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,»Az elsddleges eszkoze sikereinknek ebben a szazadban
nem a katonai batorsagunk, sem jolétiink, hanem a legsikeresebb

Torténeti elozmények

A kozigazgatasi szervezet tOrténeti
gyOkerei egész a romai csaszarsag
idészakaig nyulnak vissza, ahol Augustustol

Diocletianusig a csaszarok egy
felbomlofélben levo birodalmat, a hivatasos
tisztségviseloknek kodszonhetden még

évszazadokig fent tudtak tartani. A
hivatalnoki kar kozvetleniil a csaszar
irdnyitasa alatt szervezett formaban tudta a
birodalom bonyolult rendészeti, pénziigyi,
katonai és igazgatasi problémadit viszonylag
magas szinten megoldani.

A késobbi korokbol emlitést érdemel a
kozépkori egyhaz hivatalnoki szervezete,
amely foként az egyhazi javak igazgatasaban
latott el jelentOs szerepet.

A XIV-t6l a XVII. szazadig Kozép-
Eurépa vezetd fejedelmei valamennyien arra
torekedtek, hogy a hiibéri, feudalis allambol a
hivatasos tisztviselok ¢és azok szervezetei
révén hozzanak Ilétre modern polgari
allamot.

Francia eredeti a biirokracia sz6 ¢és a
biirokratikus rendszer is, mint a kollegialis
rendszer ellentéte. Ebben a rendszerben az
allamigazgatas legfontosabb agai kiilonb6zd
miniszterekre voltak bizva, akik ald egy un.
biiro volt rendelve, amelyekben tisztviselok,
nem kollegialisan, hanem a minisztereknek
alarendelten intézték az ligyeket.

Hasonl6  folyamat  jatszodott  le
Németorszagban, ahol az iigyeket korabban
egyediill intéz6 fejedelmek tanacsadokat,
segédeket vettek maguk mellé, akik specialis
képzettségiik, ismereteik révén az Tligyek
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egyre novekvo részét intézték. Ezek
fokozatosan 4alland6 testiiletté, Collegium
formatumma alakultak, melyek a fejedelmet
bizonyos ligyekben helyettesitették és idovel
allando osztalyokra tagolodtak az
igazsagszolgaltatas, pénziigy, a valldsi tigyek,
a hadiigyek, a kiiliigyek, stb. szerint.

A fejedelmi hatalom tehat a rendek
hatalma  mellett fokozatosan  fejlédik,
er0sodik, s6t a rendek f6lé kerekedik azaltal,
hogy az allando kollégiumoknak
(szervezeteknek) az abban  mukodo
hivatalnokoknak koszonhetéen érvényesiil a
munkamegosztas miatti nagyobb
teljesitoképesség, hatékonysag.

Az allam, amely korabban csupan a bels6
és a kuls6 védelem, valamint az
igazsagszolgaltatas ellatasat és a hadsereg és a
rendészet fenntartasat tartotta feladatanak, a
XVIII-XIX. szazadtol fokozatosan egyre tobb
feladatot is magara vallalt: utak, hidak
épitését, a kozlekedés fejlesztését, kulturalis
intézetek miikodtetését, az egészségligyi
halézat kiépitését, a tarsadalombiztositasi
rendszer bevezetését, stb.

Az allami feladatok ilyen mennyiségi és
minoségi novekedése a XIX. szazad végétol
kezdve maga utdn vonja a kozigazgatas
atalakulasat, fejlodését, valamint az allami
funkciok kozotti  relativ - jelentoségének
novekedését is.

A kozigazgatds terilileteinek ez a
novekedése a centralizacié er6sodéséhez
veze-tett, azaz a kozfeladatok jelentds része
allami feladatként, allami szervezetek révén
realizalodott. A kozigazgatdsi nagy méretek
kialakulasa ellenére sem vallalkoz-hatott
azonban a kozponti hatalom minden

' The primary instrument of our successs in this century has been neither our military prowess nor our wealth, but our
most succcessful social invention: the modern organisation.” - H: George Frederickson: New Public Administration.
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kozfeladat ellatasra, mivel politikai technikai,
igazgatdsszervezési €és mas érvek indokoltak
és indokoljak a centra-lizacié mellett a
dekoncentracio és a decentralizacio elveinek a
fenntartasat és érvényesitését.

A kozigazgatasi szervezet
fogalma

A kozigazgatasi szervezet fogalmanak
meghatarozasanal nem keriilhetd el a
szervezet fogalmanak definialasa.

A szervezet olyan kollektiv emberi
képzédmény, mely kozos célok
megvalositasara jon létre. Minden szervezet
esetében a harom legfontosabb kontextualis
valtozo:

H a méret,
m a technologia,
B az igazgatasi filozofia.

E harom sajatossag teszi lehetévé a
tarsadlomban 1étez6 szervezetek
megkiilonboztetését.

A kornyezeti tényezokkel és a szervezeti
struktiraval kombinacioban a méret, a
technologia és az adminisztracios filozofia
segit megmagyarazni ¢és meghatarozni a
lényegi aspektusait a szervezeti miikodésnek
¢és hatékonysagnak.

A kozigazgatasi szervek az allami
szervek  rendszerébe  tartoznak, azok
specifikus csoportjat alkotjak. Rendszerint
belsd szervezeti egységekre tagolddnak,
masrészt az O6nallé szervek szervezeteket, a
szervezetek szervezetrendszercket alkotnak,
melyek Osszessége a kozigazgatas teljes
szervezetrendszerét jelenti.

A kozigazgatasi szervezetre tehat a nagy
méret, az osszetettség és a strukturaltsag a
jellemzo.

A méret valtozasa jol nyomon kovethetd
volt a kozigazgatas torténeti fejlodésének és
szerepének attekintés révén. A méret utal az

alkalmazottak  szamara, koOzvetetten a
kozigazgatas tarsadalmi szerepére,
presztizsére, valamint a  kozigazgatas

mikodeési teriileteinek a kiterjedtségére is.

A koOzigazgatasi szervezet, mint minden
szervezet, egyesiti a miikodéséhez sziik-séges
anyagokat, ismereteket, eljarasokat, stb.,
amelyeket Osszefoglaléan technolégianak
neveziink. A technoldgia révén valik lehetdve,
hogy az input hatdsok az atalakitisi eljarés
nyoman az output, kimeneti oldalon a kivant
valtozasokat eldidézzék. A  technologia
kozvetlen kapcsolatban van a hatékonysaggal,
a teljesitménnyel és kihatassal van a szervezet
autonomiajara ¢és jellegére is.

Kiemelend6é, hogy a kozigazgatas
szervezet mikodése révén nemcsak a sajat
belsé strukturajaban idéz el6 valtozasokat,
hanem els6sorban a végrehajto-rendelkezo,
szervezd jellegének megfeleléen az egész
tarsadalom viszonylataban latja el Osszetett
feladatrendszerét.

Mikédése, mint specifikus allami
tevékenység szigoruan jogilag szabalyozott,
torvény ala rendelt tevékenység.

A kozigazgatasi szervezet feladatait az
allami kozhatalom segitségével valositja
meg, amely ¢értelemben hatadskore és
illetékessége alapjan minden természetes ¢€s
jogi  személyre, valamint szervezetre
vonatkoz6 kotelezd jogi aktusokat bocsathat
ki, feliigyeli ezek végrehajtasat, és adott
esetben allami kényszerrel is érvényt
szerezhet aktusainak.

Itt most nem tériink ki arra a nagyon
lényeges valtozasra, mely az utobbi 200
évben a kozigazgatis egészének, elsOsorban
szervezetének ¢és milkodésének jellegében
bekovetkezett. Csupan utalni kivanunk arra,
hogy a fejlodés kezdetét jellemzO hatalmi
jellegii, tilto, repressziv normativ aktusokkal
operald kozi-gazgatas fokozatosan valtoztatta
karakterét ¢és el6térbe Keriilt az organi-
zatorikus, szolgaltaté jelleg, mint a
modernizacios fejlodés kivanatos iranya.

Szintén csak megemlitjiik, hogy a
hatalmi jellegti, erdsen normativ-
instituciondlis  vonas mindig is a
kontinentalis allam, els6sorban a német-
osztrak és a francia kozigazgatas sajatja volt,
mig az angolszdsz orszagokban, ahol az
eurdpai érte-lemben vett kozigazgatds csak
kb. 200 éve létezik, a hatalmi, jogi elem ilyen
dominanciagja fel sem  vet6dhetett a
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hatékonysadg, a szolgaltatds elsddleges
alternativai mellett.

Az allami kozhatalom hangstlyozasahoz
kapcsolodo szokasos implikaciok (kényszer,
norma) tehat félrevezetéek  annyiban,
amennyiben elrejtik azt a  Iényeges
karaktervaltozast, amely napjainkban, ha nem
is a teljes igazgatasi praxis, de annak egy
jelentds részében mar bekovetkezett.

Ami az igazgatasi filozofiat illeti, itt a
kovetkezoket kell kiemelni. A kdzigazgatasi
szervezetek, mint biirokraciak kiilonb6znek a
kozhatalmat megvalosito igazgatasi
struktiratol.  Elsddlegesen a  politikai
intézmények nagyobb befolyasaval kell
szamolniuk, mintsem a gazdasagi tényezok
hatasaival, jollehet ez utdbbiak relevanciaja is
szamottevd. Nem elhanyagolhaté koriilmény,
hogy mig a gazdasagi szervezetek mind
kozponti és helyi szinten relativan egyértelmi
kritériumok mentén mikodnek, addig a
kozigazgatasi szervezetek sok célu (un.
multi functional organisations) struktirak
valtozatos iranyokkal, feladatokkal, célokkal.
Ezek 0Osszeegyeztetése politikai eljarasok
értékvalasztdsai soran lehetséges ¢és a
szervezeti miikodés eredményességének a
kritériuma lényegében politikai célok, értékek
versenyének az ereddjeként alakul ki.

A kozigazgatasi szervek
létrehozasa, megsziintetése
és jogképessége

A legfontosabb kozigazgatasi szervek az
Alkotmany alapjan jonnek létre. Az
Orszaggytilés hozza létre a kormanyt, a
minisztériumokat, az Oonkormanyzati
kozigazgatasi szerveket, valamint a centralis
iranyitasu  teriileti, helyi  kozigazgatasi
szerveket.

A kozigazgatasi szervek koziil altaldban
csak a kormany hozhat létre kozigazgatasi
szerveket. Az Alkotmany 40. § (3) bekezdése
értelmében a kormany jogosult a kozigazgatas
barmely agat kozvetlen feliigyelete ala vonni,
és e célbol kozigazgatasi szervet 1étrehozni.

A kozigazgatasi szervezetek
megsziintetésének jogi rendje a létrehozas
jogi rendjével megegyezo.

A kozigazgatasi szervek jogképességiiket
a létrehozassal nyerik el. Ezen szervek
jogképessége azt jelenti, hogy a szerv
kozigazgatasi jogok és kotelezettségek alanya
lehet, nevezetesen végrehajtd, rendelkezo
tevékenységet lathat el.

A kozigazgatasi szervek
jogképességének legfontosabb elemei a
kovetkezok:

a) A koOzigazgatdsi szervnek az eldirt
jogrendben valo létrehozasa.

b) A  kozigazgatasi szerv  feladatanak,
tarsadalmi rendeltetésének meghatarozasa,

a feladatok teljesitéséhez  sziikséges

kozhatalom biztositasa.

c) A kozigazgatasi szerv hataskorének ¢€s
illetékességének meghatarozasa.

A kozigazgatas
szervezeti és mukodési elvei

Azok a szervezési elvek, amelyek a
kozigazgatds feladatainak a megoldasara
szolgalnak a kovetkezok:

a) Centralizaci6, azaz olyan kdzponti szerv
létesitése, amelynek az Osszes helyi ¢€s
teriileti szervek ald vannak rendelve, és
amely ily moédon az egész kozigazgatasi
szervezettel rendelkezni tud.

b) Decentralizacio, amely olyan szervek
létrehozasat jelenti, amelyek a kdzponti
kozigazgatas szervei altal el nem latott
feladatokat valositjdk meg, s amelyek
altalaban kozvetlen kapcsolatban vannak
az ugyfelekkel.

¢) Hierarchia, amely a kbzponti
kozigazgatas szervei, egységei, valamint a
helyi és teriileti kozigazgatds szervezeti
egységei kozotti viszony meghatarozo
elve.

d) Integracié, amely szervezési elv a
kozigazgatasi hierarchidban azonos szinten
allo struktirak egymashoz vald viszonyat
szabalyozza, a koztik valdé 0Osszhangot
hivatott biztositani.

e) Szubszidiaritas, amely szervezési elv azt
teszi lehetové, hogy a kozigazgatas
feladatait elsddlegesen a polgarokhoz
legkozelebb 4llo szervezetek valositsak
meg, s csak masodlagosan, mintegy
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kisegitésképpen kapjon szerepet kdzponti
kozigazgatds bizonyos allami feladatok
kozvetlen megvalositasaban.

f) Agazati és funkciondlis elv, amely a
kozigazgatas hatékonysaganak
kovetelményét szem elott  tartva
kiilonbséget tesz azon szervezetek kozott,
amelyek egyes kozfeladatok  direkt
megvalositasaért felelések, valamint azon
szervezetek kozott, amelyek a
kozigazgatds, mint  szervezetrendszer
egészének mikodési feltételeit hivatottak
biztositani.

Ad a) ¢és b) Centralizacio és
decentralizacio

Az allami életben kétféle centralizaciot
lehet megkiilonboztetni: a politikait és az
adminisztrativat. A politikai centralizacionak
napjainkban nincs igazan jelent6sége, mivel
ez elsédlegesen torténeti kategoria, amely a
jog és a torvények egységét takarja.

Az adminisztrativ  centralizacié azt
jelenti, hogy egység uralkodik a koziigyek
intézésében €s a jogszabalyok
végrehajtasaban.

A politikai és az adminisztrativ
centralizdciora a torténelem mar a korai
szazadokban mutatott fel példakat. Az elv
fokozott érvényesiilése a XVI. szazadtol
érzékelhetd, amikoris eurdpai nagyhatalmak a
birodalmuk egységét probaltak a centralizacio
segitségével fenntartani. A XIX. szazadtol a
liberalis allam megjelenésével a centralizacid
tovabbi er6sddésének lehetiink tanui, amely
folyamat azt eredményezte, hogy a mai
parlamentaris rendszerekben gyakorlatilag a
kormany 4ll a centralizacié piramisanak
csticsan, mint a kozigazgatds els§ szamu
iranyitoja.

Napjainkban elsodlegesen az
adminisztrativ centralizici6 a dominans
szervezési elv, amely nemcsak elényo0s,
hanem egyben elkeriilhetetlen is. A mai
kozigazgatas feladatai olyan nagyszamuak és
nagyterjedelmiiek, hogy Osszhangjuk
centralizacio nélkiil nem biztosithatd. A
kozigazgatas szakszerliségének a
kovetelményei olyan természetiiek, hogy
azokat gazdasagosan ¢és kelld szinvonalon
csak az allam tudja biztositani.

A jogrend egysége sem valdsithatdo meg a
centralizacio elvének érvényesitése nélkiil.
Tulzas nélkiil allithatd, hogy az allamot a
centralizacié nélkill meg sem lehetne
szervezni.

Az allamositassal és a centralizacioval
szemben foként az Oonkormanyzat tamogatoi
hoznak fel érveket és fejtenek ki ellenallast.
Sokan az 6nkormanyzatok elsorvadasat féltik
az allamositastol. Ugyanakkor napjainkban az
onkormanyzatok  hataskdre  fokozatosan
novekszik, mely jelentés mértékben azzal
magyarazhato, hogy a kozigazgatas feladatai
egyre novekednek a kozigazgatassal szembeni
elvarasokkal egyidoben. Ily moédon nem
valosagos ellentét fesziil a centralizacid és a
decentralizaci6 elvei kozott.

Alapvet szempont, hogy a centralizacio
és a decentralizacié kérdésében nem hatalmi,
hanem szervezési szempontok alapjan kell
donteni. Ha a valasztas soran hatalmi
megfontolasok érvényesiilnek, akkor annak
mindenképpen a kdzérdek latja karat.

A centralizacid érvényesitésének az
allami  szervek rendszerében kiilonb6z6
fokozatai lehetnek a teljes  kontroll
kiépitésétol kezdve egészen a laza feliigyeleti
intézkedésekig.

Talan a legalapvet6bb centralizacids erd
a sziikséglet a koordinacié irant mind a
politikaformalds, mind pedig a végrehajtas
(megvalositas) értelmében. Hasonléan
barmely nagy szervezethez a kormanyzat
biztositani akarja, hogy politikai elképzelései
kompatibilisek, ellentmondéstol mentesek
legyenek. Gyakorlatilag a  kormanyzas
minden teriiletet tobb agazatot, kormanyzati
hivatalt érint, nem emlitve a pénziigyeket,
mivel tobb politikai iranynak pénziigyi
konzekvenciai vannak. Abbol a célbol, hogy
biztositsdk az agazati politikai elképzelések
hatékony Osszhangjat, a kormanyzasnak
igénye van arra, hogy ellenérizze, kontrollalja
az Osszes szoba johetd iranyvonalat, politikai
teriiletet.

A masodik  fontos  indoka @ a
centralizacionak az az oOhaj, hogy a
kormanyzat, illetéleg a kdzigazgatas egységes
szolgaltatast biztositson polgarainak. Ez az
aspektus foként a ’80-as évek utan er6sodott
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fel a liberalis demokracidk orszagaiban. Van
néhany teriilet, ahol az uniformitas gyakorlati
sziikségszerliség; nemzeti valuta, védelem,
kiilpolitika, postai szolgaltatas, stb. Még tobb
teriilet van, ahol az egyoOntetiiséggel
kapcsolatos eljaras az uralkodé értékeknek
és eszméknek az eredménye, kiillondsen ami
az un. joléti allam szolgaltatasait illeti.
Elvaras a  szolgaltatds egy  bizonyos
standardrja az oktatdsban, az egészségiigyben,
a szocialis szféraban. Mindez természetesen
nem jelenti azt, hogy a sziikségletek nem
valtoznak, kiilondsen a helyi kozosségek vagy
népességcsoportok kozott, vagy azt, hogy ne
lehetnének differencidk abban, ahogy a
szolgaltatasokat megvaldsitjdk. De mégis
létezik egy altalanosan elfogadott nézet, hogy
ezen szolgaltatasokat minden polgarnak
tekintet nélkil koriilményeire, a helyre, és a
sziikségletre, joga van az egyenld elbanas
elve alapjan megkapnia. Erre figyelemmel
er6s az igény a kozponti kormanyzattal
szemben, hogy ez a minimalis szint biztositva
legyen ¢s az erdforrasok rendelkezésre
alljanak ezekre a célokra.

Végezetiill  1étezik egy  beépitett
dinamizmus a centralizmus irdnyaba a
modern  politikai  rendszerekben.  Ezt
tamogatja a valasztok novekvo elvarasa, a
kormanyzat feleldssége a gazdasag sikeres
menedzselése tekintetében ¢és a nemzeti
médiumok koncentralasa a nemzeti politikara.
Mindezek a trendek novelik a centralizacid
igényét.

A kiterjedt centralizaci6  azonban
kitermeli sajat problémait. Adminisztrativ
aspektusbol a kozponti korméanyzat nehezen
kezelhetové valik és lehetetlen koordinalni.
A koordinacios problémak mellett
jelentkeznek a foldrajzi értelemben vett
tavolsagbol adodo nehézségek is. A politikai
elképzelések a kdzpontban sziiletnek, de helyi
szinten kell megvalositani azokat. A tény,
hogy kozel minden kormanyzati részlegnek
vannak regiondlis hivatalai, az el6bbi
sziikséglet felismerésén alapul. Szintén tény,
hogy mind a sziikségletek és az eréforrasok
valtoznak a helyi szintek kozott és mégha
megvaldsitjuk a standardizacid és
egyontetiiség kovetelményét, még mindig
sziikséges lesz figyelembe venni ezeket a

kiilonbségeket a nemzeti politika formalasa
soran. Jellemz6 sajatossdg, hogy minden
teriiletnek és helyi kozosségnek bizonyos
értelemben egyediek a sziikségleteik és az
er6forrasaik. Bar lehetnek ko6zds problémak
és nehézségek, egyéni koriilményeiket
mindenképpen fel kell ismerni. Ez az amiért
helyi  képviseldket  valasztunk,  hogy
meghatarozzak a  helyi  politikdt  ¢&s
ellenérizzék a legtobb helyi sziikséglet
kielégitésének a modozatait.

Politikai indokai a decentralizacionak
egyarant erések. Abban a rendszerben, ahol a
politikai autoritas kdzpontositott a parlament
nehéznek talalja a korméanyzat cselekvéseinek
kontrolljat és ellendrzését. Az adminisztrativ
tavolsagnak is megvan a  politikai
megfeleléje. Azok a kozosségek, amelyek
tavol vannak a dontéshozd centrumoktol
természetes modon ugy érzik, hogy ki vannak
zarva a dontésekbdl. Ez egészségtelen, mivel
a politikai intézményekhez hasonldan mas
intézményeknek is  sziikségilk van a
tamogatasra ¢és a bizalomra. A tavolsag a
helyi kozosség és a kormanyzas kozott lehet
tehat szocidlis (tdrsadalmi) és foldrajzi. A
foldrajzilag tavollevd kozosség kevésbeé
népszerl politikai dontéseket hozhat, amely a
foldrajzi szeparaciobol szarmazd megértés
hianyanak a kovetkezménye. Ugyanez az
érzés tapinthato ki azoknal, akik ugy
definialjak a tavolsagot, hogy ,,mi és Ok’ a
tarsadalmi viszonyokon beliil.

Természetesen a decentralizacionak is
megvannak a hatranyai. Az elsé érv a
decentralizacidval szemben pénziigyi
természetli. A decentralizacid megduplazza a
pénziigyi er6forrasokat és a szakember iranti
igényt. A kozigazgatas ligyei konnyebben ¢€s
olcsobban intézheték a kozpontbol, ahol az
er6forrasok mellett a megfeleld személyi
allomany is rendelkezésre all. A financialis
ellenérvekkel szorosan Osszefiiggnek a
decentralizacioval szemben megfogalmazott
hatékonysagi kifogasok. Helyi, lokalis
szinten gyakran nehéz vagy majdnem
lehetetlen tapasztalt, képzett szakembereket
taldlni. Mindez a kozigazgatasi tevékenység
alacsony eredményességét vonja maga utan,
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foként ha a decentralizalt egység méretét
tekintve  relativan is kicsi és  alul
finanszirozott. Ez a személyzeti probléma
tehetetlenséghez vezethet ¢és ereddjeként
szolgalhat a valtozassal szembeni
ellenallasnak.

Fontos ellenérv a decentralizicioval
szemben, hogy  annak  hatidsaképpen
novekedhetnek a nem kivanatos
egyenlétlenségek. Minél decentralizaltabb
egy szolgaltatas biztositasa, annal nagyobb a
valoésziniisége az egyenldtlenségnek foldrajzi
teriiletek és szocidlis csoportok kozott. A
talzott decentralizacids igények végsd soron
szeparatizmushoz vezethetnek, amely
jelenség mindenféleképpen elkeriilendo.

Végezetiil szokasos ,,vad” a
decentralizacioval szemben, hogy ennek
révén novekszik a korrupciéo veszélye,
lehetésége. Nem vitdsan helyi szinten az
informalis  kapcsolatok  diszfunkcionalis
kovetkezményekkel is jarhatnak, hiszen a
kozigazgatas szerepldi itt is emberek, de a
tapasztalatok szerint mind k&zponti, mind
pedig helyi szinten a korrupcido egyarant
1étez0 veszélyforras.

A decentralizacié kiilonb6zo formai a
kovetkezok:

Az awtoritas a felsibh Az autoritas Az autoritas
szinteken van megoszlik a az akdbh
szimel: kiziit szimelen van

Dekoncentracio Drevoliacia Federalimmus Konfdderacis

| . | |
Végrehajtd T drwétuyi

Az alsdbb sanfek
A felsd szintek hafalma nd hefalmea nd

—

A diagram sziikségszerlien egyszeriisit, hataskoreit, amelynek Ossznemzeti

de kifejezi a kapcsolatot a decentralizacid
kiilonb6z6 formai kozott. A legegyszeriibb
forma a dekoncentriacié. Ez egyszeriien azt
jelenti, hogy a kozigazgatasi autoritast
delegaltak. Kozelebbrol a politikai hatalom és
a felelésség a dontésekért tovabbra is a
kozponti hatésagok jogkorében marad.

Végrehajtasi devolacional a kozponti
kormanyzat meghatdrozza a politika kereteit
és a nemzeti standardokat, de lehetové teszi
az alsébb szinteknek, hogy végrehajtsak
ezeket és bizonyos diszkrecionalis jogkort is
gyakoroljanak a  megvalositds  soran.
Ugyanakkor fennall a lehetosége a folyamatos
kozponti feliigyeletnek, és ha sziikséges az
intervencionak.

A torvényi devolucié kiilonvalasztja a
fels6 és also szintek felelosségét, mintsem a
kozos felelosséget erdsiti. A kozponti
kormanyzat fenntartja azokat a jogkdreit,

jelentdsége van, mig az egyéb jogkoroket
atadja a helyi szinteknek, de ez nem zarja ki,
hogy a kozponti kormanyzat megvaltoztassa a

hataskorok  megoszlasat, vagy, hogy
beavatkozzon az alsobb szintek
tevékenységébe.

A foderalizmus még erdteljesebb
formaja a decentralizacionak. Megtalalhato itt
a torvényi devolucid6 néhany jellemzdje,
nevezetesen a kiilonbségtétel a fels6bb és az
alsobb szintek hataskore kozott. De van egy
Iényegi differencia. A torvényi devolucioval
szemben a hatalommegosztas itt irott
alkotmanyon alapul, amelyet csak a kdzponti
kormanyzat  egységes akarataval lehet
modositani. A torvényi devolucional a végso
hatalom a kozponti korméanyzat kezében
marad.
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A konfoderacié esetében a formalis
autoritds, a jogkorok az alsobb szintekhez
tartoznak, amelyek barmikor a felsébb
szintekre ruhazhatjak jogositvanyaikat, de
egyben vissza is vonhatjak azokat. Ez volt a
tipikus forma pl. Eszak-Amerikaban az 1800-
as évek kozepén. Napjainkban ez a politikai
forma inkabb nemzetek ko6zO6tt, mintsem
nemzeteken beliil jellemz6. Az alsébb szint
rendszerint egy nemzet, €s a felsd valamilyen
szupranacionalis  testiilet. =~ Az  Eurdpai
Ko6zosség pl. ebben a kapcsolatrendszerben
jol értelmezhetd.

ad c¢) Hierarchia

Minden szervezetben, igy a nagyméretii,
centralizalt kozigazgatasi szervezetekben is a
vezetd és az alarendeltek, valamint a
kiilonb6z6 szintek kdzott olyan viszony, hogy
a vezetonek, illetbleg a magasabb szinti
struktiranak utasitasi, iranyitasi
jogositvanya van a beosztottakkal, illetdleg
az alsobb fokozattal szemben. Masképpen
fogalmazva a vezetésnek és az
alarendelteknek  mindig  kiilonb6zé a
jogallasa, a feladata és a hataskore. A két
szint azonban feltételezi ¢és kiegésziti
egymast. Ezért ezt a viszonyt ala- és
folérendeltségi kapcsolatnak vagy
hierarchidanak hivjuk.

A szervezeteken beliill az alarendeltek,
illet6leg az alsobb szintli fokozatok nemcsak
jogszabalyokat hajtanak végre, hanem egyben
a vezetOi utasitasokhoz is kotve vannak.

Alapvet kérdés a kozigazgatasban, hogy
az aldrendelt mennyiben koteles a vezetd
jogszert, 1illetdleg  jogsértdé  parancsat
teljesiteni, illetoleg mennyire van
jogosultsaga az utasitas megalapozottsaganak,
jogszertiségének vizsgalatara.

A Ktv. 38. § (1) bekezdése kimondja,
hogy a koztisztviseld koteles felettese
utasitasat végrehajtani. Az utasitas
végrehajtasanak megtagadasara csak akkor
van kotelezettség, ha annak teljesitésével az
érintett blincselekményt vagy szabalysértést
valositana meg.

A koztisztviseld az utasitas végrehajtasat
megtagadhatja, ha annak teljesitése az életét,
az egeszségét vagy testi épségét kozvetleniil

és sulyosan veszélyeztetné, vagy az érdekét
védo jogszabalyba litkézne.

Tovabbi lehetdség, hogy ha az utasitas
vagy annak végrehajtdsa  jogszabalyba
iitkdzik, vagy teljesitése kart idézhet elo,
akkor a koztisztviseld erre kozteles a vezetd
figyelmét felhivni, egyben kérheti az utasités
irasba foglalasat. Ebben az esetben az utasitas
irasba foglaldsa nem tagadhat6 meg.

Abban az esetben, ha a koztisztvisel
felettese dontésével, illetve utasitasaval nem
ért egyet, jogosult kiilonvéleményét irasba
foglalni, emiatt hatrany nem érheti.

Jogi  szempontbél az ala-  és
folérendeltség a vezetd vagy iranyitd
oldalar6l az alabbi lényeges elemeket
tartalmazza:

- Hataskort, mely azt jelenti, hogy a
vezetd adja parancsba az utasitasban az
alarendelteknek, hogy mit kell a szervezet
miikddése soran  megvalositani. Az
alarendeltek hatarozata a vezetd
hozzajarulasaval, alairasaval (kiadmanyozas)
kap jogi hatalyt. Ebbdl kovetkezéen a
hatarozatért, illetve intézkedésért a vezetd
viseli a feleldsséget. Ezen az elven nyugszik
tobbek kozott a miniszterek parlamenti
feleldssége is.

- Jogositvany az alarendeltek, illet6leg az
alarendelt szervek ellenérzésére.

- Fegyelmi jogkor gyakorlasa a
beosztottak tekintetében.

- Minésités készitése a beosztott
munkatarsak tevékenységérol.

A beosztottaknak vagy alarendelteknek
elvileg nincs 6nallo hataskore, de jogszabaly
lehetévé teheti hataskor létesitését ebben a
korben is.

A kiilonbozo foku szervek kozott a
hataskori megosztas mindig jogi norman
alapul. Tipikus, hogy a hatosagi jogkort az

alarendelt  szervek  feliilrél  atruhazas
(delegéalas) utan kapjak meg.
A kozigazgatdsban a  szervezeti

hierarchiaban a felsébb szinten elhelyezkedd
szervek az alarendelt szervek mikodését
altalaban ellenorzik. Az ellenorzés rendszerint
hivatalbo6l torténik, de mod van arra is, hogy a
meghozott intézkedéséket kell jovahagyas



JOZSA ZOLTAN

végett bemutatni. Az ellendrzés
eredményeképpen a hierarchidban a felsébb
szinten allé szerv Kkiilonféle intézkedéseket
foganatosithat, pl. megsemmisitheti vagy
megvaltoztathatja az  alarendelt  szerv
intézkedését vagy hatarozatat, utasitast adhat,
vagy birosagi eljarast kezdeményezhet.

ad d) Integracio

A kozigazgatas szervezeti rendszerében
nemcsak az ala- és  folérendeltségi
kapcsolatok talalhatok meg, hanem azonos
szervezeti szinten is taldlunk struktardkat. Az
egyenrangu, azonos szinten elhelyezkedd,
valamint az alarendelt, hierarchikus szervek,
egységek tevékenységét is valamilyen modon
Ossze kell hangolni. Ezt a feladatot valositja
meg az integraciod, mint szervezeési elv.

Az integracio altalanosabb értelemben
az egész allami muikodés és kiilondsen a
kozigazgatdas muikodésének egységesitését,
idészerliségét, az aktudlis kormanyzést és
végrehajtast segiti elo.

Az integracio iranti igény kiilondsen erds
a tagolt, osszetett szervezeti strukturak
esetében, mivel ilyen esetben az elkiiloniilt
szervezeti egységek hajlamosak a szervezeti
céltol fiiggetlen, un. divergald szervezeti

mozgasokra.
Az integracid révén erdsiteni lehet a
kozigazgatasi szervezetrendszer

hatékonysagat, az eréforrasok gazdasagosabb
felhasznalasat, egyben a kiilonb6z6 szervezeti
célok magasabb szintli megvalositasat.

A kozigazgatasban az integraciot vagy
testiileti szervek gyakoroljak, vagy az egyéni
szerv feladatava tehetd.

Az integracid ismert intézményei: a
kabinet vagy a  kiilonbozé  szintd
kormanybizottsagok vagy tarcakozi
bizottsagok. A gyakorlatban taldlkozunk
korménybiztosokkal is, akik rendszerint egy
konkrét, de tobb minisztérium hataskorét
érinté  feladatra  vonatkozdéan  kapnak
megbizast.

Az integracio tehat - a viszonylagos
elhanyagoltsaga ellenére is - épp olyan fontos
szervezési elv, mint az ala- és folérendeltség.

Altalanos tételként megfogalmazhatd, hogy
minél nagyobb a szervezet, anndl nagyobb az
integracio szerepe. Figyelmet érdemel az a
koriilmény is, hogy az autoriter kdzigazgatasi
rendszerekben  az  integrald testiileti
szerveknek nincs igazan komoly jelentdsége,
ezzel szemben a demokratikus elvek szerint
mikodo kozigazgatasban viszont fokozott
jelentdséggel birnak.

ad e) Szubszidiaritas

A szubszidiaritdas sz6 els6 jelentése a
helyettesités, a masodlagos, kevésbé fontos
gondolatat kelti. Ez a gyakorlatban azt jelenti,
hogy a féhatosag, els6sorban az allam, csak
abban az esetben avatkozhat be az als¢ szintii
hatésdg vagy személy miikodésébe, illetdleg
tevékenységébe, ha annak alkalmatlansaga
kidertil vagy bebizonyosodik.

A szubszidiaritas elve tehat
mindenekelétt a hatalom korlatozasanak
elve, anélkiil, hogy normativ jelleget dltene. A
szubszidiaritds elve normanal tébbet hataroz
meg, tendencidt nyajt. A konkrét alkalmazas
feltételeit nem rogziti, igy azok az id6 ¢és a
hely fliggvényében valtozhatnak.

A sz6 masodik jelentése a segitség
gondolatara utal, és inkabb alatamasztja a
beavatkozas lehet6ségét. Ebben az esetben
nem azt kell felmérni, hogy a hatdésagnak
jogaban all-e beavatkozni, hanem azt, hogy
nem kotelessége-e azt megtennie.

A jogi kifejezésekkel =~ nehezen
definialhatd szubszidiaritas elve elsédlegesen
az eurdpai szovetségi allamokban (Svijc,
Ausztria ¢€s Németorszag) hatott, amelyek
gazdag jogelméleti hagyomanyokkal
rendelkeznek ebben a témaban.

Napjainkban a szubszidiaritds elvét
illetden harom lehetséges értelmezés johet
szoba:

- Filozéfiai értelmezés, amely alapjan a
kifejezés a létezd tarsadalmak miikodésének
egyik keretét adja, s az intézmények
kialakitasaban is vezérelvként szolgal.

- Jogi értelmezés, amely szakmai és elvi
ellenvetéseknek koszonhetéen még nem
kiforrott.
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- Szakmai értelmezés, amely a
kiilonb6z6  szinti  hatalom  megfeleld
hataskoreinek és annak esetleges
ujrafelosztasanak kritériumaként jelenik meg.

Kiemelendd ellentmondas a
szubszidiaritas elvével kapcsolatban, hogy az
- bizonyos kivételeket leszamitva - explicit
modon sehol sem jelenik meg, hanem
szamos orszag torvényhozasaban magatol
értet6dd6 modon hivatkoznak ra, mintha az
europai orszagok tobbsége mar tudtan kiviil
gyakorolna ezt az elvet.

A szubszidiaritas fogalmat megtalaljuk
az Onkormanyzatok Eurdpai Chartajaban és
az Eur6pai Tanacs Egyezményében.

Az Onkormanyzatok Eurdépai
Chartaja kiemeli, hogy a kiilonb6zd
szolgéltatasokat elsddlegesen a polgarokhoz
legkozelebb all6 helyhatésagoknak kell
biztositania, s csak mogottes megoldasként
jOhet szdéba regiondlis vagy teriileti szintii
szolgaltatas.

A szubszidiaritas elvét napjainkban nem
célszerli elszigetelten kezelni, dssze kell vetni
mas hatalyos szervezeti elvekkel is. Az elv
érvényesitésekor az adott tagillamban
figyelembe kell venni a  cselekvés
egységének, a  hatékonysiagnak, az
alkalmazas egységének ¢és a szolidaritas
elvének a kovetelményeit is.

A cselekvés egysége a napjainkban az
allamok egyik legfontosabb kdvetelménye.
Megkoveteli az  energidk, eréforrasok
mozgositasat, valamint az eszkozokkel vald
legtakarékosabb gazdalkodasat. Ugyanakkor a
cselekvés egységét nehéz megvalositani, mert
az ¢érintett hatdsagok vagy szintek szama
rendkiviil nagy. A szubszidiaritas elve akkor
egyeztethetd Ossze a cselekvés egységének a
kovetelményével, ha a kozponti allam
megvalik  olyan szabalyozasi  koreitdl,
amelyek esetében hianyzik a helyzet konkrét
ismerete. A legnagyobb szabadsag ilyen
esetben a helyi kezdeményezést illeti, a
kozponti vagy regionalis szint csak altalanos
eldirasok utjan jarhat el.

Fontos  koOvetelmény  tovabbad a
szubszidiaritds Osszehangoldsa a hatékonysag
igényével. Alapveto elv ezen a teriileten, hogy
azonos hatékonysiag mellett a tobb
szabadsagot megengedé beavatkozast kell
alkalmazni.

A szubszidiaritas elvének érvényesitése
soran  torekedni kell arra, hogy az
allampolgarok  életkoriilményeit  jobban
kiegyenlitsiikk, a kiilonb6z0 természetii
egyenlOtlenségeket a  lehet0ség  szerint
csokkentstik.

Az elv tartalmatol nem idegen a segitség
és a szolidaritds gondolata, amely a
gyakorlatban azt jelenti, hogy el6 kell
segiteni, hogy az Onkormanyzatok kozotti

forraskiilonbségek lehetdség szerint
csokkenjenek.

Osszefoglalva, napjainkban a
szubszidiaritas egy nagyon fontos

tarsadalomszervezési alapelv, amely azt
mondja ki, hogy  egyéntél  vagy
csoportosulastol ne vonjunk meg csak azokat
a feladatokat, amelyeket a felsObb szinti
csoportosulasok tudnak hatékonyabban és
kielégitébben megoldani. A szubszidiaritas a
helyi, regionalis és nemzeti dnkormanyzatok
tekintetében szakmai alapelv is. Politikai
szinten az  alapelv megvaldsitdisa a
dontéseknek az  allampolgarokhoz  vald
kozelebb vitelét teszi lehetévé, s egyben
decentralizacios folyamatok sziikségességére
hivja fel a figyelmet.

ad f) Agazati és funkcionalis elv

A tarsadalomban kialakult
munkamegosztast az allamigazgatis agazati
elv alapjan val6 tagozodasa kozvetleniil fejezi
ki. Egy adott orszadg kozponti kdzigazgatasi
rendszere oly moddon tagolédik, amilyen
modon kialakult az adott tarsadalomban a
munkamegosztas rendszere. Ezen tulmenden
az allami, kozigazgatasi feladatok hatarozzak
meg a kozigazgatdsi rendszer agazati elv
alapjan valo tagolddasat.

Ha az igazgatistudomany alapjan
kivanjuk meghatarozni az d4gazatnak a
fogalmat, mint sajatos igazgatasi kategoriat,
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akkor azt kell mondanunk, hogy agazatnak
mindsiil a kozigazgatasnak targyai alapjan
kialakitott —munkamegosztasa az 4gazati
szervezeti rendszerben.

A kozigazgatds agazati rendszerének a
differencidltsaga elsddlegesen két tényezotol
fiigg. Mindenekel6tt a tarsadalmi
munkamegosztas fejlettségét kell
megemliteniink, tovabba azt, hogy az
allamigazgatas milyen moddszerekkel latja el
az adott agazat, teriilet iranyitasat.

Az agazati szervek tagolasanak -
barmennyire is elényds az, hogy egy-egy
agazatot 6nalld szerv iranyitson - megvannak
a maga hatarai. Az agazati szervek tulzott
szama mindenképpen hatranyos. Kozponti
szinten nehézzé valik a kormany altali
Osszefogasuk, tovabba a  koordinacid
biztositasa. Az el6bbiekbdl kovetkezik az is,
hogy a tarsadalmi munkamegosztas objektiv
fejlodését nem kovetheti sematikusan az
agazati szervek tagolasanak a rendszere.

A masik tényezOd, amely az dagazati
tagolas mélységét, jellegét meghatarozza, az
allamigazgatasi tevékenységnek a modszere.
Napjainkban a kozigazgatasi tevékenység
alakitasanak legtipikusabb eszkozei: az
igazgatasi munka  gépesitése, korszeru
informaciorendszerek kialakitasa, az
igazgatasi tevékenység szinvonalanak
emelése, kdzponti feladatok decentralizalasa,
tovabba az un. kozvetett irdnyitdsi modszerek
fokozott alkalmazasa.

Ezen eszkozok, illetéleg modszerek
elterjedésével és  altalanossa  valasaval
csokkenteni lehet az 4gazati tagolddas
fokoz6dasat, egyben emelni lehet a

kozigazgatasi tevékenység szinvonalat.

Az agazati tagolas az egész kozigazgatasi
rendszerben érvényesiil. Mind a kdzigazgatas
kozponti szervei, mind pedig a helyi szervek
tobbsége agazati szervnek mindsil. Az
agazati szervek fo feladatai és hataskoriik
jellege altalaban megegyezik.

A kozponti agazati szervek az agazati
minisztériumok ¢és az Un. agazati jellegi
orszagos hataskorid szervek. A kozponti
agazati szervek fo feladata az allami
munkaszervezetek iranyitasa. Ezek vagy
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vallalatok vagy intézetek. A gazdasagi jellegii
minisztériumok f6 feladata tehat az adott
gazdasagi agazatba tartozo allami vallalatok
tulajdonosi igazgatasa. Ki kell emelni, hogy
az ilyen jellegli allami tulajdonosi igazgatas

egyre inkabb visszaszoruloban van a
privatizacios ~ folyamatok  elterjedésének
koszonhetden.

Ugyanakkor mas dgazati minisztériumok,
mint példaul a Miivelodésiigyi és Kozoktatasi
Minisztérium, igazgatja a profiljaba tartozo
oktatasi és kulturdlis intézeteket. Ugyanez
megemlithetd részben a Beliigyminisztérium,
részben pedig a Honvédelmi Minisztérium
tekintetében is, amelyek f6 feladata a
fegyveres testliletek igazgatasa az adott
agazaton beliil.

A kozponti agazati szervek részt vesznek
a jogalkotasban, illetéleg a magasabb szintii
jogszabalyok végrehajtasa érdekében
végrehajtasi normakat bocsatanak ki.

A magasabb szintii jogszabalyok, példaul
torvények és kormanyrendeletek
elokészitésében is jelentds szerepet jatszanak
az agazati miniszterek. Ebben a korben is meg
kell emliteni az agazati miniszterek hataskore
révén kibocsatott végrehajtasi jogszabalyokat.

A kozponti agazati szervek latjak el az
adott agazatban a hatésagi jogalkalmazo

tevékenység iranyitdsat, s ezen beliil
irdnyitjak ¢és feliigyelik is a helyi agazati
igazgatasi szervek jogalkalmazo
tevékenységét.

Végezetiil meg kell emliteniink, hogy a
kozponti dgazati szervek feliigyelik az adott
terlilethez tartozd tarsadalmi szervek ¢és
szovetkezetek mitkddését is.

Foként 1990. elott tipikus volt az, hogy a
kozponti 4gazati szervek fenntartottak ¢és
miukodtettek kiilonbozé kulturdlis és oktatdsi
intézeteket.

Minden igazgatasban a nagyobb méretii
szervezet vagy szervezetrendszer esetén
sziikségszertien létrejonnek a funkcionalis
feladatokat ellato, elkiiloniilt, un.
funkcionalis szervek. Az  el6bbiekbdl
kovetkezik az is, hogy a kozigazgatas
szervezeti rendszerében is kialakulnak olyan
struktarak, amelyek az egész kozigazgatasi
rendszer viszonylataban latnak el funkcionalis
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feladatokat. Funkcionalis feladatok
mennyiségét els6sorban az a tény hatdrozza
meg, hogy az allam, mint tulajdonos iranyitja
a kozigazgatasi szervezetek révén a gazdasagi
szervezetek egy jelentds részét. Nem véletlen
tehat, hogy a funkcionalis szervek tilnyomo
tobbsége a gazdasagi iranyitasban jelentkezo
feladatok megoldasaval foglalkozik.

A kozigazgatds funkcionalis szervei
lényegében kettés funkciot toltenek be:
egyrészt végzik az egész kozigazgatasi
rendszer szervezése, iranyitasa altal igényelt
funkcionalis feladatokat, masrészt ellatjak
azokat a teenddket is, amelyek az allamnak a
tarsadalom iranyitasaban betoltendd
feladataihoz sziikségesek. Valamennyi
funkcionalis szervnek alapvetd sajatossaga,
hogy tevékenysége a sajat szervezeti
rendszerén talmutat, az egeész
kozigazgatasra, illetdleg a kozigazgatas altal
irdnyitott szervezetekre is kiterjed.

A kozigazgatdsi rendszerre haruld
funkcionalis feladatok, amelyek altalaban
elkiiloniilt funkciondlis szervek létrehozasat
igénylik, a kovetkezok:

m Altalanos  tervezés,
programok kidolgozasa.
B Pénziigyi szabalyozas és iranyitas.

gazdasagpolitikai

B Munkaiigyi szabalyozas, munkaerd
gazdalkodas.
B Személyzeti igazgatas a kozigazgatés

rendszerén beliil.

B Miszaki fejlesztés iranyitasa.

m Altalanos nyilvéantartas,
informaciofeldolgozas, rendszerezés.

A kozigazgatas kozponti funkcionalis
szervei koziil a jelentésebbek:

a) Minisztériumi jogallassal:
Pénziigyminisztérium (pénziigyi
szabalyozas), Munkaiigyi Minisztérium
(munkatigyi szabalyozas),

Kornyezetvédelmi Minisztérium.

b) Nem minisztériumi jogallasi orszagos
hataskori szervek: Orszagos Miiszaki
Fejlesztési Bizottsag, Kozponti Statisztikai
Hivatal, Magyar Szabvanyiigyi Hivatal,
Orszagos Banyamiiszaki Fofelligyel0ség.
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Azt, hogy a kozigazgatds szervezeti
rendszerében funkciondlis feladatokra mely
szerveket hoznak Iétre, €s hogy egy-egy szerv
milyen funkcionalis feladatokat lat el, az adott
orszag kozigazgatasi rendszerének
sajatossagai hatarozzak meg. Altalaban a
funkcionalis szervek felsé szintii dontések
elékészitésében, valamint a  dontések
végrehajtasat  ellendrzé  tevékenységében
jatszanak fontos szerepet.

A kozponti funkcionalis szervek a
funkcionalis  tevékenységet jogszabalyok
utjan valositjak meg. Megemlitendd, hogy a
gyakorlatban szdmos funkcionalis szerv
jelentds mértékben ellat 4gazati igazgatasi
feladatokat is. Példaul a Pénziigyminisztérium
iranyitja a bankhalozatot, a pénzintézeteket,
valamint az adohatdsagokat. Ezen agazati
igazgatdsi  feladatok azonban szorosan
kapcsolodnak a funkciondlis feladatokhoz,
ezért  biztdk  ellatdsukat  funkcionalis
miniszterekre. Ugyanez forditva is
érvényesiil: egyes kozponti agazati szervek
funkcionalis feladatokat is lathatnak el, mint

példaul  az  Ipari és  Kereskedelmi
Minisztérium a kiilkereskedelem
szabalyozasaban.

Egyes kozponti funkcionalis szervek

centralis alarendeltségii helyi szervekkel is
rendelkeznek, ha az adott funkcionalis
szolgalatban a partatlansag kovetelménye
masként nem oldhatdé meg. (Példaul a
Kozponti Statisztikai Hivatal helyi szervei.)
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A kozigazgatasi szervezet
belso felépitése

A kozigazgatasi szervezetek tipikusan
biirokratikus  struktirak, amelyek a
torténelmi tapasztalatok szerint
leghatékonyabban képesek a kozigazgatas

céljait megvalositani. A biirokracidban
hierarchikus elrendezédését talaljuk a
kiilonb6zé  szervezeti  részlegeknek, a

munkamegosztds €s az autoritas alapjan. A
hierarchikus struktira a piramishoz hasonlo,
minden szinten a hivatalnokoknak autoritasa
van a struktirdban alatta elhelyezked6
munkatarsak ~ felett. Az  autoritis a
hivatalhoz, a pozicidhoz vagy a statushoz,
nem pedig az egyes személyhez tartozik.
Mas szavakkal: a jogkorok €s a hataskorok a
hierarchian beliil az egyes munkateriiletekhez
kotédnek Iényegileg, tekintet nélkill arra,
hogy ki tolti be az adott poziciot. Robert
Merton ugy definidlta a biirokraciit, mint
formalis, racionalis tarsadalmi strukturat,
amely ideadlis esetben funkcionalisan a
szervezeti célok megvalositasan
munkalkodik.

Max Weber nyoman a kozigazgatasban

elterjedt  biirokracianak  tipikusan a
kovetkezo legfontosabb jellemzoit
kiilonboztethetjiik meg:

a) Munkamegosztas: a személyzet és a
tevékenység a strukturan beliil kisebb
egységek kozott van felosztva, amelyeket
hivataloknak neveziink. Minden hivatalnak
pontosan koriilirt hataskore, jogkore van, €s
minden munkateriilet illeszkedik az ellatand6
feladatokhoz. Mindezek alapjan szakértok
keriilnek alkalmazasra, akik felelosek az adott
teriilet miikodéséért.

b) Az autoritas hierarchiaja:
szervezetek  miikodésében az  iranyitas
egységének elve domindl. A hierarchian beliil
az egyes szintek vezeti mas szintek esetében
alarendeltek. Az irdnyitas csucsan gyakran
testiileteket  taldlunk, mig kozépszinten
menedzserek tevékenykednek. A legnagyobb
szamban a szervezeti struktira aljan taldlunk
munkatarsakat.
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c) Kozhivatal: szervezet mitkodéséhez
szilkséges  forrasok és  eszkOzok a
szervezethez, mnem  pedig egyénekhez
tartoznak, tovabba a szervezet tevékenysége
¢élesen kiilonvalik az un. privat szfératol.

d) Merit rendszer: a szervezet tagjait az
un. érdemrendszer alapjan valasztjak ki,
standardizalt kritériumok szerint, mint példaul
kozszolgalati vizsga vagy szakképzettség
igazoldsa. A kivalasztdsban baratsagnak,
politikai vagy csaladi kapcsolatnak elvileg
nincs szerepe.

e) Karrier mintak: elvaras, hogy a
szervezet munkatarsai teljes személyiségiikkel
a  hivatali  feladatok = megvaldsitasan
munkalkodjanak. Az elérejutas egyben bériik
és munkakoriilményiik javulasat eredményezi.
Az Un. szenioritas elismert, értékelt ¢és
jutalmazott.

f) Objektiv szabalyok: a szervezet
mukodésében konzisztens, definidlt objektiv
szabalyok érvényesiilnek, amelyek eldsegitik
az ugyfelek egyontetli kezelését, az ligyek
egységes megitélését.

Max Weber kizardlag a biirokratikus
szervezetek pozitiv aspektusait emelte ki:
precizitast, koordinaciot, a megbizhatdsagot,
hatékonysagot, stabilitast és a
folyamatossagot.

Webert kovetéen fOként Merton ¢és
Crozier hivta fel a figyelmet a biirokratikus
strukturak diszfunkciédira; rugalmatlansagra,
a ritualizdlt {gyintézésre, a  thlzott
személytelenségre, stb.

A Dbiirokratikus szervezet negativumai
ellenére napjainkban is alapvetd strukturaja a
kozigazgatasnak.  Meghatarozott  pozitiv
értékekkel és  negativ  sajatossagokkal
rendelkezik. Az el6bbiekbdl kovetkezden
onmagaban  tortén0  megitélése  nem
eléremutatd. A szervezeti valasztas esetében -
allaspontunk szerint - alapvetd jelentOsége
van annak, hogy a kozigazgatasban milyen
értékek megvalositasat tartjuk elérendonek, s
ezek ismerete alapjan lehet az adekvat
szervezeti formak kérdésében allast foglalni.
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A fentiek illusztralasara 6t lehetséges kozigazgatasi modellt mutatunk be, amelyek kiilonb6z6

értékek, célok, kovetelmények megvaldsitasara nyujtanak lehetéséget.”

Elméletek

Analitikus egység

Jellemzok

Maximalis értékek

és képvisel6ik

(Empirikus fokusz)

Klasszikus biirokratikus modell A szervezet Struktara, hierarchia,|Gazdasagossag,
kontroll, autoritas, hatékonység3 s
Taylor A termékcsoport politika-igazgatas, hatésossag®
Wilson A kormanyzati tigynokség |dichotémia, utasitasi
lanc, parancs egysége,
Weber A hivatal iranyitasi fesziiltség,
Gulick, Urwick | A munkacsoport merit rendszer,
centralizacid
Neobiirokratikus modell A dontés Logikai pozitivizmus,|Racionalitas,
operaciokutatas, hatékonysag,
Simon, Cyert rendszeranalizis, ki- |gazdasagossag,
March, Gore bernetika, menedzs-|termelékenység
ment tudomdany, pro-
duktivitas
Institutionalis modell A dontés (raciondlis) Empirikus; pozitivis- |Tudas,
Lindbloom A dontés (ndvekedés) ta; a biirokracia, mint |Szervezeti magatartas
J. Thompson Szervezeti viselkedés |a kultira kifejezje; |természetes analizise,
(nyitott rendszerek) biirokratikus magatar- | névekedés,
Crozier Szervezeti magatartas tasmintak kozép- pluralizmus,
Downs Egyén és  szervezeti|pontban a taléléssel; |kritika
magatartds verseny; technologia;
Mosher Hivatal és professzio racionalitas; noveke-
Etzioni Osszehasonlitd szervezeti| dés; hatalom
magatartas (hatalom)
Blau Szervezeti magatartas
(valtozasok)
Riggs Szervezet és kultira
W. Thomson Szervezeti viselkedés
Selznick Szervezeti magatartas
Emberi kapcsolatok modell Az egyén és a|Személykozi ¢és|Munkas-clégedettség,
munkacsoport csoportkdzi kapcso-  |egyéni méltosag,
McGregor Feliigyel6-munkas latok, kommunikacid, |személyes novekedés
kapcsolatok szankcid, motivacio,
Likert Feliigyel6-munkas képzés, véltozas,
teljesitmény osztott autoritas,
Bennis Magatartés-valtozas konszenzus, eljarasi
Argyis Magatartas-valtozas korrektség
Kozvalasztas modell Szervezet-iigyfél kap- [ Antibiirokracia; a|Allampolgari  valasz-tasok
csolatok, kozjavak |gazdasagi logika al-|és lehetdségek;
elosztasa kalmazasa, k6zszol- |egyenl6 hozzaférhe-
Ostrom Decentralizalt atfedo | galtatasok eloszta-[t6ség a  kozszolgalta-
struktarak sanak problémainal; |[tasokhoz,
Buchanan, A kozszektor, mint piac  |piaci analizis, szer-|verseny
Tullock z6dés, kis méret,
Olson Az tgyfélcsoport mérete|decentralizacio,
¢s a kozjavak elosztasa igyletek
Mitchell Elosztés
Frohlich, Vezetés és  kozjavak
Oppenheimer, elosztasa
Young
Niskanan Szerzddéses teljesitmény

% Forras: H. George Frederickson: New Public Administration, The University of Alabama Press, University Alabama,

18-19. old.
3 Kapcsolat az input és az output kozott.

* Kapcsolat az output és az eredmény kozott, azaz a megvalositott politikai célok mértéke.
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A kozigazgatasban alkalmazott
szervezeti formak és
osszehasonlito jellemzésiik’

Linearis szervezet

T A

e m—

I m—

Ebben a strukturaban az elsédleges
munkamegosztas érvényesiil. A szervi
mikodés elhataroloddsa kezdetleges. A
dontések centralizaltak, szigortian érvényesiil
a hierarchia elve. Egy beosztottnak egy
fonoke van. A horizontalis szintek k&zotti
egylittmiikodésre nincs lehetOség,
elsédlegesen a formalis, vertikalis
kommunikéacios rendszerek mitkodnek.

A struktura inkdbb magas, mintsem
alacsony. A  bels6 tagozddds  erds
specializal6dast takar.

A szervezeti forma elényei kozott ki kell
emelni a feladatok és hataskorok egyértelmi
elhatarolodasat, ami a szervezet pontos
mikodését teszi lehetdové. A hatranyok
kozott szolni kell arrol, hogy a szervezet
merev, valtozasra nem fogékony, és
er6forrasokra érzéketlen. A szakmai vezetés
az alap- és kisegitd tevékenységgel gyakran
Osszefonodik.

> Jelmagyarézat:

- alapegység,

- funkcionalis egység,

O - ideiglenes egység,

- torzskari egység,
— egylittmtikodés,

- eltéro jelentdségili kapcsolat

Funkcionalis szervezet

= A A -=EA il

A strukturan beliil elsodleges
munkamegosztas ¢érvényesiil a  szervi
funkciok szerint. Pontos munkakéri leirasok
és er0s szabalyozottsag talalhatd. A dontések
centralizaltak, egy végrehajtonak tobb helyrdl
adnak utasitast. Erds a vertikalis koordinacio,
technokratikus eszk6zokkel a horizontalis
koordinaciot bizottsagok, konzultativ
testiiletek segitik. A funkcionalis egységek az
alapegységek folé rendeltek, igy a tagozddas
elve a két szinten eltérd.

A szervezeti forma  elonye a
szakszerliség, a specializacio, az eréforrasok
szigoru ellenérzése, valamint az
egylittmitkddés, illetdleg az egységesség szem
elott tartdsa. Stabil kornyezetben jol miikdodo
szervezet. Hatranya a tobbes iranybol adodo
koordinaciés nehézkesség. Nehezen alkal-
mazkodik a valtozo szervezeti kdrnyezethez,
nem innovativ.

Linearis - funkcionalis szervezet

Ebben a struktaraban vegyesen jelennek
meg a  kordbbi  két  konfiguracio
munkamegosztasi elemei. A dontéshozatal
centralizalt, kettds aldrendeltség, kettOs
felelosség és  kettds  hataskorgyakorlas
érvényesiil. Az elényok kozott a koordinacio
szinvonalanak javulasat kell kiemelni, mig a
hatranyok  tekintetében  tovabbra  is
fennmaradnak a tobbes iranyitasbol eredd
koordinacios nehézségek.
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A torzskari szervezet

A torzskarban koncentralédik néhany
menedzsment ¢és szervi funkci6. Ugyan-akkor
a szakosodas ¢s az integralodas is a torzskar
jellemzoje. A torzskar a vezetést kozvetleniil

tamogatja, véleményez, elokészit,
alternativakat fogalmaz meg, a dontések
kovetkezményeit  elemzi. A torzskar

strukturalis koordinéciot biztosit.

Az elényok kozott ki kell emelni a
szakmai és vezetési feladatok eltorlését, a
hatékonysag novekedését. Mig a hatranyok
tekintetében figyelmet érdemel az a tény,
hogy gyakran keletkezik fesziiltség a torzskar
és a tobbi szerv kozott, valamint esetenként
nem egyértelmil a torzskar feleldssége.

Divizionalis szervezet

T A
TOA O A

A struktaran belill targyi elvii elsédleges
munkamegosztas érvényesiil. A funkcionalis
(szervi) egységek sziikkség szerint a
diviziohoz rendeltek. Az operativ dontések
decentralizaltak a diviziohoz, magan a
divizion belill centralizalt a dontés. Miikodése
soran eredményfeleldsség érvényesiil. Sem a
horizontalis, sem a vertikalis koordinacié nem

jellemzo, ezek helyett a technokratikus
koordinaci6 a tipikus. A hangstuly az
alapfeladatokat ellatdé szerveken van. A
tagozodas a teljesitményhez,

szolgaltatasokhoz idomul.

A felépités elénye a stratégia és az
operativ  feladatok  elhatarolodasa, a
teljesitményelv érvényesiilése és a
kornyezethez torténd alkalmazkodas.
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Hatranyok kozott kiemelendd, hogy
esetenként a diviziok elkiloniilnek, ami
koordinaciés nehézségeket eredményezhet.

Matrix szervezet

A AN

SIEE

Ebben a strukturaban egyszerre van jelen
a targyi és a szervi munkamegosztis. A
felelosség megosztott, egyetértést feltételez.
A formalizéltsdg szintje alacsony, a
személyorientalt koordinacid érvényesiil. A
horizontalis és a vertikalis koordinacié az
egyes szerveken beliil torténik. A bels6
tagoltsag a szerveken beliil torténik. A bels6

tagoltsdg a  célprogramokat koveti, a
funkcionalis struktura stabil, a szervek mérete
valtozo.

Az elonyok kozott kiemelendd az

operativitas, az innovacio-készség, valamint
az er6sen hatd teljesitményelv. Hatranyok

tekintetében a kettos iranyitas
konfliktusokhoz, illetéleg  koordinalasi
problémakhoz vezethet. Esetenként

krizishelyzetekben dontési bizonytalansagok
jelentkezhetnek.

Programorientalt szervezet

Kevésbé stabil

O . |
1—7 I_l_l

munkamegosztas idordl-idore a feladattol
fiiggben valtozik. Altaldban célszervek

mikodnek. A szervezet decentralizalt, erds
menedzsment altal iranyitott,

egyseég. A
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eredményfeleldsség érvényesiil. A
koordinaciés igény alacsony, a szervezet
konfiguracidja gyakran valtozik.

A felépités elonye az atlagot meghalado
rugalmassag, az er6forrasok jo
kihasznaltsaga. Hatranyként kell kiemelni a
vezetést terheld erés személyzeti munkat,
amely a gyakori fluktuaciéval magyarazhato,
valamint az  atallasok  iddszakonként
jelentkezo veszteségeit.

Team orientalt szervezet

A szervezeten beliil a struktira
nagyobb része stabil, egy Kkisebb része
valtoz6, az innovacio ¢és a fejlesztés
specializalt egységek feladata. A mitkodésben
nagyfoku onallosag, decentralizacio
tapasztalhato.

Elénye, hogy ez a felépités képes tobb
szakteriiletet ~ érint6  feladatot  gyorsan
megoldani, alkalmazkodo képes.

Hatranya, hogy a  felépitésbeli
sajatossagok lazithatjak a formalis szervezet
fegyelmét és pontossagat, tovabba, hogy a
team-javaslatok gyakran elutasitasra keriilnek
a formalis szervezet révén.
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Kozpont - periféria modell

kiils6 periféria

elso periféria

Ennél a szervezetnél a munkavallalok

(hivatalnokok) minden csoportjanak
kiilonb6z6 kapcsolata van a  helyi
onkormanyzattal.

Az un. kdzponti személyzetnek standard
megallapoddsa van a helyhatosaggal, ennek
kdszonhetden tevékenysége a
képviselOtestiilet és a bizottsagok altal teljes
mértékben ellendrzott.

A periféria belsd gytirijében olyan
alkalmazottakat  talalunk, akiket vagy
részmunkaidében vagy iddszakosan
alkalmaznak, vagy egy hatarozott idére kotott
szerz6dés révén kotddnek a helyhatosaghoz.
A szervezetnek ez a belsé gylrlije gyorsan
bovithetd sziikség esetén. A dontések ebben a
belsd gytliriiben elsédlegesen azokhoz a
vezetési szintekhez kapcsolodnak, amelyek a
kiilonb6z6  szolgaltatasok Dbiztositasaért a
felelosséget viselik. Az un. kiilsé gytriijébe a
periférianak részben 0nalldo vallalkozok,
cégek, alvallalkozok és  konzultansok
tartoznak. Ennek a teriiletnek az alkalmazasa,
illetdleg a miikodésbe torténd bevonasa teljes
mértékben az Onkormanyzati menedzsment
belatasanak a fiiggvénye.

Ez a  szervezeti modell nagy
valosziniséggel a ’90-es évek kovetendd
mintaja lesz, abban az esetben, ha az un.
enabler, azaz szervez0, felhatalmazo, megbizo
jellegti onkormanyzatok valnak altalanossa.



