PACZOLAY PETER

A kozigazgatds mint hatalmi ag

Bibo Istvan egyik legismertebb irasa, 1947. januar 13-an tartott akadémiai székfoglaloja (Az
dllamhatalmak elvdlasztasa egykor és most) a montesquieu-i hatalommegosztas elve
alkalmazasanak egyik nehézségét az eurdpai hivatalnoki karban latta: ,,... a végrehajto
hatalom, vagyis valdjaban a mogotte allo hivatalnoki kar a montesquieu-i elvre vald
hivatkozéassal a torvényhozas, kiillonosen pedig a biréi hatalom beavatkozasat probalta
visszautasitani. Oly moddon, hogy a birdskodasnak a kozigazgatastdl vald elvalasztasat
forditott értelemben, a maga javara probalta kihasznédlni, s azt hangoztatta, hogy a
kozigazgatas aktusai nem keriilhetnek biréi megitélés ala, mert ez ellenkeznék a hatalmak
elvalasztasanak elvével. Ez azutan tipikus példidja a dogma Ontorvényl és sajat céljaval
ellenkezd értelmezésének, mely igy lehetdséget adott arra, hogy a hatalomkoncentracio
modern szervezete, a kozigazgatds a hatalmak elvalasztasanak elvét, melynek 1ényege a
hatalomkoncentraciéval vald kiizdelem, a maga ellendrizhetetlensége érdekében a maga
javara hasznalja ki. A kozigazgatasi biraskodast ezért ma is a legtobb eurdpai allamban hatsé

ajtokon, komplikalt, kiilén szervek formajaban kell becsempészni...”™

Bibd joggal mutat r4 arra, hogy bizonyos kovetelmények, igy a kozigazgatas €s a
biraskodas elvalasztasa az eurdpai allamfejlodés kozkincséveé lettek.? Sejtése szerint a jJOvO
szervez6k) forradalma lesz, a szakszeriiség és a képzettség arisztokraciaja.® Székfoglaldjanak
— és egész ¢életmilivének is - végsd kovetkeztetése: az allamhatalom szolgélatta, erkolcsi

feladatta valo atnemesitése.
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Ugyanebben az 1947-es évben A magyar kézigazgatdsrol cimmel ad kozzé ,.elvi
allasfoglalast és torténeti attekintés™-t.* Megallapitja, hogy a magyar kdzigazgatdsért harc
folyik, amely mogott két alapgondolat hizodik meg: az egyik az, hogy a magyar kozigazgatas
alapvetden rossz; a masik, hogy a magyar kozigazgatas a legfontosabb hatalmi pozicio,

amelyet birtokba kell venni.

Bibo e remek, lényegre tord irdsa a jo kozigazgatds kérdését megpenditve két
szembeallitast mutat be: az egyik a kézérdek ¢és a maganérdek viszonya - ennek lényege a
jogos, illetve az illetéktelen maganérdek megkiilonbdztetése. A masik az eredményesség és a

szakszerliség szembeallitdsa, mint a XX. szazad kérdése.

Bibo valddi vizioval vezeti at e fejtegetést a kdzigazgatds szimbolikus értelmezésébe.
Meglatasa szerint a kdzigazgatast harom nagy tényezd hatdrozza meg: a Hatalom, a Hivatal,

és az Elet. Mit jelent a harom megkdzelités?

A hatalmi beallitas szamara a kozigazgatas eszk6z, amelyet a hatalom — annak valtozo
céljai érdekében — feltétel nélkiili szolgéalatira haszndl fel. A hivatali beéllitds szamara a
kozigazgatas szakma. Az élet — Bibo szamara a tarsadalom — beallitasa pedig azt jelenti, hogy
a kozigazgatds nem tobb mint a maga feltételeinek egyik tényezdje. Az é€let bizalmatlan a
kozigazgatassal szemben, senki nem kivan eszkdz vagy merd szam lenni. A harom tényezd
Osszefolyasabol eredd lehetdségeket szamba véve — szinte lirai merengéssel — Bibd arra a
kovetkeztetésre jut, hogy minden kozigazgatds megitélésében a hatalom, a hivatal, és az élet
egymashoz vald viszonyat kell figyelembe venni. Empirikus példaként emliti Hajnal
Istvannak a francia biirokracia kialakulasarol irt elemzését. Hajnal a biirokratikus allam
kialakulasat tekintette a kozépkor végi, ujkor eleji nyugati fejlodés egyik legfontosabb
jelenségének. ,Minden részletre, iligykorre specialis, szakszeri tudas, gyakorlat lesz

sziikségessé, s az egésznek egyiittese nagyszerli munkarendszerré, dllamiizemmé alakul.”

A magyar kozigazgatas torténeti dsszetevoit firtatva 1947-ben Bibo arra a pesszimista

kovetkeztetésre jut, hogy ,,Magyarorszag Orokre arra van karhoztatva, hogy az altaldnos
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igazgatasa protekcios €s biirokratikus, a vidéki igazgatasa hatalmaskodo ¢s méltanytalan, az
adorendszere attekinthetetlen, foldmiivelési igazgatasa kaotikus, katonai ligyintézése iiresen

fontoskodo, taniigyi igazgatasa irrealis legyen...”

A nemesi igazgatas, majd a Habsburg-uralom, aztan az els6 vilaghaboru utani
,Kk0zéposztaly” erdsitette az igazgatdsi szervezet oncélu zartsagat. Az igazgatdsi apparatust
igy hagyomanyosan a sajat hatalmi helyzetének fenntartasara, konzervalasara irdnyuld
erofeszités jellemezte. EbboOl a ,beteg, zsakutcaba szorult™’ helyzetbdl kellett volna
megtalalni a kitorést, a demokratikussag, a szakszeriiség, a gyakorlatias iigyintézés ¢és a

tarsadalomba val6 beépiilés iranyaba - de a torténelem 1947 utani folydsa erre esélyt sem

adott.

1944-ben irt Jogszerii kozigazgatas, eredményes kozigazgatas, erds végrehajto
hatalom cimii recenzidjaban® mar lefektette a kozigazgatasra vonatkozo, fentickben jelzett
alaptételeit, melyeket, mint lattuk, az 1945 utani demokratizalodas illuzidjanak idején probalt
kitorési pontokként megjelolni. A cikk eredetileg a Magyar Jogi Szemle cimii folyoiratban
jelent meg. A Magyar Jogi Szemle az Orszdgos Biroi és Ugyészi Egyesiilet hivatalos
kozlonye volt, mely 1920 januarjatol 1944. oktdber 15-ig jelent meg havonta. 1943 juliusa és
1944 februarja kozott Szontagh Vilmos debreceni professzor és Magyary Zoltan kozott
kibontakozott polémidban mindkét fél két-két vitairatot kozolt. A vita kirobbantoja Magyary
Zoltan 1942-ben megjelent nagy jelentdségli és elismertségli munkdjarol, a Magyar

kozigazgatasrdl irt Szontagh-recenzid volt.

Magyary alaptétele az volt, hogy az indusztridlis-liberdlis korszakban a
kozigazgatdssal szemben elsdsorban a jogszerliség kovetelményét tamasztottak. A
posztindusztridlis allam ezzel szemben a kozigazgatisra széles korli gazdasagszervezési
feladatokat r6, az uralkodo kovetelmény a kozigazgatds nagyiizemszerii eredményessége.
Magyary nyomatékkal hangstlyozta, hogy nem a jogallammal szemben hangstlyozza az
eredményességet, hanem azon feliil tlizi ki; de nem alaptalanul biralja koncepcidjat Szontagh

azért, mert koncepcidja az eredményesség javara tolddott el a jogszerliség rovasara. Ehhez

® Bibo: A magyar kizigazgatdsrél. 482. o.
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jarult Magyary azon tétele, mely szerint a modern allamszervezet épp a hangsulyeltolodas,
funkcidvaltas miatt erés végrehajto hatalmat kivan: az erds exekutivanak a legiszlativatol vald
eddigi fliggése megsziinik, a torvényhozastol fliggetleniil biztositja az eredményességet. A

hatalommegosztas klasszikus montesquieu-i tana Magyary szerint valsagba kertilt.

Bibo vitdba szallt e tételekkel. A kozigazgatas fejlodési tendencidit csak ugy tudta
elfogadni, ha az egymassal szembedllithato alternativdk parhuzamosan erésddnek. Vagyis az
eredményesség novelésével parhuzamosan sziikséges a jogszerlis€g garanciait novelni. A
végrehajto hatalom erdsitésével parhuzamosan hatékonyabban kell kiépiteni a kozvélemény,
az 4ltalanos szabélyalkotis és az értékszabalyozas szerveit.” Mindennek alapja a biboi
vilaglatas két olyan alapelve, melyhez mindig kovetkezetesen ragaszkodott és melyekbdl nem
engedett. Az altaldnos, a politikdval, a hatalommal kapcsolatban felallitott elve egy erkolcesi
kovetelmény, ,,mely a merd hatalomkoncentracioval szemben mindenkor a hatalomgyakorlas
igazsagos, emberséges és ésszerli kozosségi céljat allitja szembe.”®. A kozigazgatassal
szemben tadmasztott specialis elv pedig a szolgalatszeriiség. A jogszeriiség ¢és az

eredményesség ennek csak aspektusai.

A hatalommegosztds elve a szuverenitasnak, mint a hatalom integralédasanak és
koncentralodasanak elméletével szembeallitva keriil Bibo érdeklddésébe. A tanulmany I
fejezetében vilagosan lathatd, hogy a hobbes-i szuverenitaselmélet és a locke-i hatalom-
megosztasi elmélet megismerésében forrdsa szegedi mesterének, Horvath Barnanak
terjedelmes és jelentés munkaja, az Angol jogelmélet, mely 1943-ban jelent meg. Kukorelli
Istvan pedig valosziniisiti, hogy Magyary hatalommegosztas értelmezése inspirdlta Bibo
hatalmi agak megosztasarél sz616 akadémiai székfoglalojat is.*' Ezt igazolja, hogy a két

irasban azonos gondolatmenetek és kovetkeztetések jelennek meg.

Bibo éles szemmel mutat ra, hogy a kontinentalis Eurdpa politika- és jogelméleti
doktrinersége miként akadalyozta meg a végrehajtdé hatalom korlatozasat, a birdi
fliggetlenséget, ¢és kiilondsen a végrehajtd hatalom aktusainak birdi megitélés ala vonasat. (Ez
a gondolat visszatér a bevezetésként idézett akadémiai székfoglaldjdban, s6t annak egyik

alaptétele.) Ezt a hatalommegosztas elvének visszajara forditasaval érték el, mely szerint a

° Bib6: Jogszerii kozigazgatds, eredményes kozigazgatds, erds végrehajté hatalom. 294. .
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végrehajto hatalomtol tavol kell tartani a térvényhozo ¢€s a birdi hatalmi ag beavatkozasat. A
jogallam gondolatanak gyézelme azonban azt eredményezte, hogy a jogallam névre csak az az
allam érdemes, mely ,,a végrehajté hatalom barmiféle jogsértd aktusdval szemben lehetdvé
teszi a partatlan forumhoz vald fordulast.”*? Bibo a birdi funkciot végeredményben egységes
funkcionak tekintette, fiiggetleniil attol, hogy milyen konkrét forumként jelenik meg: rendes
birosag, kiilon kozigazgatasi birosag, allamtanidcs. A lényeg, hogy a birdi hatalom
egyensulyozo tényezoként épiil be a térvényhozo és a végrehajtd hatalom kozotti harcha, mint
Anglidban a jog uralmat érvényesitd tényezd, vagy mint az Eszak-amerikai Egyesiilt
Allamokban a torvényhozas és a végrehajtas intézkedéseinek alkotmanyszeriiségét vizsgald
birosdg. (Ez utobbit, vagyis a birdi feliilvizsgalatot, Bibd Iényegesen merevebb és

szerencsétlenebb forménak tartotta.)

Ami a kozigazgatas eredményességét illeti, azt Bibo a szolgélatszeriiség elvi keretében
értelmezi. Maga a jogszeriiség is a szolgalatszeriiségnek, emellett a szakszerliségnek és a
megbizhatosagnak egyik leglényegesebb tényezdje. A modern posztindusztrialis allam
eredményességéhez Bibo szerint elsdsorban nem ,,huszéaros lendiilet” -re van sziiksége, hanem
megbizhatosdgra, atgondoltsagra, egyenletességre és folyamatos készenlétre.® Az erbs
végrehajtd hatalom kdvetelményét pedig Bibd ismét csak a hatalmak megosztasanak az elve
alapjan értékeli. Az erds végrehajto hatalmon két eltérd dolog érthetd. Az egyik a
hatalomkoncentraciora valo 6rok emberi torekvés. A masik értelemben az erd, hogy a hatalmi
szervezet a meghatarozott célokat magas hatasfokll szervezettséggel eléri. Azt elfogadja, hogy
az erds kozigazgatasi végrehajtd hatalom alatt a szolgélatszerliségen €s szakértelmen alapulo
eredményességet értsiikk, azt viszont elutasitja, hogy ennek feltétele lenne a végrehajtd
hatalomnak a tobbi hatalmi 4ggal szembeni tllstlya, a kozigazgatas és a torvényhozas szinte
teljes egybeolvadasa, €s a parlamentaris rendszer megsziintetése. Ezzel szemben javasolja -
egyébként szintén Magyary Zoltanra hivatkozva -, hogy a politikum behatasat csokkentsék a
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szakszerll igazgatdssal szemben.

Bib6 munkassaganak a kozigazgatdsra vonatkozd szegmense ugyanazokat az elveket
és az emberi méltdsag ¢és szabadsag iranti elkotelezettséget tiikrozi, mint életmiive egésze.

Ohatatlanul felmeriil az olvasoban, hogy Bibo és Magyary emlitett ,,vitdjaban”,

Y Bibo: Jogszerii kozigazgatds, eredményes kozigazgatds, erds végrehajté hatalom. 278. o.
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torténelmietleniil fogalmazva melyikiiknek lett igaza évtizedek mulva visszatekintve.
Magyaryt igazoltdk az események abban, hogy a végrehajtdé és a torvényhozo hatalmi ag
egyetlen hatalmi blokkban fonodott 6ssze. Tegyiik hozza, hogy e hatalmi blokkal szemben az
ellensulyt csak a biroi hatalom jelentheti. A kozigazgatds szolgalatszeriiségére,
szakszerliségére, a tarsadalomban valo elmélyités sziikségességére vonatkozo elvarasokat,
akarcsak azt, hogy a végrehajtdo hatalom aktusait birdsdg feliilvizsgalhassa, a jogallami
fejlédés megkeriilhetetlenné tette, és ezt igazolja az Alkotmanybirdsag szamos dontése is. Az
az erkolcsi alap, amelyre Bibo a hatalomgyakorlas helyezi, sosem veszti el aktualitasat, épp

azért, mert a realpolitika rendre szembe megy vele.

Konkluzié helyett ismét csak Bibot idézem:

»INem véletlen, hogy a nagyobb jogszeriiség fel¢ mutatd fejlddés mindig akkor vesz nagyobb
lendiiletet, s akkor taldl Gj megoldasi formakat, amikor a tGlsdgos hatalomkoncentracio
moralis és materidlis destrualdo hatdsa nagy erdvel jelentkezik, akar a monarchia, akar a

népuralom jelenti is ezt a hatalomkoncentraciét.”*

>i.m: 280. 0.



