrupcioellenes akadalyként is
kellene mikoddnie. Azonban a korrupcio korlatozasa €s visszaszoritdsa sok-
kal inkabb konkrét intézkedések fiiggvénye.l%® Az alkotmanyjogi/alkot-
manyelméleti vizsgalodasok sok eredményre nem vezetnek ezen a téren.

Tovabba nem feledkezhetiink meg arrél sem, hogy a hatékonysag tobb
vonatkozasban sziikséges ¢s tobbféleképpen lehet mérni. A politikai rend-
szer hatékonysaga egy valamit jelent, a végrehajto hatalom (vagyis a teljes
rendszer egy eleméé) ettdl némileg eltérd valamit, valamely intézmény haté-
konysaga pedig egy teljesen mas dolgot. Fogadjuk el, hogy valamely intéz-
mény hatékonysaga harom tényezo fiiggvényében mérhetd: a célkitlizések
elérése mértékének, az ehhez sziikséges idonek, valamint az e célbdl eszko-
zOlt koltségeknek a fliggvényében. A végrehajté hatalom hatékonysagat két-
féleképpen fejezhetjiik ki: a kotelékébe tartozo intézmények hatékonysaga
szamtani kozépardnyosaként (vagy dtlagaként), valamint a szoban forgé in-
tézmények hatékonysagainak sulyozott dtlagaként, mely esetben bizonyos
intézményeknek nagyobb ,sulyt”, fontossagot tulajdonitunk, mint masok-
nak. De a végrehajté hatalom hatékonysaganak a meghatarozasa még egy

104 Persze az is megtorténhet, hogy csokkenteni fogjak az allam funkcioit - de ez csak
abban az esetben kovetkezhetne be, ha értékesebbnek tartjak a demokraciat az allam
biztositotta kozszolgaltatasoknal. A torténeti tapasztalat ellenben arra tanit, hogy ez
a hipotézis aligha plauzibilis.

105 Ez a gondolat ihlette Amartya Sent arra, hogy kijelentse: egyensulyt kell teremteni az
allam ,egalitarius” elkotelezettsége és a pénziigyi eldrelatas vagy konzervativizmus
kozott. Lasd A. Sen: Impegno sociale e partizipazione: esigenze di equita e vincoli
di bilancio. In La liberta individuale come impegno sociale. Laterza, Milano, 2007.
45-101.

106 A kutatasok arra utalnak, hogy a korrupcio szintje a tarsadalom jogi, valamint intéz-
ményi berendezkedésétdl - vagyis attol, hogy milyen mértékben biztositja a demok-
ratikus jogokat €s szabadsagjogokat - igen kevéssé, de a sajto biztositotta szolassza-
badsagtodl (a napilapok terjesztésétdl) sokkal inkabb fiigg. Lasd A. Adserf - C. Boix
- M. Payne: Are You Being Served? Political Accountability and Quality of Govern-
ment. The Journal of Law, Economics and Organisation, vol. 19, no. 2 (October 2003)
457.



Lucian Bojin: Eszrevételek a végrehajto hatalom szervezeti... 293

jarulékos elemet is feltételez, éspedig azon intézmények tevékenységének az
O0sszehangolasat, amelyeknek a hatékonysagat mérni szeretnék. A koordi-
nacio hianya vagy az egyes tevékenységi teriileteknek szentelt aranytalanul
nagy figyelem kovetkeztében bizonyos intézmények hatékonysaga csokken-
het, vagy éppenséggel semlegesitheti masokét.!%7 Példaul ha az urbaniszti-
kai és épitésiigyi hatosagok hatékonyabban mikoédnek a kdrnyezetvédele-
mért felel6snél, olyan épitkezési munkalatok is engedélyt kaphatnak, ame-
lyek veszélyeztetik az Okoldgiai egyensulyt. Végezetiil a rendszer hatékony-
saga adekvat torvényeket is feltételez. Példaul tul bonyolult és szigoru ado-
rendszer esetén a végrehajtod szervek hatékonysaga a tarsadalom szempont-
jabol negativ hatast eredményezne, ugyanis elrettentené a befektetdket, a
fejleszteni szandékozo vallalatokat. A torvények alkalmazasa terén elért ha-
tékonysag - vagyis a torvények céljainak megvaldsitasa terén mutatott haté-
konysag - nem jelent foltétleniil (tovabbi pontositast nem sziikségeltetd
puszta) hatékonysagot.

A végrehajto hatalom hatékonysaganak vagy eszkOzeinek a kritikaja
sokréti és hatarozott volt. A legjelentOsebb s végeredményben a legmegala-
pozottabb biralatot a liberalis kozgazdasagtudomany osztrak iskolaja fogal-
mazta meg. Az alapszoveg ebben a vonatkozasban Ludwig von Mises
Economic Calculation in the Socialist Commonwealth (roman forditasban
Birocratia si imposibilitatea planificarii rationale in regim socialist) c. tanul-
manya. A szerzd érvelésének az alapja az altala biirokratikusnak, illetve
profitalapunak nevezett menedzsment kozotti kiillonbségtétel, ami a két ti-
pusu menedzsment megitélésében alkalmazott kritériumra épiil. A profit-
alapt menedzsment esetében a menedzser tevékenysége nyereség vagy
veszteség formajaban szamszertsithetd, ami lehetévé teszi a menedzser te-
vékenységének a kitizott cél fiiggvényében vagy az azonos teriileten dolgo-
z6 menedzserekkel valo dsszehasonlitdsban torténd kiértékelését. Ez a kiér-
tékelési mod a szervezet méreteitdl fiiggetleniil megengedi a menedzsmenti
tevékenység felosztasat és decentralizaciojat is. Erre azért van mod, mert az
alarendelt menedzser a felettesének ugyancsak a profitszerzés elve alapjan
tartozik feleldsséggel. A biirokratikus menedzsmentre az jellemzd, hogy a
menedzsernek kotelessége valamely konkrét helyzetben egy bizonyos nor-
mat tiszteletben tartani, s nem a profitszerzés kovetelményétol vezettetve a
legjobb megoldast keresni. Ebbdl pedig az kovetkezik, hogy a kiértékelési
kritérium magasabb foku bizonytalansagot hordoz magaban mind a kitu-
zott cél elérésének, mind az azonos teriileten dolgozé menedzserekkel valod

107 Lasd L. von Mises szamtalan példajat (i. m. 153.).
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O0sszehasonlitasnak a vonatkozasaban. A hataskorok atruhazasa csak noveli
a bonyodalmakat, ugyanis a bizonytalansag a hierarchikus hataskor-atruha-
zasok szamanak fiiggvényében novekszik. Ha e szam meghalad egy bizo-
nyos értéket, a tartalom helyett a formara torténé 6sszpontositas masodla-
gos hatasa dominanssa valik.!%® Mises!'?? végsé konkluzidjanak talan a ko-
vetkez6 kijelentést tekinthetjiik: ,, A hivatali kotelezettségek teljesitésében
elért sikert vagy elszenvedett kudarcot egyértelmien bizonyito standardok
hianya okozza a megoldhatatlan problémat”. Fontos ellenben felidézniink
azt, hogy Mises nem a biirokrdcia ellen fogalmazott meg biralatot, hanem a
biirokrdcidnak az olyan terliletekre torténd kiterjesztése ellen foglalt allast,
amelyek esetében a profitalapi menedzsment kétségteleniil hatékonyabb-
nak bizonyult. Mises egyértelmiien kijelenti, hogy ,,a biirokratikus menedzs-
ment a demokratikus kormanyzas elengedhetetlen eszkoze”, s hogy ,a bii-
rokratikus moédszerek foltétleniil sziikségesek a kormanyzati apparatus ira-
nyitasa szempontjabol”.!10 Ervelése pusztan az allam funkcionak éppen
azokra a teriiletekre torténd Kkiterjesztése ellen iranyult, amelyeket korab-
ban a ,koOzszolgaltatasok biztositasanak” neveztem, hiszen ezek esetében
az allam nem tudja a hatékonysag szavatolasa szempontjabol adekvat me-
nedzsmentet, vagyis a profitalaput, biztositani. Végsé soron Mises érvelése
pontosan az alapossaga miatt valik a jelen eszmefuttatas szempontjabol
hasznavehetetlenné. Mert 6 nem arra tanit, hogy miként tegyiik hatéko-
nyabba az allamigazgatast, hanem arra figyelmeztet, hogy tanacsosabb ez

108 Mises errdl igy ir: , A legsulyosabb kdvetkezmény az, hogy a hivatalnokok f6 gond-
ja alkalmazkodni ezekhez a formasagokhoz, [nevezetesen azokhoz, amelyeket az
eléléptetésekkor vesznek figyelembe (LB megj.)]. Ok megfeledkeznek arrol, hogy
a feladatuk valojaban a lehetd legjobban teljesiteni egy bizonyos kotelezettséget.”
(Uo. 112.) Ezt a jelenséget igen jol szemlélteti az a mod, ahogy a buiniigyi nyomoza-
ti tevékenység eredményeit jelentik. A mértékegység az ,ligyirat”, az eredményeket
pedig a megoldott {igyiratok szdmanak a formajaban szokas jelenteni. Az adminiszt-
rativ megoldas (az ligynek mas iigyosztalyhoz valo athelyezése) igy valik az érdemi
megoldassal (a vademeléssel vagy az elmarasztalo itélettel) ,egyenértékiivé”. Ezzel
magyarazhato az ligyiratoknak az egyes ligyosztalyok kozotti athelyezése, a siirgés
intézkedések meghozatalaban tapasztalt - némelykor megmagyarazhatatlan - kése-
delem, amelyet sajnos idonként a vizsgalt cselekmény elkdvetésének idépontjahoz
képest igen késdére meghozott, de nagyon ,agressziv” megel6zési intézkedések meg-
hozatala ellensulyoz. A blin6zés visszaszoritasanak a célkitlizése - ami igaz, hogy
meglehetésen nehezen szamszerisithet6 - ,eltlinik valahol az iratok kozott”.

109 Mises kritikai hangvételi megkozelitését az 1960-1980-as években William
Niskanen folytatta Iényegesen alkalmazasorientaltabb formaban.

110 Uo. 97.
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utobbit korlatozni - mindezt azért, mert egyszerien kételkedik abban, hogy
az allamigazgatas képes ndvelni 6nnon hatékonysagat.

Mises egyik biralatat egy masik, a biirokracia reformjaval foglalkozo
iranyzat is atveszi. Az osztrak kozgazdasz megfigyelte, hogy a hivatalnokok
azon kotelessége, hogy a legjobb konkrét megoldas megkeresése helyett egy
bizonyos normat kell alkalmazniuk, a profitszerzésen alapulokéval Ossze-
vetve csOkkenti a biirokratikus szervezetek hatékonysagat. Mas megfogal-
mazasban: az eljarasok betartasa semlegesiti a hatékonysag szempontjabol
(elvben) hasznos rugalmassagot.!!! Az egyesiilt allamokbeli adminisztracio
a New Deal idején az eljarasoknak a fliggetlen igynokségek diszkrecionarius
jogkorével valo helyettesitésének a politikajat kovette.!12 Ezeket a szerveze-
teket olyan szakértokbdl allo testiileteknek tekintették, akik johiszemiiség
¢és szakmaisag altal vezérelve hoznak majd dontéseket eljarasi megszorita-
sok nélkiil. Ezaltal szerettek volna a rendszernek rugalmassagot s, kovetke-
zésképpen, hatékonysagot kolcsonozni. De ha felidézziik Misesnek az effaj-
ta intézményeket illetd biralatat, rajoviink arra, hogy arnyékra 16tt. Hiszen
kritikajat a gazdasagi liberalizmus elveinek a féltésével indokolta, holott az
igynokségek ismertetett mikodése voltaképpen a politikai liberalizmus el-
veit veszélyeztette. Szerencsére az allamigazgatasnak ezen ,uj iskolaja”
iranti lelkesedés hamarosan alabbhagyott annak koszonhetden, hogy az ille-
tékesekben tudatosult: az eljarasok igencsak fontosak a jogallam szempont-
jabol.113

Az eljarasok merevsége - mint a hatékonysag hianyanak a forrasa - el-
len iranyulo érvelés a mult szazad utolsé évtizedeiben lett ismét népszert a
kozintézményi menedzsment 0j, New Public Management (NPM) néven is-

111 Jo demokrataként Mises elfogadja a ,merevséget” mint a jogallamisagért/joguralo-
mért fizetett arat azoknak a koziigyeknek az esetében, amelyek intézését nem lehet
a profitszerzés elve szerint megszervezni.

112 L. Schultz Bressman: i. m. 1759-1760. és Steven J. Balla: Administrative Procedures
and Political Control of the Bureaucracy. American Political Science Review (APSR),
vol. 92, no. 3 (September 1998) 664.

113 Az iranyzat érvelésének a belsé ellentmondasa abbol fakadt, hogy nem vették tekin-
tetbe a misesi killonbségtétel exkluziv jellegét. Kizaré jellegli ,,vagyrol” van itt szo:
vagy az egyik, vagy a masik - tertium non datur. Ha valakinek a tevékenységét nem
lehet a norma tiszteletben tartasanak a kritériumara alapozva kiértékelni, akkor erre
a profitszerzés kritériumanak kell megoldast biztositania. Am a diszkrecionarius
hatalomgyakorlas megkeriili mind a norma-, mind a profitalapu ellenérzést, mert
esetében nincs szo6 a normak betartasarol, az allamigazgatasnak pedig nem célja a
profitszerzés. A New Deal javasolta modell megsziintette a dontéshozok felelésségét,
ez pedig elfogadhatatlan a demokraciaban.
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mert iranyzatainak a hatasara.!'* Az NPM célja ,felszabaditani a kozintéz-
mények menedzsereit a biirokratikus szabalyok, hierarchiak és a bonyolult
eljarasok alol, amelyek korlatokat szabnak a rugalmassagnak, valamint me-
nedzseri képességeiknek”.!'> Az NPM alapeszméje: ,,a menedzsment kon-
textustol fiiggetleniil menedzsment”,!1® ami ugy értelmezendd, hogy a haté-
kony iranyitas érdekében alkalmazott eljarasoknak, lényegében, ugyanazok-
nak kell lenniiik mind a koziigyek, mind a maganvallalkozasok esetében. Ez
az allitas, ennyire sarkitott formaban, minden bizonnyal téves, mert nem
veszi figyelembe a Mises altal hangsulyozott - a profitalapu meg a biirokra-
tikus menedzsment k6zotti - kiilonbségtételt. Mi tobb, azért 1étezik kétféle
menedzsment, mert nem azonos ¢rtékeket kovetnek. A profitalapu me-
nedzsment a piac tovabbitotta ingerekre és informaciokra valaszol; a kdzin-
tézményi menedzsmentnek a piac szempontjabol jobbara érdektelen érté-
keket kell szem el6tt tartania, mint példaul az igazsagossagot és a mélta-
nyossagot. Ennek értelmében teljességgel vilagos, hogy nem tehetiink
egyenldségjelet a kozintézmények, illetve a maganvallalkozasok menedzs-
mentje k6zé. Az el6bb elmondottak ellenére van a kérdéses allitasnak véd-
het6 jelentése is, éspedig: pontosan meghatarozott mandatum esetében, az
utobbi célkitlizéseinek a teljesitése érdekében az ligyvivo vagy a menedzser
tevékenységét a cselekedetei koltségének s hasznanak szamitasara vonatko-
z6 egyazon elvek szerint végzi. Ne feledjiik, hogy egy bizonyos politika cél-
kitizéseit vagy iranyado értékeit, elvben, a térvényhozas szabja meg. Ha
pedig valamely kozintézmény menedzserének a mandatumat egy meghata-
rozott célkitiizés elérésének, s nem a normak tiszteletben tartasanak a
szempontjabol értelmezziik, hajlamosak leszlink elfogadni azt, hogy egy ef-
fajta menedzser tobb eszkozt képes bevetni akkor, ha szabadon donthet a
konkrét esetekben, mintha bizonyos eljarasokhoz kellene ragaszkodnia. Ezt
az iranyzatot a szakértéok diszkrecionarius dontéseit tamogatotdl a donté-
sek alapjat képezd kritérium az kiilonbozteti meg. Az NPM szerint ez a
kritérium a koltség-haszonelemzés - tehat a profitszerzésre iranyuld gondo-
latmenetnek, nem pedig a tudomanyos, szakértéi tipusunak egy valtozata.
Az NPM nyilvanvalo elénye az, hogy az alkalmazott kritérium sokkal in-
kabb ellendrizhetd, mint a szakértdi igazgatas sz6szoloi altal javasolt. Az
NPM-bdl levezethet6 javaslatok igen nagy népszertiségre tettek szert az At-
lanti-6cean tulso partjan, de ennek ellenére a modell vonzereje korlatozott

114 Lasd R. T. Green: i. m. 141-143. és L. D. Terry: i. m. 196-199.

115 R. T. Green: i. m. 141.

116 G. B. Peters. The Future of Governing. University Press of Kansas. Lawrence (Kan-
sas). 2001. 28. idézi R. T. Green: i. m. 143.
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maradt. S ez annak tulajdonithato, hogy az NPM nem teremti meg a mene-
dzser feleldsségre vonasa szempontjabol adekvat kereteket. Pontosabb meg-
fogalmazasban: ha a dolgok rossz iranyban vagy rosszul haladnak, azok az
eszk6zok, amelyeket az NPM vezetett be a feleldsségre vonas céljabol, nem
vezetnek eredményre. Végeredményben, akarcsak a maganvallalkozasok
esetében, a megbizott menedzser képes lesz téves dontéseit a johiszemiiség
véleményére vald hivatkozas utjan kimagyarazni, hiszen bonyolult helyze-
tekben igen nehéz az ilyen védekezést megingatni. Pontosan az ilyen helyze-
tekben sokkal konnyebb a menedzsert valamely eljarasjogi szabaly nyilvan-
Va11?7é1thégasa miatt, mint dontésének mérlegelése alapjan felelésségre von-
ni.

Végeredményben az elébbiekben ismertetett harom iranyzat nem tesz
egyebet, mint taglalja az allamigazgatas megszervezése adekvat vezérel-
vének a kérdését, és megoldasi alternativakat javasol. Valdjaban a biirokra-
cia proceduralis hatékonysagara épit6 klasszikus felfogassal szemben felho-
zott kritikak megfelelé adagolasban Osszeegyeztethetdék az elébbivel. Hi-
szen elképzelhetdk olyan eljarasok, amelyek (bizonyos teriileteken) a hiva-
talnokoknak nagyobb szabadsagot engedélyeznek sajat belatasuk érvényesi-
tésére. S igy maris sikeriil az NPM megfogalmazta biralatokat kamatoztatni
anélkil, hogy magat a rendszert forradalmasitanank. A végrehajto hatalom
klasszikus funkcidinak esetében mondhatni 1étfontossagu a hatalom korla-
tozasa, és torvényes keretek kozé szoritasa - éppen ezért a proceduralis
jellegen semmiképpen sem szabad valtoztatni. A szolgaltaté funkciok eseté-
ben részlegesen gyakorlatba lehetne iiltetni az NPM altal ajanlott modellt,
természetesen olyan mértékben, amilyenben a kijelolt célkitlizések szam-
szerlisithetOk, vagy amilyenben jelentds koltségmegtakaritasokat lehetne
elérni, lehetdséget teremtve ezaltal az idészeriségi megfontolasokon alapu-
16 dontések meghozatalara. Viszont mindkét esetben meg kell fontolnunk:
milyen kockazatokkal jarhat az, hogy a hivatalnokok diszkrecionarius hatal-
mukat ez utdbbi céljaval ellenkezé6 moédon hasznaljak fel. Az elsé esetben, a
kikényszerit6 (enforcement tipusu) funkciokéban ez egyértelmiien hatalom-
mal val6 visszaélést jelentene, ennek a jogallamot fenyegetd O0sszes kocka-
zataval egyiitt. A masodik esetben a diszkrecionarius hatalom nem jogszert
alkalmazasa a legszélsdségesebb esetben sem vezetne a csalasnal sulyosabb

117 Arrol, hogy milyen nehézségekkel jar az {izleti dontések szabalyanak (business
Jjudgement rule) az alkalmazasa a kereskedelmi tarsasagok gyakorlataban lasd L.
Bercea: Regula judecitii de afaceri. Despre noul regim al raspunderii administrato-
rilor societatilor pe actiuni. Pandectele Romane, 2007/8. c. irasat. Az NPM-nek erre
az érvelésre alapozo kritikajat lasd L. D. Terry dolgozataban (i. m. 196-198.).
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kovetkezményekhez, ami negativan érintené ugyan a tevékenység hatékony-
sagat, de nem veszélyeztetné a jogallam miikodését.

Végiil pedig eléggé vilagos, hogy az allamigazgatas valamely ,aganak” a
konfiguralasa az elébbiekben ismertetett versengd, a végrehajto hatalom
megszervezésére vonatkozo elvek mindegyikébdl tobbet vagy kevesebbet at-
venne. Igen érdekes ebben a kontextusban Oliver Williamson kutatasa,
amely azt szeretné megallapitani, hogy a tevékenység tipusanak a fiiggvé-
nyében melyik elv valik dominanssa.!'® Az amerikai kozgazdasz elméletét,
amelynek kozponti fogalma a tranzakcios koltségek, az allam nyilvanos te-
vékenységein teszteli. A tranzakcids koltségek elmélete abbol a feltételezés-
bél indul ki, hogy barmely, tobb alany/szerepld részvételét implikald -
tranzakcionak nevezett - tevékenység esetében 1étezik egy olyan szervezeti
forma (governance), amely az Osszes tobbi kézenfekvd formanal adekva-
tabb, mert alacsonyabb koltségekkel jar. Williamson a nyilvanos tevékeny-
ségek (tranzakciok) hat tipusat kiilonbozteti meg: a beszerzéseket; az ujra-
elosztast; a normativ (regulatory) tevékenységeket; az allambiztonsag védel-
mére iranyulo tevékenységeket, amelyeket sovereign transactionsnak nevez;
az igazsagszolgaltatasi tevékenységet, valamint az infrastruktiranak
(infrastructure) nevezett tevékenységek csoportjat ahova a rendoérséget, a
kozteriiletek meg kozutak fenntartasat, az oktatast, a biintetés-végrehajtas
rendszerét, illetve a kozegészségiigyi rendszert stb. sorolja.!’® Tanulmanya-
ban Williamson bebizonyitja, hogy a biztonsaggal kapcsolatos (sovereign)
tevékenységek esetében az adekvat szervezeti forma, par excellence, a bii-
rokracia. Erint6legesen mas kategoriakra vonatkozoan is tesz néhany érde-
kes megjegyzést, bar az igazsagszolgaltatast és a jogszabalyalkotast egyalta-
lan nem targyalja. A beszerzési tevékenységeket két csoportra osztja: folya-
matosakra, amelyek esetében a leghatékonyabb megoldas a piacra hagyat-
kozni; valamint specializaltakra, amelyek nehezen amortizalodé beruhaza-
sokat feltételeznek (asset specificity), s amelyek esetében plauzibilisebb
megoldas az adminisztrativ, mint a versengé szervezeti forma. A szerzo6 az
ujraclosztasi tevékenységek keretében is két valfajt kiilonboztet meg. Az
els6 kategoria a tarsadalom atfogd csoportjait érinté azon kozérdeku tevé-
kenységeket foglalja magaban (példaul a szocialis biztonsagot), amelyeket
ki lehet szervezni (mint példaul a magannyugdijak rendszerét). A masodik
kategoria azokat a korlatozott hatasu €s sajatos érdekeket érint6 tevékenysé-

118 O. Williamson: i. m. 306-342.

119 A felosztast természetesen lehet biralni. Viszont én fontosnak azt tartom, hogy
Williamson a tevékenységeknek sokkal tobb kategoridjat killonbdzteti meg, mint
amennyit a koziigyek esetében azonositani szoktunk.
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geket (példaul a kormany altal megszabott arkorlatok, illetve a kiilonféle
tdmogatasok rendszerét) oleli fel, amelyek igen ,atpolitizaltak”, s igy az in-
kabb megfelel6 szervezeti forma az adminisztrativ. A szerzé nem foglalko-
zik atfogdan az altala infrastrukturanak nevezett teriiletekkel, de utal arra,
hogy némelyikiik esetében a bilirokratikus igazgatds az adekvat, masokat
pedig ki lehet szervezni. Williamson elemzése és mindsitései értelemszeri-
en szorosan kotdédnek az egyesiilt allamokbeli tarsadalmi, gazdasagi, vala-
mint politikai kontextushoz, amelyrél kozismert, hogy az europaihoz ké-
pest sokkal inkabb elfogadja azoknak a szolgaltatasoknak a piaci szereplok
altali biztositasat, amelyeket az Ovilagban kozszolgaltatasoknak tekintiink.
Ennek ellenére néhany hasznos kovetkeztetést vonhatunk le a tanulmany
alapjan. Elsésorban azt, hogy azok a teriiletek, amelyekrél a szerzoé kijelen-
ti, hogy a legadekvatabb iranyitasi formajuk a biirokracia, ténylegesen azok,
amelyek esetében - a legtobb jel szerint - semmi esélyilink sincs a klasszi-
kus allamigazgatas receptjét az NPM altal javasolt gyakorlatokkal ,,megfii-
szerezve” feljavitani. A humaneréforras szempontjabol a biirokracia,
Williamson szerint, az a szervezeti forma, amely a leginkabb biztositja a
koziigyek intézése altal megkovetelt sajatos tipusu lojalitast (pontosabban a
becsiiletességet vagy tisztességet - probity).!20 Masodsorban pedig azt,
hogy valoszintleg nem tévedés ugy gondolkodni, hogy azok a teriiletek,
amelyek esetében a szerz6 a piacra vald hagyatkozast szorgalmazza, min-
denképpen adekvatak az olyan megkozelités szempontjabol, amely az igaz-
gatas folyamataba az NPM altal leirt kozintézmény-menedzsmenti eleme-
ket is beemelne.

120 A lojalitas sziikséges szintjét a személyzet gondos megvalogatasaval, a beosztas
biztonsaganak és az eldléptetés lehetéségének a szavatolasaval lehet elérni azzal
a megkotéssel, hogy kizarjuk a fokozott egyéni tevékenységre sarkalld 6sztonzoket
(low-powered incentives). Eppen ezért a rogzitett bérezés sine qua non feltétele ennek
a szervezeti formanak. Williamson nyiltan figyelmeztet a ,tisztességet” jutalmak ¢€s
sikerdijak formajaban fenyeget6 kockazatra (i. m. 325.). Mellékesen jegyezném meg,
hogy a szerzének ez az észrevétele igencsak rossz fényben tiinteti fel a Romaniaban
a pénziigyi ellendérzés terén alkalmazott ,,0sztonzdk” gyakorlatat. Az ellendrzések
eredményeképpen az allamkasszaba befolyt Osszegektol fiiggd jutalmak (,,0szton-
z6k”) az ellenérzések hatékonysagat azok méltanyossaganak a karara fokozzak.
Mert az érvényben levéd gyakorlat arra készteti a funkcionariusokat, hogy minden
helyzetet az adofizetdé szempontjabol hatranyosan itéljenek meg abban a remény-
ben, hogy megkaparintjak az adofizet6t terheld Osszeg utan részaranyosan jard .,ju-
talmat”.
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Kovetkeztetesek

Dolgozatom nem tobb a végrehajto hatalom megszervezésére vonatko-
z6 alkotmanyjogi reflexiok soranal. Az els6 részében ennek a hatalmi dgnak
a behatarolasaval probalkoztam elsésorban azaltal, hogy megkiséreltem a
torvényhozo hatalomtol elkiiloniteni. Arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy
részt konkrét esetekben alkalmazza a jogszabalyokat, masrészt pedig a tor-
vényhozas altal elfogadott normak szintje alatt kozvetleniil elhelyezkedd
szintnek megfeleld normakat bocsat ki. Viszont a torvényhozo meg a végre-
hajté hatalom tevékenységi koreit elvalasztd hatarvonal atjarhato abban az
értelemben, hogy a torvényhozas barmikor beavatkozhat a végrehajtd hata-
lom normativ kompetencidinak a teriiletén. Nem léteznek olyan alkotma-
nyos korlatozasok, amelyek ennek gatat vetnének. A roman alkotmanyos-
politikai rendszer abban (is) kiilonbozik az amerikai elnoki vagy a sui
generis francia rendszertdl, hogy a végrehajtdé hatalom ald van rendelve a
torvényhozo hatalomnak, tovabba konkrét hataskore annak is fiiggvénye,
hogy a torvényhozas sajat hataskorét kiterjeszteni vagy éppenséggel szuki-
teni igyekszik. Azt is megjegyeztem, hogy ez a (végeredményben hierarchi-
kus) viszonyrendszer Osszeférheté a demokracia standardjaival, és semmi
értelme sincs ezen valtoztatni.

A tovabbiakban arra is ramutattam, hogy a végrehajtdé hatalom szerve-
zetén beliili leglényegesebb kiilonbségtétel a politikailag elkotelezett végre-
hajto testiilet és a semleges funkcionariusok kozotti. Jogi terminusokban ez
a megkiilonboztetés a koztisztségek, valamint a szikebb értelemben vett
kozhivatalok szétvalasztasanak felel meg. Elismertem annak legitimitasat,
hogy a végrehajto hatalom csucsan talalhato poziciokat koztisztségekként
kezeljiik, de rosszallasomat fejeztem ki amiatt, hogy a roman politikai gya-
korlat atpolitizalja a par excellence kdzhivatali funkcidkat, ami mélységesen
sérti a jogalkalmazas partatlansaganak az elvét. Bebizonyitottam, hogy az
Latpolitizalas” visszaszoritasat célzo torvényhozoi intézkedések nem voltak
hatasosak, mi tobb esélyiik sincs hathatosakkd valni, mihelyt a torvénymo-
dositas eszkOze barmely parlamenti tobbség szamara kézenfekvé. A politi-
kai partok korében a kovetkez6 felfogas uralkodik: a ,,politikamentesitési”
torvényt kezdeményezd kormanypart arra fogja felhasznalni helyzetét, hogy
az Uj jogszabaly altal kozhivatali poziciokka alakitott beosztasokban hosszu
tavra ,megerodsiti” azokat a hozza hii személyeket, akik ezeket korabban,
amikor még koztisztségeknek mindsiiltek, elfoglaltak. De ha atalakul vagy
megvaltozik a parlamenti tobbség, az Uj majoritas sajat embereit akarja
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majd ezekbe a pozicidkba juttatni; igy ujra torvényt modosit oly mddon,
hogy az el6bb kozhivatalokka alakitott koztisztségeket visszaalakitja tisztsé-
gekké. Ahhoz, hogy ennek a ciklusnak a végtelenségig torténé ismétlését
megakadalyozzuk, az Alkotmanyban kell egyértelmiien elhatarolni a tisztsé-
geket a kozhivataloktol. Az erre vonatkozé normanak teljesnek kell lennie,
azaz nem utalhat a torvényre, s nem is teheti lehetévé 6nmaga torvénymo-
dositas altali megkeriilését.

A tovabbiakban arra hivtam fel a figyelmet, hogy az altalunk végrehajto-
nak nevezett hatalmi ag a funkciok két szogesen eltérd finalitasu kategoria-
jat latja el, éspedig: klasszikus funkcioja a torvények betartatasa er6szakhoz
valo folyamodas altal (enforcement), amihez Gjabban a kodzszolgaltatasok
biztositasa tarsul. Ez utébbi az allam modern kori funkciojanak felel meg, s
ami azt feltételezi, hogy az allam bizonyos javak meg szolgaltatasok hatéko-
nyabb és/vagy méltanyosabb elosztasanak az érdekében (legalabbis részle-
gesen) a piac helyébe 1ép. Ezzel kapcsolatban leirtam, hogy a hatalom mint
a klasszikus alkotmanyjogi elmélet sarokkove az elsé funkciora jellemzd.
Eppen ezért az alkotmanyjog és szakirodalma, amikor végrehajto hatalom-
rol beszél, eloszeretettel erre a funkciojara gondol. Viszont a két funkcid
kozotti killonbségtétel azért relevans, mert a végrehajtdo hatalom pluralis
szerkezetét legitimalhatja ellentétben az egységes szerkezet elvével, amelyet
Alexander Hamilton!2! és szamos mas klasszikus gondolkodo a végrehajto
hatalom hatékony miikodése sine qua non feltételének tekintett. Pontosabb
megfogalmazasban: a végrehajté hatalom allhat a klasszikus szervek (Kor-
many, minisztériumok, teriileti és helyi kozigazgatas) alkotta magbol, vala-
mint az 6nalld kozigazgatasi hatosagok sorabol, amelyek mindegyike egy
meghatarozott tevékenységi teriiletre (nyugdijak, infrastruktura-fejlesztés,
hangos-képes média stb.) vonatkozo mandatummal rendelkezik, tovabba a
Parlamentnek felel, de ezzel szemben nagyobb mértéki autonomiaval ren-
delkezik, mint a Kormany. Ilyen 6nallé hatésagok olyan tevékenységi teri-
letek szamara hozhatok létre, amelyek esetében ugy gondoljuk, hogy ajanla-
tos a torvények végrehajtasat politikailag elkotelezett személyek helyett
semleges személyekre bizni. Ebbe a kategoridba azokat a tevékenységeket
sorolhatjuk, amelyek lebonyolitasa egy parlamenti mandatum idétartama-
nal hosszabb ideig tarto folytonos!?? eréfeszitéseket igényel (pl. a moneta-

121 Alexander Hamilton - James Madison - John Jay: Federalist Papers, no. 70. (idézett
kiadas). (Magyarul lasd Publius [Alexander Hamilton]: i. m. 503-504. - ford. megj.)
122 Ford. megj.: A szerz6 kovetkezetesen ezt a megfogalmazast hasznalja: ,,0 continui-
tate in demersuri care sa depdseasca durata unui mandat electoral”. Szohasznalata
voltaképpen impropriusnak is tekinthetd, hiszen a 4. fejezetben, valamint a Kovetkez-
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ris stabilitas biztositasa vagy a szocialis biztonsag), vagy amelyeket abszolut
jelleggel el kell szigetelniink a politikai csatarozasoktol (pl. a kozszolgalati
média). Azt javasoltam, hogy ezeket a hatosagokat ruhazzuk fel alkotma-
nyos statussal abban az értelemben, hogy foglaljunk az alaptorvénybe olyan
rendelkezéseket, amelyek megszabjak a vezeto testiiletek mandatumanak az
idétartamat (amelynek kotelez6 modon hosszabbnak kell lennie a parla-
menti ciklusénal); kizarjak a nem jogszerd indokbol torténé visszahivast,
valamint ezeknek a szerveknek az 0sszevonasat, felosztasat, illetve hatas-
koriiknek a modositasat, s rogzitik az Ujjaszervezési eljarasokkal szemben
tamasztott minimalis kovetelményeket.

Tanulmanyom utolso része azon értékekre és célkitlizésekre 0sszponto-
sitott, amelyek a j6 kormanyzas (good governance) standardjainak az eléré-
sére torekvo végrehajto hatalmat jellemzik. A végrehajtoé hatalom szerveze-
ti felépitését taglald normativ megkozelitések nem keriilhetik meg ezeknek
az értékeknek a targyalasat. A demokratikus allamok alkotmanyai rendsze-
rint rogzitik a végrehajto hatalom mukodésének a vezérelveit. Azonban
ezeknek a tiszteletben tartasa a kozéleti gyakorlatban, ami létfontossagu an-
nak a ,tarsadalmi szerzédésnek” a szempontjabol, amelyet a politikai sze-
replok eléalkotmanyos egyezségének (acord preconstitutional) neveztem, Ki-
sebb mértékben filigg magaban az Alkotmdnyban foglalt rendelkezésektol,
mint a magasabb partikularitasi foku, a torvényhozo testiilethez tartozo
»joglépcso-fokra” jellemzd intézkedésektdl. Példaul ahhoz, hogy hatéko-
nyan alkalmazhassuk a felel6sség elvét, szamba kell vennlink az Gsszes
olyan joghézagot és téves szabalyozast, ami kinyitja a hivatalnokok szamara
a felel6sség alol valo elmenekiilés kiskapuit. Ez a feladat a nem-kormanyza-
ti szervezetekre, a politikai megfigyelokre, kommentatorokra és elemzokre,
esetleg, az ellenzékben levé partokra harul. Az ilyen esetekben az Alkot-
mdny és az alkalmazasat biztosito eszk6zok (az Alkotmanybirosag ellatta
alkotmanyossagi feliigyelet és normakontroll) igen ritkan jatszanak megha-
tarozo szerepet a feleldsség alol vald elmenekiilés lekiizdésének a terén. A
torvényesség tekintetében az eljarasoknak mint a végrehajté hatalommal
szembeni korlatoknak a fontossagat hangsulyoztam. Ezek tiszteletben tarta-
sat a birosagi feliilvizsgalat intézménye biztositja, ez pedig a kOzigazgatasi

tetésekben felsorolt tevékenységek nemcsak, hogy hosszabb idétartamuak egy par-
lamenti ciklusnal €s folytonosak, hanem allando jellegliek, mert elengedhetetlenek
az orszag politikai s gazdasagi rendszere miikodésének a szempontjabol, jollehet
(alkotmany)jogi eszmefuttasa szempontjabol elégséges arra ramutatnia, hogy e tevé-
kenységek nem pusztan egy parlamenti ciklus kormanyzati célkittizéseivel fliggnek
Ossze.
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birésagok hataskore. Végezetiil arra is ramutattam, hogy a hatékonysag
nem tekinthetdé sem a végrehajto hatalom, sem altalaban a kormanyzas
(6n)céljanak. A demokracia szempontjabol altalunk Iényegesnek tartott
eszk6zOk, mint a hatalmi agak szétvalasztasa és egyensulya, éppenséggel a
hatalom hatékonysagat megfékezni hivatott ,intézkedések”. Eppen ezért al-
litottam azt, hogy az a személy, aki a kozéletben tul gyakran beszél a haté-
konysagrol, akar a demokracia ellensége is lehet. Viszont a hatékonysag
minimalis szintjének a biztositasa ténylegesen a politikai rendszer egyik cél-
kittizése, hiszen ezen all vagy bukik a politikai szereplék eldalkotmanyos
egyezsége. Egy konzervativnak is nevezhetd megkozelitést alkalmazva bebi-
zonyitottam, hogyha a végrehajto hatalom tevékenységét a torvényeknek
kényszeritd eszkozoket is igénybe vevo betartatasaként (enforcement) értel-
mezzilk, a Max Weber altal leirt klasszikus biirokracia tovabbra is - igen-
csak plauzibilis modon - a leghatékonyabb megoldas. Ami az allam ,4j”
funkcioit illeti, a biirokratikus modell a hatékonysag novelésének remény¢é-
ben a kozintézményi menedzsment Uj irdnyzataibol (NPM) ihlet6d6 elvek
atvételével adaptalhato.

[rasom altalanos kovetkeztetése az, hogy a ,végrehajto hatalom altala-
nos elmélete” nem ad valaszt arra a kérdésre, hogy melyek egyfeldl a végre-
hajté hatalom szervezete, masfel6l pedig a jogallam és a nyilt tarsadalom
elvei kozotti 0sszeférhetdség fokanak novelését biztosito megoldasok. Ezek-
nek a megoldasoknak osszhangot kell teremteniiik az Alkotmanyban rész-
ben mar fellelhetd, részben a politikusok nyilvanos diskurzusaiban mindun-
talan megismétlédo elvi nyilatkozatok, valamint a politikai intézmények és
erok gyakorlata kozott. Ertelmezésemben ezek a megoldasok az Alkotmany
egyes fejezeteinek, illetve szakaszainak a pontszerti!?3 modositasait jelente-

123 A.V. Dicey egyik emlékezetes eszmefuttatasdban azt ecseteli, hogy a brit intézmény-
rendszer sikerének a zaloga szerinte az alapvetd jogok €s szabadsagjogok gyakor-
lasanak a szavatolasa volt, jelesiil az a tény, hogy a rendszer mindig is figyelt arra,
hogy jogsértések esetén létezzenek jogorvoslatok: ,,A habeas corpus (az dnkényes,
torvénytelen letartoztatas és fogvatartas tilalma - ford. megj.) elvével kapcsolatos
rendeletek (writs) hosszu torténete azt a megkiilonboztetett figyelmet példazza, ame-
lyet az angol alkotmanyjog a jogorvoslatokra (remedies) forditott - vagyis azokra
az eljarasokra, amelyek az egyes jogok tiszteletben tartasat hivatottak szavatolni,
s amelyek altal a névleges jogok tényleges, konkrét jogokka alakulnak. A Habeas
Corpus Actsnek nevezett torvények 1ényegiiket tekintve eljarasjogi eszk6zok, és an-
nak a jogi mechanizmusnak a tokéletesitésére hivatottak, amely biztositja a szemé-
lyes szabadsag torvény altal elismert joganak a tényleges tiszteletben tartasat. Amint
az Ugyvédek befolyasanak eredményeképpen miikddésbe hozott teljes jogrendszer,
ezek a jogszabalyok is meglehetésen szerény célkitlizést kovetnek, éspedig azt, hogy
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nék, s egyuttal megakadalyoznak a parlamenti tobbségeket abban, hogy bi-
zonyos (a jogallam meg a nyilt tarsadalom elveivel ellenkezé vagy pusztan
pillanatnyi érdekeiket szolgalo - ford. megj.) intézkedéseket torvényerdre
emeljenek. Dolgozatomban tételesen fel is soroltam, hogy milyen modosi-
tasokra gondolok.

Forditotta: Szdsz Alpdr Zoltin

a gyakorlatban tapasztalt konkrét nehézségeket lekiizdjék. Ilyen okokbol kifolydlag
a II. Karoly kiraly idejében megsziiletett Habeas Corpus Act még tokéletlen vagy
csak korlatozé modon alkalmazott jogszabaly volt, s az angoloknak majd masfél
évszazadot kellett varniuk - 1769-t61 1816-ig -, hogy kiegésziiljon a torvénytelen
bebortdnzés aldli kiszabadulas jogat szavatolo eljaras. Ennek ellenére egy alapvetd
jognak az ligyvédi modon (lawyer-like) torténé kezelése a megkozelitésmod hidnyos-
sagainak a dacara eléviilhetetlen érdemet tud felmutatni: azt, hogy a térvényalkotas
a helyes iranyt kovette. A személyes szabadsaghoz valo jog kinyilatkoztatasa semmi-
lyen nehézséggel, s kovetkezésképpen kiilondsebb elényokkel sem jar. A tényleges
nehézséget a jog alkalmazasdnak a szavatoldsa jelenti. A Habeas Corpus Actsnek
nevezett torvények megvalositottak ezt a célkittizést, s igy tobbet tettek az angolok
szabadsaga érdekében, mint amennyit a jogokat deklarald barmely nyilatkozat tehe-
tett volna.” (A. V. Dicey: Introduction to the Study of the Law of the Constitution. 6th
ed. 1902, 216-217. A munka V. fejezetének a roman nyelvi forditasa a Noua Revistd
a Drepturilor Omului c. folyéirat 2009. évi 1. szdmaban jelent meg Dreptul la liberta-
tea personald cimen.)



