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Bevezeto

ﬁelen tanulmany arra tesz kisérletet, hogy megismertesse az Olvasét Alexis de
Tocqueville, A demokrdcia Amerikaban cim(i mlvének kozigazgatasi targyl része-
ivel. A tanulmanynak harom rétege van. Tocqueville gondolatai képezik az ‘alapré-
teget’, amely egyes helyeken kiegésziil egy késdbb tevékenyked6 magyar kozjog-
asz, Magyary Zoltan megallapitasaival. Ennek oka, hogy Magyary ugyancsak mély-
rehatdan foglalkozott az amerikai kozigazgatassal. A Tocqueville megallapitasait
elemz6 részek ezen fellil néhol kiegésziilnek a tanulmany szerzéjének észrevételei-
vel.

I. A mii megirasanak koriilményei

1. Személyes és torténelmi koriilmények. A mi bemutatasra kerll6 részeinek
maradéktalan megértéséhez elengedhetetlen néhany elézetes ténynek az ismerete,
ugyanis csak igy valik lehetségessé azok helyes értelmezése. A mii irdja, Alexis de
Tocqueville, szarmazasat illetéen mlvelt, széleskorl ismeretekkel bird francia arisz-
tokrata volt, aki 1831-ben latszélag azért utazott Amerikaba, hogy az ottani bortén-
reformot tanulmanyozza. Igazsag szerint Tocqueville-nek mas célja volt amerikai
latogatasaval. Sajat bevallasa szerint a bortonreform vizsgalata csupan Griigyként
szolgalt ahhoz, hogy Amerika minél nagyobb részét megismerhesse. Néhany hona-
pos Utja soran megtapasztalta az ottani tarsadalmi egyenlGséget, szembesiilt an-
nak mashol nem latott mértékével.

Utazasa megerdsitette abban, hogy az amerikai berendezkedésre nem lehet al-
kalmazni az altala mar megismert, megszokott (politikai) kategoriakat: ,,... a targy

*

Ezuton mondok kdszonetet dr. Szabadfalvi Jozsefnek a tanulmany elkészitéséhez nyujtott iranymuta-
tasdért, értékes meglatasaiért. .

** Doktorandusz, Debreceni Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar

! Ocskay Gyula: A szabadsag térbelisége, in: Szabadsdg és/vagy egyenidség. Tocqueville-tanulmanyok
(szerk.: FUlop Endre — Ocskay Gyula — Pogonyi Szabolcs). POFA-kényvek 1., Pilismarot, Politikai
Filozdfia K6zhaszn( Alapitvany, 2006, 155. o.
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egyszeriien alkalmatlannak bizonyult az elmélethez.”” Mindez arra késztette, hogy

az amerikai demokraciara vonatkozd megfigyeléseit konyv formajaban is megossza
honfitarsaival. Ennek nyoman sziiletett meg késobbi fémlive, a De la démocratie
en Amérigue cimmel, melynek els6 része 1835-ben, mig masodik kotete 1840-ben
jelent meg.

Tocqueville irdsa egyértelm(ivé teszi szamunkra, hogy maga a szerz6 a hala-
dast, a valtozasokat elfogadd arisztokrata ugyan, gondolataiban a régi értékekbe
és a vallasba vetett hit mégis legalabb akkora szerepet jatszik, mint az egyenlGség
és a szabadsag tisztelete. Arisztokrata szarmazasuként szomorunak talalja, hogy a
‘nemesség kora’ ledldozéban van.® Ez a fiatalkori felismerés kétségteleniil kdzrejat-
szott amerikai Utjanak eltervezésében, valamint miivének megirasaban. Tocqueville
elképzelése az volt, hogy megadja a demokracia (mint akkortajt egzakt modon
nem definidlhatd jelenség) természetrajzat: ,Bevallom, Amerikaban tobbet lattam,
mint magat Amerikat; a demokracia képét kerestem [...] meg akartam ismerni mar
csak azért is, hogy tudjuk, mit remélhetiink, vagy mit varhatunk téle.”

A mii egyediségét és jelentdségét erdsiti az a tény, hogy Tocqueville abban a
korban élt, amikor a liberdlis demokracia intézményesedése kialakuldban volt. Ugy
is fogalmazhatnank, hogy miivét a modern demokracia hajnalan vetette papirra. A
kényv méltatasanal is fontosabb azonban az ird képességeinek elismerése.
Tocqueville ugyanis tipikusan olyan gondolkodd, akit id6szakonként, esetleg mas
és mas megkozelitésben ugyan, de Gjolag felfedeznek. Meglatasai rendkiviil idétal-
I6nak bizonyultak, aminek magyardzata a szerz6 magas szintli absztrakcids képes-
ségében keresendd. Tocqueville széleskor( tarsadalomtuddsi ismeretekkel rendel-
kezett, aminek kdszonhetéen mindig az altala vizsgalt torténések mélyére hatolt:
»M(ivében igy nemcsak megértette és leirta egy Ujonnan formalédd tarsadalom
szerkezetét, hanem [...] foglakozott az események szerkezetével is [...] azzal, hogy
hogyan formalddott a térténelem.” Megfigyelései ezért javarészt ma is relevansak.

Az 1800-as évek kozepén Eurdpa-szerte ismert volt tevékenysége. A magyar re-
formkor legjelentdsebb gondolkoddi ugyancsak ismerték munkassagat.® Ezt ta-
masztja ala, hogy két évvel kdnyvének megjelentetése utan a Figyelmezd cimii lap
mar recenziot kozolt mlivérdl, az Athenaeumban pedig 1838-tdl részletekben publi-

2 Baldzs Zoltan: Amerika és a nagysag, in: Szabadsdg és/vagy egyenléség. Tocqueville-tanulmdanyok
(szerk.: Fuldp Endre — Ocskay Gyula — Pogonyi Szabolcs). POFA-kényvek 1., Pilismardt, Politikai Filozo-
fia K6zhasznu Alapitvany, 2006, 95. o.

3 Ezért nem tllzas azt 4llitani, hogy [valdjaban] azt szerette Amerika szabadsagabdl, ami a régi [azaz
forradalom el6tti] Franciaorszag szabadsagaibdl, a csaladi tradicio folytan is, kedves és ismer@s volt a
szamara. Gangd Gabor: Forradalom és Demokracia. E6tvos Jozsef és Alexis de Tocqueville 1848-rdl,
in: Szabadsdg €s/vagy egyenldség. Tocqueville-tanulmanyok (szerk.: Filop Endre — Ocskay Gyula —
Pogonyi Szabolcs). POFA-kdnyvek 1., Pilismarot, Politikai Filozéfia Kézhasznu Alapitvany, 2006, 57. o.

* Tocqueville, Alexis de: A demokrdcia Amerikaban. Telies magyar forditas: Tocqueville: Az amerikai
demokracia. Francols Furet tanulmanyaval. (ford. Adam Péter) Eurdpa Konyvkiadd, Budapest, 1993.
37. 0.

5 Lukacs, John: A nagy Tocqueville problémak, in: Szabadsdg és/vagy egyenidség. Tocqueville-
tanulmanyok (szerk.: Fllop Endre — Ocskay Gyula — Pogonyi Szabolcs). POFA-kényvek 1., Pilismardt,
Politikai Filozofia Kézhasznu Alapitvany, 2006, 11. o.

& A kényv els6 magyar nyelv(i kiaddsa Fabian Gabor forditdsdban jelent meg négy kétetben. Tocqueville
Elek: A democratia Amerikaban. 1-1V. kétet. Buda, 1841-43.
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kaltak a miivet. E6tvos Jozsef, aki tobb irdsaban kifejezetten utalt a konyv jelentd-
ségére, levelet is valtott Tocqueville-lel.” Meglep8, hogy mindennek ellenére hirne-
ve, az 1859-ben bekovetkezett haldla utan a koztudatban gyorsan halvanyodni
kezdett. Nem igy tortént azonban az Ujvildagban, ahol munkait tovabbra is sokan
ismerték. ,Ez érthet6, ha figyelembe vessziik, hogy kiilfoldi Iétére 6 volt az, aki az
amerikaiak szdmara az egyik legfontosabb, legjelentsebb kényvet megirta.”® Pedig
csupan kilenc hdnapig tartdzkodott ott és az orszagnak is csak egy részét latta.
Ismertsége, hirneve részben ennek kdszonhetéen maradt fenn a tengerentdlon.

A demokracia Amerikaban cim(i iras latszolag leird jellegl mi: ,Ezzel a konyvvel
senkinek sem kivantam szolgalataba szeg6dni [...] én a tavolabbi jovore akartam
tekintetem szegezni.” Mégis gy érezziik, hogy munkaja tilmutat a puszta tényle-
irason. Tevékenységét a demokracia jellemének, hajlamainak feltarasa vezérelte,
miként irja, azért, hogy: ,...olyan tanulsagokat vonhassak le, amelyek hasznunkra
[azaz Franciaorszag hasznara] valhatnak.”° Meglatasa szerint ugyanis a demokra-
cia terjedése elkeriilhetetlen, és Eurdpaban is ez képezi a jovO Gtjat. Ezért Ugy vél-
juk, hogy val6jaban Franciaorszag problémaira kereste a vélaszt még akkor is,
amikor az Ujvilagrdl irt. Latnunk kell, hogy Amerika valasztasa el6re eltervezett Ié-
pés volt egy olyan ‘nyomozas’ keretében, melynek soran Tocqueville azokra a kér-
désekre kivant valaszt talalni, amelyeket az 1789 és 1830 kozotti francia forradalmi
események annak idején homalyosan (vagy teljes mértékben) nyitva hagytak.

Mlvének bevezetd részében részletesen taglalja mindazon térténelmi korokon
ativel6 folyamatokat, melyek fokozatosan az egyenlGség kiteljesedése, a tarsadalmi
kulonbségek megsz(inése felé hatottak a keresztény vilagban. Szilard meggy6z6dé-
se, hogy a demokracia Eurépaban is megallithatatlanul tor elére.’ Valldsos ember
lévén Ggy Véli, hogy ez a ,Mindenhatd szent akarata!”*?, ezért nem szabad, hogy
az ember szembeszalljon vele.

Ehelyitt meg kell emliteni, hogy Tocqueville ebben a tekintetben nem volt ab-
szolut determinista allasponton. Nem zarta ki annak a lehetdségét, hogy az ember
tetteivel, cselekedeteivel pozitiv vagy negativ iranyba befolyasolja a torténelmet.
Mindez arra enged kovetkeztetni, hogy bar a demokracia terjedése megallithatat-
lan, de az mar rajtunk mulik, hogy ez a folyamat zsarnoksaghoz vagy szabadsag-
hoz fog vezetni.'* Azaz Tocqueville nem tartja azt sem elképzelhetetlennek, hogy a
demokracia kiteljesedésével parhuzamosan az adott nemzet egy elnyomd hatalom
iranyitasa ala keriiljon. Mindez latszdlag ellentmondasos, ezért ennek kifejtésére az
alabbiakban kerdl sor.

7 Gondolkoddi karakterben, politikai célok és torekvések tekintetében Tocqueville és Edtvdshéz igen
kozel alltak egymashoz. Errdl lasd bovebben: Feny6 Istvan: EGtvos és Tocqueville, Aetas, 2007. 1. sz.
127-134. o.

8 Lukacs: i.m. 9. o.

° Tocqueville: i.m. 40. o.

% Yo. 37. 0.

1 Yo, 23. o.

2 o 28. o.

13 Elébbire példaként Franciaorszagot, utdbbira Amerikat hozza fel.
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2. Tocqueville szemlélete a demokraciardl. Ahogy az el6bbiekbdl is kiderdilt,
Tocqueville felfogasa szerint a demokracia végso soron jelenthet jot és rosszat is. A
mi olvasasa kozben egyre inkabb kdrvonalazdédik benniink az, hogy a szerzo 1é-
nyegében a népszuverenitds doktrindjanak kiilonboz6 alkalmazasi teriileteit ismer-
teti. Kérdés azonban, hogy a demokracia fogalma szamara milyen tartalommal bir.
Demokracia-felfogasa az antik szerzok allaspontjahoz, avagy a rousseau-i nézethez
all-e kozelebb? Az antikvitasban ugyanis a demokraciat, mint berendezkedési for-
mat nem tartottak j06 megoldasnak, mivel ugy vélték, hogy az akar a csbcselék
uralmahoz (oklokraciahoz) is vezethet. Ugyanez az elképzelés nagyon sokaig
fennmaradt a francia nemesség korében, sot a demokraciat nemcsak az ancien ré-
gime, hanem a vallas és az egyhaz ellenségének is tartottak.

A demokracia csak késObb, Jean-Jacques Rousseau-nal kapott pozitiv jelentést,
azonban nala is bizonyos korlatok érvényesiiltek. Rousseau A tarsadalmi szerzodés-
ré/ cim(i irasdban gy foglal allast, hogy az igazi értelemben vett demokracia a ha-
landok tarsadalma szamara elérhetetlen. Azt csak olyan nép érhetné el, amely csu-
pa istenekbdl all. Raadasul a demokraciat Rousseau csak a kis népek esetében
tartja jo (mlkodoképes) berendezkedésnek.

Ezek a gondolatok szamunkra kiléndsen fontosak. Tocqueville ugyanis a fenti-
ektdl egy mindségileg masfajta demokraciat vett gorcso ala. O mar az un. tomeg-
demokracia jelenségeit vizsgalta, amivel kétségtelendl Uttéronek szamitott. A masik
igen fontos momentum, hogy Tocqueville a demokraciat tarsadalompolitikai szem-
szogbdl elemzi, amivel ugyancsak megelGzte korat. Ez azért emlitésre méltd, mivel
a demokracia kifejezésnek az alkotmanypolitikai teriilettél vald elszakadasa és a
tarsadalmi demokracia felé vald jelentéseltolédasa csak valamivel kés6bb, az 1848-
as események nyoman kovetkezett be.

Ugyanakkor ugy véljik, hogy a témegdemokracia jelensége és a Rousseau-féle
demokraciamodell nem feltétleniil 6sszeegyeztethetetlen fogalmak. Az 1830-as
évek amerikai tomegdemokracidja sajatos mddon magaban hordozta a rousseau-i
megkdzelitést is, hiszen Amerika képe ebben az idében kézelebb allt egy ‘poliszok’
altal uralt laza haldzathoz. Ebben a teleplilésekbdl felépitett — és ezaltal eleve koz-
ségi dominancidju — kozegben mar Rousseau ‘kisnépi’ demokracia-felfogasanak
szamos eleme érvényesiilhetett.

Ezen felll a legjabb kori fejlemények ravilagitanak arra, hogy a demokracianak
nem csupan egyetlen kizarélagos formaja létezhet. Amikor demokraciarol beszé-
link, az szamunkra egy olyan gy(jt6fogalmat jelent, mely magaban hordozza pél-
daul az amerikai tipusu, a nyugat-eurdpai tipusu, vagy éppenséggel a japan tipusu
demokratikus berendezkedést. Ez egyrészt azt jelenti, hogy a demokracia elérésé-
nek tobb Utja is lehetséges, masrészrdl azt, hogy a demokratikus allam kialakitasa-
nal nem szabad gépiesen, kritikatlanul adaptalni a mas nemzetektdl szarmazd
megoldasokat, mivel nem biztos, hogy azok az atvevo jellemzdinek figyelembe vé-
tele hidnyaban miikod6képesek lesznek.*

 Ehelyitt jegyezziik meg, hogy amikor 1989-1990-ben Uj kozigazgatasi rendszeriink alapjai létrejottek,
hasonld modellvalasztasi problémaval lehetett taldlkozni. Az 6sszehasonlitd kutatasok arra a kovet-
keztetésre vezettek, hogy a sajatos magyar viszonyok, fejlédés és hagyomanyok sajatos nemzeti
megoldast igényelnek a kdzigazgatas eme alrendszerében is, ezért nem lehetséges egyik mérvaddnak
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Mindezek ismeretében le kell sz6gezni, hogy Tocqueville nem kivan egy hézag-
mentes, a legaprobb részletekig precizen kidolgozott demokracia-elméletet kialaki-
tani. Nem akar definiciét alkotni, mint ahogy nem kivanja nézetét egyik korabbi
gondolatrendszerbe sem beskatulyazni. Erre nem is lett volna sziikség, tekintettel
arra, hogy amit 6 vizsgalt, az a maga nemében egyeddilallonak szamitott akkortaijt.
A szerz0 sokkal inkabb arra torekszik, hogy minél tobb szemszégbdl mutassa be az
amerikai demokraciat, valamennyi esetben Gjabb és Gjabb ecsetvonassal egészitse
ki a mar meglév6 Osszképet. Komplex szemlélettel rendelkezik, ezért irasa is komp-
lex megkozelitéssel bir. Ezt erGsiti az a tény, hogy Tocqueville a demokraciat nem
pusztan, mint kormanyzati format kivanja megérteni, hanem sokkal inkabb ,a Iét-
feltételek (szinte) teljes egyenl8ségét latja benne.”*®

Megjegyzend6 tovabba, hogy Tocqueville gondolatrendszerében az egyenldség
és a szabadsag nem szinonim fogalmak. Nala az egyenl6ség a szabadsag torténel-
mi el6feltételeként jelenik meg. Minél teljesebb az egyenl6ség, anndl jobban segiti
el6 a szabadsag kibontakozasat. De ez nem sziikségképpen jelenti azt, hogy az
elébbi determinalnd az utdbbit. Az életkorilmények fokozatos kiegyenlitddése
Tocqueville szerint nem zarja ki azt, hogy egymassal homlokegyenest ellentétes
rendszerek j6jjenek létre a joviben. Vagyis még a hasonld korilmények sem zarjak
ki, hogy az amerikaihoz hasonlo ‘liberdlis’ rendszer helyett masmilyen, példaul a
korabeli franciahoz hasonld, ‘elnyomd’ rendszer alakuljon ki. Ezzel ismét visszaka-
nyarodtunk ahhoz a korabbi gondolathoz, amit a demokracia keretében lehetséges
elnyomd rendszerrel azonosit Tocqueville.

Mindebbdl az kévetkezik, hogy Tocqueville-nél a demokracia nem sziiken politi-
kai természeti jelenség, hanem egy annal tagabb viszonyrendszert jelent.
Tocqueville elsésorban egyenlGséget ért a demokracia alatt, s ennek kiilonboz8
szintjeit és kdvetkezményeit ismerteti miivében.'® Ugy is fogalmazhatnank, hogy
nala a modern tarsadalom legfobb ismertet6jelének, differentia specifica-janak te-
kinthet6 a demokracia. Tocqueville nem a demokracia terjedését tekinti alapvetd
kérdésnek, hiszen azt elkeriilhetetlennek tekinti: ,Szamara sokkal inkabb a demok-
racia, mint torténelmi tény jelentése [természete] és politikai filozdfiai jelentdsége
az, ami megvalaszolasra var.”’

Ide kivankozik azonban egy tovabbi gondolat. A szerzd, koranak szamos mas
gondolkodojatdl eltér6 modon, konzekvensen valasztja el egymastdl a demokracia
természetét és a forradalom eszméjét. Ez azért fontos, mert akkortdjt még az
olyan személyek is, mint Guizot vagy E6tves, egyontetlien Ugy vélték, hogy a de-
mokracia és az annak gyakorlati megnyilvanulasaként kezelt forradalmi események
anarchiaba fogjak taszitani a tarsadalmat, veszélyeztetik a nemességet, és az egy-

tekintett allam modelljének mechanikus &ttiltetése sem. Nincsen olyan nyugat-eurdpai vagy fejlett
ipari orszagban alkalmazott kozigazgatési modell, mely altalénosan alkalmazhatd lenne akar helyi,
akar kozponti szinten a volt szocialista orszagok kézigazgatdsaban. Hangzott el az ENSZ szakértGi bi-
zottsag 1991. aprilis 17-19. koz6tt tartott kibdvitett Glésének legfontosabb megallapitasai kozott.

15 Tocqueville: i.m. 36. o.

6 Yo. 31. 0.

7 Horkay Hoércher Ferenc: Burke és Tocqueville. A francia forradalom politikai filozofiai értelmezése, in:
Szabadsag €s/vagy egyenloseg. Tocqueville-tanulmanyok (szerk.: Fulop Endre — Ocskay Gyula —
Pogonyi Szabolcs). POFA-kényvek 1., Pilismardt, Politikai Filozéfia K6zhasznl Alapitvany, 2006, 24. o.
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haz hatalmat is aldassak. Tocqueville ezzel nem értett egyet, és amint azt tudjuk, a
torténelem is Gt igazolta.

Ha viszont mar a demokracia gondolatkorét vizsgaljuk, innen visszatekintve
felmerilhet benniink a kérdés, hogy az 1800-as évek Amerikdja vajon mennyire
volt ténylegesen demokracia. Mennyire valésult meg a tarsadalmi—gazdasagi
egyenloség, mennyiben allt fenn egyaltalan a létfeltételek egyenl6sége? Amennyi-
ben a torténelmi valdsagot vizsgaljuk, meg kell allapitanunk, hogy értheté médon
akkoriban az amerikai demokracia sem érte el azt a szintet, amit a mai fogalmaink
szerint demokratikusnak neveziink. Ennek oka elsGsorban a déli allamok (arisztok-
ratikus elemeket is tartalmazo) rabszolgatarté tarsadalma, masrészrol az északi al-
lamokban is tapasztalhat6 hatranyos megkiilonbdztetés volt. Mégis megallapithato,
hogy az Ujvilagban sokkal messzebbre jutottak a demokracia épitésében, mint
azid6tajt barhol mashol. Ez az, amit Tocqueville is keresett és megtapasztalt utaza-
sa soran: ,Van a vildgon egy olyan orszag, ahol a nagy tarsadalmi forradalom,
amelyrd| beszéltem elérni latszik természetes hatarait...”

Tekintettel arra, hogy Tocqueville irasaban az 1830-as évek amerikai demokra-
cidjanak szamos szintje és jellemzbje kerlil bemutatdsra melyek mindegyikével
nem all médunkban foglalkozni, a tanulmany cimének megfeleléen a tovabbiakban
csak a m{ kozigazgatassal kapcsolatos részeit fogjuk vizsgalni. Ennek keretében a
tanulmany késobbi részében kiemelten foglalkozunk majd a kézségek kérdésével,
miutan Tocqueville Ugy véli, hogy: ,A szabad népek ereje (megis) a kdzségben rej-
lik.”'® Azonban nem ez az egyediili ok, amiért az Egyesiilt Allamokat figyelemre ér-
demesnek itéli, hanem azért is, mert véleménye szerint ott sikeriilt a demokraciat a
leginkabb 6sszeegyeztetni a szabadsaggal. ,Ennek a sikernek az egyik kovacsa a
kdzségi rendszer, a masik pedig a vallas erdssége.”

I1. Az 1830-as évek amerikai k6zigazgatasanak jellemzoirol
altalanossagban

Miel6tt részleteiben is megvizsgalnank azt, amit Tocqueville az amerikai kbzigazga-
tassal kapcsolatban tapasztalt, érdemes egy rovid kitér6t tenniink és elemezniink,
hogy melyek voltak azok a gyokerek, amelyekbdl az Gjonnan formalddod allam koz-
igazgatasa kisarjadt. A vizsgalat csak a kozigazgatas fejlodése szempontjabdl jelen-
téseggel bird korlilmenyekre, vagy azok hianyara terjed ki.

Megallapithatd, hogy a korabeli Egyeslt Allamok (a m{i megirasa idején még
terjeszked6 Unid) tarsadalma a fiiggetlenség kivivasat kovetGen is a bevandorlok
altal magukkal hozott és meghonositott kulturalis, valamint vallasi hagyomanyokon
alapult. A felvildgosult eszmerendszer kiildbnésen maradanddnak bizonyult az
észak-keleti terlleteken, ahol Tocqueville is végezte kutatdsait. A déli teriiletek

8 Tocqueville: i.m. 36. o.

% Uo. 96. o.

2 Tocqueville vallasossaganak kérdésével részletesen foglalkozik Ludassy Mdria: Isten és szabadség,
Tocqueville és a liberdlis katolicizmus cim( irdsa, in: Szabadsdg és/vagy egyenldség. Tocqueville-
tanulmanyok (szerk.: Fuldp Endre — Ocskay Gyula — Pogonyi Szabolcs). POFA-konyvek 1., Pilismardét,
Politikai Filozofia K6zhaszn( Alapitvany, 2006.
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mas berendezkedést kdvettek. A korabbi koldnidk azonban valamennyi kiilonb6z6-
ségiik ellenére egyontetlien elonyben részesitették az autondémiat, a sajat tgyek
0nallo és szabad intézésének kivanalmat, amit mai fogalmainkkal 6nigazgatasként
vagy 6nkormanyzasként definidlhatunk. Az ‘allamellenesség’, a centralizalt hatalom
kialakitasatol vald félelem érthetd volt, hiszen a bevandorldk jelentGs része éppen
ilyen kdzpontositott ‘rendész-allamok?! iildézése elél menekiilt az Ujvilagba.

Ennek egyenes kovetkezménye lett egy olyan alulrdl épitkezd kozigazgatasi
rendszer kialakitdsa, melyben sokkal nagyobb hangsuly helyez6détt az 6nszervez6-
désekre, a polgari tarsulasokra, és amely egy poliszrendszer-szer(i (helyi) telepiilési
haldzat kialakulasat és megerGsodését eredményezte. Talan ez volt az az 6smo-
mentum, amely leginkabb elvalasztotta és elvalasztja ma is az USA kozigazgatasat
az europai kdzigazgatastdl. A ‘varosdllamok’ laza héldzatara val6 utaldas nem te-
kintheto eltulzottnak, tekintettel arra, hogy az Amerikai Egyesiilt Allamokban napja-
inkban is mintegy 83.000 dnkormanyzati egység talalhatd, amelyeknek jelentbs ré-
szét a varosok képezik.*

Eszak-Amerika allamaiban soha nem létezett az eurdpaihoz hasonl6é abszolut
monarchia: ,,....az amerikai igazgatasnak nevezett formacié alkalmazasi teriilete ero-
teljesen helyhez, id6hdz és mentalitashoz kotott.””® A két modell kiildnbdz6sége az
eltér6 torténelmi fejlédésre vezethet6 vissza. A kontinentalis allamok, kiléndsen a
kozép-eurdpai, valamint skandinav allamok kozigazgatasanak fejlodésére a felvila-
gosult abszolutizmus és annak ,aktiv tarsadalomformald tevékenysége”™* vitatha-
tatlanul ranyomta bélyegét. Ennek kévetkezménye az, hogy: ,...a nemzetallamot
épit6 polgari demokracia megorokli a feudalis abszolutizmustol az erds és szaksze-
r(iségre éplild kincstari és rendészeti kozigazgatast és [...] felllrdl lefelé épitett
hierarchizalt dllamigazgatast a kdézhatalmi feladatokra.”?® Mindamellett a kdzszféra
€és maganszféra fokozatos elkilonilése az eurdpai dllamok tobbségében ugyancsak
erre az idore tehetd. Ezt nevezziik jogi dualizmusnak. Erdekességként megjegyez-
het6, hogy ezen az Gton legtovabb éppen Tocqueville hazaja jutott el, egy tudato-
san kialakitott, kétosztatu jogrend kovetkezetes felallitasa révén.

Mindazonaltal a fentebb jelzett eltérés csak az egyik oka volt az amerikai koz-
igazgatas sajatos fejlddésének. Legalabb ennyire fontos az észak-amerikai népes-
ség puritan kozosségszervezési (6nkormanyzati) hagyomanyaira, valamint az
antiféderalistak egységes allami igazgatast elutasitd érveire vald utalds. A puritan
hagyomanyok rendkiviil erds kezd6 l6kést adtak az amerikai dnkormanyzati épitke-
zés szamara. ,,... a puritanizmus intellektualis és szocialis dinamit erejével hatott a

2 A rendész, avagy rendészeti-dllam (Polizeistaat) kifejezés ebben a kontextusban arra utal, hogy a 19.
szazadban a kozigazgatasi hatdsagi tevékenységet és a jogalkalmazast is rendészeti tevékenységként
fogtak fel. Ennek megfeleléen a kézigazgatas alapvet6 feladata az volt, hogy pl. tliz-, épités-, vagy
jarvanyrendészet formajaban 6rkédjon a jogszabalyok betartasan.

22 Bart6k Irén: Az Amerikai Egyesiilt Allamok énkormanyzati rendszerének néhany sajatossaga, Magyar
Kozigazgatds, 1994. 11. sz. 680. o.

3 | 8rincz Lajos: Osszehasonlitas a kdzigazgatasban, in: Kdzigazgatds az Eurdpai Unid tagallamaiban.
Osszehasonlitd kézigazgatds. (szerk.: L8rincz Lajos), UNIO Lap- és Kényvkiadé Kereskedelmi Kft, Bu-
dapest, 2003, 13. o.

# Uo. 14. o.

% Balazs Istvan: A regiondlis kbzigazgatasi hivatalok kialakitdsédnak lehetSségei a teriileti allamigazgatés
miik6désének atalakitasa tikrében, Magyar Kézigazgatas, 2004. 4. sz., 194. o.
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17. szdzadban, ereje egyhdzakat szakitott szét, zsarnokokkal dacolt, kormanyzato-
kat dontdtt meg, kirdlyokat fejeztetett le.””® Ugyanakkor vilagnézetiik ,... mind
anyagiakban, mind szellemiekben hallatlan teljesitményre sarkallta 6ket”, hiszen
céljaik elérésében ezek az emberek nem szamithattak masra, csak magukra, vala-
mint sz(ikebb kdzdsségiikre.” Ez a gondolkodasmdd tehat kedvezd taptalaja volt a
kiskozosségek megszervezésének, az tigyek 6nallo, sajat er6bdl torténd intézésé-
nek, vagyis az énkormanyzatok létrejottének.

Ezzel szemben a centralizalt és hierarchizalt allami végrehajtas kiépitésének
még a 18. szazad kozepén is komoly akadalyai voltak, amit jol érzékeltet a fodera-
listak és antifoderalistak vitdja. Az antifoderalistak ugyanis azon a véleményen vol-
tak, hogy ,... nagy kiterjedés(i orszagban lehetetlen anélkiil Iétrehozni egy [...]
feddhetetlen képviseletet, hogy az [...] ki ne lenne téve annak, hogy alkalmatlan a
demokratikus kormanyzasra.”?® Ezen feliil nézetiik szerint: ,... a térvényeket nem
lehet megfeleld gyorsasaggal végrehajtani egy olyan kiterjedésli orszagban, ami-
lyen az Egyesiilt Allamok.”?® Az antiféderalistak Iényegében azért utasitottak el az
erds kozponti allamhatalom létét, mert meggy6z6désiik szerint pont annak hianya
képezte az amerikai hagyomany lényegét.

Mindezen koriilmények altal 6sztontzve a kdzigazgatas masik aga, az Onkor-
manyzati kdzigazgatas, mintegy természetszeriileg mar igen koran, és az eurdpai-
nal sokkal kiterjedtebb formaban, nagyobb szabadsagot, tobb jogositvanyt élvezve
épllt ki Amerikaban. ,Az Gjabb és Gjabb teriilethdditasok [pedig] olyan gyorsak
voltak, hogy a telepesek allam nélkiili helyzetben telepiltek le, minden tgyet ma-
guknak, vagy legsziikebb kornyezetiiknek, teleptilésiknek kellett megoldania. [...]
Amerika valdjaban hosszl id6n keresztiil nem abban kiilonb6z6tt Eurdpatdl, hogy
mas kézigazgatasa volt, hanem hogy nem volt 4llamigazgatasa.”®

II1. Tocqueville megfigyelései az amerikai kdzigazgatasrol*!

1. A koézigazgatas szintjei és azok alapveté jellemz6i. Ahogy az a fentebb
leirtakbdl is kideriil, Tocqueville legjobb szandéka ellenére sem foglalkozhatott ko-
ranak Amerikajaban a kézigazgatas allamigazgatasi és dnkormanyzati alrendszeré-
vel egyuttesen, tekintettel arra, hogy a kbzigazgatas centralizalt és hierarchizalt al-
lamigazgatasi alrendszere a maga kiteljesedett formajaban ebben az idoben még
nem alakult ki.

% Degler, Carl Neumann: Az é/é mult. Milyen erék formdltsk Amerika mai képét? Eurdpa Kényvkiado,
Budapest,. 1993, 31. o.

7 Uo. 30. o. )

8 | évai Csaba (szerk.): Uj rend egy uj vildgban. Multiplex Media, Debrecen University Press, Debrecen,
1997, 187. o.

® Uo. 188. o.

% | 8rincz: i.m. 14. o.

31 Nem tekinthettiink el attdl, hogy érdekességként Tocqueville megdllapitasait 6ssze ne vessiik egy ma-
sik nagy gondolkodd, Magyary Zoltdn megallapitasaival, aki szinte kereken 100 évvel késébb maga is
elvégezte az amerikai kGzigazgatas vizsgalatat. Ez egyuttal lehet6vé teszi, hogy Tocqueville megalla-
pitasainak helytalldsagat és idétallésagat is megvizsgaljuk. Magyary Zoltan: Amerikai dllamélet. A kéz-
lgazgatds Utja az Eszakamerikai Egyestilt Allamokban, Egyetemi Nyomda, Budapest, 1934.
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Tocqueville megfogalmazasa szerint a kozigazgatasnak ,harom cselekvési koz-
pontja”? van, a kdzség, a megye és az allam, melyek mai fogalmaink szerint a
kozigazgatas szintjeinek feleltethetok meg, Ugymint helyi, teriileti és kdzponti szint.
Tekintettel azonban arra, hogy az USA egy foderativ berendezkedés( allam, ezért
az operativ igazgatasi tevékenységek ellatasat biztositd szinteken tul nevesit még
egy magasabb szintet is, mely, ahogy 0 irja: ,...kivételes, és csak bizonyos kérdé-
sekben” miikodik kozre. ,A szovetségi kormanyzat egyébként, mint mar emlitettiik,
a kivétel; az egyes allamok kormanyzata az &ltaldnos szabdly.”*> Emiatt beszél
Tocqueville ,két egymasba bujtatott tarsadalomrdl.”** Ezen a képen véltozas csak a
polgarhabord, valamint az els6 vilaghaboru utan kovetkezett be, mivel a foderativ
hatalom ezutan er6sddétt meg a tagallamok rovasara.

1.1. A kozségek. Tocqueville a kozigazgatasra vonatkozo vizsgalddasat a kozsé-
gek ismertetésével kezdi, és nem titkoltan ezek bemutatasara helyezi a legnagyobb
hangsulyt. Teszi mindezt azért, mert a demokracia, illetve a teljes tarsadalmi
egyenlGség mar ezen a szinten nyilvanvaldva valik az an. select-men, azaz valasz-
tott tisztviselok és a kozosségi kozgyllés, town-meeting intézményein keresztiil.
Ennek oka, hogy a kdzség a legelemibb épitGegysége a tarsadalomnak, a kdzos-
ségnek. Ahogy Tocqueville is utal ra, lIényegében a kozség az egyetlen egyesiilés
ahol emberek gylilnek 6ssze, amely olyannyira benne rejlik a természetben, hogy
szinte 6nmagatdl kialakul. Tocqueville a kozséget tekinti a szabadsag egyik alapve-
t6 letéteményesének.

Korabban mar vizsgaltuk az egyenlGség — szabadsag fogalompar viszonyat. Itt
roviden arra kell kitérni, hogy Tocqueville szabadsagfogalma sokkal inkabb az antik
szabadsagfogalombdl értheté meg, nem pedig a modernbdl. A szabadsag megva-
I6sulasa szerinte csak akkor lehetséges, ha az ember nem mentes minden korlato-
zastdl, hanem tiszteletben tart bizonyos — vallasi, erkolcsi, kulturalis és jogi — mér-
céket. Meglatasa szerint csak az isteni torvények betartasa juttathatja el az embert
a szabadsaghoz, ami Ujfent meger6siti benniink azt, hogy Tocqueville tiszteli a ré-
gi, erkolcsi normakat, és fontosnak tartja a vallasossagot. ,, Az Egyesiilt Allamokban
korantsem allitottak, hogy az embernek szabad orszagban joga van barmit tennie;
inkabb oly valtozatos tarsadalmi kételezettségeket réttak ra, mint sehol masutt...”

Kétségtelen, hogy az amerikaihoz hasonld szabadsagot (szabadsagjogokat) él-
vez0 kodzségi modell az eltérd fejlodési palya miatt nem valdsulhatott meg az 1830-
as évek Eurdpajaban, vagy legalabbis nemkivanatos jelenségnek tekintették, ahogy
arra maga Tocqueville is utal.®® A szerzd a kézigazgatas vizsgalata szempontjabol
specialis helyzetben van, hiszen a francia kozigazgatas alapjait Napdleon éppen

® Tocqueville: i.m. 95. o.

3 Uo. 94. o.

* Uo. 94. o.

* Uo. 111. o.

% Ez azonban nem jelenti azt, hogy a korszak eurdpai allamaiban az amerikaival teljes mértékben ellen-
tétes iranyl folyamatok valdsultak meg. Kilon kiemelendd az els6 magyar Kézségi Torvény, az 1871.
évi XVIII. torvénycikk, mely rendkiviil haladé mddon rendezte a kdzségek kérdését. Ennek nyoman a
kozségek az elss vildghabortig az 6nkormanyzatisag igen magas fokara jutottak.
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ebben az idészakban, a 19. szazad elején rakta le.>” Ennek maig hat6 kdvetkezmé-
nye az, hogy Franciaorszag kozigazgatasa alapkarakterében az egyik legjobban
centralizalt kozigazgatas. Kétségtelen, hogy a francia kozigazgatas mintaértékkel
bir egész Eurdpaban, s6t vildgszerte. Tudatos szervezése, logikus épitkezése
(mondhatni katonas rendje) elismerést érdemel.

A szerz0 a kozségek ismertetése soran alaptipusnak Massachusetts allam tele-
pliléseit valasztja. A kés6bbiekben azonban arnyalni kényszeriil a kialakitott képet,
mivel déli irdnyba haladva megismeri az ottani allamok eltéré berendezkedését (lé-
vén ekkor még azok arisztokratikus szemlélet(, rabszolgatartd allamok) és ennek
nyoman a kozségek szerepének latvanyos csokkenését. ,Dél-felé haladva a kdzségi
élet egyre kevésbé aktiv. A stlypont a megyékbe helyezddik at. A megyei kézgy(-
lés valik a hatalom letéteményesévé.”® A kézigazgatasi hataskorok az évente va-
lasztott kis létszamu tanacs tagjai, az Un. select-men (‘valasztott emberek’) keze-
ben 6sszpontosulnak. Ok a népakarat végrehajtéi. Azonban rajtuk kiviil még mas
koztisztvisel6ket is megvalasztanak a kdzség lakosai, akiknek szama jellemzéen 20
f6 koril mozog.

A valasztas, mint a funkcionariusoknak a hatalomba helyezése, joI mutatja a
népszuverenitas elvének érvényre jutasat. Ez megerdsiti, hogy a hatalom letéte-
ményese a nép, a kozosség. A kézség — allam kapcsolatban Tocqueville hangsu-
lyozza, hogy a kozségek az allamoknak csak akkor alavetettjei, ha valamilyen tar-
sadalmi érdek mertiil fel, melynek megvaldsitdsa nem maradhat az egyes teleplilé-
sek szintjén. ,... [Franciaorszagban] a kozponti kormany kélcsonzi hivatalnokait a
kézségeknek; [ezalatt lényegében a polgarmestereket kell érteni, akik nemcsak a
telepiilési tanacs végrehajtd szervei, de az allamé is, ezaltal kettds ellendrzés alatt
tevékenykednek] Amerikaban viszont a kozség adja kolcson tisztségviselit a kor-
manynak.”*

Ez a megallapitas érdekes kovetkeztetésre ad lehetdséget. Eszerint a korabeli
Amerikdban a kozigazgatasi feladatok ellatasa alapvetGen ‘laikusok’ feladata volt,
akik tisztségliket valasztas utjan nyerték el, barminemd szakmai végzettség elvara-
sa nélkil. Ezzel kapcsolatban fogalmazza meg azt Magyary Zoltan, hogy ,Amerika
nagyon sokaig ellensége volt a hivatasos, szakképzett kdztisztvisel6knek.” Ebben
a kérdésben valtozas csak az 1800-as évek utolsd harmadatol kezdve tapasztalha-
td. Ezt kovetGen kristalyosodott ki a teleplilések (varosok) igazgatasanak harom
alaptipusa, melyet elsoként Magyary nevesit, és napjainkban is ez a harom varo-
sigazgatasi tipus ismeretes az USA-ban. Ezek: a polgarmesteri, a tandcsi illetve a
varosigazgatdi (menedzseri) tipus.*!

Sajatos, nehezen megragadhatd fogalom Tocqueville-nél a kozségekkel kapcso-
latban hasznalt Un. k6zOsségi szellem, mint jelenség. Az 6 olvasataban ez a de-
mokracia erejét mutatja, és a fliggetlenséggel, valamint az er6vel tarsulva az em-

37 A térsadalmi és tudomanyos életben lezajlé forradalmi jelenségek miatt nevezik ezt az id8szakot ‘az
ész és a vér koranak'.

* Tocqueville: i.m. 123. o.

* Uo. 104. o.

40 Magyary: i.m. 9. o.

* Ezeket a tipusokat kiilénbozteti meg késébbi irdsaban Bartdk Irén. Bartok: i.m. 680-689. o.
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berek érdekeltségét fokozza. Megértéséhez tudnunk kell, hogy Tocqueville foga-
lomrendszerében a kozség egy olyan erkolcsi—etikai kollektiva, amely az egész tar-
sadalom érdekeit fejezi ki, és sziikség esetén védelmezi azokat a kormanyzati gé-
pezet 6nkényével, tilhatalmaval szemben. Lényegében ennek az éntudatnak, men-
talitasnak a kifejezGdése a kozosségi szellem, amit az eurdpai tarsadalmakbdl hia-
nyol. Ebbdl lathatd, hogy Tocqueville kdzségfelfogasa, akarcsak a demokraciardl
alkotott képe, meglehetdsen komplex. A kdzség sajatos ‘tocqueville-i intézménnyé’
valik, aminek kovetkeztében a papiron felvazolt intézmény moralis elemekkel egé-
szl ki.

Erdekességként jegyezziik meg, hogy a kdzségi—kozosségi szellemiség és a de-
mokracia fogalmanak 6sszefonddasa mas kontextusban ugyan, de nem ismeretlen
a magyar kozigazgatas torténetében sem. A rendszervaltas soran az atalakulas sar-
kalatos pontjanak tekintették a volt tanacsigazgatasi rendszer lebontasat és az 6n-
kormanyzati kozigazgatas kialakitasat. Ennek soran a dontéshozdkat az a szilard
meggy6z6dés vezérelte, hogy a lakossag szemében a tanacsrendszer egyértelmiien
a szocializmus anyagi megnyilvanulasa volt. Ezért az ennek helyébe Iép6 6nkor-
manyzati rendszer, nem kis tulzassal a demokracia altal hordozott Ujfajta, szaba-
dabb szellemiség materializalodasanak volt tekinthetd.*?

Visszatérve eredeti témankhoz, a kdzségek, varosok, egyaltalaban véve az ame-
rikai telepilések rendszerének robbanasszer(i fejlédesére €s atalakulasara akkor
kerdilt sor, amikor Tocqueville mar nem tartézkodott az Ujvilagban, ezért annak ha-
tasait a szerz6 kozvetlenil nem tapasztalhatta meg. Magyary ezzel kapcsolatban
azt emeli ki, hogy az 1830-as éveket kdvetden a vasut elterjedése, majd az iparo-
sodas, aztan az automobil és végezetiil a replilés elterjedése drasztikus mddon at-
alakitotta a hétkdznapokat és ezen keresztll a telepiilések rendszerét is. Komoly
mértékben elémozditotta a varosiasodast, az urbanizaciot. Az igy kialakulé gazda-
sagi agglomeracidk, nagyvarosi korzetek és egyéb gazdasagi egységek atalakitot-
tak a korabban egységes képet, megjelentek az Un. ,szuperkommunak”.*

Azaz a kozségi alakulatok folé ekkortajt éplilt be ‘0j fokozatként’ a nagyvarosi
korzet. Bizonyos teriiletek, pl. a district-ek (‘korzetek”) 6nallé jogi személyiség hijan
a megyei kozigazgatas ala keriiltek, mig az 6nallé jogi személyiséggel rendelkezd
village-ek (falvak’) a varosok, kézségek kozigazgatasahoz kapcsolddtak.* Ebbél a
szempontbdl is kiilénleges helyzete van az amerikai fovarosnak, mivel a térvényho-
zas és a varosi tanacs hataskorét maga a Kongresszus gyakorolja folotte. A telepi-
lési szisztémara vonatkozé heterogén kép az 1880-as évekre stabilizalddott. Ezt a
datumot tekinti Magyary az ‘Uj Amerika’ létrejottének.

1.2. A megyék. ,A megye Amerikaban mind a mai napig létez6 kozigazgatasi
egység, azonban — meg0drizve Osi jellegét — alapvetéen nem rendelkezik olyan foku

*2 Ez a sajatos megkozelités a késBbbiekben komoly ellentmondasok forrasava valt, és egyértelm( eléz-
ménye lett az allamigazgatassal, mint sziikségszer(i rosszal, szembeni ellenszenvnek.

* Magyary: i.m. 82. o.

* Megjegyzendd, hogy a helyi énkormanyzatok kiépiilése a polgari dllamok modernizacids folyamatai-
nak szerves részét képezte a 19. szazadban mind a mintaadd, mind pedig a mintakévetd allamokban.
Kaijtar Istvan: A modern kozségi kdzigazgatas kialakuldsa Kézép- és Kelet Eurdpaban a XIX. szazad-
ban, Comitatus, 2001. 10. sz. 61. o.
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szabadsaggal, mint a kdzségek.” A teriiletszervezési szempontok a helyi szintnél
magasabb szintli kbzigazgatasi szintek kialakitasa soran is a sziikségletek kielégité-
sébdl, vagy torténelmi hagyomanyokbdl indulnak ki. A megye a kézséget meghala-
dé, tobb kozséget atfogd feladatok elldtédsanak szintje. Ma erre azt mondjuk, hogy
minden olyan feladat ellatasa, melynek ‘izemmérete’ meghaladja a kézségek mé-
retét, a megye hataskorébe tartozik. Azaz a megyék szerepe kiegészitd,
szubszidiarius jelleg(i. Erdekes, hogy az a felsorolds, melyet Tocqueville a megyei
feladatokrdl ad, szinte teljes mértékben megegyezik az amerikai megyék altal nap-
jainkban kételezben elldtandd feladatok listajaval.*

Ezzel 0Osszefliggésben érdemes ravilagitani egy tovabbi momentumra.
Tocqueville tobb alkalommal hangsulyozza miivében, hogy ismereteinek forrasaul a
tisztviselokt6l szarmazd dokumentumok szolgalnak. Szamos tovabbi jellemzd olyan
hivatalos iratokbdl szarmazott, mint példaul az adott tagallam alkotmanya. Ez azért
bir nagy jelent6séggel, mert a kdzigazgatas gyakorlatilag egészen a 18. szazad vé-
géig s%;n szervezeti felépitésében, sem miikodési mechanizmusaban nem volt nyil-
vanos.

Visszakanyarodva a megyék statuszanak vizsgalatahoz, indokolt némi pontosi-
tast tenni. A megyék szerepe és sulya nem minden tagallamban volt egyforma. Az-
zal parhuzamosan, ahogy a déli kozségek veszitettek a kbzigazgatasban betoltott
szerepikbdl, ugy nétt a déli dllamok megyei 6nkormanyzatainak adminisztrativ su-
lya.” Ez arra az igen fontos (és napjainkban is fennalld) sszefiiggésre mutat ra,
mely szerint a kozigazgatas egyes elemeinek megvaltoztatdsa, vagy megvaltozasa
sziikségképpen kihat a tobbi kozigazgatasi elemre. Mivel a kdzigazgatas Osszetett,
sokszereplGs rendszer, elemeit nem lehet a kozigazgatas egész rendszerébdl kira-
gadva, attol elkiilonilten megvaltoztatni. Fontos, hogy a helyes aranyok megtalala-
saval a kozigazgatason bellli egyensulyt megvaldsitsuk. Magyary 1934-ben az
amerikai megyék vizsgalata soran kiemeli, hogy ,joé részik kifejezetten gazdasagi
jellegli, igazgatasuk nagymértékben differenciélt.”* Nincsenek komoly énkormany-
zati jogaik.

1.3. A tagallamok. Tocqueville az allamok ismertetése kapcsan meglehetbsen
szlikszav(, csupan felliletes képet ad jellemzGikr6l. Ahogy azt mar korabban is em-
litettlik, az egyes koztarsasagok ritkan kertiltek hierarchizalt kapcsolatba kézsége-
ikkel. ,Az allam élén allé kormanyzé nem avatkozik be, nem vesz részt a kdzség,
illetve megye koziigyében csak kdzvetve, olyan modon, hogy 6 nevezi ki a me-
gyékben a békebirdkat.”® Ezen a teriileten is érdemes Magyary megfigyeléseivel
kiegésziteni Tocqueville leirasat. Magyary megemliti, hogy az 6 idejére az allamok
alkotmanya kifejezetten rendelkezik a tisztségekrol, amilyen pl. a Governor, (‘kor-

* Tocqueville: i.m. 108. o.

* 5. Bartok: i.m. 680. o.

7 A kés8bbiekben is volt ré precedens, hogy a kézigazgatdsban dolgozdk igyekeztek tevékenységiiket
»misztifikalni”, akar olyan mddon, hogy sajatos, a polgarok szamara nem, vagy csak nehezen érthetd
nyelvezetet hasznaltak munkajuk soran. Erre szolgdlhat példaként Gorégorszag.

* Tocqueville: i.m. 124. o.

% Magyary: i.m. 59. o.

%0 Uo. 132. o.
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manyzd”) a Treasurer, (kincstarnok’) vagy az Auditor, (‘belsd ellendr’).>! Ez is jl
példazza azt, hogy az allami szerepko6r boviilésével, az allami feladatok gyarapoda-
saval a tisztségviselok szama is fokozatosan boviilt, hiszen Tocqueville idejében
ezek a tisztségek még javarészt nem léteztek. A legfontosabb (gyakorlatilag egye-
dili) nevesitett tisztség a kormanyzoi poszt volt.

Az allamok jelentoségének novekedése ugyanakkor nem jelentette egyuttal azt
is, hogy szereplik a foderacidval szemben tulsulyba keriilt volna. Ahogy azt
Tocqueville utan Magyary megjegyzi, a tagallamok szerepe a foderacidval szemben
vitathatatlanul csékkent. Mlivének késGbbi részében Magyary utal arra, hogy az
Egyesiilt Allamok tagéllamainak fejlettségi szintje meglehetdsen eltérd. Erdemes az
altala adott néhany példat Tocqueville megallapitasaival 6sszevetni. Ennek nyoman
ugyanis megallapithatd, hogy azok a teriletek, amelyeket annak idején Tocqueville
meglatogatott és haladonak tekintett — pl. New York vagy Massachusetts — ebbéli
elényiiket Magyary idején is megGrizték, s6t tovabb kamatoztattak.

1.4. A szovetségi allam. Bar Tocqueville a foderativ berendezkedés elkotelezett
hive, a szovetségi allam (Unid) bemutatasat utoljara hagyja. Teszi mindezt abbdl a
megfontolasbdl, mert ottjartakor a kozségekkel, megyékkel, allamokkal ellentétben
a szovetségi szint még nem formalddott meg teljesen. ,Huszonnégy kis szuverén
allam egyiittese alkotja az Unié nagy egységét” [...] melynek ,szuverenitdsa elvont
dolog, ami csak kevés kiils6ségben jelenik meg.”? Ahogy megjegyzi, ennek oka,
hogy: ,az egyesilt allamok szbvetségi kormanyzati formaja utoljara jelent meg;
eredetileg nem egyéb, mint a koztarsasag modositasa, az egész tarsadalomban
eléz8leg elterjedt és tdle fiiggetlen érvényesiild politikai elvek dsszessége.”® A
szerz0 ezaltal a foderacidnak egy sajatosan absztrakt értelmezését nyujtja. , Terlile-
tét tekintve az Unid nagy koztarsasag, de abban a kis koztarsasagokhoz hasonlit,
hogy mily kevés dologgal foglalkozik kormanyzata™* Val6 igaz, hogy az 1800-as
években a foderativ kormanyzat kizarélagos jogositvanyai nem haladtak meg a ha-
bor( és béke kérdésében, valamint a kozponti pénziigyekben vald dontést, a ke-
reskedelmi szerz6dések megkotését, a hadsereg felallitasat és iranyitasat, valamint
a flotta felszerelését. Bar napjainkban ezek a végrehajtasi jogositvanyok mind
rendkiviili sullyal esnek latba, mindez relativizalédik, ha tudjuk, hogy az egész ak-
kori amerikai hadsereg még csak hatezer fobdl allt, a flottat is csupan néhany hajo
jelentette, és az orszagnak sem igazi szomszédai, sem igazi ellenségei nem voltak.
A foldrajzi elszigeteltség kovetkeztében az orszag ,...érdekei ritkan kapcsolddtak a
Fold mas népeihez.” Mindazonaltal itt is utalnunk kell Tocqueville éleslatasara.
M(ivének egy masik helyén ugyanis ramutat, hogy amennyiben ez az elszigeteltség
megvaltozik, az a fentebb nevezett jogositvanyok tartalommal valé megtoltését,
ezen keresztill pedig a foderativ végrehaijtd hatalom meger6sddését fogja eredmé-
nyezni. Mint tudjuk, a torténelem ujfent 6t igazolta.

5t Uo. 47. o.

52 Tocqueville: i.m. 243. o.
53 Uo. 94. o.

% Uo. 237. o.

55 Uo. 186. o.
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2. Az amerikai kozigazgatas legfontosabb jellemz6i, rendezédelvei

2.1. Népszuverenitas, valasztas. Az egyik legfontosabb megallapitas, amit
Tocqueville az amerikai kozigazgatassal kapcsolatban kiemel, az a hatalomnak a
néptdl vald eredeztetése, a népszuverenitas elve. Ennek egyik megnyilvanulasa az,
hogy a tisztségvisel6k valasztas utjan nyerik el posztjaikat. Elkeriilendé azonban,
hogy a valasztott tisztségviselok koziil barki tulzott hatalomra tegyen szert, a tar-
sadalomtdl szarmazo hatalmat felaprozzak, ,,... erGinek alkalmazasat tobb kézbe
helyezik le, megsokszorozzak a hivatalnokok szamat [...] hogy a hatalom legyen
nagy és a hivatalnok kicsiny...””® Ebbd| levonhatd az a kévetkeztetés, hogy Ameri-
kaban az 1830-as években a valasztott tisztségek betoltésének — képzettségi elva-
rasok hianyaban — elsGsorban a j6 magaviselet szabott hatart.

Magyary irasabdl tudjuk, hogy 1829 utan jelent meg az Un. zsakmany-rendszer,
amely negativ irdnyba befolyasolta a tisztségek betoltését. Ez ugyanis azt jelentet-
te, hogy a valasztasokon gyGztes part, kotottségek hidnyaban sajat szimpatizansai
k6z06tt osztotta szét a poziciokat, akik ez id6 alatt azokbdl szabadon ‘zsakmanyol-
hattak’. Id6vel ez tarthatatlanna valt. Szovetségi szinten ebben valtozast fél évsza-
zaddal kés6bb, az 1883. évi Pendleton Act hozott, amely szakmai alapokon nyugvo
kivalasztasi rendszert rogzitett. Ehelyiitt azonban Magyary megjegyzi, hogy: ,....ez
csupan félsikernek mindsilt, miutan az allamok szintjén ez a rendszer még korlat-
lanul nem tért maganak utat.”’ Napjainkra az amerikai rendszer veszitett ebbél a
karakterébdl. Az azdta elterjedt Un. nyitott allds-rendszer lényege, hogy nincsenek
fokozatok (mint a karrier Iépcsofokai), csak allasok vannak, amelyekre kinevezik az
embert.

2.2. Birésagi kontroll. Tocqueville masik alapveté megallapitasa, hogy az ameri-
kai kOzigazgatas szinte észrevétlen mddon hlzddik meg a hattérben. Jellegét te-
kintve amolyan ‘szunnyadd adminisztracié’, mely nélkiil6zi az eurdpai szakigazgatas
aktiv, tarsadalomformadld jellegét. Az embernek az az érzése tdmad, hogy a
»-..kormanyzas, vagy igazgatas ott hidnyzik” [...] ,a hatalom létezik, de nem tudni,
hol taldljuk képvisel6jét.”8. Tekintettel arra, hogy az énkormanyzati kdzigazgatas-
nak nem szervezbelve a centralizacio, ezt a korabeli amerikai kézigazgatasban sem
lelhetjiik fel. Hasonld a helyzet a hierarchizaltsaggal is, hiszen az 6nkormanyzatok
egymassal nem allhatnak ala-folérendeltségi viszonyban, mivel egymasnak egyen-
rangu partnerei.

Ezzel 6sszefliggésben viszont felmeriil egy kérdés. Mindezek hianyaban mégis
hogy biztosithatd az, hogy az amerikai koztisztviselok engedelmeskedjenek a tor-
vényeknek, azaz mi készteti a hivatalnokokat arra, hogy a torvényeket betartsak?

A vdlaszt a hatalmi agak egymashoz vald viszonyaban leli meg Tocqueville. A bi-
rosagok azok, amelyek hatalmuknal fogva képesek a tisztvisel6ket a térvénynek
megfelelé magatartas tanUsitasara sarkallni oly mddon, hogy a vétséget elkdvetd
tisztségviselbkre bilintetést szabhatnak ki. Az amerikai kdzigazgatas azért tlnik te-
hat lathatatlannak, mert a koztisztviselOket valasztas utjan juttatjak pozicidikhoz,

% Uo. 110. o.
7 Magyary: i.m. 127. o.
%8 Tocqueville: i.m. 111. o.
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és mint ilyenek, nem keriilnek egymassal hierarchikus kapcsolatba. Azonban ilyen-
kor be kell vonni a birdsagokat a kontroll biztositasa és a visszassagok elkerilése
érdekében. ,Csak ezaltal lehetséges a jogszer(i m(ikddés biztositasa.”’

Ezek a megoldasok rendkiviil haladénak mindsiiltek a maguk koraban. Ahogy
azt mar fentebb is jeleztiik, a kdzigazgatas zart rendszere Eurdpaban csak a 19.
szazad elején nyit a polgarsag iranyaba. Az alattvalobdl ezutan lesz polgar, majd
gyfél, aki az eljaras soran jogokra tesz szert. A jog uralmanak kozigazgatasra vald
kiterjesztése és a jogszertitlen intézkedésekkel szembeni jogorvoslati lehetdség biz-
tositasa komoly mérfoldkének tekinthetd a civil kdzigazgatas kialakitasanak atjan.
A fenti megoldas kétségteleniil megeldzte korat, és Eurdpaban hosszl id6 telik el,
mig a legtobb allamban gyokeret ereszt a kdzigazgatasi biraskodas.

Amerikaban azonban a kézigazgatas fol6tti birdi kontroll kialakitasa mas fejlédés
eredménye, mint Eurdpaban. Az Egyesiilt Allamokban a birdsagok kompetenciaja-
nak a kozigazgatasra vald kiterjesztése kevesebb ellendlldsba (itkozott, mint az
oreg kontinensen, ugyanis — Anglidhoz hasonldan — itt sem tettek élesen kiilonbsé-
get a kiz- és maganjog kozott, kizarva ezzel példaul egy, a franciahoz hasonlo,
szervezetében is elkiiléniilt kdzigazgatasi birdsagi rendszer kialakulasat.®® Ezért
Amerikaban sem alakulhatott ki igazi értelemben vett kozigazgatdsi jog, ami
egyébként a kontinensen is viszonylag fiatal jogagnak tekinthetd.

2.3. A megyei torvényszék és a békebirak tevékenysége. Tovabb vizsgalva
a birdsagok koézigazgatasban bet6ltott szerepét, Ujabb érdekességre lett figyelmes
Tocqueville. Ez az un. békebirdi intézmény. A békebirak olyan felvilagosult szemé-
lyek, akik a kdzember és az el6ljaro, a koztisztviseld és a bird kézott helyezkednek
el. Feladatuk a tarsadalom feletti 6rkddés. ,A békebirdk intézménye Angliabdl
szarmazik, azonban az Ujvildgban megfosztottak arisztokratikus jellegétdl.”®! Nem
valasztott tisztségviselok, a kormanyzd nevezi ki 6ket 7 évre a megyékben. 3 bé-
kebiré a megyei torvényszék tagja. Ennek a szervnek a szerepe kettds.

A torvényszék a megyei ligyekben, mint kdzigazgatasi testiilet jar el, azonban a
kbézségek iranyaba mint birdi testulet jelenik meg. Ahogy azt Tocqueville is meg-
jegyzi, ezért van az, hogy: ,...a kbzigazgatas iranyitasa szinte mindig a biréi man-
datum mogé rejtdzik.”> Azonban a kozigazgatasi birdskodas rendszere nem ennyi-
re egyoldall. Eddig lathattuk, hogy a hierarchia hianya egyenes kdvetkezményét
képezte a birdi kontroll kdzigazgatasba torténd bevezetésének. Azonban a megyei
torvényszék birdi férumként az évnek csak igen rovid szakaszaban tevékenykedett.
Ezért nem lehetett pusztan erre alapozni a végrehajtas kontrolljat.

Tocqueville mar egyfajta kialakult munkamegosztasrol ad hirt irasaban. Ennek
lényege, hogy a megyei torvényszék csak abban az esetben jarhat el, ha a tiszt-
ségvisel6 hibat kovet el az igazgatasban. A megyei torvényszék csak ilyenkor hoz
dontést. Azonban minden olyan esetben, amikor a tisztségvisel6 vétséget kovet el,

¥ Uo. 126. o.

€ Franciaorszagban a jogi dualizmus elvét olyan konzekvensen vitték véghez, hogy a jogi szabalyozas
szinte minden elemében megkett6zAdik, kiilon szabdlyozva valamely életviszony kozjogi, valamint
maganjogi vetiletét.

& Tocqueville: i.m. 116. o.

62 Uo. 118. o.
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ligye rendes birdsag elé tartozik.>> Amennyiben pedig felel6sségének megallapita-
sara barmilyen okbdl az igazsagszolgaltatas el6tt nem kertilne sor, legvégso eset-
ben azok a személyek jogosultak felette itéletet mondani, akik megvalasztottak.
Tehdt amennyiben a polgarok nem elégedettek tevékenységével, levaltjak.

A kozigazgatasi hatarozatok birdsagi felulvizsgalatanak szervezeti keretei napja-
inkban meglehet6sen valtozatosak.®* A szakirodalomban nevesitett harom vegytisz-
ta és egy vegyes szervezeti modell az alabbiak szerint jellemezhet6. Az elsé modell
prototipusa a francia rendszerben alakult ki. Ennek lényege, hogy a kbzigazgatasi
hatarozatok birdi fellilvizsgalatat olyan nagyfoku fliggetlenséggel rendelkez6 szer-
vek végzik, amelyek nem illeszkednek be a birdi szervezetbe, de nem képeznek
masik birésagi szervezetrendszert sem. A masodik megoldas a feladatot a rendes
birdsagi szervezettdl elvalasztott kbzigazgatasi birdsagokhoz, mint kiilonbirésagok-
hoz utalja. Ez valésul meg pl. Németorszagban. Az angol jogrendszer( allamokban
ugyanakkor a kézigazgatasi hatarozatok kontrollja, ahogy azt fentebb is lattuk, a
rendes birdsagok hataskore. Es bar a masodik vilaghabordt kévetéen ezt a rend-
szert eredeti tisztasagaban nem Grizték meg, a Tocqueville altal ismertetett modell
rendkivil életképesnek bizonyult. Magyary ottjartakor az alapkoncepcié valtozatla-
nul hagyasa mellett a ,,... federalis birdsagok hataskorébe tartozik barmely allami,
illetve helyi hatosag aktusa felett valo itélkezés, amely a polgari vagy jogi személy
szabadsagat illetve vagyonat érinti.”®® Az utolsé modellt, amilyen Olaszorszag, vagy
Belgium rendszere, azért nevezziik vegyes modellnek, mert sajatos mixtarajat ké-
pezi valamely fentebb emlitett két rendszernek.

2.4. A jellemzOk egymashoz valé viszonya. Leszdgezhetjiik, hogy Tocqueville
kézigazgatassal kapcsolatos Gsszefoglald megallapitasainak kiinduldpontja a nép-
szuverenitas elve: ,E doktrina legels6 kdvetkezményeként a lakosok sajat maguk
valasztjak a kozség és a megye kdzigazgatasi tisztségviseldit...”*® Mivel pedig az
Onkormanyzati tisztségviseldk valasztas Utjan nyerik el pozicidjukat, sehol sem le-
hetett bevezetni a hierarchia szabalyait. A kézigazgatasi hatalom felaprézddott
szamos személy kozott. A fentebb részletezett okokbdl pedig ,,...az kovetkezett,
hogy be kellett vezetni, legalabbis valamilyen mértékben, a birdsagokat a kdzigaz-
gatasba.” A legfébb vonasok tehat, melyek az 1830-as évek észak-amerikai kdz-
igazgatasat jellemzik; a telepiilési 6nkormanyzatok dominanciaja, a tisztségviselok
valasztasa, a hierarchia hianya, valamint a birdi kontroll bevezetése a kézigazga-
tasba.

2.5. Kormanyzati és kozigazgatasi centralizacié. A m{ kés6bbi részében fel-
meril még egy kbzigazgatasi fogalompar, amelyet Tocqueville érdemesnek tart a
vizsgalatra. Ezek: a centralizacié és decentralizacio. Ez a két fogalom mind a mai
napig kozigazgatas-szervezési alapelv. Azonban ebben a kérnyezetben egészen (j

63 A birdsagi eljarasok azonban hivatalbél nem, csak feljelentés nyoman indulhatnak meg. A jogalkotd
Tocqueville meglatasa szerint ezzel az egyéni érdekekre apellalt. )

6 Fazekas Marianna — Ficzere Lajos (szerk.): Magyar Kdzigazgatdsi Jog Altaldnos Rész, Osiris Kiadd,
Budapest, 2004, 464-465. o.

6 Errél a 14. alkotmanymddositas rendelkezett.

% Tocqueville: i.m. 126. o.
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keretbe agyazddva jelennek meg. Tocqueville ugyanis kiilonbséget tesz kormany-
zati és kOzigazgatasi centralizacio k6zott. A kulonbséget az alabbi példakon keresz-
tll ragadja meg: ,Bizonyos érdekek kdzosek a nemzet minden része szamara: pél-
daul az altalanos torvények megalkotasa vagy a nép viszonya mas népekhez [...]
ez jelenti véleményem szerint a kormanyzas centralizalasat.” [...] Mas érdekek vi-
szont a nemzetek bizonyos részeinek sajatjai, ilyenek példaul a kdzségi vallalkoza-
sok. [...] Osszpontositani az utdbbiak iranyitasat [...] nevezem a kozigazgatas cent-
ralizaciéjanak.” %

A fenti megallapitasok némi magyarazatra szorulnak, miutan a centralizacié koz-
igazgatasi fogalman tul a szerz0 kiilon nevesiti az 4n. kormanyzati centralizacié je-
lenségét.® Meglatasa szerint:,...az Egyesiilt Allamokban egyaltaldn nincs kézigaz-
gatdsi centralizacid.””® Ez az adott id6ben és helyen (értsd: az 1830-as évek Eszak-
Amerikajaban) valéban fenndllhatott, amennyiben azt vessziik alapul, hogy
Tocqueville csak a kozigazgatasnak az Onkormanyzati alrendszerével (kozség —
megye) talalkozhatott. A korabbiakban mar jeleztiik, hogy a kézigazgatas amerikai
utas fejlodése eltérG palyan tortént az eurdpaihoz képest, amelynek egyik legfon-
tosabb jellemzbje az alulrdl épitkezd (6n)kormanyzati rendszer korai megjelenése,
valamint ‘kizarélagossaga’ a hierarchizalt és centralizalt allamigazgatasi alrendszer-
rel szemben.

Az oOnkormanyzati alrendszernek nem képezi, nem képezheti részét a
hierarchizaltsag és a centralizacid. ,Alig lehet a hierarchidnak barmiféle nyomat is
felfedezni. A decentralizaciét olyan fokra vitték, amilyet barmely eurdpai nemzet
csak nagy Uggyel-bajjal tudna elviselni...””* Azaz megallapithatd, hogy amikor
Tocqueville az amerikai kdzigazgatas decentralizaltsagat méltatja, valdjaban (csak)
az Onkormanyzati kozigazgatas vizsgalatara szoritkozik. Akkoriban ugyanis a koz-
igazgatas masik 4ga’> még embriondlis korszakaban volt, csupan késibb kezdett el
kiépailni.

Magyary irasaban szintén vizsgalat targyava teszi az allamigazgatas sajatos
amerikai fejlodését. Megallapitja, hogy az allamigazgatasi szervek létesitése Ameri-
kaban kezdetben csak egyedi feladatokhoz kototten tortént. Az eseti jelleggel léte-
sitett szerveknek révid idon beliil heterogén kore alakult ki, melyek egyik naprol a
masikra szinte attekinthetetlenné tették az allamigazgatas rendszerét. Ugyanakkor
mer6ben Uj megoldasnak szamitottak a kozigazgatasban, mivel fliggetlen szerv-
ként, Un. independent agencie-ként komoly autondmiaval birtak, amivel egyszer-
smind megbontottak az Eurdpaban elfogadott tradicionalis allamigazgatasra jellem-
z6 hierarchiat is.

Ennek oka a common /aw jogrend, ami a jogi monizmus eszméjét elfogadva
nem koveteli meg a szigorl szervezeti ala-folé rendeltséget. ,Ebben a kozegben

¢ Uo. 133. 0.

8 A centralizacié kétosztati megkdzelitése mas gondolkodoknal is megjelenik. Magyary Zoltan pl. politi-
kai és adminisztrativ centralizaciot kilonboztet meg, illetve Weis Istvan ugyancsak kétféle centraliza-
cidt vizsgal. Weis Istvan: Bevezetés a kbzigazgatas alaptanaiba. A korszerd kdzszolgalat utja, Buda-
pest, 1936, 123. o.

7® Tocqueville: i.m. 135. o.

™' Uo. 135. o.

72 Ertsd: state administration.
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ugyanis a magan és allami szerepl6k egyazon jogot alkalmazzak, ezért elegendd,
ha az allami szervek tevékenységéhez kot6do hataskort adjak meg pontosan.
Amennyiben ugyanis ezt az érintett szervek megsértik, felelosségiik egyértelmien
megallapithatdva valik.””* Természetesen ez a megkozelités nem tette sziikségessé
hierarchikus viszonyok preciz kimunkalasat. A felel6sség kérdésének megitélése a
fentiekhez hasonldan itt is birésagi Utra tartozik.

A Tocqueville altal feszegetett 6nkormanyzati decentralizacio, valamint a de-
mokracia kozotti dsszefiiggés késObbi korok gondolkodoéit ugyancsak foglalkoztat-
tak. Hans Kelsen példaul kiemeli, hogy az énkormanyzat fogalmaban a decentrali-
Zacio elve egyesiil a demokraciaval, mint az énrendelkezés eszméjével. * A kérdést
Verebélyi Imre is hasonld szempontbdl vizsgalja. "> Az egész Unidra kiterjeds, egy-
séges allamigazgatasi szervezet hianyara és annak hatranyos kovetkezményeire
Tocqueville is felhivia a figyelmet: ,Vannak vallalkozasok, amelyek az egész allamot
érintik, mégsem valosulnak meg, mert nincs orszagos kozigazgatas, amely végre-
hajtasét irdnyitana.””

Attérve a kormanyzati centralizacid vizsgalatara megallapithatd, hogy mai fo-
galmaink szerint egy orszag kormanyzasa, mint a tarsadalom iranyitasanak legat-
fogobb teriilete, nem egyetlen szerv vagy személy feladata. A kormanyzati tevé-
kenység tobb allami szerv k6z6tt oszlik meg. A modern allamokban ez legtébbszor
az allamf6t, a kormanyt, a parlamentet, esetleg még mas (rendkiviili kériilmények
k6zott idélegesen miikod6) allami szerveket jelent. Ennek fényében érthetd, amikor
Tocqueville a kormanyzas centralizaltsagat hangsulyozza. Ugyanis meglatasa sze-
rint: ,A torvényhozo testiletek nap mint nap bekebeleznek valamennyit a kor-
manyhatalombdl; minden jogkért énmagukban igyekeznek egyesiteni...””” Lénye-
gében a kormanyzati centralizacié alatt a torvényhozo testliletnek, mint a népszu-
verenitas legfébb hordozdjanak kiterjedt, egyszersmind terjeszked6 jogkorét érti.

Manapsag ez a tendencia arnyaltabban, és az egyes nemzeti sajatossagoknak
megfeleléen eltéré6 mértékben tapasztalhatd. Ugyanakkor kimondva vagy kimon-
datlanul a torvényhozd testiilet primatusa érvényesiil valamennyi polgari demokra-
ciaban. Igaz azonban az is, hogy a torvényhozas elh(zodasa, a kérdéskorok sok-
szin(isége, a szabdlyozasra varo terliletek kiterjedtsége és specifikus volta miatt
kiilonb6z6 mélységben, de mindig rendezni kell a munkamegosztast a legfébb nép-
képviseleti szerv, és mas allami szervek kozétt. A modern allamokban az 6nallé
jogalkotasi jogkoron tul, szamos esetben delegalnak jogalkotasi jogositvanyokat a
Kormanynak, a minisztereknek is. Mindez azt a célt szolgalja, hogy részben teher-
mentesitsék a torvényhozot az aldl a suly aldl, amely éppen a Tocqueville altal is
emlitett kiterjedt szabalyozasi jogkor miatt egyre jobban nehezedik a jogalkotd val-
lara.

73 Magyary: i.m. 48. o.

74 Kelsen, Hans: Az dllamelmélet alapvonalai, (Forditotta és el6szdval ellatta: Modr Gyula), Bibor Kiadd,
Miskolc, 1997, 70. o.

7> Verebélyi Imre: Az Gnkormdnyzatisdg alkotmanyos alapjai, in: A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyi
szabalyozdsa, (szerk.: Verebélyi Imre), KJK, Budapest, 1996, 40-41. o.

76 Tocqueville: i.m. 137. o.

77 Uo. 136. o.
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Erdemes megfigyelni, hogy Tocqueville szinte észrevétleniil halad végig azokon
az alapvet6 rendez6 elveken, amelyek a mai modern k6zigazgatas-szervezésnek is
az alapjait képezik. A m(i korabbi részeiben nem csupan a hierarchia, de a centrali-
zacio és decentralizacié kérdése is részletesen megvitatasra kerilt. Magyary miive
ugyancsak részletesen foglalkozik a centralizacio kérdésével. ,,Az amerikai gazda-
sagi fejlodés, iparosodas egyik alapvetd kdvetkezménye volt, hogy olyan feladato-
kat allitott az allam elé, amely a centralizacid erGteljesebbé valasat eredményez-
te.””® Tocqueville ezt a kdzigazgatasi centralizacid keretében helyezné el. Az 1900-
as években Magyary mar a foderativ, valamint az allami centralizacionak igen ma-
gas fokardl ir. Masrészrol a centralizacié athatasa meglatasa szerint: ,,... elkerilhe-
tetlen a rendészet mellett a gazdasagi életre.””® Ugyanigy egyre erételjesebbnek
itélte az egyes allamoknak a helyi hatdsagok feletti befolyasat.

2.6. Az amerikai koézigazgatas hibai, hianyossagai és azok orvosolasa.
Tocqueville szerint az amerikai kdzigazgatas pozitivumai mellett tobb komoly prob-
Iémaval kiizd. Hatranyként értelmezi és a kormanyzas gyengitojének tekinti az in-
formaciok hianyossagat, megosztasuk esetlegességét, ami példaul abban nyilvanul
meg, hogy a kormanyzati tigyviteli tevékenységek kapcsan hianyoznak a korabbi
nyilvantartasok, amelyeket a tisztviselok atadhatnanak egymasnak, hogy ezaltal
tanulhassanak egymastdl. Meglatasa szerint a demokraciaban senkit sem érdekel,
mit tettek elGtte. Probléma tovabba, hogy a tobbség akaratdnak érvényesitése so-
ran nem kizart az, hogy a tobbségi akarat id6kézben megvaltozzon, mddosuljon,
ami: ,,... a térvényhozason kivil ohatatlanul a végrehajtas és ezen beliil a kdzigaz-
gatds ingatagsagat fokozza.”® Ha pedig a térvényhozas ingatag, akkor a térvények
is gyakran valtoznak, ami a végrehajtast bizonytalanna teheti. Ma ezt Ggy fogal-
maznank meg, hogy a jog legyen kiszamithatd, mely elvaras a jogbiztonsag, mint
allampolgari igény fontos elemét képezi.

A kormanyzat és a kozéposztaly viszonyat taglalva Ggy foglal allast, hogy mivel
a demokraciaban mindenki csak a maga gazdasagi érdekét koveti, a politikat csak
az Onérdek kovetésének tartjak. A kozéposztaly ugy kezeli a kormanyzatot, mint
egy vallalkozast. Csak a maganérdekek vezetik, nem pedig az eszmék vagy a koz-
jo. A szerzésvagy miatt igénylik az emberek a kormanyzati segitséget, a nagy alla-
mot, ezzel egyltt pedig a nagy apparatust. A demokraciaban ugyanis n6 a félelem
a jolét, az életszinvonal csokkenése miatt. Ezért né a biirokratikus elit szerepe. A
z(irzavartdl vald félelem és a jolét-szeretet vezeti a ‘demokracianépeket’ a kdzpon-
tositott kormanyzat hataskoérének noveléséhez, azaz a kozigazgatasi centralizacio
fokozasahoz.

Ugyanakkor latni kell, hogy Tocqueville olvasataban a centralizacio 6nmagaban
még nem elitélendd jelenség. O csak akkor tartja azt visszaélésre alkalmasnak, ha
a kormanyzati centralizacié mellett k6zigazgatasi centralizacid is megvalosul. Ebben
az esetben ugy Vvéli, hogy elkeriilhetetlen a tulhatalom kialakuldsa, a zsarnoki ele-
mek megerGsddése. A kormanyzati és a kozigazgatasi centralizacié egylittes meg-

78 Magyary: i.m. 136. o.
” Uo. 136. 0.
8 Tocqueville: i.m. 359. o.
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valdsulasa teszi lehet6vé a tobbség zsarnoksaganak kialakulasat, az dn. demokrati-
kus despotizmus létrejottét.

Tocqueville a demokracia despotizmusardl irva annak tobb elemét kiilonbozteti
meg. Ezek koziil szamunkra a legfontosabb az er6s kozponti hatalom, a kdzponto-
sitott kozigazgatas léte. ,,Amikor Tocqueville a régi rendet kbzpontositassal vadolja,
valdjaban kora politikai tendencidja, a demokracia nevében a zsarnoki kézpontosi-
tast kiteljesitd 19. szazadi francia politikai gyakorlat ellen emeli fel a szavat.”®! Mind
a mai napig Tocqueville egyik legtobbet idézett kitétele a tObbség zsarnoksaga.
Ennek oka az a sokkold felismerés volt, hogy a masodik vilaghaborut kirobbantd
diktatarak és parancsuralmi rendszerek tulajdonképpen nem valamely kisebbség
torvénytelen uralman, a hatalom erGszakos megragadasan és id6leges bitorlasan
alapultak, hanem azon a jelenségen, amit Tocqueville mintegy 100 évvel korabban
demokratikus despotizmusként aposztrofalt.

Ami azonban még ennél a megrazo felismerésnél is fontosabb, az nem mas,
minthogy Tocqueville a veszélyforras realizaldsa mellett a megfelel6 ellenszerre is
ramutatott. A tobbség zsarnoki hatalmanak akadalyat Tocqueville nem a fékek és
ellensulyok rendszerében, a hatalmi agak egymas iranyaba gyakorolt kiegyensulyo-
26 szerepében véli felfedezni. Szerinte a demokratikus despotizmus gatjat a kozsé-
gi-megyei kozigazgatas képezheti azaltal, hogy a végrehajtasban ‘kolcsonadija’
tisztvisel6it az allamnak. ,Ha a tobbséget képviseld kozponti kormany kiadott egy
fellebbezhetetlen rendeletet, utasitasanak végrehajtasa érdekében kénytelen olyan
tisztviselokhoz folyamodni, akik egyaltalan nem fiiggenek téle, s akiket nem ellen-
Orizhet lépten-nyomon. A kOzségi testilletek és a megyei k6zigazgatasi szervek te-
hat megannyi rejtett zatonyt alkotnak, melyek feltartdztatjak, vagy megosztjak a
tulhatalom kiteljesedését. Barmilyen elnyomd is a torvény, a szabadsag igy mene-
déket taldlhat a térvény végrehajtasanak maodjaban. A kézségi onkormanyzati in-
tézmények ,,... mérséklik a tobbség zsarnoksagat, egyszersmind megkedveltetik a
szabadsagot a néppel, és megajandékozzak a népet a szabad 1ét miivészetével."”?
Tocqueville hangsulyozza tovabba, hogy Amerikat a zsarnoksagtdl a szovetségi
forma és a birdi hatalom dvhatja meg. Mindezeken tiul a demokratikus kdztarsasag
fenntartasaban a polgarok koziigyekben vald aktiv részvételét is elengedhetetlen-
nek tartja. Ennek szintere pedig a kzség, illetve délen a megye.

Az el6bbi gondolatmenetnek jo példajat jelentheti az 1861-65 kozétt lezajlott
polgarhabord utani Un. Ujjaépitési (reconstruction) idoszak. Ekkor a gybztes északi
allamok megkisérelték tarsadalmi—gazdasagi berendezkedésiiket a déli allamokban
is meghonositani. Annak érdekében, hogy a déli allamok ellenallasat megtorjék és
az Ujjaépitést akadalyozd megyei adminisztracié erejét csokkentsék (ami a fenti
gondolatmenetet kdvetve a tobbségi akarat elleni ellendllas utols6 menedékét ké-
pezte), kézpontilag kertiltek kikiildésre olyan tisztségviselok, akik a kozponti, azaz
gyOztes északi (t6bbségi) akaratot juttattak érvényre a déli (kisebbségi) akarattal
szemben.®

8 Horkay: i.m. 23. o.
8 Tocqueville: i.m. 411. o.
8 A gondolatmenet szempontjabdl hazankban ehhez hasonlé idészak volt a Bach-korszak.
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IV. Osszegzés

Az els6 és legfontosabb megallapitas, hogy a fentebb ismertetett problémak és ve-
szélyek ellenére Tocqueville bizakodd véleménnyel van a demokraciardl. Ugy véli,
hogy elébb vagy utdbb Amerika mellett Eurdpa orszagai (igy Franciaorszag) is
megtalaljak az igazi demokracia felé mutato iranyt. Kiilondsen fontosnak érzi, hogy
hazajaban megoldast nyerjenek azok a problémak, amelyek egyel6re utjat alljak a
demokracia kiteljesedésének. Tocqueville valddi célja ezért az, hogy az amerikai
demokracia természetrajzan keresztil segitséget nyujtson hazaja problémainak le-
kiizdéséhez.

Arisztokrata szarmazasa ellenére sajat tapasztalataibdl kiindulva elveti a nemes-
ség vezet6 szerepét a folyamatok iranyitasaban. Ez a masodik alapvet6 észrevétel.
Elismeri ugyan, hogy egykoron értékek hordozdi voltak, azonban mara ezek az ér-
tékek — azaz a szabadsag és 6nkormanyzas védelme — nem lelhetdk fel az arisztok-
raciaban. Ezeket az értékeket kiilféldi megfigyelése nyoman az amerikai kozségek-
ben vélte felfedezni.

A harmadik megallapitas az el6z6kkel szoros kapcsolatban all. Latni kell ugyan-
is, hogy az amerikai példa valéjaban nem mintakép. ,A francia bolcsel6t elsGsorban
az a félelem sarkallta amerikai tanulmanyutjara, hogy a demokracia a szabadsagot
feldldozza az egyenlGségnek s ez a szolgasag még az Osi zsarnoksagokon is tul-
tesz.”® Tocqueville ra kivan vilagitani mindazon veszélyekre, amelyeket a demok-
racianak magaban le kell kiizdenie.

Elmondhatjuk, hogy az altala felvazolt helyzetkép meglepéen pontos volt, annak
ellenére, hogy csupan kilenc hénapot tartézkodott az Ujvilagban, és miikddése
alapvetéen az észak—keleti teriletre koncentralédott. Nagyon jél ragadta meg az
amerikai jelenségeket, igyekezett azok mélyére hatolni, és minél tébb iranybdl
megvizsgalni a demokracia intézményeit. Tekintettel volt arra, hogy amit vizsgal,
példa nélkiil allé a maga koraban, ezért munkaja mentes a kategorizalasi kényszer-
tél, a hibas azonositasoktol. Nem csupan ténymegallapitasai helytalléak, de szamos
elorejelzése is beigazolddott.

Van azonban néhany teriilet, ahol meglatasai nem valdsultak meg.

Kétségtelen, hogy Amerika , Tocqueville idejében a prepolitikai szendergés kor-
szakat élte, ez a korszak azonban elmdlt [...] az Unio képesnek bizonyult arra, hogy
legy6zze 6nmagat. (Hogy legy6zze gyengeségeit).” ® Tocqueville ugyanis a fédera-
tiv berendezkedés méltatasa mellett is szilardan vallotta azt, hogy a sz6vetségi ha-
talom az id6 el6rehaladtaval, fokozatosan 6ssze fog zsugorodni, holott azota tud-
juk, hogy ennek éppen ellenkez6ije valdsult meg.

A tévedés a kovetkezOkbdl eredt. Tocqueville idejében még gyakorlatilag az
egykori angol koldniak tartoztak a naluk késobb keletkezett szévetséghez. De a ké-
sGbbi tagallamokat a szazad folyaman mar maga a szévetség szervezte meg, ezért
ezekben — a tizenharom alapitdallammal ellentétben, — a sz6vetség volt a hagyo-
manyos, elsddleges politikai alakulat s az allam a kés6bbi. Azaz ,,...Iakéi a szOvet-

8 Cs. Szabo Laszlé: Tocqueville és a mai Amerika, http://epa.oszk.hu/00000/00022/00595/18801.htm
2. 0.
8 Balazs Zoltdn: i.m. 96. o.
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ségi kormanyt kénnyebben azonositottak a nemzeti kormanyzattal, mint a honala-
pitd északkeleti allamok.”3®

Az amerikai egység Tocqueville altal felsorolt biztositekai is egytdl egyig meg-
gyongiltek. ,Az érdekk6zOsség Eszak, Dél és Nyugat ellentétes gazdasagi érdekko-
reire szakadt szét, az angol-szasz szarmazasi k6zGsséget elhalvanyitotta a német,
skandinav, szlav, latin és zsid6 bevandorlas, végiil a foldrajzi elszigeteltség éppen
forditva hatott ki, mint ahogy Tocqueville gondolta. A nemzeti egységet azok az
események erdsitették meg, amelyek idénként elszigeteltsége folé emelték: pl. az
1898-as spanyol haboru és féleg a két vildghabord.”’

Tocqueville kbzigazgatasi targyu észrevételei kapcsan a kovetkez6 megallapita-
sok tehet6k. Mint minden mas megallapitas, ezek is komplexek és beagyazddnak
egy sajatos tocqueville-i gondolatrendszerbe. Fontos, hogy amikor Tocqueville
amerikai kozigazgatasrol beszél, a szé szoros értelmében csak dnkormanyzati koz-
igazgatast érthetlink alatta. A kdzigazgatas masik aga ekkor még nem épiilt ki. Le-
irasa ezért az akkori dnkormanyzati egységekre és szerveikre iranyul. Ugyanakkor
nem pusztan strukturalis modon kozeliti meg a kozség, megye, allam, sz6vetségi
alam fogalmat, hanem kiegésziti azt egyéb, kézigazgatasi jogon tuli elemekkel.

Megallapithatd, hogy a koézség kdzponti fogalom Tocqueville szamara. Egy olyan
jelenség, amelyet 6 vidéki intézményként nevesit és felruhdz a szabadsag védel-
mének képességével. A teleplilések robbanasszer(i fejlédésével, az urbanizacié és a
kozlekedés kdvetkezményeivel azonban mar nem foglalkozhatott, mivel ezek tavo-
zasa utan kezdték kifejteni hatasukat. A kozségek, teleptilések Tocqueville szamara
még érintetlenek, inkabb statikus fogalmak, mell6zik a nagyvarosi agglomeracio, a
metropolisz nylizsg6, rohand képét. Ezekkel az Gjabb arnyalatokkal egésziti ki az
Osszképet Magyary, aki tobbek kozétt ramutat a teleplilések kiemelkedd szerepére,
valamint a tagallamok sz6vetséggel szembeni devalvalddasara.

A kozigazgatasi hierarchia hianyat, a birdsagi kontroll intézményét azonban két-
ségtelentl helyesen azonositotta. Természetszeriileg az elébbi Amerikaban is gyo-
keret vert az allamigazgatas kiéplilésével, de az eurdpai megoldastdl eltéréen még
igy is a nagyobb foku autondmiat biztosité (igynckségi modell valt altalanossa.

A centralizacié kétszali megkozelitése hasonldan talald. Lehetévé tette az 6n-
kormanyzati kozigazgatas hianyzo kdzponti szintjének felismerését, valamint az al-
lami szervek kozotti kapcsolatok elkiilonitését és kezelését. Annyiban talan nem
helytalld6 mar Tocqueville megallapitasa, hogy a kormanyzati centralizacié nem ab-
szolutizalta a térvényhozo hatalom helyzetét. Kétségtelen, hogy a népszuverenitast
hordozo testiilet primatusa napjainkban is fennall, azonban fontos szerepe van a
tébbi allami szervnek is.

A demokratikus despotizmus kérdéskorét jelen tanulmany sem kivanta elkertilni,
két okbdl kifolydlag sem. Egyrészt azért, mert Tocqueville szemében a zsarnoki ha-
talom kialakulasa és annak megakadalyozasa is er6teljesen kotédik a kozigazga-
tashoz, annak bizonyos jelenségeihez. Ugyanakkor észre kell venniink, hogy az al-
tala veszélyforrasnak tituldlt centralizacié, mint a demokratikus despotizmus el6-
szobaja, csak a tulzott individualizmus talajan valdsulhat meg. Tocqueville szerint a

8 Cs. Szabd: i.m. 1. o.
8 Uo. 2. o.
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demokracia csakis az elszigetelt individuumok tarsadalmaban valhat zsarnokiva.
Ott, ahol az emberek a koziigyektdl elfordulva élnek. Ellenszerként az aktiv politikai
részvételt nevesiti, melynek legfontosabb lokalis megvaldsulasi keretei a kdzségek,
illetve a megyék. Vagyis a despotizmus megel6zését csak az teszi lehetévé, ha a
polgarok kozligyekkel kénytelenek foglalkozni. Ennek eléréséhez nyuijt segitséget a
decentralizacid, valamint a helyhatésagok megerdsitése.

Ez azért bir jelent6séggel, mert bar Tocqueville részletesen ismerteti az egyes
hatalmi agak miikodését, de a zsarnoksaggal szembeni ellenszert nem ebben az
elvben, hanem a kozigazgatas decentralizacidjaban véli felfedezni. Az arisztokracia
eltlinésével, vagy hianyaval parhuzamosan olyan ‘kollektiv individualitasok’ jelen-
nek meg, mint a kdzosségi tarsulasok, vagy a kdzségek. Tocqueville tehat ilyen ér-
telemben beszél a helyi onkormanyzatokrdl is.

Azonban nem &ll meg ennyinél. Nala: , Az dnszervez0do kozség koril érdekek,
szenvedélyek, kotelességek és jogok csoportosulnak, s erdsen kétédnek hozza.”®
Tocqueville-nél a kézség egy minGségileg Ujfajta individuumot takar, mely a tarsa-
dalomban szétszort egyéni szandékokat foglalja Gssze, jeleniti meg. Ezek az un.
‘vidéki intézmények’ azok, amelyek a maganyos egyén és allam kozé ékel6dve, ké-
pesek a zsarnoksag kialakulasat megakadalyozni. ,A vidéki intézményeket minden
nép szamara hasznosnak tartom; de minden nép kozil annak van leginkabb sziik-
sége rajuk, amelynek tarsadalmi rendje demokratikus.”®

Itt is érezhetd, hogy Tocqueville gondolkodasmddja mennyire dsszetett. A vidé-
ki intézmények magukban hordozzak mindazt a jot, amit a ‘régi Franciaorszagbdl’ is
szeretett, amelyek azonban ma mar a francia nemesség altal nem nyernek képvi-
seletet. Azaz a szabadsagot és az dnkormanyzatisagot. Ezaltal valik a kozség saja-
tos tocqueville-i intézménnyé, amely egy jogi, valamint moralis elemeket is maga-
ban hordoz6 komplex jelenség.

8 QOcskay: i.m. 155. o.
8 Tocqueville: i.m. 145. o.



