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I.





BEVEZETÉS





1. A közigazgatás egyedisége



Tisztelt Hallgatóim! A Pázmány Péter Katolikus Egyetem Jog- és Államtudományi Karán Önök az előző félévben a közigazgatási jog általános elméletét ismerhették meg. Elvekről, eszmékről, megoldási lehetőségekről, kivitelezési módokról volt szó egyebek között, az európai és az észak-amerikai közigazgatási szakirodalom mértékadó tantételei alapján. Ezek fölfoghatók az európai eszmeiségű, vagy jellegű közigazgatás elveinek, általános doktrínáinak, amelyek - egy egységes, vagy egységesülő európai közigazgatási gondolkodás megértéséhez általános dogmatikai alapok lehetnek. A tananyag magában foglalta a hazai összefüggéseket, vonatkozásokat is, minthogy a magyar közigazgatás az európai szemléletű közigazgatásnak egyik változata, de nem állította a magyar felfogást megkülönböztetett, vagy kiemelt helyre, mert a vizsgálat tárgya nem kifejezetten a magyar közigazgatási jog elmélete volt, s ha dogmatikai összefoglalásról esett szó, úgy az nem azonosítható a magyar közigazgatási jog par excellence dogmatikájával.



A közigazgatás a mai világban más és más, vagyis ahány ország, annyiféle. Általános irányító eszméi vannak, amelyek több ország számára közösek lehetnek, de nem egyformák. Technikai kivitelezése jelentős hasonlóságot mutat: ezért, ha különböző országok közigazgatása egymással kapcsolatba lép, rendszerint megtalálja a másik országban is mindazokat a feladatokat, szabályokat és igazgatási szerveket, amelyekkel együttműködhet. Az államszervezési és igazgatási koncepcióknak elvi jelentősége van, és gyakorlati jelentőségűek a partner-kapcsolatok. Mégis, akár azonos alapfölfogás esetén, eltérő igazgatási működés figyelhető meg. Továbbá, jelentős koncepcionális különbözőség esetében is lehet hasonló a tevékenység iránya, vagy éppen annak végeredménye. A más országokkal való nélkülözhetetlen kapcsolatok talán eleve egységesítik a közigazgatás működését, amely amúgy egy-egy országot illetően más és más, azaz ország-specifikus.



A közigazgatás egyneművé válását nyilvánvalóan elősegítik nagy térségekben, régiókban pl. a hasonló ideológiai elképzelések, az ideológiai, a politikai és jogi kapcsolatok, a gazdasági kapcsolatok, az együttműködési, illetve integrációs törekvések, nemzetközi megállapodások. Közigazgatás nemzetközi kapcsolatokra tekintet nélkül a mai világban huzamosabb ideig sehol sem gyakorolható. Ugyanakkor a közigazgatás - általános fogalma szerint - egy bizonyos, meghatározott, összetartozó népesség ügyeinek az egységes intézése - a közügy - elsődlegesen országos ügy és másodlagosan országon belüli és kívüli regionális (térségi), továbbá területi és helyi közügy. A feladat, amely közérdekű intézést igényel, elsődlegesen ezekben az összefüggésekben képződik, s a megoldás optimalizálása vezet el ahhoz az összeműködéshez, integrációhoz, amelyben különböző országok együttesen oldanak meg feladatokat. Vagyis: az országon belüli rendezettség előfeltétele az országok közötti rendezettség létrehozatalának.



A közigazgatás, mint a közügyek országos rendezettsége eredendően országok szerint egyedi, amelyhez különösségként járulhat mindaz, ami a különféle országok közigazgatásának együttműködéséből integrációként érvényesül. A teljes integráltság - amely egy régió föderalizmusa - vezethet az általánossághoz, már ahol ez meg is valósul. Megfigyeléssel típusok alakíthatók ki a közigazgatás megoldására vonatkozóan, amelyek tényszerűnek mondhatók. Ezek a típusok - a különösségnek a típusai - történetileg és ténylegesen alakultak ki, s nem feltétlenül valamely módszeres integrációs törekvés hatására. Ha gyakorlatiasan úgy járunk el, hogy egy-egy ország közjogát és közigazgatását modell értékűnek tekintjük, majd ahhoz képest vizsgáljuk az ahhoz hasonlókat, úgy az európai közjogi-, közigazgatási berendezettség főbb modelljeiként például a következők említhetők:



- angol,

- francia, 

- német-osztrák,

- skandináv,

- svájci



jellegű, vagy típusú közigazgatás. Ez a fölsorolás természetesen aligha nevezhető tudományos értékű megkülönböztetésnek: merőben gyakorlati rendszerezési célokat szolgálhat, amely az általános és felszínes tájékozódást segítheti elő. Ugyanezzel a módszerrel természetesen önálló modell az észak-amerikai közigazgatás is, amely hasonlatos az európaihoz, és azon belül az angolhoz, amelytől különben éppen eléggé különbözik is. Az összemérés, hasonlítás alapja az államfelfogás, az alapvető jogintézmények, az állami berendezkedés, a szakigazgatás működése és más effélék, azaz alkotmányok, alkotmányos alapintézmények, a kormányzati és az adminisztratív szervek felépítése, hatásköre és tényleges működése, a szakigazgatás tevékenysége. Az ilyen hasonlatosság nyilvánvalóan elvek és jogszabályok vizsgálatával mutatható ki. 



A tényleges működésből ez nem mutat sokat. Mert ténylegesen ugyanazt a szabályt nem egybevágóságig ugyanúgy alkalmazza pl. egy német és egy olasz hatóság. Sőt, - bár az olasz szabályok Észak-Olaszországban és mondjuk Szicíliában ugyanazok a szabályok, mégsem egyformán érvényesülnek. Az érvényes szabályosság és a jogi normativitás érvényesülése nem egybevágó ténylegesség. Még az is lehetséges, hogy más a szabály érvényessége és azoknak a mentalitása, akiknek a szabálynak érvényt kellene szerezniük. Azonos ésszerűséghez különféle gyakorlati cselekvési módok tartozhatnak.



Ebben az értelemben - az európai típusok egyszerűsített, pragmatikus összehasonlítása szerint  - a magyar közigazgatás az említettek közül, a német-osztrák jellegű vagy típusú közigazgatás körébe sorolható. Még akkor is, ha régebbi közigazgatás-történetünk - bizonyos szempontból - szinte főképpen abból áll, hogy a német-osztrák közigazgatási eszmeiséget mikor és mennyiben kívánta megtörni, negligálni, érvénytelenségét elérni.



Ismét gyakorlati egyszerűsítéssel, ennek pragmatikus eredménye az, hogy különösebb magyarázat nélkül elfogadhatóan értelmezhető számunkra a német-osztrák közigazgatás, továbbá németek és osztrákok számára a magyar közigazgatás, mert az alaptételek és az alapvető technikai megoldások hasonlóak, ha nem is ugyanazok. A többi modellnél nem egészen ez a helyzet: azok általában ismerősek számunkra, és nem eléggé ismertek. 



2. Kultúra és közigazgatás



A szóban lévő modellek nagyobb egységbe foglalhatók, s ez sem érdektelen a magyar közigazgatás szempontjából. A közigazgatás nem a hatályos jogszabályok egyszerű működési mechanikája. Kultúrára és civilizációra épül, egyúttal annak az összetevője. Jogintézmények lehetnek egyformák, vagy hasonlóak, ebből azonban nem következik az, hogy mindenhol minden tekintetben ugyanúgy is értik azok tartalmát az emberek, vagy hogy azok kredibilitása egyforma, és a szabályt ugyanolyan okból követik, vagy nem követik a jogalanyok. A fogékonyság, az engedelmesség, illetőleg az együttműködési készség, vagy annak hiánya, a szolidaritás és a sok más szempont tényleges érvényesülése nem a közigazgatás szervezeti felépítéséből, vagy anyagi jogi szabályaiból következik közvetlenül, hanem bizonyára a kultúrából, vagy akár a társadalom pszichológiájából, vagy erkölcsiségéből, azaz tudás és emóciók sajátos szövedékéből.



A kulturális és civilizációs megegyezés - azaz identitás - megértésnek, tudásnak és akaratnyilvánításnak a kérdése, amely végső soron nem kizárólag jogszabályokra, hanem elsősorban intellektusra és társadalmi tényekre alapozható. A jogszabályok a megértést egyneművé, homológgá tennék, a magatartást - az akaratot - pedig korlátoznák. Az egynemű megértés - a magatartások tényleges motivációja a jogszabályok által - viszont a ténylegességből ítélhető meg. Az emberi összetartozás tudat - nevezzük identitásnak és szolidaritásnak - kulturális és intellektuális alapokon áll. Kulturális alapon az identitás általánosan kétféle a mai világban: vagy tradicionális (keleti), vagy polgári (nyugati) típusú. Általánosan elterjedt és további teret hódító eszmékről van szó, amelyek kölcsönösen sok gondot képesek egymásnak okozni.



A keleti, azaz tradicionális felfogás alapja:



a) a közhatalom gyakorlásában a feltétlen tekintélytisztelet és hierarchikus felépítés, vagy 



b) a közhatalom gyakorlását illetően - hierarchiától akár függetlenül is - a vallási-erkölcsi értékek elsődlegessége.



A nyugati típusú identitás pedig - az előbbiekkel szemben - a nyugati kultúrák szekularizált értékrendje, nem rendi, hanem polgári racionalitása, vagyis 



c) a közhatalom hierarchikus gyakorlásának demokratizmusa a jogegyenlőség, az állampolgári szabadságjogok, stb. alapján, vagy



d) a közhatalom diktatórikus gyakorlása.



A keleti felfogás archaikus, tradicionális, konzervatív. Államiság és erkölcsiség szorosan összefüggenek egymással, ezt azonban nem lehet megfelelően értelmezni pl. úgy, hogy az állam és az egyház elválasztott-e egymástól. Az egyház európai fogalom, keleti kultúrákban felesleges ezzel ugyanígy kísérletezni. A keleti felfogás a közösség érdekéből indul ki. A nyugati individuális: az közösségi, ami az egyének számára egyaránt közös ésszerűség.



ad a) A feltétlen tekintélytisztelet (( legitimizmus) jellegzetes példája Kína, annak ellenére, hogy pillanatnyilag identitását egyfajta európai eredetű máz - a szocializmus és a kommunizmus ideológiája borítja be, amely a tekintélyek feltétlen elismerésének tradíciójára fölvitt. A kínai államiság legalább ötezer éves, amelyben a tradíció folytonosnak tűnik. Ismert sajátosság, hogy Kínában nagyon sok ember él: ebből a szempontból a kínai állam személyekre vonatkozó igazgatásának léptéke egyedülálló, unikus. A lépték - amely a közigazgatás által érintett személyek számosságára vonatkozik - továbbá a kontinuitás - azaz, hogy bizonyára a világ legrégebben folyamatosan fennálló államáról van szó - önmagában is tekintélytiszteletre int. Így azután bizonyos szempontból nevetséges, ha pl. egy ország, alig kétszáz éves államisággal, felvilágosítja a kínaiakat arról, hogy mi az állam és a közigazgatás. Az USA gesztusa természetesen nem az államiság, hanem a tényleges nemzetközi hatalom gyakorlása aspektusából értelmezhető. Kína - szinte függetlenül mindenkori hivatalos ideológiájától - predesztináltan autoritatív állam, amelynek hiányában kaotikus, anarchikus periódusok állnak be. Azt, hogy ekkora népességet hogyan lehet ténylegesen irányítani, igazgatni, célszerű elvileg is meghagyni azoknak, akikre ez tartozik, vagyis a kínaiaknak.



ad b) Az előbbitől lényegesen eltérő az a keleti felfogás, amely vallás-erkölcsi szempontokat párhuzamosan alkalmaz államszervezési elvekkel, illetőleg a vallás-erkölcsi szempontokat a fölé helyezi. Ez az iszlám világa, amely nem képez hierarchikus egyházat, hanem vallási közösség. A modern államiság és az iszlám nem eleve szemben álló fogalmak. Mindkét identitás megtartható, ennek gyakorlati példái vannak. Az iszlám országok egy része közigazgatását nyugati minták szerint rendezi be, iszlám kultúráját azonban megtartja (pl. Törökország, Egyiptom, Malajzia). Más részük közvetlenül az iszlám szellemiségét érvényesítené az állami működésben, a közigazgatásban is. Elutasítja az európai-amerikai állameszméket: az iszlám fundamentalizmus eleve ellentétes a nyugati állameszmével. Az iszlámnak közel másfélezer éves hagyománya van. Erkölcsi értékrendje - bizonyos összefüggésekben - kifogástalanul alapozza meg az államiságot és a közügyek eredményes intézését. Az iszlám fundamentalizmus azonban retrográd, szélsőséges formájában olyan politikai mozgalom, amely politikai céljait vallási türelmetlenségként érvényesíti: rombolja az iszlám szellemiségét és az államiságot egyaránt.



ad c) A nyugati típusú identitás az európai-északamerikai demokráciák racionalitása és pszichológiája. Eszméi az 1770-es évekig vezethetők közvetlenül vissza. Kritériumai, lényeges tulajdonságai ismeretesek. Ebbe a kultúrkörbe tartozik Magyarország is.



ad d) Nyugati típusú szellemiség a modern diktatúra is, amely, ha huzamosabb ideig fönnáll, a közhatalom hierarchikus gyakorlásának sajátos zsarnoki rendjét építi ki a közigazgatásban, és rendszerint erőszakos és alattomos szellemiséget hoz létre a társadalomban. A modern európai diktatúrák – időben a jakobinus diktatúrától a napjainkban is létező diktatúrákig – jelentősen különböznek egymástól. Hatásuk, végeredményük annyiban hasonlatos, hogy bevezetésük, fenntartásuk társadalmi megrázkódtatással, sok áldozattal, szenvedéssel jár, majd bukásuk után a polgári demokrácia helyreállítása nagy erőfeszítéseket igényel, s mindkettő szégyent ér. Magyarország abban a kedvezőtlen helyzetben van, hogy a XX. században  több diktatúrát kényszerült elviselni. Így ez a „kultúrkör” is ismeretes számunkra.



Az államiság - azaz, egy bizonyos állam önállósága más államokhoz képest - és az állam igazgatása bizonyos értelemben kultúrák és civilizációk találkozása. Geopolitikai értelemben ez a találkozás vagy kapcsolat a kölcsönös együttműködés, vagy a szembenállás különféle fokozataiban valósul meg. A modell megválasztása mint identitáskeresés elvileg közvetlenül a megértéstől és az akaratnyilvánítástól függ. Azt azonban különböző tények, hagyományok, más államok megértése és akarata nagyon viszonylagossá teheti. A megértésnek és az akaratnak ésszerű és érzelmi indíttatásai lehetnek. Így emocionális - és az ésszerűségnek egyúttal ellentmondó - vélemények akár évszázadokra is képesek beivódni a népesség gondolkodásába, annak kultúrájába, gátat emelve a racionalitásnak. Közép-Európában ez nem jelentéktelen kérdés ma sem.*





�II. 



A MODERN KÖZIGAZGATÁS KÖZPOLITIKAI SZEMPONTJAIRÓL** 





3. Államiság és közigazgatás mint közjog



A magyar államiság és a magyar közigazgatás egymást kölcsönösen feltételező fogalmak. Önálló közigazgatás nélkül nincs önálló államiság: az államiságnak nélkülözhetetlen létformája saját közigazgatása. Feltételezve azt, hogy a magyar közigazgatás a hazai közügyeknek az intézése - vagyis közös érdekek, célok és feladatok megjelölése, megoldásuk megszervezése - nyilvánvaló, hogy mindez sajátos központosítással jár: olyan centralizációval, amelyben a vezérlés, az irányítás, a szervezés, a végrehajtás, a foganatosítás és az ellenőrzés nem önmagától - azaz nem spontán módon - alakul ki, hanem országosan, központosan működtetve. A mai világban az olyan elvont fogalmak, mint „állam”, „ország”, nem értelmezhetők a közigazgatás és a közjog nélkül.



Az államiságnak nem egyetlen tulajdonsága az, hogy közigazgatása van, bár nincs olyan állam, amelynek nincs közigazgatása. A nyelvi kifejezés értelme azonban nem föltétlen bizonyíték. Számunkra, jelenleg evidens az, hogy az ország, a népesség, a társadalom, az állam számára mindazok közös ügyek, amelyeknek az intézése országos vezérlést, irányítást, szervezést, végrehajtást, foganatosítást, ellenőrzést igényel: az közjog és közigazgatás.



Az említett tevékenységfajták értelmezhetők másképpen is, pl. egy isten kegyelméből uralkodó személynek e világi mindenhatóságából, bár ez már elég régen nem időszerű. A mindenható uralkodó ideje lejárt, de az helyettesíthető egy mindenható törvényes renddel, azaz egy feltétlenül érvényes alkotmánnyal és alkotmányos jogrenddel. Ennek alapján határozottan elkülöníthető egymástól az alkotmány - mint a társadalom rendjének általános törvényi alapja és a közigazgatás, amely e törvényes alapokon általánosan érvényesen intézkedik és végrehajt. Belátható, hogy pl. Árpád-házi királyaink „Isten kegyelméből” uralkodva törvényhozók, bírák és végrehajtók egyaránt lehettek: a köz - és a magánügy másképpen lehetett ügy, államhatalmi „ágak” szerinti méricskélés pedig eleve fel sem merülhetett. Szakrális felfogásban királyság, államiság, ország és uralkodó - avagy Isten, haza és király - egység: (regnum) kifelé és befelé egyaránt, amelyet az uralom vagy a korona szimbolizál és az uralkodó realizál. A történelem és a közigazgatás-történet megismerése szempontjából jelentősége van ennek is; a mai időkben azonban, a ténylegesen működő közigazgatás megértéséhez alig jelentenek valamit.



Az előbb említett elvi egységet az un. „felvilágosodás” eszméi kérdőjelezik meg politikai-filozófiai értelemben, kiindulásként technikailag arra támaszkodva, hogy az uralkodói hatalom (szuverenitás) részjogosítványokból áll. Ezt megelőzően Jean Bodin (1530-1596) elévülhetetlen érdeme a fejedelmi hatalom egységességének részjogosítványokra való szabdalása, egyúttal értelmezési lehetőség kijelölése az egyházi és a világi jellegű részjogosítványok megkülönböztetésére. A szekularizált európai államiság kialakításához talán ez az első jelentős elvi lépés, amelyben a szuverén szakrális és szekuláris jogosítványai külön szemlélhetők. Ezen az alapon haladva lehet eljutni az állam szuverenitásához, amelynek politikai eszméi jogként a közjogban meghatározhatók, az államiságot pedig szuverenitásként lehet értelmezni. Külön kérdés lehet a protestáns uralkodók, királyok megjelenése Európában: az tehát, hogy ez mennyiben „szakrális” és mennyiben „szekularizált” államiság. Tárgyalása elhagyható – kizárólag amiatt, hogy Magyarországnak protestáns királya sohasem volt.



A második lépés az államiság világi (szekularizált) hatalomként való általános megkülönböztetése, a polgári társadalom államiságának alapeszmeszerű kijelölése, amelyben kétségbe vonhatatlanok Charles de Secondat de la Bréde Montesquieu báró (1689-1755) érdemei az államhatalmi ágak megosztását - mármint a világi államhatalmakat - illetően. A doktrína elsősorban az államiságra mint belső szuverenitásra vonatkozik. Az eredmény természetesen az, hogy a korábbi államkép, vagy állameszme megdől: egy új - polgári-társadalomban - nem nélkülözhetetlen a király, vagy a „korona” szimbóluma, hanem - következetesen végiggondolva - arra nincs is szükség. (( USA)



Ha nincs uralkodó, az államhatalmak egységének technikai megoldása nyitott, de nem lehet tetszőleges. A rendi társadalom alapja bizonyos szempontból a bizalom és a hit a király iránt. A polgári társadalom bizalmatlan, és fenntartás nélkül nem hisz senkinek sem. A szekularizált, világi államhatalmaknak tehát - egymást ellenőrizve, befolyásolva és kiegyensúlyozva -, azaz a „fékek és ellensúlyok” helyzetében kellene működniük. Ha az állami működésben három alapvető hatalom különíthető el egymástól, akkor ezek viszonyára a közös szabály a fékek és ellensúlyok megfelelő rendezésének elve lehet. Ez azonban már nem Montesquieu doktrínája, hanem Alexander Hamilton (1757-1804), Jonh Jay (1745-1829) és James Madison (1751-1836) szellemi terméke (The Federalist Papers),* amely az USA Alkotmányában öltött jogi formát.



Az eddigiekből bizonyára kiviláglik az, hogy amit „nyugati típusú” állameszmének vagy államiságnak nevezünk, az kialakulása, eredete szerint európai-, és egyben amerikai is. A polgári társadalom állameszméi és a közigazgatást meghatározó elképzelései alapjukban nyugat-európai és észak-amerikai szellemiségűek. Kulturálisan így képez önálló vonulatot az államiságban Európa és Észak-Amerika, s nevezhető együttesen nyugati kultúrának. Az európai rendszerint az „alkotmányos monarchia”, az amerikai a „köztársaság” polgári államát állítja középpontba. Ebből nem következik az, hogy minden alkotmányos-monarchia jogállam, vagy az, hogy minden köztársaság jogállam.



Az előzőekben jelzett folyamat eredménye a korábbi, szakrális alapokon álló törvényesség felváltása egy szekularizált értelmű alkotmányossággal, s ez utóbbin belül az alkotmányos (constitutionalis), ill. törvényes (legalis) közigazgatás fogalmának bevezetésével. 



Ehhez képest határozottan elkülöníthető egymástól az alkotmányjog (ius constitutum) és a közigazgatási jog (ius publicum), szemben valamely teljesen egységesnek tartott uralkodói hatalommal (szuverenitás). Az állami hatalom: jogi hatalom. Azt jogi hatáskörökben lehet szabályozni. A szuverenitás ezen felül politikai magyarázat; azaz az államhatalmak politikai pozíciót fejeznek ki. Az államhatalmi ágak normatív értelemben nem tisztán hatáskörök, hanem a politikai döntéshozó központok elkülönítése. Az államhatalmi ágak megosztásának az elve a jogi hatáskörök politikai eszmék alá rendelése. Az államhatalmi ágak megosztásának doktrínája ezért sajátos szuverenitás elmélet: feltételezi, hogy a szekularizált államban az alapvetőnek tartott államhatalmak államon belüli megosztása szükséges. Ezen az alapon a legfőbb jogalkotói hatalom - a törvényalkotás államhatalma - nem gyakoroltatható a törvények végrehajtására szakosodott  hatalommal: az elv a közvetlen önszabályozás lehetőségének kizárása. Ugyanez magától értetődően egy mindenható hatalomnak - azaz a társadalomban egyetlen hatalom koncentrációnak, az uralkodói hatalomnak - a kategorikus tagadása. Vagyis, ha a korábbi működés helyénvalósága egyetlen hatalmi központból ítélhető - ez az uralkodói hatalom pozíciója -, akkor a jövőben, mondjuk 1787-től, erre egyáltalán nem kerülhet sor. Ezzel szinte magától értetődően különböztethető meg az államiságban az alkotmányossági és a közigazgatási rendezettség: az alkotmányjog és a közigazgatási jog, vagy a kormányzás és az önkormányzás, és kizárt a hatalom teljes koncentrációja; az abszolutizmus és a diktatúra.



Gyakorlati szempont a tantárgy ismertetésében az, hogy azokkal szervezeti formákkal és jogintézményekkel egyáltalán nem célszerű foglalkozni, amelyek a jelzett időszaknál korábbiak és működésük megszakad. Ezek előzményként érdekesek lehetnek a jogtörténeti földolgozás számára. A közigazgatási jog tárgyalásában mérföldkő a polgári jogállapot (Rechtszustand), a polgári társadalom létrejötte. Amiről szó lehet, így tulajdonképpen kétszáz évesnél nem sokkal régebbi. A modern közigazgatási jognak nincs ennél hosszabb múltja. Ez a következtetés természetesen közpolitikailag lehet alapos. A közigazgatásnak és a közjognak egyik, de nem egyetlen impact factorja a közpolitika.



4. Polgári jogállapot



Az előbb mondott időtől alapjaiban változik a közjogi felfogás: alkotmányos és közigazgatási összefüggésekre bomlik szét. A modern értelemben vett közigazgatási jog e megkülönböztetésből ered: a polgári társadalom jogi alapintézményeinek az elfogadásából, majd szabályainak az érvényesítéséből. A modern társadalom - mint nem rendi-, hanem polgári jogegyenlőségen alapuló társadalom - jogintézményeinek általánossá válásából, szabályainak érvényességéből építkezik. Modern, vagy tulajdonképpeni értelemben vett közigazgatási jogról közpolitikai értelemben a polgári társadalom kialakulásától lehet beszélni.



Az a tevékenység, amelyet közigazgatásnak tartunk, minden államnak a mindenkori működéséhez tartozik. Ugyanakkor az, ami jelenlegi fogalmaink szerint közigazgatásnak számít, a legszorosabban kötődik a polgári társadalomhoz, amelyben biztosítottak az alapvető állampolgári jogok, az egyenjogúság, mint politikai alapon létrehozott jogegyenlőség. A polgári jogállapot tulajdonsága az alkotmányosság, a törvényesség, továbbá az alkotmányjog, a közigazgatási jog és a pénzügyi jog határozott elkülönülése, a közjog differenciálódása. 



Az állami működés törvényes alapja e szerint az alkotmány (constitutio), megvalósulásáé pedig az alkotmányos közigazgatás (administratio rei publicae). Az alkotmányt nem szükséges szoros értelemben venni: kartális- és tradicionális alkotmány itt egyaránt számít. Az alkotmány tehát vagy egyetlen alaptörvény, vagy több, különböző időkben meghozott alapvető jelentőségű törvényekből áll. Valamennyi modern alkotmány rögzíti az állam közjogi rendjét: és elsődlegesen nem az uralkodó státuszáról, hanem az állam polgárainak jogi lehetőségei meghatározásáról szól, a szabadság terjedelméről. Lényeges politikailag az, hogy a társadalom rendjének alapjai nem az uralkodóra (a szuverenitással rendelkező egyetlen személyre), hanem az államban alapvető törvényes intézményekre vonatkoztatottak.



A korszerű - azaz polgári - alkotmányosság ezért egyáltalán nem mechanikus fogalom. Beleépülhet egy korábbi történeti alkotmányosság rendjébe, továbbá attól lényegesen különbözhet. Az alkotmányosság (constitutionalismus) a mindenkori államiság általános rendje. Ezért nem szükséges azt szoros értelemben venni, mint egyetlen, unikus, kartális alaptörvényt. Az alkotmány állhat különböző történeti időkből, korszakokból származó alapvető törvényekből (pl. Anglia, vagy Magyarország 1945 előtt), amelyek együtt állapítják meg az állami rend általános alapjait, nem csupán az uralkodóra (a szuverenitást megtestesítőre), hanem az alapvető törvényes intézményekre, az állampolgári jogokig bezárólag.



Ha a közigazgatás (rei publicae administratio) az állam „cselekvése”, amely az állam „akaratát” valósítja meg, akkor ennek előfeltétele az, hogy az állam a maga akaratát törvényekkel fejezi ki, a közigazgatás pedig a törvények végrehajtásáért cselekszik. Az efféle metafora - bizonyos helyzetekben - találó is lehet. Mert rendszerint ez alapozza meg azt a tantételt, hogy az állam a közigazgatásban imperiumot (főhatalmat) gyakorolhat mindenkivel szemben, s így felsőbbsége (szupremációja) kétségtelen. Ha jogegyenlőség van, akkor a főhatalom - feltevés szerint - az egyenlő jogosultságúak együttes, vagy legalább többségi akarata. A törvény tehát a nép akarata, vagy a nép érdekeinek megfelelő, általánosan érvényes szabály.



E főhatalommal mégis nehéz ésszerű specialitáshoz jutni. Ha a főhatalom (szuverenitás) államhatalmi ágakra osztott, akkor eleve értelmetlen egyetlen sajátos főhatalomról (imperium) szólni. A főhatalom megosztása - általános felfogás szerint - háromféle: törvényalkotási, kormányzási-igazgatási és bírói. Állami szempontú funkciómegosztás: állami doktrína. Alapvető kérdés ezeknek a végessége az állampolgárokat illetően; azaz nem tetszőlegesség ügye, hanem pozíciók kijelölése a polgári jogi jogállapotban.



Az állampolgári jogi jogállapot elsősorban a polgárra vonatkozik: azaz emberi szabadságra, állampolgárok egyenlőségére és az egyéneknek a függetlenségére; az állampolgár jogalanyiságára. Ezért a jogállapot az állampolgár szabadsága, azaz jogosultságai és kötelezettségei egyensúlya, amely szükségképpen vonatkozik az államra, és közvetlenül a közigazgatásra is; azaz az állam és szervei jogalanyiságára. A polgári-jogi jogállapot a szabadság helyzete, amely jogszabályaival egyaránt kizárja a privát- és az állami önkényt. Elméletileg, vagy elképzelés szerint.�



Vagyis, megvalósításának módszerei szerint ez a nyugati kultúrákban a közjog elvi rendezettségéhez: vagy a jogállamisághoz, vagy a rule of law-hoz (joguralomhoz) kötődik. Ezek egyaránt érthetők az állampolgári szabadság állami és intézményesen biztosított rendszerének, amelyben az állampolgároknak egyaránt jogilag meghatározott szabadságuk van egymással szemben és az állammal szemben. Az állampolgár tényező az állam működésében és jogi beszámítási pont a privátszféra viszonyaiban is. Az állam tehát jogszerűen jár el a köz viszonyaiban és az állampolgár jogszerűen teljesíti mindazt, ami a köz viszonyait illetően kötelezettsége. Az állampolgár nem minden további nélkül „alattvaló”, hanem jogában áll az állam működését figyelemmel kísérni, ellenőrizni, befolyásolni; sőt, egy hipotetikus tétel szerint általánosan eldönteni. Politikai értelemben ez a „népszuverenitás” elvét jelenti.



A jogállapot: a polgári társdalom saecularis alapmítosza. Legalitás és moralitás egységét szabadságként előfeltételezi, holott épp a polgári társadalomban jellegzetes az erkölcsiség pluralizmusa, a szabad gondolkodás, a lelkiismereti szabadság magától értetődősége, az ideológiák „szabad versengése”, szabadelvű felfogásban pedig akár a „másság” - praktikusan tetszőlegessé tehető értelmének - közpolitikai elismerése fenntartásokkal, vagy azok nélkül. Bizonyos értelemben a jogállapot értelmezése gyakorlatilag a jogosultságok és kötelezettségek egyetemes újraértékelése, amely kifejezi azt, hogy a polgári társadalomban



a) mire jogosult az állam, az állami szervek, a közigazgatás az állampolgárokat és más jogalanyokat illetően,



b) mire jogosult az állampolgár, az állampolgárok szervezetei az állammal, a különféle állami szervekkel szemben,



c) mire köteles az állam és az állami szervek, a közigazgatás az állampolgárokkal és más jogalanyokkal szemben,



d) mire köteles az állampolgár, a más állampolgárok szervezetei ellenében, egymással szemben, mit biztosít ebben az összefüggésben az állam.



Ezek a kérdések abszurdumig élezhetők állam és individuum között, s annak megfelelően, hogy mit helyeznek középpontba: az individuumot, vagy az államot, mint jogalanyt. Az előbbi esetben az az alapkérdés, hogy mi jár az államtól, azaz mivel tartozik az állam az egyénnek, a másodikban pedig, hogy az egyénnek mi a kötelessége az állammal szemben, azaz mi jár az államnak. Vagyis a jogosultságok és kötelezettségek megállapítása, érvényre juttatása a polgári jogi állapotban alapvető és erősen változó kérdés. Látszólag ennek egyetemes sémája van. Ténylegesen ahány állam, annyiféle a tényleges érvényesülése.



Szakrális alapon ebben a moralitás lenne meghatározó: a polgári társadalom azonban nem szakrális, hanem világi eszmeiség. Tradicionális alapokon a tekintélyelvűség döntő jelentőségű lehetne: a polgári társadalom azonban nem a tekintélyelvűség alapján áll. A polgári jogi állapot egy harmadik megoldáshoz kötődik: a racionalitáshoz: az irányítás, a vezérlés és a szabályozás ésszerűségéhez, ahhoz tehát, hogy adott helyzetben mit érdemes megtenni és mit nem, amely az államot, egyúttal a polgárok anyagi és intellektuális gyarapodását szolgálhatja, s ezt írják törvényként elő.



A polgári jogállapot racionális a haszonelvűség alapján: kormányzásnak és közigazgatásnak is lényeges szempontja ez, mint jogosultságok és kötelességek sajátos, közjogi „egyensúlya”. Nem mentes az érzelmektől, előítéletektől, sztereotipusoktól, és más emocionális hatásoktól, s így „tiszta racionalitás”-nak, vagy valódi egyensúlyi állapotnak aligha nevezhető. Ami morálisan jó, az jogilag helyes lehet, és viszont. Tapasztalatilag pedig amorális lépések is lehetnek ténylegesen hasznosak, és morálisan megalapozott lépések károsak. Erkölcsös és erkölcstelen lépés tehát egyaránt lehet hasznos, vagy káros: a mérték így eléggé viszonylagos. Az értékválasztás ezért sohasem megállapodott. Következésképpen, a polgári jogállapotnak, vagy a jogállamnak nincs definitív, végleges formája: a szabadságfelfogás lehetőségei indukálják azt a mozgásteret, amely az etatizmus és az individualizmus szélső pontjai között mozoghat. Vagyis, ha a rendi társadalom alapproblémája a „rendiség” volt, úgy a modern polgári társadalom alapproblémája a „liberalizmus” lesz. Mert ami felszabadít a rendiség kötöttségeiből, az új helyzetben – a rendek nélküli társadalomban – nem magától értetődő alap. Eredményesen kifogásolja a rendiséget, de nem alapozza meg egyértelműen a rendek nélküli társadalmat. Így a „liberalizmus” és a „konzervativizmus” szinte azonos időben keletkezik. Erre azért érdemes utalni, mert az utóbbi 200 év magyar közpolitikájában és közjogában folyamatosan jelen van – a legkülönbözőbb változatokban – mind a liberalizmus, mind a konzervativizmus.



Ebben a folyamatban, ha az állam túlságosan sok kötelezettséget vállal fel, akkor előbb-utóbb „teljesítésképtelenné” válik és hitelét veszíti, ha pedig nem vállal fel elegendő kötelezettséget, úgy azért lehet haszontalanná és értelmetlenné. Ebben a szabadelvűség (liberalizmus) racionális, ha tisztán haszonelvű, s ha erkölcsös, akkor nem feltétlenül haszonelvű. Ezért a polgári társadalomban a racionalitás és az erkölcsiség egyaránt nem abszolút, hanem csak relatív mérték. Ugyanez vonatkozik a polgári társadalom konzervativizmusára is, amelynek létjogosultságát a liberalizmus irracionalitása alapozza meg. A liberalizmus és a konzervativizmus így végeredményben összefüggő priváthitek ügye, amelynek kialakítása és általánosságként való megállapítása sajátos kérdés. A hitelesnek (igazolt” priváthit lesz mértékadó: az igazolás érvényességének tartamára. Nem „meggyőzőbb”, mint a rendi társadalom, de azzal szemben ésszerűségeket mutat fel, és azzal szemben meggyőző. Korántsem nevezhető „ideális” vagy tökéletes ésszerűségű megoldásnak. Jobb, mint az előző, az emberek többsége számára.



Magyarország közjogi viszonyai a jogállapot eszmeisége alkalmazásával az utóbbi kétszáz évben minden további nélkül minősíthetők: végeredményben a reformkortól e jogállapot kiépítésére irányuló törekvés – mind liberális, mind konzervatív változatban - nyilvánvaló. Történeti fordulópontként közpolitikai értelemben 1848. jelölhető meg elsőnek. Vagyis - függetlenül attól, hogy a jogtörténészek mit állapítanak meg - a modern (egyes magyarázatok szerint talán „posztmodern”) magyar államiság 1848-tól kezdődik. Ha a téma a mai közigazgatásunk, akkor előzményként rendszerint ennél régebbi időszakkal nem érdemes foglalkozni. 



Ez közpolitikai értékelés végkövetkeztetése, amelynek szorosan vett, normatív igazolása nincs, illetőleg az gyenge igazolás. Normatív értelemben ugyanis a mindenkori hatályos jog lehet az értékelés alapja. Egyértelmű, hogy 1848-49-ben jelennek meg olyan törvények, amelyek a magyar polgári államot alapozzák meg. Kétségtelen az is, hogy az 1848-49-ben hatályos jogszabályok túlnyomó többsége - a közjogi szabályok is - jóval korábban, a rendi társadalom idején keletkeztek. Szigorúan, vagy szoros értelemben véve még a századforduló idején, azaz pl. 1900-ban a magyar közjognak sok érvényes jogszabálya évszázadokkal előbb keletkezett, mint a polgári eszmék. A magyar közjog szabályai, jogforrásai között tehát pl. 1900-ban bőségesen előfordulnak 1848. előtt kiadott törvények. Több szervezeti formával ugyanez a helyzet: előzményeik akár több évszázadosak, és működésük sem sokat változott. Vagyis: nem kifejezetten normatív, hanem politikai értelemben jelölhetők meg cezúrák: a normativitás folytonosság, amelybe megszakításokat a politika és a politikai kormányzás konstruál. A közigazgatás együtt közpolitika és közjog alkalmazása, kivitelezése: tehát, ha 1848-at tekintjük a polgári társadalom és közigazgatás kezdetének, akkor ezt közpolitikai alapokon tehetjük meg. 1848. cezúra és kiindulás, alapvetően közpolitikai alapokon, s nem az akkor érvényes valamennyi jogszabály alapján.



A történeti szemlélet - egyfajta tudományos módszer - ragaszkodik ahhoz, hogy a jelen csak a múlt ismeretében érthető meg. Minden jogintézménynek és minden működési formának önálló előtörténete van, s ez tulajdonképpen igaz. Nyilván az is igaz, hogy a gyakorlatban ma már nem létező jogintézményekkel és szervezeti formákkal semmit sem lehet elérni. Mert nevetséges az, ha valaki egy jelenleg folyamatban lévő közigazgatási ügyben már régen hatályon kívül helyezett jogszabályokra hivatkozik: ezzel semmit sem érhet el. 



Másfelől, tudatlanság az, ha csak a hatályos jogot ismerjük, és fogalmunk sincs arról, hogy korábban ugyanabban a tárgykörben milyen volt a helyzet. A tudáshoz, és az identitás tudatához hozzátartozik az is, hogy az, ami most érvényes, miből és hogyan alakult ki, azaz mennyiben folytonos a korábbival összevetve a jelenlegi közigazgatás. Bizonyos történeti előzmények jelzése ezért hozzátartozik a megfelelő megismeréshez. Lehetőség szerint tehát indokolt kitérni a közigazgatás szervezeti jogának ismertetése során az előzményekre, mert valamiképpen ezek is számítanak. Számítanak, nem föltétlenül a pozitív jog mindenkori érvényessége szerint, hanem annak megértésében, amely - mint már erről szó volt - emocionálisan, tradicionálisan, racionálisan befolyásolt, kondicionált lehet; a számunkra való jog, az identitásnak - bizonyára megfelelő - szellemi kapacitásnak, vagyis bizonyos értelemben egy népesség kultúrájának, szellemiségének a megértése szempontjából. Végül, a normativitásban egészen sajátos módon van meg a jelenben a múlt: sokkal régebben - azaz évtizedekkel, olykor évszázadokkal korábban - megalkotott jogszabályok lehetnek hatályosak. A jogszabályok elvontsági szintje, erőteljes általánosítása lehetővé teszi az időszerűsítő, aktualizáló alkalmazást is, s ez inkább norma-tulajdonság, mint történetiségnek a kérdése.



A jogállapot ezért nem egzakt meghatározás, csak viszonylagosság. Kultúrától függő jelenség. Viszont, ebben az értelemben a kultúra nem magától és magában kifejlődő tünemény, mert azt jelentékeny mértékben befolyásolja az államiság. Magában véve az államiság alkotmányossága még nem jogállamiság: ezen az alapon 1792-től is számítható lehetne nálunk pl. a monarchia alkotmányossága. Magyarország nem egyszerűen az európai kultúrkörbe sorolható - mint valamennyi európai ország -, hanem egyúttal abba a szférába, melynek általános eszmeisége a polgári jogi jogállapot. Ennek megalapozása itt az un. reformkorban kezdődött - s így a jogszerű állam, vagy jogi állam egyúttal rendi és polgári természetű -, ám ha tényleges megjelenéséhez időhatárt, határozott intervallumot kívánunk rendelni, úgy az közpolitikailag történelmünkben 1848-hoz köthető.



5. Jogállamiság



A jogállam értelmezhető úgy, hogy bármely állam számára elengedhetetlen az, hogy jogilag meghatározza önmagát, bár így véve minden állam jogállam, amely jog nélkül nem létezhet. Szűkített értelemben a jogállam politikai-jogi fogalom, mint a polgári jogállapot lehetséges megvalósulása. A jogállamiság tehát a polgári társadalomhoz kötődik: erről az előző félévben bőségesen volt szó. Ezúttal azt szükséges kiemelni, hogy jogállamról akkor lehet beszélni, ha az alkotmányosság és a közigazgatás törvényessége elkülönítve is értelmes fogalom, azaz alkotmányjog és közigazgatási jog külön definiálható egy egységes közjogon belül.



Az elterjedt fölfogás a modern államiságot az államhatalmi ágak megkülönböztetéséhez - esetleg ezek kölcsönös ellenőrzésének és egyensúlyának - lehetőségéhez köti. Ám úgy tűnik, hogy ilyen módon kevéssé követett az alkotmányosság és a közigazgatás kölcsönös kapcsolata, s az, hogy külön definiálható az alkotmányjog és a közigazgatási jog. A polgári társadalomban a korább egységes, szakrális főhatalom világiasított, az állami szuverenitásként fejezhető ki, egyúttal az állam szekularizációjaként. A rendi társadalomban a társadalmi rendeket, az eltérő jogokat végső soron nem valamilyen alaptörvény, és nem is a törvények folytonos végrehajtása hitelesíti, hanem - eredeti értelemben és általánosan - az uralkodó és szimbóluma „a korona”. Rendi társadalomban alapvető az uralkodó felsősége: szupremáciája és imperiuma, amely „szent és sérthetetlen” és így dönt, vagy döntéseket „szentesít”. Felelőssége fel sem merülhet: övé az ország és a hatalom (regnum), mindenek hűbérura. Az államhatalmak funkcionálisan elkülöníthetők egymástól, s ezek államfunkciók: az uralkodó azonban valamennyi államhatalomban tényező, tulajdonképpen rendi alapon.



Ha a polgári társadalom az állampolgárok formális jogegyenlőségén alapul, akkor az a rendiség kategorikus tagadása lehet: az állami lét új alapokra helyezése. A polgárság szinte fenntartás nélkül, tradicionálisan adott jelmezként ölti magára az uralkodó ornátusát: ami a rendi társadalomban hatalomként az uralkodót illette, ezen túl a népet illeti meg. Nem az uralkodó, a korona, hanem a nép, az ország lesz szuverén. A törvény „szentesítése” (sanctio) értelmetlenné válik. Allegóriaként ez kitűnő, ám a tényleges megoldás technikájaként rengeteg megoldandó kérdést támaszt (pl. mi az ország, ki a nép, mi azon belül a kisebbség és a többség, jogosultságuk hogyan aránylik egymáshoz, az állami szervek ebből mit képviselnek, stb.). Realisztikus értelemben az uralkodó államügyekben való mindenhatósága abszurdum, ám az annak helyébe lépő népszuverenitás, tulajdonképpen szintén az. Idealizmus, amelyre fogékonnyá volt tehető a társadalom az angol forradalom, vagy a Nagy Francia Forradalom idején - Angliában, illetőleg Franciaországban. Praktikusan a kérdés úgy is leírható, hogy az uralkodói felségesség kifejezhető-e (polgári) alkotmányosságként, azaz a „szuverén” helyét elfoglalhatja-e a népszuverenitás, vagy népfelség.



A jogállamiság tételesen kifejtett eszméje eredetileg nem angol, vagy francia elmélet. Alapvetően német alkotmányjogászi teljesítmény, a polgárságnak megfelelő ésszerű állam alkotmányjogászi megalapozása. Az ésszerűségek az államban azonban nem maguktól és magától értetődően érvényesülnek. Számunkra a magyar jogállamiság eszméje a kérdés. A „felvilágosodás”, majd a francia forradalom eszmeköre kellő időben megismerszik a magyarság számára is. Történeti jellegzetesség az, hogy mindez ambivalens megértéssel találkozik nálunk: a polgárosodás eszméi nem viharos gyorsasággal, hanem hosszadalmas megfontolásokkal, fönntartásokkal honosodtak meg. Ennek okaira, hátterére túlzás lenne ezúttal részletezően kitérni.



Bizonyos magyarázatok szerint Magyarország megkésetten követi Európa nyugati felét: bizonyos szempontból azonban meg is előzte azt, rendi keretei között. Persze ezzel kapcsolatosan kérdés az is, hogy országunk egyáltalán - kívánta-e követni a nyugat-európai változásokat, illetőleg ebben milyen kényszerítő hatások játszottak közre. A magyar jogállamiság kezdetei (1848-49) nemzetiek, kibontakozása viszont birodalmi (osztrák-magyar monarchia), folytatása a két világháború között ismét nemzeti, amennyiben független. Az identitás tudat talán egységes a magyar államiságot illetően, ám annak közjogi megvalósítása folytonosan változó, - úgy tűnik - alapvetően kényszerítő hatások, kényszerpályák érvényes kijelölése miatt. Vagyis, amióta polgári jogállapotról lehet beszélni, a magyar alkotmányosság és közigazgatás folytonosan külső kényszerítő hatások alatt áll, s így szemlélet és magyarázat kérdése az, hogy ezt hogyan lehet érteni: úgy, hogy a nyugati minták befogadására törekszünk, vagy a nyugati minták elfogadására kényszerülünk.



Az 1848-49-es forradalom és szabadságharc után az ország igazgatása kényszerből betagozódik az osztrák birodalom egységességébe; az osztrák jog és igazgatás lesz érvényes. Ez időleges és látszólag egységes kiépülését sem éri el a húsz évnél rövidebb időn (osztrák neoabszolutizmus) belül. Majd a kiegyezés� után olyan sajátos formákat ölt, amelyekben a nemzeti karakter és a közös (osztrák-magyar) államiság egyaránt megnyilvánul. 1867-től a magyar közigazgatásban érvényesül az osztrák birodalmiság, a magyar nacionalizmus, a más „államalkotó népek” (pl. cseh, horvát) identitása és nacionalizmusa, s mindezeknek együttműködési készsége egy új korszakban, a polgári társadalomra nyitottsággal, amelyben a nemzetközi kapcsolatok és hatások is befolyásoló tényezővé válhatnak.



Az osztrák-magyar monarchia (1867-1918) - alkotmányos monarchia - figyelemre méltó jogállamiságunk és közigazgatásunk szempontjából. A birodalom egységesítené a közigazgatást: ezért nagy lépésekkel tünteti el mindazt, amit „magyar sajátosság”-nak lehet nevezni; a magyar sajátosságok különben a magyar rendi társadalomhoz kötöttek. Ezek helyébe „közös” eszmeiségű intézményeket honosít meg - mintegy nyugat-európai mértékkel korszerűsít - német-osztrák közpolitikai és jogi eszmék alapján. Ennek eredményeképpen a magyar közigazgatás a századfordulóra, a tradicionális (több évszázados) magyar közigazgatás jogintézményeiből kétségtelenül megőriz valamit, ám megújul jogintézményekben, s a régi jogintézményeiben is újszerű tartalmakkal bővelkedik. Eszmeiségében alapvetően germán (osztrák-német), igényeiben és részben technikájában pedig jellegzetesen hagyományosan magyar. A magyar (rendi” megújulás helyébe a monarchia újszerűsége lép: ez részben megszakítja azt a folyamatot, amely a magyar jogállamiság kifejlődéseként írható le, részben pedig azonosítja a jogállamiság kialakítását az osztrák-magyar monarchia jogállamiságának létrehozatalával.



A monarchia felbomlásával (1918) mindez értelmetlenné válik. Az első világháború után közigazgatásunk számára nem léteznek birodalmi szempontok, mint egységesítő törekvések. 1918. után a magyar közigazgatás önálló úton járhatna - ha arra lenne képessége és lehetősége. Teljes önállóságról azonban szó sem lehet. Az első világháborút lezáró trianoni békeszerződés� rendkívül sok összefüggésben meghatározza a jövőre nézve az államiságot és a közigazgatás működését. Ha jogállamról lehet szó, annak a békeszerződéssel „engedélyezett” változata jöhet számításba. A két világháború közötti Magyarország a jogállamiság elvárásainak - csakúgy mint korábban is - általánosan megfelelt: részletkérdés, hogy a jogállam melyik modelljének. Világos, hogy minél jobban közelítünk a második világháborút jelölő évekhez, annál inkább csak a formális jogállamiságnak felelhetett meg.



A II. világháborútól nyilvánvalóvá válik a formális jogállam csődje, a kizárólagosan procedurális jogalapokon álló jogszerűség tarthatatlansága. Nyugat-Európában a demokratikus (vagy szociális) jogállam eszméi lesznek általánossá, amelyek Magyarországon a II. világháború befejezése után�, a tényleges helyzet miatt korlátozott mértékben érvényesülhetnek 1947-ig, mert már ebben az időszakban is alapvetően szovjet befolyás érvényesül, minthogy az országot megszálló katonai csapatok tartják tényleges ellenőrzésük és küldő államuk, a Szovjetunió tartja politikai befolyás alatt. Az új magyar intézményrendszer a polgári közigazgatás demokratikus formáit alkalmazza: reformer a két világháború közötti konzervativizmushoz képest, és nem azonosul a „szovjet-rendszerű” államisággal 1948-ig. A polgári demokratikus átalakulás műveleti lépéseivel egyidejűen folyik a kommunista hatalomátvétel előkészítése, a Szovjetunió támogatásával. Formálisan a magyar jogállamiság 1949-ben szűnik meg, az alkotmánytörvény� elfogadásával, amely kifejezetten deklarálja azt, hogy Magyarország népköztársaság, implicit módon meg azt, hogy a népköztársaság nem jogállam.



A jogállam fogalma ez után negyven évre eltűnik a hazai jogi és politikai terminológiából. Hivatalosan 1989-ben tér vissza, a módosított alkotmány praeambulumában, amely kifejezésre juttatja azt, hogy a Magyar Köztársaság a jogállamiság megvalósítására törekszik. Egy későbbi alkotmánymódosítás szerint pedig a Magyar Köztársaság demokratikus jogállam. Ehhez képest - normatív fogalom szerint - kétségünk sem lehet afelől, hogy államunk most jogállam. Legalábbis, normatív értelemben.



Normatív értelemben sem az alkotmány, sem más törvény nem állapítja meg a jogállam kritériumait. A jogállamiság normatív értelemben kritériumok nélküli: nincs jogszabályi definíciója, de utaló értelmezése sem. Azt, hogy mi a jogállamiság és abból jogilag mi következik, a közjogi gyakorlat és az 1990. január 1. napjától működő Alkotmánybíróság jelölte ki, rendkívül nagyszámú határozatokkal, amelyek fölsorolására, vagy akár példaszerű kiemelésére itt nincs lehetőség: mennyiségében tényleg túlságosan sok, tárgya és tartalma szerint pedig túlságosan szerteágazó a számításba vehető alkotmánybírósági határozatok tömege.



6. Szakadások a magyar jogállamiságban: abszolutizmus és modern diktatúrák* 



1. A magyar jogállamiság - mindenkori korszellemben - 1848-tól egyáltalán nem folytonos. Önkényuralmi intervallumok szakítják meg, s ha ezek időtartamát összeadjuk, az együttesen nem minősíthető jelentéktelen időnek. Nyilvánvaló, hogy a kialakuló jogállamot, amely elválaszthatatlan a magyar nemzeti függetlenség érvényesítésétől (1848-49) országunk számára önkényuralom követi, az ún. „Bach-korszak”, amely kétarcú: egyfelől a magyar államiság erőhatalommal való korlátozása, a nemzeti identitás és karakter semmibe vétele, a tradíciók figyelmen kívül hagyása, vagyis a rendi hagyományok és a kezdeti polgári eszmék magyar szempontú értelmének tagadása. Másfelől igazgatási modernizáció - amely a kor jellegzetes polgári eszméit, mint nyugat-európai eszméket kívánja központosan bevezetni. Utólag nem nehéz arra a következtetésre jutni, hogy ez a politika huzamosabb ideig nem lehetett fenntartható, mert ellentétben állt mind a konzervatív (rendi), mind a modernizáló (polgári, azaz 1848-as) magyar felfogással racionális és emocionális alapokon egyaránt.



Alexander Bach (1813-1893) az osztrák politikának és közigazgatásnak minden bizonnyal pozitív alakja, ugyanakkor 1849-től kezdődő tíz éves belügyminiszteri tevékenysége alapján a magyar történelemnek tipikusan negatív figurája. Nyugati modernizációs törekvései a birodalomban ugyanis a legszorosabb összetartoznak a magyar államiság ellenében a birodalmi abszolutizmus és a bürokratikus centralizmus forszírozásával. Egyfelől a közigazgatást modernizálni törekszik Magyarországon is, másfelől ebben az önálló magyar államiságnak alig engedne érvényesülési lehetőséget. A modernizáció ebben a korszakban nyilvánvalóan indokolt. Az a helyzet és mód, ahogyan erre sor kerül, viszont elfogadhatatlan a magyar államiság szempontjából, hiszen egy birodalom egységében, abszolutisztikusan oldana meg minden igazgatási feladatot, a magyar államiság teljes figyelmen kívül hagyásával.



Az un. „Bach-korszak” nem minősíthető modern diktatúrának. Az osztrák neoabszolutizmus egy szakasza, külföldi elnyomás, amely rendi és polgári társadalmi megfontolásból modernizálna egységes birodalmi alapon igazgatásunkban. A történettudományi irodalom – a korábbi, feudális abszolutizmustól való megkülönböztetés kifejezéseként – az osztrák korlátlan központosító törekvések ezen szakaszát neoabszolutizmusnak nevezi. A magyar közjog szempontjából „rendőrállam” (( Polizeistaat). A későbbiek folyamán több jogintézménye elismerést nyer; politikájával azonban más a helyzet. Nem érdemes itt azt a kérdést érinteni, hogy az un. „Bach-korszak” bukását mi idézte elő, a magyar „passzív rezisztencia”, vagy az osztrák-olasz-francia háborúban elszenvedett vereség (1859). Ez történészi szempont. Tény mindenesetre az, hogy a magyar közigazgatásban meghonosodik néhány speciális jogintézmény ebben az időszakban (pl. közoktatás, községi igazgatás, ingatlan-nyilvántartás rendszere, bányaigazgatás, centralizált rendőrség, csendőrség), amely a későbbiekben maradandónak bizonyul, a kormányzás politikai és közjogi módszere viszont elfogadhatatlan marad.



2. Valódi szakadás a jogállamiság-felfogásban a Magyar Tanácsköztársaság (1919. március 21-augusztus 1.), amely a Kommunisták Magyarországi Pártja (1918-1944) vezetésével proletárdiktatúrát kívánt Magyarországon megvalósítani, szovjet-orosz minta alapján. Az 1919. március 21-én megalakított Forradalmi Kormányzótanács (kormány) tagjai a népbiztosok (miniszterek): a közigazgatás területi irányítását munkás-, katona és földműves tanácsok, illetőleg a direktóriumok végzik. A tanácsrendszer egységes alapelveit az április 2-án kiadott „ideiglenes alkotmány” szabályozta.� A bíróságok működését a kezdettől beszüntetik, helyükre „forradalmi törvényszékeket” létesítenek. A Forradalmi Kormányzótanács - amelynek vezéralakja Kun Béla (1886-1938) külügyi és hadügyi népbiztos volt - megkezdte a „kapitalista viszonyok” felszámolását. Köztulajdonba vették a 20 munkásnál többet foglalkoztató ipari- bánya- és közlekedési üzemeket, államosították a bankokat, pénzintézeteket, a külkereskedelmet, a szállodákat, bérházakat, stb. A magántulajdon felszámolása, annak köztulajdonba vétele un. „termelési biztosok” segítségével jött létre. Állami tulajdonba vették a 100 kh-on fölüli földbirtokokat,� s azokon un. „termelőszövetkezeteket” hoztak létre, amelyekben azok irányítottak volna, akik korábban földtulajdonnal nem rendelkeztek (mezőgazdasági cselédek, bérmunkavállalók). Az állam gazdasági ügyeinek irányítására Népgazdasági Tanács alakult, a népgazdaság központos tervezése érdekében. Az új állam védelmére - a külső beavatkozással szemben - Vörös Hadsereg alakult, a belső rend fenntartására Vörös Őrség.



A Magyar Tanácsköztársaság 133 napja közigazgatásunk alakulása szempontjából átmenetiség: bukása után abból a következő korszak semmit sem vett át közigazgatásunk szervezésébe. Inkább az állapítható meg, hogy a következő korszakban mindennek kategorikus tagadására került sor. Ez tulajdonképpen érthető: a Magyar Tanácsköztársaság munkásállam, vagy proletárdiktatúra kívánt lenni, és egyáltalán nem a polgári jogállam, vagy a magyar államiság tradícióinak őrzője. Az utóbbiakkal a proletár internacionalizmust állította szembe, állameszméjében pedig a szocializmust, vagy a kommunizmust és a megjövendölt világforradalmat. Tudatosan szocialista, vagy kommunista állam kívánt lenni: proletárdiktatúra, és nem a polgári állam egy sajátos változata.



A magyar proletárdiktatúra 1919-ben tiszavirág-életűnek bizonyult. Fennmaradását nem volt képes hatalmi eszközökkel segíteni az alapvető minta, a szovjet-orosz állam, s a magyar társadalomban nyilvánvalóan nem volt elég elkötelezettje, hogy életképes lehessen. Az időszak utáni közigazgatásban semmi sem támaszkodik arra: a Magyar Tanácsköztársaság így jelentéktelen epizód lenne közigazgatásunk alakulásában, ha annak elvei később - 1948. után - nem számítanának.* Az első modern diktatúra - a Magyar Tanácsköztársaság - történelmi tény. Tény elsősorban abban az értelemben, hogy az adott időszakban sem a tradicionális, azaz a rendi társadalom erői, sem a polgári társadalmi erők nem voltak képesek kormányozni, amelyet felváltott egy eszme jegyében alkalmazott fizikai erőszak „forradalmi terror” társadalomirányításként.



A Tanácsköztársaság az osztrák-magyar monarchia összeomlásából adódó káoszban - politikai-jogi vákuumban - időlegesen emelkedett ki: minden korábbi közigazgatás alapvető változtatójaként, amely a társadalmi viszonyok alapvető megváltoztatásának elképzelésén alapult. A „népbiztosi” és a „tanácsi rendszer” nem történetileg kifejlődött közigazgatási ésszerűségeken alapult – eléggé távol állt az akkor már nálunk is kialakult szociáldemokrata (( Általános Munkásegylet, 1868-1872., Magyarországi Általános Munkáspárt, 1880-1890., Magyarországi Szociáldemokrata Párt, 1890-1939.) elképzelésektől -, hanem egy új társadalmi rend - a szocializmus, a kommunizmus, a proletár internacionalizmus eszméinek - nyilvánvaló követelménye: 1919-ben ez alapvetően politikai eszme, és nem ténylegesség. Tényleges az erőszakos kivitelezés („forradalmi terror”) az ország lakosságával szemben. Az eszme újjáéled harminc évvel később.



3. A magyar állam történetében a következő modern diktatúra Szálasi Ferenc (1897-1946) országlása, a Magyar Nemzeti Szocialista Párt (1937-1938) eszméi jegyében. Az 1940-ben egyesült szélsőjobboldali pártok által létrehozott Nyilaskeresztes Párt kormányzása (1944. október 16-1945. április 4.) a magyar államisággal mind tradicionális, rendi, mind polgári szemléletben teljesen ellentétes: helyébe a „nemzetvezető” (államfő) „hungarista” diktatúrája lép, amely a fizikai erőszak alkalmazásán alapul. Közjogi helyzete sajátos: más a „jog” és más a „tett”. Létezik tehát országgyűlés és kormány (miniszterelnök Szálasi), csak ténylegesen nem számít a közhatalom gyakorlásában. A 172 napig tartó diktatúra politikai káoszban - a második világháborúban a magyar „kiugrási” kísérlet utáni politikai-jogi vákuumban, tényleges hadszíntéren, időlegesen alakult ki: ez is minden korábbi magyar közigazgatás alapvető tartalmi megváltoztatójaként, ami a társadalmi viszonyok megváltoztatásának elképzeléséhez társult. Ezúttal a fő eszme a fajelmélet. Új államszervezési közjogi struktúrát még annyiban sem hozott létre, mint az ellentétes politikai előjelű korábbi diktatúra, a Tanácsköztársaság. A Szálasi nevével jellemezhető magyar közigazgatásnak egyetlen új intézménye sincs, amely maradandónak bizonyult volna. Negatív értelemben hagyott nyomot gyakorlata: azaz, ami ebből az időből származik, az elfogadhatatlan. Formális és naturális megszűnése a „felszabadulás”, amely politikai és történészi kifejezés, és nem közigazgatási terminus. A megjelölés a nemzeti szocialista diktatúra megszűntét jelöli, annak hatalma alól való szabadulást. Árnyoldala, hogy nem valódi szabadsághoz vezet, csak egy másik diktatúra megalapozásához, megszálló katonai csapatok által befolyásolható, vagy irányítható feltételekkel. Közjogi, és különösen közigazgatási jogi szempontból tehát a „felszabadulás” nem karakterisztikus fogalom, mert a tényleges „felszabadulás” nem szabadságot, nemzeti függetlenséget eredményez, csak más politikai előjelű behatároltságot, korlátozást mind a magyar államiságot, mind az állampolgári szabadságot illetően. Végeredményben az ellentétes politikai diktatúrák váltópontja: nem felszabadulás közjogi értelemben. Más kérdés az, hogy emocionálisan ez mit jelent az érintett személyeknek.



4. Jogállamiságunkban a következő törés a népi demokrácia (1949-1989) időszaka, amely nem azonos természetű az előbb említett - rövid életű - diktatúrákkal, amelyek háborús időben keletkeztek, és hatása is maradandó. A második világháború után - a Szovjetunió és a szövetséges nagyhatalmak jóvoltából - országunk abba a zónába kerül, amelyben a Szovjetunió érdekelt. Az ország szovjet katonai megszállás alatt működhet, s ez évtizedekre meghatározó tulajdonságú. A közhatalmi működést közvetlenül befolyásoló orosz megszállás a szovjet-orosz minták átvételét preferálja, és kizárólagosan csak azt. Az államiság eszméi a szovjet kommunizmus, gyakorlati alapja a Szovjetunió birodalmi törekvései lesznek. A nyugati nagyhatalmaknak - amelyek a potsdami békeszerződésnek részesei - nem volt kifogásuk ezzel kapcsolatosan.



1949-ben országunk kartális alkotmányt� vezet be: ez a Magyar Népköztársaság társadalmi rendjét rögzíti. Valójában az ország vezetésében ezzel monolitikus párthatalom alakul ki: „pártállam”, amelyben egyetlen működő párt létezik ténylegesen, s így a párt és az állam referenciálisan ugyanaz. Ettől kezdve minden jelentős döntés pártdöntés: nincsenek más hatalmi tényezők, mert ami hatalmi tényező, az egységesen a „munkások” pártja, a Magyar Dolgozók Pártja (1948-1956).



Állami működésünkben ez az egyetlen lehetséges, uralkodó párt végrehajtja mindazokat az elképzeléseket, amelyek ideológia és gyakorlat szerint nélkülözhetetlenek az új, szocialista állam létrehozásához, és úgy hajtja végre, ahogyan azt „bevált gyakorlatként” a Szovjetunió példaként megmutatja, - és mint birodalom - megköveteli.



A magyar állam és közigazgatás a második világháborút lezáró békeszerződéstől� változatlanul kényszer hatása alatt működik: jogi kényszer a békeszerződés és tényleges kényszer a szovjet katonai megszállás. Elvileg és gyakorlatilag megszűnik a szabad választás lehetősége és a jogszerű közigazgatás is. „Felsőbb ideológiai” racionalitás váltja azt föl: a munkásosztály „uralma” és a „proletár internacionalizmus”, s ezekben autentikus a „dolgozó nép”, mint minden hatalom birtokosa, illetőleg helyette a munkásosztály marxista-leninista pártja.� Mindenben feltétlen eszmei elkötelezettség figyelhető meg, valaminő megrögzött meggyőződés egy új társadalmi rend kialakítása céljából, amely alkalmas arra, hogy elfedje a szovjet-orosz birodalmi törekvéseket, proletár-internacionalizmusként tüntetve fel annak lépéseit. Ez nem egyszerűen egy párt uralma, hanem egy új eszme, a marxizmus-leninizmus kizárólagossága mint kötelező kollektív hit lesz. Minden korábbi eszme tagadása, vagy átrajzolása, egy új „kultúra” erőszakos kiépítése, a „proletár kultúra” bevezetése, az eszmék és a történelem átírása, a szocialista közösségi ember programozása. 1949-től a kultúra változik meg, nemcsak a közpolitika és a közigazgatás. A fizikai nyomor intellektuális, szellemi nyomorral párosul.



Az orosz birodalom ideológiaként és tényleges megfélemlítő közreműködésével érvényesíti eszméit: marxizmusként, kommunizmusként, amelynek egyetlen lehetséges gyakorlati formája a szovjet-rendszer. 1949-től a magyar állam másolja a szovjet jogi és igazgatási intézményeket: első jelentős darabja ennek az 1949-es alkotmány�, második az 1950-es tanácstörvény.� A szovjet birodalomba beágyazódását majd a „barátsági, együttműködési és kölcsönös segélynyújtási” szerződés (Varsói Szerződés) rögzíti.� A szellemi vezér - a proletár-diktatúra diktátora - Rákosi Mátyás (1892-1971), a Magyar Dolgozók Pártjának főtitkára (1948-53), miniszterelnök-helyettes (1949-1952), miniszterelnök (1952-1953), - aki különben a Magyar Tanácsköztársaság idején a Vörös Őrség országos parancsnoka volt - a magyar történelem egyik legsötétebb alakja, akit „túlkapásaiért”, „személyi kultuszáért” később elvtársai is kitagadtak, s 1962-ben még pártjukból is kizárták. A „Rákosi-korszak” a kemény diktatúra időszaka, amely elvégzi a munkásállam számára az összes nehéz (vagy piszkos?) alapozó munkát: megszűnteti a „tőke hatalmát”, azaz 1947. végétől következetesen államosít,� az önálló vagyonnal rendelkező mezőgazdasági kis- és középtermelőket „kulák”-nak minősíti, a magyar mezőgazdaságot „kolhozosítja”, azaz 1948-tól „termelőszövetkezeti csoportokat” (tszcs) és „állami gépállomásokat” hoz létre. Ezzel országunkban befejeződik a „nagy- és középburzsoázia” felszámolása. 



Ebben jelentős szerepet játszik a „Párt ökle” – az Államvédelmi Hatóság, amely az állam és a párt nevében szervezett, gátlástalan terrorszervezet. Működése még 1946-ban kezdődik, a Belügyminisztérium, Államrendőrség Államvédelmi Osztálya (ÁVO), illetőleg a Politikai Rendészeti Osztály létrejöttével, amelyben a kezdetektől kommunista vezetés érvényesül. 1948. szeptemberében ezekből Államvédelmi Hatóság (ÁVH) létesült, a „külső és belső reakció” elleni harc céljából. Az ÁVH formailag a Minisztertanács felügyelete alá tartozott, mint országos főhatóság. Tényleges működésére azonban az önakaratúság, önhatalmúság jellemző, irányítása ténylegesen a legfelsőbb pártvezetéshez kötődött. 



A kemény diktatúra időszaka mindent felszámolni törekszik, ami egy polgári jogállamra jellemző lehet. Tudatosan jár el; nem polgári államot, hanem proletárdiktatúrát kíván megvalósítani. Változnak tehát a tulajdoni viszonyok, a termelési viszonyok, a szerződési viszonyok és az állampolgárok közjogi viszonyai is. Mindaz, ami a jogállamiság szempontjából alapvető szabadságjog, vagyis



- a tulajdon szabadsága,

- a szerződés szabadsága,

- az állampolgárok egyenjogúsága



kollektivizált lesz egy eszme és egy párt szempontjai szerint.  A polgári társadalomban az említett jogoknak individuális értelemben van jelentőségük: ebben az értelemben „találták fel” azokat. A „szocialista” társadalomban ez a visszájára fordul: mindez kollektív jog, amelynek gyakorlásában a munkásosztály vezető pártjának lehet döntési jogosultsága. A tulajdon szabadsága helyett a termelési eszközök közös, állami tulajdona válik meghatározó elvvé. A szerződés szabadsága okszerűen más lesz a szocialista tulajdonjogi viszonyokból eredően: azt tehát nem a tulajdonosok akarata, hanem az állam akarata határozhatja meg, s ezzel a szerződés szabadsága mint elv értelmét is veszíti: az állami tervgazdálkodásnak van reális értelme, azt viszont központosan kell kalkulálni és megtervezni. 



A szocialista államban ezért mindaz, ami a termeléssel és az elosztással kapcsolatosan korábban magánjogi jogviszony tárgya volt, az közjogi jogviszonnyá lép elő. Nem magán-megállapodásnak a kérdése, hanem közjogi, államigazgatási adminisztrációnak az ügyévé válik, azaz tervgazdálkodási kérdéssé. Az országos terveket az Országos Tervhivatal� készíti elő 1947-től, végeredményben 1990. májusáig. 



Végül az állampolgárok gondolatszabadsága, szólásszabadsága, lelkiismereti szabadsága praktikusan abban áll, hogy megismerhetik a marxizmus-leninizmus eszméit és ennek alapján kritizálhatják és feljelenthetik egymást. Az állampolgárok természetesen nem egyenjogúak, mert származás szerint osztályozzák őket, hogy munkás, paraszt, vagy elnyomó osztályból („osztályidegenek”) származnak. Az állami berendezkedés kifejezetten vallásellenes, hivatalos ismeretelméletében (tudományos szocializmus) ateista, bár az egyházak formális betiltásáig Magyarországon soha nem ment el. Ellenben kellő figyelmet fordított arra, hogy egyházi személyeket is megnyerjen titkos informátorainak.



A magyar közigazgatásra 1949-től rázúdul egy olyan állami feladat, amellyel korábban sohasem foglalkozott: a közvetlen gazdaságirányítás, amely ezúttal az államigazgatásnak központi kérdése. A közigazgatás így jelentős részben állami központos gazdaságirányítássá válik.



A magyar közigazgatás régebbi garnitúrája ehhez persze nem ért. Országos termelési feladatokat mindeddig nem kellett megoldania. Ehhez képest is indokolt a régi közigazgatási személyi állomány radikális lecserélése: egészen más közigazgatási feladatokat kellene megoldani, mint korábban. A korábbi szakemberek különben is minden gyanú alatt állnak, függetlenül attól, hogy korábbi tevékenységük politikai igazolását az előző polgári köztársaság már elvégezte; egy régebbi rendszer „kiszolgálói”, tehát - a munkásmozgalmi dal szövegét idézve - „naplopók és burzsoák”. Az új rezsim eredeti megoldást választ a probléma kezelésére: a magyar közigazgatást olyan személyekkel tölti fel, akik nem elkötelezettjei a „burzsoáziának”, sőt tapasztalataik sincsenek a közigazgatásban: tehát frissek és üdék, és egyáltalán nem számít az, hogy mit tudnak. Az a lényeg, hogy politikailag elkötelezettek. Ebből a „káderanyagból” építkezik 1949-től a közigazgatás.



A tudatlanság átmenetileg triumfál a politikai megbízhatóság jegyében. Ebből persze borzasztó félreértések, mellécsapások keletkeznek. Rövidesen kiderül az, hogy az igazgatást abszolút laikusan művelni nem lehet. A feladatra kijelölt „káderek” arra kényszerülnek, hogy „tanulékonyak” legyenek. Mert más az általános politikai eszme, és más az egyedi ügyekben meghozandó döntés. A mesterség gyakorlása során derül ki az, hogy „a hivatal” nem elég, betöltéséhez ismeretek, tudás is szükséges. A nagy „átképzések” ideje következik: egy új „értelmiség” képzése, „káderek” felkészítése, minél gyorsabban, és minél „megbízhatóbb” elvtársak közül. A magyar közigazgatásba bekerült „friss” - azaz tudatlan - „káderek” a későbbiek során vagy kikopnak az adminisztrációból, vagy időközben megszerzik azt a tudást, amely az ügyek intézéséhez szükséges. A megjegyzés nyilvánvalóan a személyi állományra vonatkozik, s nem a szisztémára; a káderkiválasztás elvei maradnak, azaz a jó elvtársakat kell elsősorban alkalmazni.



5. A szisztéma Magyarországon 1956-ra nyilvánvalóan csődbe jut. A magyar állam sajátos időszaka az 1956-os forradalom és szabadságharc, mint a modern diktatúra ellenpontja. A forradalom és szabadságharc (1956. október 23-november 4.) nyilvánvalóan nemzeti kezdeményezés, nem az akkori miniszterelnöké, aki végül következetesen vállalta annak eszméit és történéseit egyaránt. A forradalom miniszterelnöke, Nagy Imre (1896-1958) valószínű, hogy a klasszikus görög tragédiák szabályai szerint „tragikus hős”, aki egyúttal kommunista és magyar hazafi. Eleinte, októberben, talán úgy vélte, hogy irányítja a történéseket. Később, valószínű belátta azt, hogy az események irányításától függetlenül is alakultak. Ne vegyék feltétlenül biztosnak a miniszterelnökkel kapcsolatos kijelentéseimet: ezek elvi levezetését ugyanis nem kívánom bemutatni. Ismert tényekből arra lehet következtetni, hogy a miniszterelnök baloldali, sőt kommunista eszméit nem adta fel, de ezek elé helyezte a magyar államiság szempontját. Az akkori történeti helyzetben egy olyan demokratikus, sőt szocialista Magyarország képét, amely független állam, azaz nem a szovjet-orosz birodalom része, amely közjogi szempontból forradalmian új.



A forradalom nagyon rövid ideig tartott: közigazgatási szervezetünk szempontjából alig lehet beszélni hatásáról. Közpolitikai és közjogi jelentősége mégis igen nagy. Államiságunk szempontjából alapvető országunk kilépése a Varsói Szerződésből, a megszálló szovjet csapatok kivonulásának követelése. Ebben az időben szűnik meg az Államvédelmi Hatóság (ÁVH), amely a forradalommal szemben fegyveresen harcol – és vereséget szenved. A forradalom követelései között kezdettől szerepel az ÁVH feloszlatása. Közismert, hogy a forradalom alatt pártok alakultak, továbbá „munkástanácsok”: ezek közjogi helyzetének tisztázására azonban már nem jutott idő. Nem próbálom találgatni azt, hogy az 1956-os forradalom állama „jogállam” akart volna lenni, vagy „demokratikus, szocialista, független állam”; az mégis nyilvánvaló, hogy nem monolitikus pártállam, amelyet egy birodalmi központ irányít.



6. Az 1956-os forradalom következménye, hogy Magyarországon idővel megszűnt a „kemény” proletárdiktatúra lehetősége. A korábbi kormányzás és közigazgatás változtatás nélkül nem volt folytatható: az irányítási konszolidációt pedig idővel „lágy diktatúra” váltotta föl. A forradalom leverésére külső erővel - azaz a „testvéri Szovjetunió” segítségével - került sor: igazán nem közigazgatási jogi kérdés az, hogy ezt a „testvér” diktálta, vagy csakugyan kérte erre Magyarországról valaki. Itt az MTA által kiadott „Új magyar lexikon” 12. kiadásának szövegét használom (állítólag egy lexikon rövid, tömör, lényegre törő, tárgyilagos megállapításokat foglal össze). Ez a „Magyarország” címszó alatt közli, hogy az imperialista hatalmak szervezetei már hosszú évek óta előkészítették az ellenforradalmat Magyarországon, azt azonban az ellenforradalmi erők, és a revizionisták produkálták. A „testvéri segítségről” is e címszóban olvashatunk tájékoztatást. Megjegyezhető, hogy ha az „imperialisták” (azaz a nyugati államok) huzamos előkészítést végeztek, akkor igazán nem volt szép tőlük az, hogy a fegyveres szabadságharchoz érdemi segítséget nem nyújtottak, és persze ugyanez a helyzet, ha a lexikon tévedne: azaz, ha a magyar forradalom nem egyértelműen az ő „aknamunkájuk” lett volna; politikai-etikai alapon akkor is elvárható lehetett volna segítségük. Ez ismét olyan kérdés, amely nem tartozik szorosan a magyar közigazgatási jog tárgyalásához, és eléggé ismertek azok az elemzések, amelyek szerint az 1956-os magyar felkelés és szabadságharc kimenetele nemzetközi politikai alapokon dőlt el. A forradalom mementóvá vált történelmünkben, amelynek talán „örök időkre” szóló üzenete van a magyar államiság és a magyar politikai élet számára, és természetesen közvetlenül nagyon kevés eredménye volt a gyakorlati közigazgatásban.



A forradalmat az erő helyzetéből „ellenforradalom”-nak minősítette az új kormány, amely a „testvéri” Szovjetunió „önzetlen” katonai beavatkozása folytán jutott hatalomra, a „munkásosztály élenjáró, vezető marxista pártjának” éleslátásából. Mindenek előtt persze nem a közigazgatást, hanem az élenjáró pártot kellett újjászervezni: a Magyar Dolgozók Pártja ezért Magyar Szocialista Munkáspárttá (1956-1989) alakult át. Az ÁVH újjászervezése nem merült fel; az állományába tartozók máshol hasznosították tapasztalataikat. Helyette „párthadsereg” létrehozatalára került sor: 1957-ben Munkásőrség� létesül; önkéntes alapon szervezendő fegyveres testület, amely közhatalmi erőszakszervezet, de nem politikai nyomozó hatóság. Változott a kormány önminősítése is: a hatalmon lévő magyar kormány 1956. novemberétől a „Forradalmi Munkás-Paraszt Kormány” elnevezést veszi fel,� amelyet Kádár János (1912-1989) vezet. Kádár János (miniszterelnök: 1956-1958., 1961-1965.) a Magyar Szocialista Munkáspárt (MSZMP) vezető egyénisége 1988-ig, ezért az 1956-1988. közötti időszakot „Kádár-korszak”-nak szokták nevezni. Az említett időszak diktatúra. A diktatúrák azonban eltérnek egymástól. Rákosi Mátyás diktatúrája nem azonos Kádár János diktatúrájával, s nagyon keveset árul el az a megkülönböztetés, ha az előbbit „kemény-”, s az utóbbit „lágy-” diktatúrának nevezik. A magyar államiság és közigazgatás alakulása szempontjából értékelhető tény, hogy az „imperialisták” - azaz a nyugati államok előtt - nemzetközi kapcsolatokban az előbbi elfogadhatatlan volt, s az utóbbi „szalonképessé” tette magát.



A Kádár-korszak az Alkotmánnyal 1949-ben legalizált népköztársaság alapjain áll: a szocialista állam letéteményese. A Rákosi-rendszertől a kezdeteitől elhatárolja magát: ami abban politikailag negatív, azt „személyi kultusz”-nak és „szektásság”-nak minősíti. Az eszmeiség tehát kifogástalan (szocializmus, kommunizmus, proletár internacionalizmus), az addigi politikai gyakorlat azonban „eltorzult”. A magyarázat kommunista pártpolitikai szinten talán elfogadható, a magyar államiság szempontjából keveset számít: ugyanaz folytatódik, mint a forradalom előtt, ám kétségtelenül más módon. Ténylegesen az erő helyzetéből lehet kormányozni, kiváltképp, ha az ország területén megszálló szovjet csapatok állomásoznak, és a nagy szövetséges segítségére - belpolitikai viszonyokba való beavatkozására - bármikor számítani lehet.



Kádár János és párthívei először leszámolnak 1956-os politikai ellenfeleikkel, egyúttal stabilizálják a szocialista társadalmi rendet. Ez legalább három-négy évet vett igénybe. Ez értelmezhető úgy is, mint harmadik proletárdiktatúra Magyarországon (az első a Tanácsköztársaság, a második a Népköztársaság Rákosi-korszaka), amelyek bár hasonlóak egymáshoz, mégsem egyformák. Közülük egyedül a Kádár-korszak volt képes stabilizálódni. Ebben az időszakban sikerült megvalósítani a magyar mezőgazdaság államosítását, szövetkezetesítését�, amely a Rákosi-korszakban befejezetlen maradt. 1961. elejére a mezőgazdasági földeknek több mint 90 %-a állami (szövetkezeti) művelés alatt áll. Az állami tervgazdálkodás előtt ezzel új távlatok nyílnak, az ország gazdasági élete szinte teljes központosítással irányítható és szervezhető. Az államigazgatás lehetőségei rendkívül megnövekszenek: a gazdasági élet irányítása állami adminisztrációvá válhat. Az álmok - politikai ígéretek - eleinte még arról szólnak, mint korábban: a modern nyugati államok gazdaságának túlszárnyalásáról, és eddig még soha nem tapasztalt jólétről, majd a nyugati színvonal utoléréséről, végül a hazai életszínvonal szinten tartásáról. Ez utóbbi törekvés állandósul, a rezsim végéig, idealisztikus célként, és gyakorlatilag egyre több külföldi kölcsön felvételével.



Az állam irányítása és az államigazgatás ténylegesen a párt döntései szerint működik. Ennek általános elveit pártkongresszusok határozzák meg, végrehajtásáról pedig az államigazgatás gondoskodik, részletesen kidolgozva a pártkongresszus határozatából a közigazgatásra „háruló feladatokat”. A műveleteket vezetők irányítják; a vezetői tisztségekre a párt küldi a megfelelőnek tartott elvtársait. E káderállomány választéka egyre bővebb: 1961. elején az MSZMP tagsága meghaladja a 480 ezret, 1978-ban e tagság 812 ezer. Később megközelíti az egymilliót. A tényt többen úgy értelmezik, hogy mindazok, akik a politikai és a közigazgatási életben szerepet kívánnak vállalni, felismerik, hogy ezt csak a párttagsággal érhetik el. A párt tagsága tehát „felhígul”, egyúttal minden „jobbító” törekvés bevezetésének elismert fóruma „pártfórum” lehet. A közel egymilliós párttagság tény. A „felhígulás” az egyik lehetséges értelmezés. A másik a kommunista eszmeiség elterjedése, beívódása a közfelfogásba, amely így közpolitikai - és áttétellel közjogi - tényezővé lesz akkor, és nem lesz később sem hatástalan; a lakosság cca. 10 %-a párttagsági könyvvel rendelkező, „világnézetet valló” kommunista, hozzátartozókkal, rokonokkal, barátokkal együtt, vagyis sokkal több, mint a de facto párttag.



Az 1960-as évek közepétől nyilvánvalóvá válik, hogy az államosított gazdaság irányításának és működtetésének rendszere az ahhoz fűzött reményeket nem váltja be. Az MSZMP IX. kongresszusától (1966) kezdődik az „új gazdasági mechanizmus”� bevezetésének elképzelése, amely olyan gazdaságirányítási és államigazgatási reformokat kívánt alkalmazni, - központi tervutasításos gazdálkodás megszűntetése, önálló vállalati gazdálkodás - amelyeket a Szovjetunió akkor averzióval fogadott. A reform (1968) - amely talán a „lágy diktatúra” kezdete - félbemaradt, de megalapozódott a birodalmon belüli „sajátosság” mint „magyar változat” lehetősége. Később, még néhányszor feléled a gazdaság és az igazgatás reformálásának elképzelése, mint az állami működés demokratizmusának és humanizmusának javítása, a gazdaság irányításának és megszervezésének ésszerűsítése. 



7. Az 1970-es években a Kádár-korszak kül- és belpolitikai konszolidációja nyilvánvaló, amely az állam egész működésében, s egyúttal az államigazgatásban kimutatható. 1971-ben kerül sor a tanácsrendszer újraszabályozására�, egységes szövetkezeti törvény kiadására�. 



Az 1970-es években jelenik meg a párt- és állami életben a reformer jellegzetes figurája, aki az érvényesülés adott általános lehetőségeként a pártot választja és annak keretei között újítna: a „reform-kommunista”. Célja a „létező szocializmus” jobbítása, eredményesebbé tétele, a hatékonyság növelése, a demokrácia elmélyítése, a rend humanizálása, az „emberarcú szocializmus” létrehozatala és saját anyagi helyzetének javítása. A reformerek második-, ritkábban harmadik generációs kommunisták: egy új generáció, amelynek már megfelelő felsőoktatási végzettsége van, s nem csak érzelmi és ideológiai alapokon „káder” a pártállam számára. Élesen fogalmazva, jelentékeny részben a „régi, jó elvtársak” tanult, diplomás gyermekei, akik - úgy tűnik, az ország hasznát és a maguk személyes hasznát reálisan szemlélik, és a közügyekben aktívak kívánnak lenni. Utólag könnyű megállapítani, hogy mérsékelten mutatkoztak „jó elvtársaknak”, és inkább szakértők, mint elődeik, s végül - eléggé magas hányadban - elsősorban a maguk személyes hasznára fordították szakértelmüket és kapcsolataikat. Tény, hogy az 1980-as években a felsőfokú végzettséggel rendelkező állampolgárok jelentős hányada egy korábbi, de még akkor is létező tudatos kiválasztás alapján – azaz mint „nem-osztályidegen” származású – válhatott felsőfokú végzettségűvé, „értelmiségivé”: vagyis tudásukat ugyan a maguk képzésével érhették el, de ahhoz sok segítséget kaptak a párttól és az államtól: annak „lekötelezettjei” lehetnek: akkor, - és most.



8. Időrendben haladva, a Kádár-korszak utolsó kormánya Németh Miklós (1948- ) miniszterelnöksége (1988-1990), amely a teljes átmenetiség időszakában működik. Nem diktatúra, már azért sem, mert semmiféle diktatórikus irányítási eszköz nem áll rendelkezésére. Csak két év, de figyelemre méltó időszak: a korábbi közpolitikai egyensúlyok nyilvánvalóan megbomlott ideje. Lényege talán az, hogy kétségessé válik a hatalmi centrum, az állami és a pártdöntés középpontja; vagyis megkezdődik az állam és az „állampárt” szétválasztása. Realisztikus értelemben ez azt jelenti, hogy az állami döntés lehet más is, mint a pártdöntés végrehajtása. Vagyis a pártdöntés mindenhatósága gyengül, okszerűen az állami döntés tényleges súlya előtérbe kerülhet, a pártállam elveszti szilárdságát. A történészek fogják eldönteni azt, hogy ez a kormány vezette-e át zökkenőmentesen a népi demokrácia szocialista államát a jogállam polgári demokráciájába, vagy egyszerűen csak kényszer hatása alatt, „feltartott kézzel” cselekedett, az ellenzék és a tömegek nyomása alatt, s a szovjet birodalom bomlásának idején. Elvitathatatlan érdeme, hogy a változást folyamatosan, megfontoltan képes volt kezelni, „vértelen” módon, azaz fegyveres összecsapás nélkül, törvényen kívüli állapot - ex lex - nélkül.



Az 1989-es rendszerváltás részben a reform-kommunisták műve, részben a polgári demokratikus ellenzéké; alapvetően azé a társadalomé, amely befogadta azt. Az említett polgári ellenzék csak az 1980-as évek végén vált országukban politikai tényezővé: előbb nyilvánosság elé sem léphetett. Abban az időszakban azonban már legfeljebb quasi diktatúráról lehet beszélni, amelyet a „reformerek” épp eléggé föllazítottak, bizonyára a maguk hatalomátvételének előkészítése érdekében. Mivel a politikailag aktív elemek egy része a párt keretei között kísérletezett reform-törekvéseivel, egyszerű a kettéválásuk: azon belül a reform kommunisták egy része „szocialista vagy liberális” reformerként keres új programot, más részük viszont szembefordul előzményeivel, s lesz „polgári”, vagy „polgári liberális” eszmeiségű, és legszívesebben letagadná korábbi politikai tevékenységét, eszméit. 1989-ben már kialakult a reformerek polarizálódása „polgári” és „szocialista” választóvonal mellett. A konzervatív demokratizmus mint „ellenzék” a helyzet felismerése folytán válik tényezővé, később lényeges tényezővé. Ez politikai jelentőségű, egyúttal a közigazgatás, ill. a közpolitika és a közjog alakítása szempontjából is jelentős. Meghonosítja azt a politikai rivalizálást, versengést, amely a közigazgatás szempontjából lehet tanulságos, de mégsem mindig előnyös.



Nyilvánvaló, hogy a jelen bevezető fejtegetés politikai színezetű, tehát közigazgatáspolitikai általános értelmezés, és minthogy vázlat, nagyvonalú képet fest, részletek nélkül. Itt az volt a kérdés, hogy a közjogot, ill. a közigazgatási jogot milyen szakadások szabdalják az utóbbi kétszáz évben. Ha a jogállamiság a minta, vagy az etalon, ahhoz képest az önkényuralmak, vagy a diktatúrák törések. Időrendileg a legutóbbi diktatúra a Kádár-korszaknak bizonyos tartama. Történésznek való munka annak igazolása, hogy ez meddig valódi- és mikortól „puha” diktatúra, azaz, már nem is igazi diktatúra. A közigazgatási jog szempontjából mindez azért fontos, mert a Kádár-korszakban kiépült, vagy egységessé vált a közigazgatásnak egy olyan működőképes, átfogó rendszere, amely sok szempontból az 1989-et követő, és a jelenlegi közigazgatásnak is alkateleme. A magyar állam szempontjából tehát maradandó komponenseket tartalmaz: más megfogalmazásban az államiság folytonosságának, a közigazgatás kontinuitásának lehetőségét foglalja magában. Nem elhanyagolható szempont az sem, hogy közigazgatásunk 1989-ben és az után is alapvetően azt az igazgatás-technikát ismeri, amely a korábbi gyakorlattal azonos. A közigazgatás működése folyamatosság rendszerint. Az általános közpolitika – különösen, ha ideologikus – változékony többnyire. A magyar jogállamiság pro és contra tényezői mellett a reálpolitikai szempontok is jelentősek.





7. Közigazgatási szisztémák racionalizálásának változásai: reálpolitika



1. Az előzőekben érintettem a magyar jogállamiság kérdését és annak megvalósítása megtöréseit. Az elsőnek említett a polgári társadalom jogállami eszmeiségének megvalósulása, a másodikként mondott pedig annak megszakítása, tehát az önkényuralom, továbbá a modern diktatúrák, amelyek keresztezik, megtörik e jogállamiság kibontakozását; mindkettő eszmei jellegű. 



Az efféle sarkítás - azaz tematikus tárgyalási szempontok kiemelése - ugyan nem haszontalan, mégis sematikusan egyoldalú lehet, mert elősegítheti azt a véleményt, hogy az utóbbi kétszáz évben az alkotmányosságban és a közigazgatásban a „jó” és a „rossz” küzdelme folyik, amelyek kölcsönösen kizárják egymást, ám - a magyar népmesék és a hollywood-i filmek általános tanúsága szerint - végül a „jó”-nak kell diadalmaskodnia. Egy tanúságos mesétől, vagy egy amerikai filmtől méltán elvárható az igazságos befejezés, vagy a „happy end”. A közigazgatás azonban nem népmese, és nem „happy end”-re végződő film. A közigazgatás változásai meglehetősen önkényesen értelmezhetők a „jó” és a „rossz” küzdelmeként, még akkor is, ha abban morális és racionális szempontokat elegyítünk kritériumként. Hasonló a helyzet akkor is, ha a „jogállamiság”-ot non plus ultra-nak képzeljük: abszolútumnak, amely mindent minősít: múltat, jelent és jövőt egyaránt. Ezzel szemben, a közigazgatás sajátos működés, amelyben még az is előfordul, hogy valamilyen „jó”-ból rossz lesz, és abból, ami „rossz”, jó is származhat. Tehát, ha a modern magyar közigazgatás értelmezhető a jogállamiság megjelenéseként - erről volt szó az eddigiekben -, úgy értelmezhető reálpolitikai lépések sorozataként is; a továbbiakban erről beszélek. Ez egyúttal a vizsgált időszak ismételt, más szempontú, harmadik áttekintése.



Tegyük föl, hogy a magyar jogállamiság 1848. március 15-étől kezdődik, s ettől fogva magyarázható az közpolitikai, alkotmányjogi és közigazgatási jogi szempontból: elvégre a jogállam polgári jogállapotot, polgári szabadságot és egyenlőséget előfeltételez. A jogállamiság általános előfeltételei, meghatározó ismertető jegyei ismeretesek: eszmeként közpolitikaiak, elvileg jog-specifikusak, s különösebben nem kötődnek valamely állam sajátosságaihoz, pl. a nemzetállam specialitásaihoz.



A probléma áttekintéséhez hozzátartozik, hogy jogállamiságunk eddig elválaszthatatlan a nemzet államától, a magyar államiságtól, azaz az önálló állami léttől. Magyarország történelme úgy alakult az utóbbi kétszáz évben - a korábbi időszakkal nem foglalkozunk - hogy a jogállamiság és az önálló állami lét egyaránt alapkérdés volt. Ha tehát a jogállam politikai és jogi értékválasztás kérdése a modern időkben, úgy az számunkra összekapcsolt az önálló államisággal, létérdekválasztással; vagyis mindig elvi és reálpolitikai kérdés, amelynek határt szabnak a belső feltételek mellett a külső feltételek is.



A külső feltételek kényszerítő hatása nem jelentéktelen: a magyar jogállamiság a legkevésbé sem tárgyalható úgy, mintha itt csak a belső viszonyok számítanának, azaz „haladó” és „maradi” erők küzdelme, avagy az erkölcs-politikai „jó”-nak és „rossz”-nak a szembenállása lenne. Jellemző, hogy mind a „haladó”, mind a „maradi” erőknek rendszerint külföldi elvbarátaik, akár „testvéreik” vannak. Jogállamiságunk alakulása elválaszthatatlan egy folytonos alkalmazkodástól, amelyben a külső (nemzetközi) kényszerítő erőknek jelentős szerepük van. Egyensúlyozás ez az önálló államiság és a jogállamiság kritériumai között. Az egésznek elsősorban reálpolitikai értelemben van jelentése, s ez viszonylagosság. Ha közigazgatásunk értelmét próbáljuk leírni, épp ezt a viszonylagosságot kell szem előtt tartani.



Nincs különösebb akadálya annak, hogy a magyar jogállamiságot, - mondjuk 1848-tól, - egyetlen nagyívű folyamatként ábrázoljuk napjainkig, főleg, ha hőskölteményre törekszünk. Az „egyetlen ív” persze képes kifejezés, hiszen megtöri azt önkényuralom és diktatúra egyaránt; az előzőekben erről volt szó. Eljárhatunk természetesen, és nem túlzottan eredeti módon, mennyiségi szemlélettel, vagyis kiszámítjuk azt, hogy mely időtartamban nincs jogállamiság: azaz összeadhatjuk mondjuk az osztrák neoabszolutizmus, a Magyar Tanácsköztársaság, a Szálasi-rezsim, a Rákosi-rezsim időtartamát, továbbá a Kádár-korszak bizonyos részét, esetleg más kisebb időszakokat is, s ennek eredménye egy matematikailag kifejezhető időtartam száma lesz. Ha e napokkal csökkentjük az 1848. március 15-étől eltelt időt, naptár szerint talán megállapítható az, hogy mikor érvényesült, és mikor nem országunkban a jogállam eszméje. Az eredmény nem lesz kedvező: az utóbbi 200 évben a jogállamiság számításba vehető időtartama jelentősen csökken. Hol „jogállam”, hol nem az. Mennyiségi alapon nincs kétségtelen meggyőző ereje, és ebből az is következik, hogy nálunk a jogállamiságnak a megszakítása legalább annyira jellemző és erős, mint annak folytonossága. A közigazgatás viszont folyamat. A közpolitika könnyebben tesztelhető a „jogállam”, a „diktatúra”, az „önkényuralom” lakmusz-papírjaival, mint a közigazgatási rendszer időszerű, mindenkori működése, amelynek reálpolitikai értelme van, s a tevékenység ebben az értelemben is lehet eredményes és elhibázott.



A magyar államiság folytonos, amely még diktatúrák működése árán is fenntartja létezését. Vagyis, ha kiélezett helyzetekben az önálló állami lét ütközik a jogállamisággal, akkor az előbbit preferálják. Ez általánosan el is dönti azt a reálpolitikai kérdést, hogy jogállamiság, vagy államiság. A jogállam eszméjének kidolgozói ezt a kérdést külön nem veszik fontolóra. A magyar jogállamiság és az önálló államiság reménytelenül összekapcsolódik: úgy tűnik, gyakorlatilag elsődleges az önálló államiság, és másodlagos a polgári jogállamiság. Közigazgatási szisztémánk racionalizálásának változásai legalábbis erre utalnak. Az a közös vonás pedig, amely a „jogállam”-ban és a modern „diktatúrákban” felismerhető, egyetlen azonosság: a magyar önálló államiság megtartása. Bármennyire is abszurdnak tűnik, a magyar tradicionális kormányoknak és a diktatúráknak van közös vonásuk: az, hogy egyaránt a magyar államiság alapján állnak. Sem a Magyar Tanácsköztársaság, sem a Szálasi-rezsim, sem a Magyar Népköztársaság nem kívánta föladni az önálló magyar államiságot, ugyanakkor a nacionalizmusnak és az internacionalizmusnak merőben ellentétes jelentést tulajdonítanak minden időszakban, minden szekvenciában. Külön-külön ez többnyire tragikusan elfogadhatatlan egy „európai” korszellem számára, de mindegyik magában foglalja az önálló magyar állam fenntartását, bár azt másképpen alakítaná ki.



Ebből tárgyilagosan arra lehet következtetni, hogy a modern diktatúra éppúgy lehet államépítő eszme, mint a modern demokrácia. Az egyetlen kivétel talán Károlyi Mihály pacifista kormánya, amely a magyar államiság szempontjából dekandensnek, céltalannak és értelmetlennek bizonyult; tulajdonképpen nem demokrácia és nem diktatúra; egy „pszeudo” kormány, vagy demokráciák és diktatúrák közötti „hermafrodita”. 



A közpolitikai változatok közül a demokráciát tartjuk megfelelőnek, elfogadhatónak, életképesnek, esetleg igazságosnak. A jogállamiság polgári demokráciát előfeltételez. Kérdés az, hogy a demokrácia, mint közigazgatásunk ésszerűsítésének általános elve miképpen alakult 1848-ban, majd azt követően.



2. Az 1848-at megelőző „reformkor” a magyar államiság megerősítésére irányuló törekvéseket tartalmaz, egyúttal az „alkotmányosság” társadalmi alapjait bővítené. Ezek különféle dolgok, amelyek egy reformban egyesíthetők. A magyar alkotmányosság és közjog archaikus, rendi, - tehát régebbi és egyúttal kényelmetlenül korszerűtlenebb - mint az osztrák. A Pragmatica Sanctiót elfogadó� törvények szerint külső ellenséggel szemben (contra vim externam) Magyarország unió a „szomszédos örökös országokkal és tartományokkal”, amelyek az uralkodói öröklés rendje szerint összekötöttek (indivisibiliter et inseparabiliter) egymással, azaz Magyarországgal is. Alapvető kérdés, hogy Magyarország Ausztriának része, vagy önálló állam�, amelynek csak uralkodója közös (perszonálunió), miként arról az 1791. évi X. tc. rendelkezik. Az 1832-es reformországgyűlés a korábban már célba vett reformokat kívánja e tekintetben megvalósítani: ugyanezt folytatja a többi, beleértve az 1848-ast is. Az 1840-es években nyilvánvaló a független államiságra törekvés, valamint a politikai jogok általános kiterjesztésének igénye, azaz egy újszerű alkotmányosság szükségessége. 



Megjegyezhető, hogy a magyar állam megőrzése, megerősítése olykor ma is „magyar nacionalizmusként” értelmezett, s így rendszerint sekélyes és célzatos megállapítások kiinduló pontja. A „nemzetprobléma” és a „nacionalizmus” nem ugyanaz; ez legfeljebb egy szocialista-internacionalista politikai szemléletben azonos egymással. Valójában birodalmak határán, hatókörében - mint amilyen az orosz, az oszmán-török és a Habsburg-osztrák birodalom - egyáltalán nem nemzeti specialitás a nemzeti önállóság, a saját államiság következetes őrzése - amely nem feltétlenül „nacionalizmus”, bár ennek a szónak szinte számtalan értelmezését találhatjuk, s ezzel csaknem tetszőleges, hogy mit minősítünk annak -; hasonló törekvések nyilvánvalóak pl. a lengyel és a cseh államiságban is. 



A reformkorban a nemzeti önállóság és a polgári társadalom elismerésének igénye párhuzamosan jelenik meg: az önállósághoz nem elegendő a rendi „nemesi nemzet”; a teljes népesség egyetértésére, közreműködésére célszerű számítani. Ez a polgári jogállapot eszméje, a polgári szabadság, a törvény előtti egyenlőség, a tulajdon, a szerződés szabadsága és más effélék. Ezzel reménytelenül együtt jár a rendi kiváltságok eltörlése, a „közügy”, a „közkötelezettség”, a „közteher” fogalmának új tartalma, a „közigazgatás” tartalmának és természetének jelentős változása is.



A reformkorban, majd 1848-ban jelentős szerep jutott az államférfiaknak, politikusoknak, gondolkodóknak, mint egyéniségeknek. Nem a néptömeg sodorja vezetőit, hanem a vezetők mozgósítják a néptömegeket, ha erre éppen sor kerül. 1848 Magyarországon: „reformer forradalom”, Pesten és Pozsonyban egyaránt zajlik. Az állam és a közigazgatás szempontjából a reform hozzávetőlegesen azt jelenti, hogy először gondolkodunk majd cselekszünk, a forradalom pedig, hogy előbb cselekszünk és utóbb gondolkodunk (legfeljebb). A kiindulás talán az, hogy az „alkotmány sáncaiba” szükséges a polgárságot – azaz a nem nemesi nemzetrészt – is bevonni. Ennek akkor háromféle politikai módja volt elképzelhető: 



a) gr. Széchenyi István (1791-1860) liberális nemesi elképzelései szerint, 

b) Kossuth Lajos (1802-1894) kisnemesi és plebejus szabadelvű (liberális) elképzelései szerint, 

c) a centralistáknak - az előbbiekhez képest középen elhelyezkedő - racionalista liberális elképzelései szerint. A centralisták főbb képviselői: br. Eötvös József (1813-1871), br. Kemény Zsigmond (1814-1875), Szalay László (1813-1864), Lukács Móric (1812-1881), Trefort Ágoston (1817-1888).



ad a) Széchenyit az utóbbi 100 évben sokféleképpen magyarázzák. Senki sem vonja kétségbe hallatlan éleslátását: nemzeti orákulumnak tekinthető, jóllehet arisztokrata kortársai soha sem vették teljesen komolyan. Annak a bizonyos „fontolva haladás”-nak talán az a lényege, hogy nem a rendszert megdönteni, hanem jobbá tenni kívánta. Csak bizonyos értelemben vonatkozhat ez gr. Batthyány  Lajosra (1807-1849), az első független magyar kormány miniszterelnökére, akit 1848. március 17-én István nádor bízott meg kormányalakítással. A Habsburg-osztrák birodalom akkori, önmagától eltelt gőgjét, Windischgrätz unfair-ségét mi sem jellemzi jobban, mint az, hogy Felix Scharzenberg (1800-1852) kormánya és a Julius Haynau (1786-1853) féle szoldateszka (1849. június – 1850. december) az első felelős magyar miniszterelnököt - különben a dinasztia kifogástalan hívét - 1849-ben kivégeztette.



ad b) Kossuth a forradalom és a szabadságharc központi alakja, forradalmár. A feudális (rendi) jogok eltörlését és a polgári szabadságjogokat követelte. A közigazgatást illetően - sajátos módon 1848-ig - a megyei önkormányzatiság (municipializmus) híve: a megyei föderalizmusban látja az önálló államiság alapját. Új állami rendet vezetne be, a régi közigazgatással. Később megváltoztatja ez irányú nézeteit. Több mint érdekesség, hogy ebben az időben Magyarországon a kisnemesség (un. „bocskoros nemesek”) száma a legnagyobb Európában. A polgárság csekély számú. A kisnemesség részben átveszi a „polgárság” szerepét: arisztokrácia-ellenes. Ugyanakkor nemesi (rendi) előjogaihoz is ragaszkodna. A kialakuló polgársággal együtt „politizáló” társadalmi réteg. A jobbágyság – a jövő reménybeli polgársága - viszont többnyire apolitikus: vezetőit követi, a birtokosokat, s ritkán politizál. A közpolitikai legendáriumban Kossuth és elképzelései „atyaivá” lényegülnek át a szabadságharc után.



ad c) A centralisták elvi, vagy tudományos igénnyel vizsgálják a közállapotokat: azoknak új jogi rendezését elsődleges kérdésnek tartják. Szerintük a jog reformálása minden haladásnak az alapja. Ez a felfogás áll legközelebb a jogállam elképzeléseihez már azért is, mert tudatosan külföldi mintákat vesz alapul. A közigazgatást illetően a megye-rendszer fenntartását elfogadhatatlannak tartják. Az önálló állam lényege annak központosítottsága: a megyerendszer, amelyben a közigazgatás és a bíráskodás együtt szerepel, szerintük korszerűtlen, s lényeges akadálya a törvény előtti egyenlőség megvalósulásának.



Megjegyezhető, hogy az utókor hősiesítő (heroizáló) megszépítése (understatement) gyanánt, hajlamosak vagyunk mindezt együtt értelmezni. Vagyis: nagy Széchenyi, Kossuth, Szalay és Deák. És a szabadságharcban egy a nemzet. Valójában ez nemzeti mítosz. Mert, pl. Kossuth és Széchenyi eszméi sohasem jutottak közös nevezőre, de a centralistáké sem a mondottakkal.



1848-49-ben mindhárom elképzelésből megvalósul valami: polgári jogi állam, alkotmányos monarchia és a magyar önálló államiság. A közpolitikát a belső egyetértés hiánya, a széthúzás is jellemzi. A közigazgatás szempontjából lényeges a független felelős Minisztérium (kormány) szabályozása�, a vármegyékről�, továbbá a városi szervezetekről szóló törvény.�. Az 1848. évi XVI. tc. szerint megmarad a megyegyűlés, amely állandó bizottságot választ, amelynek tagjait születésre tekintet nélkül jelölik ki. És szabad a sajtó, mint a szólásszabadság biztosítéka.�



Az 1848. évi V. tc. kimondja a népképviseletet, eltörli a megyei követküldési és utasításai rendszert. Az 1848. évi XVII tc. szerint a hivatalok betöltésének joga átmenetileg a főispánt és a kiküldött „középponti választmányt” illeti meg. A szabad királyi városok az 1848. évi XXIII. tc. értelmében autonómak. E törvény szerint a városok jogállása nem azonos a vármegyékével: részletesen rendezi a tisztújítást, a választójogot. A községek ügyeinek ideiglenes vezetése és ellenőrzése – a földesúri hatóság és az úriszék megszüntetése miatt – megyei hatáskörbe kerül�. A magyar 1848-49. – azaz az első felelős magyar Minisztérium időszaka – értelmezhető politikai kormányzásként, s egyúttal kifejletlen, a változás mozgalmasságában levő adminisztrációként, azaz gyengén kifejlett szaktechnikaként, nem-professzionális igazgatásként. Közpolitikai jelentősége igen nagy, közigazgatási új rendszerkiépítése kezdeti, kezdemény, kezdetleges. (A „nagyot” nemcsak akarni kell, de végre is kell hajtani.)



Az 1848. évi szabályozás általában megtartja a korábbi igazgatási-szervezeti szisztémát, azaz igazgatási egységek:



- a község,

- a város (rendezett tanácsú, ill. szabad királyi),

- a szabad kerületek,

- a vármegyék.



Terület szerint Magyarország és - az ezt megelőzően lényegében osztrák katonai igazgatás alatt álló - Erdély egyesítésére került sor.�



A közigazgatás további, részletesebb szabályozása elmarad: nyilvánvalóan erre alkalmas idő nem adódott. Új igazgatási intézmények pl. a Honvédelmi Bizottmány� és a kormánybiztosok.



Közigazgatási szisztémánk megújításának 1848-49-es racionalitása - elsősorban a centralisták tevékenysége folytán - a polgári jogállam, a polgári közigazgatás jegyeit viseli magán. Túlzás lenne azt állítani, hogy az ténylegesen megvalósult volna: helyesen a folyamat tényleges megindulásáról lehet beszélni.



3. A szabadságharcot követő osztrák önkényuralom egészen különleges. Ez a magyar államiságot szüntetné meg az abszolút monarchia elvein, majd a polgári társadalom eszmeisége szerint racionalizálna. Az országot koronatartományként öt részre osztják, amelyek élén helytartó áll. 1851-1860. között a tisztséget Albrecht Frigyes (1817-1895) főherceg tölti be, mint „katonai és polgári főkormányzó”. A helytartótanács öt osztályban működött, Buda, Pozsony, Sopron, Kassa és Nagyvárad székhellyel. A tartományok területi egységei továbbra is a megyék, élükön a megyefőnökkel. A megyék járásokra osztottak, élükön a kinevezett szolgabírákkal. A tradicionális területi önkormányzatiság ezzel gyakorlatilag megszűnt: központos igazgatás bevezetésére került sor. Az állások betöltése kinevezéssel történt, gyakran külföldi hivatalnokok alkalmazásával. A közigazgatás működtetésének költségeit néhány év alatt sikerült a korábbinak többszörösére növelni, s ezzel okot találni az adók emelésére.



Az osztrák modernizáció 1849. után Magyarországon önkényuralmi korszerűsítés. Önkényuralmi a magyar alkotmányosság felszámolásával, és modernizáció mint a birodalmi igazgatás korszerűsítése. 



A „modernizáció” elsősorban a pénzügy- és adóigazgatás területén mutatkozik meg, de figyelembe vehető itt a rendészet, a közbiztonság és a közrend védelmének korszerűsítése is. Akkor ezek a magyarság számára mind antipatikusak, mert lehet, hogy valamilyen elvont európai mérték szerint korszerűbbek pl. a reformkori szisztémánknál, de közvetlenül az elnyomást, és a régi magyar jogok fölszámolását szolgálják. Nehéz belátni ésszerűségnek az adóterhek növelését, vagy a területi-helyi közigazgatásban „szakemberek” alkalmazását, akik idegenek, vagy az igazgatásnak militarista (védelmi) szempontoknak alárendelését, vagy a közbiztonság javítása érdekében csendőrség szervezését, amely lehet, hogy eredményesebb, mint a megyei pandúrok, stb. de egészében osztrák abszolutisztikus célokat szolgálhatnak. Könnyű belátni ellenben pl. ezen újszerű kameralisztika központi pénzügyi igazgatásának funkcionálisan minden más igazgatást érintő és ellenőrző szerepét, továbbá a katonai jellegű igazgatás előtérbe nyomulását. Persze, közigazgatási szisztémát racionalizáló elvek ezek is, de idegen és kényszerítő elvek, amelyek a lakosság, vagy a politikailag számításba vehető személyiségek vagy tényezők elképesztően vékony rétegének conveniálnak - azért „díszpéldányok” minden időben előfordultak -, s így legfeljebb a miserabilis „Bach-huszárok” számára racionalitások. Az osztrák-birodalmi korszerűsítés befejezetlen maradt: megtört az ország ellenállásán. Úgy tűnik, hogy a „passzív rezisztenciát” érdemein felül szükségtelen heroizálni: a birodalom is felismerte azt, hogy egy provizórium nemhogy véglegesnek, de még tartósnak sem képzelhető.



4. Az 1867-es kiegyezés� meghatározó a magyar közigazgatás szisztémájának korszerűsítésében. Ez a magyar államiság elismerése, új alkotmányosság a polgári, alkotmányos monarchia és a közigazgatást illetően a szabadelvű (liberális) eszmék érvényre jutása. A kiegyezés főbb politikai személyiségei Deák Ferenc (1803-1876), br. Eötvös József, gr. Andrássy Gyula (1823-1890). Politikai és alkotmányos értelemben a kiegyezés részben 1848-49. szellemiségének folytatása, részben annak a polgári liberalizmusnak a kibontakozása, amely 1867-ben, s azt követően korszellemű, időszerű. A modern magyar közigazgatás - és ha úgy tetszik a jogállamiság - a kiegyezéstől válik tényleges gyakorlattá, jogszabályokban és intézményekben megjelenő racionalitássá.



Az osztrák-magyar monarchia keretei között kibontakozó polgárosodás és annak közigazgatási intézményrendszere folyamatosan alakul ki a századfordulóig. Ha a modern magyar közigazgatás közpolitikai elvi alapjai 1848-ig vezethetők vissza, úgy annak tényleges alapjai 1867-1900. között jönnek létre. A régi alkotmány - privilégiumaival, az úrbéri viszonyokkal, a tradicionális megyei szervezettel - teljesen megújul. A polgárosodás persze nem feltétlenül „magyar” polgárosodás. Polgár az „osztrák”, „német”, „cseh”, „zsidó”, „szlovák”, stb. polgár egyenjogúan�, mint magyar „alattvaló”. Az igazgatás fogékonnyá és alkalmassá válik a polgári társadalom szervezésére és igazgatására. A korszerű közigazgatás valamennyi mértékadó intézménye és szervezete jogilag rendezetten kialakul a századfordulóig. Arra a modern centralizáció, a rendi jellegű megyei igazgatás felszámolása jellemző; a politizálás elválik a szakigazgatástól. Ebben az időszakban kerül sor pl. az állam és az egyház elválasztására, a vallások (felekezetek) egyenjogú elismerésére�, a polgári házasság bevezetésére. A közigazgatás szempontjából lehetetlen nem észrevenni azt, hogy a magyar közigazgatás polgári, vagy korszerű alapintézményei s a fő igazgatási-szervezeti formái ebben az időszakban létesülnek.� A szisztéma kiépítésének elve nyilvánvalóan a polgári társadalom (a jogállam) közigazgatásának megvalósítása, a kornak megfelelő (európai) színvonalon. 



Indokolt utalni arra, hogy a „rendi” közigazgatás és a „polgári” (szabadelvű) igazgatás megkülönböztetése közpolitikai cezúra. Vagyis, a rendi igazgatást nem szükséges „laikus” igazgatásnak, a polgári társadalom igazgatását meg szakszerű, azaz „szakigazgatás”-nak képzelni. Az igazgatási szakmaiság, szakszerűség, a szakigazgatás nálunk ennél jóval korábbi, elsősorban az ország központos igazgatásában. Ez határozottan felismerhető már Mária Terézia (1717-1780) uralkodása idején (1740-1780). A szakigazgatás, vagyis a képzett hivatalnokok által ellátott szakszerű igazgatás nem a polgári közpolitikai eszmék dominánssá válásával kezdődik országunkban: a rendi közpolitika racionalizálta korszínvonalon az állam (elsősorban központos) igazgatását. A közigazgatási szisztéma ésszerűsítése ezért úgy tűnik, hogy kétféle: a) technikai-technológiai ésszerűségeken, továbbá b) közpolitikai ésszerűségeken alapul. Ezek a szempontok nem egymásnak ellentétei; vagyis kiegészíthetik egymást. A kiegyezésben találkozott a közigazgatási racionalitás és a közpolitikai egyensúly. Átmenetileg, adott közjogi és közpolitikai konstellációban.



A századfordulótól mindebben változás áll be: vélhetően külső és birodalmi hatásra. A kiegyezés utáni viszonylagos egyensúlyi helyzet a birodalmi és a belső politikai erők között egyaránt megbomlik. Alkotmányossági kérdés ez elsődlegesen, amely közvetlenül hatással van a közigazgatásra is. A monarchia mint birodalom a magyar uniós „egyenjogúságot” korlátozza olyan nemzetiségi politikával, amely megfelelő egyensúlynak látszik a magyar féllel szemben. A magyar fél ezt elfogadhatatlannak tartja: osztrák- magyar „birodalom”-ban, két államalkotó nemzetben gondolkodik. A századfordulótól - vagy akár a millenniumtól, azaz 1896-tól - a magyar közpolitikában egy erőszakos nemzeti politikai irány jelenik meg, talán az osztrák politikára válaszként, míg az osztrák birodalmi politikában egy hipokrita egyenlőségpolitika a különféle nemzetiségeket illetően, a magyar közpolitikával szemben. A birodalom két alapvető összetevője - az osztrák és a magyar résztvevő - kölcsönös bizalmatlansága nyilvánul meg ebben a politikában, másféle - és az egység fenntartása szempontjából egyaránt - célszerűtlen módszerekkel. A versengés reális alapjának keresése során elegendő a térképre és a statisztikára vetni egy pillantást: a századfordulón a monarchiából az, ami osztrák, sem területileg, sem népesség szerint, sem a gazdasági fejlődés üteme szerint nem nagyobb, vagy erősebb annál, amit ugyanakkor magyarnak lehet nevezni. Az egyik tehát céljai érdekében szítja a nemzetiségi nacionalizmust, a másik pedig erőszakosan eltörölné azt. De egyik sem tárgyal realista alapon a birodalom fönntartása érdekében az érintett nemzetiségekkel, s még azt sem méri fel, hogy mi a „polgárság” összetétele. Ebből olyan feszültség keletkezik, amely csak idő kérdése, hogy mikor eredményezi a birodalom fölbomlását: azaz mindazon állami és alkotmányos keretek szétrobbanását, amelyek együtt az osztrák-magyar monarchiát jelentik. Ebben alapvető jelentőségű ismét nem a jogállamiság, hanem az önálló államiság, illetőleg a monarchián belüli elsőbbség; hogy az osztrák, vagy magyar lehet; egy képzelt értelmű versengés, a realitástól elfüggetlenedve.



Úgy tűnik, hogy 1896-tól, vagy a századfordulótól a magyar kormányok, és mindenek előtt a magyar parlamenti ellenzék mindent megtett annak érdekében, hogy a monarchia megdőljön, és semmit sem tett egy független magyar államiság létrehozása érdekében. Az ellenzék olyan politikai harcmodort vett fel, amely később katasztrofálisnak bizonyult. A közigazgatás továbbépítése ellenzéki botrányokozásokon tört meg, s a magyar közpolitika már alig volt képes valami maradandót alkotni ebben az időszakban: dekadenssé változott. Nem jobb a helyzet ugyanebben az időszakban az osztrák oldalon sem: a monarchia sorsa tulajdonképpen a századfordulóra megpecsételődött. Egy sekélyes, elbutult, kicsinyes közpolitikai közegben még csoda, hogy 1918-ig kitartott.



5. A monarchia bukása a magyar államiságban és közigazgatásban új fordulat, amely átmenetiségbe, kiforratlan kezdeményekbe, provizóriumba torkollik. Az első világháborúban, 1918. szeptember-októberében a monarchia katonailag összeomlik. Gr. Károlyi Mihály (1875-1955) vezetésével 1918. októberében létrejön a Magyar Nemzeti Tanács politikai testületként (( Függetlenségi Párt, Országos Radikális Párt, MSZDP). November 13-án a király - IV. Károly – sikertelen békekötési kísérletek után lemondott az államügyek vitelében való részvételről, és távozott az ország területéről. Az 1918. november 18-i „néphatározat” Magyarországot „népköztársaság”-nak nyilvánítja. Károlyi miniszterelnök lesz. Forradalmi időszak ez, amelyben - ellentétben a különféle „szép” magyarázatokkal - realisztikus értelemben mind Károly király, mind Károlyi gróf enerváltsága szembeötlő. Egyik sem volt képes kormányozni. Károlyi Mihály – 1919. januárjától köztársasági elnök - nevezetes tette pl. a földreform, ami abból állt, hogy kálkápolnai birtokát, amely valójában felesége (Andrássy Katinka) birtoka volt, felosztotta a parasztoknak. Amúgy nemes altruizmus, Tolsztoj módjára - kiváltképp, ha tényleg sajátja lenne -, ám abban a politikai helyzetben nem sokat jelentett. 



A közigazgatás felépítése és működése szempontjából a király lemondását követő időszak, az állami működőképesség hiányának, a kiforratlan közpolitikai ötleteknek az ideje. A magyar közigazgatás szervezetének és működésének számára értéktelen, zavaros forrongásban lévő, sőt anarchikus időszak, amelyet méltán váltott föl diktatúra: a „proletárdiktatúra”. Ha azt próbáljuk értelmezni, hogy van-e sajátos racionalitása a közigazgatási szisztéma számára, egyértelmű és tisztességes választ is nehéz adni, hacsak nem azt, hogy saját racionalitása nincs az olyan folyamatoknak, amelyekben először cselekszenek és később gondolkodnak. Mert, az első „népköztársaság” republikanizmus, s így talán polgári demokratikus köztársaság. Új államforma országunkban. Néptörvényei bizonyára alkotmányjogi szempontból érdekesek, így a nemzetiségi önrendelkezési jog elismeréséről szóló néptörvények, mint a ruszin nemzet autonómiájáról�, a magyarországi német nép önrendelkezési jogáról�, vagy Tótország önkormányzatáról szóló� néptörvény nyilvánvalóan abból a megfontolásból, hogy az autonómiák elismerésével valamilyen egységesség lesz fönntartható. Különben „rutin-szabályok”, amelyeknek megfelelő előzményük van közjogunkban s így nem sokkal több, mint a korábbi közjogi helyzet fenntartása a monarchia utáni időkre. Az ország védelmére vonatkozó, pacifista intézkedései, katonai igazgatása katasztrofális, amely vagy egy teljesen ideologikus, eszméi megvalósulását váró, vagy egy degenerált elme szüleményeiként értelmezhető. Az ország területe napról-napra ténylegesen csökken, s azt a (kormány” tudomásul veszi. A fővárosi�, városi�, törvényhatósági� és községi� önkormányzatokról szóló előírások ideiglenesek, a jövőbeli megfelelő szabályozást ígérik; az önkormányzatokat mindenesetre „néptanácsoknak” nevezik. Az elképzelések megvalósítása nem sikerült: néhány hónap után Károlyi és megfelelő gyakorlati intézkedésekre alkalmatlan, dilettáns kormánya kaotikus helyzetben elköszönt az országtól, és átadta helyét a proletárdiktatúrának.



A király, mint említettem, már korábban lemondott az államügyek intézéséről és távozott. IV. Habsburg-Lotharingiai Károly (1887-1922) osztrák császár és utolsó magyar király (1916-1918) azonban később meggondolta magát, és 1921-ben két alkalommal kísérletezett a magyar trón visszaszerzésével. Mint ismeretes, eredménytelenül. Az I. világháborúban győztes nagyhatalmak ez irányú törekvéseit nem méltányolták, viszont forszírozták azt, hogy általános választójog alapján „nemzetgyűlés” összehívására kerüljön sor. Ezer éven keresztül az országnak országgyűlése volt, ekkor „nemzetgyűlése” is lett�. Ez kinyilvánította, hogy maga az állami szuverenitás törvényes képviselője�, az államfői feladatokat pedig ideiglenesen kormányzó látja el�. Ez korántsem formális deklaráció: az osztrák-magyar monarchiában, mint alkotmányos monarchiában az uralkodó egyáltalán nem szimbolikus státus, amely a reprezentációra korlátozódik. Jelentős szerepe volt a kormányzás tényleges gyakorlásában.



6. A Nemzetgyűlés kormányzónak nagybányai Horthy Miklóst (1868-1957) választotta, kimondta a Habsburg-ház trónfosztását, s azt, hogy a királyválasztás joga visszaszállt a nemzetre.� „A nemzet a királyság ősi államformáját fenntartja, de a királyi szék betöltését későbbi időre halasztja”�.



Ez elvileg azzal a fölülmúlhatatlan előnnyel járt, hogy Magyarország alkotmányossága felfedezte egyedülállóságának mikéntjét: a király nélküli királyságot. Realisztikus értelemben ez metafizikai fikció, a magyar jog unikus misztikája. Ténylegesen arra volt alkalmas, hogy olyan „quasi alkotmányos monarchia” közigazgatását alapozza meg, amelyben a király helyén „kormányzó” áll. Itt olyan eszméről, vagy „ésszerűségről” van szó, amely elsősorban alkotmányjogi kérdéseket érint, de kétségtelenül kihat az egész közigazgatási szisztéma felépítésére is. Az a „királyság”, amelyet Ferenc József (1830-1916) osztrák császár (1848-1916) és magyar király (1867-1916) reprezentál, alkotmányos monarchia.� Összességében, vagy nagy vonalakban kielégíti a jogállam eszméit. A polgári jogállam eszméinek azonban nem alapja a dinasztia, amely rendiséghez köthető. Sőt, az alkotmányos monarchia eleve nem a jogállam par excellence formája. Az uralkodó (monarcha) az de genere meghatározás. A választott államfő ennek ellentéte: bárki választható e tisztségre. A királyválasztás és a köztársasági elnökválasztás elvi-logikai és jogi alapja eltérő. A nemesi populus és a nem nemesi plebs jogát nem kell egyformán kezelni. Nem mindegy az, hogy ki és hogyan választott királyt, vagy köztársasági elnököt, illetve kiből lehet király, és kiből elnök.



Királyválasztásra országunkban napjainkig nem került sor, viszont a harmincas évektől az alkotmányos etikett jeles témájává vált az új kormányzóválasztás és az utódajánlás felséges jogának szabályozása�, amely szintén alkotmányjogi kérdés volt, és mai közigazgatásunk alakulásában már nem ismerhető fel annak elvi jelentősége sem.



Súlyosabb következményekkel járt az előbbinél a trianoni békeszerződés�, amelyet a magyar békedelegáció 1920. június 4-én Versailles-ben írt alá. Az ország területe harmadára csökkent�. A békeszerződés szerint a „történeti” Magyarország 63 vármegyéjéből 10 maradt meg osztatlanul az új magyar határok között, 25 megyetöredék lett, és elkerült az ország területéről teljes egészében 28 vármegye. Ez önmagában a közigazgatás léptékének változását idézte elő. Technikai megoldásként a megyék ideiglenes összevonása volt célszerű�, amelynek eredményeképpen 25 megye jött létre. A gyakorlati közigazgatásban a járások működése jelentős, ez akkor folytonos egybefogottságot biztosít.



Az előzőekben egy-egy időszakot - a történészektől tanulva - egy-egy személy nevével „fémjelzetten” említettem: igaz, hogy azok diktatúrák voltak (pl. Szálasi-korszak, Rákosi-korszak, Kádár-korszak). Ennek mintájára az 1920-1944. közötti időszak nevezhető Horthy-korszaknak is, annak ellenére, hogy ez nem diktatúra. Jelzem, hogy e korszak kezdete és vége azért közpolitikailag megkérdőjelezhető. Tehát, ha ezt az időszakot „jogállam”-nak - természetesen formális jogállamnak - értelmezzük, akkor ebben az érdemi elem 1921-1938. között azonosítható.� Elsősorban nem alkotmányjogi,� hanem közigazgatási jogi szempontból tarthat érdeklődésünkre számot. Különben az időszakot politikai vagy történelemtudományi szempontból sokféleképpen lehet értelmezni konzervatív és szabadelvű elvárásoknak is megfelelő tulajdonságai alapján. Kérdés, hogy a mondott időszakban azonosítható-e olyan szempont, amely közigazgatási szisztémánk alakulásába újabb ésszerűséget vezet be.



Ez ismét rendkívül érdekes időszak, a közigazgatás kérdése pedig többszörösen összetett. Egyfelől lényeges tényező az, hogy a magyar államiság és a közigazgatás mindvégig erős, olykor közvetlen külső nyomás alatt működik. E külső hatásokból szembetűnő maga a trianoni békekövetelmény. Ajánlom figyelmükbe, egyszer, ha idejük engedi, olvassák el az erről szóló terjedelmes törvényt. Rendkívül tanulságos. Úgy is felfogható, hogy nemzetközi jogi követelményeket tartalmaz, túlnyomórészt azonban olyan előírásokból áll, amelyek a magyar politika és közigazgatás számára állapítanak meg követelményeket, előírásokat, normákat: abban pl. kizárják szélsőséges közpolitika érvényesülését is. Kérdés, hogy 1938-ig szélsőséges politika� egyáltalán érvényesült-e Magyarország kormányzásában, amelyet különben nemzetközi ellenőrző szervek kísértek figyelemmel .



Ma még gyakori, hogy aki e békeszerződésre hivatkozik, azt úgy tekintik, hogy aktuálisan politizál: és végeredményben vagy nacionalista, vagy internacionalista. Az efféle kliséket valószínű, hogy ma már figyelmen kívül kellene hagyni. A békeszerződésben határozottan felismerhető a nyugati polgári demokráciák eszmeisége, ha úgy tetszik a jogállam elvei, ugyanakkor az is, hogy jogállam ide, vagy oda, egy háborúban győztes hatalom milyen diktátumokat engedhet meg magának, a „zsákmány jogossága” alapján. Ezen nem szükséges megütközni, mert a jogállam általános eszméi azt nem tárgyalják történetesen, hogy egy háborúban győztes jogállamnak miféle jogai lehetnek, mi a jogos zsákmánya és mit diktálhat egy legyőzött jogállamnak.



E kitérő után célszerű visszatérni a kiinduló kérdéshez. Egyszerűsítve ez azt jelenti, hogy a békeszerződés meglehetősen sokféle értelemben meghatározta a jövőre nézve a magyar államiságot, az állam működését, a közigazgatást is. Ismét egy adalék a „jogállamiság”-hoz: az nem egyszerűen a Horthy-korszak önminősítése. Minősítik azt mindazok a külső erők, amelyek a békeszerződés teljesítését és megtartását ellenőrzik. Hozzátartozik a kérdéshez e békeszerződés hazai fogadtatása, továbbá az 1918-1919-es időszak érdemi megítélése is. Azt hiszem nem túlzás azt állítani, hogy a békeszerződés hazai fogadtatása egyértelműen negatív, a kimondottan baloldali tényezők részéről is (amennyiben abban a magyar államiság lényeges korlátozásáról van szó). Megkockáztatható az a vélemény is, hogy a politikai naivitás közegébe épült: erre a békeszerződésre Magyarországon senki sem számított komolyan. Ugyanezen az alapon az országban csak ellenérzést válthatott ki.



Az új közpolitikai helyzethez tartozik az, hogy annak előtte népköztársaság és tanácsköztársaság működött, nagyon rövid fennállásuk alatt beleveszve napi létproblémáikba, és a társadalom számára sok erőszakosságot és nagyon kevés elismerhető jobbulást produkálva. Távlatosan egyik sem volt igazán meggyőző, vagy „nyerő” helyzetben. Így nemcsak a „hercegek, grófok, naplopók és burzsoák” ellenszenvét vívták ki, hanem túlnyomórészt az egész magyar lakosságét. Az ún. „Horthy-korszak” egészen biztosan nem letéteményese vagy szellemi folytatója sem 1918-nak, sem 1919-nek, hanem azzal eleve szemben áll. Baloldali szubjektivitásból, de önminősítése szerint is politikája „ellenforradalminak”, ill. „antibolsevistának” nevezhető.



Horthy felszámolja a forradalom népköztársasági és tanácsköztársasági szellemiségét, az utóbbival szemben erőszakot alkalmazva. A terror ellen alkalmazott erőszak nem mindig és nem feltétlenül szimpatikus, bár lehet elkerülhetetlen. Horthy lépéseivel nem kifejezetten lehet elégedett a magyar arisztokrácia, és a magyar baloldali munkásság sem. Abban az időben azonban politikai erőként már nem számít különösebben sem az arisztokrácia, sem a baloldali munkásság. Az arisztokrácia ideje lejárt. A munkásság elfogadhatóságát alapvetően aláásták azok a kommunista ideológusok, akik – kéretlenül is – a munkásság nevében léptek fel egy új társadalmi rend messianisztikus és terrorisztikus hirdetőjeként, továbbá azok a munkások, akik tanaikat elhitték.



A közigazgatás stabilizálását a rezsim megvalósítja. Szó sincs afféle közmegegyezésről, mint amilyennek 1867. fölfogható. 1867-ben legalizálódott 1848. néhány lényeges törvénye. 1921-től a „népköztársaság” és a „tanácsköztársaság” egyetlen törvénye sem épül be az alkotmányosságba�, de a közigazgatásba sem, a királyság megoldása más időkre elhalasztott, a bolsevista proletárállam nem aktuális: új rend és stabilitás kiépítése folyik, régebbi, konzervatív alapon.



Az alkotmányossági szempontok a közigazgatást illetően soha sem jelentéktelenek. A magyar közigazgatás politikai koncepciója a két világháború között köztársaságellenes (ellenére van a népköztársaság és a tanácsköztársaság) és nem royalista, egyúttal elfogadhatatlannak minősíti a trianoni „diktátumot”, többnyire annak polgári demokratikus koncepcióival együtt. Ez utóbbiban ismét az államiság és a jogállamiság találja szemben magát egymással. Az érdeklődés előterében marad az államiság, a nemzeti tradicionalizmus, akár a modern polgári jogállammal szemben is. Egyes szerzők „fél-feudális” jellegről beszélnek, nem teljesen indokolatlanul, amennyiben ez a polgári államberendezés bizonyos elemeket a rendi társadalomból megőrzött. Ehhez szorosan hozzátartozik az a felemás helyzet, amelybe a magyar állam belekényszerül. A közjogi intézményrendszer ugyanakkor magában foglalja mindazt, ami polgári szabadelvűségként a kiegyezéstől jött létre. A modern polgári államnak megfelelő gyökeres reformok ebben az időszakban nem újítják meg a magyar alkotmányosságot, s ebből következően a közigazgatást sem; mindez bizonyos értelemben konzervativizmus és . liberalizmus sajátos szövedéke.



Reform-elképzelések természetesen mindig vannak. A jelen elmélkedést - amely közigazgatási szisztémánk racionalizálásának reálpolitikai változásait tárgyalja, - fölépíthettem volna különböző reformjavaslatokra is (amelyek túlnyomó többsége nem valósult meg). Ebben az esetben sokkal többszínű, és elméletileg érdekesebb anyaghoz juthattunk volna. Az, amiről beszélek ennél egyszerűbb: közpolitika, és a bevezetett tényleges ésszerűsítések folyamata. Ez jogszabályokban rendezett intézményekben szemlélhető elsősorban, s nem jogtudósok munkáiban és politikusok álmaiban. Úgy tűnik, hogy az így dokumentálható ésszerűsítés közigazgatásunkban a két világháború között lényeges fordulatokkal nem jár. Ugyanannak a szisztémának a javításáról, időszerűsítéséről lehet beszámolni, amelynek az alapjai a monarchia közpolitikájából erednek. 



A közigazgatás normativista fölfogásának „nagymestere” a germán jogtudomány: a 19. és a 20. században egyaránt. Nem szükséges direkt összefüggéseket felfedezni magyar és német közpolitika síkján, majd azokat ügyeskedve alkalmazni tényleges közpolitikai viszonyokra. A közigazgatás jogi kérdéseit rendszerint bármelyik ország jogtudománya minden további nélkül képes megértetni és megmagyarázni azoknak, akiket ez egyáltalán érdekel. A magyar közigazgatási jogtudomány a kezdetektől figyelemmel kíséri a német-osztrák jogtudomány eredményeit. Ebből persze legfeljebb tudományos tételek, elképzelések kerülnek hozzánk, s épülnek be közigazgatás-tudományi gondolkodásunkba. Mindezt azért lehet említeni, mert bármilyen szabályozás az utóbbi kétszáz évben elvi mintákat is keres, nemcsak nálunk, hanem szinte bárhol Európában. A két világháború között a német közigazgatási jogtudomány iránti érdeklődés fölerősödik országunkban, talán azért, mert az első világháború után a vesztes pozíció a hasonló helyzetűnek a szellemiségét keresi. Mindenesetre azok az elképzelések, amelyek amerikai, vagy francia eszmeiség alapján reformálnák közigazgatásunkat, különösebb sikert nem érnek el. A Horthy-korszak a monarchia tagadása és egyúttal szellemiségének megtartása, kontinuitása a közpolitika szerint. Mindehhez hozzáfűzhető az, hogy közigazgatásunknak a két világháború között nincs kiemelkedő „újító” teljesítménye: nem „reformer”, inkább „konzervatív”. Ez szinte magától értetődő, hiszen a közigazgatás lényeges, esszenciális változása rendszerint lényeges politikai és alkotmányos változások nyomán következik be.



Lényeges  közpolitikai  változás  tehát  nincs. Nem készül új alkotmány; ez fel sem merül.� A „liberalizmus” és   a   „demokrácia”  eszméi  - bizonyos változatukban - hitelüket veszítik: a népköztársaság és a tanácsköztársaság - amely persze inkább szocializmus, mint liberalizmus és demokrácia - „botránykővé” válnak. Nem alaptalanul: eszméik és törekvéseik nem valósultak meg, s ami megtörtént, az ország lakossága számára korántsem pozitív megítélésű, de szégyenteljes. Közpolitikai értelemben egyáltalán nem nehéz ezeket a kezdeményeket lezárni, s a kormányzás számára ez teljesen egyszerű, mivel a „liberalizmus” aktuális értelme most már nem a Deák-féle szabadelvűség – szabadelvűség a rendiséghez képest -, vagy az 1900-as évek elejéig általános polgári felfogás, mert az a századfordulótól megváltozik. A liberalizmus egyfelől polgári gátlástalanság, egyház- és vallásellenesség, másfelől jelentősen közelít a „szociál-demokráciához”, majd a szocializmushoz, amelynek pl. keresztény - demokrata értelmezése eltűnik e liberalizmus törekvéseiből a magyar politikai életben; így egy csapással mindkettő elintézhetőnek látszik.



A két világháború között a szociál-demokrácia, a szocializmus, a liberalizmus és a demokrácia nem általánosan megnyerő társadalomszervező eszmék nálunk: gyakorlati előzményeik miatt nem is lehetnek azok. Folytonosan előtérben áll viszont a magyar államiság, amelyet különösebben ideologizálni sem kellene, mert az állam területének csökkentése önmagáért beszélő tény. Alapkérdés az állami lét: korlátozása egyben családok szétszakításával, tulajdonok átminősítésével, a lakosság más kultúrába helyezésével jár. Ha a változó politikai racionalitásban a főbb alapozó vonalakat keressük, igazán nem szükséges különlegesen elmélyült tényföltáró elemzés: az állapítható meg, hogy általánosan senki sem került jobb helyzetbe a volt (történeti) Magyarország területén, mint a fölosztás előtt, és sokan kerültek rosszabb helyzetbe, mint a fölosztás előtt. Vagyis, ha a „magyar birodalom” állampolgárai lényegesen jobban jártak volna azzal, hogy az utódállamok állampolgárai - azaz pl. román, osztrák, csehszlovák, stb. állampolgárokká váltak -, akkor a magyar államiság kérdését erős külső feszültség aligha terhelte volna. Ha az újonnan alakult „csonka Magyarország” állampolgárai lényegesen jobb helyzetbe kerültek volna az által, hogy a magyar állam a korábbihoz képest harmadára „koncentrálódott”, akkor lehet, hogy a haszonelvűséget követve, élesen nem merült volna fel az elveszített területek iránti igény, s az belső feszültséggel nem járt volna. De „jobban” szinte senki sem járt, a köz igazgatásának lehetőségei pedig szűkösebbek lettek. A monarchia utólag is „megszépült”: „boldog békeidővé” vált az emlékezetben. 



Az első világháborút követő új területi fölosztás nem csak az itt élő népek érdekeit érvényesítette, hanem a győztes nagyhatalmak elképzeléseit. Ma már egyszerű megállapítani azt, hogy pl. a történeti Magyarország területeket veszített el, az utódállamok pedig államterületet nyertek. Mert a „vesztés” és a „nyerés” egyaránt illuzórikus az érintett területeken élő lakosság életfeltételei szempontjából, amelyet egyéni boldogulása érintheti elsősorban. A realitás az érintett lakosság, népesség helyzetéhez, elképzeléseihez, ésszerűségéhez, pszichológiájához vagy általánosabban kultúrájához köthető. Lényeges, vagy számottevő jobbulás sem itt, sem ott nem következett be, s annak elmaradása politikai magyarázatául maradt itt és ott a politikai érzelmek felkeltése, légvárak elkészítése, a politikai ámítás sajátos légköre kialakítása számára, a kultúra új értelmezéséhez.



Úgy tűnik, hogy a trianoni békeszerződés után a monarchiának jóformán egyetlen utódállama sem érte el azt a gazdasági, szociális és technikai színvonalat, amely az egykorú nyugat-európai államoké volt, (kivétel talán Csehszlovákia, s azon belül Csehország, amely ezen a téren korább is jobban állt). Ez természetes: erről a győztes nagyhatalmak - előre látóan - gondoskodtak. Közép-Európa új államai pedig - rövidlátóan - arról gondoskodtak, hogy egymással rivalizálva, lezárják azokat az utakat, amelyek a nyugat-európai színvonalhoz való fölzárkózáshoz vezethettek volna. Ebben a helyzetben a magyar közigazgatás politikai szemlélete mindvégig e csapdán belül maradt: tradicionális és nacionalista volt. A monarchia utódállamainak szellemisége is hasonlóképpen alakult. Közép-Európa népeinek egymással szembeni kijátszása, egyúttal lefékezésük mindezzel sikeres volt - a nyugati hatalmak részéről. A korszak közjogi és közigazgatási eszméi, racionalitása, politikája alámerül a bizalmatlanságban, a nacionalista szembenállásban, Magyarországon megtetézve a reváns szellemiségével, amelynek reálisan sem gazdasági, sem katonai megalapozottsága nem volt. Egy irracionális ideológiai és közpolitikai szemlélet bontakozik ki, amely azért nem abszolút meghatározó tényező közigazgatásunk számára. A közigazgatás korszerűsítése ugyanis a két világháború között is folyamatos: a szakigazgatás számos, jelentős és színvonalas eredményt ér el.�



A pénzügyi, gazdasági, politikai stabilizáció, amely gr. Bethlen István (1874-1946) miniszterelnöksége idejére (1921-1931) esik, a közigazgatás megújítása meghozta a maga eredményét: a magyar közigazgatás az 1930-as évekre stabilnak, elfogadhatónak, kiegyensúlyozottnak látszott. Említeni kell továbbá az oktatás és felsőoktatás korszerűsítését, amely főleg gr. Klebesberg Kunó (1875-1932) vallás- és közoktatási miniszterségéhez (1922-1931) köthető. A kultúra és a tudás fenntartása, kifejlesztése lényeges ebben: iskolázottság és a tudomány szerepe az új feltételek közötti létezésben és a nemzeti önazonosság tudat (identitás) megőrzésében. Egy konzervatív és részben szabadelvű közpolitikájú - és igazgatás szakpolitikájában korszínvonalú - működés vált általánossá.



A közigazgatás közpolitikai szemléletének felemássága (szelvényezettsége?) hozzájárulhatott ahhoz, ami alapvetően csak külső erőszak folytán válhatott uralkodóvá Magyarországon: a modern diktatúrák egymást követéséhez. Nyilvánvaló, hogy a legkorszerűbb közigazgatáspolitikával sem lehetett volna elkerülni ezeket. Előbb a Szálasi-diktatúra, majd a Rákosi-diktatúra követi egymást. A kettő közötti időszak a Magyar Köztársaság, - egy demokratikus polgári Magyarország létrehozatalának kísérlete� - eleve sikertelen volt (1945-48). A köztársaság miniszterelnöke 1946-1948. között a kisgazda párti Tildy Zoltán (1889-1961), utána egy évig Szakasits Árpád (1888-1965), egyidejűleg az MDP elnöke is, aki a népköztársasággá alakulás után az új intézményként bevezetett kollektív államfői testületnek, a Népköztársaság Elnöki Tanácsának első elnöke (1949-1950). A tényleges hatalom egyre inkább nem a kormánynál, és persze egyáltalán nem az államfőnél ismerhető fel; ezek illuzórikus formák. Katonai megszállás alatt, - ha a megszállónak határozott akarata van az állam átépítésére vonatkozóan -, s a Szovjetuniónak ilyen törekvései nyilvánvalóan a kezdetektől voltak -, semmilyen más közpolitikai törekvés eredményes kibontakozására számítani sem lehetett. A szellemi és a politikai szabadság korlátozottsága 1945-től nyilvánvaló.



7. A „fordulat éve” politikai értelemben 1948, jogi értelemben 1949. Az ország történelme során először 1949-ben készül kartális alkotmány, önálló alkotmánytörvény�, amely 1949. augusztus 20-án lépett hatályba. Ugyanez a jelenleg hatályos alkotmányunk, azonban igen sok lényeges módosítás után. Az eredeti forma kimondja a népköztársaságot�, az államhatalom helyi szerveiként a tanácsokat jelöli meg�. Az Alkotmány az 1936-os Szovjet Alkotmány mintájára készült: szocialista eszmeiségű, s így magától értetődően nem jogállami eszmeiségű alaptörvény. Ezt a változást nem lehet csak közigazgatás-szervezési alapon magyarázni; az elsősorban közpolitikai kérdés. A közel ezer éves magyar közjognak nemcsak az időszerű változtatása, hanem annak radikális kiiktatása: a múlt eltörlése.



Az 1949-es magyar alkotmány korántsem csak a közigazgatásnak, vagy a közjognak a változásáról szólt, hanem a teljes jogrend változásáról. Közvetlenül tehát nem egyszerűen új közigazgatási és közpolitikai racionalitás-váltást jelent, hanem a társadalmi rend s a jogrend gyökeres megváltoztatását. A társadalom alapvető intézményei cserélődnek föl egészen újakkal, s így minden korábbihoz képest mást jelent a tulajdon, a szabadság, ezek teljes jogi intézményrendszere, a közügy és a magánügy megkülönböztetése, amely a kollektivizmusként lesz meghatározható. E kollektivizmus új államiságot és államosítást jelent, az állam egyetlen párt megváltoztathatatlan uralmát, amelynek hegemóniája egy tévedhetetlen eszmén alapul, a marxista-leninista párt eszmeiségén, pragmatikusan a kommunista párt tényleges gyakorlatán. Saját eszméi szerint mindez elméletileg majd az „állam elhalásához” vezet (amely bizonyára a tökéletes állapot, valaminő kommunista nirvána). A nyilvánvaló cél az egész társadalom „átnevelése”, a „szocialista kultúra” meghonosítása, kifejlesztése, új világkép bevezetése, amely egyedül elfogadható és alternatívája nincs. 1949. után a közigazgatás változásai, de a közjog változásai is, csak úgy értelmezhetők, ha ebben a teljes társadalmi értékátrendezésben szemléljük azokat, amelyet a marxista-leninista párt valósít meg.



A közigazgatás megújulása 1949-től egybekapcsolódik a jogrend megújulásával. Ez értelmezhető „kodifikációs hullámok” tükrében is, amely végeredményben azt jelenti, hogy hány lépésben és mikor számolható föl a korábban érvényes teljes magyar jogrendszer, azaz a régebben hatályos magyar jogot mikor váltja föl az újabb szocialista-kommunista jogszabályok összefüggő rendszere.



Az említett „hullámok” időbelileg azonosíthatók: az első az 1960-as évek kezdetén zárul, a második tíz évvel később. Mindkettő a „Kádár-rezsim” idejére esik, s ebbe az időtartamba tartozik a „harmadik hullám” is, amely az 1980-as évek első fele. Az első és a második hullám - látszólag - öntörvényű: önmagát korrigálja a „szocialista” jogi szisztéma. A harmadik már nem ennyire egyöntetű: mindenféle külföldi - nyugat-európai - eszmeiség alapján korrigálja önmagát a szisztéma. Közigazgatásunk és közjogunk tehát ebben az időszakban olyan elveket, szabályosságokat is preferál, amelyre elképzelhetetlen, hogy korábban sor kerülhetett volna.� Közigazgatásunk és államunk gazdasági tevékenysége még az 1980-as években is foglya a szovjet birodalomnak, azonban abból ki is lép: ez az elszakadást alapozza meg. Ugyanebben az időszakban kezdődik az állam eladósodása, kétes értékű pénzügyi manőverek sorozata.



8. Az „önkényuralom” megszűnése 1989. Lényeges fordulat: új eszmei alap; visszatérés a jogállamisághoz�, és legalább ennyire lényeges a szocialista állam tagadása. 1989-ben módosul az alkotmány abban az értelemben, hogy a magyar állam jogállamiságra törekszik�, majd hamarosan deklarálja is alkotmányunk azt, hogy Magyarország demokratikus jogállam�. Ez tulajdonképpen azt jelenti, hogy az a jogrendszer, amely 1949-től - több kodifikációs hullámban - megalapozta önmagát, elveszítette létalapjait. 1989-ben nemcsak a politikai és gazdasági rendszer omlott össze, de a jogrendszer is.



Egy jogrendszer folytonosság nélküli összeomlása rendesen anarchiához vezet. Ezt kívánta elkerülni egész állami és közpolitikai működésünk, amelyben a politikai pártoknak és az állami szerveknek egyaránt figyelemre méltó szerep jutott. Az 1989-es rendszerváltozást követő első szabad választás után hatalomra jutó Antall József (1932-1993) miniszterelnök, a Magyar Demokrata Fórum (1987- ) pártelnöke, az egyensúly folyamatos fönntartására törekedett, s az végeredményben sikerült is. A szovjet birodalom összeomlásával megszűnt az ország katonai megszállása (1991). A változás belpolitikai összeomlást nem idézett elő, már azért sem, mert a Németh-kormány, a reformkommunisták maguk és pártjuk, a Magyar Szocialista Párt (1989-) is a zökkenőmentes változást szorgalmazták. Elvileg megnyílt az út a jogállamiság visszaállításához, külső kényszerítő tényezők nélkül, azaz a szovjet megszállás megszüntetésével. Már a kezdeteknél nyilvánvalóvá vált az, hogy a politikai pártok csak az önálló államiság kérdésében egységesek: a szocializmus „lebontásának” módjában, a jogállam kiépítésében, továbbá abban a saját szerepük megítélésében nagyon is eltérő véleményen vannak.



1989-től alapvető közpolitikai feladat a szocialista állam és társadalmi rend „leépítése”, amely hozzávetőlegesen az egész jogrendszer átépítését jelenti. Ami tehát az előző negyven évben jött létre, teljes fölülvizsgálatra szorul, s belátható, hogy nem végezhető el rövid idő alatt, különösen akkor, ha az nem szisztematizált, de a négyévenkénti politikai „váltógazdálkodás”-hoz kötődik. Amit negyven év alatt raktak össze jogrendszernek, azt valószínű, hogy így legalább húsz év alatt lehet teljesen „szétszedni”, majd újnak „összerakni”. 



A jogrendszer megváltoztatásában sajátos közjogi szerepe van az Országgyűlésnek, a kormánynak, az Alkotmánybíróságnak, továbbá általában a bíróságoknak, és közpolitikai értelemben a nagyobb politikai pártoknak. A közigazgatás megújítása ettől elválaszthatatlan: az a jogrendszer teljes megújításába illeszkedik be. 



Hasonló feladatra nincs kifejezetten használható hazai előzmény, mint történeti példa. Mert a rendiségből a polgári társadalomba való 1848-as átmenet csak közpolitikai kezdemény, szisztematikus jogrendi kiépülés nélkül. Az ezt követő önkényuralmat fölváltó kiegyezés szintén nem modell értékű: ha a polgári társadalom kiépítését tartjuk fő szempontnak, akkor nyilvánvaló, hogy ebben az irányban működik közpolitikai racionalitásunk a századfordulóig, majd megtörésekkel 1948-ig, anélkül, hogy olyan teljességet ért volna el, mint pl. Angliában, Belgiumban, vagy Franciaországban. Sem a helyzet, sem a személyes feltételek nem hasonlóak. 1989-ben nincsenek feltétlen tekintélyű államférfiak, akik „orákulum”-ként hatnának a lakosságra; a korábbiak (reformkommunisták) túlságosan jól ismertek, az új politikusokat pedig 1989-ben kevéssé ismeri a lakosság. Mégis, vagy épp ezért, akkor az utóbbiakban bíznak. A kiegyezéskor nem vitatta jóformán senki sem egy Deák Ferenc, egy gr. Andrássy Gyula, vagy akár egy br. Eötvös József tekintélyét, elhivatottságát, hozzáértését, a nemzet számára való megbízhatóságát. Az ilyen bizalmon már régen túl vagyunk. A fontosabb államférfiak politikai múltját mostanában „átvilágító bírák” lusztrálják és röntgenezik, s az is igaz, hogy nem különösebben nagy közpolitikai hatások keltésével. 



Az államfunkciók gyakorlásában új helyre kerül a bíráskodás. A bíróságok olyan pereket tárgyalnak, amelyek 1989. előtt elképzelhetetlenek. Al- és felperesek a kormány és magánszemélyek, kormányzó és ellenzéki pártok jeles személyei, a kormány és önkormányzatai, stb. Az előző 40 évben nem létező, de újonnan meglévő perek eldöntésében a magyar bíróságoknak semmilyen gyakorlata nincs. A hivatalban lévő bírók felkészültségük szerint erre kevéssé alkalmasak. Az 1989-ben indult reform legkevésbé a bíróságok személyi állományát érintette (ennek okai részben nyilvánvalóak). Különleges helyzet ez, mert a jogállam egyik garanciája a független bíróság. 1989-től a kormányzati és a közigazgatási személyzet jelentősen cserélődik: ugyanez nem mondható el a bírói karról. Lényeges cseréje nem is lenne kívánatos, több okból. Az a pozíció-megtartás, amely nálunk jellegzetes, azonban több mint kétséges.



Éppenséggel lehet szekvencia-jelző az „Antall-kormány”, vagy „Antall-Boross-kormány” mint megjelölés, bár az a politikai racionalitás, amely annak időszakában kibontakozik, nem köthető önmagában a miniszterelnök személyéhez, de még az MDF közpolitikai koncepciójához sem; elvégre paktumot kötöttek az SZDSZ-el, s így abban eleve benne van valamilyen mértékben a Szabad Demokraták Szövetségének (1988-) közpolitikai álláspontja is. E közpolitikai elképzelések nem jelentéktelen hányada szétforgácsolódik az ellenzék ellenműködésén, a lakosság egyetértésének hiányain, s nem utolsó sorban saját pártjuk sokirányú szertelenségén. Az ellenzék ekkor alapvetően szocialista-liberális beállítottságú, a lakosság elvárásaiban a lehetségesnél többre számít, a kormányzó párt tagjainak megengedhetetlenül magas hányada vagy ideológiai, vagy haszonelvű individualista. Az MDF győztes párt, de nehezen irányítható, mert nehezen egységesíthető, s ez veszi át a közigazgatás közpolitikai vezetését.



A közigazgatás új közpolitikai szempontja alapvetően a gazdasági élet kiszabadítása az állami adminisztrációból: ez a privatizáció.� Ennek nincs valódi előzménye államunkban. Elvileg mondható az is, hogy ez a fordított művelete az államosításnak: az efféle nagy igazságokkal gyakorlatilag nem sokat lehet kezdeni. Nyugat-európai ötletek léteznek persze erre is, de azok tapasztalatok nélküli elvek. Nyugat-Európában nincs egyetlen állam sem, amelyben valamennyi jelentékeny „termelési eszközt” valamikor állami tulajdonba vették volna, ahol minden „állami”, vagy „szocialista” tulajdonná lett volna, ahol a magántulajdon a „személyi tulajdon”-ra zsugorodott volna, ahol - némi túlzással - személyi tulajdon az, amit valaki saját használati tárgyaként magával vihet, ha máshová költözhet. Nyugat-Európa teoretikusai soha sem fogják igazán megérteni azt, hogy mi a „magántulajdon” és a „személyi tulajdon” között a különbség. Ettől függetlenül, számos ötletet mutattak föl pl. tulajdoni viszonyaink és gazdasági életünk „élénkítésére” és (megújítására”. A privatizáció megvalósításának lehetséges módja így részben hazai� és részben nyugati elképzelések szerint alakult. A „hazai” elképzelések - sajátos módon - keresztezték a nyugati elképzeléseket, elvárásokat és illúziókat. Az eltérés nem feltétlenül jogi, elsősorban inkább pragmatikus és etikai jellegű. A „vállalkozás szabadsága” praktikusan többeknek csak abban állt, hogy mindenki lefaraghatja magának az őt - állítólag - megillető részt abból, ami vagyonként létezik: s ez - egy totális államosítás után - csakis az állami tulajdon. Majdnem hazafias tett, ha valaki az állami tulajdonból valamit kivesz önmaga számára. A privatizáció - az állami tulajdon szétosztása, eladása - alapvető jelentőségű: a tervgazdálkodás felszámolása, a társasági jog alapjaira helyezése, a magántulajdoni rendszer visszaállítása, és szinte mindegy, hogy milyen áron. A privatizáció folyamatát – ha eredményes is – gátlástalan mohóság és tudatlanság árnyékolja be a kezdetek kezdeteitől. A privatizációval szinte ingyen magántulajdonba kerülnek állami javak, s az új tulajdonosok köre rendkívül figyelemre méltó. Ezekkel az „ügyletekkel” az állam olyan kötelezettségeket is vállal, amely ésszerűtlen, erőn felüli, amely tájékozatlanságra és tudatlanságra, vagy ennél is rosszabbra enged következtetni, s kiszolgáltatja a lakosságot a privatizációval pozícióba jutó magánvállalkozásoknak, közöttük a multinacionális befektetőknek. E politikai döntések következménye a közigazgatásra szakad, amellyel szemben az elvárások mérsékelten változnak. 



Az Antall-kormány a szocializmus gazdasági alapjainak megszüntetése érdekében privatizál, - valójában folytatja azt, ami már a Németh-kormány idején megalapozódott - egyáltalán nem körültekintően. És nem veszi észre azt, hogy politikai ellenfele ugyanerre törekszik, és ahol lehet, mindenütt meg is előzi. Az új, hazai magántulajdonosok meghatározó része a korábbi köztulajdon kezelőiből keletkezik.



Az állam a privatizációval� új közpolitikai alapra helyezkedik: ebben benne van az is, hogy a jövőben nem minden társadalmi kérdést kíván államilag, központosan kezelni. Ezt azonban nem érzékelik kellő súllyal azok, akiknek a megélhetését eddig az állam - igazgatási jellegű gazdasági szervezése - biztosította. A szocialista állam általános munkakötelezettségét� - egyben azt a kötelezettséget, hogy minden állampolgárt valamiféle munkához juttat� -, az a szabadság váltja föl, hogy az dolgozhat, akinek munkaszerződése van. Ezzel - egyik napról a másikra - tömegek létbizonytalansága alakul ki, mint ahogy egyik napról a másikra, tömegek válnak munkanélkülivé. Szinte „program” az, hogy legyen mindenki „kapitalista” (vállalkozó), és ez némileg hasonlatos – persze fordított tartalommal a hazai szocializmus hajnalához: t.i. akkor azt várták el, hogy legyen mindenki „proletár”. Ezek a közigazgatás gyakorlása szempontjából nem tetszőlegesen váltogathatók, az állampolgároknak sem előnyös fordulatok. Az állampolgárok csekély része megoldja a maga gazdasági helyzetét, s azt maga irányítaná, minél kisebb állami beavatkozással. A lakosság tömegei erről a megoldásról „lemaradnak”; mindinkább azt várnák el, hogy növekvő létbizonytalanságukból az állami szervek intézkedései segítsék ki. A közigazgatás szempontjából azt szükséges jelezni, hogy ezzel a szociális szakigazgatás első osztályú igazgatási kérdéssé válik, a gazdaságszervezés pedig közvetlenül és lényegében kiesik a közigazgatás szervezői feladatai közül.



Az a társadalmi és közpolitikai változás, amely Magyarországon hozzávetőlegesen 1989-ben kezdődik, megkezdődik a szomszédos Közép- és Kelet-Európai országokban is. Ezekből az országokból munkaerő áramlik országunkba, amely az itt szokásos munkabérek alá licitál. A régi ellenőrzési formák liberális fellazulásával nincs akadálya tényleges alkalmazásuknak, s ez ismét ahhoz járul hozzá, hogy a hazai munkaerő teret veszít. Arról viszont - valamilyen formában - a hazai közigazgatásnak kellene gondoskodnia.



A privatizációnak nincs optimális forgatókönyve: magyar termelő vállalatokat külföldiek is vásárolhatnak. A külföldi vevő megteheti azt, hogy a termelést továbbfolytatja az üzemben, és azt is megteheti, hogy az üzem működését leállítja, majd azt a terméket, amelyet eddig hazai üzem állított elő, külföldről hozza be az országba. A termelés vagy a kereskedés hasznát pedig befektetheti az országban, de ki is viheti. A külföldi ezzel az országban éppúgy építhet, mint rombolhat: pl. a hazai mezőgazdaságot illetően inkább a rombolás látszik ténynek 1990-től. A helyzet meglehetősen kritikus: a magyar mezőgazdaság számottevő része ennek már 1989. és 1993. között áldozatául esik. A hazai élelmiszeripar cca. 70 %-a külföldi kézbe került. Az állampolgári szabadság szabados értelmezése lehet katasztrofális. Az ingatlanok privatizációja, a kárpótlás a mezőgazdasági földek tulajdonának változása az állampolgári szabadság jegyében – az utóbbi 8 évben – elképesztő eredményekkel járt.�



Terheli a helyzet igazgatását a kormányok „igazságosztó optimizmusa”; kártalanítások sorozata indul meg, - kárpótlás és privatizáció összefüggenek egymással - amely erkölcsi és jogi alapjaiban nem kifogásolható, mert az önkényuralom károsultjait indokolt kárpótolni, kiváltképp, ha nem vizsgáljuk azt, hogy a múltat a jelen nemzedék számlájára etikus-e kárpótolni. Időszerűsége kétséges; a kártalanítás mértéke pedig valójában megszégyenítően alacsony. A kárpótlási ügyek sajátos önálló közigazgatási feladattá válnak, reális társadalmi hatásuk inkább pszichológiai, mint tényleges, „igazságos” voltuk pedig sokszor illuzórikus, viszont jelentősen terhelik az állami költségvetést, továbbá magánspekuláció alapjait hozzák létre.



A korszak demokratikus vívmányainak sorozata, amely a közigazgatás szempontjából jelentős, ezzel koránt sem ér véget. Új alapintézmény az Alkotmánybíróság�, európai mértékkel mérve is szokatlan nagy hatáskörrel, a közigazgatási bíráskodás,� a magyar tradíciókhoz képest redukált hatáskörrel, és a tanácsrendszert leváltó önkormányzati rendszer�, amelyben kevés szerepe van a magyar tradícióknak és a tanácsrendszer állítólag bevált tapasztalatainak. Az olyan mintát követ, amelyet még a „korszerű nyugat” sem valósított meg, de melegen ajánl mindenkinek, aki hozzá szeretne csatlakozni. Ezt a kérdést nem itt, hanem az önkormányzatok tárgyalása során indokolt részleteiben tárgyalni. A közigazgatás számára sajátos lelemény volt az újonnan létesült köztársasági megbízott� jogintézménye (1990-1994), amelynek sem előzménye, sem folytatása nincs. Kevéssé eredményes a külkereskedelmi kapcsolatok irányítása, amelyet a keleti piacok elveszítése jellemez 1989-1994. között. Az ezzel összefüggésben álló külkereskedelmi, gazdasági és pénzügyi intézkedések egy része ésszerűen nem indokolható meg, így legfeljebb érzelmi, - azaz indulati – magyarázatuk lehet. Két kormányt átívelő vívmány a magyar közjogban eddig soha nem volt országgyűlési biztosok intézménye, amelyről már 1993. júniusában hatályos törvény rendelkezik�, ám az Országgyűlés csak két év múlva biztos a dolgában, hogy ki legyen a biztos; 1995. június 30-án választja meg.



A kiragadott szempontok a közpolitikai racionalitás változását jelezhetik. Azt, hogy 1989-től a „népköztársaság”-tól való elmozdulás minőségében rendkívül nagy mértékű. Talán érzékelhető ebből az is, hogy a változás alapvetően „általános közpolitikai” és nem feltétlenül egyúttal „szakigazgatási” természetű. Az efféle megállapítás rendszerint viszonylagos értékű, mert a közpolitikai koncepcióváltás, az országos és az önkormányzati kormányzás szisztémájának változása szinte sohasem hagyja érintetlenül az adminisztrációt és azon belül a szakigazgatást. Ez történt az érintett időszakban is: sajátos közigazgatási, ill. szakigazgatási szervek létesültek, vagy azok átszervezésére került sor, majd egy részük megszűnt. Kísérleti jellegű intézmények. Ebből a szempontból példaértékű a köztársasági megbízott közjogi intézményének létesítése, majd megszűntetése, amely pillanatnyilag nem minősíthető maradandó közigazgatási hatáskörnek.



Az „Antall-kormány” ténye, hogy a miniszterelnök közjogi koncepcióját következetesen végigvinni nem tudta: halála után nagyobb eredményességgel járt el reálpolitikusként Boross Péter (1928-) miniszterelnök: nem ideológiai, hanem technikai „rendszerváltó”-ként. A közigazgatás alakulása szempontjából stabilizációs törekvései pozitív megítélésűek lehetnek. Az Antall-Boross-kormány közjogi lépései abból a szempontból egyértelműek, hogy arra irányultak, hogy a korábbi „népköztársasági” forma ne rendeződhessen vissza. A kormány a közigazgatás személyi állományát radikálisan nem vizsgálta felül, lecserélésére nem vállalkozott. A végrehajtott személyi változtatások jelentéktelenek, nem meghatározó jellegűek és ahol változtatásra kerül sor, ott sem mindig előnyös. Az első, szabadon választott kormány a kommunista visszarendeződést kívánta elhárítani. És nem vette észre azt, hogy ez már nem aktuális cél, viszont egy pragmatikus vagyoni újrarendezés a korábbi rendszer tényezőiből annál inkább az.



Mindez nem változtatott azon, hogy az elért eredmények emocionális és racionális értékelése a választókat nem nyerte meg. Az állampolgárok politikai szabadsága kibontakozott, a szólás-szabadság és a lelkiismereti szabadság szinte korlátozatlanná vált. Ám a „polgári” mivolthoz hozzátartozhatott volna az egyéni anyagi függetlenség is. Vagyis: polgár, aki azt gondol és azt mond, amit akar, megélhetése - talán anyagi jóléte - ezt nem befolyásolja. Egzisztenciális megalapozottságából következik az, hogy véleménye és vélemény-nyilvánítása szabad: legfeljebb nem adnak igazat neki a politikusok, vagy a többségi vélemény. Ebben az értelemben a polgárság nem regenerálódik az Antall-kormány idején: sokkal több idő kellene ehhez. Egyesek „polgárrá” válhatnak, a többség kárára, a többség figyelmen kívül hagyásával vagy kijátszásával, és mások nem. Polgárság polgári egzisztencia nélkül labilis állapot, csakúgy mint pl. a szólásszabadság anyagi létbizonytalanságban.



A lakosság 1989-ben arra számít, hogy jobban élhet, mint korábban. Az új feltételek között erről szó sincs: egyesek jobban élnek, a többség meg rosszabbul él. Az ország lakosságára nem hatástalan az az eszme, amely korábban, negyven éven keresztül forszírozott és elterjedt ideológiává vált, a szocializmus, amelyben mindenki egyforma proletár; elvárások az állammal szemben, azaz e fölfogás szerint az államnak kötelessége valamennyi állampolgárának elfogadható megélhetését biztosítani, s magasabb szinten, mint azt a korábbi „szocialista” állam tette. Erre 1989-től egyetlen kormány sem volt képes.



Valamilyen naiv, érzelmi voluntarizmus szerint országunk szabadságát és függetlenségét visszanyerve várható, hogy olyan lesz, mint a nyugati országok, néhány éven belül: szabadság, demokrácia, „kapitalizmus”, anyagi jólét, integrálódás Nyugat-Európa államaival, és ehhez hasonlók a közvetlen horizonton, néhány éven belül. Az efféle várakozásokat azonban már a taxis-blokád (1991) lehűtötte. Nyilvánvalóvá vált, hogy a társadalom számára való értékek és érdekek egyáltalán nem egységesek, sem erkölcsi, sem politikai, sem jogi értelemben. Ha előfeltevésünk az, hogy a szabályok értékítéletet fejeznek ki, akkor a megfelelő rendezéshez valamilyen társadalmi egyetértés szükséges az értékek tekintetében; egy összeszokott társadalmi működés. Arról, hogy mi értékes és mi értéktelen - s így elfogadható, vagy elfogadhatatlan az emberek, a társadalom számára -, a mai napig sincs közmegegyezés. Vitatottak, és nem ritkán egymást kölcsönösen kizáróan, az erkölcsi, a politikai, a jogi, a gazdasági, a szociális, a kulturális értékek: a társadalom elhúzódó értékválsága figyelhető meg. E megállapítás lehet hogy közhely, viszont nem lényegtelen tény. Ha figyelemmel kísérjük száz-százhúsz év történeti előzményét, akkor ebben semmi meglepő nincs: húsz, harminc évenként nem lehet „átprogramozni” az emberek gondolkodását, életszemléletét, érzelmeit, viselkedését, körülményeit és a kultúrát. Tényként ismerhető el, hogy ezzel lehet jóakarattal és gátlástalanul egyaránt kísérletezni. Az ilyen irányú, hol jóakaratú, hol erőszakosan gátlástalan kísérletezés színhelye Közép-Európa - lehet Kelet-Közép-Európának is nevezni -, és Magyarország. A szélsőségesen változó közpolitika, az ideológiák és a társadalmi értékek ellentétes cserélgetése kártékony a közigazgatás szempontjából: kiegyensúlyozatlanság, amelyet fokozottan terhelhetnek a külső feltételek. Nálunk a külső feltételek jelentőségét megnövelik a szélsőséges belpolitikai változások, így a külföldi hatás hol ok, hol okozat.



A gazdasági és a politikai racionalitás nem önmagától, vagy akár önmagában „nemzeti” alapon alakul. A nemzetközi politika hatása félreismerhetetlen: 1989-től fölerősödik a nyugati államok hatása, nem diktátumként, de feltételként. Az ország a „nagypolitikába” nem a szovjet birodalom érdekkörébe tartozóként lép be és vesz részt, ám ahova belép, ott már kialakult, jól körülhatárolt elvárások érvényesülnek. Elsődlegesen mindez külpolitikának látszik, ténylegesen pedig a közigazgatásnak is általános kereteket szab. A nyugat-európai államokkal való megegyezés és a velük való szövetség keresésre már a Németh-kormány jól azonosítható törekvése. Ugyanez folytatódik az azt követő kormányok idején, ide értve a jelenlegi Orbán-kormányt is. A kormányzás és a közigazgatás számára a politikai elképzelések, eszmék nemcsak itthon készülnek, hanem külföldön is. Magyar közmondás szerint kettőn áll a vásár. A nyugati országok folytonosan újabbnál újabb elvárásokkal állnak elő, mind Magyarországot, mind Kelet-Közép-Európa más országait illetően.



Nyugat-Európa országai mai együttműködésük alapján aligha képzelhetők birodalomnak. Közép-Európa országainak együttműködésükbe integrálása nem uralmi, és nem emocionális, nem szimpátiaalapú céljuk, hanem bizonyos - előre számításba vehető - saját problémáikat rendeznék ezzel. Közép-Európa államainak szövetségükbe történő integrálása ott terhekkel fog járni. Elképzelhető azonban, hogy még nagyobb tehertétellel járna az integráció elmaradása.



Az európai integrálódásra való alkalmasságot országunk legalább tíz éve tudatosan készíti elő, a politikában, a jogi szabályozásban és a közigazgatás működésében, valamint a gazdasági életben. Evidencia, hogy megvan ennek a „nyugati” tükörképe, mint ahogyan a megvalósítás halogatásának a sajátos szempontjai is.



Visszatérve a belpolitika változásaihoz, a Magyar Demokrata Fórum, mint párt az 1994-es választásokon megbukott; akkor hitelét veszítette az a kormányzási koncepció, amelyet képviselt. Az előző kormány biztos leváltásaként az ország lakossága – ellenszavazásként – a szocialistákra szavaz. Az ország történetében az első eset, amikor szabad választások alapján szocialista párt szerez jogosultságot kormányalapításra. A győztes párt – az MSZP – szociáldemokrata törekvésekkel, ambíciókkal fellépő, nagy tagsággal rendelkező párt, régi kommunistákat, szocialistákat, reformereket, új szociáldemokratákat egyaránt képes összefogni tagságában. A választások eredménye alapján egyedül is kormányozhatna, és megszabadhatná a közigazgatás számára a szakpolitikai irányokat. Ténylegesen koalíciót alakít az SZDSZ-el: közpolitikájának irányvonala szociáldemokrata-liberális jellegű lesz. 



Horn Gyula (1932- ) kormánya (1994-1998) önminősítése szerint „szakértői kormány”, amely csakugyan szakértőket alkalmaz: még a népköztársaság idején az államigazgatásban gyakorlatot szerzett reformereket, vagy a „régi, bevált elvtársak” gyermekeit, továbbá koalíciós partnerének, a Szabad Demokraták Szövetségének (1988-) szakértőit, akik túlnyomórészt kormányzási vagy közigazgatási gyakorlatra korábban ugyan nem tettek szert, de úgy vélik, hogy értenek ahhoz. A végrehajtott személyi változások jelentékenyek. A „régi, bevált szakemberek” természetesen egy másféle politikai rendszerben szakértők: abban, amelynek már lejárt az ideje. Tudásukat nem kell alábecsülni: olyan „szakértő”, akinek a szakértelme abban áll, hogy egy szocialista államot hogyan lehet polgári állammá átalakítani, avagy hogyan lehet egy „szocialista” állami termelésből „kapitalizmust” kialakítani, nem létezik: ebben mértékadó gyakorlata nincs senkinek. Nem érdemes tovább foglalkozni a „szakértelem” kérdésével: ugyanolyan bevált választási jelszó volt az, mint az előző kormány esetében a „nyugodt erő”. A választási kampány nem közigazgatási kérdés.



A Horn-kormány működése során külpolitikájában folyamatosan érvényesítette azt a tradicionális irányvonalat, amely az önálló magyar államiság teljes körű elismerését szorgalmazta; előkészítette az ország NATO-ba való belépését�, továbbá intézkedéseket tett az ország gazdasági stabilizálásának érdekében, vállalva népszerűtlen intézkedéseket is (Bokros-program), amelyek indokoltsága különben egyértelműen nem bizonyított. Az igazgatás szempontjából jelentős az államkincstár létesítése, és az ezzel összefüggő gazdálkodás szabályozása.� Részben ugyanazokban a kérdésekben nem volt képes elfogadható megoldásokat elérni, mint az előző kormány, tehát a közbiztonság gyengülése, a bűnözés visszaszorítása, a társadalmi polarizáció, az elszegényedés megállítása, a szegényügy, a szociális igazgatás, a racionális privatizáció, a szabálytalan magánvagyon felhalmozás, a környezetvédelem megfelelő rendezése terén. 



Közjogi feladatának jelentős darabja lehetett volna egy új alkotmány megalkotása. Új alkotmány azonban nem volt elfogadható; a döntés ez ügyben részben az akkori ellenzéken, részben a kormányzó párt aktivitásának következetlenségén, tagjai individualizmusán bukott el, az alkotmánytervezet gyengesége folytán bizonyára indokoltan.



A Horn-kormány tervezi a közigazgatás megújítását� is: ezen a téren korrektív intézkedései vannak: átfogó reformra nem kerül sor. Az 1998-as választásokon a kormány dugába dől: elképzelhető az, hogy ebben jelentős szerepe van annak, hogy a maga racionális programjának értelmét és kivitelezését épp egyes tagjainak gyanús, vagy tisztességtelen ügyletei, korrupciója gátolja. Közjogi és közigazgatási jogi értelemben a Horn-kormány mérlege - hasonlóan az Antall-Boross kormányéhoz - tulajdonképpen pozitív, annak ellenére, hogy mindkettő „megbukott” a következő választásokon. Mindkét kormány a magyar polgári állam kiépítésén munkálkodott: külpolitikában és belpolitikában eredményeket ért el. A legszorosabban hozzátartozik ehhez az is, hogy a nemzetközi piac is átstrukturálódott. Magyarország kereskedelmi partnerei mások, mint 1989 előtt. Az állami működés hitelességét aláásó korrupció, kétes magánügyletek már az Antall-Boross kormány idején kibontakoztak, s ugyanez fokozódott a Horn-kormány időszakában. A privatizáció – mindkét kormány idején – csak annyiban „eredményes”, hogy folyamatosan leépítette a tervgazdálkodást, más szempontokból szinte katasztrofális hatású, azaz „pyrrhusi győzelem”, amelyben a nemzeti vagyon cca. fele eltűnt, nincs jelen (magánfelhasználásra került, külföldre került, amortizálódott, elértéktelenedett, stb.). Mindennek hatása van a közigazgatásra is. A megfelelő közigazgatási működés gazdasági konszolidációt előfeltételez, s a korrupció visszaszorítását. 



Közigazgatásunkat mindkét kormány ehhez képest volt képes folyamatosan, megfelelően, vagy kielégítően működtetni. E két kormányzási periódus megoldatlan közigazgatási kérdéseket hagyott maga után. Az a rendszerváltás azonban, amely 1989-ben kezdődött, nem egyszerűen közpolitikai kérdés, hanem a tulajdonjogviszonyok teljes átstrukturálódása; az „eredeti tőkefelhalmozás” időszaka, valamennyi zavaros hordalékával együtt, s így nem egyszerű, de nehezen kormányozható időszak.



A két kormány politikailag eltérő szellemiségű, s minthogy szinte jelen időről van szó, politikai vélemények és érzelmek szerint osztja meg a lakosságot a megítélésük. Tárgyilagosan néhány szempont említhető közös vonásként. Ideologikus mindkettő: 1990-1994. között szocializmus-ellenes, nemzeti-konzervatív, polgári eszmék alapján, 1994-1998. között nemzeti-konzervatív ellenes, liberális és szocialista eszmék alapján. Pragmatikusan mindkettő a kommunista ideológia felcserélésével foglalkozik, eltérő affinitással. Realista a tulajdoni viszonyok átalakításában mindkettő, mert a „szocialista tulajdon” felszámolásán a magántulajdon restaurációján fáradoznak. Ebből is adódhat egy újfajta igazgatás kiépítésének szükségessége. Az új igazgatás kiépítésében iránytű az ideológiai cél. Egyik kormány sem fordít megkülönböztetett figyelmet a tudományra – amely az ideologikus megközelítést felválthatná (( adminisztratív állam, technokrata igazgatás), de még az egyszerű technológiai kivitelezésre sem. Tehát nem állítja maga mellé, céljai érdekében a közigazgatást, annak apparátusát (ez nem fizetésemeléssel érhető csak el, közreműködésükre a beidegződés alapján számít (( az igazgatás kiszolgálja a kormányzást, azé a közigazgatás, aki kormányoz). E megítélésekben a marxizmuson pallérozott ismeretek továbbélése szemlélhető – esetleg fordított előjellel. Saját árnyékát persze senki sem lépheti át. Kevesebb ideológia, több tudomány, a társadalom számára meggyőzőbb és jelentősebbé tett közigazgatás esetleg javíthatna az igazgatás helyzetén, amely bizonyára megfelelő távolságra állhat a kormányzati politikától és a lakossági igényektől, követelésektől egyaránt. A választások megnyerése nem azonos a közigazgatásban dolgozók megnyerésével.



Az 1998-as választásokkal a jelenhez érünk el: Orbán Viktor (1963-) kormánya (1998- ) ismét politikai célszerűség-váltás a kormányzásban és a közigazgatásban. Politikai irányvonala szerint szemben áll azzal a politikai erővel, amelyet a kormányzásban váltott, vagyis a liberál-szocialista társadalomirányítási elképzelésekkel. Ugyanezek a kormány politikájával állnak szemben. Eddig az tapasztalható, hogy a közpolitikai küzdelem éleződik a kormányzás és az ellenzéki parlamenti pártok között, a közigazgatás korszerűsítésének folytatása - ha arra sor kerül - számottevő politikai akadályokkal lesz kénytelen megküzdeni. Ennek során a jelenlegi ellenzék alapvetően támadóbb helyzetet vesz fel, mint az Antall-Boross kormány idején, és ugyanezzel a támadó módszerrel lép fel a kormánypárt. Szinte minden kérdés kiélezett politikai kérdés az igazgatás számára. Közpolitikailag kiélezett helyzet, amely a közigazgatás működését stabilizálhatja, és destabilizálhatja, a kétféle politikai erő stabil pozíciófoglalásától függően, amely a leninista „ki kit győz le” taktikájaként rajzolódik ki. Fennáll a lehetősége annak is, hogy a „kormánypárti” és az „ellenzéki” politizálás öncélúvá válik, elszakad a társadalmi realitásoktól.





III.





A SZERVEZETI JOG ALAPFOGALMAI





8. Szisztéma és struktúra





A magyar közigazgatási jog értelmezésének tartományai:



- a szervezeti (strukturális),

- az anyagi (szubsztancionális),

- az eljárási (procedurális)



jogi összefüggések. A közigazgatási jognak mint szervezeti jognak a tárgya a közigazgatás szervezeti felépítése, annak fogalma és megvalósulása. Ha a szervezet felépítése jogi normákkal meghatározott, az egyes szervezetek, szervek fogalma normatív fogalom. Jogszabályok írják le a szervezetek elnevezését, célját, felépítését és működésük lehetőségeit.



E szervezetek tényleges működése és tényleges felépítése viszont nem norma, hanem tény; mindaz a tevékenység, amelyet a szervezet nevében eljáró személyek ténylegesen tesznek, vagy nem tesznek. A megvalósulás tényszerűség, amennyiben annak a jogszabályoknak kell megfelelnie, s mint működés tények sorozata, azaz folyamat. 



A közigazgatás szervezetei nem önmagukban működnek, ahhoz hozzátartozik a más szervezetekkel való kapcsolat, továbbá az állampolgárok vagy a jogalanyok (ügyfelek) együttműködése, illetve együttműködésük hiánya is. A működés értelmezésétől nem választható el az állampolgári, vagy jogalanyi magatartás, az pedig nem ugyanaz, mint amit a jogszabályok a szervezetre nézve előírnak. A normában leírt szervezet: absztrakt szabályosság. A szervezet tényleges működése: konkrét. Az előbbi abban az értelemben valóságos, hogy érvényes előírás, az utóbbi pedig úgy valóságos, mint ténylegesség, amely a szervezet működéséből, valamint az állampolgárok és más jogalanyok magatartásából keletkezik; azaz a teljes folyamat a közigazgatási szervezetnek és annak ügyfeleinek tényszerű tevékenysége. Ennek általános kereteit jelöli ki a szervezeti jog. A „teljes folyamat” jogilag a közigazgatási jogviszony „teljességében” értelmezhető: anyagi jogi és eljárási jogi lényegével együtt. Egy szervezeti formának csak akkor van értelme, ha ahhoz anyagi jogi és eljárási jogi tartalom is tartozik. Épp ebből elemezhető, vagy különíthető el a szervezeti jogi értelmezési tartomány.



A szervezeti jog jogszabályokban leírt formáját szisztémának nevezzük. A szervezet tényleges megjelenését - tényszerű felépítését, működési formai kereteit - pedig struktúrának. A szervezet szisztémája azt mutatja, hogy a hatályos jog szerint milyennek kellene lennie a szervezetnek. Ez rendszerint jogalkotói akarat kérdése: a közigazgatási szervezetek létesítéséről, felépítéséről, működési lehetőségeiről jogszabály rendelkezik. A szervezet struktúrája pedig azt tartalmazza, hogy ténylegesen milyen a működő szervezet.



E kettő - szisztéma és a struktúra - optimális esetben képzelhető azonosságnak, vagy egybevágóságnak. Realisztikus értelemben ilyen ténylegesen nincs. A társadalmi helyzetek (szituációk) nem egyformák, legfeljebb hasonlóak, és ezen az alapon tipizálhatók. A helyzetekben szereplők pszichikuma sem azonos: a jogszabályban előírt működés és a tényleges aktivitás nem ugyanaz. Ezek ellentétét fikciók (praesumptio) hidalják át, amelyek előfeltevések. Ilyen például az, hogy a közigazgatási szervezetek mindig pontosan úgy működnek, mint ahogyan azt a jogszabályok meghatározzák, továbbá obsequensek, lojálisak a kormányzással, vagy az, hogy az állampolgárok és más jogalanyok magatartása minden esetben megítélhető az anyagi jog szabályai szerint. Vagyis: a struktúra mértéke a szisztéma. A szervezetre nézve irányadóan az kötelező, amit jogszabály ír elő: ez az, ami számon kérhető. A szervezetnek lehet azonban olyan működési gyakorlata, amely esetleg egy jogszabály rendelkezéseiből nem feltétlenül következik. A szisztéma megvalósulása a struktúra.



Gyakorlati evidencia, hogy a szervezetre vonatkozó hatályos jogszabályokból nem szerezhető teljes ismeret a működés gyakorlatáról, annak tényeiről. A legtöbb esetben azonban az ilyen működés is értékelhető, minősíthető a jogszabályok alapján. Mert, egyrészt egy érvényes szabályból nem következik valamely tény, másrészt a tények rendszerint értékelhetők és minősíthetők érvényes szabályokkal. A szervezet tényleges gyakorlatát annak funkciójával szokták megjelölni.



A funkció közvetlenül nem normatív fogalom: az a jogszabályban absztrakt és implicit; a jogszabályok azonban nem a folyamatot, hanem annak beszámítható normatív elemeit, azaz hatáskört, feladatkört, tevékenységi kört és illetékességet definiálnak. A funkció folyamat, illetőleg annak eredménye. A struktúra tényleges működése során általános és így kifejezett (explicit). Vagyis, a szervezet egyetlen, vagy néhány döntéséből a funkciójára nem lehet következtetni: a konkrét és explicit döntések sokaságából lehet következtetni valamely funkcióra. Ez alapjaiban a szisztéma meghatározásából, majd annak struktúraként megnyilvánuló tényeges működéséből egyaránt adódik.



Ebből következik az, hogy a közigazgatási jognak a leginkább elvont része a szervezeti jog, elméleti értelemben. Gyakorlatilag pedig evidenciarendszer, amely a státusok kategoriális meghatározását foglalja magában. Az elsőnek említett értelemben rendszerint a lehető legkevesebb elméleti tétellel alátámasztott rendszer, az utóbbi értelemben szinte tiszta leírásnak látszó fölsorolás, amelynek rendszerint nincs bizonyítása, hanem ahelyett további részletező fogalmak következnek. Az absztrakt és implicit, továbbá az általános és explicit funkció eléggé sokféle összefüggésben találkozik egymással: megítélésük jellegzetes helye a törvényalkotás és a kormányzás. Ha előfeltételezzük azt, hogy az előbbi értékracionális, az utóbbi pedig elsősorban célracionális és mindemellett értékracionális is, akkor nyilvánvaló az, hogy a modern államban a funkció azonosítása, fölismerése, annak megváltoztatására irányuló törekvés lényeges. A változtatás, vagy a megrögzítés szempontjából a mindenkori struktúra szisztematizálásával érhető el eredmény. Ebből az következik, hogy a közpolitikai, gazdasági, szervezési, erkölcsi és más hasonló ésszerűségeket úgy lehet általánossá tenni, ha azok - egy mindenkori közigazgatásban - jogilag intézményesülnek. Látszólag teljesen formális evidencia ez: azaz mindenféle új társadalomvezetési elvet, megfelelőnek látszó megoldást jogi formában is ki kell fejezni. Mert az ésszerűség, a társadalom által elfogadott érték csak akkor általánosan érvényes, ha azt a jog szabályai alátámasztják.



A közigazgatás felépítésének, szervezetének alapja a jelenkorban a jogi normativitás. Csak az a szervezeti felépítés és működés fogadható el, amely a hatályos jogszabályoknak megfelel. Tehát - látszólag -, nem gazdasági, politikai, vagy etikai ésszerűségek számítanak elsősorban, hanem a jogi rendezettség. Az általános elvárás eszméje jelenleg: a jogi rendezettség. Ez azt jelenti, hogy a közigazgatás teljes szervezeti felépítését a szisztematikusságnak kell meghatároznia, azaz a közigazgatás szervezetének jogszabályokban kell megjelennie: csak az a szabályos (legális), ami jogszabályba foglalt. Ez természetesen filozófia és általános elvárás: a jogállamiság illetőleg a supremacy of law eszmeisége. Jelenleg ez az eszmeiség általános a modern államokban. 





9. A szervezeti jog, mint jogalany-meghatározás





Magyarországon a jogállamiság a meghatározó, összhangban az Alkotmánnyal. Jogszerű az, ami valamely helyzetben - törvény alapján - megilleti a jogalanyt. Alapvető elvárás a jogszerűség, azaz a jogszabályszerintiség. Ez - mármint a jogszabályszerintiség - jogszabályokban rendezhető, illetőleg fejezhető ki.



Ami így kifejezett, vagy rendezett, az mind jogviszony. A jogviszonynak alanya, tárgya és tartalma van. Alanymeghatározás nélkül a jogviszony értelmezhetetlen. A közigazgatási jognak az a része, amely a szervezeti jogról szól: alanymeghatározás. A szervezeti jog így tekintve a közigazgatási jogviszonyok egyik alanyának definíciói, nevezetesen mindazon jogalanyokéi, amelyek a közigazgatási jogviszonyokban a „köz”-t testesítik meg, vagy az államot képviselik, vagy szimbolizálják, amelyek közügyek megoldására, intézésére jogosultak.



A közigazgatási jog szervezeti jogi része így véve az államiság jogalanyokkénti definíciója. A szervezeti jog azt rendezi, hogy bizonyos időszakokban ki a „köz”, ki az „állam”, elsősorban normatív értelemben (szisztéma), illetőleg ténylegesen (struktúra). 



A szervezeti jog szerinti alany-meghatározások státus-szabályok, azaz feltétlen (kategorikus) szabályok. Ameddig érvényesek, ellenbizonyításnak nincs helye azokkal szemben. Eleve nem vitatható pl. az, hogy országos kormányzati döntést a kormány hozhat érvényesen. A státuszhoz tartozó hatáskör terjedelme abszolút pontossággal azonban nem jelölhető ki, mert azt abszolút jellegének, feltétlen általánosságának feloldása érdekében feltételekhez szükséges kötni, vagyis hipotetikus normákban is meg kell határozni. Ez a hatáskör részletező szabályozása, amellyel szemben legfeljebb akkor lehet ellenbizonyításnak helye, ha egy másik állami szervnek ugyanabban a kérdésben szintén van érvényes hatásköre (( hatásköri ütközések). Státusjogi kérdés az is, hogy hatásköri ütközések esetén mely szerv jogosult arról dönteni, hogy az adott ügyben melyik szerv járhat el. 



Részben más természetű kérdés a hatáskörben meghozott döntés érvényessége. Itt előfeltevés, hogy a hatáskörben hozott döntés helyes: ám ezzel szemben törvény megengedheti, vagy megtilthatja a vitathatóságot, rendes, vagy rendkívüli eljárásban. A jelzett összefüggésben a hatáskörben hozott döntés helyessége jogi fikció: ha a döntéssel szemben bármilyen törvényes eljárásban ellenbizonyításnak lehet helye, akkor praesumptio iuris. Ha a döntéssel szemben eleve kizárt az ellenbizonyítás, akkor praesumptio iuris et de iure. A jogrendszer stabil elemei bizonyos értelemben ezek elválasztásával vannak kijelölve. Abszolút értékű döntésekkel, ahol már nincs vagylagosság és viszonylagosság. Ezek kijelölése elengedhetetlen, sine qua non; hiányukban a „jogrendszer” és a szervezetek működése kaotikus, vagy anarchikus. Anyagi jogi és eljárási jogi szabályok nélkül a szervezeti jog szabályai értelmezhetetlenek. Ezek konkretizálják a szervezeti jog tényleges terjedelmét. A szervezet léte, vagy nem léte vitathatatlan; hatásköre, feladatköre, illetékessége rendszerint vitatható (( hatásköri, illetőleg illetékességi ütközések). A szervezeti jog értelmének elvi alapja mindenesetre az anyagi jog és az eljárási jog egységében magyarázható.





10. Valóságos és álszervezetek





A közigazgatás szervezete összetett rendszer. Olyan egységekből áll, amelyek magukban is önálló rendszert képeznek. A rendszer szisztematikus, amennyiben annak alapjait jogszabályok írják elő, sőt azt a jelenkorban csakis jogszabályok írhatják elő. Ezen túl strukturális egyúttal, mint a gyakorlatban működő, létező ténylegesség. 



Valóságos értelemben csak az olyan szervezet számít, amelynek szisztémáját jogszabály tartalmazza, és az annak megfelelő szervezet ténylegesen létezik és működik is. Vagyis: ha egy jogszabály rendelkezik valamely szervezet létesítéséről, de az ténylegesen még nem jött létre: szisztematikus értelemben az lehet beszámítási pont a szisztéma alakítása számára. Ténylegesen, a működés szempontjából azonban az ilyen szervezet egyenlőre nem létező szervezet, s így tényszerűen nem beszámítható, nem valóságos, azaz nem létező szervezet. 



Realisztikus értelemben, ha a szervezet létrejött, de az célját, rendeltetését, feladatait nem látja el, csak névlegesen létezik, nem működik, akkor álszervezet: érvényes működés hiányában ténylegesen nem szervezet. Tárgyi jogi értelemben van, ha létesítése érvényes, és alanyi jogi értelemben nincs, ha a működés hiányában alanyi jogokat nem érint. Az álszervezetek problematikája a jogalkalmazó szervekre nehezedik, megfelelő megoldásuk pedig vagy jogalkotás, vagy kormányzás által rendezhető. Az említett megkülönböztetés a norma és a tény létszerűségén alapul. Ha egy jogszabály létesít egy szervezeti formát, az normatív értelemben érvényes szervezetei forma. Ha az ténylegesen működik is, akkor az valóságos szervezet. Ha a szervezet működése során nem valósítja meg azt a rendeltetést, célt. feladatokat, melyre jogszabály létrehozta és jogosítja, tehát nem funkcionál, akkor névleges (nominális), vagy álszervezetté válik. Vagyis, végeredményben megalapozó jellegű a normativitás, és minősítő tényező a ténylegesség.



Ezek után nyilvánvaló lehet, hogy a közigazgatási szervek tagozódásában elsődleges szempont a normatív meghatározottság, már azért is, mert ez alapozza meg a szervezetet mint érvényes szisztémát. Másodlagos, de nem elhanyagolható szempont a nem működő, vagy eleve működésképtelen szervezetek ügye, amelyek normatíve érvényesen vannak, de ténylegesen - működés hiányában - nincsenek. A közigazgatás pragmatikus fölfogása szerint ezekkel kétfélét lehet tenni: vagy működésképes állapotba kell azokat hozni, vagy meg kell azokat szüntetni.





11. Közigazgatási szervezet-típusok





1. A közigazgatási szervezeteket - az állam egészét tekintve - hagyományosan három nagy csoportba szokás osztani:



- központi állami szervek, 

- közép- és alsó szintű területi igazgatási önkormányzati szervek, valamint

- köztestületi önkormányzati és egyéb szervek



között való megkülönböztetéssel.



Az előbbiek egy része nevezhető államigazgatási szerveknek, az utóbbiak önkormányzati szerveknek. Ehhez képest a közigazgatási szervek alapvetően vagy államigazgatási, vagy önkormányzati szervek. Nyilvánvaló, hogy a közfeladatok megoldását bár túlnyomórészt ezek a szervek látják el, de nem maradéktalanul. A központi államigazgatási szervek, továbbá a területi önkormányzati igazgatási szervek mellett egy harmadik típusú szervezeti forma is működik, amely nem kifejezetten állami szerv, de bizonyos állami feladatokat (közfeladatokat) lát el. Ebbe a körbe tartoznak a köztestületek, a közintézetek, a közüzemek és bizonyos értelemben a közalapítványok. Ezek nem állami szervek, de feladataik egy része valójában állami feladat lenne, vagy lehetne. Feladataik ellátásához ezért egyfelől állami elismerést nyernek, másfelől, rendszerint állami költségvetési támogatásban is részesülnek. 



2. A közigazgatásban résztvevő szervezeti formákat az állami működés tulajdonságai alapján általánosan a következők szerint indokolt csoportosítani:



a) állami szervek

b) nem állami szervek.



ad a) Az állami szervek közvetlenül a magyar államiságot reprezentálják, azaz a magyar állam és egyúttal közigazgatás helyettesíthetetlen alapintézményei a jelenkori demokratikus jogállamiságban. Az ide sorolható szervek két fő formája:



i) a központi közigazgatás (államigazgatás) szervei, továbbá

ii) a területi (közép- és alsó szintű igazgatás) önkormányzati szervei.



ad i) A központi közigazgatás szervezeteinek meghatározó tulajdonságuk központosítottságuk, azaz az állami centralizáció. Ebben az értelemben a centralizáció összpontosított, egyetlen irányító központból való vezérlés vagy vezetés. Megoldása többféle lehet két szélső modell között: ezek a) egyfelől az országos kizárólagos hatáskör és illetékesség, azaz ha bizonyos ügyek intézésére egy országban egyetlen közigazgatási szervezet létezik, b) másfelől a dekoncentrált szervezet, amelyet egyetlen központból irányítanak, de annak kihelyezett, szétpontosított területi és helyi szervei is vannak.



ad ii) A középszintű és helyi önkormányzati kormányzás és igazgatás az országoshoz képest középszintű, vagy annál alacsonyabb szintű - állami - szervezettséget jelent. Eleve nem centrális, vagy centralizációt kifejező, azaz meghatározó tulajdonságuk a decentralizáció. Ezt önmagában kizárja a tisztségbe kerülés módja: a választás helyi- és nem országos, továbbá a hatáskör hasonló terjedelme. Más kérdés az, hogy az önkormányzatok - a maguk illetékességi területén - igazgatási szerveiket - természetesen közép- vagy alsó szinten - elvileg megszervezhetik centralizáltan és decentralizáltan. Az önkormányzat mint egység, fogalmilag decentralizációt jelent: decentralizált, azaz közép- vagy alsó szintű helyi kormányzást a központi állami egységességéhez képest. Az ehhez a kormányzáshoz rendelt igazgatás nem önkormányzás, hanem adminisztráció: azaz önkormányzati igazgatás.



Ez magától értetődő, ha elméletileg önálló államfunkciónak fogjuk föl a kormányzást és az adminisztrációt: a kormányzásnak két szintje van, úgy mint az országos kormányzás, amelyet a kormány - azaz a miniszterelnök, illetőleg a miniszterek tanácsa - lát el, továbbá a közigazgatás mint adminisztráció, ténylegesen igazgatás, amelyet hivatali szervezet lát el, és a helyi kormányzás - azaz az önkormányzat testületének működése, amelyhez önálló közigazgatási adminisztráció tartozik, tényleges igazgatási feladatokkal.



A kormányzás két szintje (központi kormány és a területi-, helyi önkormányzatok) eleve nem egyenértékű és nem egyenrangú, eleve eltérő státusok: a hatásköröket és feladatköröket törvények jelölik ki. A területi önkormányzatok önkormányzati hatásköre nem föderatív és nem kanton jellegű: nem miniatűr államok a magyar államon belül, azaz nem az országos, hanem a helyi jelentőségű közügyekben (államügyekben) önkormányzatok, és az országos ügyek helyi végrehajtói. Az önkormányzati kormányzás azért nevezhető közép- ill. helyi szintűnek, mert alárendelt az országos kormányzásnak. Nem ugyanazokat a közfeladatokat tárgyalják és döntik el, amelyek országos jelentőségűek, és semmiképpen sem arra valók, hogy országos döntéseket felülbíráljanak, mint olykor a rendi társadalom vármegyéi (( Ugocsa non coronat).



A területi önkormányzatiság is államiság. A területi önkormányzat az egységes állam területi szerve. Megvalósítja mindazt, ami az egységes állami működéshez szükséges. És megoldja mindazt, amely az egységes állami működés keretei között helyi jellegű, helyi adottságokhoz kötött kormányzási és igazgatási feladat. Az országos és a helyi kormányzati feladat természetesen ellentétben is állhat egymással: ezeknek az egységes kezelése, megoldása az önkormányzatiság gyakorlása, mint egyensúly teremtése kormányzati és önkormányzati érdekek között. A központi kormányzati előirányzatok merev, mechanikus érvényre juttatása az önkormányzatiságban: központos adminisztrátori működés, amely elnyomhatja a helyi érdekek érvényesülését. A helyi érdekek kizárólagossága a központi törekvésekkel szemben lehet több, mint partikularizmus: azaz politikai izoláció. Közpolitikailag ennek a lehetősége adott, mivel az önkormányzatok az országos és a helyi változtatások eredményeképpen lehetnek kormányzati és ellenzéki összetételűek.



A megoldás közpolitikailag evidencia; az egységes közigazgatás szempontjából ugyanez minősíthető közpolitikai „tudathasadás”-nak is. Az ebből következő reakciók akár a közéleti erőszakosság, agresszivitás mezejére vezethetnek: ha a kormány és az önkormányzat ellentétes közpolitikai alapokon áll, összeütközésük várható, még akkor is, ha az önkormányzat a központos állami célok és feladatok megoldásában közreműködésre köteles. Mindennek a szembenállásnak adottak a törvényes keretei: a hatályos jog rendezi azt, hogy meddig terjed a kormány és az önkormányzat önállósága, jogszerű cselekvésének terjedelme. Megtörténhet azonban az is, hogy amíg központi kormány és területi önkormányzat egyaránt ragaszkodik „jogaihoz”, döntéseihez, eközben a vita valódi vesztese az állampolgár lesz, aki állampolgár és az önkormányzat területi illetékességű lakosa is, akinek az érdekeit persze a kormány és az önkormányzat egyaránt védi, - vagy nem védi.



ad b) Mindazon nem kifejezetten és közvetlenül a magyar államot reprezentáló, de állami részfeladatot ellátó szervezeteknek, amelyeket nem az államszervezés hoz létre, de az állami feladatok (közfeladatok) megoldásában feladatkörrel, és rendszerint egyúttal hatáskörrel is felruháznak, feladatkörük elismerése, illetőleg hatáskörük meghatározása jogszabályon alapul. Az ezt kimondó jogszabály-forma rendesen törvény, vagy az törvényen alapul.� Ez könnyen belátható követelmény: azt, hogy alapvetően mi közügy, államügy, közfeladat, állami feladat törvényi szinten lehet szabályozni. Mai köztudatunkban az él, hogy az állampolgárra vonatkozó alapvető jogosultságokat és kötelezettségeket elsődlegesen törvénnyel kell szabályozni.� Ebből azonban egyáltalán nem következik az, hogy ami nem ebbe a körbe tartozik, azt nem föltétlenül törvénnyel kellene szabályozni.



Realisztikus értelemben ennek a „fordítottja” is helytálló: alapvetően a közigazgatási szervezetek feladatkörét és hatáskörét kell törvénnyel szabályozni. A jogalkotói gyakorlat ezt az elvet különben többé-kevésbé kielégíti: hozzávetőlegesen ugyanolyan következetességgel, mint az állampolgárok alapvető jogainak és kötelezettségeinek elsődlegesen törvénnyel való szabályozása igényét. Könnyen belátható, hogy miért: ha az állampolgár alapvető jogosultságairól van szó, az a közigazgatási jogban rendesen az állam alapvető jogaival vagy kötelezettségeivel kerül kapcsolatba.



A nem állami szervek, amelyek a közigazgatás szempontjából számításba veendő szervezetek, többnyire magánönkormányzatok közhatalmi jogosítvánnyal vagy közcéllal, vagyis közjogi jogi személyiséggel. Klasszikus formájuk a köztestület. Ebben privátautonómia érvényesül, amelyet kiegészít - bizonyos értelemben áttör - a közfeladat, amelyet sajátos hatóságként, vagy nem-hatóságként lát el. Ennek az alapképletnek gyengébb megjelenési változatai a közintézet, továbbá a közüzem és a közalapítvány.� A két utóbb említettnek jellegzetessége a közfeladat ellátása, és az is, hogy az hatáskörrel nem párosul. A tevékenység közcélú jellege meghatározó a közüzem esetében, amely államilag elismert. A vagyontömeg közcélra való fölhasználhatósága meghatározó a közalapítvány esetében, amely nem szervezet, de „célvagyon”.



Ezek működésében az állam, a kormányzás - esetleg a közigazgatás - valamilyen mértékben érdekelt. Érdekelt tehát közcéljai, közfeladatai megvalósítása szerint, s azokat a központi állami költségvetésből esetleg - nem feltétlenül - támogathatja is.



*



3. Az említett szervezeti alapformák a szervezet szisztémájában kétféle viszony tipizálásával írhatók le. A releváns relációk tehát vagy 



i) „kifelé” érvényesek: ezek a szervezet és az azzal kapcsolatba kerülő jogalany viszonyai (eljárási jog),

ii) „befelé” érvényesek, vagyis a szervezeten belüli pozíciók kapcsolatai (szervezeti működési szabályok, szolgálati jog).



A releváns relációk jogi formában elrendezettek, vagy a jog szabályai szerint, annak megfelelően rendezettek. Vagyis a releváns reláció jogviszony, amely normatív és egyben tényleges. Olyan jogi pozíció-meghatározás, amely szisztematikus és strukturális, normatív és tényszerű. Ahol a tényeket jogszabályokkal kell megalapozni. És a jogszabályok érvényességét tényekkel kell megerősíteni. A releváns reláció ténylegesen érvényesülő jogviszony: normatív és tényleges. Evidencia az, hogy ha egy jogszabály hatályos, még nem biztos az, hogy érvényesül is. Valóságos értelemben a szisztéma és a struktúra együtt jelent valamit; így valóságos.





12. A szervezeti jog fogalma





A közigazgatási szervezeti jog általánosan határoz meg jogalanyi pozíciókat. Kifejezi valamely közigazgatási szerv önazonosságát; azaz valamely körülhatárolható, tényleges működés általánosságát meghatározott alanyra nézve tételezi.



A szervezeti jog a jogalanyiság általános és különös meghatározása. Arra vonatkozik, hogy a közigazgatási jogviszonyokban a jogalanyok hogyan definiálhatók. Általános és különös meghatározás ez, amely alapvetően és elsődlegesen kategorikus normákban kifejezett, majd ennek alapvető fölbontásai hipotetikus normákban jelennek meg.



Az általános meghatározás kategorikus normákban foglalt: státusjogi kérdésekről, azaz az államiságnak a legáltalánosabb jogi kereteiről rendelkezik. Ezek jogi axiómák, praktikus értelemben a jogrendszer legáltalánosabb alapjai. E körbe tartozik pl. az államiság, a jogalanyiság, a jogképesség, a joghatóság. Ezeket a hatályos jog - ha meghatározza - kategorikus normákban fejezi ki. Olyan szabályokban, amelyekben az alany általánosan tételezett és egyben feltétlen. 



A kategorikus normák tulajdonsága, hogy azok mind szervezeti, mind anyagi jogi és eljárási jogi értelemben egyaránt kategoriálisak. A kategorikus normák száma nem túlságosan nagy: elvi jelentőségük viszont az. Az olyan normatív kijelentések, mint pl. Magyarország önálló állam, vagy minden ember jogképes, vagy minden ember jogalany, vagy a magyar állam jogalany, kategorikus norma, egyben jogi axióma. Az axiomatikus elrendeléseknek bizonyítottságára ritkán tartanak igényt, a bizonyítás maga logikailag rendszerint nehéz, így ténylegesen az axiómákat egy bizonyos tényleges helyzet alapján szokásos tudomásul venni. A jogi axiómák bizonyítása elméleti kérdés: gyakorlatilag viszont azoknak elfogadhatóságát a tényleges gyakorlattal szokásos igazolni. Ez ugyan elméletileg nem veszélytelen, de pragmatikusan felismerhető tendencia.



A szervezeti jog alapkategóriái így olyan alaptételekből állnak, amelyek kategorikus normák, éspedig nemcsak a közigazgatási jog, hanem az államjog vagy alkotmányjog számára is.



Ezekhez különös, kategorisztikus hozzárendelések:



- a hatáskör (auctoritas),

- a feladatkör (resort),

- az illetékességi kör (competentia),

- az engedelmességi kör (subordinatio)

- az együttműködési kör (solidaritas, lojalitás)



összefüggései. Ezek a közigazgatási szervezetek közötti, valamint az állampolgárokkal való kapcsolatokat rendezik, vagy részletezik. E kapcsolatok rendszerint nem tetszőlegesek, hanem jogilag szabályozottak. Általános, elvi tulajdonságuk az egymáshoz rendelések szabályossága, amelyben a magyar joghatóság konkretizálódik, s ebben az értelemben jogi definíciókból áll. A szervezeti jogba tartozó szabályok elsődlegesen tehát nem magatartásszabályok. A közigazgatás statikáját rögzítik. Ugyanennek a dinamikája az eljárás szabályai.



Nyilvánvaló, hogy a szervezeti jog szabályait konkretizálják, tovább részletezik az eljárási jog szabályai. Az utóbb említetteknek pedig kizárólag akkor van értelme, ha az anyagi jog szabályai - amelyek alapvetően magatartásszabályok - megfelelően meghatározottak. Elméletileg tehát a közigazgatási jognak a legáltalánosabb és leginkább elvont szabályai alkotják a szervezeti jogot. Ennél kisebb elvontsági fokú, de egyúttal általános szabályokból áll a közigazgatás eljárási joga. Végül az általánosítás legalacsonyabb szintjét képviseli az anyagi jog, amely magatartási szabályok tipizálása, általánosítása, a lehetséges magatartástípusok szerint.



Ha az előbbi feltevés, vagy tétel elfogadható, akkor abból okszerűen következhetne az például, hogy a közigazgatási jognak az igazán constans eleme elsősorban a szervezeti jog, amelynek intézményei alapvetőek; szisztéma- és struktúra alapelemek. Így pedig a leginkább maradandó részek a közigazgatási jogban. Erőteljesebben változhat az eljárási jog, amelynek elvontsági foka az előbbinél alacsonyabb, és a legváltozóbb az anyagi jog lehetne, minthogy annak absztrakciós szintje a közigazgatás teljességét illetően viszonylagos, azaz relatív.



A közigazgatási jogot azonban nem jogtudományi elvek, feltevések, tantételek szerint formálják többnyire, hanem inkább kormányzati politikai irányítási elképzelések szerint. A normatív ésszerűség elvi összefüggése ugyanis rendesen az lehetne, hogy a változást az anyagi jog változása indukálja. Ez hatással lehet az eljárási jogra, majd abból következhet a szervezeti jog változtatásának szükségessége.



A mai időkben az efféle jogdogmatikai bölcsességeket alig méltányolják: a reális folyamat gyakran épp ennek az ellenkezője. Vagyis: nem ritkaság az, hogy közpolitikai alapon elsődlegesen a szervezeti jog módosul, amelyet vagy követ, vagy nem követ az eljárási jog változása, majd az anyagi jog változása. A kormányzás ugyanis szinte folyamatosan újjászervezi (reorganizálja) közjogi működését. Feladatok ellátására új szerveket hoz létre, átszervez meglévő szerveket, meglévő szervek koordinációját másképpen oldja meg, mint az korábban szokásos volt. A szervezeti korrekció így folytonossá válik, annak ellenére, hogy az közismerten destabilizáló tényező a működésben.



Jellegzetesen ez a helyzet pl. minisztériumok, vagy az országos hatáskörű szervek átszervezése, megszűntetése, átalakítása esetében. Ilyenkor a változás a szervezeti jog szabályának megváltoztatásából indul ki, amelyhez azután hozzá kell igazítani az eljárási jogot - ugyan  nem minden esetben - és az anyagi jogot is. A modern politikai államban a politikai elem elsőbbséget élvez a normatív, jogi elemmel szemben. Tudomásul kell venni azonban azt is, hogy ennek az az „ára”, hogy a politikailag „célszerű” átstrukturálhatja azt, ami jogilag „ésszerű”, s hogy ennek következménye egy végtelen „korrekció” folyamata lesz: nem jogi normatív, hanem kormányzati közpolitikai alapon. A kormányzás ciklikus változása áttevődik a közigazgatás szervezetének körére: aktuális reálpolitikai kérdéssé válik számos közigazgatási szervezet fenntartása, átalakítása, megszűntetése, új szervezetek létrehozatala. Jól illusztrálhatja ezt pl. a minisztériumok átszervezése, létesítése, amely szinte sohasem jut a megállapodottság helyzetébe. Az Alkotmány eredeti szövege (24. §.) tartalmazta a minisztériumok felsorolását, nyilván elvi alapon. A későbbi gyakorlat áttért arra, hogy a minisztériumok megjelöléséről külön törvényben kell rendelkezni, s ezzel egyúttal egy közigazgatás stabilizációja, kiszámíthatósága, megbízhatósága ellen ható tényezővé lett. 



Ugyanakkor a szervezeti jognak vannak olyan maradandó elemei, amelyek még e politikai reform-elképzelések jegyében sem változtathatók jelentősen. Ezek a fő államfunkciók szervezetekre való rávetítettségével azonosíthatók, azaz a törvénykezés, a törvényalkotás, a kormányzás és a közigazgatás mint adminisztráció: alapfunkcióin meglehetősen nehéz radikális változtatást végrehajtani. Mindez mégis nagyon általános, bizonyos értelemben gyakorlatilag az üres formák, a klisék világa. Ismerésük, elfogadásuk önmagában közvetlenül semmiféle gyakorlati eredményhez nem vezet.



Tehát, a kliséket célszerű megbontani. Nincs abszolút, autentikus szabályrendszere annak, hogy a közigazgatást, vagy a közigazgatási szervezeti jogot hogyan lehet tökéletesen kiépíteni. Ténylegesen a közigazgatási szervezeti jog végtelenített kísérletek sorozataként is értelmezhető, amelyben - tegyük fel - mindig a legmegfelelőbb megoldás keresett, térben és időben. Ebből paradoxonok állnak elő, olyanok, amelyek talán épp a közigazgatásra jellemzőek elsősorban. Vagyis



- a polgári társadalomnak kialakulásától alapkérdése a közigazgatás megújítása, ám ezzel szemben hat annak konzervativizmusa,

- a polgári társadalomnak először és elsősorban ideológiai eszméi vannak, de kifejezetten közigazgatási munkamódszerei nincsenek,

- ahol, és amikor a polgári társadalom közigazgatási munkamódszerei kialakulnak, már nem újdonságok, a megújítás módszerei a rendi társadalom számára sem ismeretlenek,

- a rendi társadalom közigazgatása ezért többnyire folytonosan átfejleszthető a polgári társadalom közigazgatásává.



Ha az előbbiek elfogadhatók, akkor elképzelhető, hogy a folytonosság (continuitas) fenntartásában alapvetően a közigazgatásnak van meghatározó szerepe. Így véve első helyre sorolható az anyagi jog, másodikra az eljárás joga és harmadik helyre a szervezeti jog. Mert ez a túlélő normativitás praktikus sorrendje a tapasztalatok szerint. Ebből egyenlőre egy következtetés levonása lehet indokolt: a szervezeti jog bizonyára függ a közpolitikától, de a legszorosabb összefüggésben áll az anyagi joggal és az eljárási joggal is. Tehát, a szervezeti jog nem abszolútum, amelyhez igazodik az anyagi- és az eljárási jog. A szervezeti jog nem normatív racionalitás kérdése, hanem olyan öntörvényű ésszerűség, amelyet egyebek között, elsősorban közpolitikai- és jogi tradíciók és célszerűségek alakítanak. Alapformája van, és nem abszolút szabálya. Modern politikai államban ennek jogi technikai alapkérdése a politikai és egyúttal jogi fölhatalmazás (mandátum), amely ezúttal egyszerűen azt jelenti, hogy ki jogosult a közigazgatás szervezeti fölépítésén változtatni, vagy a meglevőt változtatás nélkül fönntartani. Ez a mandátum rendezettségének általános kérdése, amely alkotmányi kérdés.



Formális értelemben a szervezeti jog leíró felsorolás a közigazgatás szerveinek megnevezéséről, hatáskörük, feladatkörük, illetékességük, engedelmességi- és együttműködési körük fölsorolásáról. Hasonlatos az ábrázoló geometriához, vagy a telefonkönyvhöz. Abból áll, hogy megnevezzük azt, hogy milyen közigazgatási szervek léteznek, és milyen közfeladatokat láthatnak el. Ez végtelenül unalmas, bár rendkívül hasznos felsorolás.



Tartalmi értelemben a szervezeti jog tárgya az, hogy a közigazgatási szervek létjogosultságát elméletileg mi alapozza meg, miért vannak, és - miért nem másféle szervek léteznek. Ez nagyon izgalmas, bár gyakorlati haszonnal szinte alig járó felsorolás és értelmezés.



Ebből kiindulva, a szervezeti jog bemutatása nem lehet tiszta leírás, amely a jelenlegi helyzetet ábrázolja, bár annak részletes tartalma csakis ez lehet. Hozzátartozik ehhez az előzmények értelmezése is.



Jelzem, nem a történetiség szemléletéből kiindulva. A történeti szemlélet mindenben „fejlődést”, „stagnálást” és olykor „visszafejlődést” lát. Ezek végeredményben retrospektív, visszatekintő értékítéletek. A szervezeti jog bemutatásában törekszem a korábbi megoldások rövid ismertetésére is, hogy a magyar államiság és a magyar közigazgatás előzményei ne maradjanak kívül az ismerettárgyon. Nem törekszem arra, hogy ebből egy fejlődési vonalat, vagy pláne egy „történeti szükségszerűséget” konstruáljak. A közigazgatási jog jogtudomány, és nem történettudomány. A jogászi intelligenciához szorosan nem tartozik a történészi attitűd, vagy történészi lelkiség, ám hozzátartozhat korábbi tények ismerete. Az előadásokban ezért a történeti előzmények mindig meg fognak jelenni, de a történetiség szemlélete nélkül. Mert egy államiság kultúrájához hozzátartozik annak előzménye is, ám abból racionálisan indokolatlan közvetlen következtetéseket levonni a jelenkorra, miként azt a történetiség szemlélete teszi. Egy hatályos magatartásszabályból jogok és kötelezettségek keletkezhetnek. Egy régi - ma már nem hatályos - jogszabályból sem jogok, sem kötelezettségek nem keletkezhetnek. Ami múlt, intellektuálisan számít: pl. az identitás-tudat szempontjából, s ez pszichikum és tudás, talán kultúra. Ami a jelen, vagyis hatályos jogi szabályozás, az számít jogilag, egzisztenciális szempontból. Az eszméket, az érzelmeket és a normatív érvényességet ésszerűtlen egyneműként egybevegyíteni, mert nem azok.



A közigazgatási jog közvetlenül nem tradíció, nem emocionalitás, nem történetiség, hanem hatályos jogi normativitás. Tárgyilag azonos a ténylegesen meglévő közigazgatási formákkal. A szervezeti formákat képzelhetjük mindenkori létező legjobb formáknak - Pangloss mester bölcselme nyomán. Tehát, mindaddig tökéletesek, amíg nem változtatják meg azokat - egy még tökéletesebb formával. Az alkalmazott fordulat irodalmi és szónoki, tartalma reménytelenül együgyű, az alapötlet már Voltaire-nél is az volt. Nem merném megkockáztatni, hogy a jelen időkre fényét veszítette volna. Mert, a közigazgatás szervezete, szervezeti egysége akkor megfelelő, ha alkotmányos. És ha egy közigazgatási szervezeti forma alkotmányos, akkor ellene kifogásunk aligha lehet. Az alkotmány alaptörvény. Ami abból következik, rossz nem lehet. 



Az alkotmány tehát minden jogosság alapja a polgári társadalomban. Ez határozza meg a felhatalmazást - mandátumot - a feladatkörhöz, a hatáskörhöz, az illetékességhez, az engedelmességi körhöz és az együttműködési körhöz egyaránt. A modern polgári alkotmány: a mandátumok törvényes elrendezettsége: az állam joghatósága mandátumokban definiálható: azt a helyet foglalja el, mint az abszolút monarchia szuverenitása; vagyis quasi abszolútum.



A mandátum alapja persze allegória. Eszerint a megbízatás a néptől ered, s a nép politikai választásainak eredményeképpen nyerhető el. A nép önmagát kormányozza úgy, hogy megbízást ad politikai választások során az országgyűlésnek, a kormánynak, az önkormányzatoknak, hogy azok helyette döntsenek, irányítsanak és igazgassanak, így azután az figyelhető meg, hogy a kormány és az önkormányzatok csakugyan irányítják és igazgatják a népet, s törvényeket ad neki az országgyűlés a képviseleti demokrácia jegyében. Nagy az ő hite, ha ezt el is hiszi. Tegyük fel, hogy ebben azért található némi ésszerűség. Ezt az ésszerűséget jogi értelemben az alkotmány és az alkotmányosság foglalja magában. Azaz, a szervezeti jog normatív magyarázatának alapja az alkotmányosság lehet.





13. A szervezeti jog alkotmányossága





A polgári társadalomnak - s azon belül a jogállamnak - alapeszméje az állampolgárok szabadsága, amely jogszerűségként, jogos szabadságként értelmezhető. Ami jogszerűtlen, az a polgári szabadságnak a megsértése. A „jogellenes” magatartást gyakran „társadalomellenes” magatartásként magyarázzák. Végeredményben az „társadalomellenes”, amely a polgári társadalom szabadságfölfogásával ellentétes.



E szabadság - jogi értelemben megragadott szabadságkén - a jogok egyenlő elismerése, s így jogegyenlőség. Elvileg olyan jogosultságok, amelyek egy jogalanyt (ego) úgy illethetnek meg, hogy az másnak (alter) a jogát nem sértheti. Ennek intézményes érvényesülését az állam szavatolhatja. Elvileg a képlet világos: a polgári társadalom az állampolgári szabadságjogok egyenlőségének elvén alapul. Gyakorlatilag pedig ebből nagyon sok minden következhet, amit a polgári társadalom kialakulásától, újabbnál újabb formákban kísérel meg megoldani elvileg és gyakorlatilag, de mindeddig definitív eredmény nélkül.



Kitérőként említhető, hogy a magyar alkotmányosságban a szabadság évszázadokon keresztül – és a „polgári társadalom” időszakában is – elsősorban nemzeti és állami függetlenséget jelent. Alkotmányosság kérdése a magyar államiság, az önálló magyar állam joghatóságának érvényre juttatása. A magyar „történeti alkotmány” és alkotmányosság, amely elvileg 1949. augusztus 20-ig, azaz az első kartális alkotmány megalkotásáig érvényes, ténylegesen pedig 1918-ig, esetleg 1944-ig, első sorban a magyar állam függetlenségét írja elő. Ez magától értetődő az Árpád-házi királyok idején, és később, mindaddig, amíg országunk Habsburg királyai nem homogenizálnák uralkodásukat, birodalmi szemlélettel. A regnum függetlensége magától értetődő, ám ha az több nemzetet és országot egyesít, nem az. Nyilvánvaló kérdés, hogy perszonálunióban vagy birodalomban az abban részes államok önállósága mennyiben elismert.� Ez sajátos magyar kérdés az ország három részre szakadásától, s a későbbiekben. Egy monarchiában nem szoktak törvénnyel rendelkezni az állam függetlenségéről. Ha a monarchia több államot egyesít, akkor viszont ez alapvető alkotmányos kérdés. Jogtörténészi feladat annak bemutatása, hogy ez mikor és mennyiben érvényesülhetett. Normatív értelemben viszont tény az, hogy a magyar állam függetlenségéről 1790-ben készült törvény�, amely elvileg addig hatályos, amíg Magyarország királyság. Ugyanez a tv. a magyar „történeti alkotmány” egyik eleme.



Magyarországon a polgári szabadság elválaszthatatlan az állam függetlenségétől. A polgári eszmék egyúttal nemzeti eszmék. Ez az egységesség érvényesül és lazul a kiegyezéskor, majd szűnik meg 1918-ban, és teljesen eltűnik 1919-ben a Tanácsköztársaság internacionalizmusában. Az alkotmányosság magyar értelmezése mindenesetre „sajátos”. Korábban ennek elméleti magyarázata az un. „szent korona tan”, amely magyar szuverenitás-elméletként is értelmezhető. A tan hosszú múltra tekinthet vissza, így változatai ismeretesek. Eredete ahhoz az időhöz köthető, amikor az önálló magyar államiság kétségessé volt tehető. Elvileg a magyar korona a nemzet és az uralkodó egysége: az uralkodó a magyar nemzet elidegeníthetetlen akaratából uralkodik. A korona szimbólum: a nemzet és a király egységét fejezi ki. Magyarázat szerint ezek együtt alkotják a korona-testet (totum corpus sacrae regni coronae), azaz a magyar államot (regnum). A nemzet ebben az Országgyűlés (Diaeta) által képviselt (consilium principium) nemzettagok összessége, a király tanácskozó és tanácsadó testülete (comitia regni), amely a királlyal együttesen gyakorolja az államhatalmat.� A nemzet az országgyűlés által koronáz. A koronázáskor a király hitlevelet ad, és esküt tesz a magyar alkotmányra, a magyar nemzet jogainak biztosítására.� Az un. „államhatalmi ágak” sajátos megosztása – Montesquieu elveit megelőzően. A magyar történeti alkotmánynak természetesen több más összetevője is volt. 1945. után ezeknek nincs jelentőségük.



Az előbb azt jeleztem, hogy a közigazgatás szervezetének általános elvi és jogi normatív alapja az alkotmány. A modern politikai társadalomnak - azaz a polgári államnak - jogi alapja a polgári alkotmány, mint alaptörvény, s kézenfekvően, mint egyetlen törvény, azaz kartális alkotmány. Az alaptörvény - a rendi társadalommal szemben - elsősorban új jogrendet rögzít a politikai szabadság, és az állampolgári jogegyenlőség szerint. Ennek megfelelően minden modern alkotmányban megtalálhatók az állampolgári alapjogok, mint szabadságjogok. Ami korábban királyi (uralkodói) jog, az többnyire a „népfelséget” illeti meg. Egy ember (az uralkodó) joga ettől kezdve a sokasági „mindenkié”. Valamennyi kartális alkotmány rendelkezik az államhatalom gyakorlásáról, meglehetősen teoretikus módon, meghatározva a törvényalkotás, a kormányzás, az ítélkezés, a közigazgatás általános jogi feltételeit. Számunkra annak van jelentősége, hogy a modern alkotmányok egyfelől állampolgári szabadságjogokat rögzítenek, másfelől rendelkeznek a polgári közigazgatás szervezeti szisztémájáról is. A közigazgatási szervezeti jog legáltalánosabb normatív alapja ezért az alkotmány. Ebben rögzítettek egyfelől a közigazgatás számára az „ügyfél” alapvető jogai és kötelezettségei, másfelől a közigazgatás, annak szervei legáltalánosabb jogosultságai és kötelezettségei.



E szisztémában az általános alap tehát az alkotmány és az alkotmányosság. Vagyis, a közigazgatás szerveinek, továbbá az azokkal kapcsolatba kerülő jogalanyoknak (állampolgároknak és az állampolgárok által létrehozott szervezeteknek) csak olyan kapcsolataik lehetnek szabályszerűek, amelyek az alkotmányosságnak megfelelnek. Az alkotmányosság egyaránt köti a jogalanyokat, és az állami szerveket, s ez csak jogi felelősség előírásával lehetséges. A kapcsolatok jogszerűségét, jogellenességét, vagy irreleváns voltát e szerint az az általános meghatározás befolyásolja vagy döntheti el, hogy az az alkotmányos jogrendbe illeszthető-e vagy sem. Ennek előfeltevése az, hogy az alkotmányos jogrend szerint minden társadalmi kapcsolat minősíthető, a „jogszerű” és a „jogszerűtlen” kategóriával. A polgári alkotmányosság: a társadalmi viszonyára irányadó szabályrendszer és politikai világkép: az evilági törvényes elrendezettség mítosza. Magától értetődően ide tartoznak az állampolgárok egymással való kapcsolatai, az állami szervek egymással való kapcsolatai, és az állampolgároknak az állami szervekkel való kapcsolatai. E minősítés azonban rendszerint nem közvetlenül az alkotmányból következik, hanem a legkülönfélébb hatályos jogszabályokból, amelyek viszont egy alkotmányos rendnek felelnek meg. Bizonyos értelemben itt nem az alapforma, hanem az explikánsok - azaz, az alkotmány törvényi értelmezési tartományai - valóságosak.



Azt a felfogást, vagy eljárást, amely minden jogszabály, vagy szervezet jogszerűségének magyarázatát az alkotmányra vezeti vissza, contitutionalismusnak nevezik. Elméleti megalapozása a francia közjoghoz köthető, amelyet a magyar jogi felfogás is hasznosít. A konstitucionalizmus lényege az alkotmányosság következetes megvalósítása. E szerint a közigazgatás szervezete - és annak működése nem lehet ellentétes az alkotmányossággal, azaz az alkotmány vonatkozó szabályaival. A közigazgatás a jogrenden belül van, s annak általános kereteit az alkotmány rögzíti. Az „alkotmányosság” egyúttal politikai és szakmai (jogi) általános kategória, amelyből a közigazgatás nem léphet ki. 



Normatív értelemben ezért a közigazgatás szervezetének meghatározása modern államban elsődlegesen alkotmányjogi kérdés. A közigazgatás alapintézményeit az alkotmányban kell meghatározni. Az alkotmány a jog érvényesülésének általános határait szabja meg anyagi jogi, eljárási jogi és szervezeti jogi értelemben egyaránt. A politikai értelemben vett alkotmányosság hasonlókra terjed ki; a hatalom gyakorlásának ésszerű elfogadhatóságára.



Az alkotmány: alapjogi szabályozás, más jogszabályok általánosan tételezett lényegét foglalja magában. Közpolitikai értelemben a társadalom berendezkedésének politikai-jogi formája. Az alkotmányjogi szabályok nem tetszőlegesek és nem valószínűsíthetők, hanem általános normák, s így érvényesek. Az alkotmány nem jogelvekből áll, a mai időkben az tételes jog. Azt állapítja meg, hogy 



a) ki kötelezheti, vagy jogosíthatja általánosan a jogalanyokat (ez általánosan a jogalkotáshoz vezet, a kormányzás rendeletalkotásához, továbbá különösen az operatív döntések lehetőségéhez),



b) ki lehet kötelezett és jogosult különösen és ténylegesen a jogalkalmazás során (ez általánosan a jogalkalmazáshoz vezet, praktikusan a bírói és a hatósági tevékenységhez),



c) ki ellenőrizheti a meghozott normatív és igazgatási döntéseket, s ez egyaránt vonatkozhat az előbb említett mindkét mezőre. A közpolitikai és közjogi garanciarendszer alapvetően normatív, s az előző kettőre vonatkoztatott.



Ezúttal az alkotmányosság általános szervezeti keretei érintettek: az, hogy ki kötelezhet vagy jogosíthat állampolgárokat és más jogalanyokat, s ez magában foglalja azt is, hogy mire kötelezhetők a mondott jogalanyok és mire nem, továbbá a kötelezettségek milyen eszközökkel, milyen eljárásban foganatosíthatók, végül mindez milyen alapon ellenőrizhető. Mindennek az általános alapjai alkotmányjogi kérdések. Az alkotmányosságot a jogrendszer egésze (szisztéma) képes biztosítani. Ez a legkülönfélébb jogszabályokból tevődik össze. Közvetlenül azonban a hatályos jog kérdései, - legfeljebb elvileg - visszavezethetők az alkotmányra.





14. Alkotmányosság és jogszerűség





Bármely közigazgatási határozat, vagy döntés - akár normatív, akár hatósági jogalkalmazói, akár operatív jellegű - magában véve törvényes vagy törvénytelen lehet. Vagyis törvényes vagy törvénytelen, ha megfelel, vagy ellentétben áll a jogrenddel, s általánosan az alkotmánnyal, s különösen egy meghatározott törvénnyel. A törvénytelen természetesen érvénytelen.



A jogrend: a hatályos jogszabályok összességében meghatározott jogi rend. Nem föltétlenül azonos közvetlenül az alkotmányos renddel. A közigazgatás alkotmányossága ebben az értelemben technikai minimum. Ha az megfelel a jogrendnek, rendesen egyúttal alkotmányos. A jogrend alkotmányossága azonban nem automatizmus, inkább ultima ratio. A közigazgatás működésének jogszerűsége, törvényessége különösen vagy közvetlenül a hatályos jogszabályokhoz képest minősíthető, és csak általánosan vehetők számításba az alkotmány szabályai.



Különös, sőt bizarr okoskodás az, amely szerint a jogalkalmazó szerveknek közvetlenül akár az alkotmányt is alkalmazniuk kellene eljárásukban. Az alkotmány értelmezésére, elsősorban az Országgyűlés jogosult. Elvileg természetesen értelmezheti azt, a kormány és bármely jogalkotásra vagy jogalkalmazásra jogosított szerv. Az alkotmány hiteles értelmezésére - és alkalmazására - alapvetően a pozitív törvényalkotó (országgyűlés) és a negatív törvényalkotó (alkotmánybíróság) jogosított.



Minden mástól eredő értelmezés feljogosítottságot meghaladó (ultra vires) hatályú, azaz túllépés (excessus) a formalizált lehetőségeken. Az ilyesmi jogilag nem érvényes, ténylegesen tehát csak vélemény, amely persze ténylegesen érintheti a jog érvényesülését.



A polgári társadalom és a szabadelvűség (liberalizmus) eszméi egyáltalán nem zárják ki ezt: a szekularizált jogrend viszonylagossága kénytelen elviselni azt a szabadosságot is, amelyben olykor betű szerint vesznek mindenféle alkotmányos alapjogot és kötelezettséget, egyszerűen azért, mert az alkotmányi szabályok a tételes joghoz tartoznak, és állameszmék is. Eszméi pedig mindenkinek, és minden állampolgári szerződésnek egyaránt lehetnek. A gondolat, az intellektus, a lelkiismeret és a vélemény szabad. A magatartás jogilag szabályozott, s a jog keretei között szabad. A jog „keretei” a jogrendhez tartozó valamennyi jogszabályban együttesen rendezettek: valamennyi jogszabály egyaránt kötelező és érvényes. A jog „keretei” érthetők „alkotmányos” kereteknek s azok kötelezőek is – közvetlenül a jogalkotás számára. Az alkotmányosság a jogrend teljességére méretezett, nem pedig egyes konkrét esetekre. A jog alkalmazásában technikailag elsősorban nem a generális, hanem a speciális szabályok a mérvadók, ha jogviszony megítéléséről van szó. A liberalizmus sajátos „virágai” és bizonyos „ügyvédi attitűd” miatt kell kitérni arra, hogy közvetlenül a részletszabály kötelez, s az általános szabály általánosan kötelez. A jogászi okvetetlenség, vagy értetlenség megnyilvánulási formái azok, amelyek a részletszabály rendelkezéseivel szemben a generálist - pl. az alkotmányt - próbálják favorizálni, vagy kijátszani. Erre jelenleg bőségesen van lehetőség Magyarországon, minthogy az Alkotmány provizórikus�, és átmeneti a tételes jogi szabályozás is. Átmenet a szocialista társadalom jogrendszeréből a polgári társadalom jogrendszerébe. A kétféle jogrendszer eltérései, hasadási pontjai nyilvánvalóak. Ha ezek egységes kezelésére új alkotmányosság lép életbe, az a problémák elvi, de nem közvetlenül technikai megoldása lesz. Az alkotmányjoggal nem helyettesíthető, vagy váltható ki a „törvényjog” és a „rendeleti jog”.



Azt szeretném kiemelni, hogy e körülmények között az alkotmányosság bizonyos értelemben célállapot, vagy célba vett állapot, de nem ténylegesség. Az alkotmányosság így az, amire törekszünk. Az alkotmányos alapintézmények változásával a jogrend teljes egészében nem változik, ha a kontinuitás jegyében a korább alkotott jog érvényes marad. A magyar államnak pedig 1989-től meghatározó eszméje a folytonosság kitöltése: politikai értelemben az ex lex elkerülése, a legitim váltás és a legalitás folytonos cseréje. Itt nem „átfejlődésről” van szó – azaz hogyan „fejleszthető” a proletárdiktatúra közjoga és közigazgatása „polgári”, vagy „jogállami” jellegűvé. Elvileg és közpolitikailag az egyik megszakad, ezért a másik kiépítésére kerülhet sor. A kodifikált hatályos jog azonban ilyen radikális, definitív változtatásokra alkalmatlan. A jogszabályok újabb jogszabályokkal válthatók fel, amelyek megfelelő formában és hatáskörben készültek, s nem a semmivel, vagyis valamennyi korábbi jogszabály hatályon kívül helyezésével. A közpolitikai váltás egy csapásra is megoldható, a jogrendszer kicserélése pedig ugyanígy nem oldható meg. A radikális változtatás igénye nyilvánvalóan elsősorban az alkotmányosságot és az alkotmányt érinti. Az alkotmányosság számos eleme nem „örökérvényű”: egyebek között norvég közjogászok már száz évvel ezelőtt erre hívták fel a figyelmet, azaz az alkotmányosság alapjait legkevesebb 20 évenként felül kellene vizsgálni. Ezzel épp az alkotmányosság viszonylagos és változékony. Ugyan ki képes azt megjövendölni, hogy országunknak mikor lesz vadonatúj alkotmánya, amelyet az országgyűlés minden további nélkül elfogad.



Ha tehát a hagyományos (nyugati) polgári demokráciákban evidencia az alkotmányosság, és a közigazgatás alkotmányossága, úgy most (már és még) Kelet- és Közép Európában egyaránt nem az, legfeljebb nyugati mintákat követő célszerűség. Ebben a régióban az „alkotmányosság” nem univerzális „megváltó” eszme, csak közpolitikai modus vivendi. Tehát: ha készül egy „megfelelő alkotmány”, azzal a szisztéma váltása létrejön. Létrejön, legalább közpolitikai értelemben, és további feladat annak normatív kitöltése.



A közigazgatási jog: nem alkotmányjog. Egészen mechanikus ötlet lenne az, hogy ha az alkotmány változik, ebből okszerűen következik a közigazgatás változása is, és viszont. A közigazgatás alkotmányossága azért elvileg valami hasonlót jelent a hagyományos nyugat-európai demokráciákban és a közép- és kelet európai államokban; ténylegesen - és normatív értelemben - azonban egyáltalán nem ugyanarról van szó. A szoros értelemben vett összemérés, összehasonlítás értelmetlen és felesleges. Mert lehetséges, hogy eszmeként van egységesen összegezhető polgári alkotmányosság, ám az minden államban másképpen lesz törvény, érvényesülő törvényesség és jogrend, az adott feltételek szerint.



Realisztikus értelemben megkockáztatható az a kijelentés, hogy egy ország alkotmányossága tényszerűen nem a kartális alkotmányból, hanem jelentékeny mértékben a tényleges közjogi helyzetből, annak elrendezettségéből és a valóságos közigazgatásból következik. Furcsa módon oda lehet eljutni, hogy az elvileg mindent meghatározó konstitucionalizmus ténylegessége a mai időben az ugyancsak mindent meghatározó közigazgatáson alapul, amely térben és időben szituatív és változékony.



Így véve, a közigazgatás elfogadhatóságának közjogi bizonyítéka annak alkotmányossága. Az alkotmányosság pedig elsősorban a közigazgatás működése által igazolható. Sajátos értelmezés, vagy állapot ez. Alapja az, hogy a jogi normák előírnak valamit, a társadalom gyakorlata pedig elfogadja ezeket a normákat. Amíg a társadalom gyakorlata elfogadja a normákat, azok nemcsak érvényesek, de érvényesülnek is. Ez a „normális állapot”. A közigazgatási jogban ezt a normális állapotot értelmezzük. 





15. Közigazgatás és forradalom





A történelemben léteznek másféle helyzetek is, mint az imént mondottak, ha pl. az érvényes normákat a jogalanyok tömegesen nem fogadják el. Az érvényes normák kategorikus tagadása extra állapot: forradalom. Ez jogilag nehezen értelmezhető: a forradalom lényege az erő helyzetéből való radikális változtatás a szabályosságokon. Vagyis: nem „normál-állapot”. A forradalmi állapotnak nincs alkotmányossága. Forradalmi törekvései vannak, egy nem normál, hanem egy extra társadalmi állapotban. Ez a közigazgatás szempontjából szétesés, egy korábbi rendszer kollapszusa. Sajnos, figyelmet kell fordítani erre is, azért, mert az utóbbi 200 évben a magyar közigazgatás többször került a kollapszus és az újraépítés helyzetébe.



Ez a folytonos változás mozgalmasságával is jellemezhető, amelyben a közigazgatás alkotmányossága megszakad, vagy „szublimált”. Mert, ha a jogrendszer normalogikai értelemben quasi axiomatikus rendszer, amelyben a legfontosabb axióma-értékű tételek az alkotmányban foglaltak, akkor a forradalommal a jogrendszer alapjai - axiomatikus elemei - dőlnek meg. A forradalom jogi értelemben: a korábbi alkotmányosság kategorikus tagadása, amelynek a helyébe rendszerint közvetlenül és elsőként nem új axiómák lépnek, csak azoknak kezdeti vagy kezdetleges megfogalmazásai. A forradalomnak nincs nyomban kidolgozott, átgondolt közigazgatása, igazgatási szisztémája: politikai eszméi vannak - érzelmek és elvi ésszerűségek által hajtottak -, azaz szenvedéllyel, elkötelezettséggel fűtött igazgatási természetű intézkedései, amelyekből egyidejűleg nehéz megállapítani a maradandó és a múlandó elemeket. Ha a közigazgatás szervezete maradandó elem, úgy ennek legfeljebb kezdeményei mutatkoznak meg a forradalmi változásokban.



A közigazgatás számára minden forradalom megrázkódtatás: bizonyos értelemben csődnek, katasztrófának is mondható. Egy politikus, költő vagy szépíró számára a forradalom lehet csodálatos, sőt szent dolog. A közigazgatás számára ugyanez több mint kellemetlen: egy korábbi rendezettségnek a rendezetlenséggel és rendetlenséggel való átmeneti fölváltása. A közigazgatás sohasem teljesen forradalom-párti ezen az alapon, minthogy a forradalom nemcsak az alkotmányt, hanem egyúttal a korábbi közigazgatást is kétségessé teszi. Bizonyos értelemben a forradalommal a politikum helyettesíti a szakmai elemet, akár úgy, hogy politikai igazgatás jogi igazgatás helyett.



Lehet, hogy ezzel a kérdéssel a közigazgatási jog keretei között nem is lenne szükséges foglalkozni. Történészek, politológusok, jogfilozófusok igazán sokféle magyarázattal állnak elő, ha a forradalmat kellene éppen értelmezni. Szeretnék mégis rámutatni arra, hogy a közigazgatás alkotmányossága meglehetősen sematikus tantétellé zsugorodna ennek érintése nélkül. A magyar közigazgatás modern - azaz polgári - változata közvetlenül nyilvánvalóan 1848-al kezdődik. Egyúttal, magától értetődően, forradalommal, és politikai értelmű új igazgatással. Azóta, ha úgy vesszük, túlságosan sok idő nem telt el: a forradalmak száma mégis figyelemre méltó. Úgy tűnik, hogy országunk számára forradalom 1848, 1918, 1919, 1956, esetleg 1989. Az is lehetséges, hogy ide csak 1948-49. sorolható. A jelzett intervallumban – láthatóan - túlságosan sok a forradalom. Mihez képest? Ha pl. a modern polgári állam par excellence alakjának az USA-t képzeljük, ennyi forradalom ott fel sem merül; persze forradalmakban „gazdag” Franciaország is. Az amerikai alkotmányosság folyamatos. Magyarország alkotmányossága és közjoga a legnagyobb igyekezettel sem ítélhető folyamatosnak: forradalmak strukturálják azt. Forradalom és alkotmányosság pedig egyáltalán nem ugyanazok a fogalmak. A közigazgatást illetően annak tartamára (időbeliségére) érdemes kitérni. Rövid időn belül működőképes szerkezetes igazgatás nem alakul ki. A közigazgatást működőképtelen állapotba hozza a „forradalmi változás”, megállapodott új formába viszont szinte sohasem. Az új eszmék lényegesen változtathatják azt, és a változás jó néhány tárgykörben el is maradhat. Közpolitika és közjog nem feltétlenül változik forradalmi fordulatok hatására sem.



Mindebből lehet arra következtetni , hogy a polgári alkotmányosság mennyiben válhat tradicionálissá, és mennyiben lehet politikai eszmei és pragmatikus törekvések irányához igazodó. Maradjunk az előbbi párhuzamnál. Az USA közigazgatása - úgy tűnik - magában fejlődő racionalitás és emocionalitás: az abba való külső beavatkozási szándék ténylegesen jelentéktelen. Az alkotmányt későbbi forradalmak nem tépázzák meg. A konstitucionalizmus eszméje, annak tartalma folyamatosnak minősíthető. Ezzel szemben, a magyar alkotmányosság eszméi, alapjai az utóbbi 150 évben lényegbe vágóan eléggé változtak.



A magyar állam tradícióinak tartalma nehezen mérhető az USA-éhoz. A magyar államiság valamivel több, mint ezer éves: az amerikai valamivel több, mint 200 éves. Az utóbbi polgári társadalomként kezdődik, rendi társadalmi előzmények nélkül, és nem Európában, de távol Európától. A magyar „alkotmányosság” a rendiségben kezdődik és csak folytatódik a polgári társadalomban. Kartális alkotmány hiányában olyan elemei vannak még 1918-ban is, – elvileg akár 1945-ig – amelyek első királyunk törvényeire vezethetők vissza (pl. főkegyurasági jog); azaz „alkotmányosság elemei” archaikusak. Teljesen meddő okoskodásként persze összehasonlíthatunk valamit 1787-ben, amikor az USA alkotmányát elfogadták; az alkotmányosság mást jelentett ott és nálunk. Itt a jogállapot eszméi közjogunkban 1792-től felismerhetők. De nem az amerikai felfogáshoz hasonlók. A polgári társadalom alkotmányossága Magyarországon 1848-49-hez köthető: az USA-ban akkor épp a 12. módosítás szerint érvényes az alkotmány. Túlzás lenne hasonlóságra következtetni. A magyar alkotmányosság következő fordulója a kiegyezés, 1867. Az USA-ban az alkotmány akkor a 13. módosítás szerint érvényes. A polgári társadalom demokráciája alapján még mindig távol állnak egymástól, ugyanakkor igazán nem szükséges a magyar kiegyezéssel létrejött alkotmányos monarchia eszmeiségét az amerikai alkotmányossághoz képest alulértékelni. Történetesen ugyanakkor az előbb említett USA 13. alkotmánymódosítás (1867) egy sötét foltot távolít el a modern polgári demokráciából: a rabszolgaságot és a kényszerű szolgaságot szűnteti meg. Nem viszem végig az ötletszerűen felmerült gondolatot. Talán ennyi is elegendő annak a jelzésére, hogy a polgári társadalom alkotmányossága bár egyaránt „polgári”, ám országonként korántsem egyforma. Realisztikus értelemben nem is lehet az; az alkotmányosság ugyanis tényszerűségként lehet valóságos. Tehát nem kizárólag az alkotmánytörvény rendelkezéseiből, hanem a társadalom mindenkori helyzetétől, állapotából következik, pl. az állampolgárok egymás közötti kapcsolatainak egyensúlyából, az egzisztenciális helyzetből, tényekből, egész racionális és emocionális megítéléséből, azaz az egyensúly érzetéből vagy képzetéből.



Tegyük fel, hogy a közigazgatás, és annak szervezete a polgári társadalomban „normális állapotban” alkotmányos és törvényes. Az „alkotmányos” és a „törvényes” nem szinonima. A közigazgatás alapintézményeit az alkotmány határozza meg, a szervezeti szisztéma valamennyi fontos elemét más törvények határozzák meg. Vagyis: az alkotmányjog és a közigazgatási jog a polgári társadalomban kettéválik. Az általános mérték az alkotmányjog, a különös mérték a közigazgatási jog.



Közismert, hogy a különösnek általában meg kell felelnie az általánosnak, vagyis a közigazgatási jog általános meghatározója az alkotmányjog, domináns elem tehát az alkotmányosság. Ez azonban - az imént említett amerikai párhuzamból nyilvánvalóan - nem feltétlenül egyforma bármely polgári társadalomban. Indokolt röviden foglalkozni ennek lehetséges változataival is.





16. A közigazgatási szervezet alkotmányos változatai (kormányforma)





A polgári társadalom alkotmányossága - a közhatalmat illetően - nem egyforma. Különös tekintettel a közigazgatás fölépítésére, legalább háromféle szisztéma különböztethető meg egymástól, úgy mint



- alkotmányos monarchia,

- prezidenciális köztársaság,

- parlamentáris köztársaság,



elsősorban attól függően, hogy az állam szervezeti fölépítésében mely szervet tekinthetjük a legfőbb főnöknek. E változatok kormányformaként is érthetők. A kérdésre egyfelől az alkotmány, másfelől a közigazgatási jog tartalmaz előírást. Illusztrációként a magyar állam kormányformáit célszerű ezek bemutatása során figyelembe venni.



1. Az alkotmányos monarchiában a főhatalom az uralkodót (királyt) illeti meg, aki a jelenlegi európai szisztémákban többnyire szimbolikus értelemben uralkodik, de nem kormányoz. I. Ferenc József, a dualizmus uralkodója korántsem jelképesen volt államfő. Királyi tevékenységét nem úgy kell képzelni, mint pl. a mai angol királynőét, vagy a svéd királyét. Vagyis: a kormányzás és az igazgatás legfőbb szerve a király, aki ezt a jogát törvények alapján és a kormány által gyakorolja. Az uralkodó politikai vagy jogi felelősséget nem visel – „szent és sérthetetlen” – de ez nem jelenti azt, hogy érdemi döntést nem hoz, vagy nem kezdeményez. Az uralkodó közigazgatási döntése, intézkedése a kormány (a kormány illetékes tagjának) ellenjegyzésével érvényes,� azaz közvetlenül nincs jogi felelőssége döntéseiért.



Királyi hatáskörbe tartozik különösen:



- a főkegyurasági és főfelügyeleti jog,�

- a hadsereg egységes vezérlete, főparancsnokság,�

- a kinevezési jog,�

- a hivatalszervezési jog,

- rendelet kibocsátásának joga,

- a kegyelmezés� és a kitüntetések adományozásának joga,�

- törvények szentesítése,�

- az országgyűlés összehívása.



A törvényhozás az országgyűlést, a törvénykezés a bíróságokat,� és a közigazgatási bíróságot,�, a közigazgatás a kormányt és az önkormányzatokat illeti meg. Ez a forma ma már államtörténet: 1867-1945. között vehető számításba. Egyébként Magyarország 1000-1945. között királyság. Az időtartamon belül részletkérdés az, hogy bizonyos időszakokban a nem teljes királyi hatalmat - helyettesként - vagy kormányzó, vagy nádor - gyakorolhatta.



2. A prezidenciális - azaz elnöki - köztársaság Magyarországon mindeddig nem alkalmazott forma. Ebben az államfő egyúttal kormányfő: klasszikus alakja az USA elnöke. Az amerikai közigazgatás szisztémáját az első félévben önálló előadás mutatta be: ennek ismétlésére nem térek ki. Az elnöki köztársaságnak eltérő változatai ismeretesek. Elnöki köztársaság volt pl. Franciaország De Gaulle idején, vagy jelenleg az Oroszország, Egyiptom, Mexikó. Ezek struktúrája korántsem azonos az Egyesült Államokéval. A magyar államtörténetben a „kormányzó” által vezetett ország fogalmilag és funkcionálisan sem „elnöki köztársaság”.



3. A parlamentáris köztársaságnak többféle változata van. Nálunk ténylegesen megvalósított első változata, kezdeményként a zavaros 1918-as Magyar Népköztársaság, majd ténylegesen az 1946-ban létrejött köztársaság.� Az államfő a köztársasági elnök, aki a végrehajtóhatalmat a törvények alapján, a nemzetgyűlésnek felelős kormány által gyakorolja. Minden rendelkezéséhez a miniszterelnök, illetőleg az illetékes miniszter ellenjegyzése� szükséges. Elnöki hatáskörbe tartozik� különösen:



- a kormány és a miniszterelnök megbízása és felmentése (nemzetgyűlési többségi elv tiszteletben tartásával és a nemzetgyűlés politikai bizottságának meghallgatása után)�

- kinevezési jog

- követek küldése és fogadása,

- felmentés�, kitüntetés és kegyelmezés.



Az elnöki hatáskör valamivel szűkebb, mint korább - az alkotmányos monarchiában - a királyi hatáskör. A közigazgatás legfőbb szerve a kormány (Minisztérium), amely miniszterelnökből és miniszterekből áll. A kormány működését 1946-ban az egykamarás nemzetgyűlés ellenőrzi. Meghatározza a kormány működését közvetett módon a törvényalkotással, a kormány megbízatásának eljárásával (bizalom), az éves pénzügyi gazdálkodásról szóló zárszámadás elfogadásával, az éves költségvetés elfogadásával. Ellenőrzi a kormányt: a kormány köteles folyamatosan tájékoztatni tevékenységéről a nemzetgyűlést. A nemzetgyűlés bármely ügy kivizsgálására bizottságot küldhet ki és hivatalos iratok bemutatását kérheti. A nemzetgyűlésnek több olyan kérdés tartozott hatáskörébe, amely a közigazgatást, ill. a kormányzást érintette - törvények alapján. Arra felhatalmazása nem volt, hogy közigazgatási szervtől hatáskört elvonva, helyette maga dönthessen, vagy közigazgatási szervet valamely ügyben arra utasítson, hogy hogyan döntsön.



A jelenlegi szervezeti szisztéma hasonlít az 1946-os modellhez - alapelveiben legalábbis -, megoldásaiban azonban messzemenően eltér attól. Közigazgatásunk szervezete ma is a „parlamentáris köztársaság” modelljének felel meg: ez mégis meglehetősen általános fogalmazás. A közigazgatás szervezetét részleteiben a következő előadások ismertetik.





IV.





KÖZJOGI IGAZGATÁS MINT TELJES RENDSZER





17. A közigazgatás szűkebb és tágabb értelme





A z   i g a z g a t á s  mint tevékenység az irányításhoz és a szabályokhoz igazodik; ügyek vitele, intézése, döntések hozatala, végrehajtása, foganatosítása, meghatározott célok elérése, feladatok megoldása érdekében, szervezeti és eljárási formák keretei között. Az igazgatás a legnagyobb mértékben hozzátartozik az emberek, az egész társadalom életéhez: ez a tevékenység mindennapos, folytonos, általánosan érvényesül: olyan mint a normativitás. Elválaszthatatlan az egyes emberek, a közösségek, a társulások és a társadalom életétől. A normativitásnak - és különösen a jogi normativitásnak - egyik lényeges tulajdonsága érvényessége. Az igazgatásnak hasonló lényeges tulajdonsága működése, azaz a tevékenység folytonossága. A polgári társadalomban a jog érvényességét gyakorlatilag érvényesülése erősíti meg, támasztja alá. Az igazgatás az által, hogy jogilag szabályozott szervezeti és működési módok szerint jár el, egyúttal eljárása során csak anyagi jogi keretek között működhet, a jogi normativitáshoz kötött. Így a normativitás és az igazgatás kölcsönösen feltételek egymás számára.



Szinte minden olyan magatartás, amely jogi értelemben számít, az jogilag szabályozott. És minden jogilag szabályozott, releváns magatartáshoz - közvetlen vagy közvetett módon - igazgatási tevékenység kapcsolódik, mint szervezés és végrehajtás. A szabályozottság statikája a normativitás, működésének dinamikája a döntéshozatal, és a végrehajtás. A normativitás működtetője vagy végrehajtója az igazgatás.



Az igazgatásnak két alapvető formája van: a magánigazgatás és a közigazgatás. A magánigazgatás kötött a jogszabályok keretei között, amelyek felhasználását állami szervek engedélyezhetik, ellenőrizhetik, s így nem független a közigazgatástól. A közigazgatás a magánigazgatást állami keretek között - jogszabályban meghatározott feltételek szerint – egységesíti: elfogadva, vagy korlátozva annak működését. Nem céljait, feladatait, működési módját rendezi, hanem csak céljainak, feladatainak, működésének törvényességét ismeri el, s ha szükséges, abban korlátozza. A közigazgatás kapcsolatrendszere azonban nemcsak a magánigazgatás és a közigazgatás viszonyaiból épül fel. A közigazgatás sok olyan feladatot is teljesít, amely a magánigazgatásnak egyáltalán nem lehet célja. Ezek rendszerint magánszervezetek szempontjából nem értelmezhetők, vagy esetleg ésszerűtlen (irracionális) magánigazgatási célok és feladatok lennének.



A közjogi igazgatás mint teljes rendszer a közigazgatás és a magánigazgatás egysége, amelyben a hatályos jog, a bíróságok törvénykezése és a közigazgatás működése egységesít. Az, ami a társadalom működésében, az állam megnyilvánulásaiban és a jogrendben egységességet alakít ki, természetesen nem nevezhető minden további nélkül közigazgatásnak. A jogrend törvényi meghatározása és a törvények kizárólag jogi szempontú alkalmazása – vagyis a törvényalkotás és a törvénykezés – kifejezetten és csakis jogi tevékenység. Célja, rendeltetése, lényege közvetlenül a jogalkotás (legislatio), illetőleg a törvény befolyásmentes, független, pártatlan, stb. alkalmazása (iuris dictio). Mindkettőnek alaptulajdonsága jogi értékracionalitása, amely rendszerint nem engedi meg alkalmi célracionalitás elismerését, érvényre juttatását. Ha ez megvalósul, működésük konstitucionális, e szó mindkét értelmében, azaz mindenféle jogilag beszámítandó társadalmi működés alapvető, alkati meghatározottsága, továbbá minden ilyen működés alkotmányosságának alapja.



A legislatio és a iuris dictio egyaránt definiál – térben és időben az adott társadalomra nézve - : az előbbi a tárgyi értelemben vett törvényjogot, az utóbbi annak alapján az egységes jogalanyokat bizonyos helyzetben megillető alanyi jogot. Ha ez a tevékenység lényege, akkor a szoros, vagy szűkebb értelemben vett közjogi jogi tevékenységnek az említett két formája – a törvény megalkotása és a törvény konkrét esetekre való autentikus, bírói alkalmazása – nem közigazgatás. Inkább általános érvényű ítélés: egy jogi értékrendnek megfelelő általános előírás a törvényalkotás során és egy jogi értékrendet magában foglaló törvény alkalmazása a bírói döntés meghozatala során.



Az igazgatás – akár köz-, akár magánigazgatás – feladatok ésszerű megoldása irányítással, szervezéssel, végrehajtással, amely egy előre meghatározott cél elérését szolgálja. Az ebben lévő célracionalitás irányítók és irányítottak kijelölt helyzetére alapított. Jogilag mindez jogviszonyként fejezhető ki, evidenciaként esetleg úgy, hogy irányítói helyzetben a közigazgatás, irányítotti pozícióban az állampolgárok, más jogalanyok, azaz a magánigazgatás szervezetei jelölhetők meg. A jogosult helyzete így véve a különféle közigazgatási szerveké, a kötelezetté pedig általában az állampolgároké és szervezeteiké, azzal természetesen, hogy még egy igazgatási jogviszonyban sem teljesen egybevágó a jogosult – kötelezett viszonya az irányító és az irányított viszonyával. Ebben az értelemben a közjogi igazgatás teljes rendszeréhez nemcsak azok tartoznak, akik az irányítást és igazgatást gyakorolhatják, hanem azok is, akiknek ez jogállását, jogait és kötelezettségeit érinti. Ez utóbbiakat a közigazgatási jog természetesen beszámítja – mint ügyfeleket. Így értve látszólag minden elrendezett: a közjogi igazgatás tárgya szerint a teljes társadalmat, vagy a jogrend egészét fogja át, ennek részese minden állampolgár, minden szervezet, amelyet az állampolgárok magánigazgatás keretei között tartanak fenn, és természetesen magában foglalja az összes állami szervet, s különösen minden közigazgatási szervet, amelyek az előbb említettekkel számításba veendő (releváns) kapcsolatokba kerülhetnek.



A tárgyilagos kiindulás nemigen lehet más – a szisztematikus előírásban, és a tényleges, strukturális működésben egyaránt a kapcsolatok rendezettsége számít – mint a normatív, azaz jogi elrendezettség. Ez jogosultságokat és kötelezettségeket állapít meg, a legkülönfélébb kapcsolatokban: magánhatalmat és közhatalmat rendez. A magánhatalom mint jogosultság alapvetően polgári jogi, civil jogi jogosítottság, míg a közhatalom jelenlétét a különféle kapcsolatokban, jogviszonyokban rendszerint valamely közjogi szerv jogosultsága, hatásköre jellemzi.



A modern (polgári) állam szembetűnő tulajdonságainak egyike az, hogy a közhatalom és a magánhatalom – mint jogosultság és kötelezettség, s mint ezek kialakításának lehetősége, egyszerűen más, mint pl. a Római jogban, vagy a rendi társadalom jogában. Evidencia az, hogy közfeladatokat magánszervezetek is elláthatnak (pl. Magyarországon a vasút, amely közfeladatot teljesít, mindeddig hagyományosan állami tulajdonú vállalat, ezzel szemben pl. az iskolák, és különösen az egyetemek viszont vagy „állami”, vagy „magán” tulajdonúak most és a múlt század első felében, de egységesen igazgathatók így is); azaz nem önmagában a tulajdonosság (magánjogosultság, magánhatalom) a meghatározó abban, hogy valami miként alanya a közigazgatás teljes rendszerének. A magánosi kör, vagy privátszféra ugyanis a közjogi alapon szervezett igazgatás rendszerébe tagozódik, – abban szerepe van, abba épül – ha ezt nem képes egységesíteni a közigazgatás, akkor működése nyilvánvalóan hézagos, hiányos. S ha ebben egységességet nem képes kialakítani, akár anarchikus is lehet. Az eddigiek sarkítva, a következő állításokhoz vezetnek: 



(.) Közpolitikai értelemben a köz- és magánigazgatás különállását a tulajdon és a szerződés szabadsága alapozza meg.



(.) Az előbbiek jogi meghatározásából következik az, hogy a magánigazgatás jogi alapja a polgári jog, (civiljog) és a munkajog; kifejlett, részletező formája az ezeken alapuló magánszabályozás, (( szervezeti vagy társulási normák).



(.) Közpolitikai értelemben a köz- és magánigazgatás különállóságát az állampolgárok közviszonyokban való szabadsága is meghatározza. Ha ez nem köthető a tulajdonossághoz, vagyonossághoz, vagyoni cenzushoz, akkor mint elvileg mindenkit megillető liberalizáltság: demokratikus. Ezen az alapon az előbbi kettőtől (a tulajdon és a szerződés liberalizáltsága) elkülönül, s azzal bizonyos esetekben szemen is állhat. Az állampolgárokat egyenlően megillető közjogi szabadság korlátozhatja a tulajdon és a szerződés szabadságát - a modern államban.



(.) A rendi társadalomban (feudalizmus) nincs határozott alapja a köz- és a magánigazgatás elkülönülésének. A köz- és magánigazgatás természetesen olvad egybe. Jogilag: ius naturale, vagy ius commune.



(.) A szocialista, vagy kommunista társadalom közpolitikája szerint a tulajdon és a szerződés szabadsága nem egyéni, hanem kollektív ügy. Az állam gyakorolja az ehhez köthető jogokat, vagyis a magánigazgatás létalapja megszűnik; az alapvető és fő forma a közigazgatás (államigazgatás), amelybe a magánigazgatás mesterségesen beleolvasztott: jogi alapja az államigazgatási jog.



Ezúttal annak a modern (polgári) közjogi rendszernek a szervezeti fölépítését indokolt bemutatni, amely közérdekű igazgatást végez. Kiindulásként a következőket célszerű jelezni:



Az elhatárolás legáltalánosabb módja

a közigazgatási, illetőleg

a magánigazgatási

tevékenység megkülönböztetése.



A közjogi értelemben közigazgatási tevékenységet folytató szervezetek 

vagy államigazgatási,

vagy közigazgatási

szervek. Az államigazgatási szervek feladatköre, hatásköre országos. A szűkebb értelemben vett közigazgatási szervek elsősorban az önkormányzatok, azaz területi, regionális, helyi közigazgatási szervek. Mindez természetesen lehetséges kiindulás.



A magánigazgatás körébe tartozó egyes szervezetek is elláthatnak közfeladatokat jogszabály vagy szerződés alapján, s közjogi jogosítványaik lehetnek. azaz nemcsak közfeladatot elősegítve járhatnak el, de lehet közjogi hatáskörük is. A polgári társadalom jellegzetes személyi-, ill. vagyonegyesülései beleépülhetnek a közjogi értelemben vett igazgatás teljes rendszerébe, s ez viszonylagossá teszi a köz- és magánigazgatás elkülönítését: a közigazgatásban jelen van a magánigazgatás, és a magánigazgatás sok területen képes a közigazgatásba beépülni. Ezt a problematikát érinti a közjogi személyek elmélete, amely közjogi jogi személyként nemcsak az állami szerveket ismeri el.



A probléma áttekintése, a szervezetrendszer jellemzése nyilvánvalóan nem a „vegyes” vagy „köztes” – végeredményben kivételes – alakzatokból indulhat ki. Tegyük fel, hogy a közigazgatás és a magánigazgatás egymást kölcsönösen feltételező formák, s működésük során



a) a közigazgatás közjogi értelemben megszabja a magánigazgatás kereteit (ennek megfelelően a magánigazgatás ügyfélként áll kapcsolatban a közigazgatással), ám ugyanez – a magánigazgatás – a közigazgatás számára tény és ténylegesség mint feltételek sorozata, amelyeket a közigazgatás nem keletkeztet, legfeljebb befolyásol, vagy rendez,



b) más esetekben a közigazgatás komplementer kapcsolatokban áll magánigazgatás körébe tartozó azon szervezetekkel, amelyek közfeladatot látnak el, annak viteléhez rendszerint törvényes hatáskörük is van, (egyáltalán nem ügyfélként kapcsolódnak a közigazgatáshoz, hanem bizonyos közigazgatási szakfeladat ellátására való jogosítottságuk alapján olyan tevékenységet végeznek, amelyet „igazi”, vagy „klasszikus és tulajdonképpeni” értelemben – par excellence – közigazgatási szervek láthatnának el, de ezeket az ügyeket nem azok viszik, minthogy törvény azt magánigazgatás alatt álló szervezetre bízza. Az ilyen szervezetek rendszerint közjogi jogi személyek, amelyek azonban nem tartoznak a kormány által irányított és vezérelt államigazgatási szervek körébe, továbbá az állam területi önkormányzatainak közigazgatási rendszerébe sem.



c) ismét más esetekben a közigazgatás és a magánigazgatás partner-kapcsolatokba kerülhet egymással, amelynek alapja tényleges megállapodásuk. Ilyen jogviszonyt hozhat létre pl. közigazgatási szerződés, amely szervezeti jogi intézményes formákról is rendelkezhet egyes feladatkörök megoldását illetően (a közigazgatási szervezettel a magánszervezet közigazgatási hatáskör átengedéséről nem állapodhat meg, a delegáció megengedésének megfelelő módja nem a szerződés, hanem rendszerint a törvényi szabályozás).



Az a) pontban a hatóság-ügyfél, a b) pontban az egyaránt hatáskörben eljáró szervek , a c) pontban a szerződő felek viszonya jellegzetes. E szervezeti formákban egyaránt irányadó a törvényesség, (magánjogi és közjogi jogosultságok terjedelme), a törvényes eljárás (hatáskör elvonásának tilalma, az eljárás jogi rendjének törvényes meghatározottsága), valamint a közigazgatási szerv szerződéskötésének törvényessége terjedelme.



A  k ö z i g a z g a t á s  terjedelmének egyik meghatározója a jogilag meghatározott tevékenység. Hasonlóan meghatározó szempont a szervezet, a tevékenység folytatására létrehozott igazgatási szervezeti formák. Ez viszonylagosan önálló szempont, s ez az, amely közvetlenül célszerűségekből és ésszerűségekből nem vezethető le. Mert azt, hogy mi tartozik a közigazgatás feladatkörébe, milyen közfeladatokra milyen szervezeti formákat szükséges létrehozni, általános államszervezési elvek, eszmék, politikai elképzelések is befolyásolják. Ezzel első lépésben ahhoz a meglehetősen lapos evidenciához lehet jutni, hogy a közigazgatás működésének és szervezete kialakításának kérdése közjogi és közpolitikai kérdés. A jog szabálya dönti el azt, hogy mi a közigazgatás és a magánigazgatás közötti normatív elhatárolás alapja és lényege, s egyúttal mindez a közjogban egységes. Ebben az értelemben a közjog hatályos jog, amelyhez hozzátartozik egy tényleges helyzet, amely egyfelől a közjogi szervezetek létében (vagy hiányában), másfelől azok tényleges működésében szemlélhető.



Modern államban közjogi alapokon, az előzőekben (16. pont) már említett háromféle közjogi megoldás tekinthető általánosnak, vagyis az alkotmányos monarchia, az elnöki (prezidenciális) köztársaság és a parlamentarizmus, amelynek változata lehet az ún. „kormányzó” parlament. Ez jelentékeny hatással van a közigazgatás kiépítésére: adott időben a megoldandó közfeladatok lehetnek hasonlóak, sőt egyformák, mégis, közjogi alapon eltérő szervezeti szisztéma bevezetése lehetséges. Ellentétben a meglehetősen elterjedt politikai elképzeléssel, amely szerint a demokrácia „alulról felfelé” építkezik, a közigazgatás gyakorlatilag – mint hierarchikus rendszer –, felülről lefelé kiépített rendszer (amely persze nem zárja ki a fordított irányból való változtatás lehetőségét), így abban lényeges a legfelsőbb pozíció, a döntési központok határozott megjelölése. Ennek általános változatai pedig az alkotmányos (parlamentáris) monarchia, az elnöki köztársaság és a parlamentarizmus.



A közjog tudománya nálunk jelenleg meglehetősen konzervatív mindezzel kapcsolatosan: rendszerint nem az említettekből, hanem az államhatalmi ágak doktrínájából indul ki. Ez klasszikus - vagy alapformája szerint - a törvényalkotói-, a végrehajtói- és a bírói hatalmat különíti el egymástól. A végrehajtói hatalmat a kormányzással és a közigazgatással azonosítja. Ebből következik az, hogy az „államhatalmi ágak” kritériumait alkalmazzák a nagy közjogi szervezeti egységekre, és kevéssé alkalmazzák szempontként a tényleges tevékenységet; a teljes folyamat működési irányait. Igazgatási tevékenysége ténylegesen van a törvényalkotó hatalomnak és a bírói hatalomnak is. A „végrehajtó hatalom” jogot alkot, bár az nem törvény, hanem rendelet, s így magyarázható a törvény „normatív végrehajtásának”. A rendelet a “kormányzás” körébe tartozik, a törvény a „törvényalkotás” körébe. Ezeknek a másik nélkül nincs értelmük. A kormányzástól független törvényalkotás értelmetlen, és a törvényektől független kormányzás megengedhetetlen. A „végrehajtó hatalom” hatáskörébe tartozik pl. a szabálysértési eljárás (közigazgatási „büntetőjog”), amely funkcionális értelemben a bíráskodásnak egy bizonyos formája.



Mindez „megoldható” afféle magyarázattal, hogy az országgyűlés és a bíróságok nem közigazgatási szervek, működésükhöz mégis hozzátartozik bizonyos igazgatási feladatok ellátása, de az az igazgatás elsősorban szervi működés, és kivételesen érdemi, szakirányú hatáskörbeliség. Ez közjogi értelemben nem magánigazgatás, hanem közigazgatás, de mégsem sorolható a szoros értelemben vett közigazgatáshoz. Tehát „tágabb” értelemben közigazgatás – a „szűkebb” értelemben vett közigazgatáshoz képest. A jelenlegi magyar közjogi gyakorlatban a három hatalmi ág megkülönböztetése spekulatíve (teoretikusan) tiszta, gyakorlatilag irracionális, a tényeket nem követi, így hipotetikus. Erre azért indokolt kitérni, mert a doktrína makacsul tartja magát nálunk most is: hol az Alkotmánybíróság, hol az Országgyűlés tagjai érvelnek ezzel, mint csalhatatlan érvvel. Jóllehet, a magyar jogi gondolkodás már az 1800-as évek végére feldolgozta e „bűvös triász” értelmét – és megbízhatóbb érvek után nézett, persze a nélkül, hogy azt kategorikusan elutasította volna. Az éles elhatárolás szerint a jogalkotó csakis legislatív aktivitást fejt ki, a bíró csak törvénykezik, a végrehajtó hatalom pedig csak igazgat, kormányoz. Elvileg ez elképzelhető, ám gyakorlatilag most Európának nincs egyetlen állama sem, amely szigorúan véve ilyen módon működne. Ez elvi „racionalitás”, és pragmatikus „irracionalitás”. Valamennyi „államhatalmi ágban” igazgatás is folyik. Ha az országgyűlést, vagy a bírói szervezetet nem minősítjük közigazgatási szervnek – s erre minden elvi alapunk megvan – ebből nem következik az, hogy ezeknek sajátos igazgatásuk ne lenne. A nem közigazgatási szervek működésében is érvényesül igazgatás, amely nem „magánigazgatás”, hanem közigazgatás. Az állami hierarchiában betöltött szerepük, funkciójuk folytán a „nem közigazgatási” hatásköröket betöltő állami szervek igazgatása is közigazgatás; az általános hierarchiához képest – persze feladata és hatásköréből eredően – autonóm. Az autonóm igazgatás is közigazgatás, ha céljai, feladatai és hatásköre szerint közfeladatokat oldhat meg.



Szűkebb értelemben természetesen az a közigazgatás, amelynek vezérlése és irányítása egyetlen főnöki pozícióban összpontosul (elnök, miniszterelnök, minisztertanács); a közigazgatást (államigazgatást) a kormány vezérli és irányítja. A kérdés érdekes és összetett: a közigazgatási szervezetek csoportosítása „tágabb” és „szűkebb” értelemben elvileg sem kellőképpen levezetett vélemény. Az államhatalmi ágak megosztása – ha egyensúlyt jelent – mellérendeltség, és nem hierarchia. Ha az államhatalmi ágak megosztása hierarchikus, akkor nem mellérendeltség, s azok között egyensúly nem lehet csak alá- és fölérendeltség. Ugyanez vonatkozik a „végrehajtó hatalomra”, mint az államhatalmi ágak egyikére.



A közigazgatás, mint közjogi természetű igazgatás a másik irányban - azaz a nem más államhatalmaknak, hanem a „magánhatalmak” irányában - is értelmezést igényelne. A köztestületek, pl. a különféle kamarák, nem állami szervek, amelyek törvény alapján közfeladatot látnak el, működésüknek bizonyos része közigazgatás. E feladatot átadott (delegált) hatáskörnek értelmezve, a szűkebb értelemben vett közigazgatás rendszerébe illeszthető, minthogy itt a közigazgatási jogkörrel felruházott szervezetek e jogosultság nélkül nem kötődnének sem az államhatalmi ágakhoz, sem az állami hatáskörökhöz. Egy országgyűlésnél, egy bíróságnál azonban nem ez a helyzet: azok más „államhatalmi ágat” jelentenek, s ha végrehajtói jogosultságuk is van, akkor vagy nem tisztán elkülönítettek az államhatalmi ágak, vagy azokat gyakorlatilag nem is ésszerű következetesen elkülöníteni. (Valamennyi államhatalmi ágnak van végrehajtói jogosultsága is. Végül, - cicerói fordulattal – azt már nem is említem, hogy „államhatalmi szerv”-nek viszont csak az Országgyűlést szokásos nevezni: a „végrehajtó hatalom” – tehát a Kormány és a közigazgatás szervezete – nem „államhatalmi” szerv.)



Utalva a korább mondottakra (9. pont), a közigazgatási szervezetek adott helyen és időben a kormányzás szisztémájához igazodnak elsősorban. Ebben az értelemben állami szervek a kormány és az önkormányzatok, mint kormányzati tevékenységet ellátó formák. Államigazgatási szervek a kormány, a minisztériumok, az országos főhatóságok a területi regionális államigazgatási szervek (dekoncentrált szervek). Nyilvánvaló, hogy vannak olyan állami szervek, amelyek sem a „szűkebb értelemben vett” közigazgatási szervezetek hierarchiájába, sem az államigazgatási szervek közé nem tartoznak, vagyis a kormányzás és a kormány által vezérelt közigazgatás működése közvetlenül nem érinti tevékenységüket, ez a tevékenység közjogi értelemben mégis közigazgatásnak minősül, vagy azzal szoros kapcsolatban áll hatáskör szerint. Ezek legfeljebb „tágabb értelemben” tartoznak az állam közérdekű igazgatásához.



Egyenlőre hagyjuk figyelmen kívül az államhatalmi ágakat, s vegyük figyelembe a közjogi hierarchiát, továbbá a tevékenység, vagy a tényleges működés tartalmát. Mindkét szempont normatív és ténylegességi tulajdonságok szerint értelmezhető. Tegyük fel, hogy az állam összetett szervrendszerében - amely egyértelműen hierarchikusan épül fel – „csúcsszervek”, vagy eredeti döntési központok azok a szervezetek, amelyek fő szabályként



- önállóan hoznak döntést (kötelezés, jogosítás, megállapítás),

- döntésük vagy megállapításuk eleve érvényes, azaz nincs más szerv, amely jogosult megerősíteni, érvényteleníteni, vagy megváltoztatni azt,

- a döntés (kötelezés, jogosítás, vagy megállapítás) végrehajtási mechanizmushoz kapcsolódik, azaz annak tartalma valamilyen eljárásban érvényesíthető.



Az említettekből az önálló (autonóm) döntéshozatal azt jelenti, hogy a döntés tartalmának kialakításában senkinek sincs joga iránymutatást, célokat, módszereket, stb. kötelezően, konkrét esetre megszabni (magától értetődően a hatályos jog szabályai mint általánosan érvényes normák, erre is irányadók). Az eleve érvényesség ezúttal nem a jogerőre vonatkozik elsősorban, hanem arra, hogy a döntési eljárásban nincs más fórum, felettük hierarchikus hatóság felügyelete nem érvényesülhet, így jogorvoslatnak, fellebbezésnek helye nincs. A harmadik szempont pedig az, hogy a döntés (kötelezés, jogosítás, vagy megállapítás) nem egyszerű kijelentés, hanem jogi jelentősége (relevantia iuris) van: abból más, jogi jelentőségű eljárás következhet, vagy eleve nem következhet.



A tevékenység, amely jellemző lehet, s amely tényleges működésként szemlélhető, ebben az esetben akkor számít, ha az hatással lehet a közigazgatásra, vagy legalább egy közigazgatási jogviszonyra. Vonatkoztatva az előbb említett hierarchikus tulajdonságokra a keresett tevékenységet, az pillanatnyilag úgy fest, hogy jellegzetesen valamilyen állami  irányítás, vagy ellenőrzés valósul meg abban. Vagyis, a magyar közjog „csúcsszervei” a közügyek intézésével kapcsolatban jelenleg a következők:



i.) köztársasági elnök,

ii.) Országgyűlés,

iii.) az Alkotmánybíróság,

iv.) a Legfelsőbb Bíróság,

v.) a Legfőbb Ügyészség,

vi.) az Állami Számvevőszék,

vii.) az állampolgári jogok országgyűlési biztosai.



Az itt felsoroltak nem minősíthetők sem kormányzati, sem önkormányzati szerveknek: nem épülnek be a magyar közigazgatás „normál” rendszerébe. A hazai közigazgatással való kapcsolatuk azonban félreérthetetlen: azt a közigazgatási rendszert ellenőrzik, amely alapvetően a kormány irányítása alatt áll. Ebben az értelemben közigazgatást ellenőrző állami szervezeti formák, amelyek a szűkebb értelemben vett közigazgatási szervezetrendszeren kívül állnak. Más értelemben az itt számításba vehető központi állami szervezeteknek is van saját, önálló igazgatása: s ez is közigazgatás, bár az nem a kormány vezérlete alatt áll. Felsorolva, ezek a következők:



Az Országgyűlés általános (közpolitikai és közjogi) értelemben ellenőrzi a kormányt és a közigazgatást. A köztársaság elnökének közigazgatást ellenőrző jogosultsága minimális. Az Alkotmánybíróság általános alkotmányossági, ill. törvényességi értelemben a közjognak és a közigazgatásnak ellenőrző szerveként értelmezhető. A Legfelsőbb Bíróság - kifejezetten annak közigazgatási kollégiuma - általános normatív, törvényességi ellenőrző szerv. A Legfőbb Ügyész szintén törvényességi felügyeleti kérdésekben ellenőrző szerv. Az Állami Számvevőszék az államháztartást ellenőrzi. Az állampolgári jogok országgyűlési biztosai alapvetően szintén ellenőrzéssel foglalkoznak, a törvények megtartását vizsgálják. A felsoroltak közül - a köztársasági elnök kivételével - mindegyiknek jogköréhez tartozik olyan ellenőrzés, amely az állami működést és a közigazgatást egyaránt érinti. Közös tulajdonságuk továbbá, hogy nem tartoznak közvetlenül a kormányzati, ill. az önkormányzati közigazgatási szervek közé, azaz: nem közigazgatási szervek, s egyúttal a kormány által vezérelt és irányított közigazgatási struktúra „fölött”, vagy „mellett” helyezkednek el. Bizonyos értelemben alapképlet az, hogy az említett szervezeti formák közül egy kormányoz és vezérli a közigazgatást s ez a kormány, a többi (a felsorolás i-vii-ig) pedig, valamilyen terjedelemben a kormányzást és a közigazgatást ellenőrzi olyan pozícióból, amely fölött  a hierarchiában nincs felsőbb, felügyeleti pozíció. A képlet különösen azonos a magyar joghatóság fogalmának általános (elsődleges) felbontásával.



Praktikusan különböző típusú állami szervezetek ezek. Jogosultságuk formálisan az Alkotmányból, törvényekből és a legfőbb népképviseleti szervnek, az Országgyűlésnek a jogállásából vezethető le. A különböző típus magától értetődő, a közjogi szerv kivételesen egyetlen személy is lehet. Egy személyben közjogi személy  a köztársaság elnöke, helyettese; alelnök nincs. Egy személyben felelős vezető szervezetének működéséért a legfőbb ügyész, az Állami Számvevőszék elnöke és az országgyűlési biztos. Bírói testületeknél ez fel sem merülhet, a bírói függetlenség tétele alapján. Ezért a Legfelsőbb Bíróság és az Alkotmánybíróság elnöke nem a maga személyében felelős e szervezetek döntéséért. Az alkotmányos közjogi alapstruktúra csúcs, vagy legfelsőbb szintje ez, egyúttal elhatárolás alkotmányjogi és közigazgatási intézmények között. A felsoroltak megbízása egyaránt az Országgyűléstől ered, kivéve természetesen az Országgyűlését, amely országos választásokon szerzi jogosultságát.



Ugyanez részben elmondható a miniszterelnökről és a kormányról is: az országgyűléshez kötött működés ez is, amely felfogható elvileg az országgyűlés jogállásából levezetve. A miniszterelnök és a kormány egyúttal a közigazgatás feje, vagy csúcsszerve, s így nem azon kívül, hanem a közigazgatáson belül helyezkedik el. Ezek állami alapintézmények. Meghatározottságuk általánosan közpolitikai és egyben közjogi meghatározás; különösen pedig alkotmányjogi és közigazgatási jogi elrendezettség. Hogy világos legyen a célzás, sematikus diagrammal leírható a szisztéma a következőképpen:
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E szerint az államot a köztársasági elnök képviseli, és rangban a hierarchia csúcsán áll. Az államot úgyszintén reprezentálja és megtestesíti az Országgyűlés mint testület. Az Országgyűlés jogi helyzetéből, általános feladatköréből adódik az a szakosított felhatalmazás, amely eltérő államfunkciók szerint tagolt, s az országgyűlés egységes felhatalmazottságából ered. Ha az állam népképviseleti hatalomgyakorlása egységes, az az Országgyűlésnél összpontosul, és abból a szétosztott reszortok a harmadik sorban jelzettek. A diagramm normatív értelemben lehetséges, hogy elfogadható. Az egy sorban írtak közvetlenül nem utasíthatók: hatáskörükben önálló döntési központok, döntésük nem fellebbezhető. A tényleges működés szempontjából ez alig jelenthet valamit. Az Országgyűlés tevékenysége, hatásköre keretei között általános, minthogy általános jogalkotói hatáskörű közjogi szerv.� És itt elsősorban a hatáskörök vehetők számításba.



Általános feladat-, és határkörű szerv a közigazgatásban a Kormány. Sőt, ha a törvényalkotás és a kormányzás egymástól elválasztott „hatalomgyakorlás”, akkor funkcionálisan lényeges arányeltolódás áll fenn a mindenkori kormány javára. Lehetséges, hogy a működő hierarchia reálisan a következő diagrammal szemléltethető:
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Ha ehhez hozzátesszük azt, hogy mind ezen, mind az előbbi ábrán a köztársasági elnök végeredményben nem erős elnöki hatalmat jelent, inkább legfőbb hatalmi szimbólumot, akkor belátható az, hogy a közjogban reálisan két irányító főnök, vagy hatalmi centrum van nálunk; az egyik a parlament, s a másik a kormányfő és a kormány.*



A közigazgatás legfőbb főnöke a kormányfő, s ez számára sok előnnyel és hátránnyal jár. Az Országgyűlés a közigazgatásnak nem főnöke: annak működését figyelemmel kíséri, ellenőrzi és törvényekkel szabályozza, de nem utasíthatja. A Kormány és az Országgyűlés működése lehet harmonikus, ha a kormányzó párt túlsúlya az országgyűlésben jelentékeny. És közpolitikai küzdelemmé válik, ha pl. képviselői az országgyűlésben ötletszerűen, individuálisan szavaznak. Ennek az a hátránya többek között, hogy alkalmas egy viszonylag kiegyensúlyozott közigazgatási működés megzavarására is. Végül, egy egyértelmű törvényalkotás és kormányzás „harmóniájából” sem következik közvetlenül az igazgatás, a szervezés, az adminisztráció annak megfelelő, homogén működése. Másként megjelenő kérdések ezek. És nem mindegy az, hogy mi áll „fölötte” az igazgatásnak, és mi annak „része”.





18. A köztársasági elnök





A köztársasági elnök államfő.* Kifejezi a nemzet egységét, és őrködik az államszervezet demokratikus működése felett.� 



A közigazgatási szervezeti jog alkotmányos változatai szerint alkotmányos monarchiában államfő lehet a király, elnöki (prezidenciális) köztársaságban az elnök, (aki kormányzó – elnökként is leírható, parlamentáris köztársaságban a köztársaság elnöke. Ehhez képest különösség, sajátos változat, ha az államfő kormányzó. A magyar közjog történetében kormányzó Hunyadi János (1446-1453), Kossuth Lajos (1849), Horthy Miklós (1920-1944). Önálló kérdés az, hogy a kormányzó – királyt helyettesítő jogkörében – mennyiben „felelőtlen”, vagy felelősséggel tartozó pozíciót tölt be.



A polgári társadalomban nálunk – akár alkotmányos királyság, akár köztársaság –, az államfői hatalomhoz nem tartozik közvetlenül a végrehajtói hatalom, vagyis a kormányzás és a közigazgatás: ez elnöki köztársaságban lehetséges. A kormányzást a kormány és az önkormányzatok gyakorolják, az igazgatást pedig az adminisztratív, igazgatási szervek. Magyarország 1000-től 1945-ig királyság, amelyben rendesen a király gyakorolta az államfői hatalmat, kivéve azokat az időszakokat, amikor helyetteseként a kormányzó, vagy a nádor (palatinus) járt el. 



A közigazgatás szempontjából a köztársasági elnök kinevezési és felmentési joga alapvető a kormány tekintetében. 1946-ban a köztársasági elnök nevezi ki a miniszterelnököt a parlamenti többség elvének alapul vételével, a nemzetgyűlés politikai bizottságának meghallgatása után�.



A köztársasági elnök a végrehajtói hatalmat a nemzetgyűlésnek� felelős minisztérium által gyakorolja, s így minden rendelkezéséhez vagy a miniszterelnök, vagy az illetékes miniszter ellenjegyzése szükséges�



1946-ban az elnök jogkörébe tartozó ügyek



- a nemzetközi jogviszonyokkal kapcsolatosak (követek küldése és fogadása, nemzetközi szerződés kötése, hadüzenet, hadiállapot megállapítása, a magyar honvédségnek az ország területén kívüli alkalmazása, amelyekhez a nemzetgyűlés előzetes felhatalmazása szükséges�



- kinevezési joga; az elnök nevezi ki a minisztereket, a bírákat, a magasabb rangú állami tisztviselőket: kitüntetéseket adományozhat�, 



- a kegyelmezés joga



- felmentés (dispensatio) megadása (házassági akadály alól, házasságon kívül született gyermek törvényesítése kegyelemből, megkövetelt képesítés megszerzésére irányuló kötelezettség alóli felmentés, stb. 



- állampolgári kötelékből való elbocsátás háború, vagy mozgósítás idején.



Nem illette meg a köztársasági elnököt a rendeletalkotás joga.



A köztársasági elnök munkáját hivatali szervezet segítette elő, amelyet a kormány szervezett, költségeit az állami költségvetés fedezte. A hivatal a korábbi kabinetiroda feladatait vette át, és az elnöki feladatok ellátását biztosította. A köztársasági elnök hivatalát miniszteri besorolású főnök vezette. 



Az írott, új alkotmánnyal (1949. évi XX. tv.) más jogi felépítésben jelenik meg az államfő: ez a népi demokráciában államfői testület - a Népköztársaság Elnöki Tanácsa.� Egy rendkívül sajátos intézmény, amely 1989-től nem létezik.* 



Jelenleg - mint korábban - az államfő ellenjegyzéshez (contrasignatio) kötött és ellenjegyzéshez nem kötött jogosítványokat gyakorolhat. Az ellenjegyzésre a kormány valamely tagja jogosult.� Az ellenjegyzés intézménye azon alapul, hogy az elnök döntéséért a mindenkori kormány valamely tagja politikai és közjogi felelősséget vállal. Ellenjegyzés nélkül az elnök döntése nem érvényes.



Az elnöki hivatali szervezet két egységből áll, ezek:



a) a Köztársasági Elnöki Hivatal, és 

b) a Köztársasági Elnöki Hivatal Katonai Irodája.



Vezetőjüket az elnök nevezi ki.





19. Az országgyűlés





Az országgyűlés legfőbb államhatalmi és népképviseleti szerv.� Ennek megfelelően jogosult az ország életére vonatkozó legfontosabb döntések meghozatalára� Mindenek előtt törvényalkotási jog illeti meg, jogkörébe tartozik továbbá egyes kormányzási feladatok eldöntése is.



Az országgyűlés a teljes ülésből és országgyűlési bizottságból áll.



Az országgyűlés tisztségviselői: az elnök, az alelnökök, a jegyzők. Az országgyűlés bizottságai a munkamegosztás ésszerűsége szerint tagoltak. Közülük a házbizottság általános hatáskörű szerv.



Az Országgyűlés törvényalkotó testület; működésének jelentékeny része mégis igazgatásként írható le (bármely szervezet működése értelmezhető igazgatásként). Az Országgyűlés működése kívül esik a kormányzati igazgatáson, ipso iure et sui iuris magában megálló igazgatása is. Mint testületi (collegialis) önigazgatás autonóm, s így arra bármely más igazgatás szabálya nem érvényes, azokkal disparilis, amennyiben az csak tiszta „önszabályozás” (libera voluntas) lehet. Az Országgyűlés igazgatási természetű működésének szabályait önmaga határozza meg az Alkotmányban, az Országgyűlés Házszabályában*, esetleg törvényekben és az Országgyűléstől vagy annak valamely szervétől eredő előírásokban. Az Országgyűlés működésének autonómiája evidencia: bizonyos értelemben autokratizmus, amelyet pl. az államhatalmi ágak megosztásának doktrínájával szoktak elfogadhatóvá magyarázni. Más elméletekkel is elérhető tűrhető eredmény. Ennek tárgyalásától itt el lehet tekinteni, mert az Országgyűlés működésének, szervezetének kérdése az „alkotmányjog” tárgykörébe tartozik: az Országgyűlés jellegzetesen nem közigazgatási szerv. Ha működése igazgatási (főleg önigazgatási) műveleteket is tartalmaz, amelyek közjogi tulajdonsága nyilvánvaló, ettől függetlenül azok elsősorban alkotmányjogi kérdések.



A magyar Országgyűlés gyakorol olyan hatásköröket is, amelyeket más állami szerv is elláthatna (pl. a köztársasági elnök, vagy a kormány): azaz működése a kormányzati tevékenységhez nemcsak a törvényalkotással és a kormányzás vizsgálatával kötődik. A „bizonyos kormányzati feladatokat” is ellátó Országgyűlés ennek ellenére nem minősíthető törvényalkotó és kormányzó szervnek (azaz közigazgatási szervnek) egyebek között azért, mert a hatályos jog eléggé pontosan elválasztja ezeket a hatásköröket. Az Országgyűlés e pozíció szerint fölötte áll a közigazgatásnak, amelyet a Kormány irányít, vezérel és hangol össze, egyben nem „főnöke” a közigazgatásnak. Saját igazgatását viszont maga vezérli és oldja meg. Az Országgyűlés jogállása folytán indokolt egységes alkotmányjogi kérdésként tárgyalni a törvényhozó testület működésének valamennyi részletét, ide értve az abban meglévő, tulajdonképpen igazgatási elemeket is.



Bizonyos fokig más a helyzet az Országgyűlés segédszerveivel, továbbá az Országgyűlés működéséhez közvetlenül kötődő, önálló, országos hatáskörű szervekkel (pl. Állami Számvevőszék), amelyek a Kormány által vezérelt közigazgatási struktúrán kívül állnak, azaz nem tartoznak a kormányzati igazgatás körébe.



Az Országgyűlés Hivatala az Országgyűlés segédszerve. Feladata az Országgyűlés folyamatos működésének, a képviselők és az Országgyűlés tisztségviselői tevékenységének segítése, az Országgyűlés gazdasági, és szervi működése általános igazgatási ügyeinek intézése. A segédszervi – titkársági és szervi működés – nyilvánvalóan elkülönülő tevékenység, amelyet maga az Országgyűlés szabályoz és felügyel jelenleg és korábban is.



Előzményei: A régebbi időkben is viszonylag jól áttekinthető intézmény, amelynek előzményeit 1900-nál korábbi időtől nem érdemes említeni (már ez is teljesen jogtörténet); az intézmény alapelemei azonban már akkor megvannak. Szabályait a Képviselőház Házszabályai� foglalták magukban. A technikai működés irányítója a képviselőház háznagya, aki a képviselőház épületére, minden anyagi dolgaira felügyel, azokat felelősséggel kezeli, biztosítja az üléseken a rend fenntartását, ennek érdekében közhatalom alkalmazását, a hivatalos iratok szétosztását a ház tagjai között, stb. Irányítja saját hivatali szervezetét, a terembiztosokat és szolgákat. Tevékenységét a ház elnöke irányítja.� Nem tartozik feladatkörébe az ülések jegyzőkönyvének szerkesztése és kiadása, a ház költségvetése, a beérkezett közérdekű bejelentések és panaszok intézésében való közreműködés, a sajtóval való kapcsolattartás. Ezeket a feladatokat – amennyiben szükségesek voltak egyáltalán – az országgyűlés különböző bizottságai látták el. A háznagy és hivatali szervezete alapvetően gondnoki és rendészi feladatokat végzett. A mai időkre – feladatkörének növekedése miatt – kétségtelenül előbbre lépett rangrendben. Az Országgyűlési Hivatal vezetőjének – a főtitkárnak – jogelődje a háznagy.



Jelenleg az Országgyűlés Hivatalának szervezetét és működését Szervezeti és Működési Szabályzata állapítja meg�, amelyet az Országgyűlés elnöke jogosult kiadni**. Az államháztartás rendje szerint az Országgyűlés által alapított központi költségvetési szerv�, amely az Országgyűlés elnökének felügyelete alatt működik.



Feladatai: o



- jogi – szakmai segítséget nyújt az Országgyűlési bizottságoknak az indítványok és ajánlások elkészítéséhez,

- szakmai észrevételeket tesz a kijelölt országgyűlési bizottság részére a benyújtott módosító javaslatokról,

- az Alkotmányügyi bizottság mellé állandó kodifikációs csoportot rendel, a többi bizottság kodifikációs munkáját a Szervezeti és Működési Szabályzatban meghatározott módon segíti,

- gondoskodik az ülések előkészítéséről, az indítványok sokszorosításáról, eljuttatja a képviselőkhöz és az ülések résztvevőihez az ülések tárgyalási anyagát és egyéb tájékoztató anyagokat,

- közreműködik az Országgyűlés ülései zavartalan menetének biztosításában, jogi – szakmai segítséget nyújt az elnöknek, illetve az alelnöknek az ülések vezetéséhez,

- gondoskodik az Országgyűlés hivatalos jegyzőkönyvének szerkesztéséről és kiadásáról,

- szerkeszti, illetve kihirdetésre előkészíti a törvényeket és az Országgyűlés határozatait,

- az Országgyűlés elnöke iránymutatásának megfelelően előkészíti a Házbizottság és a bizottsági elnökök üléseit, és gondoskodik az ülések jegyzőkönyvének elkészítéséről,

- közreműködik az Országgyűlés bizottságai üléseinek előkészítésében, gondoskodik a meghívók és a tárgyalási anyagok kézbesítéséről, ellátja a bizottságok adminisztrációját,

- gondoskodik a képviselők tájékoztatásáról és a tájékoztatást szolgáló információs rendszer működtetéséről,

- az elfogadott törvényeket, országgyűlési határozatokat és egyéb döntéseket az elfogadástól számított három munkanapon belül az Országgyűlés elnökének megküldi, és gondoskodik a parlamenti információs rendszerben történő hozzáférhetőségről,

- kidolgozza és végrehajtja az Országgyűlés költségvetését,

- kezeli az Országgyűlés ingatlan és ingó vagyonát,

- ellátja az Országgyűlés működésével kapcsolatos általános igazgatási és ügyviteli feladatokat,

- gondoskodik a képviselőket és a képviselőcsoportokat megillető jogosultságok biztosításáról,

- végrehajtja az Országgyűlés elnökének a rend fenntartására, valamint az Országgyűlés biztonságának megóvására tett intézkedéseit,

- kialakítja az Országgyűlés üléstermében – a parlamenti hagyományoknak megfelelően, a képviselőcsoport-vezetőkkel és a független képviselők megbízottjával történt egyeztetés után – a képviselőcsoportok helyét és a képviselők ülésrendjét,

- felügyel arra, hogy az Országgyűlés és bizottságai tanácskozásain, továbbá az Országgyűlés épületében illetéktelenek ne tartózkodjanak, gondoskodik továbbá a belépők, parkolójegyek kiadásáról,

- intézi az Országgyűléshez, valamint az Országgyűlés elnökéhez érkezett közérdekű bejelentésekkel, javaslatokkal, és panaszokkal kapcsolatos teendőket,

- ellátja az Országgyűléshez érkezett népszavazás iránti kezdeményezés és népi kezdeményezés átvételével és döntésre való előkészítésével kapcsolatos feladatokat,

- közreműködik az Országgyűlés elnökének az Országgyűlésben képviselettel nem rendelkező pártokkal, valamint az érdekképviseleti és társadalmi szervezetekkel való kapcsolatának szervezésében,

- közreműködik az Országgyűlés nemzetközi kapcsolatainak szervezésében,

- biztosítja a kiutazó és fogadó delegációk felkészítését,

- közreműködik a nemzetközi rendezvények előkészítésében és lebonyolításában,

- gondoskodik az Országgyűlés hivatalos sajtóközleményeinek a tömegtájékoztatási szervekhez történő eljuttatásáról,

- szervezi az Országgyűlés testületeinek, tisztségviselőinek és rendezvényeinek sajtónyilvánosságát, biztosítja a sajtó munkatársainak tájékoztatását az Országgyűlés működéséről,

- végzi az Országgyűlés bemutatásával összefüggő teendőket,

- gondoskodik az Országgyűlés, a bizottságok és a képviselők, valamint szakértőik könyvtári és szakirodalmi dokumentumokkal való ellátásáról,

- biztosítja az országgyűlési könyvtári és szakirodalmi tájékoztatást.



 Jogállása szerint az Országgyűlés Hivatala az Országgyűlés igazgatási szervezési munkaszervezete, amely az Országgyűlés folyamatos működését adminisztratív tevékenységével biztosítja. Nem tartozik a kormány által vezérelt államigazgatás szervezetébe. Működése közvetlenül az Országgyűléshez kötődik, s azt az Országgyűlés elnöke irányítja.



Kapcsolatrendszere jellegzetesen a következő szervezeti elemekre irányul:



i)	Köztársasági Elnöki Hivatal,

ii)	Miniszterelnöki Hivatal,

iii)	központi kormányzati szervek,

iv)	Állami Számvevőszék,

v)	Alkotmánybíróság főtitkára,

vi)	külföldi partner szervezetek,

vii)	Köztársasági Őrezred, Nemzetbiztonsági Hivatal. 



Egyes szervezeti egységei más szervezetekkel is rendszeres kapcsolatban állnak (pl. a hivatal Műszaki Igazgatósága a Műemlékvédelmi Hivatallal).



Szervezeti felépítése szerint alapvetően hivatal formájában szervezett, amely egymással mellérendeltségi viszonyban álló hat egységből áll, amelyek az Országgyűlés elnökének közvetlen irányításával működnek. Ezek a következők:



- Főtitkárság,

- Gazdasági Főigazgatóság,

- Elnöki kabinet,

- Külügyi Hivatal,

- Sajtóiroda,

- Könyvtár.



A szervezet főbb egységeinek diagramja a következő:





Országgyűlés elnöke







Főtitkárság	Gazdasági Főigazgatóság	Elnöki	Külügyi	Sajtó	Könyvtár

Főtitkár	Főigazgató	Kabinet	Hivatal	iroda	főigazgató

Főtitkárh.					



Bizottsági	Gazdasági	Kabinet	Hivatal-	főosztály-	Könyvtári

Főosztály	Igazgatóság	főnök	vezető	vezető	igazgatóság



2. Jegyzői 	Műszaki 	Elnökhelyettesi			Informatikai

Iroda	Igazgatóság	kabinet			Igazgatóság



3. Jogi 	Ált. Igazgatási		

Főosztály	Főosztály		

	

4. Szervezési és	Közszolgálati		

Tájékoztatási	Főosztály		

Főosztály			

	Ellenőrzési Főosztály		

5. Gyorsíró 	

Iroda	Bizottsági Titkárság		



Munkamódszere egységesen csak az általánosság szintjén jellemezhető, legfeljebb azzal, hogy normatív döntések hozatalára nem jogosult és hatósági jogkört sem gyakorol. A szervezet 6 egysége funkcionálisan más és más feladatra szakosodott. A Főtitkárság néhány sajátossága jól mutatja ezt a változatosságot. Pl. a Bizottsági Főosztály az Országgyűlés bizottságainak hagyományos titkársági feladatai mellett közreműködik a bizottsági önálló indítványok szakmai előkészítésében és „kodifikálásában”, az általános és részletes országgyűlési vitát, illetve a határozathozatalt megelőző bizottsági ajánlás-tervezetek és a végleges szövegek elkészítésében.* A Jogi Főosztály hasonló feladatot láthat el: felkérésre közreműködik a bizottsági és képviselői önálló indítványok szakmai előkészítésében és kodifikálásában. A benyújtott törvényjavaslatokról azok bizottsági tárgyalását megelőzően szakmai észrevételeket tesz. A Jogi Főosztály e célra kirendelt munkatársai kodifikációs csoportot alkotnak: a javaslatok országgyűlési tárgyalása folyamán elvégzik az azzal kapcsolatos kodifikációs feladatokat, igény és szükség szerint véleményt nyilvánítanak vitás kodifikációs kérdésekben.**



A Jegyzői Iroda feladata egyebek között a név- és tárgymutatóval ellátott Országgyűlési Napló elkészítéséről és időszakos megjelentetéséről való gondoskodás.***



A Szervezési és Tájékoztatási Főosztály egyebek között működteti a terembiztosi szolgálatot, vezeti a bejegyzett országos érdekképviseleti és társadalmi szervezetek jegyzékét, előkészíti annak a Magyar Közlönyben való évenkénti közzétételét.****



A Könyvtár nyilvánvalóan egészen más feladatokat lát el, munkamódszere is eltér az előbbi szervezeti egységétől. A Könyvtárat az Országgyűlés létesítette, miként az a múlt századfordulón érvényes „Házszabályok”-ból megállapítható.*





20. Az Alkotmánybíróság





21. A Legfelsőbb Bíróság





22. A Legfőbb Ügyészség





23. Az Állami Számvevőszék fogalma szerint az állam általános pénzügyi-gazdasági ellenőrző szerve. Jellegzetesen a polgári állam intézménye, amennyiben a polgári népképviseleti rendszer működésének egyik biztosítéka.



Az állam működéséhez elengedhetetlen állami költségvetést a legfőbb népképviseleti szerv fogadja el, a kormány pedig az államháztartás viteléért ugyanannak felelős. Az államháztartás gazdálkodását, az állami költségvetési javaslatot, a költségvetés megtartását, végrehajtását az országgyűlés természetesen képtelen közvetlenül, szakszerűen ellenőrizni, minthogy az kiterjedt szakhatósági munkát igényel. Ebből következik az Állami Számvevőszék szükségessége és sajátos közjogi helyzete. Az a jogosultsága, hogy az államháztartást ellenőrzi, nem köti a kormányhoz, hanem az országgyűlés irányítási-ellenőrzési jogából vezethető le, s azt rendszerint az alkotmány is kimondja. A közpénz és közvagyon törvényes és ésszerű felhasználását ellenőrzi: lehetősége van a káros gazdálkodási folyamatok megelőzésére, az ezzel kapcsolatos hibák kijavítására, a korrupció feltárására és visszaszorítására*, ezekkel az államháztartás és a gazdasági élet kiegyensúlyozott működéséhez járulhat hozzá.



a) Előzményei: Magyarországon 1870-ben létesült Állami Számvevőszék� az állam bevételeinek és kiadásainak, az állam vagyonának, az államadósságok kezelésének, és általában az állami számvitelnek az ellenőrzésére. Minden költségvetési évről a költségvetés rendszerében zárszámadást, az állami vagyonról mérleget, az államháztartás viteléről részletes jelentést készített: ezek a kormány, majd az országgyűlés elé kerültek.



Az Állami Számvevőszék a kormánytól (Minisztériumtól) független hatóságként létesült: miniszteri rangú elnökét az országgyűlés által kijelölt három egyén közül az államfő nevezte ki „élethossziglan” megbízatással. Az elnök ugyanolyan felelősséggel tartozott az Országgyűlésnek, mint a miniszterek. A szervezet az ügyeket elnöksége, ügyosztályai és tanácsülése útján intézte. A tanácsülésen a legfontosabb ügyeket tárgyalták, amelyek vagy az országgyűlés, vagy a kormány számára készített előterjesztések voltak. Tanácsülésen - a kifejtett vélemények meghallgatása után - személyes felelőssége alapján az elnök döntött.�



1914-ben a számvevőszék elnevezése Magyar Királyi Legfőbb Állami Számvevőszékre� változott. 1946-tól Magyarország köztársaság,� így a számvevőszék elnevezéséből a „M. kir.” megjelölést törölték. Később az intézményt megszűntették�: a „szovjet” vagy „tanács” rendszerű népképviseletnek és a népköztársaságnak nem volt szüksége efféle censori collegiumra. Ellenőrzésre azonban szükség volt, és azt a népköztársaságban az Állami Ellenőrzési Központ,� az Állami Ellenőrzési Minisztérium,� végül a Központi Népi Ellenőrzési Bizottság� látta el. Ezek azonban inkább általános ellenőrző szervezetek voltak, és nem szisztematikus állami pénzügyi és állami számviteli szakhatóságok. Vagyis nem tekinthetők a számvevőszék „jogutódjának”: más jellegű ellenőrzéssel foglalkoztak.



b) Jelenleg Magyarországon az Állami Számvevőszék szervezetét és működését a sokszorosan módosított Alkotmány� és az Állami Számvevőszékről szóló törvény� rendezi elsősorban. A számvevőszék 1990. január 1-jétől működik.



c) Feladata:� az államháztartás gazdálkodásának ellenőrzése, különösen az állami (központi) költségvetési javaslat (pótköltségvetési javaslat) megalapozottságának, a bevételi előirányzatok teljesíthetőségének, a felhasználások törvényességének és szükségességének és célszerűségének, a költségvetés hitelfelvételeinek, azok fölhasználásának és törlesztésének az ellenőrzése. Ennek keretében



- előzetesen felülvizsgálja az állami (központi) költségvetés felhasználásának törvényességét,

- ellenőrzi az állami költségvetés végrehajtásáról szóló zárszámadást, az állami költségvetés szerkezeti rendjébe tartozó fejezetek és az elkülönített állami pénzalapok működését,

- ellenőrzi az Adó- és Pénzügyi Ellenőrző Hivatal (APEH) és a helyi önkormányzatok adóztatási tevékenységét, valamint a Pénzintézeti Központ, a Vám- és Pénzügyőrség és az illetékhivatalok tevékenységét,

- ellenőrzi az állami költségvetésből gazdálkodó intézményeket, valamint az állami költségvetésből juttatott támogatás felhasználását a helyi önkormányzatoknál, az alapítványoknál, a társadalmi és egyéb szerveknél,

- ellenőrzi az állami vagyon kezelését, az állami tulajdonban (résztulajdonban) lévő vállalatok, vállalkozások vagyonérték-megőrző és vagyongyarapító tevékenységét,

- ellenőrzi - törvényességi szempontból - a Magyar Nemzeti Bank államháztartással kapcsolatos hitelkapcsolatait és a bankjegy- és érmekibocsátásra vonatkozó adatait, a Társadalombiztosítási Alap kezelését és fölhasználását, valamint a pártok gazdálkodását.



d) Jogállása szerint a számvevőszék az állam bevételeinek, kiadásainak, valamint az állami vagyon hasznosításának ellenőrzésére jogosult, feladatkörében általános hatáskörű hatóság, amely csak az országgyűlésnek és a törvényeknek van alárendelve. Nem tagozódik a kormány által vezérelt államigazgatás rendszerébe. Működése közvetlenül az országgyűléshez kötődik. Független a kormánytól és a kormányzástól. Éppen ezért minősítheti hitelesen egyebek között a kormányzás és az állami adminisztráció gazdasági működését.



Mint ellenőrzésre létrehozott szerv, alapvetően jogalkalmazó: jogszabályalkotásra semmilyen formában nem jogosult. Eseti ellenőrzés lefolytatására a számvevőszéket az országgyűlés utasíthatja, a kormány pedig felkérheti, erről a kérelemről az elnök dönt.



A számvevőszék jogállásának jellegzetessége, hogy hatáskörében eljárva szinte kizárólag ellenőrzést végez: nem irányító és nem kifejezetten végrehajtó (foganatosító) szerv. Ennek megfelelően nem határozatot hoz - amely az ellenőrzött szervet kötelezhetné vagy esetleg jogosíthatná valamire -, hanem jelentést készít, amely végeredményben megállapításokból áll. Ennek alapján mások intézkedhetnek. A számvevőszék jelentése - minthogy az közvetlenül nem kötelez és nem jogosít - nem fellebbezhető és keresettel bíróság előtt nem támadható meg.



e) Kapcsolatrendszere jellegzetesen a következő főbb szervezeti elemekből áll:



i)   Országgyűlés,

ii)  köztársasági elnök, 

iii) miniszterelnök,

iv) nyilvánosság - tömegkommunikáció.



ad i) A számvevőszék, mint az országgyűlés önálló pénzügyi-gazdasági ellenőrző szerve az országgyűléssel tart kapcsolatot, elsősorban elnöke által, aki tanácskozási joggal részt vesz az országgyűlésnek és bizottságainak ülésein, s egyebekben is képviseli az Állami Számvevőszéket.� Az országgyűlés tagjai kérdést tehetnek fel a számvevőszék elnökének.



A számvevőszék fontosabb jelentéseit az elnök írja alá, s azokat megküldik az országgyűlés elnökének, alelnökeinek, főtitkárának, az Országgyűlés Számvevőszéki Bizottságának és az országgyűlési pártok frakcióvezetőinek.



ad ii) Az említett jelentést a köztársasági elnöknek is megküldik. Az Állami Számvevőszék feladatkörében együttműködik a Köztársasági Elnöki Hivatallal.



ad iii) A számvevőszék fontosabb jelentéseit a miniszterelnök is megkapja. A kapcsolattartás a Miniszterelnöki Hivatal közreműködésével valósul meg.



ad iv) Törvény szerint a számvevőszék éves jelentését nyilvánosságra kell hozni. A számvevőszék szervezeti és működési szabályzata alapján folyamatosan kell tájékoztatni a lakosságot, a „közvéleményt” a számvevői tevékenységről és annak hatásáról. Ennek megfelelően a számvevőszék sajtótájékoztatókat tart, illetőleg munkájáról nyilvánosan közöl információt; fontosabb jelentései az interneten megtalálhatók. A számvevőszék Elnöki Titkársága kapcsolatot tart az Országgyűlés Sajtóirodájával, továbbá a tömegtájékoztatás más szerveivel.



A felsorolt irányokban a kapcsolattartás főleg információs, tájékoztató jellegű, azaz tények közlése és azok magyarázata. A számvevőszék rendeltetéséből eredően szóba sem jöhetnek olyan kapcsolatok, amelyek pl. „partneri együttműködés” jellegűek lehetnének. A számvevőszék ugyanis nem „más állami szervekkel közösen” old meg feladatokat, nem „együttműködésben más állami szervekkel” minősít államháztartási kérdéseket, a maga hatósági feladatait nem „osztja szét” más hatóságoknak, s majd azok részeredményeiből nem „szintetizál”. A számvevőszék olyan sajátos parlamenti szakszerv, amely önállóságában, vagy függetlenségében hasonlítható a bírósághoz, amennyiben nem utasítható érdemi állásfoglalásaiban, mert azoknak kizárólag a törvényeknek kell megfelelniük. A hasonlat nyilvánvalóan gyenge, mivel a bíróság lényege az, hogy törvény alapján valakit jogosíthat, vagy kötelezhet. A számvevőszék pedig ipso iure, közvetlenül rendszerint senkit sem jogosíthat és nem kötelezhet, hanem közjogi értelemben hitelesnek tekinthető megállapítást közöl, amelynek ténybeli és jogi megalapozottsága van.



Ebből adódik az, hogy a számvevőszék ugyanannyira elvileg „tiszta” ésszerűség, mint maga a népképviseleti rendszer. A számvevőszék a kormányzati közigazgatási hierarchián kívül álló szerv: azaz nem kormányzati és nem önkormányzati központos igazgatási szerv. Közvetlenül közjogi intézmény: elvileg alkotmányjogi, praktikusan közigazgatási tulajdonságokkal. Együttműködési köre, kapcsolatrendszere épp erre hívja föl a figyelmet.



Eljárás lefolytatására kötelezheti az országgyűlés, és eljárás lefolytatását kérheti a kormány. A lefolytatandó eljárás során azonban nincsenek kormányzati vagy praktikus szempontok: csak a hatályos törvények számítanak. Vagyis, nagy egyszerűsítéssel, olyan „quasi” számviteli, „döntnöki” független szerv, amelynek iurisdictios hatásköre nincs. Ha ez belátható, akkor nyilvánvalóvá válik az is, hogy egy ilyen közjogi szervezetnek a kapcsolatrendszere csak procedurális lehet, azaz eljárási kapcsolatokra korlátozódhat, ugyanennek a szervnek az állásfoglalása - azaz a számvevőszéknek a megállapítása - kötheti, vagy legalább befolyásolhatja más állami, ill. közigazgatási szerveknek a döntését.



A jogállás alapformája határozza meg a kapcsolatokat, amelyek ebben az esetben is az érvényesség terjedelmét jelölik meg. Mindez végeredményben azt jelenti, hogy az ország állami pénzügyi-gazdasági ellenőrző funkciójában a számvevőszék autonóm, legfőbb közjogi csúcsszerv. A kormányzati hierarchián kívül áll, mert nem kormányzati szerv. A közjogi hierarchiába tagozódik, mint az országgyűlés szerve.



Kapcsolatai ezért hierarchikusak és autonóm módon mellérendeltek. A tényleges működésben a feladat karakterizál: így a kapcsolatrendszerben a közlés kiterjedtsége vagy általánossága jellegzetes. Mindaddig, amíg a számvevőszék célja, rendeltetése, feladatköre és hatásköre megegyezik a jelenlegi feladat- és hatáskörrel, a kapcsolatrendszer lényegesen nem változhat. Ez tehát nem abból áll, hogy a kapcsolatban résztvevők a döntés, elhatározás, megállapítás kialakításában hatáskörben, vagy érdekelt ügyfélként részt vehetnének, hanem csak abból, hogy egy számviteli kérdés megítélésében jelezhetik saját álláspontjukat s azt érvekkel és tényekkel támaszthatják alá. Adatokat és érveket szolgáltathatnak a számvevő számára.



A számvevő jelentése nem alku kérdése a vizsgált szerv és a számvevőség között: ennek megfelelően az együttműködés, vagy a kapcsolatrendszer nem az érintett szereplők alku-pozícióinak összessége. Következetesen ebben az összefüggésben nincs alku-helyzet. A számvevő kapcsolatrendszere épp ezért csak a korrekt tájékoztatás, a megfelelő információ kiépítettsége, és nem több.



f) Szervezeti felépítése szerint a számvevőszék hivatali formában szervezett szerv: elnökből, elnökhelyettesekből, vezetőkből, számvevőkből, ügyviteli és kisegítő személyzetből áll: egyszemélyi hierarchikus vezetés alatt álló szervezet.



Elnökét és elnökhelyetteseit az Országgyűlés 12 évre választja, akik megbízatásuk lejártával újraválaszthatók. Összeférhetetlenségi szabály az, hogy az elnök, az elnökhelyettesek, továbbá a vezetői és a számvevői tisztség betöltői összeegyeztethetetlenek minden olyan szervnél betöltött tisztséggel vagy megbízatással, amely szerv állami költségvetési támogatásban részesül. Az Állami Számvevőszéknél való alkalmazásuk idején nem lehetnek tagjai az Országgyűlésnek és nem tölthetnek be érdekképviseleti szervnél vezetői tisztséget� Az elnök, az elnökhelyettesek, a vezetők és a számvevők a szerzői jogi védelem alá eső tevékenységen túl más megbízatást vagy kereső foglalkozást nem folytathatnak, és azért díjazást nem fogadhatnak el. Nem lehet elnök, vagy elnökhelyettes az, aki a megelőző négy évben a kormány tagja volt, vagy ha bármely politikai párt országos (központi) szervezetében vezető tisztséget töltött be.



Az elnök, ill. az elnökhelyettesek megbízatása megszűnik�



- a megbízatás időtartamának leteltével,

- a 70. életév betöltésével,

- lemondással,

- összeférhetetlenség megállapításával,

- felmentéssel,

- kizárással,

- halállal.



Az elnök a számvevőszék egyszemélyi felelős vezetője. Közjogi besorolása szerint miniszter, az elnökhelyettesek államtitkárok.� Megilleti őket a mentelmi jog (immunitas), vagyis az országgyűlés hozzájárulása nélkül letartóztatni, vagy ellenük büntetőeljárást indítani - a tettenérés esetét kivéve - nem lehet.�



Az elnök hatáskörébe tartozik:



a) az állami költségvetés hitelfedezeteire vonatkozó szerződések érvényességének ellenjegyzése,

b) a számviteli rend fejlesztésére irányuló javaslatok ellenjegyzése,

c) javaslattétel az országgyűlésnek a számvevőszék szervezeti fölépítésére és létszámára,

- az Állami Számvevőszék szervezeti és működési szabályzatának jóváhagyása,

- az Állami Számvevőszék tevékenységének irányítása,

- gondoskodás a számvevőszék éves ellenőrzési tervének végrehajtásáról,

- gondoskodás arról, hogy a számvevőszék jelentései megfelelő nyilvánosságot kapjanak.



A szervezeti fölépítés struktúrája jelenleg a következő:



Az elnök egyszemélyi vezető, helyettesei között maga osztja szét a reszortokként való felelősséget és a feladatokat. A szervezet nagy egységei az igazgatóságok, amelyet igazgató vezet. Az egyes igazgatóságok irányítója az elnök, vagy helyette az elnökhelyettesek.



Az egyes igazgatóságok jelenleg:



- az Elnöki igazgatóság,

- a Költségvetési ellenőrzési igazgatóság

- a Vagyonellenőrzési igazgatóság,

- az Önkormányzati és területi ellenőrzési igazgatóság.



Figyelmen kívül hagyva az elnökhelyettesi pozíciót a szervezet felépítésének diagramja a következő:
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�Az egyes igazgatóságok szervezeti felépítése pedig a következő:



Az Elnöki Igazgatóság szervezeti egységei a következők:



Elnöki Igazgatóság



1) Titkársági Osztály,

2) Jogi és Igazgatási Osztály,

3) Humánpolitikai Osztály,

4) Nemzetközi Kapcsolatok Osztálya,

5) Parlamenti Kapcsolatok Osztálya.



A Költségvetési Ellenőrzési Igazgatóság szervezeti egységei a következők:



1) Igazgatási Egészségügyi és Szociális Ellenőrzési Osztály,

2) Művelődési, Tudományos és Tömegkommunikációs Ellenőrzési Osztály,

3) Termelőágazati Ellenőrzési Osztály,

4) Védelmi és Igazgatásügyi Ellátási Osztály,

5) Központi Költségvetési Ellenőrzési Osztály,

6) Társadalombiztosítási Ellenőrzési Osztály,

7) Közrészvényeket és Alapítványokat Ellenőrző Osztály.



A Vagyonellenőrzési Igazgatóság szervezeti egységei a következők:



1) Állami vagyon- és Fejlesztések Ellenőrzési Osztálya,

2) Pártok és Társadalmi Szervezetek Ellenőrzési Osztálya,

3) Piacrendészeti és Privatizációs Ellenőrzési Osztály,

4) Gazdasági Társaságok Ellenőrzési Osztálya.



Az Önkormányzati és Területi Ellenőrzési Igazgatóság szervezeti egységei pedig a következők:



1) Fővárosi régió I.,

2) Észak-Magyarországi Régió,

3) Dél-Magyarországi régió,

4) Észak-Dunántúli régió.



Diagrammal szemléltetve:

�
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Elnöki 	Költségvetési	Vagyonellenőrzési	Önkormányzati

Igazgatóság	Ellenőrzési	Igazgatóság	és Ellenőrzési 

	Igazgatóság		Igazgatóság



1. Titkársági	1. Igazgatási	1. Állami vagyon és	1. Fővárosi

Osztály	Egészségügyi és	fejlesztések 	régió

	Szociális Osztály	Ellenőrzési Osztálya



2. Jogi és	2. Művelődési,	2. Pártok és társadalmi	2. Észak-

Igazgatási Osztály	Tudományos és	szervezetek ellenőrzési	Magyarországi

	Tömegkommunikációs	Osztálya	régió

	Ellenőrzési Osztály



3. Humánpolitikai 	3. Termelőágazati	3. Piacrendészeti és	3. Dél-

Osztály	Ellenőrzési	Privatizációs 	Magyarországi

	Osztály	Osztály	régió



4. Nemzetközi 	4. Védelmi és	4. Gazdasági	4. Dél-

Kapcsolatok	Igazságügyi 	Társulások	Dunántúli

Osztálya	Ellenőrzési	Ellenőrzési	régió

	Osztály	Osztálya



5. Parlamenti 	5. Központi Költségvetési		5. Észak-

Kapcsolatok	Őrzési Osztály		Dunántúli

Osztálya			régió

	6. Társadalombiztosítási

	Ellenőrzési Osztály



	7. Közszükséglet (?) és

	Alapítványokat 

	Ellenőrző Osztály





g) Munkamódszere jellegzetesen ellenőrző, s ezzel egyúttal más szervek döntését megalapozó vagy előkészítő munka. A számvevőszék normatív döntést egyáltalán nem hoz. Operatív döntéshozatala pedig kivételes. Vizsgálata tartama alatt kármegelőzés céljából - a munkabérek kivételéve - anyagi és pénzeszközöket zárolhat, ha



- rendeltetésellenes vagy pazarló felhasználást állapít meg, illetve

- a vizsgált szerv a pénzeszközök kezelésére vonatkozó szabályok súlyos megsértésével kárt okoz.�.



Ezekben az esetekben a számvevőszék a költségvetési beruházások tekintetében a pénzeszközök felhasználását - további intézkedésig - felfüggesztheti (a munkabérek kifizetéséhez szükséges összegek kivételével). A zárolást - a számvevőszék elnökének megkeresése alapján - a pénzügyminiszter, vagy a vizsgált szerv vezetője foganatosítja, hajtja végre.



A számvevőszék munkamódszerének jellegzetessége, hogy az ellenőrzése során kialakított megállapításait közli az ellenőrzött szerv vezetőjével, aki arra 8 napon belül észrevételeket tehet, továbbá intézkedhet, amelyek megtételéről 30 napon belül kell a számvevőszéket tájékoztatni.



A számvevőszék ezt követően készíti el végleges jelentését. Ha a jelentést az elnök jogosult aláírni, azt a számvevőszék igazgatóságai észrevételezésre megkapják, majd azt az elnöki értekezlet megtárgyalja. A jelentés elfogadásáról az elnök dönt.



Ha a számvevőszék megbízásából ellenőrzést végző személy bűncselekmény alapos gyanúját állapítja meg, megállapításait az illetékes hatósággal haladéktalanul köteles közölni. Egyéb mulasztás esetén az érintett személyekkel szemben a munkáltatói jogkört gyakorlónál felelősségre vonást kezdeményezhet.� A számvevőszék eljárása inkvizitórius, vizsgáló és nem kontradiktórius jellegű.



h) A döntés tulajdonsága alapvetően operatív-ellenőrző jellegű: következményei azonban jogalkotást, jogalkalmazást és vezérlési-kormányzati műveleteket egyaránt indukálhatnak.



i) A döntések hatékonysága eleve kétféleképpen értelmezhető: a) a számvevőszék döntéshozatali hatékonyságaként, b) a számvevőszék által készített jelentések hatásaként, amely a társadalmi-állami működésben mutatkozhat meg.



Pillanatnyilag az állapítható meg, hogy a számvevőszék hatáskörébe utalt - lehetséges ügyek, és a számvevőszék által ténylegesen elvégezhető vizsgálatok száma - laza összefüggést mutat. Vagyis, lehetséges az, hogy a számvevőszék hatásköre jelenleg túlméretezett, vagy ellenkezőleg: a hatáskör megállapítása megfelelő, ám ennek ellátásához a számvevőszék szervezete, - azaz jelenleg cca. 400 munkatársból álló létszáma - alulméretezett. A szervezet döntései csak bizonyos mezőkben eredményesek, hatékonyak: a „hatékonyságot” ezúttal döntéshozatali - azaz jelentéskészítési - eredményességként értve. A másik értelemben - azaz a számvevőszéki jelentések hatását értve - a működés többnyire hatásos, bár ez korántsem a számvevőszék tevékenységétől függ kizárólag.

* Részletek, szerkesztett szöveggel

* Poetikus felfogásban szép azt képzelni, hogy a megértés és az akarat mindent megoldhat, vagyis



Quod si deficiant vires, audacia certe 

Laus erit: in magnis et voluisse sat est.



A nagy Hegel már 1820-ban megírta, hogy ennek helyes értelme az, hogy az ember akarja a nagyot, de kell, hogy azt végre is tudja hajtani, különben az semmis akarás. (A puszta akarás babérai száraz levelek, amelyek sohasem zöldelltek.”



A jelen bevezetőm ezzel azonban elméleti ízű fordulatot kezd venni, holott célja a tételes jogtudomány iránti érdeklődés fölkeltése lenne. Tehát, ha hiszünk Goethe Mefisztójának, miszerint



„Grau, teurer Freund, ist alle Theorie

Und grün des Lebens goldner Baum”



akkor nem az elmélet, hanem a tényleges gyakorlat „aranyló fája zöld”, s az elmélet szürke. Túlzás lenne e költői soroknál időzni, bármennyire is megérdemelnék, persze nem közjogi szempontból. Függetlenül attól a látszólagos fogalomzavartól, hogy az „aranyló” a „zöld”, tanúságos, hogy az elmélet mindent elszürkíthet, pl. úgy, hogy folyton általánosít s ezzel szükségképpen egyszerűsít is. Az ideális és a reális nem ugyanaz. A változatosság elkerülése végett ismét egy hegeli szentencia: „Ha a filozófia szürkét szürkébe fest, akkor az élet egy alakja megöregedett, s a szürkével szürkében meg nem fiatalítható, hanem csak megismerhető. Minerva baglya csak a  beálló alkonnyal kezdi meg repülését.”



A továbbiakban az említett bagoly, lehetőség szerint, nem fog repülni. Vagyis, elméleti kérdések ismételt részletes tárgyalására nem kerül sor. A vizsgálat tárgya kifejezetten a magyar közigazgatás tételes joga, azaz - az élet fájának aranyló zöldsége. Bizonyos elvi magyarázat mégis elkerülhetetlen, mert a fogalmakat úgy kell használni, ahogyan azok a magyar tételes jogban, illetve annak gyakorlatában számítanak. Az előadásban elhangzó kijelentések annyiban mérvadók, amennyiben hatályos jogunk időközben nem változik. A közigazgatási jog szabályai napról-napra változnak: folytonos időszerűsítésük - „aranyló zöldségük” - szinte biztosra vehető. Ebből természetesen nem következik közigazgatásunk mefisztói szellemisége, vagy az, hogy nem képes kialakulni egy stabil teóriája a folytonos változások miatt, és még az sem következik, hogy e tekintetben Goethe valóságos orákulum lenne, előre jelezve azt, hogy pl. a teória nélküli gyakorlat „aranyló fája” nyilván csak „zöld” lehet, s ilyen színűként etimológiailag éppúgy lehet üde, friss, naprakész, mint éretlen, kiérleletlen, esetleg soha sem beérlelődő.

** A továbbiak nem jogtörténeti, hanem közigazgatáspolitikai áttekintések. Mivel a közigazgatási szervezeti jog ismertetése alapvetően jogi normatív szemléletű, annak igazgatáspolitikai áttekintése csak bevezetés lehet, vázlatosan, amely a tételes jog általános megértését szolgálhatja.

* Lásd: Hamilton, A., - Madison, J., - Jay, J.: A föderalista. (Értekezések az amerikai alkotmányról) Európa Könyvkiadó, Bp. 1998.

� Az államhatalmi ágak megosztása: a szuverenitás megosztása. Így közvetlenül nem az állampolgár jogait és kötelezettségeit rendezi, bár azt lényegesen érinti. Osztott szuverenitás-elmélet, amelynek csak vonatkozása van az állampolgár jogaival, de közvetlenül nem arról szól. A fő államhatalmi ágak megosztása rendi alapokon is elképzelhető. A magyar rendi társadalomban ennek bizonyos előzményei az Aranybullától (1222.) kimutathatók, ahol az állami hatalmak gyakorlásának módja jogilag szabályozott. Bizonyos értelemben nálunk a rendi társadalom „jogi államisága” előzménye és előkérdése a polgári társadalom jogállamiságának.

� 1967. évi XII. tc.

� 1921. évi XXXIII. tc. 

� 1946. évi I. tc.

� 1949. évi XX. tv. az Alkotmányról

* E vizsgálati szempont felvételével az előző pontban érintett időtartam ismételt áttekintésére kerül sor, más szempontból.

� XXVI. F.K. sz.r. A Magyarországi Szocialista Szövetséges Tanácsköztársaság ideiglenes alkotmánya (Tanácsköztársaság, 1919. április 3. 1-2. l.)

� XXXVIII. F.K. sz.r. A földbirtok szocializálásáról

* „Dicső emlékét”, „forradalmi hagyományát” majd az 1959. évi II. tv. foglalja törvénybe.

� 1949. évi XX. tv. (Alkotmány)

� 1947. évi XVIII. tv. a Párizsban 1947. évi február hó 10. napján kelt békeszerződés becikkelyezése tárgyában.

� Alkotmány, 3. §. „A munkásosztály marxista-leninista pártja a társadalom vezető ereje.”

� 1949. évi XX. tv.

� 1950. évi I. tv.

� 1955. évi III. tv.

� Pl. 1947. évi XXX. tv., 1948. évi XIII. tv., 1948. évi XIV. tv., 1948. évi XXV. tv., 1948. évi XXXIII. tv., 1948. évi XXXV. tv., 1948. évi XXXVI. tv.

� Feladatát, hatáskörét legjobban az 1972. évi VII. tv. tartalmazza.

� 1957. évi 13. tv. a munkásőrségről.

� Az elnevezést hivatalosan, normatíve az 1957 évi I. tv. vezette be, majd annak „törléséről” egy alkotmánymódosítás rendelkezik, az 1972. évi I tv., amely „minisztertanács”-ról „(kormány)”-ról rendelkezik.

� 1959. évi 7. és 22. tvr., 1960. évi 8. és 18. tvr., 1966. évi 1. tvr. és végül az 1967. évi III. tv.

� Az állami vállalat új státusáról ld.: 11/1967.(V.13.) Korm. rend.

� 1971. évi I. tv.

� 1971. évi III. tv. a szövetkezetekről

� 1723. évi III. tc. és az osztrák 1713. április 13-i pragmatica sanctio.

� A fenti összefüggésekhez képest nem alapvető jelentőségű, mégis figyelmet kell fordítani pl. a magyar nyelv használatának törvényi előírásaira, amelyet az 1790. évi XVI. tc., az 1791. évi XXXI. tc., az 1805. évi IV. tc., az 1827. évi XI. tc., az 1830. évi VIII. tc., az 1836. évi III. tc., az 1840. évi VI. tc rendez, az első világháborúig hatályos jogként.

� 1848. évi III. tc.

� 1848. évi XVI tc.

� 1848. évi XXIII. tc.

� 1848. évi XVIII. tc.

� 1848. évi XXIV. tc.

� 1848. évi VII. tc., ill. az erdélyi országgyűlés által hozott 1848. évi I. tc.

� Az Országos Honvédelmi Bizottmány (1848. szeptember 29-1849. május 1.) eredeti feladata a honvédelem megszervezése volt. A király és az Országgyűlés közötti szakítás után az ország kormánya, elnöke 1848. október 8-tól Kossuth Lajos. Ettől kezdve a végrehajtó hatalom általános szerve, amely az Országgyűlésnek tartozik felelősséggel. Működése a Szemere-kormány megalakulásával (1849. május 2.) szűnt meg.

� 1967. évi XII. tc.

� 1868. évi XLIV. tc. (bevezetés).

� 1867. évi XVII. tc., 1868. évi LIII. tc.

� Pl.: 1868. évi XXXVIII. tc. a népiskolai közoktatásról,

1868. évi XLIV. tc. a nemzeti egyenjogúság tárgyában,

1869. évi IV. tc. a bírói hatalom gyakorlásáról,

1870. évi XLII. tc. a köztörvényhatóságokról,

1870. évi XVIII. tc. az állami számvevőszék felállításáról és hatásköréről,

1880. évi LXVI. tc. az állami számvevőszék belszervezetéről, ügykezeléséről és az állami adósságok ellenőrzésére vonatkozó hatásköréről,

1886. évi XXI. tc. a törvényhatóságokról,

1871. évi XXXIII. tc. a kir. ügyészségről.

1896. évi XXVI. tc. a magyar kir. közigazgatási bíróságokról,

1897. évi XX. tc. az állami számvitelről,



� 1918. évi X. néptörvény

� 1919. évi VI. néptörvény

� 1919. évi XXX. néptörvény

� 1919. évi VII. néptörvény

� 1918. évi VIII. néptörvény

� 1919 évi XVI. néptörvény

� 1919. évi XVII. néptörvény

� 1920-1926. és később, 1944-1947. Ebben alapvető szerepe volt a király lemondásának. Az Országgyűlést a király hívhatta volna össze, illetőleg írhatott volna ki országos választásokat. Király hiányában erre sor nem kerülhetett. Az 1920. elején összeült nemzetgyűlés önmagát jogosította a törvényhozó hatalom kizárólagos birtokosának.

� 1920. évi I. tc.

� 1920. évi I. tc. 12. §

� 1920. évi II. tc.

� 1921. évi XLVII. tc. 3. §

� A királyt és az Országgyűlést együtt illeti meg a törvényalkotás joga. A törvényeket az Országgyűlés hozta, s azokat a király helybenhagyta, megerősítette és szentesítette. Vö: 1618. évi XXVIII. tc., 1848. évi IV. tc. (1918-ig hatályos jog).

� 1937. évi XIX. tc.

� 1921. évi XXXIII. tc.

� Az első világháború előtt Magyarország területe 282870 km2, népessége: 18264533, Horvátországgal és Szlavóniával együtt 325411 km2, népessége 20886487. A trianoni békeszerződés után az ország területe 92963 km2, majd a határrendezések után 93073 km2, a népesség száma a korrekciók után 7990202 fő. Az elcsatolt területek Csehszlovákiához, Romániához, a Szerb-Horvát-Szlavón Királysághoz, Ausztriához és Olaszországhoz kerültek.

� 1923. évi XXXV. tc.

� A faji diszkrimináció bevezetésétől (ún. „zsidótörvények”) erről nem lehet beszélni: 1938. évi XV. tc. a társadalmi és gazdasági élet egyensúlyának hatásosabb biztosításáról, 1939. évi IV. tc. a zsidók közéleti és gazdasági térfoglalásának korlátozásáról, 1941. évi XV. tv. a házassági jogról szóló 1894. évi XXXI. tc. kiegészítéséről és módosításáról, valamint az ezzel kapcsolatban szükséges fajvédelmi intézkedésekről.

� Alkotmányjogi szempontból figyelemre méltó, hogy 1922-1938. között a választások részben (a falvakban és egyes városokban) nyílt szavazással történnek. Európában csak nálunk létezik 1938-ig nyílt szavazás.

� A szélsőséges pártokat betiltották (Kommunisták Magyarországi Pártja (KMP), Magyarországi Szocialista Munkáspárt (MSZMP), Magyar Nemzeti Szocialista Párt, Hungarista Párt).

� Az 1920. évi I. tc. az 1918. november 16-a és 1919. augusztus 7-e között hozott valamennyi jogszabályt semmissé nyilvánította.

� A monarchia más utódállamaiban a közjogi helyzet ettől különbözik: A Csehszlovák Köztársaság 1920-ban, az Osztrák Köztársaság 1920-ban, a Szerb-Horvát és Szlovén Királyság 1921-ben, a Román Királyság 1923-ban alkot alkotmányt. Egy király nélküli királyságban ez nyilván nem aktuális kérdés.

� Pl. 1935. évi IV. tc. az erdőkről, 1937. évi VI. tc. a városrendezésről és az építésügyről, 1935. évi VI. tc. a közoktatásról.

� 1946. évi I. tv.

� 1949. évi XX. tv.

� Az alkotmány eredeti szövege szerint: „1. § Magyarország: népköztársaság. 2. § (1) A Magyar Népköztársaság a munkások és dolgozó parasztok állama. (2) A Magyar Népköztársaságban minden hatalom a dolgozó népé. A város és a falu dolgozói választott és a népnek felelős küldöttek útján gyakorolják hatalmukat.” Az államigazgatás legfelsőbb szerve a minisztertanács, amelyet a Népköztársaság Elnöki Tanácsának javaslatára az országgyűlés választ, ill. ment fel (22-23. §). A minisztertanács az államigazgatás körébe tartozó bármely ügyben közvetlenül vagy valamely tagja útján intézkedhetik (28. § (1) bek.).

� Az államhatalom helyi szervei a megyei tanács, a járási tanács, a városi tanács, a községi tanács, a városi kerületi tanács. A tanácsok tagjait az illető terület választópolgárai négy évre választják, s a tanácstagok visszahívhatók (30. §). A helyi tanácsok az alájuk tartozó tanácsoknak minden olyan rendeletét, határozatát vagy intézkedését, amely az alkotmányba vagy alkotmányosan hozott jogszabályba ütközik, megsemmisíthetik, illetőleg megváltoztathatják. (31. § (4) bek.). A tanácsok végrehajtó és intézkedő szervei a végrehajtó bizottságok, amelyet tagjaik sorából választanak. A végrehajtó bizottságok közvetlenül felelősek a helyi tanácsoknak és a felsőbb tanácsok végrehajtó bizottságainak (33. §).

� Vö: pl. 1972. évi IV. tv., 1978. évi 4. tvr. 1984. évi IV. tv., 1984. évi 22. tvr., 1988. évi VI. tv.

� Az új megoldás az 1946. évi I. tv. parlamentáris rendszeréhez áll közel.

� Alkotmány, praeambulum.

� Alkotmány, 2. §. (2) bek.

� 1989. évi XIII. tv., 1989. évi XV. tv., 1990. évi VII. tv., 1990. évi VIII. tv.

� A hazai elképzelések előzménye az 1970. évi 12. tvr. a gazdasági társulásokról, továbbá az 1988. évi VI. tv. a gazdasági társaságokról.

� 1992. évi LIII. tv., 1992. évi LIV. tv.

� 1978. évi IV. tv. (Büntető Törvénykönyv) 266. §. Közveszélyes munkakerülés.

� 1949. évi XX. tv. Alkotmány, 1989. előtti szöveg, 55. §.

� Az árvíz- és belvíz elvezető csatornák tulajdonjoga változott, vagy azok tulajdonosa tisztázatlanná vált. Eredménye: a csatornarendszer karbantartásának elmaradása, rosszabb esetben azok beszántása. Ennek eredménye 1997-től folyamatosan egyre veszélyesebb árvíz- és belvízvédelmi helyzet, amely szinte megoldhatatlan. Mert – saját tulajdonával mindenki maga rendelkezik. És mindent megtehet, ami nem tilos. Az állampolgári szabadság jegyében lakóházak épültek ott, ahová nem lett volna szabad építeni. Vagy, különleges vízvédelmi szempontokat kellett volna folyamatosan teljesíteni. A beszántott csatornák, a gondozatlanul hagyott árokrendszer persze megbosszulta ezt a „szabadságot”: a belvíz fogságába kerültek pedig állami intézkedéseket várnak. A szakigazgatás negligálása az állampolgári tulajdonosi szabadság jegyében kínos helyzetet eredményezett. Győzött a politikai jog, a tulajdon szabadsága, s minden tulajdonos azt tett, amit akart: legyőzték az „okvetetlenkedő” vízügyi igazgatást, amely sokszor nem volt képes megállapítani azt sem, hogy kit lehetne kötelezni. A belvíz és az árvíz legyőzte az újsütetű tulajdonosokat, és mindazokat, akik „jogilag nem felelősek”.



Ezek után a legtermészetesebb reakció, hogy e kárhelyzetben az „állam” intézkedjék: kárpótolja a szerencsétlen károsultakat, és oldja meg tényleges vízelvezetési problémájukat. A közigazgatás egésze szempontjából egy jelentéktelen kérdést ismertettem, ez azonban modell értékű lehet. Közügy és magánügy határait illusztrálhatja. Azt tehát, hogy egy liberális felfogásban értelmezett magánügy (ingatlanommal azt teszek, amit akarok) valójában korlátozható a köz szempontjából. És aki a köz szempontjából való korlátozást nem veszi tudomásul, az ebből eredő kötelezettségeit nem teljesíti, nem látható be, hogy milyen alapon várja el az állami segítséget. Humanitárius szempontból persze támogatható az is, aki árterületen épített házat. Támogatható az is, aki mezőgazdasági művelésben tart olyan területet, amelynek belvízelvezető csatornarendszerét felszámolta. Ez azonban nem jogosultság, hanem szánalom, könyörület, méltányosság kérdése. A közigazgatás korszerű államban nem erre épül, hanem a jogokra és kötelezettségekre. Nem jó megoldás az, ha jogosultságok nem jogokon vagy kötelezettségeken alapulnak, hanem valami máson: szociális vagy politikai szimpátián vagy antipátián. Először tehát a közigazgatási kötelességeket teljesíteni kell, s akkor lehet számítani arra, hogy a köz valamit jogosultságként támogat.

� 1989. évi XXXII. tv.

�  1990. évi XXVI. tv.

� 1990. évi LXV. tv.

� 1990. évi XC. tv. a köztársasági megbízott jogállásáról, hivataláról és egyes feladatairól

� 1993. évi LIX. tv. az állampolgári jogok országgyűlési biztosáról

� 1995. évi LXVII. tv., 1995. évi CII. tv., 1997. évi XCI. tv., továbbá az 1999. évi V. tv.

� Vö: 183/1996.(XII.11.) Korm. r. a kincstári vagyon kezeléséről, 42/1996.(XII.28.) PM r. a Magyar Államkincstárban a pénzügyi szolgáltatások teljesítésének rendjéről.

� A közigazgatás megújítása 1989-től tényleges gyakorlat. Az 1994-es kormányprogram átfogó fejlesztésről nem szól. 1996-ban indul egy komplex és hosszú távú reformkoncepció kidolgozása.

� 1987. évi XI. tv. a jogalkotásról

� Vö: Alkotmány, 8. §. (2) bek.

� 1959. évi IV. tv. (Ptk) 74/G. §

� A királyi hatalom értelmezése rendi társadalomban jelentheti azt is, hogy királyi igazgatási jog, regalitás, amely fölötte áll a földesúri igazgatásnak, és egyúttal minden másféle igazgatásnak. A királyi kormányzás (kormány) regále, amely minden igazgatási ágban érvényesül (centralizáció), s így végeredményben mindegy az, hogy ez törvény, vagy rendelet alapján valósul meg. A magyar államiságban épp ez vitatott alapkérdés a Habsburg királyság fennállása alatt; a korona beavatkozása a területi és testületi igazgatásba folyamatosan vitatott. A tradicionális magyar alkotmányosság szerint tehát eleve nem mindegy az, hogy a kormányzás törvény, vagy rendelet alapján valósul meg.

� 1970. évi X. tc. Magyarország és a hozzákapcsolt részek függetlenségéről. E szerint „Az ország karainak és rendjeinek alázatos előterjesztésére, Ő szent felsége is kegyesen elismerni méltóztatott, hogy bár a felséges ausztriai ház nőágának az 1723. évi I. és 2. cikkelyek által a magyar királyságban és a hozzá kapcsolt részekben megállapított öröklés ugyanazt a fejedelmet illeti, akit a megállapított trónöröklési rend szerint Németországban és az azon kívüli elválaszthatatlanul és fölosztatlanul birtoklandó több országban és tartományokban megilleti: mindazonáltal Magyarország, az ahhoz kapcsolt részekkel együtt szabad, és kormányzásának egész törvényes módját illetően (ebbe értve különféle kormányszékeit) független, vagyis semmi más országnak vagy résznek alá nem vetett, hanem saját állami léttel és alkotmánnyal rendelkező, s ennél fogva az 1715. évi 3, valamint az 1741. évi 8. és 11. cikkelyek elrendelésének megfelelően, törvényesen megkoronázott örökös királyától és így Ő szent felségétől és örököseitől Magyarország királyaitól, tulajdon törvényei és szokásai szerint, nem pedig más tartományok módjára igazgatandó és kormányozandó ország.”

� 1635. évi XVIII. tc. szerint a törvények és statútumok alkotásának hatalma a királyt és az országot illeti: a magánosok rendelkezései semmisek;1790. évi XII. tc. a törvényhozó és végrehajtó hatalom gyakorlásáról; 1827. évi III. tc. az alaptörvényeknek érvényben való megtartásukról (egyaránt hatályos jognak tekinthetők 1918-ig).

� 1547. évi VI. tc.; 1790. évi III. tc.; 1867. évi I. tc.; 1867. évi II. tc. (egyaránt hatályos jognak tekinthetők 1918-ig).

�  Vö: Alkotmány jelenleg hatályos szövegének praeambuluma szerint az új Alkotmánynak az elfogadásáig hatályos.

� 1848. évi III. tc. 3. §., 1867. évi VII. tc.

� Szt. István. II. könyv, I. fejezet 1-4., 1790. évi XXIII. tc. stb.

� 1867. évi XII. tc. 11. §.

� 1867. évi VIII. tc. 1. §.; 1869. évi IV. tc. 2. § (bírák kinevezése), stb.

� 1848. évi III. tc. 7. §., 1896. évi XXXIII. tc. 496. §.

� 1878. évi V. tc. 105. §.

� 1848. évi IV. tc. 2. §., 1881. évi LXVI. tc. 1. §.

� 1868. évi LIV. tc. 1869. évi IV. tc., 1890. évi XXV. tc.

� 1896. évi XXVI. tc.

� 1946. évi I. tc.

� Ellenjegyzés nélkül a miniszterelnök aktusa érvénytelen (1946. évi I. tc. 13. §). Az ellenjegyző miniszter (miniszterelnök) egyfelől tanúsítja az államfői elhatározás hitelességét, másfelől felelősséget vállal a nemzetgyűlésnek, hogy az államfői elhatározás törvényes. A miniszter felelőssége nem zárja ki, hogy az alkotmányt vagy törvényt sértő elnököt saját személyében is felelőssé tegye a nemzetgyűlés, és vád alá helyezze (1946. évi I. tc. 16. §).

� 1946. évi I. tc. 11-14. §.

� 1945. évi XI. tc. 4. §.

� 1945. évi III. tc.

� Elvileg természetesen más szisztéma is elképzelhető. Ha az Országgyűlés mint testület a legfőbb népképviseleti szerve az államnak, akkor az állam általános (szimbolikus) képviselője lehetne az Országgyűlés elnöke is. Ennek ellenére, az Országgyűlés elnöke Európában sehol sem helyettesíti, váltja ki a köztársasági elnök pozícióját; talán tradicionális felfogás méltánylásaként. A polgári társadalomban ugyanis a köztársasági elnök azon a helyen áll, mint az alkotmányos monarchiában a király. Az elnök hatásköre lehet kiterjedt, azaz “erős”, vagy korlátozott, azaz “gyenge”. A magyar közjogban a köztársasági elnök hatásköre jelenleg korlátozott vagy gyenge hatáskörként írható le. Az “erős köztársasági elnöki hatáskör” az elnöki (prezidenciális) köztársaságokban van jelen, ahol az elnök a közigazgatás legfőbb főnöke (Chief Executive az USA-ban például), ez azonban Magyarországra nem érvényes mindeddig: nálunk a közigazgatás legfőbb főnöke a Kormány, esetleg a miniszterelnök, de fölötte áll rangrendben a köztársaság elnöke, bár kétségtelenül csekély hatáskörrel.

* A háromféle központúságnak nincs sok köze a hatalmi ágak megosztása doktrínájához: a három lehet, hogy “kabbalisztikus” szám, ám, ha köztársasági elnök, országgyűlés és kormány között oszlik meg, az nyilvánvalóan nem a montesquieu-i fölosztás. Belátható, hogy itt másról van szó: az államfő, az országgyűlés és a kormány viszonyában a hatalmi ágak megosztásának elmélete vagy doktrínája meglehetősen általános tantétel, és azzal túl sokat nem lehet kezdeni. Mert, a legjobb igyekezet mellett is, ezek a törvényalkotói és a végrehajtói hatalom körén belül jelennek meg. Ha a köztársaság elnöke nem törvényalkotói hatalom, nem végrehajtói (kormányzási és igazgatási) hatalom, és végül nem bírói hatalom – s ez talán evidenciának tekinthető -, akkor valójában érthetetlen a három hatalmi ág megkülönböztetéséhez való ragaszkodás. E sematizmusnál valamivel összetettebb a polgári társadalom működése, irányítása és igazgatása. És ez elsősorban közigazgatási szempontból nyilvánvaló.

Kitérőként, persze el lehet képzelni azt is, hogy a közjogi alapstruktúra csúcsa “elméretezett”, abban esetleg “redundáns”, azaz fölösleges többszörözés van. Pl., ha az Országgyűlés két kamarás, lehet, hogy az Alkotmánybíróság feladatai részben az Országgyűléshez, részben a Legfelsőbb Bírósághoz telepíthetők. Az államfő és a kormányfő feladata összevonható, s az nevezhető pl. elnöknek. A fenti diagram első két sora tehát így fest:

Országgyűlés  -  elnök  -  Legfelsőbb Bíróság. 

Az itt rögtönzött lelemény persze láthatóan több mint 200 éves: az USA elnöki köztársaságának egyszerűsített alapstruktúrája. Redundánsnak értelmezhető a harmadik sorban a Legfőbb Ügyészség és az Országgyűlési Biztosok: ezek összevonható feladatok. (előnye, hogy ezek hatásköri ütközése nem merül fel, így pl. az alkotmánybíróság egy rébusz megoldásától mentesülhet). Az előző megjegyzéseket ne kritikának, vagy reform-ötletnek vegyék. Ezzel csak azt kívántam jelezni, hogy végérvényes, definitív megoldások ebben a tárgykörben sincsenek, változatok viszont ismertek.

* A magyar köztársasági elnökök: Gr. Károlyi Mihály (1919), Tildy Zoltán (1946-1948), Szakasits Árpád (1949-1950), Szűrös Mátyás (1989-1990), Göncz Árpád (1990- )

� Alkotmány (1949. évi XX. tv.) 29. §, Vö: 48/1991. (IX. 26.) AB határozat

� 1945. évi XI. tc. 4. §.

� Magyarországon nemzetgyűlés 1920-1926. és 1944-1947. között létezett.

� 1946. évi I. tc. 13. §

� 1946. évi I. tc. 11-14. §

� 1947. évi IV. tc.

�  Alkotmány, 1949-es szövegváltozat, 19-21. §

* A Magyar Népköztársaság Elnöki Tanácsának elnökei: Szakasits Árpád (1949-1950), Rónai Sándor (1950-1952), Dobi István (1952-1967), Losonczi Pál (1967-1987), Németh Károly (1987-1988), Straub F. Brúnó (1988-1989).

� 1997. évi LXXIX. tv. 11. §

� Alk. (1949. évi XX. tv.) 19. §

� Alk. 19. §. (3) bek.

* 46/1994. (IX.30.) OGY határozat a Magyar Köztársaság Házszabályáról

� A képviselőház 1899. évi május 15-i 5270., 1900. évi január 22-i 6038., és 1901. évi június 27-i 8771. sz. határozatai szerint (Házszabály).

� Vö: előző jegyzetben jelölt Házszabályok, Negyedik Cím, III. fejezet 276-285. §

� 1/1997. sz. Országgyűlés elnöki rendelkezés

** Házszabály 46/1994. (IX. 30.) OGY határozat 14. § (2) bek.

� 1992. évi XXXVIII. tv. az államháztartásról, 88. §

o Házszabály 144. §, és 145. §, Szervezeti és Működési Szabályzat 2. §

* Vö: az Országgyűlés Hivatala Szervezeti és Működési Szabályzata, 9. § A. 2.) és 3.) pont.

** Vö: ibid, 9. § c. 1-4.) pont

*** Vö: ibid, 9. § B. 5.) pont

**** Vö: ibid, 9. § D. 5.), 8.) pont

* Vö: 113. számú jegyzet. A „képviselőház házszabályai” hetedik címe a ház könyvtáráról a következőképpen rendelkezik: „309. § A ház, tagjainak használatára könyvtárt állít, amelyben azon könyveket, nyomtatványok agy egyéb kiadványok szereztetnek meg, melyek a törvényhozási munkálkodásnál szükséges adatokat tartalmaznak.

310. § A könyvtár kezelését, a könyvtári bizottság vezetése és felügyelete alatt, a könyvtári segédszemélyzettel, a képviselőház könyvtárnoka eszközli.

A könyvtári bizottságnak elnöke a képviselőház elnöke.

A könyvek megszerzése a könyvtári bizottság, sürgős esetben a ház elnökének, mint a könyvtári bizottság elnökének megrendelésére történik.”

* Kovács Árpád – Lévai János: Reflektorfényben a korrupció visszaszorításának lehetőségei az ÁSZ tapasztalatai alapján. Magyar Közigazgatás 1999./9. szám.

� 1870. évi XVIII. tc.

� 1880. évi LXVI. tc.

� 1914. évi IV. tc.

� 1946. évi I. tc.

� 1949. évi 17. tvr. a központi állami ellenőrzésről

� 1949. évi 17. tvr., 1955. évi II. tv. a központi állami ellenőrzésről

� 1955. évi 28. tvr. az Állami Ellenőrzés Minisztériumának hatásköréről

� 1968. évi tv. (1957. évi VII. tv.) 

� 1949. évi XX. tv., VI. fejezet

� 1989. évi XXXVIII. tv.

� Alkotmány,  32/C. §.(1) bek., 1989. évi XXXVIII. tv. 2-5. §, az államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. tv. 121. §

� 1989. évi XXXVIII. tv. 13. §.

� 1989. évi XXXVIII. tv. 10. §.

� 1989. évi XXXVIII. tv. 12. §.

� 1992. évi XXIII. tv.

� 1998. évi XXXVIII. tv. 9. §.

� 1998. évi XXXVIII. tv. 22. §.

� 1998. évi XXXVIII. tv. 25. §. (2) bek.
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