LORINCZ Lajos”

Osszehasonlitas a kozigazgatasban

Altaldnos megjegyzések

Az Osszehasonlitas, vagyis fogalmak, jelenségek, intézmények epvbe-
vetése a tdrsadalomtudomanyokban nem alaptalanul vélt a legfontosabb
kutatasi modszerré, elméleti kérdéssé, A tarsadalomtudomanyok nagy ré-
szében ugyams az objektivitds igazoldsanak egyetlen eszkdze, a pontos
mérési, folyamatmegismétlési, rekonstrualasi lehetségeket felhasznald ex-
perimentalis tudomanyoktd! eltérden, az osszehasonlitds. Az Gsszehason-
litas réven a tarsadalomtudomanyok kettds célt valosithatnak meg.

Egyrészt éridkviszonyitdst végezhetnek vagy legalabbis ennek kezdetle-
gesebb formajat, helvmegjelolést vagy kijelolést, melynek soran a feliel-
hetd intézmény-, jelenség- tomegben meghatarozzak a konkrét vizsgalat
targy helyét és értékét, az altalanoshoz vagy a tomegesen eldforduldhoz
képest egyedi vonasait, azaz érzékelhetdvé teszik tipikus €s atipikus jelleg-
zetességeit. A tarsadalomtudomanyok az dsszehasonlitast masreszt, oricn-
ticios célokra is felhasznaljak, iranytiként hasznositjak az osszegyijtott
informaciokat, jelezve az eléremutatonak és a visszahizdnak mindsitett
példak hatarvonalat.

Az Osszehasonlitasnak két dimenzidja keril felhasznalasra. A 1érbedi
esetében ugyanazon jelenségek, intézmények eltérd terileti elhelyezkede-
sik, eldfordulasuk alapjan vethetdk egybe, tobbnyire azonos iddpontban.
Az idébeli dsszehasonlitas elsbdlegesen az azonos teriileten ugyanazon
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jelensegekben az idd malasaval végbemeno valtozasokat koven tigyelem-
mel Ez wulobbi formanak adhayjuk a torténett vizsgalodas elnevezest is,
mert valoban arrdl is van szo. A gyakorlatban elterjedt felfogas, amit a
szakirodalom egy része is magaeva tesz, csak a térbeli egybevetést tekint
Ssszehasonlitasnak,  Nyilvanvalo  azonban, hogy az dsszehasonlitasnak
mindket fajtaja nélkilozhetetlen a jelenségek, intézmenyek megértésehez.
Ehhez még azt is hozzatehetjitk, hogy a kétfajta egybevetés egyébkent is
luen gyakran egyiitt kerdl alkalmazasra, szinvonalas feldolgozasokban ter-
Geli éx idébel asszehasontitast, ha nem s feltétlentl teljes mestékiit, kivétel
nelkul talalhatenk.

Ha attekintjilk a hazai ¢s nemzetkozi szakirodalmat, azt latuk, hogy az
idibeli dimenzio alkalimazasa a gazdagabb, vagyis igen sok torténeti leirast
tialunk, ehhez képest szegényesebb az dsszehasonlitas masik, terlilets
vagy térbeli vetiletenek az alkalmazasa, bar az utobbi évtizedekben jelen-
tie valtozas ment végbe az aranyok alakulasaban. A torténeti és a szo szl-
kebb ertelmeében felfouott dsszehasonlitd miivek tébbsége azenban nem
tesz eleget a legfontosabb kévetelménynek, melldzi a tudatos €s szandé-
kolt egvbevetést. Az intézmenyek, jelenségek kilonbozo idtiszakokban
vagy kilonbozo orszagokban azonos idoben torténd leirasabol ugyanis
tabbnyire nem allapithato meg az azonossagok és a kiilonbozosegek kore,
az ilyen munkak szamos informaciot adnak, de nem nevezhetdk osszeha-
sonlitd jelleglinek.

Az osszehasonlitas killonosen fontossa valik & torténelem nagyobb for-
dulopontjainak idején. A kozigazgatas alkalmi egybevetése hirtelen altala-
nos gyakorlatta valik az 1. vilaghaborh utén, 8 elkezdddik nem pusztan a
rendszerek egybevetése, hanem maganak az dsszehasonlitasnak, az cgybe-
vetss feltételeinek és korlatainak az elemzése a Ik vilaghaborit kovetden.
Még inkabb emlitést érdemel az gxszehasontitas alanyaiban bekévetkezo
verlto=is: szazadunk elsd felében az atalakitashoz késziild orszagok kutat-
tak az atvételre legalkalmasabbnak latszo modellt, az Gtvenes éveket ko-
vetden az atadok keresték az altaluk sikeresnek tartott igazgatasi struktira
ttineges atiiltetésének lehetségeit mas orszagokba. A tudatos, modszer-
rani kérdesekre is kiterjedd vizsgalodas, a vizsgalodas alanyainak megcse-
rélédése azonhan pusztan feliletes megjelenitése azoknak a mélyebb valto-
zasoknak, amelyek a vilaghatalmi strukturakban és filozofiaban id6kdzben
végbementek. A 11 vilaghaboru utan a valasztasi szabadsag OsszeszOkille-
sével vagy megsziinésével kell szamolnia a vilag barmelyik politikal ¢so-
portosulasahoz tartozod allamanak, ha éppen nem €élveznek szuperhatalmi
Statuszt.

A kétpolust vilagban az adott zona vezetd hatalmanak példajat kellett
koveni, s egyik vezetd hatalom sem tiirte, hogy elképzeléseitdl eltéra po-
litikai, igazgatast, gondolkodasbeli ¢€s kitejezésbeli gyakorlat alakulhasson
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Li a hozza tartozo vilagrészben. Mindennek kovetkezieben a peldakovero.
modernizalodni vagyéd orszagok érdektetenné valtak mas orszagok 1gaz-
gatasi rendszerének alaposabb megismeréseben, am annaf érdekeliebbe az
wtat meghatarozo nagyhatalmak. lgy alakult ki olyan helyzet, amelvben az
Amerikal Egyesiilt Allamok és a Szovjetunio tett a legtobbet a politkar es
izazgatasi rendszerek dsszehasonlitasa érdekében, termeészetesen nem
tudomany gazdagitasa céljabol. Mindkét nagyhatalom befolyasolisi vsz-
kazként hasznalta fel az osszehasonlitast, az erdfeszitésekbd] azonban a
tudomany is profitalt. A Szovjetunioban a Tudomanyos Akadémia altal
kotstt egyittmikodési szerzbdesek keretében sorra jelentek mey az cgy-
séges szempontok alapjan megirt, a szocialista orszagok igazgatasi rend-
szoreit bemutato tanulmanykotetek, Az Egyesalt Allamokban a Ford Ala-
pitvany tamogatasaval egyetemi kutatbcsoport kezdi el az dsszehasoniitast
a kozigazgatasi rendszerek kozott, s periodika jelenik meg Journal ot
Comparative Administration cimmel.

A kilencvenes evekben bekovetkezett fordulat a vildg erdegvensuly-
helyzetében valtozdst hozott — legalabbis atmenetileg — a modellvalaszias
lehetdségeit illetden, kozép- €s Kelet-Eurépa orszagainak, termeszetesen
Magyarorszagnak is. Hosszu ido utan valasztasi lehetdséy adodik szamuk-
ra kedvezé megoldasi formak atvételére, nekik tetszd igazgatasi struktirak
kiprobalasara, ideologiai kotottségek, szovetségr kotelékek szoritasa nél-
kil A kedvezd torténelmi és politikal lehetdseg az asszehasonlitas tel-
Glosztesére &3 hasznositasara a fejlesztési mintat keresd orszagokban egy-
arant felkésziletlenitl érte az igazgatassal barmilyen formaban foglalkozo
tudomanyokat s a politikai elitet. Ennek kovetkezménye az emlitett orsza-
sok elirasztisa lett részben dszintén segiteni akaro, jo szandehu. de a
nemzeti viszonyokat nem ismer¢ tanacsadokkal, részben hirteritdi buzua-
lommal teli onkéntesekkel, akiknek hasznathatatlansaga rovid 1do alau be-
bizonyosodott. Ezzel azonban csak ndtt a mas modellt keres6 0j politikai
rendszerek valasztasi zavara, Mindaz az eklekticizmus, amely a jelenleg
kozép- és kelet-eurdpai orszagok igazgatasi intézményrendszereben meg-
figyelheté, nemcsak a kiilonbézd korszakok szitkségszeril és elkerilhetet-
len egymasra rakodasabol fakado torténeti orokseg, hanem a tyékozodas
nagyfoku hianyanak is jele.
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Az dsszehasonlitas modszertani kérdéseirdt

Az bsszehasonlitas nem egyszerii leirds, hanem fuckatos és rendszerezets
q.ﬁ.\u.i.q.‘n.,. Az 1gazi mo:aoﬂ azonban az ezerszin(l és allanddan S.Eoma..mo-
_mﬁ_‘;mmi{. _‘E.gm.mo_”o_mmm jelenti, nyilvanvald ugyants, hogy mindenre kiterje-
do, azaz teljes korli egybevetés nemcsak véget nem érd munka lenne, ha-
nem rmmm.:u_r.n:m:_m: is, dttekinthetetlenségénél fogva. Y

_\v,_woﬁmwNmm,ﬁwm_ woﬂc_maﬂ._mwzwm minden milveldje egyetért abban, hogy
m.N,o".uNn:mmo:_:mm érteket mindenekeldtt az gyengiti, hogy az oMmNm:mmoﬂw
litok sajat igazgatasi rendszeriket sem ismerik kelld _:m_v.wm.o\mwmz ?w\ van a
magyar kozigazgatas esetében is. Alapinformacidink mw:nwm:aw‘_ﬁmnu vagy
:_m:u\om&w. Nem ismerjuk példaul az engedély nélkil épitett _mrumom m_u,m-
B.o:wnr szamat, a koztisztviselok fegyelmi vétségeinek szamat, a névvel
EUU éve ellatatlan, (n. névielen utcakat orszagos ommmmm:mm@m:,,ama min-
dig nincs komplex és teljes, megbizhatd ingatlan-nyilvantartasunk “a va-
gyom nyilvantartasrol nem is beszélve. A meglévd informaciok értékelésé-
nek nem alakult ki semmilyen rendje. Az altalanos iskolai tanuldkra @mo
tanarok szamat kilondsebb indoklas €s magyarazat nétkil nagyon magas-
nak tartja a pénzilgyi kormanyzat, helyenként magasnak az Mfmﬁmmw um_m-
mmom.,\:mr vagy az elfogadhatosag also hataran mozgoénak a vmam:m\uccf
erdekvédelem. - T

A magyar torténelem kiifonbozd korszakainak Gsszehasonlitasi alapként
,m:mo‘ kezelesében meég inkabb érvényesiil az izlésbeliségen, vilagnézeten
telkészultségen, parthoz valo tartozason alapuld mnmwra_wzc,mm:. 7 .

Ha az osszehasonlitast végzdk sajat kozigazgatasukal sem mw_:ﬁ.% kelld
mélységben, mis orszagoket még kevésbé. Nem véletlen ezért, hogy a
Fm:v%:.gg megoldas a kultoldi tapasztalatok, elképzelések m_usn.‘umzor
o:\nﬁmw.m:._ és alkalomszer(i felidézése. A modszer finomitasiban csak haj-
szalnyi eloreiepést segitettek el a tematikus osszedllitasok valamely kéz-
igazgatast intézményrdl, pl a kozszolgalatrdl, tobb orszdg szakértdjének
Kozremitkodésével u

Felhasznalhatobb 6sszehasonlito munkalatok meginditasahoz — ez ha-
marosan nyilvanvalova valt — nélkillozhetetlen az Osszehasonlitas mddsze-
rénck kidolgozasa. E munkalat az Egyesiilt Allamokban indult meg, s 3.3-
denekelOtt Parsons, Sutten abban az id8ben fénykorat élo strakturilis-
funkciondlis analizisére timaszkodott. A szamtalan probalkozashol Fred
W.Riggs _Em:wwmmmmm emelkedik ki, mundenekeldtt a prizmatikus, magyarul
hasab alakii tarsadalom képénck megrajzolasaval. E szerint a mm_,mmaw_:,mr

:mamomc:m_,mam, atmenetire ¢s modernre oszthatok. Az atmenetiben, amely
a Emw_x.rmz@ keverékének tekinthetd, s amelyhex a vilig nagy _,m\mNm tarto-
zik, az importalt modern igazgatasi elvek és Eo%NmRm rmmm.ﬁm_m:ow, 50t
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diszfunkcionalisak. Ebbél kovetkezik, hogy a birokratikus szektor moder-
nizalasa mas teruletek megvaltoztatasa nélkil sikertelenségre van itelve,
azaz az igazgatasban onmagaban nem, csak a pohtikdval és a kulturaval
egyltt lehet valtozast elérni. Az igazgatas dsszehasonlithatosagara vonat-
kozoan Riggs a kovetkezd axiomait allitja fel: a struktora valtozatlan to-
vabbélésre torekszik akkor is, ha funkcioi valtoznak; a struktiura altalaban
teljesiti funkcioit, am olykor ellenszegiil, s végiil: bizonyos funkciokat csuk
meghatarozott struktira tud teljesiteni.

A legutobbi munkikban az osztalyozasnak a hatalom terjedelme szerint
csoportositasa a legelterjedtebb: e szerint kiilonbség tehetd eros, feleros és
gyenge birokraciak kozott. Az erbsekre, melyek a prezidencialis koztarsa-
sagokban talalhatok - az Egyesiilt Allamokas kivéve — az a jellemz0. hogy
keépesck az alkotmanyos politikai renddel szemben is tliggetlen akciok
megszervezésére, s a katonal biirokraciaval szévetkezve a politikal fulys-
matok iranyitasara. Az Egyestlt Allamokban a prezidencialis rendszer
azért tudott két évszazadon keresztill megmaradni, mert biirokraciaja fel-
erés. A parlamentaris rendszereknek, bar hatékony bitirokraciaval rendet-
keznek, 1gazgatasa gyenge, mert politikai ellenérzés alatt mikadnek.

A kozigazgatas dsszehasonlitasanak technikal, mébdszertani fojlddise
illetden négy szakaszro! beszélhetiink. Az elsd a pormativ vizsgalattol az
empirikus megkozelitési szempont kialaKitasaig terjedd fejlodeési szakasz
foglalja magaban. A legkisebb értekii normativ mébdszer a hatékonysag €5 a
kozérdekitség céljait legjobban szolgald igazgatasi rendszer lerasat celoz-
za meg a kozigazgatasra vonatkozd jogszabalyok tanulmanyozasa alapjan

Az empirikus osszehasonlito modszerek dnmagukban is belsd feylddesen
mentek keresztil. Kezdeti iddkben a masodik szakaszba sorolhato egyeds
jellegii vizsgalatok voltak elterjedve, azaz egyetlen eset, torténeimi eprzod,
intézmény, illetve egy orszdg kozigazgatasi rendszerének bemutatasa. Az
ilyen médszert alkalmazd munkak szamos informaciot gygjtenek Ossze,
mégis csak az alapjait teremtik meg az dftalcnositasokat, mélyebb $ssze-
fitggéseket feltard harmadik lépesdfok alkalmazasanak. Az altalanos, elvi
ssszehasonlitas tovabb bonthatd a szerint, hogy az egybevetes a sirkilira
azonos, illetve eltérd vonasait gylijti-e Ossze, avagy a funkciok, a tarsadal-
mi folyamatok elemzésére is kitér-e.

Az 6sszehasonlito kozigazgatds modszerének gazdagitasai eredme-
nyezte a negyedik szakaszba tartozd dkologiai szemponiok ervényesitese
£ szerint a kozigazgatas pusztan egy szelete a tarsadalomnak, semnuiéle-
képpen nem tekintheté autoném jelenségnek. A kézigazgatasi struktura
mas tarsadalmi koriilmények kozotti alkalmazasi lehetosége a karnyezeti
hattér ismerete nélkal komolyan alig vizsgalhato.

Kulonasképpen a politikai rendszer, a politikai €s az adminisztrasiv elit
kapcsolata, a hatalom megosztasanak gyakorlata ad kulcsot az igazgatasi
intézmények miikodésének megértéséhez.

il
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Osszehasonlitasi lehetdségek és kényszerek
a magyar Kizigazgatdsban
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balasra érdemes peldat, vizsgalataink eleve nem terjednek ki rajuk. liyen
alapon a kiilfoldi példak tarhazabol kirekesztjuk a tolink keletre talalhato
allamokat, nemcsak a volt szocialista orszagokat, hanem Japant 15. Llugvan-
ez a sorsa a télink délre talalhatd orszagoknak. Olaszorszag, szinte $zom-
szédunk, fejlett és nagy maltl kozigazgatassal rendetkezik, csak ugy mint
Spanyolorszag €s Portugalia, mégis ezekbol az orszagokbal csak a nagvon
aprélékos munkat végzd komparatistak utalnak olykor-olykor figyvelemre-
méltd igazgatasi sajatossagokra. Ebbol a szempontbol tehat — az indokokat
ne vizsgaliuk — a mediteranum vilaga kizarodik a fejlett orszagok kategorn-
4jabol. Maradna — éutdjak szerintl kategoriazalasunkban — észak és nyugal.
ha elfogadnank a volt szocialista orszagok ujabban szerzett tanulsagait, de
nem tesszik.

A kor tehat leszikill a nyugat-europal orszagokra, az eszak-eurapatak
néhany allamara €s Eszak-Amerikara. Még mindig tul tag dzonban ahhoz
hogy a magyar figyelem mindegyikre kiterjedjen. Kanada szivetséan allam
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jeliege miatt ter el jelentds mértekben a magyartol, Dania ugyan Unitarius
allam, de teriilete és lakossaga kisebb. Belgium lakossaga meseovezik a
magyaréval, de foderativ jellegli lett, ugyanez a helyzet Svajecal. Ausztria-
val. Nem folytatom tovabb a sort, a peldatart szolgaltato arsz vok kozil
végiil 18 az Amerikai Egyesilt Allamok, Eranciaorszag €s Nemetorszag
marad. Osszehasonlitasi miveleteinkben nem szamitanak az euvbevetes
kritériumai, a gazdasagt fejlettség szintje, az allami berendezkedes tormaja.
a lakossay szama, a torténelmi feilodes egybevethetosége, ket szempont
gydzedelmeskedik: a nyelvismeret €s a kiilfoldi orszagok anyagt aldozat-
vallalasanak mértéke. Amerika, Franciaorszag és Németorszag 4z a harom
orszag, amely nemzeti kozigazgatasuk megismerhetdségehez messze
legtobb anyagi segitséget nyajya, a kilfoldi tapasztalatok tehat ayakorla-
tilag a francia, nemet és az amerikai tapasztalatokat jelentik. Nincs ez mas-
ként a tobbi orszagban sem, s azt 1ell mondanunk, hogy a valasztasi skala
még fgy is vl széles, mert mint késébb latni fogjuk, valojaban pusztan ket
egymastol lényegesen Killonbozd modell funkciondl az euesz vilagban,
minden mas csak ezek valamelyikébol néd kic az amerikal és a nyugat-euro-
pai,

Az amerikai egyrészt, mint sajatos torténeti koralmeények kozot kiala-
kult, sajatos ideologiaju modell jelentkezik, masrészt, mint globalis folva-
matok kialakutasanak és kialakitasanak szintere. A kettdsséare azert hell
ramutatni, mert az amerikal térténeti, egyesek altal civil kultOraju igazgd-
thsnak nevezett formacio alkalmazasi teriilete helyhez, idohoz es mentali-
tashoz kotott, Nyugat-Eurdpa kontinentalis része védekezik a modell ki-
terjesztésével szemben, az Eurdpal Unio létrehozasanak oka 1937-ben
még csak a piaci védekezés kiépitése volt, ma mar egyre inkabb politikai,
katonai €s igazgatasi is, a globalis mezben megjelend folyamatok azonban
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Ikor is, ha mindenki tudja, hogy a mez az amerikai célokat takarja, erd-
«ebb, elharithatatlannak mindsitetll erdt jelenitenek meg.

A két modell killonbsége tériénelni okokkal magyarazhato. Nyugat-
urdpaban a XV szézadban erds, centralizalt allamok alakulnak ki.
\ fetvilagosult abszolutizmus allamai rendkiviil aktiv tarsadalomformalo
evékenységet fejtenek ki, meltyet az ebben az idében Iétrehozott hivatalok
izédzai, s a bennik foglalkoztatott hivatalnokok tizezrei szerveznek és ira-
witanak [ korszak vezetd tisztviseldi mar egyetemi végzettséggel rendel-
ceznek, versenyvizsga eredményeképpen tehat képességik alapjan juthat-
nak be a kozigazgatasba, ahol eldre kiszamithato karriert futhatnak be.
A X1IX. szazadtol kezdve, a polgéri atalakulasok utan dltalanossa valik a
o uralma a kozigazgatasban, markansan killénvalnak a koz- és a magan-
agyek, a kdzjog €s a maganjog.

Az Amerikal Egyesilt Allamokban, amint azt jo tudjuk, nincs felvilago-
sult abszolutizmus, ezért nem is alakul ki kézponti birokracia, sokaig nem
1s akarnak ilyet létrehozni. Az Ujabb és tjabb tertilethaditasok olyan gyor-
sak, hogy a telepesek altam nélkili helyzetben telepiilnek le, minden tgyet
maguknak vagy legsziikebb kornyezetiknek, telepilésitknek kell megolda-
ni. Amerika hosszu idén keresztill nem abban kilénbozétt Eurépatol, hogy
mas kozigazeatasa volt, hanem abban, hogy nem volt allamigazgatasa.
Az allamellenesség, a kozponti hatalom kialakulasatol, megerdsodésétdl
vald félelem, amely még ma is megvan mind a konzervativ, mind a liberalis
amerikai rétegekben, hallatlan mértékben névelte az onkéntes polgari tar-
sulasok, az énszervezddések, az énkormanyzas jelentdségét, mar-mar ugy
latszott, sikertilt a gdroyg poliszrendszert, mint a webert biirokratikus igaz-
vatas ellenmodelljét kontinens nagysagl méretekben felujitani es kiter-
jeszteni. Ebben a modellben azonban a képzettség, ratermettség, kivalosag
nem vehetd figyelembe, mert sérti a kozhivatal elnyerése egyenléségének
elvét, az életre szold hivatalviselés privilégizalt réteg kialakulasat eredmé-
nyezi, ezért a rotacio elvének alkalmazasaval minél 1obb allampolgar sza-
mara biztositjak a kazfunkeid gyakorlasanak lehetGségét, ami mellesleg a
uyors és tisztességtelen meggazdagodas lehetoségével jar egyitt. A malt
szazad nyolcvanas éveire a patronazsrendszernek olyan torzulata alakul ki,
amelyben ellehetetleniil a piaci verseny, a szocialis fesziltségek megoldat-
lansaga miatt egyre fontosabb gyogymodnak tekintett kozfunkciok szak-
szeril gyakorlasa, mindenki meggyozodhetett a politikdnak odadobott
igazgatasi struktira, a szakszerl igazgatas nélkili tarsadalomiranyitas ka-
tasztrofalis kivetkezmenyeirdl,

Ebben az idészakban, amely egyesek szerint az allamkapitalizmus, az
imperializmus, masok szerint a beavatkozd allam kialakulasanak, ismét
masok szerint az igazgatasi forradalom nyitasanak korszaka, vilagszerte
megszinik a fenntartas az allami biirokraciaval szemben, s azt keresik, az
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emberiség torténetében eldszor kutatomtézetek megbizasaval is, mikent
lehetne hatékonyabba, eredményesebbé tenni.

Az eredményesség javitasaban Amerika probalkozasa tiinik az erede-
tibbnek. Mivel ez az orszag az egyedili, amelynek a mult szdzad véusiy
nem volt igazi kozigazgatasa, olyanna probalta formalni, amilyen izazuatas
abban az idoben a nagyon eredményes ipari nagyiizemekben mar kialakult
Ennek elvei, elészor Taylor dsszegezi Gket, specializicid, koordinacio, pa-
rancsteljesités stb., atalakitas nélkil alkalmazhaténak tlntek a kozigazea-
tasban is. Ettdl kezdve az amerikai, majd az els6dleges amerikai modell-
kovetdk szAmaéra az ipari, a placi, a mai terminologiaval a versenyszféraban
alkalmazott igazgatasi modszerek és elvek szdmitanak példanak, modell-
nek, s a kozigazgatas, a kozszféra minden hibajat az idealis modelltal valo
eltérés okozza, s a kijavitas egyedili modja az alapokhoz vald visszalérés,
s aki mas elképzelést hangoztat, képességhianyos biirokratanak minésiil,
E filozofia szerint a piacot a verseny, a dinamizmus, a valasztas szabadsaga
jeliemzi, azaz csupa pozitiv tulajdonsdg, a kozigazgatast ezzel szemben
csupa negativ: monopothelyzet, stagnalas, kényszeralkalmazas. A tarsada-
lom olyan mértékben valik dinamikussa, amilyen mértékben a legkillénbo-
zO6bb funkcidt ellatd szervei, kulondsen a kozigazgatas, a piac t6rvényei
szerint mikodnek.

A koz- és maganigazgatas elvalasztasanak elvéhez tovabbra is ragasz-
kodo kontinentalis Europaban hossza idon keresztiil egy-két kivételtd! el-
tekintve, fintorogva fogadjak az Ujvilagbol szarmazo njdonsagokat, tobb-
nyire tudomést se vesznek roluk. A teljesitményjavitast jogi eszkozok
tovabbi csiszolasaval probaljak elérni: kidolgozzak a kézigazgatasi jogvi-
szony elméletét, a kdzigazgatasi aktustant, a kdzigazgatasi szerzddés in-
tézményet, vagyis mas eszkodzoket keresnek a kozigazgatis hatalméanak,
eredményességének néveléséhez.

Az | vilaghabort, az ezt kdvetd helyreallitasi programok, a gazdasagi
vilagvalsag, majd a 11. vilaghaborara vald készilédés, a Il vilaghaboru
utani ) vilagrend kiépitése mindegyik orszagban a kézigazgatasi szervezo
tevékenység kiterjedését eredményezte. A megoldast ilfetden tovabb él az
tizleti élet szabéilyait erdteljesebben érvényesiteni szandékozd amerikai és a
kozigazgatas integritasat és sajatossagait hangsalyozd, koézjogias nyugat-
europal szemléletmod kettdssége.

A kettOsség természetesen a ténylegesen sokszini dllapotok leegyszerii-
sitésével all eld. Valojaban az altalam amerikainak, illetve nyugat-euro-
painak nevezett modell nem kizardlagos egyik féldrészen sem, mindkettd-
nek vannak hadallasar a masik teriileten is.

A szocioldgiai, politologial, pszichologial és mas, egymassal is vitatko-
z0 aramlatok kozil azért kapott ott a gazdasigi, itt pedig a politologiai,
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Jjogl szemiélet kiemelt szerepet, mert ezek tinnek a kézos gond, a cazda-
sdgi €s szocialis krizisbol valo kilabalas legadekvatabb _:oﬂ,_xnm_m:nr
Ha a mozgekonysag, a koltségérzékenység az tzleti életben magasabb
tfoku, miért ne lehetne a kézigazgatisi feladatokat tizleti vallalkozasoknak
atadni, vagy miért ne végezné az allami admimsztracié munkajat a vallal-
kozasok mintdja szerint? A new public management szerint ezért a feladat
kettds: dusceriiniics, azaz a piact igazgatasi modszerek alkaimazasa a kdz-
lgazgatas szervezerén belil, privevtizeddas, vagyis az allami feladatok atada-
sa lzleti vallalkozoknak. A belsé raciondlas to abbra is a taylori elveket
koveti, a mozgalmat sokan 0j-taylorizmusnak nevezik, a teljesitménymé-
rés, a munkatolyamatok standardizalasa, a veszteségtorrasok feltarasa, 16t-
szam-atcsoportositds €s karcsusitds, munkaverseny az egyes igazgatast
vegzo szervezesi egységek kdzotr képezik az esszeriisitési program-
csomag elso részét. A masik rész még figyelemremeltdbb célokat titz ki: az
lgazgatis torekvesét a _,o:vmm,_oﬁoz tamogatasok csokkentésére, bevéte-
leinek novelésére, koltségeinek teljes egészben illetekekbol vald fedezése-
re, a profitszerzés névelésére, a veszteségesnek igérkezéd feladatok elval-
lalasanak visszautasitasara, mindent Osszegezve: a szolgaltato igazgatas
vallalkozd kozigazgatassa vald aralakitasat.
A nyugat-europai, fokeént a német, francia szakirodalom, politikai gya-
korlat tovabbra is a .“N"&i,}om rcgzmmm es a hierarchia klasszikus elvéhez
ragaszkodik, noba itt is elismertk a hatékonysag novelésének szilkségessé-
gét. A kozigazgatas a piaci versenyszellemet — hangzik az érvelés — csak
korlatozott méretekben alkalmazhatja. Az allami mmo_ raltatasok jo részé-
nek igénybevétele nem tehetd fliggdvé ellenérték :NQ?Q I, a gazdasag-
ban alkalmazott kizirasi elv a _,on_,.&o_.“&w: aligha vehetd szamitisba. A
sziikdsséget, a hianyt a kozigazgatasban nem lehet vallalkozdi modszerek-
kel telszamolmi, ehhez belséd rendszerét kell fejlesztent, nevezetesen javitas-
ra szorul kltségvetesi rendszere, az dllamszamvitel, a koltségek felhasz-
nalasanak ellendrzése. Az egyenld elbanas elve, s a gyengéket és kiszol-
galtatottakat erkélesi megfontolasok alapjan megilletd pozitiv diszkrimina-
c1d, amelyet a _&N_:.K:mr? koteles tiszteletben tartani, s amely a tarsadal-
mi igazsigossag, a méltanyossag, a legalitas Europaban évszazadokkal ko-
rabban megfogalmazott, rmm«o_?,.:%oyvm nemesedett kritériumainak meg-
-alosulasat szolgalja, nehezen egyeztethetd dssze az erdsel s agresszivek
m.;:__ es szamara kialakitott versenyszellem kotelezd tételének szandékaval,
Farsadaimi problémiak megoldasa terhének athelyezése allami cselekvési
zOnabd! magan cselekvési sztéraba sulyos gondokat vet fel a feleidsséges
illetden, elmosodni latszik mind az allam, mind a vallalkozdi oldal felelds-
ségi terhe. Kozfunkcidknak maganszervezetekkel torténd ellatisa csok-
kentheti a kézkiadasok terheit, am azon az dron, hogy a kozszolgaltatasok
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lényegesen megdragulnak, s az igy megnévelt bevételekkel ivazolja a ma-
sanszféra nag %owv an:r:,\:mmm:

Nem térngék ki a piacorientalt row_mmm ratassal szemben a nyugat-curopal
szakirodalomban talalhatd Gsszes érv ismertetésére, utolsoként a 1 QOn-
dolatmenettdl latszélag tavohinak tind kérdéskorre, a vallalkozot és a kos-
célu igazgatasi szféraban érvényestl6 erkolcsi normak eltéroségére utal-
nek. Azt tapasztalhatjuk, hogy a kozélet szerepldivel szemben témaszion
etikal kovetelmények sokkal zartabbak, katottebbek €s szigorubbak, mint
a magdnigazgatdshan. A villalkozdr management tevékenyséuér, eljarasat
sokkal kevesebb tilalomfa hatarolja, az :\l_o: élet protokollans szabalvai-
nak keretei kézott megajandékozhatidk egymast, kolesonds megeuyezessel
feltételeket modosithatnak, hatariddket megviltoztathatnak. felvasarol-
hatjak, bekebelezhetik versenytarsukat. A torvényben rogzitett szabalyok
ezzel szemben kotik a kozigazgatist, szabaly szernt nem lehet alku
pozicicban az ugyfelekkel, s a kazjd, a tarsadalmi béke védetme mian az
dgyfelek létkorilményeit veszélyeztetd dontéseket nem hozhat. Az elmult
években jo néhany sikeres tzletember kerult a vilag orszagaban, Magvar-
orszagon is, a kozigazgatas magas €s legmagasabb pozicidiba azzal a cel-
lal, ro gy a rom_mmh:ﬂmmwm: is wwv_No:SGmr az E.v sikeresebb iuazgatisi
filozotfia alkalmazhatosagat. Ami az elemzdk szamara legmeglepébbnek
mutatkozott, nem is az, hogy ez nem sikeriilt, hanem az, hogy az altaluk az
tizleti étetbol kozvetitett értékrend és moral milyen heves ellenkezést valt
ki a politikusokbol, a lakossaghdl. Gyors tavozasukat a kormanyzasbal
nem 1s annyira szakmai sikertelenségiiknek, olykor persze annak is. hanem
a kozéletben megengedhetetlennek tartott, a vallalkozdl managementben
kialakult etikar wm:o mv:r:mr koszinhetik.

Az ow.vmn:mmoz_:mm:mw ha tobb akar lenni egyszer( leirasnal vagy leliar-
nal s nem csupan a megoldasi lehetéséueket akarja bemutatm, hanem a
alkalmazhatosag feltételeit is, az maa_:_m_..v | lathatoan a jelenlegi kdzigaz-
gatasi intézmények mogottl ng:m: gazdasagi, politikai okokat 1s fel kel
tarnia. Ezekbél én mindossze a téma w:_o:ov aktualitasa miatt a verseny-
szemlélet és a jogi szemlélet eltérdségeit vazoltam csupan, megprobalva
érzékeltetni az érvényesitések némely kovetkezményét. A jogszerisce-
célszerlisée kétszdz éve meglévd dichotdmidja tobb tartalmi valiozason
ment keresztil, kezdetben az onkényuralom - polgariasodas, késobb a te-
vékeny, beavatkozo — éjjell &r allam, még késobb diktathra-demokracia,
Ei.a:gg pedig a versenyszféra €s a kdzszféra vagy még inkabb a prac-
arientalt és az Allamonentalt szolgéltatasok ellentétpanaban jelentkezik.




V.
Integracio és kizigazgatdas

Az dsszehasonlitds jelentdséue az Eurdpat Unidba valo belépéstink utan,
kétségkivil megnovekedett,

Az Europar Uménak Ggy kellett felvételi kovetelmeényeit megfogalmaz-
ni, hogy eldszor is ne valamelyik tagerszaganak kozigazgatasat képezze le,
:m_:mﬁor teletti intézmény iévén nem tintetheti ki egyik nemzeti rendszert
sem, masrészi: ne zara ki az altala megfogalmazott elvek rugalmas értel-
mezésének a lehetdségét. Nem kénnyl feladat, mert hidba igyekszik az
Unio igazgatasi struktGraja a nemzeti elemet kikapcsoini, mégis olyan
igazgatasi nuxtarat alakitott ki, amelyben a nemzeti eredet jol észlelhetd.
Az értelmezési szabadsag kikotésénél pedig szdmolmi kell a talsdgosan tag
keretek masik fél _m:mﬁomm:m: 18 b&vitd, szandék ellem wc<9rmm§o:<m_<m_
Az elfogadott formula ::muo_mm eleget tett mindkét feltételnek, tartalmazza
a kozigazgatas nemzeti kompetenciaba vald tartozasanak elvét, s a mind-
ket fél altal tetszés szerint értelmezhetd megbizhatod és demokratikus koz-
igazgatas kovetelményét. A kovetelmény ilyen tag megfogalmazasanak
nem lebecsiilhetd haszna, hogy az (jonnan felvett tiz orszag €s a méy fel-
vételre palyazo orszagok tekintetéhen tetszés szerint gazdagithatd vagy
szikithetd gjabb és Wjabb konkrét elemekkel.

Az dsszehasonlitas szempontjabdl azonban a feladat egyértelmil: mivel
mind a huszonot tagallam kozigazgatasa eurckomform, barmelyik mintaul
valasztasa vagy egyes megoldasainak atvétele Briusszelbe vezet benniinket,
meg kell ismernink mindegyik tagorszag intézményrendszerét, dontési el-
jarasait, politikai tradicion, kulturajat. Mindegyik orszag koézigazgatasi
rendszerének van szamos, csak rea jellemzd sajatos vonasa, a hazai don-
tésvariaciok boévitése niatt is ezekkel meg kell ismerkedniink.

A kozigazgatasi komparatisztika fejlesztése a kodzigazgatassal foglalko-
z6 tudomanyok kizott az eddigieknél nagyobb figyelmet érdemel, egyete-
meink, foiskolaink oktatasi programjaiban helyet kell kapjon, erésiteni kell
azokat a kutatisi €s dokumentacids kodzpontokat is, ahal a kdzigazgatas-
hoz szorosabban vagy tagabban kapcsolodo tevékenységek feldolgozésa
torténik.

Az ¢sszehasonlitas bazisa a korabbi allapotokhoz képest kiszélesedik,
am ezzel egyutt is tudomasul kell venniink, hogy kontinensiink valamennyi
nemzeti kozigazgatasa térténetileg harom & modell valamelyikébe tarto-
zik, s ezekre koncentraltabb figyelmet kell forditanunk. Az angol, francia,
német igazgatasi rendszerbdl a legutobbi &ll hozzank legkozelebb, vagy
kozvetlent] vagy Habsburg-osztrak kozvetitéssel vettink at szamos igaz-
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gatasszervezésl megoldast, ebbol 2 szempontbdl nem is thlsagosan fontos
ma mér, hogy néha joszantunkbol, tobbnyire azonban kényszer hatasara.
A szovijet minta atvétele a kozigazgatasban tulajdonképpen ugyanezi a
kapcsolatot erdsitette, hiszen nemcsak a carokat, hanem a népbiztosokat is
lenyligdzte a katonas, fegyelmezett, Max Weber altal ideal tipusunak ne-
vezett porosz igazgatas eredményessége, s a felszin atfestésével tltették at
szamos intézményét. Nem lehet tdliink idegen a francia modell sem, az
egész kontinentalis Europa masolta hosszil 1d6n keresztil, s aki nem saj-
nalja az 1d6t a gyokerek felkutatasara, itt fedezheti fel a porosz-német ad-
minisztracio igazi eredetét is. Az angol kodzigazgatas a kontinentalis Euro-
patol teljesen eltéro filozofiat kovet, kbzvetitd szerepe miatt azonban erre
az iranyzatra is figyelniink kell, mert Angla tovabbitja Eurdpa felé, némi-
leg szeliditve, a szamunkra legszokatlanabb amerikai megoldasokat.

Vegezetll, az dsszehasonlitas, vagyis a tobbi orszag kizigazgatasi rend-
szerének mélyebb megismerése tdbb elbre kiszamithato haszonnal jar.
gmmm&w:mmﬁ kapunk arrdl, hogy a kdzigazgatis szerepe a tarsadalmi béke
és nyugalom wo::SJmmm_um: :mwmdoqwz m.o:HOm mint barmikor volt, dnbe-
csilléstink névelheti annak tapasztaldsa, hogy a magyar kdzigazgatas min-
den hianyossaga €s fogyatékossaga ellenére fejlettnek EEOm::Qo allja az
egybevetés probajat _umﬁEmG_w orszaggal.

A legnagyobb nyereség, amelyhez az Gsszehasonlitds révén hozzajutha-
tunk, mégis az abban a kéztudott Emmm__mﬁ:mmwm: vald meggyozddesank,
hogy a magyar kozigazgatas fejlesztéséhez és korszertisitéséhez a kiilfoldi
mintak ismerete :o_wc_omrwﬁm:o:v a munkat azonban azoknak kell elvégez-
ni, akik 1smerik az adaptacio sikerességéhez szikséges torténeti, politikai,
kulturalis feltételeket.
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