Osszehasonlito
kozigazgatastan
2.

A kozigazgatas szervezeti jellemzdi —
osszehasonlito aspektusbol



A kozigazgatas szervezeti jellemzd1 — 6sszehasonlito
aspektusbol

* Szervezeti aspektus - kozigazgatas vizsgalatanak egyik meghatarozo
terulete — jogi, 1gazgatastudomanyi, politologial szempontokbdl is.

* koziget = altalaban VH hatalmi aggal azonositjuk - mert tv-eket
végrehajtja — DE el6 is késziti(!)

o Jogtud-i szempontbdl: jogaszok intézményekben gondolkodnak — kozig
igy ragadhaté meg

o Szervezéstud-i: angolszasz felfogas (kozig — maganigazgatas = hasonlo

problémak — Taylor, ... NPM)

o Politologiai: angolszasz felfogas

l

3 nagy terulete:

o Polity: politika vilaganak intézményei, strukturaja

o Policy = kézpolitika = tars-i problémakkal, sziikségletekkel kapcs. célok +
eszkozrsz (pl.: szegénység, szocialpolitika, stb.)

o Politics: a politika vilaga (partpolitika, csatirozasok/alkuk)



A kozigazgatas allamszervezet rsz-én beliili helye, funkcidja
kozpolitikai szempontbol:

Kozpolitikar  dontések szakmai (részben mar politikaba atcsuszo)
clokészitésének feladataai (poli pl: kormdanyzati dontés vdrbate hatdsairdl
kovélkentatason keresgtiil vélemeények becsatorndzdsa érdekcsoportoktdl; eldrejeliés,
kedved reakciok erdsitésére intékedések; stb.)

Kozpolitikai dontések VH-ar6l, gondoskodas (=szervezés)
| = kozig t6 tunkcidja: tv-ek VH-ardl valé gondoskodas = jogot alkot,
alkalmaz + egyéb nem jogi tevékenységet végez
Ezért VH hatalom (kozig) sajatos allami szervezet, MERT :
— torvényhozas CSAK jogot alkot ES birésagok CSAK jogot alkalmaznak.

— kozig feladatai nagysagrendben sokkal kiterjedtebbek, szerteagazébbak

— Kozig tevékenysége jelentds részben nem jogi <> HETEROGEN, TOMEGES,
FOLYAMATOS

— Magyary: a kdzigazgatas a CSELEKVO hatalom
MINDEZ HATAROZZA MEG KOZIGAZGATAS SZERVEZETI FELEPITESET



A kozigazgatas rétegzettsége (kormanyzas, adminisztracio és
paraadminisztracio)
VH hatalmi ag / kézig 2 nagy tertilet:

a) Kormanyzati tevékenység: funkcioja - politikai
célokat/érdekeket/értékrendet megjelenité  stratégiai, kozpolitikai
dontéshozatal

b) Adminisztrativ feladatok: operativ muikodés, feladatok mindennapi
ellatasa, szervezése




A kozigazgatas rétegzettsége — a stratégiai dontéshozatal szervei

a) Kormanyzati teenddk: politikai entitasok valositjak meg.

Kormanyok - eltérések 3 dimenzidban:

» - VH hatalom csdcsanak tekinthet6-e? — félelnoki rsz-kben
megoszlik (pl: Fro - Ro — koztarsasagi elnok - kormany kozott;
alkotmanyos monarchia — kiraly(no6) stabilizalo ero)

» Kormanyfé szerepe mennyiben meghatirozé: Flge kormzat
koalici6s/t6bbségi jellegétdl, hagyomanyoktol, politikai kultaratol.

- Meghatarozo: 1) Westminster-modell (UK): -1parti kormzas; 2)
német kancellar — koalicios — alkuk hattérben; 3) elnokhoz valo

hatalmi viszony és gyenge kormany okan - francia. 4) Belgtum:
kormanyté 1 az egyenlok kozt



A kozigazgatas rétegzettsége — a stratégiai dontéshozatal szervei

» Miniszterek kormanytagsaga
- Tipikus: miniszter = kormtag (Németo, Lengyelo)

- Kormtagsag, minisztériumi vezetdi szerepkor szétvalik (Finno,
Svédo)
- Nem minden minisztériumvezetd miniszter tagja a dominans

dontéshozo testiiletnek /kormanynak (UK, Fro, Portugalia)

- Kuriézum: jelenlegi magyar

= Altalaban hetente ulésez0, testuleti dontéshozo szerv

" De kormany alatt sokszor konzultativ, dontésel6készité (-hozo) szervek
l1éteznek



A kozigazgatas rétegzettsége — az adminisztracio szervei

b) Adminisztrativ feladatok: operativ mutkodés, feladatok mindennapi

ellatasa, szervezése
* rutinjellegt, strukturalt feladatokra,
* admunisztrativ-) HIVATALI jellegti szervezetek
* folyamatos mukodés

* személyi allomany szakmai jellegt (szakképzettség, folyamatos
alkalmazas; NEM valasztashoz kotott)

* Foként 1 személyi vezetés alatt



A burokratikus szervezet keretei k6zott megvalosuld 1) miikoédési
elvek szervezeti vonzatai

Kozigfelépités klasszikus modellje:  burokratikus szervezet (Weber)
Jellemz61: hierarchia, szabalyozottsag, személytelenség, hataskor szerinti
horizontalis tagolddas, szakértelem...)

Ma 1s meghataroz6, DE utébbi évtizedekben burokratikus struktuarak
oldasa 2 {6 iranyban:

- Projektszerti mikodésmaod és
- Agencifikacio

Ko6z6s jellemzoik: Célok

- legpontosabb/egyértelmt meghatarozasa,
- eléréstkre legeredményesebb/hatékony feladatellatas
- Elérésének mértékét mérik, feladatellatas sikerét ennek alapjan itélik meg,

Folyamatok/mikédés CSAK célokhoz valé hozzajarulasban nyer értelmet
< NEM 6ncélu



A burokratikus szervezet keretei k6zott megvalosuld 1) miikoédési
elvek szervezeti vonzatai

Projekt:

- +6-zott, 16l definialt cél megvalodsitasara iranyul,
- elére +6-zott eszkozokkel
- id6tartama elore +6-zott, cél elérésével véget ér

- Alt-ban ¢ kiterjedt, stabil szervezeti hattere(l), mint az kézigben
megszokott

PL: néhany t6s projektiroda, néhany évre, v. EU-s projektek...

Agencifikacio:

= Stratégiai tervezés/kozpolitika-formalas VS, Stratégiai
tervezés/kozpolitika-formalas szétvalasztasa



A biirokratikus szervezet keretei k6zott megvalosul6 1j miikédési elvek szervezeti vonzatai

Az AGENCIFIKACIO néhany jellemz&je (NPM-et alkalmazo orszagokban)

= Stratégiai ES operativ végrehajtast szolgal6 feladatellatas

tervezés /kozpolitika-formalas
SZETVALASZTASA, mint f5 jellemzd, ami 2 szervtipus elkiilonitését is jelenti:
1. MINISZTERIUM 2. UGYNOKSEG/FOHATOSAG (Agency)

- Minisztérium és ugynokség viszonya NEM ala-félérendeltségi — hanem inkabb

szerz6déses viszony feladatellatasra

- Meghatarozza az elvart - — Célok ennek alapjan egyértelmten

teljesitményt és a kereteket — — megfogalmazhatok

- Burokratikus, hivatali szervezet - Vallalati igazgatasban bevalt szervezési/vezetési
jellemz6ivel bir technikak alkalmazhatoak

-Teljesitménymutatok meghatarozhatoak, mérhetoek,
szamon kérhetbek
- inkabb rutinszer( feladatok ellatasa

- Kis személyzet, sokszor fiatalok, - Személyzettel egyre inkabb szerz6déses viszonyban
féként kinevezett karrier- — Osszetétel/nagysagrend vezeté dontési hataskérébe
koztisztviselok tartozik a rendelkezésre allé anyagi er6forrasok

fugovényében (pl.: at is csoportosithat dologi-



A biuirokratikus szervezet keretei kozott megvalosuld Uj miikédési
elvek szervezeti vonzatai

+ NPM altal javasolt TOVABBI technikak a szervezeti mikodés/vezetés
atalakitasara:

- Vezet6knek nagyobb o6nallosag <> jogi (pu-i, ktsgvetési, személyzeti-
kozszolgalati) korlatok oldasa

- Feladatok jellegének atalakulasa: kilsé szereplék bevonasa:
maganvallalatok — kiszerz6dés/voucher-rsz. v. PPP keretében

Mindezen megoldasoknak szamos el6nye, DE arnyoldalat:

- Egyértelmt felel6sségi  viszonyok, polittkai kontroll hianya <«
antidemokratikus deficithez vezethetnek
- Ugynokségek onallosaga <>  tulzott szervezeti szétaprozottsigot

eredményezhet <> koordinacié hianyaban Osszkormanyzati stratégiai
célok szem el6l vesztését jelenthett

= eredményességet veszélyeztetheti



Néhany kapcsolddo fogalom...

PPP: Kbzszolgaltatasok magan- és allami szerepl6k altali, kozos
nyujtasa
Menedzserializmus: burokratikus strukturak oldasa; pl.:

hagyomdanyos kozig. vezet6k helyett leadership/menedzseri
kvalitasok; vallalati menedzsment-filozéfia , atvétele”

Kiszerz6dés: kozszolgaltatas nyujtasanak magankézbe adasa
(felel6sség megtartasa mellett)

kiszervezés:  ,agencialisation” —  vertikalisan integralt
miniszterialis strukturak stratégiai iranyitdo kézpontokba, illetve
ezek ,, ala” szervezetett, kvazi-autondm végrehajto szervezetekre
(agencies) valo felbontasa

Voucher: allami finanszirozasu szolgaltatasok igénybevételére
jogosit (a fogyasztd valasztja meg, kinél , kolti el/valtja be”)...



Centralizacid, decentralizacid, dekoncentracio

A. Centralizacio:

Hierarchidban a hatalmi-/dontési sulypont a szervezet csucsan
(bUrokratikus szervezetre egyébként jellemz6 a kozpontositas)

Ertelmezése: allam szintjén, de adminisztracio szintjén is

Befolyasolja mertéekét : allami berendezkedés - terileti Osszetétel
(foderdlis/unitarius), torténeti hagyomanyok, foldrajzi-/etnikai
struktura, politikai viszonyok, politikai-adminisztrativ  kultura,
kormanyzati hagyomanyok



Centralizacid, decentralizacid, dekoncentracio

B. Dekoncentracio:

|gazgatastechnikai szikségszerliség; az Ugyek intézését vszlag kozel kell
vinni  az  ugyekhez/Ugyfelekhez. Ugyintézés és (3lt-ban)
dontéshozatal NEM kozvetlentl a centrumban. DE ,,6” kontrollalja az
ugyintézést

- altalanos szabalyok megalkotasaval és
- szervezeti hierarchian keresztul.

Ott kerul sor ra, ahol Ugyintézés egységességéhez (jogegyenldség,
kiszamithatdsag) fontos egyéni jog v. kozosségi érdek flizodik. ,,Dekd”
= teruleti szerv, vmely kdzponti szerv szoros alarendeltségében

Magyarorszag pl.: allamigazgatas terileti szervei.



Centralizacid, decentralizacid, dekoncentracio

C. Decentralizacio:

Decentralizacio  révén létrejov6  onkormanyzatok [étét helyi
sajatsagokhoz, igényekhez valod igazodas sziukségessége adja.

Helyi kozosségre, helyi adottsagokra figyelés, helyi akarat
becsatornazasa.

Eltér6é megoldasok szervezeti strukturat illetGen:
- orszagonként, DE
- orszagokon belul is.
AZONBAN koz0s elem: vezet6it (PM v. testilet, stb.) lakossag valasztja.

Onkormanyzatisag mértéke térben, id6ben eltéré:

- Kozépkor: gyenge kozponti hatalom, széleskord (els6sorban nemesi)
autonomiak

- Abszolutizmus: er8s centralizacio

- Polgari tdrsadalom: er6s6d6é autonémiak (tertleti, szakmai/
funkcionalis 6nkormanyzatok)

- Centralizacios trendek (racionalisabb méretre torekvés, gyakran
regionalizacio)



Centralizacid, decentralizacid, dekoncentracio

Onkormanyzati rendszerekben = 2 modell:
1. Eszaki 6nkormanyzati modell jellemzéi:
- atfogo, széles felel0sség,

- vszlagosan nagy onallésag (kozp-i kontroll enyhébb, nagyobb aranyu sajat
ktsgvetési bevételek, nagyob ktsgvetési onalldsag)

» Skandinav allamok, UK, jorészt Németo, Benelux

2. Déli onkormanyzati modell jellemzoi:
Lazult, de lényegében még ma is

- sokkal szUkebb hataskorok,

- erosebb kozponti kontroll:

» Franciao. (az erGs kozpontositas alig lazult) mediterran térség — Spanyolo.:
félfoderalis jelleg, onkori hataskorok sajat és atruhazott feladatok, de a
lényegiek kbzpontilag; Portugalia hasonlo; Olaszo.: szintén erds
hierarchikus kontroll)




Centralizacid, decentralizacid, dekoncentracio

Hataskor — autondmia mellett 3. tényez8 az dnkormanyzat MERETE

Dnkormanyzat akkor életképes, ha mérete (lakossdgszamban
kifejezve!) vszlag NAGY.

Hatékonysag — demokratizmus egymashoz viszonyulasa...???

Csak akkor kaphatnak széles/jelent6s hataskoroket/autonédmiat, ha az
,uzemmeéret” lehet6veé teszi a hatékony gazdalkodast,
eredményes/szakszerd mikodést.

Nagy onkormanyzatoknal viszont demokracia-deficit.

DE! Nem feloldhatatlan ellentmondas:
- pozitiv példa van ra: (Dania)
- negativ példak: posztszocialista orszagok kozott



Devolucid (egyik, kdzigazgatasbeli jelentése)

A kozponti szervektdl a teruleti és telepulési szint felé torténo feladat- és
hataskormozgas atfogo elnevezése.

A devolucio elve az angolszasz szakirodalomban a dekoncentraciot és a
decentralizaciot is magaba foglalo elv, s6t a nem kozigazgatasi
szervek altali feladatellatast is magaba foglalja.



Kozigazgatasi szervek tagolasa, csoportositasa

1. Szintek szerinti — vertikalis tagolédas

a)Terileti kiterjedtség/ illetékesség szerint
b) Szervezetek hierarchikus elrendezettsége szerint

a) Terileti kiterjedtség (illetékesség) szerint:
e Szintek szama:
— KOzponti szint
— Kozépszint
— Helyi szint

lgen sokféle megoldas: mar az is alapvetd, hogy unitarius
Magyaro/(fél)-foderalis(Spanyolo)/foderalis (Németo); lehet, hogy
@ is kozépszint (Belgium, Lux.); kozépszint sokszint( (Fro); helyi
szint sokszintd (Portugalia); 6sszemosodnak az allamigazgatasi és
onkori jellegek egyes szintek egyes megoldasainal (Fro, Lengyelo),
stb-stb-stb.....




Kozigazgatasi szervek tagolasa, csoportositasa

Racionalis torvényszer(iség-féle:

= ahol helyi szint nagyon szétaprozott (déli tipus), ott alt-ban tobb a
kbzépszint is

Indokoltsag: ,,Span of control” szervezéstani elv (vezet6-iranyitd CSAK
meghatarozott szamu alarendeltet tud koordinalni)

= felfoderalis/foderalis allamok esetében: tartomanyok szintjét hogyan
ertelmezzuk...?

Szintek jellege, egymdshoz vald viszonya:

Egyik oldalon allamigazgatasi, a masikon 6nkormanyzati jelleg
DE(!) legtobbszor adott szinten mindketté megtalalhato!

+ aspektus: dnkori szintek kozott |étezik-e hierarchikus viszony?
(Magyarorszagon NINCS!!! Nem iranyitja/feliigyeli, stb. a megyei a
telepiilésit...) De masutt mindenféle megoldasra talalni példakat!




Kozigazgatasi szervek tagolasa, csoportositasa

Kormany

Autoném
szervek

Hivatal
Minisztérium

N\
Hivatal

Fohivatal Autoném

szervek

Hivatal

Deko

Dekoncentralt
szerv

Deko

Szervezetek hierarchikus elrendezettsége szerint
(szervezeti hierarchian alapul6 vertikalis tagoltsag).
Egy elképzelt, lehetséges kézigazgatasi szervezeti
modell, amely hasonl6 a magyar megoldashoz)




Kozigazgatasi szervek tagolasa, csoportositasa -
Szervezetek hierarchikus elrendezettsége szerinti (szervezeti hierarchian
alapulo vertikalis tagoltsag) néhany jellemzdgje

o Szervek elhelyezkedése, ala-folérendeltségi vsz-aik valtozoak -
mindegyik (kzp-i, kozép-, hely1 szinteken)

o Autoném szervek lehetnek Parlamentnek/allamfének/kormanynak
alarendelve, de be is tagozodhatnak 1 minisztériumba (alt-ban

posztszoc orszagokban ,,autonémok” szama nagyobb, mint a
konszolidalt igazgatasi rsz-ekben)

o Agencifikacio nagyobb mértéki a szolgaltatasi jellegti feladatok
teriletén -hagyomanyok, politikai/igazgatasi kultira szerepe itt is
jelentos

o Dekoknal kérdés: kozp-i, felettes szerv kizarolagos alarendeltségében
mukodnek-e  (nagyobb  egységesség,  szakmai = szempontok
fioyelembevételénél) v. egységes allig szerv mukodik altalanos
hataskort szervként (pl.francia prefektus , lengyel vajda — tertlett
szinten koordinaltabb, feltehet6leg eredményesebb mukodés. Magyar
terileti kormanyhivatalok...?)



Kozigazgatasi szervek tagolasa, csoportositasa - Horizontalis,
feladat/hataskor szerinti, szektoralis tagolodas

U Legtobb orszagban kozigben a minisztériumi struktira jeloli ki a
tagozddas mikéntjét (nagy kozig feladatkoroket/hataskoroket jelzi)

Minisztériumi struktura fugg:

- Orszag elott allo feladatok sajatsagaitol (pl. van-e tenger)

- Feladatok id8beni jelentkezésétdl (joléti dllam: szoc/EU-i feak)

- Politikai szempontoktdl: mit tart fontosnak a hatalomra kerilt
part; v. pozicioharc parton belll — egyeseknek miniszteri poszt; DE
stabil demokraciakban minisztériumi struktdra kismeértékben
alakul — bel-, kul-, pénz-, hadtigy allando

A Minisztériumi strukturaban megjelené feladatok NEM fedik le az
O0sszkormanyzati feladatokat; szamos terulet, amely koézvetlendl
kormanynak/kormanyfének  aldrendelve v.  appardtusaba
betagoldodva jelenik meg



Kozigazgatasi szervek tagolasa, csoportositasa - Horizontalis,
feladat/hataskor szerinti, szektoralis tagolodas

d Kozponti szint tovabb tagolédhat: (pl. miniszteti posztok kozott szintek:
pl. brit kabinetrsz, francia delegalt miniszterek, magyar jelenlegi(!)
allamtitkarok)

 Minisztériumi struktira maga is lehet tagolt - 1-1 tertlet lehet vszlag 6nallo
d Féhatdsagoknak is lehet f6hatosiga (tovabbi tagolas)

J Hierarchidban lefelé haladva feladatkorok —kiterjedtsége  szGkil —
specializacié novekszik

Tovabbi szempontok feladat-hataskor tekintetében:

» Fegyveres vs civil

- (torténetileg egyenruhas kozig mennyiségileg meghatarozo volt: ,.¢éjjelior
allam” 1d6szakaban , majd hatdsagi allam, j6léti allam)

- Civil (fokozatosan valt sulyaban nagyobb teriletté — ma ez a tipikus
igazgatasi munka)



Kozigazgatasi szervek tagolasa, csoportositasa - Horizontalis,
feladat/hataskor szerinti, szektoralis tagolodas - tovabbi szempontok

»> Egyszemélyi vs. testilleti vezetés szerint

- Egyszemély1 kozig adminisztrativ tertletein tiptkus — folyamatos hivatali
mukodés, blurokratikus szervezet, linearis szervezeti koordinacio, utasitas
egysége, szemelyes felel6sség érvényesitése — DE szervezet csuicsan kilonvalhat

politikai és szakmai funkcié (német-, magyar minta :kozig AT)
- Testulett szerveken tléseken feladatok gyakorlasa; nem folyamatos, nem operativ
(de hivatali apparatus segiti)
- k6zig politikai cstucsain (kormany/6nkori)
- dontéselSkészitésben/véleményezésben - koordinacié 1. szintje(Lorincznél)

* Jogalkotasra jogosultsag szerint — (legitimaciét hordoz)

— Allig csticsan
— Onkormanyzatok
— + sajatos: szabalyoz6 hatésagok (regulatory agencies) — sztikebb szakmai

tertileten részletszabalyok



Valtozasok, trendek szervezeti struktura tertletén

Korabban egyértelm( hatarok szétfoszlasa = tiszta kdzigazgatasi
modellek nem léteznek (pl. mediterran unitarius —centralizacios
orszagokban — foderalizacios jelenségek megjelenése, angolszasz
megoldasok atvétele; korabbi ,,német mintas” skandinavok onallo
modellé valtak; posztszoc orszagok valogatas nélkul ,,szemezgetnek”.

Ez jellemz6 szervezeti aspektusra is — korabban szervezetrendszer

hatdrai egyértelmdek voltak <> MA: szervezet és feladat egyértelm
egymashoz rendelése megsz(int.

= kozfeladatokat allami szervek + piaci + non-profit szereplok latjak el

= allami és NEM allami szereplok vesznek részt

— dontések megvalositasaban

— ldénként meghozatalaban IS
« fuggetlen Ggynokségek (agencies) + kvazi nem kormanyzati szervek (quango, quago, stb.)



Valtozasok, trendek szervezeti struktura tertletén

Tevékenységben

- Megnott:

Koordinacio

Oszténzés

Monitoring szerepe

Csokkent:

Hatosagi

Operativ rutin feladatok szerepe

E-kOzigazgatas szerepe megjosolhatatlan (informatika Oruletes
fejlédése)
NPM hatasa — eltér6 mdédon mértékben — mindenhol érezhet6 — DE:

francia/német nem fogadja be (mert van mas ,gyogyir”),

posztszocorszagokban pedig rendkivul karos a torz értelmezés



Valtozasok, trendek szervezeti struktura tertletén

Good Governance” masik iranyzat (jo kormanyzas) :

,government” (kormany) kifejezést6l eltéré értelmd — governance és
kbzpolitikai halozatok létébdl indul ki = kozugyekve dontésekben,
kbzosségi ugyekben megszint az allam mindent eldont6 szerepe

<> kozpolitikai dontések tobbszerepl0s térben: mindenki mindenkire ,ra van
szorulva céljai elérése érdekében

> allam csak az egyik szerepld

NPM és Good Governance hatasara is: klasszikus megszokott allami
autoritason, szuverenitason alapuld burokratikus strukturak oldasa

NPM-ben piaci mechanizmusok atvétele révén
Good Governance-ben civil szervezbdések, haldézatok révéen

Ezredfordulotol: Neo-weberi iranyzat: a hagyomanyos weberi értékek modern
viszonyokhoz igazitasa



Valtozasok, trendek szervezeti struktura tertletén

* GLOBALIZACIO « kozigazgatasi megoldasok, modellek egymasra hatasa
« EU-integracio, EU mikodési mechanizmusa <« felerdsiti a folyamatot



KOSZONOM A
FIGYELMET!



