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Szervezetirdnyitds: Feltigyelet és ellendrzés

Szervezetirdnyitas: Feliigyelet és ellenGrzés

A szervezetirdnyitds szakirodalma a kdzigazgatds teriiletén hdrom forrdsbdl tdpldlkozik. Egyfeldl a szervezetelmélet
dltaldnos szempontjai, mdsfeldl az irdnyitds-feliigyelet-ellendrzés, problematikdjinak t6bb mint félévszdzados hazai
szakirodalma, harmadrészt a hierarchia-autondmia ellentétpdr vizsgdlata szolgdlhat hasznos ismeretekkel. E hdrom
forras koziil az elsé és harmadik teriiletén éridsi nemzetkodzi szakirodalmat is taldlunk. Az aldbbiakban ezt a hirom
teriiletet mutatjuk be, a terjedelmi korldtok miatt jobbdra csak vézlatosan.

I. Szervezetelmélet

A kozigazgatds-tudomdny szdmdra az irdnyitds fogalma olyan hierarchikus viszonyra utal, amelyben a felettes szerv,
esetleg személy hatalmi pozicidban van az aldrendelttel szemben, akit utasithat, stb.; dltaldban meghatdrozhatja ma-
gatartdsa, miikodése médjdc. Ilyen értelemben az irdnyitds a klasszikus szervezetelméletben is meghatdrozé fogalom.

1. Az irdnyitds funkcidi

Az irdnyitds tobb funkciét is betdlthet szervezeti keretek kozote. Mindenekel8te azt szolgdlja, hogy az aldrendeltek egy
4ltaldnosabb, az irdnyitd dltal megjeldle céle kovessenek, ahelyett, hogy sajdt céljaikat kovetnék. Ez a fajta irdnyitds
elengedhetetlennek tlinik annak érdekében, hogy a nagy szervezetek szervezeti egységei, illetve munkavillaléi egy
kozos célt, nevezetesen a szervezeti célt kovessék.!

Az irdnyitds mdsik, az el6zdvel szorosan 6sszefliggd funkcidja a koordindcié. A modern szervezetek hatékonysdga
elsésorban a munkamegosztdsbdl fakad. A munkamegosztds lehetdvé teszi a specializdciét. Az egyes feladatokat kife-
jezetten erre kiképzett és/vagy betanitott személyek végzik, ami megsokszorozhatja a hatékonysdgot.

Tegyiik fel, egy cipész egy hét alatr készit el egy pdr cipdr. Egy kisebb manufaktiiriban azonban mdr megosztjdk a feladaro-
kat. Példdul egy ember feladata, hogy méretet vegyen a vevérdl, késébb prébdljon, és beszerezze az alapanyagokat, egy md-
sik a talpbdrt szabja ki és késziti eld, két [ a felsdrész kiszabdsdval, egy tovdbbi a felsérész és a talprész dsszevarrdsdval fog-
lalkozik. Ez az it ember egy hét alatt akdr tizenit pdr cipdt is elkészit, vagyis haromszor hatékonyabban dolgozik, mint a
cipész. Rdaddsul az egyes specidlis feladatkirok kialakitdsa lehetévé teszi a gépesitést is, ami tovdbb noveli a harékonysdgot.

A munkamegosztds azonban elkeriilhetetleniil megteremti a szitkségletet a tevékenységek dsszehangoldsdra, illetve
annak biztositdsira, hogy az egyes, elkiiloniilt tevékenységek mégis egy irdnyba hassanak.

Ha példiul a talpbért 43-as méretre készitik el, mig a felsérész 38-as, akkor lehet, hogy ezeket kiilon-kiilon nagy hatékony-
sdggal dllitottdk elé, azonban a végeredmény mégis hidnyozni fog, vagyis isszességében ez a szervezet gyengébben teljesit
majd, mint az ondlléan dolgozd cipész.

Nagyobb szervezetek esetében a probléma rovdbb erdsidik. E szervezetek egyes egységeiben nem egyszeriien eltérd fel-
adatokat végeznek, eltérd célokar kivetnek, de sajdtos értékrend, sot sajdtos ,mi-tudat” is kialakul. Taldn taldlkoztunk
mdr olyan szervezettel, amelyben a mérnokok meg vannak gyézddve sajir felsébbrendiiségiikrdl. Szerintiik a jogdszok
ostoba paragrafusrdgdk, akik két szdmot nem tudnak osszeadni, rdaddsul nemhogy nem segitik eld a tevékenységiiket,
de dllandéan akadékoskodnak és gdroljdk a munkdr. A pénziigyesek ezzel egyetértenck, a mérnikiket viszont olyan,
a realitdstdl elrugaszkodott fafejlicknek ldtjdk, akik csak az elvont matematikai miiveletekhez értenck. Ezt a nézetet
hatvdnyozottan valljdk a jogdszok, dm 6k a pénziigyescket — alapvetden a mérnokikkel egyetértve — olyan szerencsétlen,
merev aktakukacoknak litjdk, akik iilnek a pénzen, és nem képesck megérteni, hogy gyakran csak tobbletkiaddssal lehet

1 Meg kell ugyanakkor jegyezniink, hogy a szervezés- és vezetéselméletben az utdbbi legaldbb fél évszdzadban egyre hatdrozottabb
az a felfogds, amely a ,parancsolds” helyett a részvételre, a célok egyeztetésére helyezi a hangsulyt. Az aldrendeltek bevondsanak,
legyenek azok szervek vagy személyek, szimos elénye van, kezdve az informéltabb, vagyis jobb dontés (utasitds) meghozataldnak
lehetdségétdl addig, hogy a megvaldsitds is nagyobb valészintiséggel kovetkezik be, ha az érdekeltek magukénak érzik a dontést.
E kérdéskorben azonban a téma sajétos lehatdroldsa, illetve az irdnyitds hazai kozigazgatds-tudomdnyban 4ltaldban kovetett
értelmezése miatt, e tananyagban nem tudunk elmélyedni.




1. Szervezetelmélet

kés6bbi megtakaritdst vagy jobb eredményt, magasabb bevérelt elérni. Amivel kapcsolatban a pénziigyesek csak annyit
mondandnak, hogy ,ezeknek az isten pénze sem lenne elég”.

Az irdnyitds tovdbbi funkcidjiban egyfajta medidtorként, békéltetdként is mikodik a szervezeti egységek kozote és
gyakran a szervezeti kommunikdciénak is biztositéka. (Tudniillik, hogy a mérnokok, jogdszok, pénziigyesek egydlta-

lan ,beszéljenek” egymadssal.)

Az irdnyitasi tevékenység kiilondsen az Un. linedris szereveti struktirdban jdtszik meghatdrozé szerepet. Egy ilyen
linedris szervezet struktirdjit mutatja be a kovetkezd 4bra.

Egyszeru linearis szervezet

Vezetd
Szint 1

zint 2, Ag1 Ag 2 Ag 3
I i 1 |
Szint 3 Ag1.2 Ag1.3

| | | | A | | | | I
Szint 4 Ag13.2 || Ag1.33

Szint 5 Ag1.3.22 || Ag1.3.23 || Ag1.3.24

Szint 6 Ag1.3.2.4.2||Ag 1.3.2.4.3|| Ag 1.3.2.4.

Ez a szervezeti strukedra alapvetSen egymds folé épiil§ irdnyitdsi egységekbdl 4ll. A szervezet csticsdn az egyszemélyi
vezetd 4ll. O irdnyitja az ald tartozé (jelen esetben hdrom &) munkajdt, ezek tovabbi személyeket iranyitanak, akik
még tovibbiakat, és igy tovdbb. Az informdciddramlds is ezt a logikdt kdveti: az utasitdsok, esetleg dltaldnos vezetdi
rendelkezések (szabdlyok) lefel¢ haladnak, meghatdrozzdk az irdnyitottak magatartdsdt. A beosztottak pedig kérése-
iket, jelentéseiket felfelé kiildik. (Egy tisztdn linedrisan kialakitott szervezetben tehdt csak vertikdlis kommunikdcié
zajlik, horizontdlis nem; az egy szinten 1évd beosztottak nem beszélnek egymadssal.)

Ezt tekinthetjiik a leg6sibb szervezeti formdnak is. A hadseregek tobb ezer év dta alapvetden ezt a felépitést kovetik,
erre utalnak olyan kifejezések is, mint a tizedes, szdzados, mintegy annak szimdt megadva, hogy 6sszességében hdny
ember szolgdl az adott tiszt irdnyitdsa alatt. Ez a szervezeti forma jelent meg idedlként a szervezéstan legtobb szerzéje
szdmdra. Példdul a francia Henry Fayol is hangsilyozta, hogy mennyire fontos az utasitds egysége, vagyis, hogy egy
személy csak egyetlen felettestdl kaphasson utasitdst. A német Max Weber pedig ezt a linedris formdt jelolte meg a
modern kozigazgatdsi szervezet idedltipusdnak alapjaként.

Osszegezve tehdt elmondhatd, hogy az irdnyitds a modern szervezet meghatdrozé eleme, és kiildnosen nagy szerepet
kap a kozigazgatds esetében.
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Ugyanakkor a szervezetelméleti szakirodalom kés6bb ezeket a szempontokat médositotta, néhdny esetben alapjaiban
kérdéjelezte meg. Igy példdul ma mér senki sem gondolja, hogy a koordindciénak, illetve a szervezet irdnyban tart4-
sdnak egyetlen médja a fentiek szerint felfogott kozvetlen — vagy mds néven: személyes — irdnyitds lenne. Szimos mds
eszkzt emlit ilyenként a szakirodalom. Igy példdul a szervezeti kultiira, amikor is a szervezet tagjai belsd inditratdsbél
ugyanazokat az értékeket és célokat kovetik, akdr jéval hatékonyabb eszkoz is lehet a munkavéllalok magatartdsdnak
befolydsoldsdra, mint a hierarchidbél fakadé irdnyitds. Mikozben mds magatartds-befolydsolé eszkozok is megjelen-
nek a palettdn, er8sodé kétely fogalmazddik meg a tekintetben, hogy a hierarchikus, hatalmi poziciébdl toreénd
irdnyitds valéban hatékony és eredményes eszkdz-e. A pszicholdgiai, a dontéselméleti kutatdsok és a szervezéstan
gyakorlati orientdcidju vizsgdldddsai is arra utalnak, hogy az ilyen értelemben vett irdnyitds legtobbszor gyenge ,ha-
tasfokd”, bér az is vildgossa valt, hogy egyes esetekben alkalmazdsa elkeriilhetetlen.

A szervezeti strukedrdban szdimos mds forma is megjelent. Az Gn. diviziondlis szervezet példdul — bér felépitésében
hasonlit a linedris struktirdhoz — miikodése sordn jelentds mértékben eltér attél. A diviziondlis szervezetben a felsé
szintd vezetdk az operativ irdnyitdsi feladatok jelentds részét a termék (szolgéltatds), tigyfélcsoport vagy regiondlis elv
szerint kialakitott végrehajté egységek (divizidk) vezetSihez delegdljdk. Ezzel pdrhuzamosan teljesitményelvdrdsokat
fogalmaznak meg e szervezeti egységekkel szemben, amelyek részben vagy egészében pénziigyi jellegtick (példdul a
kovetkezd 3 évben csokkentsd 10%-kal a kdltségeket, vagy noveld 3%-kal a profitot, vagy a ment8k dtlagos kiérkezé-
si idejét csokkentsd 2 perccel). Az ,irdnyit6” ebben az esetben csak megadja az dltaldnos keretfeltételeket, mikodési
szabdlyokat, meghatdrozza a célfeladatot, figyelemmel kiséri a megvaldsitdst, és aztdn — jellemzden a terviddszak
végén — szdmon kéri azt a szervezeti egységen, amelynek azonban nagy 6nallésiga van a megvalésitis médjéban. Er-
demes megjegyezni, hogy az un. fiiggetlen tigyndkségek (independent agency) — amelynek a hatdlyos magyar jogban
az 6ndllé szabalyozé szervek, és az autonédm kozigazgatdsi szervek feletethetdk meg elvileg — hasonlé megkozelitést
képviselnek.

A Klasszikus értelemben felfogott irdnyitdssal szemben tehdt egyre tobb kritika fogalmazédik meg, az elsdsorban a
véllalatokra koncentrdl$ szervezéstani szakirodalomban. Ugyanakkor a kézigazgatdsban, de kiiléndsen az dllamigaz-
gatdsban, s még inkdbb a magyar dllamigazgatdsban szerepe tovdbbra is domindns. Ennek részben kulturdlis okai
vannak, de kdvetkezik a modern, demokratikus politikai rendszer logikdjébdl is, amelyben alapvetd elvdrds, hogy
a kozigazgatdst végs6 soron az dllampolgdrok 4ltal vdlaszeote politikusok irdnyitsik, kézben tartsdk”, kontrolldljdk.
Mis kérdés, hogy szdmosan, kiilonssen az Uj Kézmenedzsment mozgalom tagjai tgy vélik, hogy mindez kevéssé
szorosan hierarchikus, operativ utasitdsokon alapulé szervezeti megolddsokkal (példdul diviziondlis szervezet) is meg-
oldhaté lenne.

A kérdéskort alaposan feldolgozza a hazai szakirodalom is.” Tébb ponton olvashatunk errél a szakvizsga tankényv-
ben? is.

2 Atfogé jellege, kivethetSsége és széles kort haszndlata miatt taldin Dobdk Miklés — Antal Zsuzsanna: Vezetés és szervezés c.
konyve ajinlhaté (Aula, Budapest, 2010). Lasd még Lad6 Liszl6: Szervezéselmélet és médszertan. Budapest, KJK, 1986, 2.
fejezet

3 Szakvizsga tankényv (Alaldnos kbzigazgatisi ismeretek.) Budapest: Nemzeti Kozigazgatdsi Intézet, 2012 Letdleve: 2013-08-08

hetp://www.nki.gov.hu/kepzesek-vizsgak/vizsgak/koezigazgatasi-szakvizsga/tananyagok




II. Az irdnyitds-feltigyelet-ellen8rzés problematikdja a hazai szakirodalomban

I1. Az irdnyitis-feliigyelet-ellen6rzés problematikdja a hazai szakirodalomban

Ez a problematika a magyar kozigazgatds-tudomdny mdra klasszikusnak mondhaté témdja, amelyben szinte minden
jelent8s kézigazgatdssal, illetve kozigazgatdsi joggal foglalkozd professzor megszdlalt. A téma az 1960-as évek elején
bukkant fel, amikor az egész tdrsadalmat hatalmas hierarchikus-irdnyitdsi viszonyba szervez8 kommunista berendez-
kedési logikdt dteorték a mez8gazdasdgi szdvetkezetek, amelyeket mdr nem lehetett a pértszervek dltal olyan direke
moédon irdnyitani, mint példdul a vdllalatokat vagy iskoldkat. A téma tdlélte a rendszervaledst is és — egyfajta hunga-
rikumként — a mai napig meghatdrozé része a kozigazgatissal foglalkozé hazai tudomdnyos gondolkoddsnak. Mar
ez is indokolja, hogy réviden dttekintsiik ezeket a gondolatokat.* Noha tovabbra is szdmos vitapont van e fogalmak
értelmezése kapcesdn, kialakulni ldtszik egy, a tobbség dltal elfogadottnak tekintett felfogds. Ezt kiséreljitk meg az
aldbbiakban réviden rekonstrudlni. Kaltenbach Jend idézett dolgozatdban azt jelzi, hogy azért nem sikeriil megfeleld
fogalmakat kialakitani, mert a fogalmak vizsgdlata sordn keveredik a szervezéstani és a jogtudomdnyi szemlélet, ami
azonban nem illeszthetd ssze. Kaltenbach utal egy negyedik fogalomra, a vezetésre is, amely mindkét megkozelités-
maédban jelen van. Irdnyitds és vezetés kiildnbségét abban ldtja, hogy el6bbi szervezetek kozotti, utdbbi személyek (a
vezetd és kozvetlen beosztottai) kozott viszonyra utal.

2. Elméleti megkozelités

A legtobb szerzd a fennmaradé hdrom fogalom magyardzatdhoz egy tovdbbi, dichotém elkiilonitést is bekapcsol:
eszerint beszélhetiink hierarchikus és hierarchidn kiviili viszonyrél. Hierarchikus viszony lehet két kézigazgatdsi
szerv kozott, esetleg egy kozigazgatdsi és egy annak aldrendelt kozszolgdleatdst végzd szerv (pl. iskola, kdrhdz,
valamely koziizem) kozote. A kozigazgatds és, mésfeldl, az dllampolgdrok, valamint az dllampolgdrok dltal 1étre-
hozott szervek (gazdasdgi tdrsasdgok, egyesiiletek, stb.) kozott azonban nincs hierarchikus viszony. (Legaldbbis
a polgari demokrdcia keretei kozott.) Ebben a viszonyrendszerben csak ellendrzésrél és esetleg feliigyeletrdl be-
szélhetiink.

E hdrom fogalom tartalmdt, nagyon erdsen leegyszerisitve Ggy értelmezhetjitk mint a matrjoska babdkat: a nagyobb
magdban hordozza a kisebbet is. Ebben a felfogdsban a legkisebb matrjoska baba az ellendrzés.

e Az cllendrzés sordn a kozigazgatdsi szerv informdacidkat gytjt, elsésorban arrdl, hogy az ellendrzdte ,,maga-
tartdsa megfelelé-¢”. Az dllampolgdrokkal szemben ezt a kozigazgatds csak jogszabdlyi felhatalmazis alapjin
teheti, és csak a jogszabdly 4ltal meghatdrozott eszkozoket alkalmazhatja.

e A feliigyelet abban t6bb mint az ellendrzés, hogy ha a kézigazgatds ,nem megfelelé magatartdst” tapasztal,
akkor 1épéseket tehet a megfeleld magatartds kikényszeritése érdekében. Példdul felszélitja a jogsértd dllam-
polgdrt, szervezetet a jogszerli magatartdsra, esetleg birsdgol, kotelez, bezdrja a jogsértéen miikodd egységet,
stb. Nyilvdnval6, hogy mindezt csakis jogszabdlyi, végsd soron pedig torvényi (a Parlament 4leal adott) felha-
talmazds alapjdn teheti meg.

e Irdnyitdsi jogositvanya a kozigazgatdsnak csak hierarchikus jogviszonyban van.

Mit tehet meg a kozigazgatds az irdnyitds keretében? Erre Kaltenbach Jend elméleti szintli vélaszt ad. Eszerint az
irdnyitds ot eszkozt foglal magdban az aldbbiak szerint:

1. Szabdlyozdsi jog. Ez jelenti a jogalkotdst, de meghatdrozobb eszkozok az irdnyitds keretében az Gn. kozjogi
szervezetszabdlyozd eszkdz6k: normativ utasitdsok és hatdrozatok alkalmazdsa, amely kifejezetten ezt a célt, az
aldrendelt szervek normativ eszkdzokkel tdrténd irdnyitdsdt szolgdlja.

2. Konkrét utasitds. Az irdnyit ebben az esetben utasitja az irdnyitottat bizonyos magatartdsra. Ez taldn a leg-
er8sebb irdnyitdsi eszkoz. Ennek azonban korldtja a hatdskorelvonds tlalma. Az an. szakmai kérdésekben,
kiilonésen a hatésdgi tigyekben hozott dontések tekintetében nem utasithaté az irdnyitott szerv. (Példdul,
hogy XY-t birsdgoljdk meg.) Ez ugyanis éles ellentétben 4ll a jogallamisdg elvével, f8leg akkor, ha az irdnyité

4 Noha a témdnak, ahogy mondani szoktdk, valéban kdnyvtdrnyi szakirodalma van, a szerzg aldbbiakban a kévetkezd munkdra
tdmaszkodva tekinti 4t a kérdéskért: Kaltenbach Jend: A kozigazgatds irdnyitdsa és ellendrzése, In: Magyar Kézigazgatdsi Jog
Altaldnos rész, (szerk: Ficzere Lajos) Osiris 1998 p. 226 - 243., valamint Szabé Gdbor: Az irdnyitds, a feliigyelet egyes elméleti
és gyakorlati kérdései. In.: Adalékok a kézigazgatds reformjdhoz MKI 1992. Kézigazgatdsi Fiizetek 6) és Lorincz Lajos — Takécs
Albert: A kézigazgatds-tudomdny alapjai. Budapest: Rejtjel 2001.
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szerv egyben a médsodfoku hatdsdg. Ez ugyanis kitiresitené a fellebbezés intézményét, amiként azt az alapvizsga
és szakvizsga keretében is ldthactuk. Az ilyen utasitdsok tehdt alapvetden szervi kérdésekre terjedhetnek ki:
példdul, csokkentsék a gépjarmiivek haszndlatdr, és igy a benzinkdltséget.

3. Konkrét tigyben dontés. Ezen a teriileten szintén érvényesiil a hatdskérelvonds tilalma, tehdt szintén alapve-
t8en szervi kérdésekre terjedhetnek ki. Ilyen — egyébként meghatdrozd — dontések lehetnek személyzeti vagy
pénziigyi jellegliek: példdul, a szerv vezetdjének személyérdl hozott dontés. Nem ritka, hogy a dontés lehetd-
sége valamiképpen megoszlik az irdnyitd és irdnyitott kozote. Péld4ul,

e clbzetes hozzdjdruldst kell kérni a felettes szervedl
* azirdnyitott javaslatot tehet, vagy
*  véleményezi a felettes dontés-tervezetét.

4. Az Gn. akeus-feliilvizsgdlat taldn a legtipikusabb eszkoz. Ez az irdnyitott Gn. kdzigazgatdsi aktusainak, cselek-
ményeinek a feliilvizsgdlata az irdnyité dltal. Tipusai:

e kezdeményezés médja szerint: hivatalbdl is vagy kiilsd fél kezdeményezésére; mindkettére [dchattunk

példdt mdr az alapvizsga tankényvben az eljdrasi szabdlyok kapesdn;

* terjedelme szerint: jogszer(iségi vagy célszerliségi (mds széhaszndlattal: torvényességi-hatékonysigi);

* intézkedés mértéke: kasszdcids (megsemmisiti a dontés) - reformatérius (megvdltoztatja a dontést).
Ezek eltérnek abban is, hogy mennyire jelentenek erds jogositvdnyt az irdnyité kezében. Sokakat meglep, hogy a
»célszerliségi” erdsebb mint a ,jogszerliségi”, azért mert utébbi esetében konkrétan meg kell hatdrozni, hogy mely
jogszabdlyt, hogyan sértett meg az irdnyitott, mig az, hogy mi célszerd, mindig vita tdrgya lehet, csakhogy ebben
a vitdban az eltérd hatalmi pozicié miatt mindig az irdnyité mondja ki az utolsé sz6t. Meglepd lehet az is, hogy a
reformécid erdsebb, mint a kasszdcid. De vegyiik észre, hogy a kasszdci6 esetében az irdnyitd csak igent, vagy nemet
mondhat (elfogadja, vagy elutasithatja a dontést), mig a reformdcié esetében ezek mellett mondhat, ,igen, de”-t és
,hem, de”-t is. fgy lényegében maga hozhatja meg a dontést az irdnyitote helyett, mig a kasszdcié esetében vissza kell
utalnia az tigyet az irdnyitotthoz.

Vegyiik észre azt is, hogy az aktus-feliilvizsgdlat 1ényegében a feliigyeletnek feleltethetd meg.

5. Ellendrzés. Ez esetben: informdcidszerzés az aldrendeltrdl; ebben az értelemben az aktus-feliilvizsgilat el6fel-
tétele, annak részeként is tekinthetd. Tipusai szerint lehet:

e clbzetes vagy utdlagos,

e 4tfogd vagy specidlis,

* rendszeres vagy eseti, ad hoc,

e helyszini vagy informdacidk bekérése, beszdmoldk, adatok alapjdn toreénd.

3. Az irdnyitds eszkozei a gyakorlatban

Kevésbé elvi szinten vizsgdlddva az a kérdés vethetd fel, hogy milyen eszkdzok vannak az irdnyit6 kezében az ird-
nyitott kézben tartdsdra. Ennek dttekintését az dltalunk emlitett mindhdrom tanulmdny megadja. Ezeket mintegy
osszefoglalva az irdnyité jogositvanyai koziil a kovetkez8k jelennek meg dlealdban:

e Az irdnyitott szervezet létrehozdsa, dtszervezése, megsziintetése; ha Ugy tetszik az irdnyitote szerv ,létének”
meghatdrozdsa. El6fordul azonban olyan jogszabdlyi megoldds is, hogy a létrehozis, és ennek megfeleléen, a
megsziintetés nem az irdnyitd, hanem egy anndl magasabb stdtust szervezet jogositvanya. Mégis tipikusnak
mondhaté, hogy a létrehozé egyben az irdnyitds jogositvdnyait is gyakorolja.

e Személyzeti tigyek. Ilyenként szokds emliteni elsésorban a kivélasztdst, kinevezést, a jogviszony megsziinte-
tését, stb.> De ide sorolhat6 az tin. munkaltatéi jogkorok gyakorldsinak minden eleme; igy példdul, a jog-
szabdlyi keretek kozott az illetmény megdllapitdsa, eltéritése, a vezetdi kinevezésrdl valé dontés, stb. Fejlett
kozigazgatisi viszonyok kozott az irdnyité hatésdgnak ez a jogositvdnya inkdbb csak az irdnyitott szervezet
egyszemélyi vezetSjére terjed, ki, esetleg néhdny mds tovabbi vezetdre. S6t, a legtobb orszdgban ez a jogo-
sitvdnya is korldtozott lehet a kozszolgdlati jog dltal, amely meghatdrozott képesitési feltételeket, munka-,
kozszolgalati-, illetve vezetdi tapasztalatot irhat el8 a kivdlasztds feltételeként.

e Az irdnyitd tovdbbi jogositvinya, 4m egyben kotelessége is az irdnyitott szimdra a mikodés dologi, személyi
és anyagi felcételek biztositdsa. Nyilvdnvald, hogy a szervezet létrehozdsa, mint jogi aktus, 6nmagdban nem

5 A személyzeti iigyek” korét mdr az alapvizsga tankdnyv (Alapvizsga tankonyv (Kozigazgatdsi alapvizsga. Jegyzet). Budapest:
Nemzeti Kozigazgatdsi Intézet, 2013; Letdleve: 2013-08-08 http://vtki.uni-nke.hu/downloads/av/ujanyagok2013/kozigazgata-
si_alapvizsga_tankonyv_2013.pdf) is részletesen dttekinti, a kozszolgdlati szabdlyozds bemutatdsa kapesdn.
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keletkeztet egy ténylegesen miikodd szervezetet. Ahhoz megfeleld épiilet, butorok, munkaeszkozok (péld4ul
szamitégépek) sziikségesek, megfeleld szakemberdllomdnnyal, stb. Ennek pénziigyi fedezetét is biztositani
kell. Ez jelenik meg a koltségvetésben. Ugyanakkor az, hogy mindezt milyen méreékben és struktirdban biz-
tositja az irdnyitd, nagyban meghatdrozza az irdnyitott miikdését is.

Ha példdul egy feliigyeleti szervrdl van szé, dm annak csak korldtozottan van lehetdsége gépjdrmii-haszndlatra, akkor ez
korldtozza a helyszini ellendrzések lehetdségér. A megye-, illetve jardsszékbely telepiilésektd] messzebbre példaul valdsziniileg
ritkdbban fognak eljutni, és az ellendrzések szama sszességében is csokken. Ugyanez a helyzet, ha nincs elég ellendr a fel-
adatok elldtdsdhoz. A kronikus forrdshidny, gyakran a ,, biirokricia elleni harc” retorikdjaval magyardzvaldlcdzva, hosszi
évtizedek Ota, rendszereken dtivelve jellemzi a hazai kozigazgatdst, mikozben jorészt ugyanazok azért is kritizdlidk a
hivatalokat, amiért nem képesek hathatosan alkalmazni és betartatni a jogszabdlyokat.

*  Tovabbi jogositvany a miikddésmdd meghatdrozdsa és a szervezeti és vezetési strukedra kialakitdsa. Ez tipiku-
san a Szervezeti és Miikodési Szabélyzat (gyakran alkalmazote roviditéssel: SzMSz) megalkotdsdt, illetve jévé-
hagydsit jelent. Osszességében taldn szerencsésebb, ha a feladatot elldtd, irdnyitott szervezet alkotja meg ezt
a szabdlyzatot, hiszen &8k latjdk 4t részleteiben, hogy a kitlizétt célok eléréséhez az adott koriilmények kozote
milyen mikodésmaddra van sziikség, s azt milyen szervezeti strukedrdban lehet legjobban megvaldsitani. Ilyen
esetekben az irdnyitd szervezet az SZMSz-t dttekinti és jovdhagyja, esetleg konzultdl, médositdsokat javasol és
az utdn hagyja jovd. Nem kizdrt azonban az sem, hogy kifejezetten az irdnyité hatdrozza meg az SzMSz-t. Ez
olyankor lehet indokolt (s a dekoncentrilt szervek esetében gyakran ez a helyzet a megyei és jardsi hivatalok
szakigazgatdsi szervei, valamint a kdzponti-orszdgos illetékességll szervezet viszonydban), amikor nagy hang-
stlyt kap egy orszdgosan egységes miikodési rend és struketra kialakitdsa, mert az egységességhez alapvetd
érdek fizédik (példdul, hogy az dllampolgdr szdmdra vildgos legyen kihez kell fordulni, a jogszabalyokat
ugyantgy alkalmazzdk, stb.). Ide tartozik természetesen az is, hogy az irdnyité kezdeményezheti e keretek
megvaltoztatdsic is.

Ebbdl a felsoroldsbdl is ldthatd, hogy ezek a jogositvanyok hierarchikus aldrendeltség nélkiil elképzelhetetlenck len-
nének. Példdul egy maganvillalatot kdzigazgatdsi szerv nyilvin nem szervezhet dt, nem nevezheti ki a vezetdjée, stb.

Megjegyezziik, hogy a fentiekbdl a legerésebb jogositvany, amely elsédlegesen és alapvetSen biztositja az irdnyitott
sengedelmességét”, a vezetd kinevezése és felette a munkdltatdi jogok gyakorldsa. Az ilyen vezetd, akit az irdnyitd
nevezett ki, kiemelkedSen magasnak szdmitd bére és egyéb juttatdsai (jutalmak, szolgdlati autd, stb.) is az irdnyit6tdl
fuggenek, igyekezni fog mindenben az irdnyité kedvére tenni — ellenkezd esetben gyorsan ,kiszelektdlédik”. Ezen tdl
még a koltségvetés meghatdrozdsit emlithetjiik kulesfontossdgti tényezéként.
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II1. Hierarchikus irdnyitds és annak hidnya (autonémia) a kozigazgatisban

4. Hierarchia és centralizdcio vs. autonomia a kozigazgatds felépitésében

A kozigazgatds felépitésének évezredek 6ta meghatdrozé jellemzdje a centralizdcié és a hierarchia. Ennek lényege,
hogy a nagy szervezetrendszert egyetlen kézpontbdl irdnyitjdk. Ez a linedris szervezeti struktira, mint ldtcuk, azon
alapszik, hogy a szervezet szintekre tagozédik. Az alacsonyabb szinteken 1évék a magasabb szintrél kapnak utasitdst,
és e szintnek tartoznak felel8sséggel. Ilyen médon felépiil§ elvi dllamszervezeti modellt mutat be az 1. 4bra.

Kormany )

Kézponti szint

Kozponti Kozponti Kozponti
hivatal A/1 hivatal A/2 hivatal A/3

'
Helyi-teriileti szint

Helyi iroda Helyi iroda Helyi iroda Helyi iroda Helyi iroda

y,

Az 4brdn a kozponti szinten elhelyezkedd szervek az un. szektordlis munkamegosztds alapjin tagozédnak. A mi-
nisztériumok szélesebb szektorokat fognak 4t, és ezen beliil a kdzponti hivatalok egy-egy szlikebb dgazatért felelnek.
A helyi-teriileti szinten a f6ldrajzi munkamegosztds a meghatdrozé. Az an. dekoncentralt szervek egy-egy sziikebb
szekreordlis feladat elldtdsdére felelnek regiondlis, megyei vagy jdrdsi szinten, és ezek aldrendeltségében miksdhetnek
helyi szervek. Az 4bran csak egyetlen tn. dgat kévetiink nyomon. Igy példdul lehet ez a Nemzeti Adé- és Vimhivatal
(NAV), amely lényegében a pénziigyi-gazdasdgi tdrca aldrendeltségében miikddik. A NAV-nak vannak aldrendelve
a regiondlis igazgatdsigok, majd ezeknek a helyi iroddk. Természetesen szdmos mds ilyen helyi szerv is létezik, 4m
ezeket berajzolva nyilvin nem férnénk el egy 6ridsi lapon sem.

Ebben a szervezeti forméban a kdzponti akarat mintegy ,végigfolyik” lefelé a hierarchidban és idedlis esetben a legalsé
szinten is pontosan az valésul meg, amit a kézpontban kivadnnak.® Ezt az egyedi utasitdsok és a hierarchidban egyfajta
»generdlis utasitdsként” miikods (jog)szabdlyok kotelezd ereje biztositja. Lattuk, hogy ebben a szervezeti formédban
miként van megoldva a munkamegosztds, a vezetdi jogositvinyok megosztdsa és a koordindcié. Ez a koordindcié
a strukedrdban kédolva van, amennyiben a felettes dsszefogja beosztottai miikodését, és ez szintenként ismétl8dik,
egészen a cstcsig. Igy példul az dbrin lithatd, teriileti dekoncentrilt szervek (dbrén: Dekol-4) mikodését az or-
szdgos illetékességli kozponti hivatalok fogjak dssze, mig ezek tekintetében a koordindciét a minisztériumok végzik,
amelyek munkdjdt végsé soron a kormdny koordindlja.

6 A kozigazgatds egyik, az alsébb szinteken meghatdrozé munkamegosztési elve a teriileti munkamegosztds, ez azt is jelenti, hogy
a kézigazgatdsi szervek az orszdgban mindenhol (Budapesten, Hajdu-Bihar vagy Gy8r-Moson-Sopron megyében, Botpalddon,
Miétészalkdn vagy Gydrben) ugyantigy jarnak el.
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A kozigazgatdsban is meghatdrozo a hierarchikus-biirokratikus elrendezettség. Ez a szervezeti strukedra 4ltaldban jol
szolgdlja mind a hatékonysdg, mind a demokratizmus és jogillamisdg szempontjait is. A hivatalnok személytelensége,
az, hogy sajdt ériékrendjétdl és érzelmeitdl elvonatkoztatva (alapvetSen a szervezeti-, illetve jogszabdlyok alapjin)
hozza meg déntését, biztositja az elfogulatlan, pdrtatlan tigyintézést. A kézponti akarat érvényesiilését garantdld
hierarchia biztosithatja, hogy a kdzigazgatds valdban a jogszabdlyokat és a vélasztott politikai dontéshozdk akaracde
hajtsa végre. Ugyanezen tényezdk képezik a jogegyenl8ség alapjde az tigyintézésben. A vildgos feladatmegosztds és
szolgalati at pedig a szervezet és a felel8sségi viszonyok dtldthatdsdgdt (transzparencidjdt) biztosithatja.

Ha azonban ez igy van, ha valéban a mereven hierarchizdlt biirokratikus szervezet ennyire jél teljesit mind a haté-
konysdg, mind a demokratizmus szempontjabdl, akkor milyen szerepe lehet egy ezzel merdben ellentétes jelenség-
nek, az autondmidnak, amely ebben a kontextusban a hierarchia hidnydra utal? Az egyik vélasz erre a kérdésre az
lehet, hogy az autonémia mindig is jelen volt az dllami szervezetrendszer felépitésében, példdul az 6nallé 6nkormdny-
zatok létében Anglidtdl Oroszorszdgig. Az utébbi évtizedekben az UJ Kézmenedzsment (NPM) kritikdja kifejezetten
a hierarchikus-biirokratikus modellel szemben fogalmazédott meg, azzal a versenyt és a valasztds lehetdségée dllitotta
szembe, aminek els6sorban a piac és a véllalat felel meg. De a mozgalom iidvozolt minden olyan megolddst, amely
a merev hierarchidt 4ttori, igy az 6nkormdnyzatok dltali szolgdltatds-szervezést és a civil szervezetek bevondsit a
kozszolgaltatdsok nyujtdsaba. Hasonld okokbdl preferdlja ez az irdnyzat az an. fuggetlen tigynokségek 1étrehozdsdt
is. Mdstéle kihivdst jelent a legutébbi években jelentkezd Good Governance a hierarchikus szervezédéssel szemben.
E megkozelitésmdd végsd soron a klasszikus, vélasztdson alapulé demokricidt is kritizdlja, amikor azt hangstlyozza,
hogy az egyes dontésekben, és azok megvaldsitdsaban elsédlegesen az abban a konkrét kérdésben érdekelteknek kell
befolyast biztositani.

5. Dekoncentrdcio és decentralizdcio

A magyar szakirodalomban két fogalmat szoktak haszndlni a feladatok-hatdskorok kézpontbdl vald kivitelére, avagy
a szétpontositdsra.” Eszerint beszélhetiink dekoncentrdciérdl és decentralizdciérdl. El8bbi pusztdn egy szervezés- és
igazgatdstechnikai megoldds arra a problémdra, hogy — a vdrosdllamok kivételével — a legvadabb centralizdcids torek-
vés sem képes egyetlen kozpontban megoldani a kézigazgatdsi feladatokat. Az igazgatdsi egységeket kozel kell vinni
az tigyekhez és tigyfelekhez, mert lehetetlen példdul a felmeriild tigyeket (ellendrzés, engedélyek kiaddsa, regiszerdlds)
Budapestrdl intézni. A dekoncentrdcié tehde ugyan a feladatelldtdsnak a kdzpontbél valé kivitelét jelenti, de nem
jelent valédi autondmidt. S6t, éppen az a lényege, hogy a kdzpont maximdlis méreékben igyekszik kézben tartani,
kontrolldlni, irdnyitani a feladatellitds médjdt. Lényegében ez vezet az elébbi dbrdn bemutatott orszdgos szervezet-
rendszer helyi-teriileti egységeinek, az un. dekoncentrdlt szerveknek a létrehozdsdhoz, vagyis ennek a nagy, piramis
alaku szervezeti strukedrdnak a létrehozdsihoz. A dekoncentrici6 tehdt a hierarchikus elrendezés része.®

Ezzel szemben a decentralizdcié valddi autondmidr jelent. Ennek elsédleges megnyilvdnulasi formdja a helyi onkor-
mdnyzat, bar ilyenek az an. koztestiiletek (példdul kamarak) is, amelyeket funkciondlis 6nkormdnyzatokként is emlit
a szakirodalom. Autonémiaként értelmezhetd tovabbd az un. fiiggetlen tigynokségek léte.

6. Hierarchia vagy autonémia? Ervek és ellenérvek.

Nézziik, hogy milyen elvi érvek szélnak a — hierarchidval szemben értelmezett — autonémia ellen és mellett!

A hierarchikus szervezeti strukedra nagy elénye tehdt az 6sszehangolt cselekvés, amely a folyamatok és az outputok
(példdul hatdsdgi dontésck) egységességét és kiszdmithatdsdgde biztositja. Bizonyos szervezeti méreten til a hierarchia
(és a biirokratikus szervezet szimos mds jellemzdje) elkeriilhetetleniil megjelenik, mert ellenkezd esetben lehetetlenné
vélik a koordindcid, a szervezeti miikddés és outputok kiszdmithatdsdgdnak biztositdsa. A hierarchikusan felépiild,
szabdlyozott biirokratikus szervezet pedig a legraciondlisabb, igy leghatékonyabb szervezeti forma Max Weber szerint.
Id8vel azonban vildgossd valt, hogy a biirokratikus szervezet szimos anomalidval is kiizd, és jobbdra csak a ,,nagysoro-

7 Eredetileg Magyary Zoltén 4ltal alkalmazotr kifejezés. A témérél j6 elméleti 4reekintést adtak Bende-Szabé Gabor munkii. Tgy
pl. Bende-Szabé Gdbor: Szétpontositds: Elméleti megkozelitések és fejlédéstorténet. Magyar Kozigazgatds, 1992/8, 468-484
8 E szervek tobbsége ma a kormdnyhivatalok keretében miikédik, azok szakigazgatisi szerveként.
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zatd tdmegtermelés” esetében hatékony, mig az egyéni sajdtsdgokhoz vald igazoddsra kifejezetten alkalmatlan, akdr-
csak a gyors, érdemi adaptdcidra. Szdmos olyan helyzet és feladat van, amelyben a helyi egységek rugalmas reagdldsa
alapvetden sziikséges a szervezeti hatékonysdghoz. Egyértelmien erre utalnak a szervezéstudomdny kontingenciael-
méleti és rendszerelméleti munkdi is,” amelyek szerint a kevéssé hierarchizdlt rendszerek hatékonyabbak a heterogén
és/vagy gyorsan valtozo kdrnyezetben, illetve ha a ,,terméket” sajdros igényekhez kell igazitani.

Az dnkormdnyzati rendszer hatékonysdgi tobblete a sajdtos helyi igények és a helyi sajatsdgok gyors és pontos ér-
zékelésébdl, valamint ezek egymdsra vetitésébdl kovetkezd — telepiilésrél-telepiilésre véltozé — legjobb megolddsok
megtaldldsdbél fakad.

Idésebbek emlékezhetnek arra, hogy a 70-es években sorra épiiltek a miivelédési hdzak a falvakban. Mindehhez kiz-
pontilag biztositottdk a jelentds berubdzdsi kiltségeket. Sok esetben ezek a kizponti berubdzdsok mégis inkdbb elége-
detlenséger sziiltek: ahol példaul a leromlott iskola-épiilet felijitdsdra nem volt pénz, de ennck tizszeresér kioltoriék egy
kevéssé sziikségesnek tind berubdzdsra. Egy jol miikods onkormdnyzati rendszerben mindez mdsként miikidik. Igy az
agglomerdcids telepiilésen, ahol a kizeli virosbdl kiltoznek ki a viszonylag jomddi, fiatal és kizépkorii csalddok, az
dvoda, iskola fejlesztése lesz elsédleges prioritds. Mindehhez az onkormdnyzatnak valdsziniileg rendelkezésre dlinak a
jelentds helyi addbevérelei, ezért kozbeszerzéssel, vdllalkozd igénybevételével bizrositja példdul az épiiletck felvjitdsar,
épitését. Az eloregedd kistelepiilésen, ezzel szemben, a lakossdg szdmdra az elsddleges prioritds a temetd karbantartdsa,
szépitése. Az alacsony bevérelekkel, viszont jelentds szabad idd- és munkaerd-kapacitdssal rendelkezd relepiilés ezt kioz-
munkdban, illetve a tdrsadalmi munka megszervezésével, elésegitésével biztosithatja.

A j6l mikdds onkormdnyzati rendszer tehdt figyelembe veszi a sajdtos helyi igényeket és azokat, a sajdtos helyi le-
hetdségeket ismerve, a leghatékonyabb médon tudja kielégiteni. fgy egyszerre lehet eredményesebb és hatékonyabb
is helyi szinten, mint a hierarchikusan szervezett kdzigazgatis. Ezt szolgdlja az 6nkormdnyzati strukedra logikdja is.
Egy dekoncentrélt szerv vezetdje, aki ,feltlrd]l” kapja kinevezését, fizetését, jutalmait, és onnan vdrhatja esetleges
felmentését (elbocsdtdsdr) is, nyilvdn , felfele” figyel. Igyekszik mindenben kiszolgdlni a felettes hat6sdg igényeit (és ez
a motivécid tokéletesen meg is felel a linedris szervezet logikdjdnak). Ezzel szemben a valédi 6nkormdnyzat cstcsveze-
tdit, politikai déntéshozdit (kvdzi parlamentjét és kormdnyat) a telepiilés lakossdga valasztja meg. Ezért 8k egziszten-
cidlisan a helyi tdrsadalomtdl fiiggenek. Nemcsak kozelebb vannak tehdt az — igényekre és lehetdségekre vonatkozd
— informdcidkhoz, hanem a motivécidjuk is arra készteti Sket, hogy e helyi igényeket elégitsék ki a lehetd legnagyobb
mértékben (eredményesség), amihez viszont arra van szitkség, hogy a helyi erforrdsokat a legjobban hasznaljék fel,
és a lehetdségekhez maximalis méreékben alkalmazkodjanak (hatékonysdg).

A tdlzottan nagy, centralizdlt szervezet hatékonysdga a kozgazdasigtan szempontjdbdl is kérdéses. A neoklasszikus
kozgazdasigtan azt vallja, hogy egy bizonyos szervezeti méret (ott: termelési nagysdg) felett a koltséghatékonysdg
csokken (a hatdrkoltség egy ponton til névekedni kezd). Az NPM azért preferdlja az 6nkormdnyzati szolgdltatds-
szervezést, mert igy megnd az dllampolgdrok valasztdsi lehet8sége. Ezzel szemben a kdzpontositottan szervezett szol-
géltatdsok mindenhol egyformdk, illetve a ,korzetesités” miatt nincs valaszedsi lehetéség. Az adott utcdban lakénak
az adott korzeti évoddba, iskoldba kell jdratnia gyerekét, az adott korzeti orvoshoz kell mennie, stb. A fejlett onkor-
mdnyzati rendszerek megadjdk a ,ldbbal szavazds” lehetdségét. Az olyan mobilis tdrsadalmakban, amilyen példdul az
amerikai, ez akdr a jobb szolgdltatdsokat nyjté telepiilésre valé koltozést is jelenti. Mdskor egyszertien csak a jobban
miikddtetett intézmény preferdldsic. Ilyen médon, hasonldan a piachoz, az tigyfelek szdma j6 indikdtora a szervezeti
teljesitménynek. Hosszabb tévon a gyengén teljesit8k vagy elttinnek, vagy jelentdsen javitani kényszeriilnek a szol-
géltatds szinvonaldn. Ez a kvdzi piaci kényszer az egységesen szervezett dllami kozszolgdlratdsok esetében elvész, igy
elveszik az abban rejl8 hatékonysdg-6szt6nz6 mechanizmus is.

Hasonl6an ellentmonddsos a kép, ha a hierarchikus és autonémidn alapulé szervez8dést a demokratizmus oldaldrél
vetjitk ossze. It mdr ldctuk a hierarchikus szervez8dés melletti érveket. Az autondmia kihivést jelenthet ezekkel az ér-
tékekkel , kiilonosen a jogegyenl8séggel szemben, hiszen az 6nkormdnyzati autonémidnak éppen az a lényege, hogy
eltéréen jirnak el az egyik, mint a mésik helyen. Ez kiilonsen problematikus lehet ez az tn. hatésigi jogalkalmazds
esetében, de nyilvdn relevdns a kozszolgdltatdsok szervezésének teriiletén is. E tekintetben Magyarorszdgon 6ridsiak
az eltérések, amelyek a tdrsadalmi rétegz8désben is meghatdrozd szerepet jatszanak.' Az eltéréseket az nkormdnyzati

9  Magyarul pl. Schleicher Imre: A szervezetek esetlegességének elmélete, Budapest, KJK, 1981; Knut Bleicher: A szervezet mint
rendszer, Budapest, KJK, 1979.

10 A szocioldgiailag mért stdtuszegyenl8tlenségek egyik legmeghatdrozobb eleme az, hogy valaki hol lakik. Lasd pl.: Ferge Zsuzsa:
Miért szokatlanul nagyok a magyarorszdgi az egyenldtlenségek? Esély 2008/2, 3-14. Ferge szerint a hirom meghatdrozé ok
koziil az egyik ,,a magyar 6nkormdnyzatisdg, amely a telepiiléseknek szinte korldtlan szabadsdgot ad parcidlis — tobbnyire termé-
szetesen er8sebb — érdekek érvényesitésére”. (3. o)
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II. Hierarchikus irdnyitds és annak hidnya (autonémia) a kozigazgatdsban

autondémia logikdja fel is er8siti. Azokon a telepiiléseken, ahol jobb médu emberek élnek, dltaliban az onkormdnyzat
is nagyobb koltségvetéssel mikadik, igy a kozszolgdlratdsok is jobbak, és forditva. Az onkormdnyzatisdg igy elkeriil-

hetetlenil jobb esetben visszatiikrozi, rosszabb esetben fel is erdsiti a tdrsadalmi egyenl8tlenségeket.

Ez egy olyan alapprobléma, amelyet lehet ugyan enyhiteni, de meg-, illetve feloldani aligha. A kezelés egyik méd-
ja, ha a hatésdgi jogalkalmazé tevékenységet és a szolgdltatdsi tevékenységet szigortian szétvélasztjuk, és az dnkor-
mdnyzatok szerepét ez utdbbira korldtozzuk. Nem véletlen, hogy a nemzetkézi gyakorlatban az énkormdnyzatok
elsésorban ezen a teriileten kapnak feladatokat. A szolgdltatdsok egyenldtlensége esetében pedig a tipikus megolddst
valamiféle dllami kiegyenlité kompenzicié jelenti.

Ugyanakkor, az 6nkormdnyzat a kdzszolgdltatdsokart a helyi tdrsadalom, az ott él8 dllampolgirok tobbségének igé-
nyeit figyelembe véve nytjtja: az adott lehetéségek kozott azt, olyan szinvonalon és médon, ahogyan arra a helyi ko-
zosség igényt tart. Ebben az értelmezésben tehdr inkdbb megfelel egy demokratikus idedlnak, mint a kdzpontositott
szolgaltatdsszervezés, amely a konkrét helyi tdrsadalom igényeit figyelmen kiviil hagyja.

A demokratizmus aspektusdbdl 6sszevetve az dllami-hierarchikus és az 6nkormdnyzati-autoném felépitést, a lényeg
a demokratikus visszacsatolds eltérd rendjében, ha gy tetszik ,hosszisdgdban” van. A demokratikus visszacsatolds
sokkal kozvetlenebb az 6nkormdnyzatok esetében, amit a kovetkez8képpen lehetne jellemezni: helyi tdrsadalom —
helyi politikai dontéshozok — helyi igazgatds — helyi dllampolgdrok/tigyfelek. A centralizdle-dllami visszacsatolds
jéval bonyolultabb: dllampolgirok — orszdgos politikai vezeték — kormdny — minisztériumok — orszdgos f6haté-
sdgok — dekoncentréle teriileti és/vagy telepiilési szervek — helyi dllampolgdrok/iigyfelek. A visszacsatoldsi (kom-
munikdciés) ldnc tehdt jéval rovidebb, igy kevésbé torzulhat az dnkormdnyzatok, mint a hierarchikus elrendezettség
esetében.

A domindnsan helyi autonémidra épiild rendszer viszont azzal fenyeget, hogy elveszik az orszdgos érdek, a kozérdek.
A sok helyi kiskozosség érdeke nem feltétlen adja ki az egységes egész érdekét. J6l ldthatd ez, amikor egy-egy telepiilés
megvétdz olyan megolddsokat, amelyek a tdrsadalom egészének érdekér szolgdljak. Nagy nemzetkozi irodalma van
példdul a NIMBY (not in my backyard; ne az én kertembe) jelenségének, amikor ugyan mindenki beldtja, hogy
pl. egy beruhdzdsra (szemétlerakd, korgytird, stb.) szitkség van, de mindenki ellenzi, hogy a kozelében valésuljon
meg. Szdzszdmra emlithetnénk hazai példdkat, autépdlya épitések kapcsin, vagy amikor a budapesti keriileti pol-
garmesterek sorra vétdznak meg a vdros egésze szdmdra szitkséges beruhdzdsokat. Mindez abbél kévetkezik, hogy az
onkormdnyzat vélasztott politikusai a helyi kozosség érdekeit képviselik, adott esetben a nagyobb kézosség érdekeivel
szemben, de a normdl 6nkormdnyzati logikdnak megfelelen.

Ez az anomalia feler8sodik akkor, ha telepiilés nevében fellépé vilasztott Snkormdnyzati vezetSk elszakadnak a tény-
leges helyi kozosségi érdektdl, ami el8fordulhat és a tapasztalat szerint eld is fordul. A helyi politikusok aztdn, a
helyi kozérdekre hivatkozva val6jdban sajdt érdekeiket, vagy egyes sziik csoportok érdekeit érvényesithetik, ismét az
4ltaldnos kozérdekkel szemben. Ehhez hozzdjérulhat a helyi média, ha az az 6nkormdnyzati vezetés kezében van, és
egyértelmtien manipuldlt.

A linedris szervezeti modell elényeként emlitettitk annak jél dttekinthetd strukedrdjde a felel@sségi viszonyok és az
4dddthatésdg szempontjdbdl. Valdjéban azonban ezen szervezetek egyik tipikus anomdlidja a feleldsség elkeriilésére,
elmosdsdra val6 torekvés. A szintek és szervezeti egységek egymdsra mutogatnak, amikor a felel8sség kérdése felmertiil.
Ezért aztdn a linedris szervezet kordntsem teljesit olyan jol e szempontbdl a gyakorlatban, mint azt a struktira dbra
alapjdn gondolndnk. Az autonémidk megtdrik ugyan az egyértelmd hierarchide, 4m a politikai felel8sség direktebb
médon érvényesiilhet.

A helyi autonémidn alapulé 6nkormdnyzatoknak szdmos tovabbi el8nye van. Az Egyesiilt Kirdlysdgban a helyi 6nkor-
mdnyzatok mlikodését vizsgdld, roviden , Widdicombe committee” nek nevezett bizottsdg szerint alapvetSen hdrom
ilyen el8ny nevesithetd. (1) Az 6nkormdnyzatok hozzdjérulnak a politikai pluralizmushoz, kiilondsen azzal, hogy
egyfajta ellensulyt képeznek a kdzponti kormdnyzattal szemben. Ez a szerepfelfogis jol érzékelhetSen nagy szerepet
kapott a rendszervéltds id8szakdban, az 6nkormdnyzati rendszer kialakitdsa sordn, ahol az 0j alkotmdnyos rendszer
egyébként is erbteljesen érvényesitette a fékek és ellensulyok elvét. (2) Az dllampolgdri részvételnek nagyobb lehetd-
séget biztositanak, egyfeldl a helyi vélasztds létével, de kiilondsen a sajdtos helyi f6rumok (példdul kozmeghallgatds)
esetében, és dltaldban is kdzvetlenebb lehetdség van a helyi politikdba valé bekapesoléddsra, akdr érdekképviseleteken
keresztiil, akdr 6nkormdnyzati bizottsigokban, akdr a vdlasztdsokon valé induldssal. Ennek kapesdn utalnak arra is,
hogy a helyi politikdban val6 részvétel egyfajta iskoldja is a demokracidnak és a demokratikus politizaldsnak. Ilyen-
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ként egyébként az orszdgos politikai elit rekrutdcids és szocializdcids bazisa is lehet. (3) Természetesen a Widdicombe
bizottsdg is hangstlyozza a képviselet, a visszacsatolds kozvetlenebb voltdt, ami mdsfeldl az dnkormdnyzat kdzvetlen
viszonyuldsdt jelenti a helyi tigyekhez.

Osszességében azonban azt kividntuk bemuctatni, hogy az olyan megkozelitések, amelyek szerint az dnkormdnyzat
egyértelmitien a demokratikus értékeket erdsiti, esetlegesen az dllami biirokrdcidval szembe éllitva, amely utébbi
elénye lehet valamiféle koleséghatékonysdg (hogy ,az dnkormdnyzat j6, az dllami hierarchia rossz” elképzelést mar
ne is emlitsiik) tdlzottan leegyszer(sitd és téves. A dnkormdnyzatok is jelenthetnek veszélyt a demokrdcidra, féleg a
jogszerlségre, a jogegyenl8ség elvére nézve, de kimutathaté hatékonysdgbéli eldnyei is lehetnek.
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Iv. Osszegzés

IV. Osszegzés

Az aldbbiakban az irdnyitds problémdjit hdrom elméleti aspektusbdl vizsgaltuk. Egyfeldl roviden dttekintettiik, mit
jelent ez dltaldban a szervezéstani szakirodalomban. Ezutdn a sajdtos hazai jogtudomdnyi tematika, az irdnyitds-fel-
tgyelet-ellendrzés problematika korében elemeztiik az irdnyitds fogalmdt. Végiil a kdzigazgatis-tudomdny szemiive-
gén 4t vizsgalruk a kérdést. Taldn ez utdbbi aspekeus adja a legszélesebb kor( dttekintés, amely az irdnyitdst annak
ellentétpdrjaval szembe dllitva (is) elemzi. Lithattuk, hogy milyen elvi elényei és hdtrdnyai vannak a hierarchikus
irdnyitdson alapul6 linedris, és milyenek az autoném, elsédlegesen az 6nkormdnyzatokban megtestesiild, szervezeti
megolddsoknak. E téren utaltunk a tiszta elmélet és a gyakorlati miikddés kozott gyakran szisztematikusan fenndllé
ellentétekre is. Mindkét megolddsnak ldttuk az erdsségeit és gyengéit. Osszességében taldn az a — kétségteleniil elna-
gyolt — kép rajzolédhatott ki, hogy a hatésdgi jogalkalmazé tevékenységben dltaldban szerencsésebb az orszdgosan
kiépitett irdnyitdsi mechanizmuson alapulé linedris, mig a kdzszolgdltatdsok széles korében az autondmidn alapuld
onkormdnyzati miikodtetés.

15



Szervezetirdnyitds: Feltigyelet és ellendrzés

7. Fogalmalk

Szervezeti hierarchia:
a szervezetek szigora ald-folérendeltségen alapulé rendszere.

Autondémia:
Onalldsdg; az adott szerv viszonylagos fiiggetlensége mds szervektdl; az ilyen szervnek nincs kdzvetlen, opera-
tiv irdnyitdst elldt felettes szerve.

Irdnyitds:
a felettes szerv jogositvdnyai az ,aldvetett szervvel szemben.

Ellendrzés:
Informdcibgytjtés arrdl, hogy az érintettek ,megfeleld médon jirnak-e el”. (A kézigazgatdsban elssorban:
jogszerten jarnak-c el.?)

Feliigyelet:
Olyan tevékenység, amely alkalmas arra, hogy az ellenbrzdtteket a megfeleld magatartdsra birja. Magiban
foglalja az ellendrzést is.
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9.Ellenorzo kérdések

az L. részhez:

1.

AR

A modern szervezet mely jellemzdje jrul hozzd elsédlegesen a hatékonysdg novekedéséhez?
Milyen funkci6i vannak az irdnyitdsnak a szervezetelmélet szerint?

Mit jelent a koordindci6 és miért van arra sziikség a szervezetben?

Milyen szervezeti forma jellemzi 4ltaldban a kozigazgatdsi szervezeteket?

Melyek a linedris szervezeti forma elényei és hdtrdnyai?

a I részhez

Mely orszdgokban van jelentds irodalma az irdnyitds, feliigyelet és ellendrzés fogalmai kozétti kiilonbségtételnek?
Mit jelent az irdnyitds fogalma?

Mit jelent a feltigyelet fogalma?

Mit jelent az ellendrzés fogalma?
Ezek koziil melyik eszkdz alkalmazhaté a kézigazgatds és dllampolgdrok kézotti viszonyrendszerben?

a ITI. részhez
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Vesse ossze a linedrisan szervezett, szigord hierarchikus irdnyitdst kozigazgatdst szembedllitva az autondémidn
alapulé megolddsokkal a hatékonysdg és eredményesség szempontjdbol!

Vesse ossze a linedrisan szervezett, szigord hierarchikus irdnyitdst kozigazgatdst szembedllitva az autondémidn
alapulé megolddsokkal a demokratizmus és jogdllamisdg szempontjabdl!

A kozigazgatds mely szervei kovetik a szigord hierarchikus és melyek az autondmia szervezeti logikdjac?

Mely szervezeti megolddst, milyen faladatokra célszert alkalmazni?

Mit jelent a ,,dekoncentrdcié” és a ,decentralizdcid” kifejezése a kozigazgatds-tudomdnyban?




