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Bevezetés!

A jo kormdnyzds koncepcidinak bemutatdsa, valamint a kapcsolédo fogalmak
tisztdzasa még a hazai munkakra koncentralva is jelentds feladat, amennyiben
a téma szakirodalma ezeket meglehetGsen tagan értelmezi.? A fogalmi zavar
dont6 oka az, hogy minden tarstudomany a maga szemszogébdl kozelitve
hasznalja fel a sajat terminusait, a hasznalt fogalmak viszont igen ritkan fe-
leltethetSek meg maradéktalanul egymasnak.? Eppen ezért az aldbbiakban
nem célunk a fogalmak pontos, legaprébb részletekbe mené meghatarozasa,
ehelyett inkdbb a kilonb6z6 irdnyok mogotti legfébb jelentéstartalmak meg-
ragaddsara torekszlink, majd ezek nyomdn azt a szellemiséget és gyakorlatot
probaljuk megragadni, ami a két vizsgalt orszag — Magyarorszag és Romania
— kormanyzatat, kozigazgatasat jellemzi.

A jo kormdnyzds gyakori témaja ugy a nemzetkdzi, mint a magyar és roman
szakirodalomnak, ezért néhany neves szerz6 kapcsolddd gondolatainak a
felvillantasa konnyebbé teszi a Iényeg megragadasat és bemutatasat.

A jo kormdnyzds fogalmi ,,0sszetev8inek” hosszu listaja van: a kbzigazgatasi
szervek felelGsségvallaldsa, az oktatasi és egészségligyi rendszerek fejlesztése,
a jol képzett szakemberekbdl allo erds kozigazgatds, a rendvédelmi szervek
szakmai fejlesztése, hatékony jogi szabalyozas, stabil jogrendszer, nagyobb
atlathatdsag a kormanyzati és a palyazati tevékenységben, fliggetlen és ha-
tékony igazsagszolgaltatas stb. Stefan Deaconu kozjoggal foglalkozd roman

1 A m(i a KOFOP-2.1.2-VEKOP 15-2016-00001 azonositdszamu, ,A j6 kormanyzast
megalapozo kozszolgalat-fejlesztés” elnevezés(i kiemelt projekt keretében, a Nemzeti
Kézszolgdlati Egyetem és a Kdroli Gdspdr Reformdtus Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi
Kardnak Lérincz Lajos Kézjogi Kutatomiihelye egylttmiikbdésével készilt.

2 Lasd:JuHAsz Lilla Mdria: Harom irdnyzat a kdzigazgatas-tudomany fogalomtéarabdl, avagy
a New Public Management, a New Governance és az Ujwéberidnus szemlélet vizsgalata.
Jogelméleti Szemle, 2011/3. http://jesz.ajk.elte.hu/juhasz47.html (2018. 09. 28.)

3 FABIAN Adrian: Kézigazgatds-elmélet. Budapest, Dialdog Campus Kiado, 2010, 13.
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jogtudos allaspontja szerint a jo kormdnyzds legfontosabb és leghatékonyabb
eleme azonban nem mads, mint a decentralizdcio: allaspontja szerint a helyi
onkormanyzatok autondmiajanak novelése 6sztonzi és biztositja leginkabb a
dontéshozatali folyamatokban valé részvételt.* Frivaldszky Jdnos véleménye
szerint a legjobb kormanyzati modell a szubszididrius allam, mert leginkabb
ez képes megvaldsitani a részvételi és decentralizdlt kormdnyzdst, ami a he-
lyes —tartalmilag legitim és egyben hatékony — kézpolitikaformalas kivanatos
feltétele.” Alapvetéen ebbdél a néz6pontbdl szeretnénk mi is bemutatni a két
orszag jo kormdnyzds koncepcioit.

1. Rovid fogalmi attekintés: jo kormanyzas és decentralizacio

A kormanyzas fogalma szorosan 0sszefligg a demokracia eszméjével. Tartal-
mi megkozelitésben a demokracia Iényege egy olyan kormanyzdsi rendszert
jelent, amely a nép éltal, a nép érdekében gyakorolja a hatalmat (of/by/for
the people). Ezek a szavak ma is ugyanolyan igazak és aktualisak, mint amikor
1863-ban Abraham Lincoln amerikai elnok szajabdl hangzottak el, és nincs
okunk azt feltételezni, hogy a kozeljovSben valtozni fog a demokracidnak eme
alapkove. Ez a megkodzelités azonban tul dltaldnos, nehezen meghatarozhato:
manapsag szinte minden diktator azt mondja, hogy az altala kialakitott rezsim
demokratikus, példaul a szocialista demokracia, a demokratikus centralizmus
stb. eseteiben. Eppen ezért a demokratikus és hatékony miikodés, a fenn-
tarthaté eredmények biztositasa, valamint az ehhez kapcsolddo, onreflexiora
képes allamreform érdekében olyan mérési és értékelési rendszer kialakitasa
és mikodtetése valhat sziikségessé, amely meghatarozott hatasteriletekre
fokuszalva visszacsatolast ad a demokracia és a kormanyzati hatékonysag
tartalmi elemeirdl.6

4 DEACONU, Stefan: Bund guvernare si descentralizare, Revista de Drept Public, 2003/3, 23.

5  FRIVALDSZKY Janos: J6 kormanyzas és helyes kozpolitikaalkotas. Jogelméleti Szemle,
2010/4, 1-15. http://jesz.ajk.elte.hu/frivaldszky44.html (2018. 09. 10.)

6  Magyarorszagon a J6 Allam Kutatémiihely ltal kialakitott indikatorok a kormanyzati
képességek erdsségeit vagy gyengeségeit hat hatasterileten vizsgaljak: (i) biztonsag
és bizalom a kormanyzatban; (ii) kozosségi jollét; (iii) pénziigyi stabilitds és gazdasagi
versenyképesség; (iv) fenntarthatdsag; (v) demokracia; (vi) hatékony kozigazgatas.
Lasd részletesen: KAISER Tamas (szerk.): J6 Allam Jelentés (2015, 2016, 2017). Buda-
pest, Nemzeti Kdzszolgalati Egyetem, 2017. https://akfi.uni-nke.hu/jo-allam-jelentes/
jo-allam-jelentesek/jo-allam-jelentes-2017 (2018. 09. 28.)

Romaniaban a J6 Allam Jelentéshez hasonlé éves kutatasi jelentések eddig nem késziil-
tek.
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Pierre Laudell-Mills és Ismael Serageldin definicidja szerint a kormanyzas
nem mas, mint ,a politikai hatalom gyakorldsa, a tarsadalom ellenérzése,
illetve az eréforrdsok menedzselése a tarsadalmi és gazdasagi fejl6dés ér-
dekében.”” A kormdnyzasi koncepcid tehat két alapveté dimenziét foglal
magaba: egy politikait és egy technikait (ez utdbbi a hatékony kozigazgatasi
tevékenységre valé képességet jelenti).

A jo kormdnyzds keretében ,,a kozligyek meghatarozott szabalyok létreho-
zasdval torténd hatékony menedzselése valdsul meg a tarsadalom —egyének
és csoportok altal keresett — értékeinek elGsegitése és erGsitése érdekében.”®
A kormany, az allam feladata tehat a kozérdek érvényesitése ugy, hogy a gaz-
dasagi és szocidlis er6forrasok kezelése minden tdrsadalmi réteg, valamint
kozosség érdekeit figyelembe véve valdsuljon meg.

A decentralizdcié nem egy Uj fogalom, a fejlett orszagokban évtizedek 6ta
fontos részét képezi a politikanak.® Olyan szervek létrehozasat jelenti, ame-
lyek a kdzponti kdzigazgatas szervei altal el nem latott feladatokat valdsitjak
meg, és amelyek rendszerint kdzvetlen kapcsolatban allnak a polgarokkal.
Azok a kozosségek, amelyek tdvol vannak a déntéshozé centrumoktdl, gy
érezhetik, hogy ki vannak zarva a dontésekbdl. Ez egészségtelen, mivel a
politikai intézményekhez hasonléan mas intézményeknek is sziikségiik van
a tdmogatasra és a bizalomra. A tavolsag a helyi k6z6sség és a kormanyzas
kozott lehet tehat szocidlis és foldrajzi. , A foldrajzilag tavollevd kozosség ke-
vésbé népszer( politikai dontéseket hozhat, amely a foldrajzi szeparaciébdl
szarmazo megértés hidnyanak a kovetkezménye. Ugyanez az érzés észlelhet6
azoknal, akik a tavolsagot a ‘mi és 6k’ tarsadalmi viszonyokon belili szembe-
allitasaval definialjak.”°

A jo kormdnyzds megerdsitésérdl szold vitakban a decentralizdcio ezen
aspektusainak nagyobb figyelmet lehetne szentelni. Ezaltal a tdrsadalom
kilonb6z6 csoportjai (pl. a nemzetiségek, hatranyos helyzetlek stb.) kdnnyen
bevonhatéva vdlnak a helyi szintl kozligyi dontések meghozatalanak folya-

7 LANDELL-MILLS, Pierre — SERAGELDIN, Ismael: Governance and External Factor. Wa-
shington, DC; World Bank, 1991. 304. http://documents.worldbank.org/curated/
pt/595181468739238386/pdf/multi-page.pdf (2018. 09. 28.)

8  CHARLICK, Robert: The concept of Governance and its Implications for AID’s Devel-
opment Assistance Program in Africa. Burlington, Associates in Rural Development,
1992. 3.

9  Lasd részletesen: PoPEscu, Corneliu Liviu: Autonomia locald si integrarea europeand,
Bucuresti, Editura All Beck, 1999, 58-59.

10 J&zsA Zoltan: A kézigazgatds, mint szervezet. Oktatasi segédlet. Szeged, SZTE AJK,
1998. 5.
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matdba, ugyanis a helyi dontések azok, amelyek kdzvetlen médon hatdssal
vannak rajuk. A kormanyzasi tevékenységrél sz616 informacidk helyi szinten
kifejezetten konnyen kommunikalhatdk az allampolgdarok felé, mikdzben
[étrejon egy nyilvanvald 6sszefliggés a részvétel és az eredmény kozott. A
helyi 6nkormanyzat intézkedéseinek hatasai ilyen médon lathatéak maradnak
még akkor is, ha az allampolgarok informalasanak formalis mechanizmusai
kezdetlegesek. Ezt tdmasztja ald Lérincz Lajos allaspontja is: ,,az dllampol-
garok kozvetlen, személyes részvételére a kozigazgatds munkdjdban, annak
ellenérzésében f6ként helyi szinten van lehet6ség. Az ligyek intézésének a
kozigazgatds legalacsonyabb szintjére telepitésével, a decentralizdcidval, [...]
automatikusan novekszik az allampolgari részvétel lehetésége”.*!

A jo kormdnyzds és a decentralizdcio folyamatdt tobb tényez6 befolyasolja:
a megvaldsulds maédja, az allami intézmények hatékonysaga és erdéforrasai,
a kozponti adokbdl vald részesedés mértéke, a helyi valasztott képvisel6k
kapacitasa'?, a helyi 6nkormanyzatok (torvényességi vagy szakszer(iségi)
felligyelete. Az Ujraelosztas és a felligyelet valdjdban a kormanyt és a helyi
onkormanyzatokat 6sszekotd kapocs, amely fenntartja az dllam egységét.

A j6 kormdnyzdst és a decentralizdciot tobb dimenzié szemszogébdl lehet
vizsgalni: politikai, kbzigazgatdsi és gazdasdgi aspektusbdl. A politikai dimenzio
feltételezi az allami szervek, dnkormanyzatok és kiilénb6z6 tarsadalmi cso-
portok kozotti dllandé egylittmikodést, ugyanis Ugy a jo kormdnyzds, mint
a decentralizdcio egy befogadd és nem kirekeszt6 folyamat. A kézigazgatdsi
dimenzio keretében kiemeljik, hogy a kozigazgatasnak 6sszhangban kell lennie
a jogszabalyokkal és helyesen kell alkalmaznia azokat. Az allampolgaroknak
ismernilk kell a jogaikat és kotelességeiket, illetve a kdzigazgatasi aktusok-
kal szemben jogorvoslati lehet&séget kell biztositani szamukra. A gazdasdgi
dimenzio egy olyan racionalis célkit(izést jelent, amely a hatékonysag és ered-
ményesség elvének, valamint a nemzeti termék megfelel§ Ujraelosztasanak
a produktuma.®

Nem a decentralizalt szerkezetek formalis |étezése a fontos, hanem az,
hogy a decentralizdcié milyen mértékben valik hatékony politikdva, azaz
mennyiben valésul meg az eréforraskészletek, funkcidk, feladat- és hataskorok
atruhazasa a helyi szintekre, és mennyire valik a decentralizdcio a demokracia

11 LORINCZ Lajos: A kézigazgatds alapintézményei. Harmadik, atdolgozott kiadas. Buda-
pest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., 2010, 75.

12 PRIS3CARU, Valentin |.: Tratat de drept administrativ romadn, partea generald, Bucures-
ti, Editura All Beck, 1992, 470.

13 DEACONU i. m. 24.
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eszkozévé. A tapasztalatok azt mutatjak, hogy a decentralizdcié tarsadalmi és
gazadasagi hasznot tud termelni abban az esetben, ha megvaldsult az eréfor-
rasok atvitele, tisztazédtak a felel6sségre vonatkozo kérdések, valamint helyi
szinten létrejottek a kdzigazgatasi szervek ellenérzésének mechanizmusai.'*

2. A j6 kormanyzas elveinek kialakuldasa az Eurépai Uniéban

Az EU tagallamaiban kiilonb6z6, esetenként akar az alapintézmények szintjén
(kormanyforma, terileti dllamigazgatas, helyi 6nkormdanyzatok, kdzszolgalat,
kozigazgatasi eljards stb.) is igen eltérd kozigazgatasi rendszerek alakultak
ki és mlkodnek.*> Ezen belll pedig az egyes orszagok konkrét megolddsai
tartalmilag még akkor is nagyon kilonbozhetnek egymastdl, ha latszélag
ugyanarrél van szé (pl. a miniszteri jogallas, a polgarmester feladatkore, a
kormanymegbizott/prefektus szerepe stb.)*®

Mivel az Unidnak sajat kdzigazgatasa nincs, az unids dontések végrehajtasa
a tagallami kozigazgatas feladata.'” Eppen ezért a volt szocialista orszagok
csatlakozasi folyamatdban lényeges szempont volt, hogy a nagy szdmban
csatlakozd és korabban teljesen mas kozigazgatassal rendelkez6 Uj tagorszdgok
milyen kdzigazgatast hoznak az integracidba. igy keriilt sor a Common Admi-
nistrative Space (K6z6s Kézigazgatdsi Térség) fogalmanak a megalkotdsara,
valamint az azt kit6lt6 szempontrendszer kialakitdsdara is annak ellenére, hogy
az EU alapszerz6dései nem tartalmaznak olyan jogi szabdlyozast, amely alapjan
a tagorszagok kozigazgatdsanak felépitésére, eljarasara, vagy miikodésének
barmely teriiletére kdzvetlenil kbtelez6 rendelkezéseket lehetett volna hozni.

14 Uo.

15 Ldsd részletesen: SZAMEL Katalin — BALAZS Istvdn — GAJIDUSCHEK Gyorgy — Kol Gyu-
la (szerk.): Az Eurdpai Unio tagdllamainak kézigazgatdsa. Budapest, Complex Ki-
add, 2011, 970. A kozigazgatasi eljarasok terén emlitést érdemel a ReNEUAL mo-
dellszabalyok kore, mely egy , kdz0s” eurdpai kozigazgatasi eljards alapjait teremtené
meg, akar a kozbeszerzési szerz6dések megkotésére vonatkozdan is. Lasd e korben pl.
SzILVAsY Gyorgy Péter: Az unids jog altal szabalyozott unids szerz6dések. Pro Publico
Bono — Magyar Kézigazgatds, 2017/2, 162-170.

16 BALAZS Istvan: Eurdpai kézigazgatds — alom, vagy valdsag? In: PATYI Andrds — LAPSANSZKY
Andras (szerk.): Rendszervaltds, demokracia és allamreform az elmult 25 évben: Unnepi
kotet Verebélyi Imre 70. szliletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters Kluwer, 2014, 35.
http://real.mtak.hu/19694/1/liber_amicorumverebelyiveg.pdf (2018. 09. 10.)

17 AzEurdpaiBizottsagfigyelemmel kisériaz unidsjog végrehajtasat, ésamennyiben atag-
allamok nem, vagy nem megfelelGen hajtjak végre az unids jogot, kotelezettségszegési
eljarast indithat ellenik.
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Amit azonban csatlakozasi feltételként le lehetett vezetni az alapitdi szerz6dé-
sekbdl, és igy kotelez6en szamon lehetett kérni, az a tagorszdgi miikédéshez
sziikséges kézigazgatdsi kapacitds megléte.'®

Az EU keleti bévitésének folyamatdban az EU és az OECD kdzds programja,
a SIGMA volt az, mely a tagorszdgi miikédéshez sziikséges kézigazgatdsi ka-
pacitds megteremtése érdekében megfogalmazott ajanlasokat kozvetitette a
rendszervaltd orszagok felé, illetve annak érdekében hozott lIétre tamogatasi
programot. Ez a dokumentum tdbbek kozott kiemeli a jo kormdnyzds elveinek
szerepét: ,[a]z EU tagdllamok nemzeti kdzigazgatdsi intézményei foganatosit-
jak és érvényre juttatjdk az acquis communautaire-t. Annak érdekében, hogy
ugyanezt hatasosan véghez vihessék, a csatlakozni kivand orszdgok kozigaz-
gatasanak kovetnie kell a jé kormdnyzds elveit, és figyelembe kell venniik az
EU altal meghatarozott adminisztrativ normakat.” *°

Figyelembe véve a tagjelolt orszagok jogszabdlyainak az unids jogszaba-
lyokhoz valé harmonizacidéjanak sziikségességét, a dokumentum leginkabb jogi
perspektivabdl kozeliti meg a jo kormdnyzds elveinek a kérdéskorét. Mindez
azonban a normativ aktusok elfogaddsanal sokkal 6sszetettebb tevékenységet
feltételez. A kormdanyzati tevékenységnek a maga 6sszetettségében valo vizs-
gdlata multidiszciplinaris megkdzelitést igényel, ami azt jelenti, hogy ebben a
folyamatban fontos szerepet kapnak olyan dimenzidk is, mint a menedzsment,
a politikatudomanyok, a szocioldgia, a kdzgazdasagtan stb.

A SIGMA program kiemeli az ,,eurépai” kormanyzds komplexitdsat is a
demokratikus dllamok jé kormdnyzdsdnak kulcsfontossagu elemein keresztill,
nevezetesen:

a) ajog uralmdabdl fakado kévetelmények:
aa) megbizhatdsag,
ab) kiszdmithatésag,
ac) szdmon kérhetGség és atlathatdsag;
b) technikai és menedzseri kompetenciak;
c) szervezeti kapacitas;
d) az allampolgari részvétel lehetdsége.

18 Lasd részletesen: BALAZS Istvan: Az ,,Eurdpai Kézigazgatdsi Térség” és az eurdpai kbz-
igazgatdsi jog. In: LAPSANSZKY Andras (szerk.): Kbzigazgatdasi jog. Fejezetek szakigazga-
tasaink korébdl. 1. Budapest, Complex Kiado, 2013, 43-78; Balazs (2014) i. m. 29-40.

19 SIGMA: European Principles for Public Administration, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/
REV1, SIGMA Paper No. 27. 1999. 6. http://unpani.un.org/intradoc/groups/public/
documents/nispacee/unpan006804.pdf (2018. 09. 10.)
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Ezen kovetelmények megvaldsitdsa nemcsak a tagdllamok j6 szandékan mu-
lik, hanem a megbizhatdsag, kiszdmithatdsag, transzparencia, hatékonysag
és eredményesség elveinek be kell agyazddniuk a kdzigazgatas mindennapi
tevékenységébe a torvényalkotas és a megfelel kozigazgatdsi intézmények
jogi értékeinek megtestesilése révén. Ezt tdmasztja ala a stabil, szakmai
kozszolgaltatasok kialakulasanak sziikségessége is.?°

Mindeziddig nem allithatd, hogy az EU tagorszagaiban akar megkezd6dott
volna a sokszin( kozigazgatdsi strukturak és mikodés integracidja, egysége-
stilése, bar léteznek ilyen irdanyu torekvések.?! Lényeges kérdés, hogy ez baj-e,
vagy a kozigazgatas egy-egy orszag kulturdjaba, torténelmébe, tarsadalmi,
gazdasagi feltételeibe torténd mély bedgyazottsdgdnak természetes kovet-
kezménye? A valasz nem egyszer(, és néz6pont kérdése is annak eredménye.
A magunk részérél csatlakozunk Baldzs Istvdn allaspontjahoz, aki a kozos
kozigazgatasi kultura és elvek rendszerét fontosabbnak tartja, mint a formai
megfelelGséget az egyes orszagok kozigazgatasi intézményrendszere kozott.?2

A keleti csatlakozas egy nagyobb Osszefliggésrendszerbe helyezte nemcsak
a termelési, de az egyéb tarsadalmi folyamatokat is, ami adott esetben szik-
ségszer(ivé tette azt, hogy a kormdanyok hasznalhatjak a mas tagallamokban
kialakult kormanyzasi modelleket. Az egyes modernizacids iranyzatok jelen-
tGsége és térnyerése tagallamonként, tagallam-csoportonként, kozigazgatasi
modellenként eltér a modernizacié Utjara |épett, adott dllam szerepfelfogasa-
nak fliggvényében. Altalanos a szakmai egyetértés abban a kérdésben, hogy
a véltoztatdsok sikeréhez elengedhetetlen, hogy a kormanyok figyelembe
vegyék a helyi viszonyokra jellemz6 Osszefliggéseket, a megvaldsithatdsag
feltételrendszerét, a kornyezeti tényezb6ket (példaul az adott orszag jogi, tar-
sadalmi, gazdasagi berendezkedése, kulturalis viszonyai, hagyomanyai stb.).
S6t kilon figyelmet kell forditani a tudomanyos megalapozottsagra, illetve a
szakmai vélemények becsatornazasara és a szakma altali elfogadottsagra is.?

20 SIGMA: Eurdpai kézigazgatdsi elvek. SIGMA tanulmanyok, magyar valtozat, No. 27.
2000. 19. http://www.sigmaweb.org/publications/39560268.pdf (2018. 09. 28.)

21 BALAzs (2014)i. m. 39.

22 Uo.

23 LINDER Viktdria: Kézigazgatds-fejlesztés az Eurdpai Unioban és hazdnkban. In: TEME-
SI Istvan — LINDER Viktdria: Allamigazgatds. Budapest, Nemzeti Kdzszolgalati Egyetem,
2016, 100. https://vtkk.uni-nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/08_Kozig_szakvizsga_
Allamigazgatas.pdf (2018. 09. 10.)
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3. A j6 kormanyzas fébb modelljei

A ll. vildaghdborut kévet6 években a hagyomanyos weberi birokracia elvein
alapuld kozigazgatds a szolgaltatdsnyujtasban az allam szerepének szinte
kizarélagos helyzetét hangsulyozta, amely aztan a joléti allam kiépuléséhez,
ennek folyomdanyaként pedig — az allam altal felvallalt feladatok szdmanak
novekedése kovetkeztében — a kozigazgatds szerepének és méretének ug-
rasszer(i novekedéséhez vezetett.*

Az Uj K6zmenedzsment vagy New Public Management (a tovabbiakban: NPM)
mozgalma a joléti allam finanszirozasi valsagabdl vald kiut alternativdjaként
szliletett meg. 1980-as évek amerikai neoliberalis gazdasagfilozofidja a joléti
allamot nem tartotta hatékonynak, mert ugy vélte, hogy a joléti kiadasokat
fedez6 magas adok lefékezik a gazdasagi novekedést, és az dllam altal nyujtott
kdzszolgaltatdsok magas koltségliek és rossz minGségliek. Ezen koncepcid
hivei szerint az dllamnak ki kell vonulnia azokrdl a tertletekrdl (leginkdbb a
kdzszolgaltatd szektor), amelyeket az lizleti szféra hatékonyabban tud md-
kodtetni.*> Ebben a neoliberalis kormanyzasfelfogasban az allam feladata
kizardlag a jo kormdnyzds feltételeinek a megteremtésére iranyulhat, mikézben
megszlinik meghatarozd szereplének lenni.?® Az allamnak csak kivételesen
szabad beavatkoznia a tarsadalmi folyamatokba, és az ilyen esetekben is a piaci
mechanizmusokat kell ersiteni, a kozigazgatasi szervek miikodésében pedig
maximalis mértékben kell alkalmazni a véllalati menedzsment-technikakat.?’

A hagyomanyos, hierarchikusan szervezett kormanyzatok tevékenysége
a koz- és Uzleti szféra, a terileti és funkcionalis intézmények, valamint az
allami és piaci szerepl6k nyitott, rugalmas, hdlézatosodott kapcsolatrend-
szerével egészilt ki. A kormanyzdas dinamikajat a public-private partnership

24 Linder (2016) i.m. 101.

25 BORDAS Maria: Gondolatok a kozigazgatas-tudomanyrdl. Polgdri Szemle, 2012/3-6, 22-
31. https://polgariszemle.hu/archivum/114-2012-december-8-evfolyam-3-6-szam/
szemelvenyek-az-allam-es-kozigazgatas-tudomanybol/495-gondolatok-a-koezigazga-
tas-tudomanyrol#note19 (2018. 09. 28)

26 G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: A ,,jo kormdnyzds” két értelme: avagy a demokra-
tikus kormdnyzds programja és feltételei. Budapest, Szazadvég, 2007, 81-82. http://
www.mkksz.org.hu/html/main/alkossunk/vitainspirator/jo_kormanyzas.pdf  (2018.
09. 10.)

27 Lasdrészletesen, hogy miért elfogadhatatlan a kbzigazgatds kvazi vallalatként torténd
mUkodtetése: GAIDUSCHEK Gyorgy: A ,Run Like a Business” — jelszé ideoldgiakritikdja.
Politikatudomdnyi Szemle, 2010/1, 139-142. http://epa.oszk.hu/02500/02565/00061/
pdf/EPA02565 poltud_szemle_2010_1_125-149.pdf (2018. 09. 10.)
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(a tovabbiakban: PPP) konstrukcidk biztositottak, amik elsGsorban a nem
allami szerepl6k allami testiletekbe torténd kooptaldsaban, az intézményes
dontéshozatalban vald részvételben, az allami feladatok és hataskorok at-
engedésében, illetve magdnositdsaban, valamint a szabalyozasi jogkorok
atruhazasaban nyilvanult meg.?®

Az ezredfordulé utan egyre szélesebb kérben valt vildgossd, hogy a kicsi
és olcso allam nem képes megfelelGen ellatni a feladatait (kivételt képeznek
az EU-n beliil a skandinav allamok és részben az Egyesilt Kirdlysag). Ezt a
felismerést megerGsitette a 2008 6szén jelentkezett pénzligyi-gazdasagi
vilagvalsag kirobbanasa.?

A’90-es évek elsd felétél kezdve a nemzetkdzi szervezetek egyre széle-
sebb korben kezdték a good governance kifejezést haszndlni a kozigazgatas
megujitasaval kapcsolatban.?® Az iranyzat a fejl6dé/felzarkdzo vilag szamara
egy mesterségesen felallitott kdvetelményrendszert is jelentett, amelynek
elsédleges célja a segélyezett dllamok tamogatdas-felvevd és -hasznositd kapa-
citdsanak novelése oly mdédon, hogy meghataroztak az allam és a tarsadalom
kapcsolatanak , helyes” szabdlyozasi mddjait, a megfelelS piaci mechanizmusok
bevezetésének kivanalmat, a nyugati demokrdcidkéval kompatibilis modell
atvételét slirgetve.?! Attdl fliggetlenil, hogy a good governance kifejezés
els6sorban nem a nyugat-eurdpai fejlédésbél adédé gondokra reagal(t), a
nyugati allamok gazdasagi fejl6dési jellegzetességeinek leirasi kisérleteiben
is megjelend konstrukcid.*?

A good governance voltaképpen az NPM egy konkrétabb formaban je-
lentkezd programja a kozigazgatasban. Az Uj K6zmenedzsmenttel kozos a
szemléletmddja abban a tekintetben, hogy mindkét irdnyzat egy (neo)liberdlis

28 G. FODOR —STUMPF i. m. 77.

29 LINDER (2016)i. m. 102.

30 A Vildgbank az afrikai helyzetrdl sz616 1989-es jelentésében emliti el6szor a politika
kontextusaban a kormanyzds, mint governance valsdgat. [BLUMENTHAL, Julia von: Go-
vernance — eine kritische Zwischenbilanz. Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 2005/4,
1152.] Amint van jo kormdnyzds, Ugy a politoldgiai vagy a politikai intézmények re-
flektiv politikai elemzésével objektive feltadrhaté mdédon nemcsak fogalmilag, hanem
redlisan is |étezik a rossz kormdnyzds formaja is. [FRIVALDSZKY Janos: A jo kormdnyzds
és a helyes kézpolitika formdldsdnak aktudlis 6sszefiiggéseirdl. In: SzIGETI Szabolcs —
FRIVALDSZKY Janos (szerk.): A j6 kormanyzasrél: EImélet és kihivasok. Budapest, L'Har-
mattan Kiado, 2012, 64.]

31 HosszU Hortenzia: Az dllam szerepe a kormdnyzdsban. In: Hosszu Hortenzia — Gellén
Marton (szerk.): Allamszerep valsag idején. Budapest, CompLex Kiadd, 2010, 53.

32 BEVIR, Mark: Key Concepts in Governance. Delhi, SAGE, 2009, 95.
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ideoldgiai alapvetésbdl taplalkozik, a maganszféra felé vald nyitast preferdlja.®
A kiildnbség (csak) abban all, hogy mig az NPM az lizleti szférat, addig a good
governance a civil tarsadalmat (is) igyekszik helyzetbe hozni.?* Juhdsz Lilla
Madria taldléan fogalmazza meg a kilonbséget: ,az NPM az allampolgarokat
fogyasztova degradalta, a good governance ezzel szemben [...] egy kicsit tul-
értékeli az allampolgarok szerepvallaldsanak lehet&ségét a dontéshozatalban
és a megvaldsitasban”.®

Mivel a governance kormanyzdasi modell elemei kevésbé egyértelmiek,
sokkal kevésbé tiszta formatumuak és altalanosithaték, a kormanyzas Uj
formdjat (good government) a ,masodik legjobb megoldasnak” tartjak.® A
good government modell szerint az allam nemcsak a jo kormdnyzds feltéte-
leinek megteremtésében vdllal szerepet, hanem a jo kormdnyzds feladatait
is magara kell vallalnia, ez pedig valamilyen konkrét aktort feltételez.3” Mig a
»governance” kifejezés a kormdanyzds olyan formajat jelenti, amely folyama-
tokban, halézatokban gondolkodik, addig a ,,government” magat a végrehajtd
hatalom élén all6 kormanyt jelenti. Az er6sebb allam hivei azzal érvelnek, hogy
az alapvet6 kovetelményként megjelend dtidthatdsdg, elszamoltathatdsdg és
felelGsség-vdllalds is csak ott lehetséges, ahol az allami és privat szféra kozotti
egyuttm(kddés alaposan ujragondolt stratégidja jelenik meg pl. a kiszervezé-
sek, a PPP konstrukcidk éles hatarokat elmoso bizonytalansagaval szemben.3®

A neo-weberi modell az NPM egyfajta kritikdjaként szlletetett. Eszerint
azért van szikség az dllam megerGsitésére, mert az dllam az a cselekv6képes
szerepl8, amelyik biztosithatja a gazdasagi ndvekedést. A neo-weberi kdzigaz-

33 RIXER Addm: A kéz természete. Uj irdnyok a magyar kézigazgatdsban és kézigazga-
tds-tudomdnyban. Budapest, Patrocinium, 2013, 56.

34 GAJDUSCHEK Gyorgy: Governance, Policy networks — informalis politikai szereplék a
dontéshozatalban. Politikatudomdnyi Szemle, 2009/2, 72. http://www.poltudszemle.
hu/szamok/2009_2szam/2009_2_gajduschek.pdf (2018. 09. 10.)

35 JUHAsz (2011)i.m. 33.

36 PALNE Kovdcs llona: Helyi kormdnyzds Magyarorszdgon. Budapest — Pécs, Dialég Cam-
pus Kiado, 2008, 102.

37 G.FODOR—STUMPF i.m. 81.

38 Magyarorszagon kilondsen sikertelennek bizonyult a PPP konstrukcié: a projektek
megalapozdsdhoz a legtébb esetben hianyzott a piacfelmérés, a megvaldsitas lehet6-
ségeirdl a hatastanulmany, s6t, nem késziltek gazdasagossagi és koltség-0sszehason-
litd szamitdsok; a legtobb konkrét konstrukcié nem teljesitette a PPP beruhazasokkal
szemben tamasztott — az allam érdekeit szem el6tt tartd — legalapvetSbb elvarasokat
sem. Lasd részletesen: BAGER Gusztav: A kéz- és magdnszféra egyiittmiikédésével kap-
csolatos nemzetkézi és hazai tapasztalatok. Budapest, Allami SzamvevGszék Fejlesztési
és Maddszertani Intézet, 2007, 63.
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gatds egyfajta mixturdja a klasszikus weberi és az NPM bevalt megoldasainak,
a hatékonysag mellett az eredményesség valt f6 célld, illetve az allampolga-
rok igényei és az allampolgdarok bevonasa is hangsulyos szempont maradt. A
neo-weberi modell a demokracia kiszélesitésében gondolkozik, de nem oly
maodon, hogy a dontést az allamon kivili szerepl6kre ruhdzza, hanem ugy,
hogy a dontések megalapozottsagat és hatdsat tarsadalmi konzultacidban
méri fel. Nem tekinti eleve adottnak a civil tarsadalmi er6k bazisat, viszont
tamogatja a dontések elSkészitésébe valo bevonasukat.*

Alegkényesebb kérdés a jo kormdnyzds korabban bemutatott modelljeivel
kapcsolatban az, hogy a folyamat vagy az eredmény fel6l értelmezziik-e a
jo fogalmat; az utdbbi esetben ugyanis a kdzjavak elosztasaban és a kozjé
érvényesitésében a good government lesz a leghatékonyabb kormanyzas,
ami viszont felveti, hogy hogyan is kezeljiik a hatékony, de nem demokratikus
modelleket, adllamalakulatokat (pl. Szingapur, Kina).*°Ez a dilemma ma — a
valsagok altal felerGsitett neo-weberidnus koncepcidk térnyerése mellett —
igen hangsulyosan merdil fel.*

A szakirodalomban Uj elképzelésként jelent meg ,a ‘szubszidarius allam’
kormanyzati mddja, amely ugyanakkor szolidaris, azaz szocialis is, de a koz-
jéorientalt kapcsolatisag (partnerség) és a részvétel tarsadalmi tékéjére” épit.
Frivaldszky Jdnos révilagit arra, hogy ,,[a] /jo kormdanyzas’ paradigma aktualis
megvaldsitasi problémai —amelyek részben a modell elméleti tisztazatlansaga-
ibél adédnak —, valamint a ‘jé kormanyzat’ régiénkban etatizmussal fenyegetd
veszélyeib6l tdmadt kérddjelek arra mutatnak ra, hogy [...] a szubszidaritas
és a szolidaritas elvei szerint szervez6d6 ‘relacionalis dllam’ jelenthetné [...]
a helyes kormanyzati strukturat.”? Ez a kormanyzasi méd a politikumnak ad
Uj jelentést azéltal, hogy nem a kozjog altal kijel6lt, az dllami vagy allamilag
elismert kollektiv cselekvé alanyokkal fémjelzett teriletet tekinti immaron
a politikai szférajaba tartozonak*, hanem ,a politikailag integralandé és ér-
vényesitend6 kozjo pluralis, tobbszint( és tarsadalmi, azaz ‘dllam-alatti’ — és

39 JUHAsz (2011)i. m. 33; G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: Neoweberi allam és a j6 kor-
manyzas. Nemzeti Erdek, 2008/2, 16-18.

40 HosszUi. m. 53.

41 RIXER Adam: A mai kézigazgatds a jé dllammal szembeni elvdrdsok tiikrében. In: Szi-
GETI Szabolcs — FRIVALDSZKY Janos (szerk.): A jo kormanyzasrél: Elmélet és kihivasok.
Budapest, 'Harmattan Kiadd, 2012, 115. (a tovabbiakban: RIXER 2012a)

42 FRIVALDSZKY (2010) i. m. online.

43 SCACCIA, Gino: Sussidiarieta istituzionale e poteri statali di unificazione normativa, Na-
poli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2009, 42.
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feletti — értelme felé kozelit”.** A szubszididrius kormanyzasi modell elenged-
hetetlen részét képezik az intézményesitett konzultacids forumok és eljarasok,
melyekben az allam alatti tényezGk is szerepet kapnak.

4. )6 kormanyzas koncepciok Magyarorszagon (good government)

A magyar rendszervaltozas lényegi eleme volt a piaci szféra er6sitése és az
allam szerepének csokkentése, ebben pedig meghatdrozé szerepe volt az
olyan nemzetkozi szervezeteknek, mint az IMF, vagy a Vildgbank, amelyek
lényegében rakényszeritették a kormanyt arra, hogy a lehet6 legrévidebb idén
belll a lehet6 legmesszebbre jusson az allam ‘lebontdsaban’. A sokkterapia
hatdsdra az inga tullendilt: a valtozadsok az allam hatalmanak csokkentésén tul
az allami szerepvdllalas korének elbizonytalanoddsahoz is vezettek. Gajduschek
Gyorgy a folyamat végeredményét az ‘impotens allam’ |étrejottében latta,
amely a rend fenntartdsara, a jogszabdlyok betartatasara is képtelen volt.*
Az Osszezavarodott, kaotikus és eszkoztelen allam ekkor az Uzleti szférat is
képtelen volt kontrollalni. Az eredeti t6kefelhalmozas folyamata igy néhany
év alatt, és meglehetdsen kétes kortilmények kozott ment végbe, mikdzben
a nemzeti vagyon egy jelentGs része elt(int.*®

Vildgossa valt, hogy a privatizaciéra és kiszerz6désre redukalt ,piaci for-
dulat” a XX. szazad végén és a XXI. szazad elején nem eredményezett valodi
versenyt Magyarorszagon.*’ , A kozintézményi monopdliumot sokszor magan-
monopdlium helyettesitette. A kdzszolgdltatasok privatizacidja kliensrendszer
kialakulasat eredményezte, a kiszerz6dés sokszor a korrupcié novekedésének
forrasava valt. [...] Igy a kdzszolgaltatasok hatékonysagat a piaci mechaniz-
musok alkalmazasa nem novelte jelent6sen.”®

Ezen elképzelések bedgyazottsagat erdsitette, hogy 2006 utdn Magyaror-
szagon is teret hoditott az NPM, amely a kozigazgatds és a maganigazgatas
kdzotti minimalis kiilonbségeket, valamint a maganigazgatasi technikak, illetve
modszerek kozigazgatdsban torténd alkalmazasanak sziikségességét hirdeti.

44 FRIVALDSZKY (2010) i. m. 8.

45 Lasd részletesen: GAIDUSCHEK Gyorgy: Rendnek lenni kellene. Budapest, MKI-KSZK,
2008.

46 GAJDUSCHEK (2010) i. m. 143.

47 RIXER (2012a)i. m. 115.

48 Dr. JENEI Gyorgy: Adalékok az dllami szerepvdllalds kézpolitika-elméleti hdtterérdl.
In: HosszU Hortenzia — GELLEN Marton (szerk.): Allamszerep valsag idején. Budapest,
Complex Kiado, 2010, 95-96.
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Ennek kovetkeztében kisérletet tettek a versenyszféraban — elsésorban kiil-
foldon — sikeresen alkalmazott mddszerek bevezetésére.* Ilyen volt példaul
a teljesitményértékelés Uj rendszere: egy négyes skalan (,A” a legjobb, ,,D”
a legrosszabb) értékelték a kdzszolgakat a vezetbik; év végén nem kaphatott
kivétel nélkil mindenki jutalmat, csak a dolgozdk bizonyos szazaléka, differen-
cidltan, aszerint, hogy miként értékelték egész éves munkdjukat; bevezetésre
ker(lt a kotelez6 palyaztatas és a versenyvizsga.>®

Bar meggy6z6 empirikus vizsgdlatok nemigen késziltek a régidban, az
NPM-technikak alkalmazdsanak sikerességérdl mar a ‘80-as évektdl eltértek
a vélemények: egyesek csodaszernek tartottak, mig masok rdmutattak, hogy
az Uj elmélet bevezetésével a legjobb esetben is csak a kozintézmények kolt-
ségeinek legfeljebb 3 szazalékat lehetett megspdrolni.®* Az is vilagossa valt,
hogy az NPM technikainak atlltetése csak bizonyos feltételek esetén lehet
sikeres.*? Lérincz Lajos szerint a leginkabb helytallé érvelés az NPM eurdpai
alkalmazasaval szemben az az eltéré kozigazgatasi kultura.>?

A 2008-as gazdasagi vilagvalsag egy id6re véget vetett ezen modell terje-
désének Magyarorszagon is. Az inga visszalendilésével a hasznalhaté megol-
dasok is veszélybe keriiltek. A hatdsagi jogalkalmazdé tevékenységben az NPM
megolddsai kevésbé alkalmazhatdak, de példaul a human kodzszolgaltatasok
terliletén, ami egyébként az allami koéltségek legnagyobb részét teszi ki, a
piaci, vallalati megolddasok teljes elvetése éppolyan hiba, mint kordbban az
abszolutizalasuk volt. A kdzvetlen, azonnali piaci visszajelzési mechanizmus
ugyanis valéban latvanyosan jobban tud mékddni, mint a tobb attételen ke-

49 LINDER (2016) i. m. 90.

50 Napjainkban az MPM egyes hatékonysagi megoldasai — Uj tartalommal kiegészilve —
masodvirdgzasukat élik Magyarorszagon. Az allami tisztviselSkrdl szolé 2016. évi LIL.
torvény a teljesitményértékelést helyezi el6térbe azaltal, hogy az allami tisztviseld il-
letményének mértékét legnagyobb részben a nyujtott munkateljesitménye alapjan ha-
tarozza meg, amelyet a munkaltatéi jogkor gyakorldja mérlegelési jogkorében eljarva,
irdsban értékel [16. § (1) bek.]; teljesitményértékelés alapjan jutalom fizethet6 [16. §
(3) bek.], illetve a teljesitményértékeléshez negativ jogkdvetkezmények is tapadhatnak
[17.8].

51 HosszUi. m. 51.

52  Lasd részletesen: POLLITT, Christopher — BOUCKAERT, Geert: Public management re-
form. A comparative analysis, Oxford, Oxford University Press, 2000; Modernising Go-
vernment: The Way Forward. OECD, 2005. https://read.oecd-ilibrary.org/governance/
modernising-government_9789264010505-en#pagel (2018. 09. 28.)

53 LORINCZ Lajos: Kozigazgatasi reformok: mitoszok és realitds. Kézigazgatdsi Szemle,
2007/2,7.
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resztil, jobbara csak négyévente m(ikodd politikai visszajelzési mechanizmus.>*

A magyar tdrsadalom jelent8s része husz évvel a rendszervaltozds utan is
rosszabbul élt, mint el6tte. A tdrsadalom moralis eresztékei megroppantak.*>
2010 korul Magyarorszagon meger6sodtek azok a vélemények, amelyek a
good governance és a good government koncepciok koziil az utébbi mellett
érveltek azzal, hogy a koltséghatékonysag, eredményvezéreltség stb. szem-
pontjai, valamint az allam leépitése, illetve az allami funkcidk egyre nagyobb
mértékben torténd kiszervezése helyett egy erdsebb és aktivabb allam lét-
rehozasara van szikség.>®

A magyar Kormany 2011-ben és 2012-ben fogadta el a Magyary Zoltdn
Kézigazgatds-fejlesztési Programokat (MP 11.0 és MP 12.0). A programok
szerint a 2010 kozepétdl elinditott kivételes mértékd, illetve jelentdségl jog-
alkotas és intézkedések alapoztak meg a jo dllam megteremtése érdekében
azigazsagligyi reformot (a kdzigazgatasi kiilon birdsagi rendszer kiépitése), az
onkormanyzati reformot (a kdzponti dllam és a helyi 6nkormanyzatok kozotti
feladat- és hataskori atrendezés), valamint a Magyary Programot (a hatékony
nemzeti kdzigazgatas kialakitasa). A Magyary Program célrendszerének f6
elemei: az eredményes szervezeti m(ikodés, a feladatrendszer megujitasa, a
belsé eljarasok megalapozasa és racionalizaldsa, az Gigyfélkapcsolatok javitasa,
a személyzeti igazgatds fejlesztése és a kiszamithato életpalya.”’

Az allam ujrafelfedezése azonban nem lehet egy abszolutizdlandd irany;
amennyiben az dllam minden feladatat a kozponti biirokracia révén oldana
meg, nehezen tudna elkerilni a totdlis és kevésbé hatékony allammal kap-
csolatos kritikakat. Alapvetéen ez az oka annak, hogy az allam altal elismert,
illetve felvallalt feladatokat a szubszidiaritds elvének megfelel6en az allam-
igazgatds maga csak részben oldja meg, szamos esetben 6nkormanyzatokra
vagy a gazdasagi és a civil szféra szervezeteire, illetve egyhazi szervezetek
segitségére tamaszkodik.>®

Frivaldszky Jdnos véleménye szerint els6 lépésben a good government

54 GAJDUSCHEK (2010) i. m. 143.

55 KORNAI Janos — ROSE-ACKERMAN, Susan — ROTHSTEIN, Bo: Tisztesség és bizalom a poszt-
szocialista dtmenet fényében. Budapest, Tankdnyvkiadd, 2005. Idézi: GAJIDUSCHEK
(2010) i. m. 143.

56 RIXER (2012a)i. m. 114.

57 BALAzs Istvan: Magyarorszdg kézigazgatdsa. In: SZAMEL Katalin — BALAZS Istvan —
GAJDUSCHEK Gyorgy — Kol Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unid tagallamainak kozigazgata-
sa. Budapest, CompLex Kiadd, 2011, 740.

58 RIXER (2012a)i. m. 116.
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iranydba kellett alakitani a jelenlegi kormanyzast, ami egyszerre jelenti a
kozjogi, allamhatalmi viszonyok klasszikus alkotmanyos berendezkedésé-
nek megerd@sitését, masrészt a good government részvételi demokratikus
elemeinek tényleges kialakitasat. Ezen modell megvaldsitasa azonban csak
atmeneti dllomas lehet egy jobb kormanyzasi modell, a szubszididrius dllam
felé, melyhez az sziikséges, hogy ,a részvételi és az ellen6rzési funkcidkhoz
megerdsodjon a civil tarsadalom, de hasonléképpen a politikaformalas egyéb
szubnacionalis szintjei is”.>

A 2010 utani kormanyzat jelent8s centralizacids lépéseket tett a legalitas,
a rend és a fejlesztd allam iranyaba, mikdzben nem észlelhet6k a decent-
ralizacids tendencidk, elképzelések, amelyek nélkil nem korvonalazédik a
szubszididrius dllam iranydba valé elmozdulds szandéka. A kormanyzat — a
tobbségi demokratikus felhatalmazottsaghdl fakadé legitim kormdanyzati eré
érvényesitése mellett — nem igazan mutat hajlandésagot a demokratikus hata-
lomgyakorlas kdzvetlen, részvételi és konszenzusos formajanak gyakorlasara.
Az egyes kérdések érintettjeinek a Iényeges dontésekbe valé bevondsa nem
jogi természetl eszkozokkel (azaz a kormanyzat oldalan kézvetlen kotelezett-
séget teremtbkkel) torténik, hanem inkdbb a jogrendszeren kivili megolda-
sok kerilnek el6térbe. llyen példaul az un. nemzeti konzultdcio, amely egy
Magyarorszadgon kordbban ismeretlen politikai technikat is meghonositott:
valamennyi valasztépolgar tobb alkalommal is névre sz616 kérddivet kapott,
vdlaszlehet6ségeket tartalmazoé kérdésekkel. Tovabba a kormanyzat a kiilon-
b6z6 online konzultacioktol®, a tajékoztatds elektronikus fellleteinek meg-
teremtésétdl®?, tajékoztatd kiadvanyok kikildésétél®® varja a tarsadalommal
folyd parbeszéd kialakuldsat, illetve elmélyilését. Ezen keretek kozott zajlod
tarsadalmi konzultacidk vagy éppen a kdzvélemény-kutatasok alkotmany-

59 FRIVALDSZKY (2012) i. m. 65.

60 RIXER Adam: A magyar jogrendszer jellegzetességei 2010 utdn. Budapest, Patrocini-
um, 2012, 121. (a tovabbiakban RIXER 2012b) http://real.mtak.hu/28705/1/Rixer%20
%C3%81d%C3%A1mM%20-%20A%20magyar%20jogrendszer%20jellegzetess%C3%A-
9gei%202010%20ut%C3%A1n.pdf (2018. 09. 28.)

61 Pl. 2014-ben a kormany online nemzeti konzultacidt inditott az internettel kapcsolatos
kérdésekrdl.

62 Pl. az Emberi Er6forrasok Minisztériuma http://civil.info.hu/ cimen elinditotta a civil tor-
vénnyel kapcsolatos honlapjat, amely tajékoztatast kivan nyujtani a hazai civil szerveze-
teknek a rajuk vonatkozo jogszabalyi hattérrél, a miikodésiket segitd informaciokrol.

63 Pl. 2017 januarjaban a kormany Magyarorszdg Erésédik cimmel tajékoztatd kiadvanyt
kiildott az dllampolgaroknak; a mellékelt (irlap kitoltésével és visszakiildésével tovabbi
kapcsolattartasi lehet6séget kindl az allampolgarok szamara.
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jogilag irrelevansak, nem helyettesitik az olyan intézményes megoldasokat,
mint példaul a népszavazas vagy a masodik parlamenti kamara.®* Egy féként
helyi és nemzetiségi dnkormdanyzatokra épil6é modern masodik kamara a
civil tarsadalom valtozé érdekrendjét is megjelenithetné.®® Magyarorszagon
»[alz érdekegyeztetés atpolitizalt és instabil gyakorlata miatt a kozszféra
dontéseinek mindsége gyakran nem megfelels, végrehajtdsa nehézkes, ér-
tékelése féloldalas; [...] a kozpolitika egyensulyzavaros, az érintett szerepl6k
sulya és koordindcidja a tulpolitizaltsag miatt folyamatosan aranytalan és
kiszamithatatlan”.®®

Nehézséget jelent a kozigazgatas feladatait rogzitd jogszabdlyok gyakori
valtozasa, a szervezetrendszerben torténd valtozasok, a hataskori atrende-
zések akar az dllamigazgatas szervezetrendszerén belil egyes dllamigazgatasi
szervek kozott is. Példaul szdmos minisztériumi hattérintézmény megszlint
2016 6szétdl kezdédben, aminek kovetkeztében feladat- és hataskoreik
mas kozponti szervekhez, akar minisztériumokhoz vagy az allamigazgatds
terileti szerveihez keriltek at. Szamos olyan eset is létezik, amikor az addig
onkormanyzati feladatok meghatdrozott része az dllamigazgatasba kerdlt at
(oktatasi, egészségligyi intézmények fenntartoi feladatai stb.).?”

A szubszididrius dllam jegyében — a hazai terlletszervezési viszonyokat
tekintve —az er@s tradicidkkal rendelkez6 megyei, ugyanakkor a jarasi szintnek
is hangsulyosabb szerepet lehetne adni a kdzpolitikai folyamatok formalasban.
A megyei 6nkormanyzat kordbbi, kozépfoku, illetve a terileti kdzszolgalta-
tas-szervezési és -biztositasi feladatkore szinte teljesen megsziint. Ehelyett
megkaptak a korabbi, egyébként meglehetGsen sulytalan szervezetnek szamité
regionalis fejlesztési tandcsok feladatkorét: tertletfejlesztési, vidékfejlesztési,
tertletrendezési, valamint koordinaciods feladatokat.®® Az Gjonnan létrehozott

64 MORE Sandor: Ujbdl a kétkamards parlamentrél mint intézményes megolddsrél. In:
CHRONOWSKI NOra — POzZSAR-SZENTMIKLOSY Zoltan — SMUK Péter — SzABO Zsolt (szerk.):
A szabadsagszeret6 embernek: Liber Amicorum Istvan Kukorelli. Budapest, Gondolat
Kiadd, 2017, 689.

65 Lasd részletesen: KUKORELLI Istvan: A mdsodik kamara, mint nemzeti intézmény. In: TEG-
LAsI Andrdés (szerk.): Sziikség van-e kétkamaras parlamentre az Gj Alkotmanyban? Buda-
pest, Orszaggydlés Alkotmanyligyi, igazsagugyi és Ugyrendi bizottsag, 2011, 71-72.

66 RIXER (2012b)i. m. 22.

67 LINDER Viktdria: A kbzigazgatds és a jog. In: TEMESI Istvan (szerk.): Kozigazgatasi jog.
Studia Universitatis Communia. Budapest, Dialég Campus Kiado, 2018, 22.

68 GAJDUSCHEK Gyorgy: Valtozasok az 6nkormanyzati rendszerben: — egy értelmezési
kisérlet. Fundamentum, 2012/2, 65. http://epa.oszk.hu/02300/02334/00048/pdf/
EPA02334_Fundamentum_2012_02_061-073.pdf (2018. 09. 10.)
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jarasi hivatalok altalanos hataskord, dekoncentrdlt szervként m(ikodnek egy
koltségvetési szervet képezve a teriileti kormanyhivatalokkal. Megjelent a jd-
rasszékhely teleplilési 6nkormdnyzat kategoériaja, amely a jards egésze szamara
|t el — alapvet6en kistérségi kozszolgaltatasi — feladatokat. A mesterségesen
létrehozott regionalis szintet kdzjogilag rendezett médon politikai legitimacidval
kellene ellatni, és azt az ezen a szinten megjelend érdekek és kozjavak valddi
konszenzus- és kozjéorientalt politikaformalasanak atlathatébb szinterévé
lehetne tenni.®® A regionalizacio jov6beli esélyeit tekintve ,tudatos, hosszabb
tdvra megtervezett, tobb szektorra kiterjedd kormanyzati reform kidolgozasa
és végrehajtasa nélkil a részben spontdn, részben esetlegesen fejl6d6 helyi
haldzatokbdl nem épithetd mikodéképes régiod. A regionalis intézményi elit
korében egyértelmuen és Iényegében partallastdl fliggetlendl jellemzé az a
vélemény, hogy a regionadlis reform az alapos el6készités és a kovetkezetes
konszenzuskeresés hianya miatt vallott kudarcot”.”

Erdemes lenne a szubszidiaritds teriileti vonatkozasa mellett az igynevezett
funkciondlis szubszidiaritds fogalmat is gyakrabban alkalmazni, igy nemcsak
egyes terileti szintek koziil valasztva lehetne ezt az emberhez minél kdzelebbi
,felel6sséghordozét” létrehozni, hanem az ,egyes tarsadalmi szférdk kozott
is meg kellene teremteni az intézményi garancidit annak, hogy tiszteletben
tartsuk a tarsadalmi élet masik szférajanak ‘jézan és kozérdek(d’ autonémiajat,
ha tetszik funkcionadlis szubszidiaritdsat. Ennek hidanya sulyos szervezeti és
mikodési betegségek el6idézbje lehet”.”* Példaul a racionalizacié tobb kérdés
esetén sem jelent érdemi valaszt, ha csupdan az ellatott allamigazgatasi vagy
a legaldbb részben 6nkormanyzati tipusu kozigazgatas szervezetrendszerén
beliili feladat megfeleld szintre telepitésétsl reméliink attorést, mikdzben
mell6zziik a funkcionalis feladatmegosztasban rejlé el6nyoket, ami a felada-
toknak a civil/nonprofit szervezetekre, illetve gazdasagi szerepl&kre torténé
atruhazasat jelenti.”?

Lényeges kérdés, hogy a civil és forprofit szféra elemeinek bevondsa milyen
hatdssal van a kozigazgatasi szervezetrendszerre, a kdzfeladatok ellatasara.
Veszélyeztetik-e a kdzigazgatasi szervezetrendszer egységét, attekinthetdségét,
stabilitasat; ha igen, sziikség van-e ennek ellenére a kdzfeladatok ellatasaba

69 FRIVALDSZKY (2012) i. m. 66.

70 PALNE KoVAcs llona: Zdrégondolatok. In: PALNE KOVACS llona (szerk.): A politika Uj
szintere a régid. Pécs — Budapest, PTE BTK Interdiszciplinaris Doktori Iskola, Politikai
Tanulmanyok Tanszék - Szazadvég Kiadd, 2009, 206.

71 GYORFFY Gabor: Szabadsagunk gyermekei. Civil Szemle, 2004/1, 46.

72 RIXER (2012a)i. m. 164.
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torténé bevonasukra?’® Tovabba olcsdbb-e a kézfeladat-ellatas a forprofit és
nonprofit szervezetek bevonasaval? Az els6 kérdésre a valasz kett6s: egyrészt
az allam ujrafelfedezése (a kozfeladatok kataldgusdnak és a kézfeladat-ellato
személyének Ujratervezése), masrészt a kozszolgdltatasok ellatasa folyama-
tosan megujulé formaju, Uj tipusu szervezetek, eszkdzok és mddszerek révén
valésul meg.”* A masodik kérdéssel kapcsolatban hatdrozottan allithatjuk,
hogy néhany kivételtdl eltekintve nem olcsdbb. A bevondsnak az lehet az
oka, hogy a tarsadalom épitésének és fenntartasanak vannak bizonyos jogon
tuli, illetve jog daltal csak kozvetetten befolydsolhatdé mozzanatai, mint pél-
daul a tarsadalmi szolidaritas tudatdnak és készségének a megléte, az egyes
intézmények és iratlan normak irdnti bizalom, az 6sszehangolt cselekvést
megkonnyité haldzatisdg. Ezek a tarsadalmi téke elallitdsa szempontjabol
még lényegesebbek is lehetnek, mint a finanszirozas feltételei.”

Ugyanakkor érdemes ellenallni azoknak a szandékoknak, amelyek a civil
tarsadalom szervezeteinek a kozfeladatok ellatasaban jatszott szerepét abszo-
lutizalni kivanjak vildgossa téve, hogy a civil szervezetek allami szerepvallalast
helyettesit6 funkcidja csak egyes, jol koriilhatarolhato teriileteken, az dllam
ellen6rz6 funkcidjanak meglrzése mellett lehetséges mindaddig, amig az —
értékek folyamatos megujitdsa nyoman stabil, értékalld és konszenzusok altal
fenntartott — allam képes kifejteni funkcioit.”®

5. J6 kormanyzas koncepciok Romaniaban (good governance)

Az 1990-es években a kelet-kozép-eurdpai Uj demokracidkban is megszilettek
azok a jogallami keretek, amelyek lehet6évé tették a modern viszonyoknak
megfelel6 kozigazgatds kialakitdsanak feltételeit. Romanidban joval er6sebb
volt a szovjet befolyas, mint Magyarorszagon (!), igy a kommunista diktatu-
ra is mélyebben meggydkerezett. Ennek okat abban latjuk, hogy Romania
a kozigazgatds és alkotmanyfejl6dés terén nem rendelkezik, illetve nem
rendelkezett évszazados torténelmi hagyomanyokkal. Ez azt is jelenti, hogy
az alkotmanyos alapértékek, az allamszervezet jellemzGi, a bevezetett koz-
igazgatdsi modellek nem a tarsadalom belsé meggy6z6dését vagy letisztult
hatalomgyakorlasi technikak tapasztalatat tiikrozik, hanem valamilyen belsé

73 VADAL IIdiko: A kézigazgatdsi jog kodifikdcidja. Budapest — Pécs, Dialég Campus Kiadd,
2006, 185.

74 RIXER (2012a) i. m. 139-140.

75 RIXER (2012a) i. m. 141.

76 RIXER (2012a) i. m. 146.
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vagy kilsé korilményekhez (6nként vagy kényszerbdl) igazodd adaptacids,
illetve alkalmazkodasi kisérletet.”’

Az 1989-es forradalom utdni tizenot év kozigazgatdsanak egyik f6 hi-
anyossdagat az allami intézmények deficites menedzsmentje jelentette. A
kozigazgatds vezetd politikusai figyelmen kivil hagytdk a stratégiai tervezés
és a menedzsment fontossdgat, igy a kozigazgatdsban jelen |évé szervezeti
kulturat az jellemezte, hogy a hangsulyt az aktualis feladatok teljesitésére
fektették, mikozben hianyzott egy egységes elképzelés vagy stratégia.’®

Az NPM mddszereinek atvételekor nem volt tapasztalhaté a hagyoma-
nyos ,,régi” kdzigazgatdst a mai napig uralkodénak tarté német vagy francia
jogrendszertipusokba tartozé dllamokban megszokott évatossag és a helyi
sajatossagokbdl adédé fenntartasok figyelembevétele. Kovetkezésképpen az
NPM eszkozei sajatosan érvényesiltek Romanidban: a biirokratikus felel6sségi
viszonyok fellazitdsa a felel6sségi rendszer tovabbi gyengiiléséhez vezetett,
megnyitva ezzel az utat a korrupcié széles kor( elterjedésének.”® A vezetési
modellek korszer(sitése tekintetében ez a reform mégis egy olyan lépésnek
tekinthetd, amely a demokratizmus irdanyaba is egyfajta nyitast jelentett.®

A romaniai privatizacio sajatossagaként megemlithetd, hogy a veszteséges
vallalatokra nem volt kereslet, a profitot termel& cégeket pedig az iranyitasa
alatt prébalta tartani Bukarest. Az orszag véglil kénytelen volt privatizalni a
stratégai jelent6ségui véllalatokat is, egyrészt a koltségvetési hiany fedezése és
az allam szerepének csokkentése céljabol, masrészt a Nemzetkozi Valutaalappal
kotott megallapodas értelmében.®! A radikalis privatizacids intézkedésekhez
azonban nem tarsultak a kozigazgatds hatékonysagdra, kapacitasfejlesztésére
vonatkozo reformcsomagok.

77 MORE Sandor: Romdnia unids csatlakozdsdnak hatdsa az orszdg emberi jogvédelmi
rendszerére, kiilénés tekintettel a romdniai magyarok helyzetére. Budapest, L6rincz
Lajos Kozjogi Kutatémiihely - Kéroli Gaspar Reformétus Egyetem AJK — Patrocinium,
2013, 101.

78 CATANA, Emilia Lucia: Principiile bunei guvernari - Evolutii europene si studii compara-
tive. Bucuresti, Universul Juridic, 2009, 244.

79 VADUVA, Sebastian A.: From Corruption to Modernity: The Evolution of Romania’s Ent-
repreneurship Culture. SpringerBriefs in Economics, 2016, 47.

80 SIpos Katalin: Romdnia kézigazgatdsa. In: SZAMEL Katalin — BALAZS Istvdn — GAI-
DUSCHEK Gyorgy — Kol Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unid tagdllamainak kozigazgata-
sa. Budapest, CompLex Kiadd, 2011, 815.

81 BOROCZKY Dezsd: Privatizdcié a Budapesti ErtéktGzsdén keresztiil. BET Kochmeis-
ter-palyazat, 2017, 30.
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Romaniaban a SIGMA program egyike volt az elsé olyan kezdeményezések-
nek, melyeknek célja a good governance modell bevezetése volt. A program
egyik fontos fejezete az érintett kozosségnek a szabalyozasi folyamatban
vald részvételének és konzultaldsanak biztositasaval foglalkozott. Az olyan
fogalmak, mint az atlathatdsag, korrupcidellenes harc, kisebbségek védelme,
dontésekben vald részvétel, megtaldlhatdak az Eurdpai Bizottsag un. monitoring
jelentéseiben is, melyek Romania csatlakozasi felkésziiltségére vonatkoztak.®?

Az unios csatlakozast megel6z6en®® Romaniaban a jo kormdnyzds alapelveinek
bevezetése egy egész csomag normativ aktus elfogadasdval konkretizalédott,
melynek célja elsGdlegesen az atlathatdsag novelése, implicit médon pedig a
korrupcid csokkentése volt a kdzigazgatasban. Az informaciéhoz valé hozzaférés,
a vagyonnyilatkozatok, az 6sszeférhetetlenségi szabalyok, a kbzszolgdlati tiszt-
visel6k kddexe, a dontéshozatali atlathatésag olyan kulcsfontossagu elGirasok,
amelyek ujrakonfigurdltdk az ilyen jellegl reform normativ terét.2* Romaniaban
a jo kormdnyzds tobb teriletén ténylegesen léteznek tarsadalmi viszonyoknak
megfeleld, EU-konform szabalyozasok, am a jogalkalmazasban ezek sokszor nem
megfelel6en érvényesiiinek.®® Korabbi kutatasaink alapjan kijelenthetjik, hogy
a roman jogalkotds és jogalkalmazas nem kell6en koherens, a tapasztalatok
pedig azt mutatjak, hogy a jogalkalmazas all tavolabb a tokéletestdl.

A Kézigazgatdsi Kapacitds Fejlesztése Operativ Program® a 2007-2013
kézotti id6szak legnagyobb kihivasaként a tdrsadalmi-gazdasagi teljesitmény
novelését és a good governance modell meggyokerezését tartja szamon.
Ezen feladatok a kozigazgatasi szektor folyamatos és hatékony reformjat
feltételezik az alabbiak szerint:

82 Lasd részletesen: MORE (2013) i. m. 104-106.

83 2007. januar 1-t6l Romania és Bulgdria tagja az Eurdpai Unidonak.

84 Legea nr. 24/2000 privind tehnicile de elaborare a actelor normative; Legea nr.
544/2001 privind liberul acces la informatiile de interes public si normele metodologi-
ce de aplicare a acesteia aprobate prin Hotararea Guvernului nr. 123/2002; Legea nr.
52/2003 privind transparenta decizionala in administratia publica; Legea nr. 182/2002
privind protectia informatiilor clasificate; Ordonanta Guvernului nr. 137/2000 privind
prevenirea si sanctionarea tuturor formelor de discriminare.

85 Persze gyakran el6fordulnak nem kell6en egyértelm( szabalyozasok is akar az Alkot-
many szintjén, ami lehet&séget termet a téves értelmezésre és elhibazott jogalkalma-
zdsra.

86 Lasd részletesen: MORE (2013) i. m. 212-213.

87 Ministerul Internelor si Reformei Administrative: Programului Operational Dezvol-
tarea Capacitdtii Administrative 2007-2013. http://old.fonduri-ue.ro/res/filepicker_
users/cd25a597fd-62/Doc_prog/prog_op/6_PODCA/PODCA.pdf (2018. 09. 28)
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a) egy dtldthatobb, hatékonyabb és eredményesebb kézszolgdlati rendszer
megalkotasa;

b) egy nyitott kormdnyzds és a parlamenti ellen6rz6 mechanizmusok el6-
segitése;

¢) acivil tdrsadalom bevondsa a helyi befektetések stratégiai fejlesztésébe
és a munkahelyek létrehozasanak folyamataba.

A dokumentum irdnyado elvei kozott talaljuk a részvétel alapelvét is: Romania

kozigazgatdsi kapacitasanak fejlesztése csak ugy lehetséges, ha az érdekelt

szereplSk egylittmkddnek, partnerkapcsolatokat épitenek a kozos cél elérése

érdekében. llyen szempontbdl kiemelt fontossaggal bir:

a) az olyan haldzatok és koordinaciés csoportok létrehozdsa, amelyek fel-
tgyelik a reformfolyamatot;

b) a kommunikacié és a konzultacids stratégiak el&segitése a kdzpolitika
reformfolyamataban;

¢) az allampolgarok kozigazgatasba vetett bizalmi szintjének novelése a
kiilonb6z6 polgari igényekre vald fogékonysag elmélyitésén keresztiil.

A dokumentum felhivja a figyelmet a kozigazgatasi szektor hatékony szabd-
lyozdsdnak az alapelveit tartalmazé normativ keret létrehozdsanak sziikség-
szerliségére is.
tervezését, el6segité —a Mandelkern-munkacsoportnak is bemutatott — stra-
tégia felsorolja a hatékony szabalyozas elveit: sziikségesség (a hatésagoknak
fel kell mérni, hogy sziikség van-e egy Uj szabdlyozas bevezetésére), ardnyos-
sdg (barmely szabalyozdsban fenn kell tartania egy egyensulyt a bevezetett
elényok és korlatozasok kozott), szubszidiaritds (dontéshozatal a megfelel6
kozigazgatdsi szinten), dtldthatdsdg (valamennyi érdekelt fél kozremiikodése
és azok konzultdldsa a kozpolitikai dontéshozatalban), felelésségvdllalds, hoz-
zdférhetdség (a cimzettek szamdra elérhet6 szabalyok), egyszertiség (konnyen
alkalmazhatd és érthetd szabalyok).%®

Tobb szerz6 is a korrupcio ellenszereként emliti az dtldthatdsdg és a fele-
IGsség elvét, hangsulyozva, hogy a korrupcié aldashatja a jo kormdnyzast.®® A

88 Hotararea nr. 870/2006 privind aprobarea Strategiei pentru imbunatatirea sistemului
de elaborare, coordonare si planificare a politicilor publice la nivelul administratiei
publice centrale, http://www.mmuncii.ro/pub/imagemanager/images/file/Legislatie/
HOTARARI-DE-GUVERN/HG870-2006.pdf (2018. 09. 28)

89 DRAGOS, Dacian C.: Transparency in public administration: free access to public in-
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Nemzeti Korrupcidellenes Ugynékség (a tovabbiakban: DNA) sikeresen tevé-
kenykedik, bar vannak, akik politikai leszdmolasokat is sejtenek a szervezet
eljarasai mogott.’° Tény, hogy nagyon kevés bizonyitéka van annak, hogy a
korrupciéellenes er6feszitések visszatarté hatdssal birndnak Romaniaban.
Emellett egyre nagyobb nyomast fejt ki a romdan parlament —amelynek tagjai
kozll tobbek ellen is vizsgalatot folytat a DNA —, hogy korlatozza a birésagi
szervek hatdskoreit és a DNA nyomozati jogkorét.! Természetesen tamogat-
nunk kell a fliggetlen igazsagszolgaltatas mikodését, amelyhez hozzatartozik
azis, hogy mindenki viselje tettei kovetkezményeit, beleértve a politikusokat
is, ugyanakkor nem szabad elfogadnunk azt, hogy a korrupcidellenes harc leple
alatt megkérdéjelezzék vagy csorbitsak az emberi és nemzetiségi jogokat, a
tulajdonjogot, a jogallami értékeket.??

A Kézpolitikai fejlesztési stratégia a helyi kézigazgatdsban (2011-2016)
c. dokumentum felhivja a figyelmet, hogy a helyi fejlesztések tervezéséhez
hasznalt mechanizmusok, strukturak, forrasok hianyosak vagy egyaltalan nem
allnak rendelkezésre. igy a j6 kormdnyzds szempontjabdl stratégiai szerepiik
van azon partner-mechanizmusoknak, melyek keretein belll a kilénb6z6
aktorok talalkoznak a fejlesztési tevékenység koherens és egységes mddon
torténd tervezése céljabol. A dokumentum tobbek kozott a helyi kozigazgatasi
szervek kozpolitikai kezdeményezéseinek alacsony szinvonalat is kiemeli: az
emberi eréforrdsok kapacitasanak csokkentése veszélybe sodorhatja a koz-
politikai dontések el6készitését, kidolgozasat (hatdsvizsgalat, adatgydijtés,
egyedi értékelési modszerek alkalmazasa stb.).”

formation. A topical comparative analysis of several jurisdictions from Central and
Eastern Europe. Transylvanian Review of Administrative Sciences, 2006/2, 26; CATANA
(2009) i. m. 239.

90 KELEMEN Hunor: Romdnidban a jo kormdnyzds feltételei mdar nem adottak. 2015. 1-6.
http://www.kelemenhunor.ro/interjuk/kelemen-hunor-romaniaban-a-jo-kormany-
zas-feltetelei-mar-nem-adottak (2018. 09. 10.)

91 VOLINTIRU, Clara Alexandra: A kormdnyzds hatékonyan tdmogatta a szolgaltatoi szek-
tort a 2017-es évben (Romania). In: FLicK Laszl6 (szerk.): A kdzép-eurdpai orszagok
jo kormanyzas indexe 2017-ben. Budapest, NézGpont Intézet Nonprofit Kft, 2018, 94.
http://nezopontintezet.hu/ggi2017/catalogs/ggi2017/pdf/complete.pdf (2018. 09.
28.)

92 KELEMEN i. m. 2.

93 Ministerul Internelor si Reformei Administrative: Strategia privind dezvoltarea politi-
cilor publice la nivelul administratiei publice locale (2011-2016), 17. http://www.mai.
gov.ro/documente/aparat_central/Strategia%20dezvoltarea%20politicilor%20publi-
ce%202011-2016.pdf (2018. 09. 28)
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Limitdlt és kiegyensulyozatlan érdekl6dés tapasztalhatd az unids eljarasok,
palyazatok teriiletén Ugy a helyi szervek vdlasztott vezetdi, mint a kiillonb6z6
szakpolitikak terileti fejlesztéseinek stratégiai tervezéséért felelGs tisztvisel6k
korében. Azok, akik a helyi projektmegvalésitdssal foglalkoznak, tul komplex-
nek tartjak az unids pdlyazati eljardsokat.

Alina Mungiu-Pippidi roman politoldgus allaspontja szerint a jo kormdny-
zas fejlesztési politikdi mindenekel6tt a politikai intézményektdl fliggnek,
amelyek stabilitdsa viszont a gazdasagi intézményeknek és beruhazasoknak
vannak kiszolgéltatva.®*

2017-ben az EU szintjén Romdnia érte el a legnagyobb gazdasagi néveke-
dést, 7 szazalékos mutatdval®®, ugyanakkor ez az év Romanidban a politikai
instabilitas éve is volt.”® A 2017-ben tapasztalt ndvekedés ellenére a makro-
gazdasag alapjait még az el6z8 években meghozott intézkedések teremtet-
ték meg.”” Az instabilitas negativ hatdssal volt/van a Romaniaval szembeni
befektet6i hangulatra is.

A j6 kormdnyzds fontos jellemz&je a stabilitas és az eredményesség. Az
el6bbi a kormdanyzas feltételeinek megteremtésén és a felelGsségre vonhatoé-
saggal tarsuld legitimitason alapul, az utébbi pedig a kormanyzas feladatainak
(ideértve a feltételek megteremtését) — eredményes elvégzését jelenti. A
stabilitas és eredményesség tehat két egymassal kolcsondsen dsszefliggd
szempont: a politikai cselekvképesség fligg a kormanyzat legitimald ered-
ményességétdl, az eredményesség pedig a cselekvéképességtél.?®

Romanidban folyamatosan fennall a kormdnyzat instabilitdsnak a veszélye.
A jelenlegi parlamenti ciklusban mar a negyedik kormanya van Romanianak
(Ciolos-, Grindeanu-, Tudose-, Dancila-kormany); a nagyon rovid id6szakokon
belili kormanyvaltasok rontjak a kormanyzati munka hatékonysagat, hat-

94 MUNGIU-PIPPIDI, Alina: The Quest for Good Governance: How Societies Develop Cont-
rol of Corruption. Cambridge, Cambridge University Press, 2015.

95 AszTALOS Csaba: Gazdasdgi versenyképesség, gazdasagi szerkezet stabilitdsa (Roma-
nia). In: FLICK Laszlo (szerk.): A kozép-eurdpai orszagok jé kormanyzas indexe 2017-
ben. Budapest, Néz&pont Intézet Nonprofit Kft, 2018, 64. http://nezopontintezet.hu/
ggi2017/catalogs/ggi2017/pdf/complete.pdf (2018. 09. 28.)

96 AszTALOS Csaba: A kormdnyfé pozicidja, tarsadalmi és politikai tdmogatottsdga (Ro-
mania). In: FLICK i. m. 34.

97 VOLINTIRU, Clara Alexandra: Gazdasdgi versenyképesség, gazdasdgi szerkezet stabilitd-
sa (Romania). In: FLICK i. m. 64.

98 A kormdanyparton belili erGs fesziltségek és helyezkedés kovetkeztében 2017 soran
két kormanyfévaltas is tortént, valamint tébb minisztert levaltottak. Ez dllandé instabi-
litassal és kiszamithatatlansaggal jart a kormanyzati folyamatban.
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raltatjak a szerkezeti reformokat, illetve gyakran szakpolitikai iranyvaltast is
eredményeznek. A rendszervaltas utan kialakitott féleInoki/félparlamentaris
kormanyzati rendszerben szinte allanddan jelen van az elndk és a miniszter-
elnok kozotti konfliktus.?®

Romania politikai rendszere tobb tekintetben kiilonbozik az alapmodellnek
tekinthetd francia szemiprezidencialis rendszert6l, példaul joval er6sebbek
a parlamenti hataskorok a francia nemzetgylléshez képest.’®® Az uralkodd
szakmai alldspont Romaniat parlamentarizalt szemiprezidencialis kormanyzati
rendszernek tekinti’®*, amelyben a mérleg nyelve a parlament javara billen.
Természetesen a kozvetlen allamfévalasztds, a hataskorok gyakorlasanak
moddja, amely a demokratikus legitimitason alapszik, és néhany konkrét, elsé-
sorban a kormdannyal vald viszonyokban gyakorolt hataskor a parlamentaris
kormanyzati rendszer allamfgjétdl eltérd allamféi poziciot korvonalaz.

Az egyik legproblematikusabb kérdés az elndk-kormadny viszonyban az
elnoknek a kormany Glésein vald részvételi hataskore. Az elndk részt vehet
a kormanynak azon az Uilésein, amelyeken orszagos jelent&ségli problémakat
vitatnak meg a kilpolitikdval, a honvédelemmel, a kdzrend biztositasaval
kapcsolatban és mas esetekben is, a miniszterelnok kérésére. Az elndk rész-
vételével megtartott kormanyiiléseken Romania Elnoke elnokol, ami igen
jelent8s konfliktusforras a politikai tarsbérlet esetén. Az eurdpai integracio
és kiilpolitika 6sszekapcsoldsa gyakorlatilag barmely kormanyulésen vezet6
szerepet tud biztositani az dllamfé szamara. Az alapvetd probléma a romdn
kormanyzati rendszer esetében az, hogy fennall-e az dllamfs, a kormany és
a parlamenti tobbség kozott a politikai cselekvési egység. Amennyiben a
valasztoi akarat az allamféi tisztséget és a kormanyzati tobbséget ellentétes
politikai partoknak juttatja, a konfliktusok megjelenése bizonyos, minddssze
mértékik, megoldhatdsaguk kérdéses.?

Kelemen Hunor, a Romaniai Magyar Demokrata Szovetség (a tovabbiakban:
RMDSZ) elndkének alldspontja szerint ,Romanianak el kell déntenie, hogy

99 Ezen feliil a kormanypart feje a személyével kapcsolatos bilintetd Ggyek miatt nem
lehet miniszterelnok, és e sziikségszer(iség miatt a kormanyfGi tisztséget kdzeli munka-
tarsaira bizza. Ennek megfelel6en a kormanyfék pozicidja igen sérilékeny, két minisz-
terelnokot is sajat partjuk mozditott el, miutan megromlott a viszonyuk a partelnokkel.

100 VARGA Attila: Romdn alkotmdnyjog: Alkotmdnyjogi alapismeretek és kisebbségi vonat-
kozdsok. Kolozsvar, Nemzeti Kisebbségkutato Intézet, 2013, 213.

101 VERESS EmGd: EInék és kormdny viszonya Romdnidban: a félparlamentarizmus gya-
korlata. Magyar Kisebbség: Nemzetpolitikai Szemle, 2006/1-2, 302. http://epa.oszk.
hu/02100/02169/00030/pdf/2006_X_1-2_25_299-311_Veress.pdf (2018. 09. 11.)

102 VERESSi. m. 311.
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parlamentaris vagy prezidencialis rendszert akar, mert a mostani felemas
rendszer nem segiti a demokratikus értékek megteremtését és dllandésitja
az 6sszevisszasagot'.1% Alkotmanymaddositasra lenne sziiksége, amely rendezi
a parlament és az allamfé viszonyat, de a roman alkotmany az indokoltnal is
merevebb, nehezen véltoztathatd.'%

A jelenlegi roman kormanyzat egy kdzpontositott, de eurorégiokra osztott
allamban szeretne fejl6dést elérni — elsGsorban eurdpai partnerek segitségé-
vel, leginkabb a gépiparban. A jobboldal és az 6ket képviselé elndki hivatal
Romaniat USA-barat biztonsagpolitikaval regionalis katonai hatalomma
tenné, és ennek hozadéka a modernizalds — a regionalis energiaelosztas, az
IT- és a hadiipar fejlesztése —lenne. Romanidban tehat kétféle modernizacids
elképzelés létezik, de a korrupcio elleni kiizdelem zavarai miatt nem valé-
szinl, hogy egyik vagy masik fél fellil tudna kerekedni a kiilonb6z6&ségeken,
igy a roman kormanyzati politikdban a f6 jellemz6 kdzéptdvon tovabbra is a
bizonytalansag marad. Ez a bizonytalansag nem kedvez a gazdasagnak sem,
csokken az adllampolgaroknak az intézmények, kiilondsen az igazsagszolgal-
tatas irdnti bizalma.>%®

A kozszolgaltatasi agazatra hatassal van a munkaeréhiany, amelyet az okoz,
hogy sok roman allampolgdr dont6tt az emigracié mellett az elmdalt évek soran.
Az EU orszégai kozlil Romanidnak volt a legnagyobb ardnyu lakossagvesztése az
utdbbi évtizedben. 2017-ben Romania allampolgarainak 11,6 szazaléka tavozott
egy évnél hosszabb id6re kilfoldre, és még ennél is szomorubb, hogy a 25-39 év
kozotti lakossag (a legaktivabb id6szak mind a munkaerd, mind a termékenység

103 KELEMEN i. m. 4.

104 A médositd javaslatot el kell fogadnia a Képvisel6haznak és a Szenatusnak, mindegyik
haz tagjainak legaldbb kétharmados tobbségével. Ha a kozvetitési eljaras nem vezet
megegyezésre, a két kamara egyttes Glésen hoz dontést, a képviselGk és a szenatorok
legaldbb haromnegyedes tobbségének a szavazatdval. A mddositdas a mddositd ter-
vezet vagy javaslat elfogaddsatdl szamitott, legfeljebb 30 napon beliil megszervezett
népszavazassal valo jévahagydsa utan lesz végleges. Alkotmanyozasi korlatként emlit-
hetjlik a megvaltoztathatatlan alkotmanyi rendelkezéseket is. Lasd részletesen: VARGA
Attila: Az alkotmdny feliilvizsgdlatdnak folyamata. Romdniai Magyar Jogtudomanyi
KézIl6ny, 2003/1, 1-11. http://rmjk.adatbank.transindex.ro/pdf/kozlony01.pdf (2018.
09. 28.); VARGA Attila: A roman alkotmany mddositasanak iddszer(isége (elvi szem-
pontok, javaslatok, észrevételek). Magyar Kisebbség: Nemzetpolitikai Szemle, 2002/2.
24-35. http://epa.oszk.hu/02100/02169/00019/pdf/020201.pdf (2018. 09. 28.)

105 BARABAS T. Janos: Mit igér a roman politika 2018-ra? Kiiliigyi és Kiilgazdasdgi Intézet
4:1, 2018/3, 4. http://kki.hu/assets/upload/03_KKI_4_1_ROU_20180125.pdf (2018.
09. 10.)
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tekintetében) 1/5-e dolgozik kiilfold6n.1°® Mircea Kivu roman szocioldgus szerint
a kivandorlas jelensége sokkal stlyosabb, mint ahogyan azt a Monitorul Social*®
adatai mutatjak, hiszen nagyon sokan be sem jelentették azt, hogy elhagytak
az orszagot.'®® A nemzeti szakpolitikdk érezhet6en keveset tesznek az elvan-
dorlasi folyamat megforditasa érdekében. Néhany eurdpai alap a kilféldon élé
romanoknak szant, a vallalkozasok inditasahoz adott tamogatas révén igyekszik
foglalkozni a problémaval.*

Romania még mindig egy nagyon centralizalt orszag. A jelenlegi, decent-
ralizdciordl folytatott (egyel6re eredménytelen) vitak csak novelik azt a
bizonytalansagot, amely abbdl fakad, hogy a decentralizdalt szervek kozotti,
illetve ezek és a dekoncentrdlt szervek kozotti felelGsség és hataskor egyes
elemei tisztazatlanok. A politikai instabilitas negativan érinti a kdzponti és
helyi kozigazgatas egyuttmiikodését.?

Strukturalis szempontbdl nézve a helyi kbzigazgatas 0sszetett, tobbszint(:
kozségek, varosok, megyekodzpontok, prefekturak, megyei tandcsok és fejlesz-
tési régidk. A romaniai 6nkormdnyzati rendszer csak kétszintd (helyi és megyei
tandacsok), bar a hasonlé teriilet(i nagyobb eurdpai dllamokra a hdromszint(
onkormanyzati rendszerek a jellemzGek (regiondlis szint).

Jelenleg Romanidban a decentralizdcio politikdja szamos akadalyba Gtkozik.
A folyamat egyik legnagyobb kockazata a kormanyzati politikdk e terileten
megnyilvanulé inkoherencidja. A kovetkezd akadalytipusokat emlithetjiik meg:
a) a bizonytalansdg — olyan feltételezett kilonvalasok okozzak, amelyek a

106 Monitorul Social: Situatia populatiei plecate din Romdnia, 2018. https://monitorso-
cial.ro/indicator/situatia-populatiei-plecate-din-romania/ (2018. 09. 10.); LAZAREScU,
Luciana — HAMBERGER, Astrid — Serbadnica, Cristina — PRISACARIU, Roxana: Emigratia
fortei de muncd inalt calificate din Romdnia. O analizG a domeniilor cercetare — dez-
voltare, medicind si tehnologia informatiei si a comunicatiilor. Raport de cercetare.
Bucuresti, 2017. http://www.cdcdi.ro/files/services/25_0_EMINET_Emigratia%20for-
tei%20de%20munca%20inalt%20calificate_2017.pdf (2018. 09. 10.)

107 A Friedrich-Ebert-Stiftung altal tamogatott Monitorul Social egy olyan projekt, amely-
nek célja a roman tarsadalmi realitdsok szamadatokban torténé bemutatasa a nyil-
vanos szakmai vita 0sztonzése érdekében. Lasd részletesen: https://monitorsocial.ro/
despre/ (2018. 09. 10.)

108 SPRIDON, Claudia: Topul romanilor care pleaca din tara, pe regiuni. Adevdrul, 23. feb-
ruarie 2018. https://adevarul.ro/news/societate/topul-romanilor-pleaca-tara-regiu-
ni-1_5a8f03a4df52022f75dc5624/index.html (2018. 09. 10.)

109 VOLINTIRU, Clara Alexandra: A kormdnyzds hatékonyan tdmogatta a szolgdltatoi szek-
tort a 2017-es évben (Romania). In: FLICK i. m. 79.

110 AszTALOS Csaba (2018): A kormdnyzat és helyi kormdnyzatok hatékony egyiittmiikddé-
se (Romania). In: FLIicK i. m. 42.
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b)

c)

d)

e)
bj)

g)
h)

foderalizacidhoz vezethetnek. A kockdazat akkor magas, ha a decentrali-
zdcids politikdk f6 szereplGi teljesen eltéré koncepciot képviselnek;

a kézigazgatdsi-tertileti egységek irraciondlis felosztdsa fesziltségek forrasa
lehet. A régiok kozotti diszkrepancia létrehozasa egy allando kofliktus- és
elégedetlenség-forras lehet az e zéndkhoz tartozo allampolgdrok részérél;
az dllampolgdrok nem megfelel6 informdldsa. A decentralizdcé elséd-
legesen a lakossag érdekeit szolgdlja, hiszen lehetévé teszi szamukra
az Onigazgatast. A jelenség félreértelmezésének kovetkeztében a helyi
lakossag korében ellenérzések is megjelenhetnek a decentralizdciéval
szemben, illetve, f6leg vidéki terlileteken, fennmaradhat az az elképzelés,
mely szerint az dllamigazgatds szerepe a helyi tandcsok iranyitdsa is. Ez
negativ hatdssal lehet a decentralizdcio folyamatdra, a lakossagnak ugyanis
meg kell értenie, hogy az dllamnak a helyi 6nkormanyzatok kozotti kbzve-
titésben van szerepe és legfeljebb torvényességi felligyeletet gyakorolhat
az 6nkormanyzatok felett. A decentralizaciot tehat megfeleléen eld kell
késziteni, errdl kell6képpen tajékoztatni kell a helyi lakosokat;

az alapelv gyakorlatba liltetésénél megjelend inkoherencia veszélye. Ez a
kockazat a hataskormegosztas teriiletén és a kozpolitikdk meghataroza-
sanak szintjén jelenhet meg (pl. a hataskorok egyértelm(i meghatdrozasa
a helyi és az allami szervek kozott a természeti er6forrasok kezelésének
tgyében);

a kézponti hatalom és a helyi hatdsdgok kéz6tti jogviszonyok félreérthe-
tésége;

a teriiletrendezés decentralizdcidjdra vonatkozd szabdlyok egyértelmdisité-
se. A decentralizdcids politika csak ugy tudja teljeskor( gazdasagi hatasat
elérni, ha harmonikusan integralddik egy teriletrendezési rendszerbe;
a helyi vdlasztott képviselbk vezetési és gazddlkoddsi kapacitdsa;

a pénziigyi forrdsok hidnya.

A felsorolt akadalyok kikliszobolhet6ek intézményes megolddsokkal (pl. erds
helyi kézfunkciok létrehozdsa, helyi er6forrdsok generdldsa, a decentralizdcids
és dekoncentrdcids politikdk ésszehangolt alkalmazdsa) és funkcionalis jelleg(i
intézkedésekkel (pl. helyi tisztvisel6k szakmai képzése; a tarsadalom részvétele
a déntéshozatalban; a déntés befolydsoldsdra iranyuld politika kialakitdsa).**

2017-ben a kormany elfogadta az altalanos decentralizdacids stratégidt,

amely hét teriletre terjed ki: mez6gazdasdg, oktatds, egészségligy, kultura,

111 DEACONU i. m. 24-25.
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kérnyezetvédelem, ifjusdg, sport és idegenforgalom. A stratégia els6sorban
az allamigazgatds egyes feladatainak és hatdskoreinek a helyi 5nkormanyzati
hatdsagok szintjére torténd atvitelének lehet&ségét elemzi, illetve cselekvési
irdanyvonalakat ir el6 a decentralizdcids folyamatban érintett valamennyi
minisztérium szintjén. A minisztériumoknak kilén hatastanulmanyokat kell
készitenitk, majd minden érintett tarcanak hét hdnapon beliil térvényjavas-
latokat kell kidolgoznia a decentralizaciéra vonatkozdan. A stratégiarol szolé
kormdnyhatarozat szerint a helyi 6nkormdanyzatok kizdrdlag végrehajtasi
feladatokat lathatnak majd el, amelyhez pénzt és eszkoézoket is kapnak.!?
Ez el6relépést jelenthet a decentralizaciés folyamatokban, ugyanakkor az
allamigazgatasi feladatok delegalasaval, illetve a feladatfinanszirozassal |é-
nyegében végrehajto szerepre lehet karhoztatni a helyi 6nkormanyzatokat.**3

A decentralizdcidval 6sszefliggésben a magyar nemzetiség autonémiato-
rekvései meghatdrozo jelent6ségliek Romania megoldando kérdései kozott.
A rendszervaltas utan tiznél is tobb tervezet latott napvildgot az erdélyi,
székelyfoldi autondmiatérekvésekben. A dokumentumok kidolgozéi kozott
taldljuk az RMDSZ-t, kiilonb6z6 egyéni kezdeményezbket, kisebbségi szak-
értGi csoportokat, mihelyeket. Ezek nagy része az RMDSZ kisebbségi tor-
vénytervezetének alternativajaként jelentek meg, és komplex megoldasként
igyekeztek a Romdnidban él6 6sszes magyarra kiterjeszteni az autonémia
valamely formajat. 1996-t6l az RMDSZ harmas autonémiaformulat tamogat:
(i) személyi elvl autondmia, (ii) helyi, sajatos statusu dnkormanyzatok, (iii)
terlileti autondmia létrehozasa a magyarok altal lakott harom megyében
(Hargita, Kovaszna, Maros).*** Fontos |épésként 2011 majusaban létrejott a
Székelyféldi Onkormdnyzati Tandcs, mely K6kdst6l Nyaradszeredaig az 6n-
kormanyzatok érdekeit képviseli, tevékenységiiket 6sszehangolja. Az RMDSZ
lassubb, tarsadalompolitikai eszkdzokkel épiilé folyamatnak tekinti az auto-
ndémia megvaldsulasat, és az erre iranyuld legjobb lehet6séget az EU-n belil
latja.**> Politikai stratégiajanak alapveté célja az, hogy megfelel6 védelmet
nyujthassanak az orszag kilonb6z6 teriiletein él6, eltérd élethelyzetben
lév6 magyar kdzosségeknek —a tombmagyarsagnak, a vegyes kérnyezetben
és szérvanyban éléknek. llyen tekintetben egyértelm(, hogy a Székelyfold

112 Guvernul Romaniei: Hotdrdrea nr. 229/2017 privind aprobarea Strategiei generale de
descentralizare.

113 GAJDUSCHEK (2012) i.m. 70.

114 MORE Sandor: A romdn kisebbségi torvénytervezet bemutatdsa és elemzése. Jogelmé-
leti Szemle, 2011/4. 1-8.

115 SIPos i.m. 826-827.
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terlileti autondmiajanak, valamint a vegyes vidékek és a szérvanykozosségek
kulturdlis autondmidjanak megvaldsitasa egyforman fontos célkitiizés.!*® Eh-
hez azonban az elGitéleteket és sztereotipidkat le kell bontani, torekedni kell
a magyar nemzetiség és a roman tarsadalom kolcsonos bizalmatlansaganak
megsziintetésére.

Az eddigiekbdl kideril, hogy a roman kozigazgatasban megjelend ellenté-
teknek strukturalis, mély tarsadalmi, gazdasagi okai vannak, amelyeket nem
lehet kdnnyedén felszdmolni. A struktura stabilizalasa és a feladataival aranyos
[étszamu, de az allami és dnkormanyzati pénzeszkozoket koltségtakarékosan
felhasznald stabil szakmai személyi dllomany létrehozasa egy korszer(ibb és
jogszerlbben m(ikodo kodzigazgatas kialakulasat szolgdlnd. Romdanidban els-
szOr a weberi alapokat kellene megerdsiteni, majd Ujité elemek atvételével
az eredményesség szempontjait kellene a min&ség fontos mércéjévé tenni.
Kozéptdvon azonban egy olyan kormanyzdsi modell (szubszididrius dllam)
alkalmazasat kell lehetévé tenni, amely altal a részvételi és decentralizalt
kormdnyzds leginkabb megvaldsithato.

Kovetkeztetések

A két vizsgalt orszagban egyik — fentebb vazolt — modell sem valdsult meg
abszolut formaban, ezek sokkal inkdbb eltéré hangsulyokat jelenitenek meg
a kormanyzas természetét illetéen.

Magyarorszagon jelenleg a good government modell az irdnyadé: a kor-
manyzas megkdzelitésének mddjaban nagyobb hangsulyt kap a kormanyzast
végz6 kozponti szerepl6. Ezen neo-weberidnus vonasokkal biré modelltél
némileg elszakadva — allaspontunk szerint — Magyarorszag elindulhatna a szub-
szididrius kormdnyzdsi modell irdnyaba, ahol a terileti vonatkozasok mellett
a funkciondlis szubszidiaritds fogalmat is szélesebb kdrben lehet alkalmazni.
Ezen modell elengedhetetlen részét képezik az intézményesitett konzultacios
forumok és eljarasok, mikozben az allam alatti tényez6k is szerepet kapnak.

Romaniaban a good governance modell egy sajatos konzervativ biirokra-
tikus sz(irén atengedett elemei talalhatéak meg leginkabb, amelyben a koz-
ponti iranyitottsdg dominancidja tovabbra is érvényesiilt. Elismerjik, hogy a
legalitds, a politikai kiszamithatdsag, a rend és a fejlesztd allam jelenleg egy
neo-weberi modellt igényel, azonban kézéptavon — lehet6leg minél hamarabb
— egy szubszididrius dllam és kormdnyzds koncepcidjat kell kidolgozni és a

116 KELEMEN i.m. 6.
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gyakorlatba Ultetni. Ezen folyamat soran figyelembe kell venni a helyi viszo-
nyokra jellemz6 O0sszefliggéseket, a megvaldsithatdsag feltételrendszerét, a
kornyezeti tényezbket, illetve a tudomanyos megalapozottsagat is. A modell
megfelel6 mikoddtetése nem csak jogalkotasi kérdés, jelentés mértékben
fligg példaul a mikodtet6k személyes kvalitasaitdl is.

A good government vagy a neo-weberidnusi modell mindkét orszdgban
csak egy sziikséges atmeneti kormanyzasi mintaként johet szamitdsba a jobb
modell, a szubszididrius kormdnyzds felé vezetd —hosszu és rogos — Uton. Egy
ilyen szubszididrius modell alapjan az allam mkodtetése, annak gyakorlata
bonyolult helyzetet hozhat Iétre. Tovabbi kutatasokat kellene végezni annak
érdekében, hogy hogyan lehet elérni, megdbrizni a rendszer viszonylagos atlat-
hatdsagat és egyszerliségét, valamint a kozponti és az 6nkormanyzati, illetve
egyéb szubnaciondlis szint kdzotti jogvitak megoldasat. A modell gyakorlatba
Ultetése ugy tlinik, hogy az unitarius dllamoknal bonyolultabb igazgatasi mo-
dellt eredményez, viszont annak megfelelé mikodtetése esetén tarsadalmi
haszna képes lehet kompenzalni a bonyolultsagbdl eredé nehézségeket.
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