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A SIGMA PROGRAM

A SIGMA- a kdzép- és kelet eurOpai orszégok allami- és kdzigazgatés fejlesztésének tamogatasa —
az OECD és az Eurépai Uni6 kozos kezdeményezése.Ez a tervezet tizenhdrom fejlé6dd orszagban
kozigazgatési reform -kezdeményezéseket tAmogat , amit foként az Eurdpai Unié Phare Programja
finansziroz.

A Gazdasagi Egyilttmikodési és Fejlesztési Szervezet (OECD) 29 felett piacgazdasaggal
rendelkezé demokratikus orszag alamkozi szervezete. A nem-tagokkal vald egyUttmikddés
kozpontja tovébbitja a Szervezet adoményait és a kilonféle gazdasagi problémék megoldasara
szolgél6 javadatait a megujjul 6 kdzép- és kelet eurdpai orszagokba , valamint a volt Szovjetunidba.
A Phare azért adoményoz, hogy tamogassa a K 6zép- és Kelet eurépai partner orszagokat mindaddig
amig el nem érnek egy olyan szintet, amikor mar készek lesznek véllani az Eurdpa Uni6 tagsagaval
jéro kovetel menyeket.

A Phare és a SIGMA ugyanazokat az orszagokat segiti : Albaniat, Bosznia-Hercegovinat, Bulgariat,
a Cseh Koztarsasagot, Esztorszagot, a volt jugoszlav Macedon Koztarsasagot, Magyarorszagot,
L ettorszagot, Litvaniat, Lengyel orszagot, Romaniét, Szlovakiét és Szlovéniét.

Az 1992-ben alapitott SSIGMA az OECD kozigazgatasi vezetésegének hatéskorébe tartozik, amely a
politikusokat kozigazgatasi informaciokkal és szak-elemzésekkel seqgiti, valamint el6segiti a
kapcsolattermtést és  a tapasztalatcserét a koz- szférdk  vezetéi kozott. A SIGMA a
kedvezményezett orszagoknak hozzaférést biztosit a tapasztalt dlami Ugyintézék hal6zatdhoz,
Osszehasonlitd informéciét  nydjt, valamint a Kozszolgdlati Menedzsment |gazgatdésaga altal
alkalmazott technikai tudast.

A SIGMA cédlja, hogy:

e tdmogassa a kedvezményezett orszagokat a jo igazgatds modszerek kialakitasdban és hogy
elosegitse a kozigazgatas szervek ragaszkodasat a demokratikus értékekhez, az etikahoz és a
torvény szabalyaihoz.

» segitsen, hogy a kdzponti kormanyzati szinten meglevé adottségok képesse véjanak arra, hogy
szembenézzenek az internacionalizmus kovetelményeivel és az Eurdpai Unid integrécios
terveivel.

e tdmogassa az Eurépai Unidnak és mas adomanyozdknak a kezdeményezéseit amelyek a
kedvezményezett orszagokban elésegitik a kodzigazgatasi reformok életbe |éptetését, és hogy
hozz§jaruljon az adomanyozé tevékenységek egyittmiikddéséhez.

Munkdja sorén ez a kezdeményezés nagy fontossagot tulajdonit az dlamok kozétti egyuttmiikddés
eldsegitésének. Tevékenysegének részét képezi az is , hogy logisztikai tdmogatast nyujtson a
kozigazgatés terén dolgozd gyakornokok Kozép- és Kelet Eurdpdban kialakitandd halbzaténak,
valamint, hogy tamogassa ezen gyakornokok és a tobbi, mas demokratikus orszagban éé
ellenldbasaik kdzotti kapcsolat fejlesztését.

A SIGMA ¢t technikai terlleten dolgozik ugy mint a : Kozigazgatés Fejlesztés Stratégidk terén,
Politizdlds, Koordonécié —és Szabdlyozads, Koltségvetés és Forrasdosztas, Kozigazgatas
Menedzsment, valamint a Szamviteli- és Pénzigyi Ellenérzés terén.Ezenkivil még egy
Informécid-szolgaltatési Egység is mitkodik, amelynek feladata a kozigazgatés tertiletén megjelent
kiadvanyok terjesztése.

A t4jékoztaté anyag forditdsahoz vagy sokszorositashoz valé engedélyt a kodvetkezé cimen
kérhet:Publications Service, OECD, 2 rue de Pascal, 75775 Paris Cedex 16, France

A kiadvanyban érvényre jutd nézetek nem foltétlenul képvisdi a Bizottsdgnak, az OECD-
tagsagu orszagoknak vagy a Kozép —€s Kelet Eurdpai partner orszagoknak a hivatalos
nézeteit.



ELOSZO

E tanulmény célja, hogy felvazolja azokat az irdnyvonalakat, amelyeket az EU tagsagra palyazd
orszagoknak kovetnitk kell annak érdekében, hogy kozigazgatdsuk az EU tagallamokéhoz
hasonl6va valhasson. A SIGMA Kelet- és K6zép Eurdpa orszagokat célzd kdzigazgatasi reform
kezdeményezéseire dlapozvaez a munka feltarjaa SIGMA modszerének |ényeges elemeit , amelyek
acsatlakozni kivand orszagok kdzigazgatasi kapacitasanak felbecsiilésére iranyulnak

Az 1998 novemberében Bécsben megtartott elsd taldlkozon a tiz csatlakozni kivand orszég
kozigazgatésasnak vezetdi megvitattdk ennek a tanulménynak egy kordbbi valtozatét.Ezen a
talalkozén megszilletett egy SIGMA tervezet amelynek az volt a célja, hogy felbecsllje az orszagok
kozigazgatésdnak milyenségét, és foként a kozszolgdati egységek fejlesztésében jelentkezd
haladast.A kiadast megel6zéen e tanulmany végss valtozatd még egyszer felllvizsgalték a X.
SIGMA Kapcsolat Csoporttala kozd részvevoi, 1996 november 15-16 —an.

E munka a SIGMA kdzponti hivataldnak terméke, f6 szerzoéje Mr. Francisco Cardona, kdzigazgatasi
menedzsment tanacsadd, de flggetlen szakértok nézetei is eldsegitették a létrejottét. A SIGMA
koszonetét fejezi ki értékes hozzgarulasukért Prof. Denis Galligannek , az anglia Oxford
egyetemhez  tartoz6 Wolfson  Foéiskola Térsadalom-és  Jogtudomény  Kdzpontjanak
igazgatdjanak,Prof. Jacques Zillernek , aki a firenze-i EurOpai Egyetem Jogi Kardnak tanara
Olaszorszégban, Prof. Jirgen Schwarze-nak, a freiburgi Albert-Ludwigs Egyetem Kdzjogi
Intézmeény igazagtojanak Németorszagban, valamint Jacques Fournier Urnak aki a Conseil d Etat
volt tagja és a Conseil superieur de la Magistrature jelenlegi tagja Franciaorszagban.

Ezenkivil a SIGMA métatni kivanja Dr. Helmut Kitschenberg volt kozigazgatasi SzOvetsegi
Akadémia igazgatojanak segitségét, valamint Dr.Wolfgang Rusch hozzgérulését, aki az Eszak-
Rajna Wesztfdlia dllam Kozigazgatas Intézmeényének Alkotmanyos Jogi Karén el6ado tanér.

E tanulmany kiadaséért aaz OECD fo-titkarsdga a felel6s.

SIGMA-OECD
2 rue André—Pascal, 75775 Paris Cedex 16, France
Tel. (33.1) 45.24.79.00, Fax (33.1) 45.24.13.00
e-mail: sigma.contact@oecd.org, http:// www.oecd.or g/puma/sigmaweb
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VEZETOI OSSZEFOGLALAS

A Kozép- és Kelet Eurdpai EU tagsagra pdlyazd orszégoknak meg kell reforméniuk a kdzigazgatas
rendszeriiket ahhoz , hogy megfeleljenek a koppenhagai és amadridi csatlakozasi kritériumoknak. A
legtobb kormanyzasi terliletetet fedi, vagy legaldbb is hatassal van ra az acquis communautaire ( pl.
az EU teljes torvénykezési testllete). Az acquis kilonbdzo tertletein a reformok céljai és tartalma
nyilvanvald.A csatlakozni kivand orszagoknak &t kell Ultetnilk az EU torvényeket a hazai torvény -
rendszerbe, majd foganatositaniuk kell és érvénybe kell Iéptetniik oket. A megval Osités
folyamatahoz és ritmusahoz két6dé nehézségek a megfelel 6 képességek hidnyabdl adodnak.

Nincsen egy iranyadd acquis communautaire a horizontélis kormanyzasi rendszerekre, vagy a
nemzeti kozigazgatasra vonatkozéan. Ezért az EU csatlakozas perspektivdjat tekintve a kdzigazgatasi
reformok céljai és iranyelvei kevésbbé kivehetéek. Ennek ellenére, az idék folyaméan a
demokratikus allamok kozott datldnos megegyezés szlletett a j6 vezetés alapelveit illetéen. Ezek az
Osszetevok magukba foglaljak a megbizhatdsag, kiszamithatdsag, szamonkeérhetéség és atléthatoség
torvényelveinek szabalyait, és mind ezek mellett technikai és menedzseri kompetencidt, szervezési
készséget és dlampolgéri részvételt kovete .EQy acquis communautaire hidnya ellenére ennek a
konszenzusnak megalapozott kozigazgatdsi elvei  vannak, amelyet a kilonbdzo  jogi
hagyoméanyokka és kormanyzasi rendszerekkel rendelkezé EU tagallamok is osztanak. Az idok
folyaman a nemzeti torvényszékek jogtudomanya, és végll az Eurdpa Birdsdg révén ezek az elvek
kikristalyosodtak és kifinomultak.

Az EU tagsdgu dlamok szintjén a megosztott  kozigazgatdsi elvek képezik az Eurdpai
Adminisztrativ Tér (European Administrative Space) |étrejéttének a feltételét. Az EAS magaba
foglalja a kodzigazgatasra vonatkozo kozos irdnyelveket, amelyek torvény dtal meghatarozottak és
szamviteli mechanizmusok és procedirdk révén l|épnek érvénybe. Az EU tagsagra payézo
orszagoknak figyelembe kell vennillk ezeket az irdnyelveket a kdzigazgatasuk fejlesztésekor.Bar az
EAS nem képezi elfogadott részét az acquis communautaire-nek, ennek ellenére fel Iehet hasznalni
atmutatoként a kozigazgatasi reformokra vonatkozdan a palyazd orszagokban.Az EU tagsagu
allamokban ezeket az irdnyelveket az alkotmany altal meghatérozott elvekkel egytt beiktatjak sajét
rendszertikbe, vagy adminisztrativ torvények révén tovabbitjdk 6ket Ugy mint: az adminisztrativ
eljarasok torvénye, az informéci 6 szabadsaganak torvénye, valamint a kdzszolgalati torvények révén

Attdl figgbéen, hogy a csatlakozni kivand orszagok milyen mértékben tudjak alkalmazni ezeket a
kozigazgatési elveket, és hogy mennyire kovetik az EAS iranyelveit, meg lehet dlapitani, hogy
milyen az illeté orszég nemzeti kdzigazgatasa, és hogy képes-e sikeresen érvényre juttatni az acquis
communautaire-t a koppenhdgai és a madridi Eurdpa Tanacs atal explicite megfoga mazott
kritériumoknak megfeleléen. E kontextus keretében vonja le ez a dolgozat az dtaldnos
kovetkeztetéseket.

A dolgozat mésodik felében a kozszolgalatot ebben a tégabb kontextusban téargyaljuk. A
tanulmanynak ez a része arra torekszik, hogy jobban megvilagitsa a kdzalkalmazottak vezetése és
teljesitménye, valamint az EAS j6 kormanyzasi és kdzigazgatasi principiumaira vonatkozé alapelvei
kozotti  kapcsolatot. Tobbek kozott azt a koOvetkeztetést szeretnénk elfogadtatni, hogy a
koztisztvisel 6k nem csak egyszerii dlami akamazottak, hanem akotményos szerepik van.Ezért
helytelen eljarés, ha az allam, vagy egy alami intézmény és a kbdzalkalmazottak kdzotti viszonyt
csupan a munka térvénykonyv szabdyozza



BEVEZETES

Az Eurdépai Uni6 tagsag feltétele, hogy a tagdllam respektdlja az acquis communautaire-t az
adminisztrativ és a gazdasagi élet minden tertiletén.

Ha példaul egy kandidans orszag tejipara a csatlakozas idépontjdban még nem elég fejlett, akkor is
meg kell felelnie az acquis minden kdvetelményének.Ha nem, akkor az az ipar nem exporté hatja
termékeit atobbi tagdllamba. S6t, tuljdonképpen a sgjét hazal piacan sem kereskedhet.

Az EU tagallamok nemzeti kbzigazgatasi intézményei foganatositjak és érvényre juttatjdk az acquis
communautaire-t. Annak érdekében, hogy ugyanezt hatasosan véghez vihessék, a csatlakozni kivano
orszagok kozigazgatasanak kovetnie kell ajé kormanyzas elveit , és figyelembe kell venniik az EU
atal meghatarozott adminisztrativ normékat.Az acquis megval ésitasa a relvans terllet adottségaitdl
és forrésaitdl is fligg, de nem csak ettél. Egy kandidans orszag atalanos horizontdlis kormanyzasi
rendszerel szintén meg kell feleljenek az EU kdvetelményeinek, mivel |étfontossaglak az egész
adminisztracids rendszer miikddése szempontjabol, beleértve az acquis terlleteit is. A sikeres
megval Osités és alkalmazés nyilvanvaléan a horizontdlis kormanyzasi rendszereken és struktirékon
malik, Ggy mint az adminisztrativ tevélenységeket eredményez6 eljarasokon, és a  kilonbdzd
mechanizmusokon, amelyek biztositjak, hogy a kézalkalmazottak teljesitménye megfeleljen az EU
kdvetel ményszintnek.

A kandidans orszagoknak gondot jelent, hogy nincsen dtdanos EC  (Eurépai Bizottsag)
torvényszabdlyzat, amely a kozigazgatés és a kdzigazgatasi térvények tertiletén alkalmazhat6 lenne.
Az EU tagsidgra palydz0 orszédgoknak olyan adminisztrativ rendszerrel és kozigazgatas
intézményhdl 6zattal kell rendelkeznilik, amely képes az acquis &tliltetésére , megvalbsitasara és
dlethe Iéptetésére a , kotelezd eredmények” (obligation de resultat) elvének megfeleléen. A
kandidans orszadgoknak meg kell felelnilk az EU tagsag kovetelményei tdmsztotta kritériumoknak,
Ugy ahogyan azt az Eurdpai Tanacs Koppenhédgdban, Madridban és Luxemburgban leszdgezte.
Ezenkivil, a csatlakozni kivané orszagok haladasét azon kritériumoknak valé megfel el és értelmében
mérik fel, amelyek az Eurdpai Bizottsdg Rendszeres Jelentésének megfogal mazasat idézve:” az aquis
megval 6sitasit szolgdlé adminisztrativ és jogi képességeik”et tikrozik, ami implicite azt jelenti,
hogy a haladéas értékel ésének alapjaként az eurdpa adminisztrativ normakat tekintik.

Ebben a kontextusban ez a tanulmany (gy irja le az Eur6pai Adminisztartiv Teret (EAS) mint az
Eurépai Bizottsdg torvényének sgjatos részét. Az EAS a taglllamok szdméra akamazhato,
gyakorlati vonatkozasokkal rendelkez6 metafora amely inter alia megtestesiti az adminisztrativ
torvényelveket olyan kritériumokként amelyeket figyelembe kell vennitk a kandidans orszagoknak,
annak érdekében , hogy elérjék az EU tagsaghoz szilkséges kdzigazgatasi szinvonaat. Az EAS egy
kibontakozd, ndvekvé konvergenciat jelent a nemzeti adminisztrativ jogszabdyok és a tagallamok
adminisztrativ gyakorlata k6zott. Ezt a konvergencia kilonb6zé mozgatdoerok befolyasoljak, ugy
mint az egyének és a cégek részérdl jelentkez6 gazdasdgi nyomasok, a tagallamok hivatalos
kildotteivel vald szabdlyos és folyamatos kapcsolat és végul foként az Eurdpai Torvényszék
jogszabalyzata.

B&r az dkotméanyok és a késdbbi jogszabdlyok d&talanos torvényelveket kozvetitenek és az
adminisztrativ tevékenységek szdméra iranyelveket jeldlnek ki, a térvényszékek feladata, hogy
Ujraértékelje ezeket az elveket pl. hogy meghatdrozzdk a kozigazgatasi tevékenységek
elfogadhatdsagat esetenkénti. alapon.Hagyomanyosan az adminisztrativ performancia kritériumait a
szuverén dlamok nemzeti hatarain belll hatarozték meg és értékelték UjraEzek a nemzeti
alkotmanyon aapulé megdllapodasoknak, a nemzeti parlamentek torvényhozataldnak, a nemzeti
igazgatési hatdsagok dontéseinek és a nemzeti torvényszékek rendeleteinek atermékei voltak.Az EU
keretén belll ez afolyamat egyre inkabb nemzetek felettivé valik, és atagsag ellenében lehetséges,



hogy kotelez6en kdzos igazgatasi elveket kérjen, amelyeket az EurGpai Torvényszék jeldlt ki Eurdpa
szinten, vagyis atagallamok szintjén.

Mindazondltal, a kdzigazgatasi irdnyelvekben rejlé harmonizalasi lehetoségek hangsilyozésa nem
azt jelenti, hogy az EU tagallamokban mindenitt homogén adminisztrativ intézményeket kell
feldlitani. A fontos Uzenet az, hogy flggetlenll az intézményes megegyezésektsl, a nemzeti
kozigazgatésnak el kell fogadniaaz EU tagdllamokban érvényes iranyelveket.

Ez atanulmény ismerteti az Eurépa Birdsag altal meghatarozott adminisztrativ torvényelveket, amik
tulgjdonképpen a kozigazgatasi iranyelvek. Haromszoros célja van: elészor is arra torekszik, hogy
meghatarozza azokat a kritériumokat, amelyek a kandidans orszégok kozigazgatasi reformjainak
Gtmutatéul szogahatnak, mésodszor olyan viszonyitas alapot nyUjt amelynek fényében
felbecsllhetd a fejlodés, és harmadszor a tanulmany végsé célja az, hogy segitse a csatlakozni
kivand orszégokat, hogy megfeleljenek a koppenhagai és madridi EU csatlakozéshoz szilkséges
adminisztrativ kritériumoknak.



ELSO RESZ. ADMINISZTRATIV TORVENYELVEK ESAZ EUROPAI
ADMINISZTRATIV TER

1. Adminisztrativ torvényelvek

Hab& az adminisztrativ torvény kifejezés és fogalmai ( Verwaltungsrecht, droit administratif )
nemzeti rendszerektsl fliggden valtozik, azért fenndll alehetosége az adminisztrativ torvény kodzos
definidlasanak, Ugy mint : az a kozOs aapelv- és szabdyrendszer, amelyet a kozigazgatas
megszervezésére és az adminisztracio és az dlampol garok kozétti kapcsolatokra lehet alkalmazni.*

Az adminisztrativ torvényelvek, mint irdnyaddk és a kozalkalmazottak viselkedés& szabdlyozd
aapelvek, a kilonbdzé torvényhozasi iratok részeként szétszotan jelentkeznek, az akotmanytdl
megkezdve a parlamenti torvénycikkekig, és az atruhazott torvénykezés specifikus darabjaitdl
egészen a torvényszékek precedens jogirataiig, amelyek a kozigazgatasra vonatkozé pereskedésekre
vonatkoznak. Tobbek kozott ez az eset dl fenn olyan orszadgokban mint Belgium, Franciaorszag,
Gorogorszég, Irorszég és az Egyesillt Kirdysdg. Més orszagok az adminisztrativ procedirédkra
dtalanos szabadygyijteményeket vezetttek be, amelyek 6Gsszegyiijtik és megprobdljak nagyrészt
rendszerezni ezeket az elveket. Ez az eset Al fenn Ausztridban (1925 6ta), Bulgaridban (1979)
Danidban (1985), Németorszagban (1976), Magyarorszagon (1957), Hollandidban (1994),
Lengyel orszagban (1960), Portugdliaban (1991), és Spanyol orszagban (1958).

Ezek az adminisztrativ elvek nem csak eszmel értéken alapulé egyszerii 6tletek, hanem be vannak
éplilve az intézményekbe és az adminisztrativ procedirakba minden szinten. A kdzszféra szerepl i
torvény atal kotelezettek, hogy betartsak ezeket a torvényelveket, amelyeket meg kell erésitenitk a
flggetlen elenérzo testlileteknek, az igazsagszolgdltatd rendszereknek a birdsagi végzéseknek,és a
parlamenti vizsgalatoknak , birdsagi targyalés és jogorvosés lehetoségeit biztositva az egyéneknek
ésajogi személyeknek.

Az EurGpai Kozossegi Torvény terlletén az Eurdpa Birésdg folyamatosan nagyszamu
adminisztrativ torvényelvet definid  a tagéllamok kézos , kozigazgatasra vonatkozd dtalanos
torvényelveire vonatkoztatva. Az Eurdpa Birdsdg jogtudomanya d&ltal kibocsétott legfontosabb
elvek, amelyeket minden tagdllamnak akalmaznia kell orszéga terlletén tobbek kozott a
kovetkezék: a torvény adltali adminisztrécio elve, az ardnyossdg elvei, jogi biztonsdg, a tbvényes
evardsok védelme, non-diszkriminécié, birésagi téargyaldshoz valé jog az adminisztrativ
dontéshozatali eljarasok soran, &meneti segitség, az adminisztrativ torvényszékek elérhetésége
méltanyos korilmények kozott az egyének széméra, a kozigazgatds nem-szerzédéses
kotel ezettsége.?

Ha megprébajuk rendszerezni a fobb k6zds nyugat-eurdpai adminisztrativ torvényelveket, akkor a
kovetekez6 csoportokat kilonboztethetjlk meg: 1) megbizhatosdg és kiszamithat6sadg (jogi
biztonsag) , 2)nyitottsag és atldthatdésag, 3) szamonkérhetség és 4) hatékonysag és hatasossag.

L. J. Ziller: Administrations comparées: |es systemes politico-administatifs de I’ Europe des
Douze,Montchrestien, Paris, 1993. L.még J. Schwarze , Europaisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-
Baden, 1998

2. J. Schwarze, Europaisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 1998. Angol véltozat: European
Administrative Law, London, 1992



Ezekbdl més elveket is szarmaztathatunk.®

Az adminisztrativ torvényelveket és a kozigazgatast néha nehéz meghatarozni. EQy adott helyzetben
latszolag ellentmondanak egymésnak. Ugy tiinik, hogy a hatékonysag hadildbon dl a megfeleld
folyamattal, a kormanyhoz valé szakma hiiseg latszélag szembendll a szakmai integritassal és a
politikai semlegességgel, a diszkrecionalis hatarozatok pedig mintha torvényellenesek lennének és
igy tovabb.

Az adminisztrativ térvényelvek megfoghatatlan természete az egyik oka annak, hogy miért olyan
gyakoriak az ,, Ures fogalmak®™ az adminisztrativ térvényekben és a kozigazgatasi szabélyzatokban.
Ez az oka annak is, hogy a nemzeti torvenyszékeket és az Eurdpa Birdsagot is gyakran felkeérik,
hogy konfliktusokra megoldast nyUjtsanak, és hogy folyamatosan értékeljék Ujra, doktrindk
formgjaban az id6 folyaman alkal mazott meghatérozasokat.

Taan haszontalan, sét néha egyenesen nem kivanatos arra torekedni, hogy vildgosan meghatérozzuk
az adminisztrativ torvényelvek hatarait. A torvény-hozatal keretén beltl, amikor ilyen probalkozasok
szilettek, Ataldban kazuisztikus megkilonboztetések formgjdban, a végeredmény még nagyobb
zavart keltett. Ezen a terlleten a zavarkeltés konnyen igazsagtalansdghoz vezet. Az elkeseredett
probdkozasok annak érdekében, hogy rendszerezni lehessen ilyen megfoghatatlan dolgokat,
ataldban kovetkezetlenségbe és ellentmondasba keverednek. Az ellentmondas és eltérés nehézséget
tamaszt ezeknek az elveknek az aktualizaldsaban, mivel ellentétesen hatnak a torvény beiktatésraA
torvény-hozatal perspektivajabdl nézve talan bolcsebb |, Ures fogalmakhoz” folyamodni , mivel
képlékenységiik miatt kdnnyen alkalmazhatok a killonbdzé helyzetekben. A kdzalkalmazottak és az
dlami hatésdg szempontjét tekintve, tanécsos lenne a jozan ész szavara halgatva, a konszolidalt
torvény tételekbdl inspirdédva dontéseket hozni.

Megbizhatbsag és kiszamithatdsag

A koOzigazgatési tevékenységek  és hat&rozatok szamos adminisztrativ torvényelve  és
mechanizmusa a megbizhatdsag és a kiszamithatdség javéra dolgozik, Ugy mint a térvény garantdta
biztonsag és jogvédelem. Ezen elvek mindegyike arra torekszik, hogy eltordlje az 6nkényesseget a
kozugyek iranyitésdban.

A torvény szabdlya (Rechtstaat, Etat de droit) egy sokoldalti mechanizmus a megbizhatdsag és
kiszamithatdésag érdekében. A , torvény dltali igazgatas’ elvét hirdeti. Lényegében a torvény
szabélya azt jelenti, hogy a kbzigazgatas atorvény sszellemében kell teljesitse kotel ezettségeit. Az
allami hatdsagoknak dontéshozatalkor kovetnitk kell az &ltalanos szabdlyokat és elveket, amiket
részrehagjlas nékil kell alkalmazniuk barkivel szemben, aki a hataskoriikbe tartozik.

A hangsuly a semlegességen van, és az akamazasok atalanos érvényiiségén (non-diszkriminacid
elve). A kozigazgatésnak az érvényes szabalyok és a torvényszékek dta kibocsatott sziiksegszerii
kritériumok aapjan kell dontenie, figyelmen kivil hagyva minden mas meggondoléast. A térvény
szabdlya €ellenzi az 6nkényes hatamat, a kivételezést, és minden egyéb devianciat. A torvény
szabdlya megkoveteli a torvényszékek atal kibocsatott, érvényben levé szabalyoknak a szigoru
hierarchigjat, valamint azt az elvet hirdeti, hogy az dlami hat6sag nornélis esetben nincs felruhdzva

3 L. SIGMA Papers, No. 26, Sustainable I nstitutions for European Union Membership, OECD, Paris, 1998, 10
0.

“ A térvényes doktrina értelmében az “lires fogalmak”  gyakran megfoghatatlan fogalmak, amelyek széles, st
homalyos elveket fednek, amelyeket atdrvényszéknek és mas kdzhivataloknak allanddan ki kell toltenie és
Ujraértelmeznie....... alapon. Ez a megfoghatatlansag szdmos jogi disputat eredményez, amelyek bekertilnek a
torvényszékre, ahol egyeztetnilk kell az el6z6 meghatarozasokat a valtozd térsedelmi értékekkel és

észlel ésekkel .Ezért az ilyen elvek fogalmi konturjai mindig homélyosak maradnak. Ilyen tres fogalmak pl. a
johiszemiiség, ésszerliség, k6z0s j6 és a hiiség. T ulgjdonképpen majdnem minden térvényelv Ures fogalomnak
tekinthet6. Megfoghatatlansaguk ellenére az tires fogalmak nagyon fontosak a térvény-hozatal és a térvény-
kibocsétas szempontjabdl.o



azzal a hatalommal, hogy ellentmondjon egy sgjétos szabdlyzati dontés dtaldnosan elismert és
alkalmazott szabélyainak®

A torvény szabdyéval kapcsolatosan meg kell emliteni a jogi kompetencia fogalmét is. Az dlami
hat6sdgok csak olyan Ugyekben donthetnek, amelyek a jogi hataskérikbe tartoznak.Ebben a
kontextusban a kompetencia kifgjezett és jogilag ruhazott hatalmat jelent, amely birtokaban az
illet6 hatésdg dontést hozhat egy kozérdekii lgyben, azonban a dontéshozatalra feljogositd
torvényes keret ugyanakkor feledsségvéllaésra is kotelez. Egy kompetens dlami hatdésag nem
hagyhatja figyelmen kivil ezt afelel6sséget. Ebben az értelemben ajuriszdikcio (vagy kompetencia)
egyeneértékii a felelésséggel. A kompetencia fogalma szigortan alkalmazva van, igy egy torvényes
engedély nélkil hozott hatdsagi hatarozat érvénytelen, és a torvényszékek altal is semmisnek fog
nyilvanittatni.

A kozigazgatés megbizhatosaga és kiszamithatésaga nem foltétlenll dl szemben az adminisztrativ
diszkrécioval.( freies Ermessen, pouvoir discrétionnaire). A tetszoélegesség és az tnkényesség nem
egy és ugyanaz adolog. A teszéleges hatérozatokon az olyan dontéshozatalt értjik, amikor térvényes
keretek kozott a dontéshozé rendelkezik egy bizonyos mértékii szabadsaggal .Diszkreciondlis
hatalmat tobb okbdl is aruhaznak az adminisztrativ testlletekre. A tetszélegesség nem
torvényellenességet jelent. A tetszoleges, szabad belatas szerinti hatarozatok szilkségesek, mivel a
torvény nem szamolhat el6re minden kdrilménnyel, ami az elkovetkezékben kialakulhat.Az alami
hatosdgoknak kifejezetten megengedheti a torvény, hogy tetszéleges hatérozatokat hozzon.A
torvényszékek kibocsétottak egy adminisztrativ diszkrécidéra vonatkozo jogi tételt, amely a
tetszoleges dontések iranyitasat és visszafogasat érinté kilonboz6 elveket tartalmazza. Ezek kozé az
elvek kozé tartozik az is, amely az adminisztraciét arra kényszeriti, hogy johiszemiien
tevékenykedjen, hogy ésszerii médon a kozérdeket szolgdlja, hogy korrekt eljarasokat folytasson,
hogy tartsa tiszteletben az aranyossag elvét, és tartsa fenn az egyenl6ség kévetelményét.Mas széval,
a torvényes diszkrécio, nem miikddhet az ataldnos torvényelvek nélkil, mivel ellensilyozzék
egymast vis & vis a kdzigazgatasra ruhézott diszkreciondlis hatalommal .°

Egy mésik elv, amley a megbizhatésag és kiszamithat6sag javéra dolgozik, az arényosség elve.Ez azt
jelenti, ahogy az adminisztrativ tevékenység a torvény dtal kijelolt cél érdekében aranyos kell
legyen, anélkil , hogy e folyamat negativan befolyasolné az dlampolgérokat. Az aranyossag elvét az
ésszertiséghez hasonlithatjuk.Ez azt is jelenti, hogy a tbrvény szigorl alkalmazésa torvényellenes
abban az esetben, amikor afolyamat sorén atorvény dtal nem szandékolt eredményhez vezet. Ez az
adminisztrativ hatalmakkal valo visszaélés alapjat képezheti. Az ardnyossag elve foként a kotelezo
vételi megbizasok esetében relevans (vagy a Kisgjatitasokéban), amelynek soran az egyént a
kozOsségi érdek el sdbbsége miatt megfosztjak a tulgjdonjogaitdl. Az ardnyossag fogalmét foként az
Eurdpa Bir6sag vezette be, a mér 1étezé német tdrvény erre vonatkozé meghatérozasanak mintgjara,
és az Eurépa Bizottsdg torvénye révén kozhasznalatGvd valt az eurdpai  adminisztrativ
torvényrendszerek tébbségében’.

A Korrekt eljaras elve kedvez a torvény &tali adminisztracionak. Ez olyan eljérasokat jelent,
amelyek a toérvény szigoru és részrehglas nélkili akalmazasat, valamint a térsadalmi értékeket
védelmezik, gy mint a egyén tiszteletét és méltosdguk megorzését. A korrekt ejaras elvének egy
konkrét alkalmazésa az a térvényelv, hogy senkit sem foszthatnak meg jogaitél, és nem rovidithetik
meg érdekeit, andlkll, hogy szembesitenék a megfeleld djaras soran felmerllé tényekkel és

> Préeminence des actes réglementaires sur les actes individuels d’ une meme autorité publique — ahogyan
franciaul megfogalamzték. Ezt a doktrinét francia eredetiinek tekintik.

® L. Eurépa Bir6sag, Case Technische Universitat Miinchen, 1991, ECR-1-5469

"L. J. Ziller “ Le principe de proportionnalité en droit administratif et droit communautaire” , in Actualité
juridique, droit administratif, numero spécial, junius 1996, 185-188 o.

8 Ez az elv j6l felismerheté az Eurdpai K 6zosség torvényében. Tovébbi részleteket |. J. Schwarze “The
Procedural Guarantees in the Recent Case Law of the European Court of Justice” in Essaysin Honour of
Henry G. Schermers, 11. Kétet, Dordrecht, Boston, London, 1994, 487 o.
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problémakkal. Az érdekelt felek tudositasa az adminisztrativ tevékenységekrol szintén a korrektseg
velgargja

Az iddszeriiség a kozigazgatas tevékenységben a kiszamithat0sdg és a megbizhat6sdg elveit
tamogatja. A kozigazgatas terén a dontéshozatal és az aktiv szerepvélalas haogatasa frusztraciot,
igazsagtalansagot eredményezhet, vagy a koz- és maganérdek sllyos sérelméhez vezethet. A
kédeltetés a nem megfelel6 forrasoknak, vagy a politikai hatdrozatok hidnyanak eredményekeént
jelentkezhet. Azonban gyakran a kdzhivatalnokok inkompetencigjaval és eredménytelen munkgjaval
magyarazzak. A jogi szabayok megkonnyithetik a probléma megoldasat, ha vilagosan kijeldlik a
megval 6sitandd dolgok hataridejét. Masrészt, egy kdzszolgalati egyseg érdemre alapoz6é munkaerd
toborzésa és folyamatos képzés révén csokkentheti a kdzigazgatés terén jelentkezé inkompetenciét,
ezdlta érvényre juttatva a megbizhat6sdg elvét.

A professzionalizmus és a szakmai integritas a kozigazgatés terén kétségtelenll a megbizhatdség és a
kiszamithatésag fogamait tédmogatjak. A kozigazgatdsban jelentkez6 szakmai integritds a
partatlansag és a szakmai fliggetlenség fogalmain alapszik. A partatlanség részrehajlés nélkiliséget
jelent. A kozigazgatés terén belll , a részrehgjlés azt a hajlanddsagot jelenti, hogy egy sgjatos
eredmény elényben részeslll egy adott szitudcio kiértékelésekor, ezzel az altaldnos érdek vagy az
érdekelt felek jogainak megalapozatlan, illetve igazsagtalan héttérbe szoritését eredményezve. Ez
gyakran indokolatlan eloitéletekhez és itélkezésekhez vezet. A torvényes kikotések, amelyek
megtiltjak a kdzalkalmazottaknak, hogy olyan Ugyekben hozzanak dontést, amelyekhez személyes
vagy kozvetett érdek fiizi 6ket, a partatlansag értékének védelmét szolgaljak.

A professziondlis fliggetlenség elveszitése egy olyan hivatalnok esetében jelentkezik, aki nem
gyakorolja a szabad gondolkodas és itéletal kotas erényét, és ez oda vezet, hogy az eseteket nem sgjat
értékik alapjan mindésiti, hanem személyes meggondol s befolyasanak hatdséra. A megvesztegetés, a
kényszer, az ellendrizetlen politikai ambicié és az elérelépés mértéktelen vagya gyakori okai a
flggetelenség elvesztésének . A megvesztegetés kdvetkezménye a tdrvénytelen nyereség érdekében
elveszitett szakmai flggetlenség. Hasonlképpen a kényszer is e fliggetlenség elvesztését vonja
maga utén. A politikai ambicié, vagy a professziondlis kapzsisag az dlami hivatalnokok esetében
oda vezethet, hogy hizelegve és vakon teljesitik feletteseik 6hajait, teljesen kizérva sgjé vélemény ik
Kinyilvanitasat.

Egy kozigazgatds, amelynek munkaerétoborzasi, valamint el6léptetési rendszere foleg politikai
partfogason, és cimborasagon dapszik, inkabb megsérti  a professziondlis integritdst mint az
érdemen alapuld rendszer. Egy kozigazgatasi rendszer, amelynek akalmazottai olyan sgjatos
stétusszal rendelkeznek, amely biztositja a szakmai el6relépés jogat, kijel6li kotel ességeiket, jogaikat
, ardnyos és szabdyozott jovedelemmel |&tja el 6ket és kielégit szolgaltatasokat nyUjt, nagyobb
val 6sziniiséggel meg tudja védeni alkalmazottait a megvesztegetés, a kényszer ésa

talpnyalés veszélyeitol, kovetkezésképpen donté médon hozzgjarul a szakmai integrités értékének
megorzésehez. Amint mar kifejtettik, a professziondlis integrités a ktzigazagatas megbizhatdsaganak
és kiszamithatésdganak érdekét szolgdlja. Mindazondltal meg kell emliteniink, hogy az &lami
hivatalok fliggetlensége nem a szabad itélethozatal és véleményalkotés teljes jogat jelenti. Ennek
szabdlyozéséra |éteznek bizonyos szakmai iranyelvek és térvények . Meg kell taldlni az egyensulyt a
flggetlenség, és atorvény szellemében igazgaté kormany irdnti hiiség értéke kdzott.

Nyitottsag és transzparencia

A nyitottsdg azt jelenti, hogy az adminisztracio elérheté a kilsd vizsgaatok szaméra, mig a
transzparencia az ellenérzés és vizsgdlat el6rehaladasanak érdekében az ,, &lathatosag” ot biztositja. A
nyitottsag és transzparencia egyfelél megengedi a kozigazgatdsi tevékenysegek d&tal érintett
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személyeknek, hogy alapjaiban megismerhessék azt, masrészt tikrozik afelligyel6 intézmények altal
végzett elemzést a kozigazgatdsi tevékenységek milyenségérdl. Nyitottsag és transzparencia
szikségszerii  eszkbzei a torvény szabédlyanak,a torvény elotti  egyenloségnek és  a
szémonkeérhetdségnek. Altalanos szabdly, hogy a kozigazgatasi tevékenység eljarésa transzparensek
és nyitottak kell legyenek. Csak kivételes esetekben engedheté meg, hogy az lgyeket bizalmasan,
vagy titkosan kezeljék, mint példaul az allambiztonsagot veszélyezteto, illetve hasonl 6 esetekben. A
személyes adatokat sem szabad felfedni akivuldlo személyek el6tt.

A valbsagban csak néhany sgjatos eset befolyasolja a nemzeti biztonsagot. Ennek ellenére, az alami
hatosagok a szilkségesnél sokkal gyakrabban nyilvanitanak bizalmassa egy Ugyet.Erdemes
megemliteni, hogy Svédorszag kivételével a XVIII. szézad végéig a kdzigazgatas hagyomanyos
irdnyelve adiszkrécié és atitoktartas volt. Csak a 1960-as évektdl fejlodott ki a nyitott kormanyzas
elve a tobbi demokréciakban is, és manapsadg mér a kozigazgatés egyik legfontosabb iranyelvének
tekintjuk. El6z6leg, anyugati demokréacidkban a nyitottsag elvének egyetlen alkalmazésa egyrészt az
volt, hogy a jogszabdyok csak akkor |éphettek érvénybe, ha mér egy hivatalos jelentésben vagy
Ujsagban lekdzolték, masrészt az adminisztrativ hatarozatok csak akkor valtak alkalmazhatokka, ha
hivatal osan tovabbitottak oket, és az érintettek elfogadtak azt.

A kozigazgatas terén a nyitottsdg és a transzparencia két sgjdtos cdlt szolgal. Egyrészt a nem
megfelelé irdnyitds’ és a korrupcié lehetéségeinek csokkentésével védelmezik a kozérdeket.
Masrészt elengedhetetlenek az egyéni jogok védelme szempontjdbdl, mivel megindokoljék az
adminisztrativ hatérozatokat, és kovetkezésképpen hozzasegitik az érdekelt feleket, hogy a
fellebbezési jogukkal élhessenek.

A kozigazgatési torvények keretén belll ezeknek az elveknek tébb gyakorlati alkalmazasa |étezik.
Az adminisztrativ tevékenységek motivaltak kell legyenek, valamint € kell nyernitk az illetékes
hat6sdg engedélyét is. Az allami nyilvantartdsok mindenki szamara elérhetoek kell legyenek. A
hat6sag Ugynokei ismertek kell legyenek a nyilvanossag korében. Az alami hiovatalnokok el kell
fogadjanak bizonyos, OncdlU magan tevékenységhsl szarmazd jovedelem re vonatkozd
korlatozasokat, amelyeket minden esetben fel kell fedni és e6zbéleges engedéyt kell kérni rA A
nyitottsag elvének alkalmazasa szempontjébdl nagyon fontos az a tény, hogy a kdzaka mazottak
kotelesek megindokolni dontéseiket.

Egy adminisztrativ torvény vagy hatérozat mindig egy oksagi nyilatkozatot is feltételez. Ez a
nyilatkozat tartalmazza az alami hatésdg dontéshozatalanak indokait, és foként felfedi a tények
kozotti allanddsagot, és azt, hogy ezek a tények hogyan illenek bele a torvénykezés hataskorébe.
Kovetkezésképpen az oksagi nyilatkozat magaba kell foglaga a tényeket és a bizonyitékokat,
valamint az alkalmazott torvényes indoklast is. Az oksagi nyilatkozat kulondsen fontos, amikor egy
érdekelt félnek a kérelme elutasittatik. Ebben az esetebn az oksagi nyilatkozat részletesen fel kell
fedje ésindokolja, hogy az illetékes fél érveit és bizonyitékait miért nem fogadtak el.

Az adminisztrativ torvények esetében mindig kérdéses, hogy mit nevezhetiink elfogadhatd oknak,
ezért gyakran a torvényszékhez fordulnak megoldasért. Fontos, hogy az oksagi nyilatkozat
megalapozott és elégséges indokokkal kell szolgdljon, ahhoz, hogy az érdekelt félnek segitséget
nyUjtson az adminisztrativ hatérozat elleni fellebbezés elokészitésehez. Az indok biztositésa az
adminisztrativ.  hatarozatok szamara, tulgjdonképpen a nyitottsdg, a transzparencia és a
szamonkérhet6ség eszkoze.

Szadmonkérhetéség

Altaldban a szamonkérhetéség azt jelenti, hogy az egyén és hatdsag kolcsondsen meg kell
magyarézza és indokolja tetteit. Az adminisztrativ torvény esetében ez azt jelenti, hogy minden
adminisztrativ testulet felels tetteiért mas adminisztrativ, jogi vagy birésagi hatésdgok elott. A

° Az Eurdpai Uni6 keretében az eur6pai Ombudsmannak kell ellenstilyoznia a nem megfelel igazgatast
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szdmonkérhetéseg azt is megkdveteli, hogy egyetlen hatdsag sem vonhatja ki magat a méasok atali
vizsgalat aldl. Ez kiildnbbz6 mechanizmusok révén val dsuhatl meg, gy mint birdsagi felllvizsgé at,
felsobb adminisztrativ testllethez valé fellebbezés, parlamenti biztos atali revizid, kilonleges
testllet, vagy komisszio atali inspekcid, és egy parlamenti komisszi6 vizsgdlata tobbek kozott. A
szamonkérhetéség elve kimutatja, hogy a torvény szabdlyait, a nyitottsdg, a transzparencia, a
partatlasdg és a torvényegyenl 6ség szabalyait

betartjdk-e vagy sem. Fontos, hogy a szdmonkérhetéseg biztositsa a hatékonysdg, hatésosség,
megbizhat6sag, és a kdzigazgatés kiszamithatosaganak értékét.

A szdmonkérhetéseg jellegzetes tulgidonsdga az adminisztrativ térvény tertletén, hogy egy sor
komplex formdlis eljaras aapjan vaosul meg. Nem beszélhetlink absztrakt szdmomkérhetéségrol,
mivel csak nagyon konkrét, és torvény datal meghatérozott esetekrdl lehet elszdmolni, sgjatos
ejarésok révén. Nem meglepd, hogy a szamonkérhet6 dolgok felvetik annak a kérdését, hogy
egyrészt az adminisztrativ  torvénybe &gyazott elveket mennyire tartjak tiszteletben a
kdzalkalmazottak, és az dlami hatdsagok, masrészt pedig , hogy mennyire kdvetik a kbzigazgatasi
hatarozatok alapjat képezo torvényes eljarasokat.

A fellilvizsgdlat szilkségszerli, mert a kozigazgatast szamonkeérhetévé teszi, és biztositja, hogy az
adminisztrativ testlletek a torvénynek megfeleléen éjenek hatalmukkal, és kdvessék az érvényes
ejarésokat. A felllvizsgalat intézményei és mechanizmusai figyelik és ellensrzik az alami
hivatalnokok tevékenységét. A vizsgdlat célja az, hogy kiértékelje, hogy az &lami testliletek
hatasosan és hatékonyan végzik-e tevékenységiket, és, hogy a sgjétos, vagy dtalanos szabdyzat
eveit és djérasait kovetik- e. Méas szbval, a felllvizsgalat célja, hogy biztositsa a ,térvény altali
adminisztrécio” elvét, mivel ez mind a kozérdek, mind az egyéni jogok védelmezését szolgdlja.

E afdllvizsgal 6 intézményeknek és mechanizmusoknak kildnbdzé formai |éteznek: torvényszékek,
Ugyész, parlamenti biztos, kulsd és belsd kihallgatasok, inspektoratusok, iranyelvet kijeldls
hatésagok, parlamenti komissziok, a média etc.

Roviden, ezen intézmények és mechanizmusok arra iranyulnak, hogy erésitsék a térvény szabdyait,
az al&hatésagot, a szdmonkérhetéseget, a hatdsossagot és hatékonysdgot, mivel ezek mind a
kozigazgatés és a kozszolgdlat aapelvei. Mas szbval arra térekszenek, hogy biztositsak az egyéni
jogokat és a kozérdeket egyarant, hogy javitsdk a hatarozathozatal mindségét, és végul, hogy
noveljék a kozigazgatas torvényességét, jogi biztonsagat és megbizhatdsagat.

Semmi més jelenkori tarsadami testlletnek, vagy intézménynek nincs ennyire valtozatos fel lgyel eti
eszkoze és ellenérzése, mint a kozigazgatasnak. Ez a tény megvilagitjia, hogy milyen sgétos és
kényes szerepet jétszik az allami hivatal a modern demokratikus tarsadal makban.

Hatékonysag és hatasossag

A szamonkérhet6ség egyik specifikus dimenzidja a kdzigazgatasban megnyilvanul 6 hatékonysaghoz
kotodik. A hatékonysag elismerése, mint a kozigazgatés és az dlami hivatal fontos értéke még
viszonylag Ujszeri. Mivel az dlam a kdzszolgdlat l|étrehozdja, a termelékenység fogalma
kozhaszndlativa valt a kozigazgatéas terll etén.

Manapsag a tobb orszégban is jelentkez6 adOpolitikai korldtozasok miatt, egyre gyakrabban
tanulményozzak a kozigazagtas hatésos és hatékony teljesitményeit, amelyek a tarsadalom szaméra
kozszolgélatot biztositjak. A hatékonysag egy jellegzetesen menedzseri érték, amelynek Iényege a
felhasznalt eréforrasok és az elért eredmeények kdzotti aranyossag megorzése.

A hatékonysaghoz kotodd érték a hatdsossag ( eredményesség), amely, aapjdban véve a
kozigazgatés teljesitményének sikerességét biztositia a célok elérésének érdekében, vaamint a
kormany és a torvény dtal kijeldlt kdziigyek megoldasaban. Foként a kdzpolitikék elemzésére és
értékel ésére irdnyul és felbecsiili, hogy a kdzigazgatas és az allami hivatalnokok milyen mértékben
foganatositjak ezeket az elveket.
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A jelenkori kelet -eurdpa alkotmanyokban, mint példaul Spanyolorszagban (1978) a kdzigazgatas
hatékonysdga és hatasossaga akotméanyos elvek, egyéb klasszikus elvek mellet mint példaul a
torvény szabdlya, transzparencia és a partatlansag. Hasonl 6képpen az adminisztrativ torvény gyakran
utal a gazdasagra, a hatékonysagra és hatdsossagra a torvény szabélyaval egyetemben, mivel ezek az
elveknek uralniuk kell akozigazgatast és az dlami hivatalnokok tevékenységeit és hatérozatait.

A hatékonysédg, mint egy igazgatasi érték latszolag ellentétben dl a torvény szabadlyaval és a kel
eljérasokkal, 1évén hogy egy politikai / demokratikus érték. A vezetok a jogi eljarasokat gyakran
hatékonysag-€llenes korlatozasnak tekintik.

Az érvényben levd eljardsok kovetése akadalyozhatja az eszk6zOk gazdasagos felhasznalasét, és
ellentétesen befolyasolhatja egy adminisztrativ tevékenység eredményei és a koltségei kozotti
aranyossagot.

Ez a konfliktus tobb kérdést is felvet. Ebbsl a konfliktusbdl tobb intézményes és torvényes
megol das segitségével probanak kiutat keresni. Az intézményes megoldasuk kdzll megemlithetjik a
produktiv tevékenységek atutaldsdnak folyamatdt a kozszféra terlletéréol a magan szektor
terliletére, meghagyva a kozigazagtasnak a szerz6dés iranyitd és politika-csindé
szerepét. Torvényesen, az allami kdzbeszrezésre iranyuldé komplex torvénysorozat erendelése az
adminisztrativ torvény részeként fejlodott ki.Az Eurépai K6zosség kdzbeszerzést iranyitd direktivak
a torvényelvek homogenizéciojanak forrésava valt az EU hatarain belll.

Az Eurdpal Ko6z6sség torvénye a hatékony adminisztraciot “Orészesiti eldnyben,foként a kozosség
utasitdsok és szabalyok alkamazéséra vonatkazéan. Ez a tény néhany tagorszagot arra kotelezett,
hogy modositson a hazai adminisztrativ és szervezés struktUrgan, valamint a hatarozathozatali
intézkedéseken, annak érdekében, hogy hatdsosan és hatékonyan érvényre juttathassa az eurdpai
torvénykezést és, hogy dtaldban lehetévé tegye a KozOsségi intézményekkel vald hatasos
egyUttmitkodést, amit majd a kdvetkezd részben térgyalunk behatdan.

2. Az Eurdpai Adminisztrativ Tér

A fennebb felsorolt elvek minden eurdpai orszag adminisztrativ torvényeiben megtaldhatd. Bar az
eurdpai dlamok kozigazgatési rendszerel elavult struktirak, ezeket folyamatosan hozza lehet
idomitani a modern feltételekhez, beleértve az EU tagsdgot, ami maga is fglodésben van. A
komisszié és a tagalamok dlami hivatalnokai kozotti dlandd kapcsoltfelvétel, az acquis
juttattasara vonatkozo kovetelmény, az Eurdpa szerte |étrehozott adminisztrativ igazsagszol géltatéas
rendszerek ,6és a megosztott kdzigazgatasi elvek és értékek a nemzeti igazgatasok konvergencigjahoz
vezetett. Ezt ajelenséget , Eurdpai Adminisztrativ Tér” “'ként irjék le.

Ezen rész cdlja, hogy felderitse a kdzos eurdpai adminisztrativ tér kialakuldsahoz vezetd erdket,
leirja, hogy hogyan teremtodétt ez a tér, melyek a kozOs adminisztrativ torvényelvek altal
megal apozott dlami adminisztrativ iranyelvek, és végll, hogy ezek az irdnyelvek, hogyan kellene
jellemezzék minden EU- hoz csatlakozni kivano orszag intézmény -teremté torekvését.

Az EU tagdllamok torvényrendszerei a k6zosségi torvény hataséra tobb terlleten is, egy dlandé
kozelités folyamat részesel, példaul a K6zosségi intézmények térvénykezési tevékenységei réven, és
az Eurdpa Birosag atal kibocsétott precedens jog révén. A Kozosségi torvény fogalmait, a

191 Eurépa Bir6sag 68/81 esete, Bizottsdg v. Belgium (1982), ECR 153
| SIGMA iratok, No. 23, Preparing Public Administrations for the European Administrative Space, OECD,
Paris, 1998
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kozvetlenll akamazhatd torvények és utasitdsok altal bevezetik a nemzeti rendszerekbe, de
dozoleg & kell Ultetni ket a nemzeti torvényrendszerbe. A tagallamok adminisztrativ rendszerére
kozvetlenil hatnak, mind a szabdlyzatok, mind az utasitasok, és fontos valtozasokat
eredményezhetnek egy adott, sgjatos politikai szféra kozigazgatédsi rendszerére akamazhatd jogi
elveinek terén.

Az Eurdpa Birdsag precedens jogrendszere dtaldnosabb jellegii elveket aapozhat meg, amely az
anyagi jog tobb terliletén is alkamazhat6. Tovabba, sok esetben az Eurdpa Birdsag dltal kibocsétott
relevans Europal Kozosségi torvénycikkelyek interpretaciéi a tagdllamokon belll az adminisztrativ
torvény elvek értelmezésének véltozasdhoz vezetnek™.

Ezért beszélhetink az adminisztrativ térvény eurdpaizal6dasardl, mint az utdbbi évek jogi
fejlodésének egyik jelentss Gsszetevojérol.

Mindezek az EurOpai Adminisztrativ té&r megjelenését bizonyitjdk,amely foleg az alapvetd
intézmeényes szervezéséket, folyamatokat, kdzds adminisztrativ normakat, valamint a kozszolgalati
értékeket érinti. Ez a lista korantsem teljes, és a tagok kozott jelentds mindségbeli kil onbségeket
figyelhetiink meg. Valgjaban, a taglllamok kozti kilénbsegek dtal felvetett problémék képezik a fo
okait annak, hogy az intézményesités ennyire el6térbe kertilt a Kozép és Kelet Eurdpa fe irdnyul 6
kiterjedési folyamatban. A csatlakozni kivan6 orszagoknak fejlesztenitik kell adminisztraci6jukat,
hogy elérhessék az Eurépai Adminisztrativ Té megbizhat0sdgi szintjét, a megosztott elvek és
djarésok efogadhatd nivojat, valamint az adminisztracio terén strukturdlis valtozasokat kell
eszk6zolniuk.A kozigazgatas terén létezik egy mindsegi és meghizhatdésagi norma, amit a kandidans
orszégoknak kovetnilk kell.

Figyelembe kell venni azt a tényt is, hogy az EU integrécié egy fegléds folyamat (az EU
|étrehozésdban az elérehaladas eve). Ez azt jelenti, hogy egy orszagnak elégséges mértékii haladast
kell felmutatnia, ahhoz, hogy 6szemérhesse magat az EU tagdllamok é&lagos szintjével. A
konvergencia szintje 1986-ban (amikor Portugélia és Spanyolorszag csatlakozott az EU- hoz), 1995-
ben megvaltozott (amikor Ausztria, Finnorszag és Svédorszag csatlakozott az Unidhoz) és a jovoben
is valtozni fog, amikor a csatlakozni kivan6 orszagok belépnek az Eurdpai Unidba. Ez azt jelenti,
hogy a csatlakozni kivand orszégok szamara nem elég ha elérik az EU tagéllamok jelenlegi alagos
kozigazgatasi szintjét. Arra kell tdrekedjenek, hogy a tagallamok jovobeli &lagos szintjét érjék el.
Més szoval egy csatlakozni kivand orszédg képes kell legyen arra, hogy éhidaja a jelenlegi
kozigazgatési szint mindsége és a jovobeli szint mindsége kozti kilonbséget, ha hatdsosan akar
belépni az Unidba. Nem elégséges, ha egy csatlakozni kivand orszdg a ,legrosszabb” Unids
tagdllammmal hasonlitsa 6ssze magat. Az dsszehasonlitas alapjé a csatlakozni kivand orszag és a
tagallamok &tlaga kell képezze.

Az Eurdpai Adminisztrativ Tér fogalma

Az Eurépai Adminisztrativ Tér fogalmat az eurdpai gazdasagi és tarsadami tér legkdzismertebb
fogama kozll emelték ki, amelyet az Eurdpai Uni6 akotményos térgyaldsain széles korben
megvitattak. Ez az Eurdpa szerte létez6 birdsadgok egylttmiikddési rendszeréhez is kapcsol 6dik,
amely magéba foglaljaatdrvények életbe | éptetésének kozos értékelését, valamint atorvény relevans
tertletén jelentkezd kozelités folyamatot.

Tulgidonképpen, a kdzds adminisztrativ tér kialakitasa csak Ugy |lehetséges, ha az adminisztrativ
elveket, torvényeket és szabdyokat egységesen alkalmazzak egy adott, nemzeti alkotméany &tal uralt
terlleten. Hagyomanyosan, a szuverén dlamok terlletén volt alkalmazhat6é az adminisztrtiv torvény.
Az EU-ba integral 6dott dsszes szuverén dlam szdméra alkalmazhaté kdzos adminisztrativ térvény
kérdése mér az Eurdpai K 6ztsseg megalakulasanak kezdete 6ta vita targyat képezi. Ennek ellenére
még mindig nem jutottak k6z0s nevezére.

12|, J. Schwarze, Administrative Law under European Influence: On the Convergence of the Administrative
Laws of the EU Member States, Nomos, Baden-Baden, and Sweet and Maxwell, London, 1996
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Nyilvanvalé, hogy az Eurdpai Unié fébb alkotmanyos torvény-textusai, nevezetesen a Romai
Egyezmény (1957), és a Maastrichti egyezmény (1992), nem biztositanak az EU tagéllamok szamara
megvalOsithatd kozigazgatdsi modellt. Ha mar kiértékelték az egyes  politikai rezsimek
demokratikus természetét, akkor a kozigazgatasi és kormanyzasi Ugyeket méa széndékosan a
tagdllamok hatdskorébe utaljak a. Ha a formdlis jogi kiindulépontot vesszik aapul, akkor a
tagéllamok széleskorii autondmidval rendelkeznek. Mostanig, egy végleges eurOpai adminisztrativ
torvény biztos elemeit az Eurépai Uni6 aap-egyezményel tartalmazzak, valamint a Bizottsag dltal
kibocsatott masodlagos tdrvényhozatali dontések. A Rdémai Egyezmény fontos adminisztrativ
torvényelveket tartalmaz, mint példdul az Eurdpai Kozosség intézményel &ltal kibocsatott
adminisztrativ hatédrozatok toérvényes fellilvizsgdlatdhoz val6 jog (173 . cikkely), vagy az Eurdpai
K6zdsség adminisztrativ hatérozatok indoklasanak kotelessége (190. cikkely) . Mindamellett, csak
néhany horizontdlis adminisztrativ probléma valt az eurdpa intézmények jogi tevékenységének
targyava

Ezek az Ugyek foleg a kdzbeszerzéssel vannak kapcsolatban, ily médon biztositva az EU teriletén
levd cégek kozotti szabad versenyt, és lehetévé téve az izl eti gjanlatok .szabad aramlését, valamint a
véllalkozasok szamara nyUjtott dlami segélyekkel kapcsolatos problémak megoldasat, amelyeket az
EU intézmények kell engedélyezzenek, és alaposan fel lilvizsgaljanak.

Ellenkezdleg, sok  olyan torvényrol tudunk, amelyek az anyagi és a terlleti adminisztrativ
torvénycikkelyekre vonatkoznak, amelyek tulajdonképpen az acquis communautaire alapjat képezik.
Ha egy tagdllam nem teljesiti az Eurdpai Bizottsag szabélyzata és utasitasa dtal kijel It torvényeket,
akkor az fontos jogi kovetkezményekkel jérhat. Az dlam nem-szerz6déses aapon koteles
felelosséget valani tetteiért, ha torvénytelenll prébaja meg atliltetni  és alkalmazni az Eurdpai
Bizottsag utasitését, vagy szabélyzatédt. Ez elegendd alapot szolgdltat az egyén szdmara, hogy
beperelje az dlamot kértéritésért.*®

A Kkozigazgatast szabdyozO formdlis torvényes testlletek létének, eljardsi szabdlyainak és
intézményes megallapodasainak hianya, nem jelenti hogy az eurdpai nemzetek fol6tti adminisztrativ
torvénye az EU tagdllamok szdméra értelmetlen, vagy ismeretlen lenne. Létezik egy adminisztrativ
torvényelveken alapul 6 acquis , amelyet egy nem formdlis acquis communautaire-ként tekinthetlink,
abban az értelemben,hogy nincsen egy formalis konvencid. Mindazonaltal egy k6zbs eurdpai
altaldnos adminisztrativ torvenyt is képvisel hetne.

A konvergencia mozgatéer6i

Az Eurdpai Kozossegek, eredetileg egy kdzos gazdasagi piac |étrehozésat tiizték ki célul, és ez a
folyamat az Eurdpai Unié kialakuldsdhoz vezetett, amelyet nem gazdasagi érdekek iranyitanak,
hanem az eurGpai nemzetek kdzotti szoros tarsadalmi- és politikai kapcsolatok kiépitésének vagya,
amint aR0mai Egyezményt aléir6 felek is kitiizték.

A Roma Egyezményben lejegyzett négy el6jog, Ugy mint a javak, népek, szolgalatok és a téke
szabad &ramlasa, azt jelenti, hogy a tagallamok nemzeti kozigazgatdsai, mint ezen szabadsag
megval 6sitasdnak és biztositasanak fo elemei, kozvetlenil az Egyezményekre alapozva, arra kell
irényuljanak, hogy tukrézzék azon Egyezmények hatasos megval 6sitasdt minden vonatkozasban. Az
Eurdpai Kozosségi Egyezmények és az ezek megval Ositédséra szolgdl6, az Eurépai Komisszié dtal
kibocsatott mésodlagos torvények a tagllamok hazai térvényrendszerének részét képezik. A nemzeti
kozigazgatésoknak és a nemzeti torvényszékeknek alkalmazniuk kell az Egyezmény szabdlyait és a
Bizottsag, mint ,az Egyezmény 6re” &tal kiadott torvényeket, ugyanigy mintha hazai térvények
lennének.

3. Az Eurépa Birésdg szabdlyzatét a C-6/90 és C-9/90 esetekben, A.Frankovich et. al. v. Olaszorszag, 1991
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Ennek az az eredménye, hogy bér mindegyik tagéllamnak szabadsagaban &l, hogy meghatarozza az
Egyezményben és az Eurdpai Kozosség masodlagos torvényeiben megfogalmazott eredmények
megval 6sitasanak maodozatait és eszkozeit, az Unio keretén belll megosztott eszkdzok és elvek
alakultak ki. Ez a helyzet foként az adminisztrativ torvényelvek terletén |&vanyos. Mindazondltal,
az adminisztrativ és a szervezési intézkedések és strukturdk terén nem annyira relevans ez a jelenség
atagallamok decentralizéci 6s folyamatdnak mélysége és valtozatossaga miatt.

Az eurOpal intézmények torvénykezési tevékenysége f6 forrdsa az EU tagdllamokat urald k6zos
eurdpai  anyagi adminisztrativ - torvényeknek, kozigazgatdsuknak, torvényszékeiknek és
dlampolgarainak. Ez az anyagi adminisztrativ torvény foleg terlleti jellegi. Vaamennyire hatassa
van a kulénbozé politikai terlletek osztalyozaséra, gy mint a bels piac, a telekommunikacio, a
kornyezet, a mezbégazdasag, az ipari politika, tudomany és kutatasvalamint a hatérellenérzés
terlleteit érintd szabad versenyre. Az acquis communautaire alapjdt ez az anyagi adminisztrativ
torvény képezi, amelynek a palyazd orszégok megfelel szabdyzataival vald Osszeegyeztethet6ségi
szintjét az Eurdpai Bizottsag értékeli és vizsgalja a csatlakozési egyezkedés folyamatanak keretében.

Az adminisztrativ kozelités egy mésik forrasa a tagallamok hivatalos szervel kozotti, valamint az
Eurépai Bizottsdg és a tagéllamok kozotti dlandd interakcio. Ezek az alamkozi kapcsolatok,
amelyek foként a népek kozotti kapcsolatok, hozzdjarulnak egy kdzos megértés megsziletéséhez,
amely el6seqiti az EU politika és szabdlyzatok nemzeti szinten val6 megval Gsitasét, és ezen politikai
eredmények megvalositasara iranyuld legjobb gyakorlatok legmegfelelobb atadasét. Az
adminisztrativ.  szférak kozotti  egylttmikédést a Maastrichti  Egyezmény (209. Cikkely)
szorgalmazza. Az egyuttmiikddés és a tapasztal atcsere nem-hivatal os nyomast gyakorol a megosztott
norméakra, befolyasolva azt a modot, ahogyan a nemzeti kdzigazgatasok teljesitik a nemzetek fol otti
kotel ezettségeket, és ugyanakkor biztositja az alapvet6 Egyezmények és az EurOpai Kozosség
masodlagos torvenyeiben el6rebocsétott eredmények megval dsitasat. Ezek az adllamkozi kapcsolatok
hozzgjarulnak a menedzsment és a kdzds adminisztrativ elvek terjesztéséhez és megosztasahoz,
amely viszont segiti a kozhivatalnokok idedlis videkedémodelljének kialakitasdt az Unié egész
terlletén. Az ilyen dlamkdzi kapcsolatok emlitett hatédsai nagyrészt azért jelentkezhetnek, mivel az
érintett hivatal os személyek egy stabil szakmai karriert alapozhatnak meg sajét adlami hivatalukban.

Mindazondltal, az EU keretén belll az Eurépa Bir6sag jétssza a fo szerepet a kdzos adminisztrativ
torvényelvek kialakitdsdban. Mig az EurOpai Bizottsag masodlagos torvényei majdnem
kizérolagosan terllet jellegiek, addig az Eurépa Birdsag szabdyzatai sokkal dtaanosabb jellegii
adminisztrativ torvényelvekre reflektalnak, még akkor is, ha ezek esetenkénti alapon miikddnek.
Tulgdonképpen, a térvényszék jogtudomanya a f6 forrésa az dltalanos (nem tertleti) adminisztrativ
torvényeknek az Unién bellil. A Birdsagnak az EU tagdllamok nemzeti térvényszékei altal kialakitott
és kifinomitott, mar meglevé dtalanos adminisztrativ torvényelveire kell aapoznia. A Birdsag
ezekre a nemzeti precedens jogrendszerekre aapozva, az Eurépa Bizottsdg torvényének
alkalmazésakor az ¢sszes tagdllamhoz, és azok dlampolgéraihoz kétéds ataldnos adminisztrativ
torvényelveket hatdroz meg, és értékel Ujra.

A nemzeti jogrendszereket teljesen &hatjak az Eurdpai Kozosség torvényei™. Ezt ajelenséget az a
tény okozza, hogy egy adott dlamon belll nagyon nehéz lenne ha a nemzeti torvény és az Eurdpai
K 6zdsseg torvényének alkalmazaséra kilonbdzé normak és gyakorlatok |éteznének. Fokozatosan, a
nemzeti intézmények ugyanazokat a normékat koverik és ugyanazokat a gyakorlatokat alkalmazzak
mind a nemzeti, mind az EurOpai Kdzdsség torvényének érvényesitésekor. Ez a tény az E
tagallamok kozotti kdzos adminisztrativ torvényelvek fejlesztéséhez vezet. A nemzeti torvényeket ,,
megfert6z6”  Eurdpa Kozosségi torvényelvek hozzgjarulnak az Eurdpai Adminisztrativ Tér
kialakul asdhoz.

L. J. Schwarze, Administrative Law under European Influence: On the Convergence of the Administrative
Laws of the EU Member States, Nomos Baden-Baden, Sweet and Maxwell, London, 1996. L. Még G. Marcou,
Les mutations du droit de I’ administration en Europe :pluralisme et convergences, L’ Harmattan, Paris, 1995
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Az EurOpa Birdsag szerepe a Kozo6s Eurdpai Adminisztrativ Tér kialakitasaban

Amint mé&r emlitettlk, az Eurdpa Birésag az a forum, amely kidolgozta azon adminisztrativ
torvényeket, amelyek a kdzos eurépai adminisztrativ torvényekként elkonyvelt normakat iranyitjak.
Ez csak a lgegyzett eurdpai adminisztrativ torvény toéredékes volta miatt |ehetséeges Az
Egyezményeket Ugy dolgozték ki, hogy olyan keretként funkcionaljanak, amelyek alando fejlesztést
igényelnek. Tébb problémét &utaltak a Bizottsdg masodlagos torvénykezésenek (utasitasainak és
szabdlyzatainak) hataskorébe szabdlyozas végett, foként azokat, amelyek a korzeti politika terlil eteit
érintik, és az Eurdpa Birdsag hataskorébe tartozd precedens jogot.

A nemzeti torvényszékek kotelessége, hogy biztositsak az EU egyezmények , valamint a Bizottség
mésodlagos torvényeinek a megval Ositasét. Mivel az Eurépai  Bizottsag torvényeit egyformén kell
értelemezni, a nemzeti torvényszékekhez kell fordulni, ha valamely torvénycikk értelme nem
vildgos, és az a probléma megoldasa végett az Eurdpa Birésaghoz folyamodhat (177.cikkely,
Eurdpal Kdzosség Egyezmény). Ez hozzgjarult a kézos elvek kialakuldsank terén az Eurdpa Birdsag
kivaltsagos helyzetének a megalapozésdhoz, kijeldlve egy értelmezhetd keretet, amelyet a nemzeti
torvényszékeknek kovetnitk kell. Ma mar beszélhetiink az Eurdpa Birosag dta kidolgozott
torvényes adminisztrativ elvek k6zos acquis-jérol.

E tanulméany el6z6 részében az adminisztrativ torvényelveket taglaltuk. Osszegezve ismetettilk a f6
adminisztrativ torvényelveket, amelyek az Eurdpa Birdsdg torvényeinek modelljét kovetve, az EU
tagallamokban is meghonosodtak.

K ezdetben az Eurdpa Birdsag precedens jogrendszerére hatdssal voltak az els tagallamok torvényeli,
valamint a francia adminisztrativ torvényekbdl eredd fogalmak.Béar az Eurdpai Bizottsagi térvények
fejl6dése sorén nem beszélhetlink kimondottan francia hatasrdl, az Gjabb tagallamok csatlakozésa az
Eurdpa Birdsag ihletforrdsnak valtozatossdgahoz vezetett, attrvényes gondolkodast illetéen.Ez ezt
jelenti, hogy a Birdsag szabdlyzatainak hatterében nem egy adott nemzeti jogrendszer dl, hanem
jogtudomanya majdnem az Uni6 6sszes tagéllamanak torvényrendszerébél inspird odik™. Példaul a
torvény dtali adminisztracio elve a francia principe de légalité-bsl ered, ak& a német
Rechtsstaalichkeit elve , amelyek tobbé-kevésbé az angol rule of law elvével rokonithatok. Erdemes
megjegyezni, hogy bar e fogamak kilénbdzé nemzeti eredetiiek, napjainkban ugyanazokat a
gyakorlati hatasokat érik el.*®

A, Korrekt eljarés’ elve angol és német jogi hagyomanyokra vezethet6 vissza.

Az adminisztrativ rendszerek konvergencia szintje

Egy adott adminisztrativ rendszer Ugy értékelhets, ha megvizsgdjuk, hogy milyen mértékben
alkalmazhatok ezek az elvek az orszag hivatal os torvényes intézkedéseiben és az dlami hatésagok,
valamint az dlami alkalmazottak mindennapi viselkédésében egyarant. Ebben az értelemben ezek az
ataldnos adminisztrativ torvényelvek olyan normékat szolgaltatnak, amelyek tikrében felmérhetjik
a kozigazgatéds megbizhatosagat, az dllami hatdsagok és az dlami alkalmazottak szamonkérhetdségi
mértékét,tovabba az adminisztrativ hatarozatok kialakulasat szolgdlé, valamint a fellebbezés és a
megUjul as kihivasanak eleget tevo eljarasok gyakorlatiassagat és al apossagat.

A kll6nb6z6 orszagok adminisztrativ torvényelvei megosztasanak mértéke ramutat az adminisztrativ
rendszereik kozotti kombatibilitas fokdra. Mas szoval, egyrészt a szorosabb integracio
dofeltételeiként  tekinthetjik oket, masrészt a kozigazgatasi intézményes szervezések

5. J. Schwarze, European Administrative Law, i.m.

181 . J. Rivero, Vers un droit européen:nouvelles perspectives en droit administratif” in: M. Capelletti, New
Persepectives for a Common Law inEurope, az Eurépai Egyetem Intézményének kiadasau, | kotet, 1978,
389 0.
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méroeszkozeiként szolgllnak egy adott orszagban a hivatalosan elfogadott acquis communitaire
megval dsitasa érdekében.

Tobbek kdzott a megfelel6 anyagi és eljarasi torvények mellett, a kbzigazgatas egyik 6 alkotoeleme
az dlami hivatal. Az dlami hivatal miikodési elve az adminisztrativ torveények irényelveét kdveti. Az
anyagi és az eljaras adminisztrativ torvények a nemzeti alkotmanyok és az eurdpai adminisztrativ
torvények mint§at kovetve, egy torvényes intézményes keretet biztositanak, amelyben az alami
hatésagoknak és az koztisztvisel 6knek mikoddnilk kell az EU tagéllamaiban.

Ugyanakkor mindezen elemek, a tdrvényes intézkedések és a kdzszféra szerepléinek viselkedése az
eurdpai tarsadalmak koztertletein belll, a kdzos eurdpai adminisztrativ és politikai tér kialakul asit
korvonalazzdk. Ezen terllet szerepl6i e kell fogadjanak bizonyos elveket, amelyek ritkan jelennek
meg hivatalosan rogzitett térvény formdjaban, vagy egy torvénykonyv rendszerébe agyazva, de
amelyek etikailag és jogilag koteleznek, és amelyek horizontdlisan éthatjak a kdzigazgatési teret.
Ezek azok az elvek amelyeket a nem-hivatalos acquis communautaire- ként tartunk szamon. Ez a
nem- formdlis adminisztrativ acquis communautaire nagyban hozzgéarul a kialakulé eurdpai
adminisztrativ tér egyesitéséhez, és az EU tagdllamok adminisztrativ torvényének, és a nemzeti
kdzigazgatasok eurdpai zal bdasadhoz.

A konkluzidink, amelyek hipotéziseink alapjat képezik, a kdvetkezok: El6szor is, annak mértéke,
hogy az dtalanos adminisztrativ torvényelvek mennyire inspirdjak a nemzeti torvényalkotést és
mennyire vannak jelen a kozszférak szerepléinek valds visdkedésében, (pédaul a nem hivatalos
acquis communautaire megval0sitasi szintje) jelzi, és tsszefliggésben van egy adott orszdg azon
képességével, amely nélkildzhetetlen a formalis acquis communautaire hatésos akamzésahoz és
megval 6sitasdhoz. Mésodszor, a nemzeti kdzhivatalok fejlesztésére hivjuk fel a figyelmet, mivel
ezek meghatarozd eszkdzok az adminisztrativ torvényelvek kdztevékenyseggé és dontéshozatdi
eljarasokka val 6 atal akitasanak biztositasaban, vagy meggatol asdban.

A dolgozat céljat tekintve, nyilvanval 6, hogy a megbizhat6sag, a kiszamithatdsag, a transzparencia, a
hatasossag és a hatékonysag elveinek elfogadhatd szintii megval Ositésa, szikséges feltétel a kdzép-
és kelet eurOpai orszégok kozigazgatésainak esetében, ha meg akarnak felelni az EU csatlakozés
kovetelmenyeinek, foleg azoknak, amelyeket az acquis communautaire valds alkamazésa
szilkségessé tesz. Ezen evek megvaldsitasa nem csak a j6 szandékon malik, hanem be kell
agyazoddniuk a kozigazgatas mindennapi tevékenységébe, az anyagi torvényalkotas, a megfelel6
adminisztrativ intézmények és az dlami hivatal jogi értékeinek megtestesiilése révén. Ez a
kovetelmény a stabil, szakmai kdzszol géltatasok kialakuldsanak sziikségessége mellett érvel. Az EU
tagdllmok tobbsége nemcsak sgjdtos dlami hivatali szabdyrendszerrel rendelkeznek, hanem az
kozhivatalok, és a a kdzigazgatdsok megbizhatosdgat szolgdlé adminisztrativ torvényelvekkel is
kapcsolatban vannak.

19



I1.RESZ. ADMINISZTRATIV TORVENYELVEK ESKOZSZOLGALATI NORMAK

1. Jogi struktarék egy hivatasos kozszolgalatért: allami alkalmazottak, vagy
kozalkalmazottak ?

A modern allam fé szerepe egy demokratikus piacgazdasagra alapoz6 rendszerben, hogy egyenl6 és
tisztességes feltételeket és normékat biztositson az egyén megélhetésének megal apozasa, valamint
az egyének és ajogi személyek gazdasagi tevékenysege érdekében. Az dllam alap-mechanizmusa a
torvény. A parlamenti hatérozatok, az aruhédzott torvénykezés és a szabdlyzatok éatutdésa és
megerositése, valamint ezek hatdsanak vizsgdlata és a javitds és orvoslas mechanizmusok
biztositasa mind a modern dlam f6 feladatkérébe tartozik.

A munkaadas (alkalmazas) terén az alam elsdleges szerepe, hogy a munkaadok és az alkal mazottak
kozotti kapcsolatot szabdlyozza Az dllamnak minimélis normékat kell kijeldlnie annak érdekében,
hogy minden alkalmazott szaméra korrekt munkafeltételeket biztositson, és ugyanakkor meg kell
hatéroznia a munkaadd és a munkavallalé aapveto jogait és kotel ezettségeit.

Az dlamnak munkaado6 szerepkore is van. E masodlagos szerepe révén - amely ellentétben al az
elsodleges, f6 szerepével — az dlam a kdzigazgatas hatékony, hivatésos és partatlan teljesitményének
biztositaséért felel6s. Ez a menedzselési felddsség az dllami alkalmazottak vezetését iranyitd sgjatos
szabalyzatok szikségességét vonja maga utén, amelyek a :személyzeti- és karrier menedzsment
politikdra, a szelekcidra, a munkeré-toborzésra, az eldléptetésre és a fizetésre vonatkozo
menedzsment- politika kialakulésat eredményezték, és mindez a kormanyzds minden szintjén és
terén biztositjaa személyzet homogenitasét, kivald minéségii munkgjét és teljesitményét.

Az dlam, mint munkaadd, alkotméanyos felel6sséggel is bir, és ennek értelmében a kdzigazgatast az
akotmany és az adminisztrativ torvény tal 6rzott elveknek megfelelden kell iranyitnia. Tovabba az
alamnak biztositania kell a kdzigazgatas teljesitményét ilyen alapvets térvényelveknek megfelel den.

A kozigazgatds modern fogalma maga utédn vonja az dlami hatalom hierarchikus autalasét az
egyénekre az allami rendszeren belll. Ezek az egyének, a kodzalkalmazottak, nem csak alami
alkalmazottak, hanem nagy mértéki allami hatalommal is rendelkeznek. Ezért biztositaniuk kell a
kozigazgatds mindennapi miikddése soran az akotmanyos és az adminisztrativ torvényelvek
alkalmazasat.

A torvény altaldban szabdlyozza a kdzalkalmazottak és az allam kozotti viszonyt. M ég akkor
is, ha e viszony néhdny vonatkozasat egyéni vagy kollektiv munkaszerzodések
szabdlyozzak, az ilyen megdllapodasok érdekelt felei, nem hagyhatjék figyelmen kivil az
alkotmanyos és az adminisztrativ torvenyelveket. Ezért barmilyen torvényes forras
szabdlyozza az dlam és a kézalkalmazottak kozétti viszonyt, tartalma meg kell egyezzen az
adminisztrativ térvény elveivel, afennebb leirtak értelmében, és a kdzhivatalnokokra ki kell
ronia ezen kotelessegeket. A modern alkotmanyok a kdzszolgdlat szabdyaira vonatkozo
feltételeket is tartalmaznak, s6t még Ataanos kdzigazgatds modellel is szolganak. Ezen
alkotmanyok legtdbbje egy sgjatos térvénytestiiletet kovetel, amelyek a kdzalkalmazottak és
az dlam kozotti sgjatos kapcsolatot szabalyozzak. Példaul Franciaorszag, Németorszag,
Gorogorszag, Olaszorszag, Portugdia és Spanyolorszag akotmanya kozvetve vagy
kozvetlenll a kozszolgdat alapveto elveit tartalmazzak.
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Hasonl6 normaék és feltételek, de a hivatasos kdzszolgalat killdnb6zé modelljei

Egy demokrécidban a modern, akotményos kdzszolgélat'’ bizonyos feltételek meglététsl fiigg:
* A koz- és amaganszféra elkllonitése
* A politika és az adminisztraci6 elkul onitése

e A kozakalmazottak egyéni szdmonkérhetéségének fejlesztése , az addigi  kollegidlis
dontésfolyamatok kikiiszobolése altal. Ez miivelt és tehetséges menedzsereket igényel.

 Megfeleld munkavédelem, stabilités, fizetésszint, valamint a kozalkalmazottak vilagosan
meghatarozott jogai és kotelességel

e Az érdemen alapul 6 munkers-toborzés és doléptetés

Mindezek a feltételek jelentds mértékben hozzgarulnak egy modern, hivatésos kozszolgalat
értékeinek és milyenségének meghatérozaséhoz.

A kozszféra és a maganszféra megkllonboztetése egyidos az dlam és a tarsadalom
megkUl dnboztetésével. Ez azt a felismerést vonja maga utén, hogy |étezik egy olyan tér, ahol az
egyéni érdekektsl mentes kdzérdeknek kell uralkodnia. Ezenkivil ezt a kozterlletet sagjétos
torvényelvek kell szabdlyozzak és a kdzszféra szerepl 6inek ezeket az elveket kell kévetniUk.

A politika és az adminisztrécio szétvllasztésa azt feltételezi, hogy a kdzszféran belll két terUletet
kil onithetiink el, de amelyek ugyanakkor egyméasra vannak utalva, kilnb6zo jellegiiek, kilnbdzo
logika szerint mitkddnek, és kilonbdzé torvényessegi forrésbdl meritenek.A politika kdlcsonos
bizalmat feltételez, amely a szabad politikai valasztésokon mutatkozik meg, és minden politikai
Ulésszak végén érvényesiil. Az adminisztracio érdemen alapul, és a kdzszolgdlat terlletén dolgozni
kivand kozalkalmazottak szakmai képességeit nyilt versenyben mérik fel, atorvény szellemében.

A személyes, egyéni szamomkérhetoség bevezetése a dontéshozatal és az elvallat feladatok
esetében,azt a felismerést vonja mag utan, hogy a kozigazgatas terén bdll a felelosség és a
kompetencia vildgosan meghatérozott fogalmak. Egy adminisztrativ kompetens szerv fontos fogalma
és atény, hogy minden adminisztrativ hatdrozat szamomkérheté egy térvény atal vildgosan kijelolt
alami hatGsdg dltal, az egyéni szamomkérhet6ség fogalmanak fejlesztését mutatja.

Az adminisztracio terén a kozalkalmazottak tevékenykednek (Beamte, fonctionnaires). A
kozszolgélat fogalmanak meghatérozasaban az EU tagallamok kilénbdzé megkdzelitési formakat
véllasztottak, amelyek dltalaban az illeté orszagok torténelmi hagyomanyét kovetve alakultak ki, és
ezeket modositottak az idék sorén. Szamos orszég, Ugy mint Franciaorszég, irorszég, Hollandia,
Spanyolorszag és Svédorszag olyan kdzszolgalattal rendelkeznek, amely magéba foglalja az 6sszes
allami alkalmazottat, mivel Ugy tartjdk, hogy mindegyik kdzalkalmazott része az allam végrehajtd
gépezetének. ( a kozszolgdlat tagabb értelemben vett értelmezése), migmmés orszagok, Ugymint
Ausztria, Németorzsag, , Egyesiilt Kirdlysag és kozelebbrsl Dania és Olaszorszag lesziikitették a
kozszolgélat fogalmanak hataskorét az Ugynevezett * kozigazgatdsi magra’, amely alapvetden azokat
a funkcidkat jeldli, amelyek torvényesen csak az dllam hathat végre, a konvenciondis, kdzos
politikai megegyezések értelmében. Ebben a masodik esetben, csak az &lami igazgatés és
adminisztréci6 hivatasos tagjait és az dlami hatalom birtokl6it ( példaul rendérség, vam stb.) tekintik
kozalkalmazottaknak (ez a kbzszolgalat szitkebb értelemben vett értelmezése). A kdzép- és kelet
eurépai orszagok, példaul Magyarorszdg és Lengyelorszdg a kozszolgdlatnak ezt a sziikebb
értelemben vett értelmezését alkalmazzak, mig Litvania eéreldthatdan a tégabb értelemben vett
értelmezést fogja alkalmazni.

. Raadshel ders és Rutgers “ The Evolution of Civil Service Systems” in Bekke, Perry and Toonen (kiaddk),
Civil Service Systemsin Comparative Perspective, Indiana University Press, 1996
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Amikor ennek a  fogaomnak egy sziikebb akalmzasi hataskorérsl beszéliink, akkor
kozalkalmazottaknak csak azokat tekintjuk, akik allami autoritdsuk és jogi illetékességik révén
dllami hatalmat gyakorolhatnak, és igy javaslatokat tehetnek, vagy tanécsokkal szolgahatnak a
kdzpolitika és a szabalyozd eszk6zok terén. Ebben az értelemben, a kdzszolgdat része az alami
hatalomnak, a kozszféra integrdt része, és az akotmanyos és az adminisztrativ tdrvényeknek
megfeleléen alakul. Minden EU tagdllamban, még azokban is, amelyek a sziikebb értelemben vett
kozszolgdlat elvét alkalmazzdk, az akotmanyos és az adminisztrativ torvény néhany tételét
kotelezové tették a nem- kdzszolgélati dllami alkalmazottakrais, mint példaul a az érdemen alapul 6
munkaer6- toborzds kovetelményét. Ez, inter alia, azt a célt szolgdlja, hogy fokozza az dlami
alkalmazési rendszer egészének a torvényessegét.

Barmelyik esetet vegyUk is alapul, de foként ha a szitkebb értelemben vett fogalom van érvényben,
annak érdekében, hogy a kozszolgdlat képes legyen arra, hogy eleget tegyen feladatainak, tébb
feltétel is adott kell legyen. A kozszolgdlat egy olyan intézmény kell legyen, amely tagjaitdl sgétos
szintii professzionalizmust és integritast, valamint az adminisztrativ és az alkotmanyos torvények
ismeretét kell megkovetelje.A kdzalkalmazottaknak aléa kell vetniik magukat a torvény diktalta
feltételeknek, amelyek lehetdve teszik szdmukra, hogy hatédsosan véghez vigyék feladataikat és
megfeleljenek hataskoriknek, megfelelé és torvényes keretben, a kozigazgatds minden tertiletén.
Ezek atorvényes feltételek foként ajogokra és a kotelességekre vonatkoznak, a szakmai stabilitasra,
a politikai tllkapasok és az érdekcsoportok beavatkozésa elleni védelem biztositaséra, olyan szintii
fizetés gjanlaséra, amely csokkenti a korrupcié val 6szintiségét, fegyelmezési rendelkezésekre, és az
érdemen alapulé szelekcidra. Az érdemen alapuld munkaeré-felvétel és eloléptetés a kbzszolgalat
rendelkezésére all 6 legjobb és legmegfelel6bb jel bltek kivalasztasédt jelenti, valamint a protekcid és a
cimborasag érvényesiilésének a megakadalyozasét a kdzigazgatasi személyzet kival asztasaban.

Sqjdtos kozszolgdlati szabdlyzatok elrendelése a leggyakoribb médja a kdzszolgdlat fennebb
targyalt torvényes feltételeinek kialakitdsdban, mivel a kozszolgdlat, mint az dlami hatalom
birtokléja, a kozszféra jelentdés szereploje. Ezért, dtaaban szilkségesnek tartjak egy sgjatos
torvénycikk, vagy az Egyesiilt Kiraysagban a vezetdségi testillet altal kibocsatott sgjatos szabdlyzat
(kbzszolgalati Tanécsrendelet) érvényesitesét.

Mint mar emlitettik, az adlam felelés egy professziondis, pértatlan, hatékony és a torvény
szellemében mikodd kozigazgatas kialakitaséért.Ez nem csak egy szabdyozd, hanem egy
menedzseri szerep isAz dlamnak garantdnia kell a személyzetének egy bizonyos mértékii
szinvonal &, valamint az egyforma minéségii normékat, a kbzigazgatds minden terlletén.Ebben az
értelemben, egy, atdrvény atal j6l meghatérozott és iranyitott kdzszolgélati rendszer |ehetévé teszi
az dlam szdméa, hogy a koOzigazgatds minden terlletén megfeldd mindségi  szakmai
szolgéltatdsokat nyUjtson, és hogy biztositsa a dstabilitast, a folyamatosségot, és minsségi
kozszolgdlatot. Mindez azt feltételezi, hogy egy orszag politikai rétege tudataban van az olyan
hosszU-tavl befektetések szilkségességének, amelyek olyan embereket érintenek, akik képesek a
kozugyeket megfeleld professziondlis szinten igazgatni. A professzionalizmust nem lehet
elkildniteni a stabilitéstdl és a hosszi-tavu eldrejel zésektol.

Az dlami akamazottakat tobb okbdol sem tekinthetjik csupan dlami dolgozdknak. Az alam
alkalmazottainak tébb olyan célt is e kell érnitk, amelyek kilénbdznek a szokasos munkaviszony
céljaitdl. Ezek acélok a kdvetkezok:

e Az dlami forrasok rossz igazgatasa, és az dlami hatalommal vald visszaélés megakaddlyozasa
érdekében ellenérzési és szamonkeérhetéségi mechanizmusok |étrehozésa.

* A kozigazgatés legitimizdésa az allampolgérok és az adofizetok szemében, annak érdekében,
hogy kialakuljon az adminisztracidban, és végll az egész allamban val 6 kdzbizalom.

* Amennyire csak lehet a politika és az adminisztracio tertletének elkiilonitése, mivel mindkét
terllet alapvetd logikdja kilonbozik, és végul legalitasuk is kilonbozik, mint ahogy mar fennebb
kifejtettik.
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e A ko6zigazgatasban a szakmai folytonossag biztositasa, és az adminisztracié minden terén egy
bizonyos viselkedésminta kial akitésa, és igy a kiszamithat0sag el 6segitése. Ebben a folyamatban
afennebb leirt adminisztrativ elvek kulcsszerepet jatszanak.

* A kozszolgdlatnak magahoz kell vonzania az orszagban |étez6 |ehets legjobb jeldlteket, és meg
kell tartania oket egy ésszerii karrier- fejlesztés és személyes dnmegval Ositas perspektivja
réven.

Ezek a célok alapvetéek a kdzszolgélati torvények szdméra. A nyugat -eurdpai orszagok status quo-
jénak attekintése megol dasokat kinal, példaul kilonbozé modelleket, amelyek el 6segitik ezen célok
megval Ositasat.

Szadmos EU tagdllamban alegttbb allami alkalmazottnak kdzalkal mazotti statusza van. Ez azt
jelenti, hogy a kdzszolgalati térvény és annak méasodlagos torvénykezése irdnyitja 6ket, és nem az
ataldnos munkatorvények, amelyek megdllapitjdk a maganszféra munkaaddi és munkavallal 6i
kozotti szerzédéses viszonyok minimalis norméit. Ez az eset al fenn Belgiumban, Franciaorszagban,
Gorogorszagban, irorszagban, Hollandidban, Portugdliban és Spanyol orszagban.

Az Egyeslit Kirdlysag egyedi eset: az ottani kdzalkalmazottak helyzetét sqjdtos szabdlyrendszer
iranyitja, amely koztisztvisel 6i sté&tuszt biztosit nekik. Az alkotmanyos elvek az erre vonatkozo
torvénykezeés jogat fenntartjak a minisztertanécs szdméra (Felségjog). Ez, inter alia, megmagyarézza,
hogy miért nincs kbzszolgalati térvény ebben az orszagban.

Més orszagokban, csak az dlando dlami alkalmazottak egy részének van kdzalkalmazotti statusza.
Némtorszigban megkllonboztetik a kdzalkalmazottakat azoktdl az akalmazottaktdl, akik alami
tekintéllyel, vagy hatalommal birnak ( korllbelll az allami alkalmazottak 40%-a), a tébbitol, akik a
munkatorvények hataskorébe taroznak. Ennek az az oka, hogy a Német Alkotmany olyan modellel
és kritériumokkal szolgdl, amelyek a Beamte (kOzalkalmazottak) és az Angestellte (Alami
akalmazottak) kozétti hatérvona kijelolését eredményezik., amelynek alapjat az olyan funkcidk
betdltése képezi, amelyek az dlami hatalom gyakorlasét vonjdk maguk utan..A kdzalkal mazottakat
az &lam végrehajtd szerveinek tekintik, és mint ilyenek, béarmelyik korméanyt szolgahatjak (a
politikai semlegesség elve), és tevékenysegik szamomkérhets a torvény elott. Az ,alami hatdsag
gyakorlatanak” fogalma szorosan kotoédik a nemzeti érdek, a torvény és a rend, az alami
szuverénités és a torvény végrehgtas stb. fogalmaihoz. Ennek ellenére a legmagasabb rangu
egyetemi tanarok is kilonleges statuszi kdzalkalmazottaknak tekinthetok. Akik nem tartoznak a
kozalkalmazottak koérébe, azokat egyszertien Ugy tekintik, mint akik a gazdasag kozszférgjanak
terlletén, vagy az dllami koltségvetés altal tamogatott kdzszolgélat terliletén valamilyen foglalkozést
gyakorolnak

A német modell hasonlit az ausztriaira, a luxemburgira, és par évtizeddel késsbb Dénia, és Ujabban
Olaszorszég is kovette. Olaszorszagban 1993-ban jelentds reformot hajtottak végre, és most csak egy
par ezer magas rangu hivatalnok tartozik a kdzszolgalati térvény hatéskorébe, a tobbi alkalmazott a
munka tdrvénykonyv és a kollektiv munkaegyezmények szabalyainak kell engedel meskedni Uk.

Az akalmazési kritérium az EurOpai Kozosseg Egyezmény azon rendelkezésére vonatkozolag,
amely a munkaeroknek az EU tagallamai terlletén bellili szabad mozgasét targyalja, ugyanakkor az
dllami hatésdg vagy a helyi korményzati vagy alami &taldnos érdeket jeldlé fogalom is. Ettol
kezdve minden EU tagdllamban a kozszféra dlasa nyitottak kell legyenek barmely EU polgér
szamara, kivételt képeznek azok az allasok, amelyek kifejezetten a hazaiak szdmara vannak
fenntartva a hazai kbzszolgalati szabdyzatok értelmében. Ezek a szabalyzatok csak Ugy felelhetnek
meg az Eurdpa Birdsag precedens joganak, ha kovetik ezt az alapvetd kritériumot. Feltétel ezhetéen,
az EU tagallamokban a kozszolgdlati alldsok 60- 90%-a nyitott minden tagéllam &lampolgéra
szamara, ami azt jelenti, hogy a kdzszolgdlati dlasok egészének csak 10-40 %-a van fenntartva a
hazaiak szamara. Més szoval, az dlami dlasoknak csak 10-40 %-a kapcsolddik az , ataldnos
dlamérdek védelemhez, és az dlami torvényhatalom gyakorlasdhoz’, hogy az Eurdpa Birdsag
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megfogalmazéséat idézzik'®. Ezért a tagdllamokban érvényes kozszolgdlati szabdyzatok a 6
hivatkozasi forrédsok az Eurdpa K 6z6sségi torvényel evek érvényesitése esetén.

2. A kbzszolgalat vezetése egy , torvény altali adminisztracié” kontextusaban
A hivatésos kdzszol gélati menedzserek

A nyugat eurOpal orszagok mar régéta felismerték azt a tényt, hogy az igazgatasi normak és a
kozszolgalati menedzserek teljesitménye aapvetéen fontos mind a koézigazgatas dtaldnos
teljesitménye, mind a kdzigazgatasi reformtorekvések szempontjabdl.

A kozigazgatas teljesitményének javitasa azt jelenti, hogy atorvény keretén bellil jobb hatdsossagi és
hatékonysagi normékat kell feldlitani. Ez &talaban azt jelenti, hogy a felel6sség &héarul a
kozszolgalati menedzserekre, és ezt a folyamatot ex ante és ex post elenérzé mechanizmusok
kisérik. Egy ilyen helyzetben az alami hatalommal felruhazott vezetok nagyon fontos szerepet
jétszanak. S6t mi tébb, amikor a nemzeti politika egyre komplexebbé valik, és egyre inkabb ki van
téve a nemzetk6zi koordinécidnak, mint ahogyan az EU tagallamok, a széles |&tdkori kdzszol galati
menedzserek szilkségessege nyilvanvalova valik, mivel ezek képesek arra , hogy koordindljak
munkéikat, mind a nemzeti, mind a nemzetktzi intézményekkel.

Franciaorszdg, a maga karrier rendszerével és testileteivel, hagyomanya révén kialakitotta a
rangidos tisztviselok csoportjait. Mindegyik testiletben a karrierjik cslcsara elért egyéneket,
kozpontilag irdnyitjak és tAmogatjak a karrierfejlesztésben, kiképzés és mobilitds segitségével. Az
allam sok kompetens egyén kozll véaszthat, amikor egy felsé pozicid betdltésérsl van sz6. Més
orszagok hasonlo felsd vezetsi csoportokat aakitanak ki , akiket kozpontilag kivdasztana ,
kineveznek, kiképeznek, és iranyitjdk oket. Hollandia, a maga kiterjesztett .adminisztrécidjaval,
létrehozta a Rangidés Kozszolgalati csoportot, amely nagy hangsllyt fektet a menedzserek
professziondlis felodésére és a koordindlési képességeik fejlsztésére Ba& ez a fgta rangidos
kozszolgélat még nem létezik a kelet és kdzép eurdpai orszagokban, ezen orszagok egy része mar
fokozatosan egy sgjaos politikai és menedzsment mechanizmus kialakitdsan dolgozik, amely az
dlam szolgdlatdban 4l6 legfobb tisztviseloket érinti. Példaként felhozhatjuk Magyarorszég,
Lettorszag és Lengyelorszag esetét, ahol Ujabban a fé vezetoket éinté reform megval dsitéasokrol
tudunk, bar kil6nb6z6 megkozelitési médszerek révén'®.

Az €6z kozép és kelet eurdpai adminisztécios rendszerek nem alkalmaztdk a kdzos alami
adminisztracio hivatésanak elvét. Az dlami adminisztrécio keretén belUl 1étez6 dlasok az alkalmazo
intézmény részeként mitkodé szak-munkakorként voltak elkonyvelve, és a kilonb6zé intézmények
ganlotta munkalehetéségek kozétti &jarhatésdg korldtozva volt, és nem léteztek vilagosan
megfogalmazott szakmai kritériumok, amelyek az allami adminisztrécié kindlta barmely dléasra
érvényesek lettek volna. A kilonbdzd intézmények kozotti &jarhatdéségot nem bétoritotték, és igy
csak ritka esetben volt ralehetoség.

Masrészt, az atény, hogy az intézmények kdzotti koordindl ¢ politika a politikai part struktrganak
keretében mikodott,azt jel entette, hogy nem volt szilkseg széles [&6kori menedzserekre, mivel csak
a sgja technika terlletikhoz kellett értsenek.Azok az allandd mendzsmenti poziciok, amelyek
magasabb szinten |éteztek, és most is léteznek a nyugati kdzszolgdlati rendszerben, a legtobb kdzép-
és kelet eurépai orszégban a politikai osztaly kivaltsagaként jelentkeznek. A nem politikai vonalon
vélasztott menedzserek sgjét szaktertiletikdon kompetens szakemberek voltak, sét, sok esetben még

18 Eurépa Bir6sag, 149/1979 eset, Bizottsag v. Belgium
91 . SIGMA Papers, No. 1, Top Management Service inCentral Government : Introducing a System for the
Higher Civil Servicein Central and Eastern European Countries, OECD, Paris, 1995
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napjainkban is van erre példa, akik technikai téren biztositotték a szinvonalat, viszont figyelmen
kivil hagytdk a menedzsment és a koordinécié feladatait.

A kozép- és kelet eurdpal orszagok kdzszolgalat reformjai arrakell irdnyuljanak, hogy megval Gsitsék
a kozszolgdlat keretén belil a kozszolgdlai menedzsment hivatasat. Ez tobb terUletet érintd
tevékenységek elinditasat igényli: a mendzserek kiképzését, a személyzet jogait, felel 6ssegét,
kotelességeit meghatérozd eldirasok bevezetését a kozszolgdlat sgjdtos szabdyzataként, a
személyzeti menedzsment és a menedzsmenti normak fejlesztése, és foként, egy olyan adminisztrativ
kontextus |étrehozasa, amelyben a hivatalnokok és a kdzszolgédlati menedzserek professziondlisan,
partatlanul, &lathatéan és ellensrizheten teljesiteni tudjak kotel ességeiket.

A, torvény altali adminisztracié” kontextusa

Ez az adminisztrativ kontextus tobb tényez6 dsszetvojébsl épll fel, amelyek kozill a legfontosabbak
a kovetkezok:

e Az anyagi szabalyozo torvény mindsége: egy adott politikai terlleten a szabdyozo torvény a
dontéshozatal kereteként foghatd fel ( példaul a vérostervezés, vagy kornyezeti problémak
esetében). Més szdval, a koztisztvisel6k szaméra eszkozként, és a nyilvanossdg szamara pedig
informaci6- és kiszamithatésag forrasként szolgdl .

e Az djéras adminisztrativ térvény mindsége. Az €jardsi torvény az adminisztrativ
hatarozathozatal szdméra, a hatalom egyensllyozasara és koordinalasara szolgdld, valamint a
koztisztvisel6k és a nyilvanossag kapcsolatfelvételét és kommunikéacigjat el6segité megfelel 6
eljarésokat biztosit, és ezenkivil lehet6vé teszi minden érdekelt fél meghallgatasét , vagy
fellebezését.

* A pénzligyi és adminisztrativ szamonkérhetdség, és az ellendrzés mechanizmusok mingsége:
Ezek az dtlathatdésdg érdekét szolgdljak, dlenérzik a pénzigyi-és az adminisztrativ
hatarozathozatal okat, és ezenkivil akorrekcid, abtinvadi eljarasok, és ajogorvoslat eszkizei.

Ugyanakkor, ez a h&rom tényezd torvényes értékeket és elveket képvisel, amelyek dontéen
hozzgjarulnak a kodzszolgdlati menedzserek és a tobbi , az adminisztrativ kontextus keretében
miikddoé koztisztviselé magatartdsnak és viselkedésének kialakitasahoz. Ezek a torvényelvek
alapvet6 iranyelvként fognak szolgalni a dontéshozatal és viselkedésforma terén, csokkenteni fogjék
az Onkényes hatarozatok valésziniségét, mivel a torvényes adminisztrativ keret megengedi a
diszkreciondlis hatarozathozatalt. Végul, az adminisztrativ térvény elvei hozza fognak jarulni a
hivatéasos kozigazgatds megalapozasahoz. A kodzigazgatas terén a professzionalizmusra valo
torekvés sokkal szélesebb korii feladat, mint a kodzszolgdati szabdlyzatok bevezetésére és a
személyzeti menedzsment fejlesztésére iranyuld torekvések. Ha az adminisztraitv  kontextus,
amelynek keretében a koztisztvisel 6knek dolgozniuk kell, nem eléggé fejlett, akkor ez dnkényes
dontéshozatalt, a nyilvanossaggal val6 elégtelen kommunikéciot, més intézményekkel val6 elégtelen
koordinaci6t eredményezhet, még akkor is ha ezek a koztisztvisel 6k olyan helyzetben vannak, ahova
az érdemen alapul 6 szelekcid révén jutottak, és szisztematikus képzésben részesitik dket.

A kdzszolgéalat homogén menedzsmentje

A kelet- és kdzép eurdpai orszégokban a régi adminisztrativ struktarak oroksegebdl adodo probléma
a kozigazgatas terén a koordinacié -, és a személyzeti menedzsment k6z6s normainak hianya.Ezt a
fragmentdltsdgot meg kellene sziintetni, és a kozigazgatas terén a személyzeti menedzsmentet
Osszhangba kellene hozni,hogy biztosithassa a kdzos adminisztrativ torvény elfogadhatd szinti
megval ésitasat és a kozszolgalati norméak fenntartasat.
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Annak érdekében, hogy ez igy legyen — a kozszolgdatot, mint olyant, mas fogalomkeént kellene
értelmezni. A kozszolgdlatot a kdzigazgatas keretében mitkddd kdzds menedzsment funkcioként
kellene felfogni. Ez a kdzds funkcid biztositia, hogy a mar fenneb emlitett adminisztrativ
torvényelvek, és az alapvetd jogi feltételek, ugy mint az érdemen alapulé munkaers-toborzas és
eldléptetés, elégséges fizetés, egyenld jogok és kotelességek — mindenkihez eljussanak, mindenki
megértse és fenntartsa 6ket az adminisztréci6 egész terén.

Egy sor nyugat eurdpai orszagban, igymint : Franciaorszagban, Portugdlidban és Spanyol orszégban
akozszolgdlati, vagy a kdzigazgatasi Ugyek minisztériuma foglalkozik a kbzszolgalati menedzsment
ataldnos aspektusaival. Ennek feladata altaldban tervezetek és szabayzatok készitése a kbzszolgalat
szdméra, a munkaer6-felvétel meg szervezése és felligyelete, a menedzsment human forrésainak a
koordindasa, a targyaldsok folytatasa a kozszolgalati egyesiletekkel a kormény nevében,
célorientalt testiletek, pédaul iskolak, vagy kdzigazgatasi intézmények révén altalanos vagy sajétos
kiképzések szervezése ésiranyitésa

M &s orszégokban, példaul Ausztridban, Belgiumban, Németorszagban, irorszagban és Hollandiaban,
a Pénzligyi Minisztérium, vagy a Belligyminisztérium hataskorébe tartozik a kozszolgdat
iranyitasa.

Olaszorszagban és Svédorszagban, egy sajatos Uigynokséget biztak meg , hogy a nemzeti kormany, a
nemzeti Ugynokségek, és a helyi korményzatok nevében targyaljon a kozszolgélati egyesiiletekkel.

A kozszolgélat iranyitasat szolgald kezdeményezések kotelezettségeit és intézményes jellegét egy
kozszolgalati torvenynek kel meghataroznia. Ezek a javadatok megjelenhetnek. a
miniszterelndknek, vagy a minisztertanécsnak elokészitett hatarozatok forméjdban. Ezekkel az
Ugyekkel foglalkozhat egy minisztérium, vagy egy kiltnallé intézmény, amely a miniszterel ndknek
jelentést tesz. Sokféle intézményes rendelkezés lehetséges. Az a fontos, hogy ezt a kozponti
kapacitast elegendé hatalommal kell felruhdzni ahhoz, hogy hatékonyan iranyitsa horizontdlisan a
kozigazgatést.
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KOVETKEZTETESEK

Ez atanulmany megprébalta bemutatni, hogy hogyan fonddnak ssze az adminisztrativ torvényelvek
és a kozszolgalati normék. Ugyanakkor az volt a célja, hogy rdmutasson, hogy a normak és az elvek
milyen fontos jellemzoi a k6zos megértés |étrejéttének, amely széles kbrben elterjedt a kia akul dban
levd Eurépa adminisztrativ térben, féleg az Eurdpa Birdsagnak kdszonhetben.Az adminisztrativ
torvények az alkotmanyos rendelkezésekbol erednek, amelyek a demokréacia tételeivel egyestilé
kulturdlis, tarsadalmi és politikai értékekben gyokereznek.A kodzszolgdlat a kozigazgatas egyik 6
eleme, de mivel nagyon fontos részét képezi, a kozigazgatast és a kozszolgdlatot gyakran
szinonimaként alkal mazzak.

Ez harom Osszegzd megjegyzéshez vezet: el6szor, a kozszolgdati értékek jogilag koteleznek,
mésodszor : a kdzszolgdlat szabdlyozdsa nem csak az dlam és az akamazottai kdzotti viszony
szabalyozdsdt jelenti - hanem a tagabb értelemben vett alami hatalom egy vonatkozdsanak
szabalyozésdt. Harmadszor, az adminisztrativ torvényelvek inspirdljak a kozszolgalat egészének a
magatartds mintgjat és a kozszolgalati menedzserek dontéshozatalat. Hasonl Oképpen, ezek az elvek
szintjelzoként, vagy referenciapontként szolgalnak amelyhez viszonyitva az EU tagallamokban és az
EU intézményekben elfogadhatd normékat irnak elé a kdzszolgélat és a kdzigazgatas szaméra.

A kdzszolgélati értékek jogilag kotelezé elvek

A kozszolgdlat kotelezo modon koveti az alkotmanyos rendeletek és az adminisztrativ torvény altal
megorzott elveket. Ebbdl a szempontbdl nézve, azt mondhatjuk, hogy a kozszolgalati értékek
torvényes értékek. A torvényes értékek nem ugyanazok mint az etikai értékek, még akkor sem , ha
nagyjabdl fedik egymést. Az erkdlcsi értékek a tevékenység iranyitdi, és megszegésik a térsadalom
részérdl elutasitést valthat ki. A torvényes értékek megszegése torvényes kovetkezmeényekkel jar, a
kozszolgédlati torvény fegyelmi cikkelyeinek értelmében. A koztiszviseloket kotelezik a
torvénykezés | étrehozta adminisztrativ torvényel vek.

A koztisztviselék nem csak allami alkalmazottak

A koztisztviselok  az dlam hierarchikus strukturgdban sgjatos helyet fogldnak €, ezért
engedelmeskednitk kell az oket érintd torvényelveknek és kotelezd szabdlyzatoknak. Azért
beszélhetlink sgjatos helyzetrsl, mivel ez esetben olyan hivatas gyakorlasardl van sz, amely a tobbi
dlampolgar alapveté jogait éintd Ugyekkel foglalkozik.A koézszolgalati szabdyzatok nem csak
egyszeriien szabdyozzak a munkaadd és a munkavdlald kozotti viszonyt, mint ahogyan a
munkatorvény teszi.A kozszolgdlati szabdlyzatok egyfell arra torekszenek, hogy védelmet
nyUjtsanak a demokratikus térsadalomban miikods, kilonleges tarsadalmi  szerepet jatszo
koztisztvisel 6knek, mésfeldl megerésitik a professziondlis normékat, mivel a koztisztvisel6knek
kényes Ugyekben kell ejarniuk.A koztisztviselok a térsadalom kozszférgénak szerepléi, és ez a
szféra a kdzjog hataskdrébe tartozik.

K 6vetkezésképpen, a kozjog, és nem az dtaldnos munka torvény az, amelynek szabdlyoznia kellene
az adlam nevében hozott dontések hatalmanak atruhdzasat, a hivtasos alami alkal mazottakat, és az
allami hatalom kivitelezését ellenérzé mechanizmusokat.Ez egy alapvet6 ok, amiért szilkség van egy
sgjatos kozszolgdati torvényre, amely az adminisztrativ torvény részét képezi. Ellentétben a munka
feltételekkel, ezeket a dolgokat nem lehet szerzodéses, egyéni alapon meghatarozni.

Az adminisztrativ torvényelvek kdzszolgélati magatartdsmintakat teremtenek

Egy kozszolgdlati torvény altal szabdlyozott kdzszolgdlati rendszer, nem elegendd ahhoz, hogy a
kozigazgatést hivatdsossa, hatékonnyd, hatdsossa, partatlanna, torvény kovetové, és jol-mikodove
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tegye. Ezenkivil szilkség van még megfeleldé minésegii anyagi- és eljardsi adminsztrativ
torvényhozatalra is. Ez a torvényhozatal a koztisztvisel6k szdméra fontos eszkézként szolgalna
kotelességeik tekjesitéséhez, és a kdzjog elveinek megval 6sitasahoz, és ezenkivil még vilagos
elj&rass moédokat is mutatna, amelyek irdnyitandk munkgukat, és hozzgérulndnak tetteik és
dontéseik kiszamithatésagahoz.

A kiegészit6 procedurdlis és anyagi torvények azért is szilkségesek, hogy biztositsak a kozigazgatés
és a kozszolgdlat belsd és kilsd elenorzését, foként az dlamhaztartast, a mindség ellensrzést, a
procedurdlis felllvizsgaatot, és mindenek folétt, hogy biztositsa egy flggetlen, jol-miikodé jogi
rendszer kialakitasat, amely fellebbezés révén hatasosan orvosolhassa az adminisztrativ
tevékenységeket és hatarozatokat. Ez a kbvetelmény nem csak a kozigazgatas torvényes biztonsagat
és megbizhatdsagét szolgdlja, hanem hogy biztositsa az egyéni jogok, és a torvényes elvarasok
védelmét.

Az adminisztrativ tdrvényelvek hozzajarulnak az Eurdpai Adminisztrativ Tér
megteremtéséhez

Végul, annak a mértéke, hogy egy adott orszégban az egész adminisztrativ kontextus, beleértve a
kozszolgédlatot is, hogyan feled meg az dtalanosan efogadott normaknak, amelyek a megosztott
adminisztrativ torvényelvekre épllnek, és annak flggvényében mérettetnek meg, elsddleges
fontossaggal birnak a csatlakozni kivand orszagok széaméra az EU tagsag elnyerésére irdnyul6
folyamat sorén, vagy mas széval, fontos kritériuma lesz annak, hogy teljesjogu jatékosok |ehessenek
az Eurdpal Adminisztrativ Térben.
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