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Altalanos megjegyzések

Az 0sszehasonlitas, vagyis fogalmak, jelenségek, intézmények egybevetése
i | nem alaptalanul valt atarsadalomtudoményokban a legfontosabb kutaté-
si mddszerré, elméleti kérdéssé. A tarsadalomtudomanyok nagy részében
ugyanis az objektivitas igazolasanak egyetlen eszkdze az 6sszehasonlitas - a
pontos mérési, folyamatmegismétlési, rekonstrualasi lehet6ségeket felhaszna-
16 experimentélis tudomanyokkal szemben. Az ¢sszehasonlitas révén a tarsa-
dalomtudomanyok kett6s célt valdsithatnak meg.

Egyrészt értékviszonyitast végezhetnek, vagy legalébbis ennek kezdetlegesebb
formajat, helymegjeldlést vagy -kijeldlést, melynek soran a fellelhetd intézmény-
és jelenségtomegben meghatarozzak a konkrét vizsgalati targy helyét és érté-
két, az altalanoshoz vagy a tomegesen el6forduléhoz képest egyedi vonasait,
azaz érzékelhet6ve teszik tipikus és atipikus jellegzetességeit. Masrészt a tarsa-
dalomtudomanyok az 6sszehasonlitast orientacios célokra is felhasznaljak, irany-
tliként hasznositjak az 6sszegydjtott informéacidkat, jelezve az eléremutatonak
és a visszahUzdnak mindsitett példak hatarvonalat.

Az 6sszehasonlitas két dimenzi6jat is gyakorta felhasznéljak a tArsadalomtu-
domanyokban. A térbeli dsszehasonlitds esetében ugyanazon jelenségek, intéz-
meények eltérd terileti elhelyezkedésiik, el6fordulasuk alapjan vethet6k egybe,
tobbnyire azonos idépontban. Az id6beli dsszehasonlitas els6dlegesen az azonos
tertleten ugyanazon jelenségekben az id6 mulasaval véghbemen6 valtozasokat
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koveti figyelemmel. Ez utobbi format torténeti vizsgalddasnak is nevezhetjik,
mert valban arrdl is van sz6. A gyakorlatban elterjedt felfogas, amit a szakiro-
dalom egy része is képvisel, csak a térbeli egybevetést tekinti dsszehasonlitas-
nak. Nyilvanval6 azonban, hogy az dsszehasonlitdsnak mindkét fajtaja nélki-
l6zhetetlen a jelenségek, intézmények megértéséhez. Ehhez még azt is
hozzétehetjlk, hogy a kétfajta egybevetést egyébként is igen gyakran egyiitt
alkalmazzak, szinvonalas feldolgozasokban kivétel nélkiil talalhatunk térbeli és
id6beli 6sszehasonlitast, ha nem is feltétlenill teljes mértékdit.

Ha attekintjik a hazai és nemzetkdzi szakirodalmat, azt latjuk, hogy az id6-
beli dimenzié feldolgozasa a gazdagabb, vagyis igen sok torténeti leirast talalunk.
Ehhez képest szegényesebb az Osszehasonlitas masik, terileti vagy térbeli
vetiiletének alkalmazasa, bar az utébbi évtizedekben jelent6s véltozads ment
végbe az aranyok alakulasaban. A torténeti és a sz6 sz(ikebb értelmében felfo-
gott dsszehasonlitd mivek tobbsége azonban nem tesz eleget a legfontosabb
kovetelménynek, melldzi a tudatos és szandékolt egybevetést. Ugyanis az
intézmények, jelenségek kilonbdz6 idészakokban vagy kilonb6z6 orszagok-
ban azonos id6ben térténd leirdsabdl tébbnyire nem allapithaté meg az azo-
nossagok és a kiilénbdzdéségek kore, az ilyen munkék szdmos informaciot
adnak, de nem nevezhet6k 6sszehasonlitd jelleglinek.

Az dsszehasonlitas kuléndsen fontossa valik atdrténelem nagyobb fordulé-
pontjainak idején. A kozigazgatas alkalmi egybevetése hirtelen &ltalanos gya-
korlatta valt az els6 vilaghaborl utan, s a masodik vilaghaborat kdvetéen nem
pusztan a rendszerek egybevetése kezdddott el, hanem maganak az 6sszeha-
sonlitdsnak, az egybevetés feltételeinek és korlatainak elemzése is. Még inkdbb
emlitést érdemel az dsszehasonlitds alanyaiban bekovetkezd véltozds: szdzadunk
els6 felében a kdzigazgatas atalakitasahoz késziil6 orszagok kutattak az atvétel-
re legalkalmasabbnak latsz6 modellt, az 6tvenes éveket kovetben pedig az ata-
dék keresték az altaluk sikeresnek tartott igazgatasi struktira témeges atulteté-
sének lehetdségeit mas orszagokba. A tudatos, mddszertani kérdésekre is
kiterjed6 vizsgalddas, avizsgalddas alanyainak felcserélédése azonban pusztan
fellleti megjelenése azoknak amélyebb valtozasoknak, amelyek avilaghatalmi
struktirakban és a filozéfiaban id6kdzben végbementek. A mésodik vilagha-
bord utan avalasztéasi szabadsag dsszeszlkulésével vagy megsziinésevel kellett
szamolnia avilag barmelyik politikai csoportosulasahoz tartozé allamanak, ha
éppen nem élvezett szuperhatalmi statust.

A kétpdlusu vilagban az adott zéna vezet6 hatalmanak példajat kellett kbvet-
ni, segyik vezetd hatalom sem tiirte, hogy elképzeléseitdl eltéré politikai, igaz-
gatasi, gondolkodasbeli és kifejezésbeli gyakorlat alakulhasson ki ahozzéatarto-
26 vilagrészben. Mindennek kovetkeztében a példakdvetd, modernizalddni
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vagyo orszagok érdektelenné valtak méas orszagok igazgatasi rendszerének ala-
posabb megismerésében, am annal érdekeltebbé valtak ebben az utat meghata-
roz6 nagyhatalmak. igy tértént, hogy az Amerikai Egyesiilt Allamok és a Szov-
jetunid tett a legtobbet a politikai és igazgatasi rendszerek dsszehasonlitasa
érdekében - természetesen nem a tudoméany gazdagitasa céljabol. Mindkét
nagyhatalom befolyasolasi eszkdzként hasznalta fel az 6sszehasonlitast, az er6-
feszitésekbél azonban a tudomany is profital. A Szovjetunidéban a Szovjetunid
Tudomanyos Akadémidja altal kotott egyuttmiikddeési szerz6dések keretében
sorrajelennek meg az egységes szempontok alapjan megirt, a szocialista orsza-
gok igazgatasi rendszereit bemutatd tanulmanykétetek. Az Egyesiilt Allamok-
ban a Ford Alapitvany tdmogatasaval egyetemi kutatocsoport kezdte el a koz-
igazgatasi rendszerek 0Osszehasonlitasat, s periodika jelent meg Journal of
Comparative Administration cimmel.1

Az 1990-es években avilag er6egyensulyi helyzetében bekdvetkezett fordulat
valtozast hozott a modellvalasztas lehet6ségeit illetben Kozép- és Kelet-
Eurdpa orszagainak, természetesen Magyarorszagnak is. Hosszl idd utan ide-
ologiai kotottségek, szovetségi kotelékek szoritasa nélkil adodik valasztasi
lehetéség szamukra kedvezd megoldasi formak atvételére, igazgatasi struktu-
rak kiprobalasara. Az 6sszehasonlitas felélesztésére és hasznositasara adodott
kedvez6 torténelmi és politikai lehet6ség egyarant felkésziletlenll érte az
igazgatéassal barmilyen formaban foglalkoz6 tudoményokat s a politikai elitet a
fejlesztési mintat keres6 orszagokban. Ennek lett kdvetkezménye az emlitett
orszagok elarasztasa részben 6szintén segiteni akard,jé szandéku, de anemzeti
viszonyokat nem ismerd tandcsaddkkal, részben hittérit6i buzgalommal teli
onkéntesekkel, akiknek hasznélhatatlansaga roévid idd alatt bebizonyosodott.
Ezzel azonban csak n6tt a mas modellt keres6k vélasztasi zavara. Mindaz az
eklekticizmus, ami a k6zép- és kelet-eur6pai orszagok jelenlegi igazgatasi
intézményrendszerében megfigyelhet6, nemcsak akiilénbdz6 korszakok egy-
masra rakodasabol fakado sziikségszer(i és elkerllhetetlen torténeti 6rokség,
hanem a tajékozodéas nagyfoku hidnyanak is jele.

Az 0sszehasonlitds modszertani kérdéseirdl

Az dsszehasonlitds nem egyszer( leiras, hanem tudatos és rendszerezett egybevetés.
Az igazi gondot azonban az ezerszin( és alland6an valtozd jelenségek rangso-
rolasajelenti. Nyilvanval6 ugyanis, hogy mindenre Kiterjedd, azaz teljes kor(

1 Vo: Ali Farazmand: Professionalism, Bureaucracy and Modern Governance: A Comparative Analysis. In
Modem Systems of Government. London, SAGE, 1997, 48-73.
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egybevetés nemcsak véget nem ér6 munka lenne, hanem - attekinthetetlen-
sége miatt - hasznalhatatlan is.

A kozigazgatasi komparatisztika minden mdvel6je egyetért abban, hogy az
Osszehasonlitads értékét mindenekel6tt az gyengiti, hogy az 6sszehasonlitok
sajat igazgatési rendszeriiket sem ismerik kell6 mélységben. igy van a magyar
kézigazgatas esetében is. Még az alapinformécidink sincsenek meg, vagy hia-
nyosak. Nem ismerjlk pl. az engedély nélkul épitett lak&sok, épitmények szé-
maét, a koztisztvisel6k fegyelmi vétségeinek szdmét, a névvel tobb éve ellatat-
lan, Un. névtelen utcdkat orszagos 0sszesitésben, még mindig nincs komplex
és megbizhatd ingatlan-nyilvantartasunk, a vagyoni nyilvantartasrél nem is
beszélve. A meglévé informaciok értékelésének nem alakult ki semmilyen
rendje. Az 4ltalanos iskolai tandrok szamat pl. a pénzigyi kormanyzat kiléno-
sebb indoklas és magyarazat nélkiil nagyon magasnak tartja, az oktatasi helyen-
ként magasnak, a pedagdgus-érdekvédelem pedig alacsonynak vagy az el-
fogadhat6sag als6 hataran mozgénak. A magyar torténelem Kkilénb6z6
korszakainak 6sszehasonlitdsaban még inkébb érvényesul az izlésbeliségen,
vilagnézeten, felkésziiltségen, parthoz val6 tartozason alapul6 értékkilénbség.

Ha az Osszehasonlitast végzdk sajat kozigazgatasukat sem ismerik kell§
mélységben, mas orszagokét még kevésbé. Nem véletlen ezért, hogy a tipikus
megoldas a kulfoldi tapasztalatok, elképzelések, elméletek Otletszerd és alka-
lomszer(i felidézése. A modszer finomitasaban csak hajszalnyi el6relépést
jelentettek a tébb orszag szakértdjének kdzremiikddésével késziilt tematikus
Osszeéllitasok valamely kozigazgatasi intézményrdl, pl. a kdzszolgalatrol.

Hasznélhatobb 6sszehasonlité munkalatok meginditasdhoz - ez hamarosan
nyilvanvalova valt - nélkildzhetetlen az 6sszehasonlitds modszerének kidolgo-
zésa. E munkalat az Egyesilt Allamokban indult meg, s mindenekel6tt T.
Parsons és Sutton akkoriban fénykorét é16 strukturalis-funkciondlis analizi-
sére tAmaszkodott. A szamtalan prébalkozasbol Fred W. Riggs munkassaga
emelkedik ki, mindenekel&tt a prizmatikus, azaz hasab alaku tarsadalom képé-
nek megrajzolasaval.2Eszerint atarsadalmak tradicionalis, atmeneti és modern
tipusuak lehetnek. Az atmenetiben, amely a masik kett§ keverékének tekint-
het, s amelyhez a vilag nagy része tartozik, az importalt modern igazgatasi
elvek és madszerek hatastalanok, sét diszfunkcionalisak. Ebb8l kovetkezik,
hogy ablrokratikus szektor modernizalasa mas teriiletek megvaltoztatasa nél-
kil sikertelenségre van karhoztatva, azaz az igazgatésban csak a politikaval és a
kultaraval egytt lehet valtozast elérni. Az igazgatas 0sszehasonlithatdségara

2 Fred W. Riggs: Administration in Developing Countries: The Theory ofprismatic Society. Houghton Mifflin,
Boston, 1964, 19-27.
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vonatkozéan Riggs a kovetkezd axidmait allitja fel: a struktdra véltozatlan
tovabbélésre torekszik akkor is, ha funkcidi valtoznak; astrukttra altalaban tel-
jesiti funkcioit, &m olykor ellenszegil, svégul: bizonyos funkcidkat csak meg-
hatarozott struktira tud teljesiteni.

A legutébbi munkak3a hatalom terjedelme szerint csoportositjak a kézigaz-
gatas tipusait. Eszerint kiilonbség tehetd er6s, félerés és gyenge bilrokraciak
kozott. Az er6sekre, melyek - az Egyesiilt Allamokat kivéve - a prezidenciélis
koztarsasdgokban talalhatok, az a jellemz8, hogy az alkotményos politikai
renddel szemben is képesek fliggetlen akcidk megszervezésére s a katonai
birokréaciaval szovetkezve a politikai folyamatok irdnyitasara. Az Egyesiilt
Allamokban a prezidencialis rendszer azért tudott két évszazadon keresztil
megmaradni, mert blirokraciaja féler6s. A parlamentéris rendszerek igazgatasa
gyenge, mert bar hatékony biirokraciaval rendelkeznek, az politikai ellen6rzés
alatt makodik.

A kozigazgatds 6sszehasonlitasanak technikai, modszertanifejlédését illetéen
négy szakaszrol beszélhetiink. Az els6 a normativ vizsgalattdl az empirikus meg-
kozelitési szempont kialakitasaig terjed. E legkisebb értékld mddszer pusztan az
igazgatasi rendszer leirdsat célozza meg a kézigazgatdsra vonatkoz6jogszabéalyok
tanulményozésa alapjan.

Az empirikus 6sszehasonlité maddszerek dnmagukban is belsd fejlédésen
mentek keresztiil. Kezdetben amésodik szakaszba sorolhato egyedijelleg vizs-
galatok terjedtek el, azaz egyetlen eset, torténelmi epizdd, intézmény, illetve
egy orszag kozigazgatasi rendszerének bemutatasa. Az ilyen médszert alkalma-
z6 munkéak szamos informaciot gy(jtenek 6ssze, mégis csak az alapjait terem-
tik meg az altalanositasokat, mélyebb dsszefliggéseket feltaré harmadik 1épcsé-
fok alkalmazasanak. Az altalanos, elvi 6sszehasonlitds tovabb bonthatd
aszerint, hogy az egybevetés csupan a struktira azonos, illetve eltéré vonasait
gy(jti-e 6ssze, avagy kitér afunkciok, atarsadalmi folyamatok elemzésére is.

A kozigazgatds 0sszehasonlitd vizsgalatdnak gazdagodasat eredményezte a
negyedik szakaszba tartozd okoldgiai szempontok érvényesitése. Eszerint a kdz-
igazgatads pusztan egy szelete a tarsadalomnak, semmiféleképpen nem tekint-
het§ autonom jelenségnek. A kdzigazgatasi struktlra mas tarsadalmi korilme-
nyek kozotti alkalmazasi lehetésége alig vizsgalhaté komolyan a kérnyezeti
hattér ismerete nélkil. Kulénosképpen a politikai rendszer, a politikai és az
adminisztrativ elit kapcsolata, a hatalom megosztasanak gyakorlata ad kulcsot
az igazgatasi intézmények mikddésének megértéséhez.

3 L. pl.: Fred W. Riggs: Coups and Crashes: Lessons for Public Administration. In Modern Systems of
Government, i. m. 8-47.
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Osszehasonlitasi lehetGségek és kényszerek
a magyar kozigazgatasban

A Kis és kiils6 fliggésben él6 orszagok, amennyiben eljutottak ajelentésebb
nemzeti értelmiség kialakuldsanak szakaszahoz, Eur6paban mindenhol nagy
figyelmet forditottak a kiilfoldi példak bemutatésara - mar csak kiilsé kapcso-
lataik erdsitése céljabdl is, de f6ként a hazai igazgatasi rendszer elé modellul
allithatd intézmények megismerése és ismertetése miatt. Ez a helyzet Magyar-
orszagon is, ahol a szocialista allami-igazgatasi modell elvetése kdvetkeztében
1990 6ta megerdsddtek az 6sszehasonlitd politikai-kdzigazgatasi kutatasok, s
az Uj modellvélasztas kényszerként és egyben szinte korlatlannak hitt lehetd-
segként mutatkozott el6ttink.

A Korlatlan valasztasi lehet6ség illuzioja hamar szertefoszlott. EI6sz6r a
korabbi magyar igazgatasi intézmények tekintetében kellett tapasztalnunk,
hogy tilnyom¢ tobbségiik nem vehet6 figyelembe az Uj allam dsszedllitdsdnak
elemei kozott. Ennek nemcsak a negyvenot év fejlédési szakaszanak kiesése
volt az oka —bér ez 6nmagéaban is elégséges lett volna, hiszen ez idd alatt az
igazgatds professzionalizalédasaval, miikddésének technicizalodasaval, az
allampolgéri dntudatnak és igényességnek a kdzigazgatéssal szembeni noveke-
désével mélyebb véltozasok mentek végbe, mint korabban évszazadok alatt
hanem a régi magyar kozigazgatas korabbi szakért6k és felel6s allamférfiak
altal is megallapitott avittsdga. A korszer(tlenségrdl és a rossz minéségrél ma
sem mondhatunk mast, még ha tdlzottnak és megalapozatlannak tartjuk is a
magyar kozigazgatasra a 19. szdzad hetvenes éveiben az akkori ellenzék altal
raaggatott és hosszl ideig rajta is maradt ,,azsiai”jelz6t. Tulzott, mert a magyar
kdzigazgatas gy volt elmaradott, ahogy a vildag minden mas kézigazgatasa:
nem elégitette ki a tarsadalom igényeit, kdltségesebb és lassibb volt az elvart-
nal, bantéan megndtt a lakossagtol valo elkllénilése. De csak a legfejlettebb
kodzigazgatasi rendszerekhez, az angolhoz, a franciahoz, aporoszhoz és az oszt-
rakhoz képest volt elmaradott. A tobbiekhez, kiilondsen az &zsiai orszagok
birokraciajahoz viszonyitva azonban minden tekintetben fejlettebbnek bizo-
nyult.

A vélasztasi kényszerhelyzetben ezért f6leg kulfoldi példakat kellett fel-
deriteni, s ebben az azoéta is tarté valasztasi folyamatban tapasztalnunk kell,
hogy a szabadsag elvi korlatlansaga a gyakorlatban csupan néhany orszagra
szkul le.

Nyilvanval6an sz6 sem lehet pl. a ndlunk fejletlenebbnek tartott allamok
tapasztalatainak tanulmanyozasarél. Hidba kinalnanak kiprobalasra érdemes
példat, vizsgalataink eleve nem terjednek ki rajuk. llyen alapon a kilfoldi pél—
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dék tarhazabol kirekesztjik a t6lunk keletre taldlhaté &llamokat, nemcsak a
volt szocialista orszdgokat, hanem Japant is. Ugyanez a sorsa a t6link délre
talalhaté orszdgoknak. Olaszorszag fejlett és nagy multd kozigazgatéssal ren-
delkezik, csakigy, mint Spanyolorszag és Portugélia, ugyanakkor ezekb6l az
orszagokbol még a nagyon aprolékos munkat végz6 komparatistak is csak oly-
kor-olykor utalnak figyelemre méltd igazgatasi sajatossagokra. Ebbél a szem-
pontbdl tehat - az indokokat ne vizsgaljuk - amediterraneum vilaga kimarad a
fejlett orszagok csoportjabdl. Maradna - égtajak szerinti kategorizalasunkban
- az Eszak és aNyugat, ha elfogadnank avolt szocialista orszagok tjabban szer-
zett tapasztalatait, de nem tesszik.

A kor tehat lesziikiil a nyugat-eurdpai orszagokra, Eszak-Eurdpa néhany élla-
mara és Eszak-Amerikara. Még mindig tdl tag azonban ahhoz, hogy a magyar
figyelem mindegyikre kiterjedjen. Kanada sztvetségi allam jellege miatt tér el
jelent6s mértékben Magyarorszagtol, Danidanak pedig a tertlete és lakossaga
kisebb. Belgium lakossaga megegyezik a magyaréval, de foderativjelleg( allam,
ugyanez a helyzet Svajccal, Ausztridval. Nem folytatom tovabb asort, a példatart
szolgaltato orszagok koziil végiil is az Amerikai Egyesiilt Allamok, Franciaorszag
és Németorszag marad. Osszehasonlitasi miveleteinkben nem szamit az adott
orszag gazdasagi fejlettségének szintje, az allami berendezkedés formaja, a lakos-
s&g szama, a torténelmi fejl6dés eltérése - két szempont gy6zedelmeskedik: a
nyelvismeret és a kulféldi orszagok anyagi aldozatvallalasanak mértéke. Ameri-
ka, Franciaorszag és Németorszag nydjtja a legtdébb anyagi segitséget nemzeti
kdzigazgatasuk megismerhet6ségéhez, a kilfoldi tapasztalatok tehat gyakorlati-
lag a francia, anémet és az amerikai tapasztalatokatjelentik. Nincs ez masként a
tobbi orszagban sem, s azt kell mondanunk, hogy avalasztasi skala még igy is tul
széles, mert - mint késébb latni fogjuk - val6jaban pusztan két, egymastdl
Iényegesen kilénbdz6 modell funkcional az egész vildgban, minden mas csak
ezek valamelyikéb6l n6 ki: az amerikai és a nyugat-eurdpai.

Az amerikai egyrészt mint sajatos torténeti kérilmények kozott kialakult,
sajatos ideologiaju modell jelentkezik, masrészt mint globalis folyamatok
kialakulasanak és kialakitasanak szintere. A kett6ssegre azért kell ramutatni,
mert az amerikai torténeti, egyesek altal civil kultiraju igazgatasnak nevezett
forméacid alkalmazasi teriilete helyhez, id6hoz és mentalitdshoz kotott. Nyu-
gat-Eurdpa kontinentalis része védekezik e modell Kiterjesztésével szemben.
Az Eurdpai Unid létrehozasdnak oka 1957-ben még csak a piaci védekezés
kiépitése volt, ma mar egyre inkdbb politikai, katonai és igazgatasi is. A globa-
lis mezben megjelend folyamatok azonban akkor is erésebb, elharithatatlan-
nak mindgsitett er6tjelenitenek meg, ha mindenki tudja, hogy a mez az ameri-
kai célokat takarja.
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A két modell kilonbsége torténelmi okokkal magyarazhatd. Nyugat-Eurd-
paban a 18. szazadban er6s, centralizalt allamok alakultak ki. A felvilagosult
abszolutizmus allamai rendkivil aktiv tarsadalomformald tevékenységet fej-
tettek ki, amit az ebben az id6ben létrehozott hivatalok szazai s a benniik fog-
lalkoztatott hivatalnokok tizezrei szerveztek és iranyitottak. E korszak vezet6
tisztvisel6i mar egyetemi végzettséggel rendelkeztek, versenyvizsga eredmé-
nyeképpen, tehat képességik alapjanjuthattak be a kdzigazgatasba, ahol el6re
kiszamithat6 karriert futhattak be. A 19. szazadtdl kezdve, a polgari atalakula-
sok utan altalanossa valt ajog uralma a kdzigazgatasban, markansan kilénval-
tak a k6z- és a maganigyek, a kdzjog és a maganjog.4

Az Amerikai Egyesiilt Allamokban, amint aztjé! tudjuk, nem volt felvilago-
sult abszolutizmus, ezért nem is alakult ki k6zponti blirokracia, sokéaig nem is
akartak ilyet l1étrehozni. Az Ujabb és Gjabb terlileth6ditasok olyan gyorsak vol-
tak, hogy a telepesek allam nélkuli helyzetben telepiiltek le, minden Ugyet
maguknak vagy legszlikebb kdrnyezetiiknek, telepulésiiknek kellett megolda-
ni. Amerika hosszl id6n keresztiil nem abban kulénbdzott Eurépatol, hogy
méas kozigazgatdsa volt, hanem abban, hogy nem volt allamigazgatdsa. Az
allamellenesség, a kdzponti hatalom kialakuldsatol, megerésodésétdl valo féle-
lem, amely még ma is megvan mind a konzervativ, mind a liberalis amerikai
rétegekben, hallatlan mértékben ndvelte az 6nkéntes polgari tarsulasok, az
onszervezOdesek, az 6nkormanyzas jelentéségét. Mar-mar ugy latszott: sike-
riltagorog poliszrendszert mint aweberi birokratikus igazgatas ellenmodell-
jét kontinens nagysagu méretekben felujitani és kiterjeszteni. Ebben amodell-
ben azonban a képzettség, ratermettség, kivalosdg nem vehet6 figyelembe,
mert sérti a kozhivatal elnyerése egyenl6ségének elvét. Az életre sz6l6 hivatal-
viselés privilegizalt réteg kialakulasat eredményezi, ezért a rotacié elvének
alkalmazasaval minél t6bb allampolgar szamara biztositjak a kozfunkcié gya-
korlasanak lehet6ségét, ami mellesleg a gyors és tisztességtelen meggazdago-
das lehet6ségével jar egyutt. A 19. szdzad nyolcvanas éveire a patronazs-
rendszernek olyan torz valfaja alakult ki, amelyben ellehetetlenilt az
anarchikus piaci verseny, a szocialis fesziltségek megoldatlansaga miatt egyre
fontosabb gydgymaodnak tekintett kézfunkciok szakszer(i gyakorlasa. Mindenki
meggy6zOdhetett a politikdnak odadobott igazgatasi struktira, a szakszer(
igazgatas nélklli tarsadalomiranyitas katasztrofalis kdvetkezményeir6l.

Ebben az id6szakban, amely egyesek szerint az allamkapitalizmus, az impe-
rializmus, masok szerint a beavatkoz6 allam kialakuladsanak, ismét masok sze-

4 L. részletesebben: Klaus Kénig: Neue Verwaltung oder Verwaltungsmodernsierung: Verwaltungs-
politik in den 90er Jahren. Die Ojfenliche Verwaltung, 1995, 9. sz. 356. skk.
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rint az igazgatéasi forradalom nyitasanak korszaka, vilagszerte megsziintek a
fenntartasok az allami birokraciaval szemben, s azt keresték - az emberiség
torténetében el@szor kutatdintézetek megbizésaval is  miként lehetne azt
hatékonyabbd, eredményesebbé tenni.

Az eredményességjavitasaban Amerika probalkozésa tlinik az eredetibbnek.
Mivel ez az orszag az egyedili, amelynek a 19. szdzad végéig nem volt igazi
kodzigazgatasa, olyanna prébalta azt formalni, amilyen igazgatas abban az id6-
ben a nagyon eredményes ipari nagyuzemekben mar kialakult. Ennek elvei,
amiket el6szér Taylor Osszegzett, tehat a specializacio, a koordinacid, a
parancsteljesités stb., atalakitas nélkiil alkalmazhatonak tlintek a kdzigazgatas-
ban is. Ett6] kezdve az amerikai modell, majd annak els6dleges kdvet6i szdma-
ra az ipari, apiaci, a mai terminoldgiaval aversenyszféraban alkalmazott igaz-
gatasi modszerekés elvek szdmitottak példanak, modellnek. Nézetiik szerint a
kézigazgatés, akozszféra minden hibajat az idedlis modelltél valé eltérés okoz-
za, s akijavitds egyedili modja az alapokhoz val6 visszatérés. Aki més elképze-
lést hangoztat, képességhianyos birokratdnak minésil. E filozéfia szerint a
piacot a verseny, a dinamizmus, a valasztads szabadsaga jellemzi, azaz csupa
pozitiv tulajdonsag, a kozigazgatast ezzel szemben csupa negativ.: monopol-
helyzet, stagnalas, kényszeralkalmazas. A tarsadalom olyan mértékben valik
dinamikussa, amilyen mértékben a legkilonb6z6bb funkciot ellatd szervei,
kulénosen a kozigazgatas, a piac torvényei szerint miikddnek.

A koOz- és maganigazgatas elvalasztasanak elvéhez tovabbra is ragaszkodd
kontinentalis Eurdpaban egy-két kivételtdl eltekintve hosszl id6n keresztil
fintorogva fogadtak az Ujvilagbol szarmazo Gjdonsagokat, tobbnyire tudomast
se vettek réluk. A teljesitményjavitast a jogi eszkdzok tovabbi csiszolasval
probaltak elérni: kidolgozték a kdzigazgatasijogviszony elméletét, akdzigazga-
tasi aktustant, a kdzigazgatasi szerz6dés intézményét, vagyis mas eszkdzoket
kerestek a kozigazgatds hatalmanak, eredményességének noveléséhez.

Az els6 vilaghaborl, az ezt kovetd helyreallitadsi programok, a gazdasagi
vilagvélsag, a masodik vilaghaborira valo készilédés, majd a masodik vilagha-
borud utani Gj vilagrend kiépitése mindegyik orszagban a kdzigazgatasi szerve-
z6tevékenység kiterjedését eredményezte. A megoldast illetéen tovabb él az
Uzleti élet szabalyait er6teljesebben érvényesiteni szandékoz6 amerikai és a
kodzigazgatas integritasat és sajatossagait hangsulyozo, kdzjogias nyugat-euro-
pai szemléletmdd kett6ssége.

A kettdsség természetesen a ténylegesen sokszin( allapotok leegyszer(isité-
sével all el6. Valgjaban az &ltalam amerikainak, illetve nyugat-eurdpainak
nevezett modell nem kizarolagos egyik féldrészen sem, mindkettének vannak
hadallasai a masik teriileten is. A szociologiai, politol6giai, pszicholdgiai és
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mas, egymassal is vitatkozé &ramlatok koézil azért kapott ott a gazdasagi, itt
pedig a politoldgiaijogi szemlélet kiemelt szerepet, mert ezek tlinnek a k6zos
gond, a gazdasagi és szocialis krizisb6l valo kilabalas adekvat mddszerének.

Ha a mozgékonysag, a koltségérzékenység az lizleti életben magasabb foku,
miért ne lehetne a kozigazgatési feladatokat Uzleti vallalkozasoknak atadni,
vagy miért ne végezhetné az allami adminisztracié6 munkajat a vallalkozasok
mintéja szerint? A newpublic management szerint ezért a feladat kett6s: ésszer(si-
tés, azaz a piaci igazgatasi modszerek alkalmazésa a kdzigazgatas szervezetén
belll, tovabbi privatizalas, vagyis az allami feladatok atadasa uzleti vallalkozok-
nak. A belsd racionalas tovabbra is a taylori elveket kdveti (a mozgalmat sokan
Uj-taylorizmusnak nevezik): a teljesitménymérés, a munkafolyamatok stan-
dardizéldsa, a veszteségforrasok feltardsa, létszam-atcsoportositds és
-karcsusitas, valamint munkaverseny az egyes igazgatast végz0 szervezési egy-
ségek kozott képezik az ésszer(sitési programcsomag elsd részét. A masik rész
meg figyelemreméltdbb célokat tliz ki: az igazgatas torekvését a koltségvetési
tamogatasok csokkentésére, bevételeinek novelésére, koltségeinek teljes
egészben illetékekbdl valo fedezésére, a profitszerzés novelésére, a vesztesé-
gesnek igérkezé feladatok elvallaldsanak visszautasitasara, mindent 6sszegez-
ve: a Ccél a szolgaltatd igazgatas vallalkoz6 kozigazgatassa valo atalakitasa.

A nyugat-eurdpai, féként anémet és francia szakirodalom, valamint apoliti-
kai gyakorlat tovabbra is a szabalyhoz kotottség és a hierarchia klasszikus elvé-
hez ragaszkodik, noha itt is elismerik a hatékonysag névelésének sziikségessé-
gét. A kozigazgatds a piaci versenyszellemet - hangzik az érvelés5 - csak
korlatozott méretekben alkalmazhatja. Az allami szolgaltatasok j6 részének
igénybevétele nem tehetd fiigg6vé ellenérték fizetésétél, a gazdasagban alkal-
mazott kizarasi elv a kozszféraban aligha vehetd szamitasba. A sz(ikdsséget, a
hianyt a kdzigazgatasban nem lehet vallalkozdi mdédszerekkel felszamolni,
ehhez bels6 rendszerét kell fejleszteni, nevezetesen javitasra szorul kéltségve-
tési rendszere, az allamszamvitel, a kdltségek felhasznalasanak ellen6rzése. Az
egyenld elbanas elve, tovabba a gyengéket és kiszolgaltatottakat erkdlcsi meg-
fontolasok alapjan megillet6 pozitiv diszkriminécio, amit a kozigazgatas kote-
les tiszteletben tartani, s amely a tarsadalmi igazsagossag, a meltanyossag, a le-
galitas Eurépaban évszazadokkal kordbban megfogalmazott, hagyomanyossa
nemesedett kritériumainak megvaldsulasat szolgalja, nehezen egyeztethetd
Ossze az erdsek és agresszivak altal és szdmara kialakitott versenyszellem kote-
lez6vé tételének szandékaval. Sulyos gondokat vet fel afelelGsséget illetéen a tar-
sadalmi problémék megoldasa terhének athelyezése az allami cselekvési zona-

5 Konig errdl részletesebben ir idézett tanulmanyaban.

10



Osszehasonlitas a kozigazgatas kutatasaban

bdl a magan-cselekvési szférdba, elmosddni latszik mind az allam, mind a
véllalkozoi oldal felel6sségi terhe. Kozfunkcioknak magénszervezetekkel tor-
ténd ellatasa csdkkentheti a kozkiadasok terheit, &m azon az &ron, hogy a koz-
szolgéltatasok Iényegesen megdragulnak, s az igy megndévelt bevételekkel iga-
zolja a maganszféra nagyobb produktivitasat.

Nem térnék ki a piacorientélt kozigazgatassal szemben a nyugat-eurdpai
szakirodalomban talalhatd 6sszes érv ismertetésére - utolsdként a f6 gondolat-
menettdl latszdlag tavolinak tlind kérdéskorre, avallalkozdéi és a kbzcéll igazga-
tasi szférdban érvényesul6 erkdlcsi normék eltérésére utalnék. Azt tapasztalhat-
juk, hogy a kozélet szerepl6ivel szemben tdmasztott etikai kdvetelmények
sokkal zartabbak, kotottebbek és szigoribbak, mint a magénigazgatasban. A val-
lalkozdi menedzsment tevékenységét, eljarasat sokkal kevesebb tilalomfa haté-
rolja, az lizleti élet protokollaris szabalyainak keretei kdzott megajandékozhatjak
egymast, kdlcsonds megegyezéssel feltételeket modosithatnak, hataridéket val-
toztathatnak meg, felvdsarolhatjak, bekebelezhetik versenytarsukat. A térvény-
ben rogzitett szabalyok ezzel szemben kotik a kdzigazgatast, szabaly szerint nem
lehet alkupozicidban az lgyfelekkel, s a kdzjo, a tArsadalmi béke védelme miatt
nem hozhat az lgyfelek létkdriilményeit veszélyeztetd déntéseket. Az elmult
években j6 néhany sikeres (zletember kerilt a vildg tobb orszédgaban, igy
Magyarorszagon is a kdzigazgatas magas és legmagasabb pozicidiba, azzal a cél-
lal, hogy a kdzigazgatéasban is bebizonyitsa az 0], sikeresebb igazgatési filoz6fia
alkalmazhat6sagat. Az elemz6k szaméara nem is az mutatkozott a legmeglep6bb-
nek, hogy ez nem sikeriilt, hanem az, hogy az altaluk az Gzleti életb8l kdzvetitett
értékrend és moral milyen heves ellenkezést valt ki a politikusokbdl, a lakossag-
bol. Gyors tavozasukat a kormanyzasbol nem is annyira szakmai sikertelensé-
guknek (olykorpersze annak is), hanem akozéletben megengedhetetlennek tar-
tott, avallalkoz6i menedzsmentben kialakult etikai felfogasuknak kdszénhetik.

Az dsszehasonlitasnak, ha tobb akar lenni egyszer( leirasnal vagy leltarnal, s
nem csupan a megoldasi lehet6ségeket akarja bemutatni, hanem az alkalmaz-
hatdséag feltételeit is, az eddigiekbdl lathatéan ajelenlegi kozigazgatasi intéz-
meények mogotti torténeti, gazdasagi, politikai okokat is fel kell trnia. Ezekbél
én, a téma kilonos aktualitdsa miatt, minddssze a versenyszemlélet és ajogi
szemlélet eltérdségeit vazoltam, megprébalva érzékeltetni érvényesitésik
néhany kovetkezményét. A jogszer(iség-celszer(iség kétszaz éve meglévd
dichotdmiaja tébb tartalmi valtozason ment keresztiil: kezdetben az énkény-
uralom és a polgariasodas, kés6bb a tevékeny, beavatkoz6 allam és az éjjeli6r
allam, még kés6bb a diktatira és a demokréacia, napjainkban pedig a verseny-
szféra és a kdzszféra vagy még inkabb a piacorientalt és az allamorientalt szol-
galtatasok ellentétparjaban jelentkezik.
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Integracié és kozigazgatas

Az 6sszehasonlités jelent6sége az Eurdpai Unidba vald hatarozott és eltokélt
belépési szandékaink miatt mindkét oldalon, a felvételt kér6 és akérelmet elbi-
ralo tekintetében egyardnt megndvekedett. Az Eurépai Unidnak ugy kell fel-
vételi kdvetelményeit megfogalmazni, hogy egyrészt ne valamelyik tagorsza-
ganak kodzigazgatasat képezze le (nemzetek feletti intézmeény Iévén nem tin-
tetheti ki egyik nemzeti rendszert sem), masrészt ne zarja ki az altala megfogal-
mazott elvek rugalmas értelmezésének a lehet6ségét. Nem koénny( feladat,
mert hidba igyekszik az Uni¢ igazgatasi struktiraja a nemzeti elemet kikap-
csolni, mégis olyan igazgatasi mixtarat alakitott ki, amelyben a nemzeti eredet
jol észlelhetd. Az értelmezési szabadsag kikotésenél pedig szamolni kell atal-
sagosan tag kereteknek a masik fél lehet6ségeit is bévitd, szandék elleni kdvet-
kezményeivel. Az elfogadott formula latszélag eleget tesz mindkét feltételnek,
tartalmazza a kdzigazgatas nemzeti kompetenciaba val6 tartozasanak elvét s a
mindkét fél altal tetszés szerint értelmezhetd, megbizhatd és demokratikus
kdzigazgatas kovetelményét. A kovetelmény ilyen tdg megfogalmazasanak
nem lebecsulhetd haszna, hogy a felvételre palyazé orszagok tekintetében tet-
szés szerint gazdagithatd vagy sz(ikithet6 Ujabb és Gjabb konkrét elemekkel.

Az 6sszehasonlitds szempontjab6l azonban a feladat egyértelmd: mivel
mind a tizenot tagallam kdzigazgatasa eurokonform, azaz barmelyik mintaul
valasztasa vagy egyes megoldasainak atvétele Briisszelbe vezetbenniinket, meg
kell tehat ismernink mindegyik tagorszag intézményrendszerét, dontési elja-
rdsait, politikai tradicioit, kulturajat. Mindegyik orszag kdzigazgatasi rendsze-
rének van szamos, csak rea jellemz8 sajatos vonésa, a hazai ddntésvariaciok
bévitése miatt ezekkel is meg kell ismerkednink.

A kozigazgatdsi komparatisztika fejlesztése a kozigazgatassal foglalkozd
tudomanyok kozott az eddigieknél nagyobb figyelmet érdemel, helyet kell
kapnia egyetemeink, fiskolaink oktatdsi programjaiban, tovabbé erdsiteni kell
azokat a kutatasi és dokumentacios kézpontokat is, ahol a kdzigazgatashoz szo-
rosabban vagy lazdbban kapcsol6do tevékenységek feldolgozésa torténik.

Az 0sszehasonlitas bazisa a korabbi allapotokhoz képest kiszélesedik, am
ezzel egyitt azt is tudomasul kell vennilink, hogy kontinensiink valamennyi
nemzeti kdzigazgatdsa a torténetileg harom f6 modell valamelyikébe tartozik, s
ezekre koncentraltabb figyelmet kell forditanunk. Az angol, francia és német
igazgatasi rendszerbdl a legutobbi all hozzank legkdzelebb, vagy kdzvetlenil,
vagy Habsburg-osztrak kozvetitéssel vettiink &t szamos igazgatasszervezési
megoldast; ma mar ebbél a szempontbdl nem is tllsdgosan fontos, hogy csak
néha jészantunkbol, tébbnyire azonban kényszer hatasara. A szovjet minta

12



Osszehasonlitas a kézigazgatas kutatasaban

atvétele a kdzigazgatasban tulajdonképpen ugyanezt a kapcsolatot erdsitette,
hiszen nemcsak a carokat, hanem a népbiztosokat is leny(igdzte a katonas,
fegyelmezett, Max Weber altal idealtipikusnak nevezett porosz igazgatas ered-
ményessége, s a felszin atfestésével lltették at szamos intézményét. Nem lehet
t6liink idegen a francia modell sem, hiszen az egész kontinentalis Eurdpa
maésolta hosszl id6n keresztiil, s aki nem sajnélja az id6t a gydkerek felkutata-
séra, itt fedezheti fel a porosz-német adminisztracio igazi eredetét is. Az angol
kdzigazgatas a kontinentalis Eurépatdl teljesen eltér6 filozofiat kovet, kdzveti-
t6 szerepe miatt azonban erre az iranyzatra is figyelniunk kell, mert Anglia
tovabbitja Eurdpa felé, némileg szeliditve, a szamunkra legszokatlanabb ame-
rikai megoldasokat.

Végezetiil az 6sszehasonlitas, vagyis atobbi orszag kézigazgatasi rendszeré-
nek mélyebb megismerése tobb, elére kiszamithatd haszonnal jar. Megerdsi-
tést kapunk arrdl, hogy a koézigazgatas szerepe a tarsadalmi béke és nyugalom
fenntartasdban ugyanolyan fontos, mint barmikor volt, névelheti énbecsilé-
siinket annak megtapasztalasa, hogy a magyar kdzigazgatas minden hianyossa-
ga és fogyatékossaga ellenére fejlettnek mindsithetd, allja az egybevetés proba-
jat barmelyik orszéagéval.

A legnagyobb nyereség, amelyhez az 6sszehasonlitas révén hozzajuthatunk,
mégis az abban akdzismert megallapitdsban vald ismételt és megerdsitett meg-
er@s6désiink, hogy a magyar kodzigazgatas fejlesztéséhez és korszer(sitéséhez
nélkilozhetetlen a kiilfoéldi mintadk ismerete, a munkat azonban azoknak kell
elvégeznillk, akik ismerik az adapticio sikerességéhez sziikséges torténeti,
politikai és kulturdlis feltételeket.
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