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Tradicié és modernizici6 a kozigazgatdsban
Bevezetés

A tanulmdny célja, hogy bemutassa azt a kozigazgatds-tudomdnyt kezdetekedl
foglalkoztat6 kérdéskort — mind az elmélet, mind a gyakorlat szemszogébdl —,
hogy a kézigazgatds milyen modellben mikédtethetd a legidedlisabban.

A kozigazgatds eredményes miikodésére tobbféle elnevezés vilt ismertté:
a hatékony dllam vagy a j6 kormdnyzds példdul, amelyek a legdltaldnosabb érte-
lemben azt az elvdrdst jelentik, hogy a kozigazgatds a kozjé érdekében cselekedjen,
és a lehetdségeit a legteljesebb médon haszndlja fel ennek érdekében.

A kiilonbozd kézigazgatds-tudomdnyi irdnyzatok az adott kozigazgatdsi
kultara figgvényében sokféle médon hatdroztik meg, hogy a kozigazgatdsnak
milyen értékeket kell kévetnie.” Ilyen érték lehet a piaci elvek, a térvényesség,
a jogszabalyoknak val6 aldrendeltség, a kozérdek képviselete, a politikai befo-
lydst6l mentesség, a biirokratikus szakértelem, a felel8sség, a kiszdmithat6sdg,
a nyitottsdg, a hozzdférhetdség, a j6 munkaszervezés, a koztisztviseldk pozitiv
munkavégzési attittidjei, a dontéshozatali folyamat optimalizéldsa, a rugalmas
ligyintézés stb., és a példikat még hosszan lehetne sorolni.

A tanulmdny kisérletet tesz arra, hogy bemutassa, a kiilonb6z6 kozigazgatdsi
modellek kialakuldsakor mely értékek és elvek fejezték ki a kozigazgatdssal szem-
beni hatékonysdg kdvetelményét, és milyen elvdrdsokat fogalmaztak meg, amikor
a gazdasdgi és tdrsadalmi viszonyok véltozdsa j igényeket tdmasztott a kozigaz-
gatdssal szemben. Mindez, bdr a kifejezés csak napjainkban vélt elterjedtté, egy-
fajta modernizdci6s folyamatot jelentett a kozigazgatdsban, amely sziikségképpen
ellentétbe keriilt a kozigazgatdsi rendszer addigra mar kialakult hagyomdnyaival.

A kozigazgatds a tanulmdnyban két reldcidban kap értelmezést. Egyrészt,
mint végrehajtd szerv a kormdnyzati rendszerben, mivel a kdzigazgatds hatékony

! Egyetemi tandr, Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem Allamtudoma’nyi és Nemzetkozi Tanul-
mdnyok Kar Lérincz Lajos Kézigazgatdsi Jogi Tanszék. Kapcsolat: bordas.maria@uni-nke.hu.
% Fredric Jameson: A posztmodern, avagy a kései kapitalizmus kulturdlis logikdja. Budapest, Noran
Libro, 2010. 116.

d. ) https://doi.org/10.36250/00878_05


mailto:bordas.maria@uni-nke.hu
https://doi.org/10.36250/00878_05

Bordds Mdria

i

miikodése szorosan dsszefligg azzal a kérdéskorrel, hogy a kormdny a demokra-
tikus vagy az autokratikus elvek szerint mikodik.

A fejlett nyugati dllamokban nem kérddjelezhetd meg ebbdl a szempontbdl
a liberédlis demokrdcia magasabbrend(isége. Azonban a posztkommunista 4lla-
mokban elterjedt felfogds szerint az erds, kdzpontositott dllam hatékonyabban
képes a modernizacids folyamatokat eldsegiteni, mint a liberdlis demokrécidra
éptil6 modell, amely utébbinak itt nem alakultak ki tradiciéi, és ami igy konnyen
torékennyé teheti az dllamszervezet rendszerét.

Az autokrata kormdnyzati rendszer, valamint az erds, kézpontositott dllam
nem azonos kategéridk, mert a demokratikus intézmények az utébbiban is létez-
hetnek korldtozottabb formdban, és a kozigazgatds is mikodhet hatékonyan.

Az autokrata berendezkedésti dllamok a torténelem tanulsiga szerint képtelenek
voltak a modernizici6 elésegitésére, mert a gazdasagi fejlédést képviseld tarsadalmi
csoportok reformtdrekvéseit elfojtottdk. Az Skori Rémai Birodalom késéi csdszdrsdga,
a feudalis abszolutizmus vagy a kommunista rendszerek hozhatok fel erre példaként.

A kozigazgatds egy mésik értelmezés szerint kozérdeki szervezd tevékenysé-
get végez, kozszolgéltatdsokat nyujt, jogalkalmazé tevékenységet ldt el, irdnyitja
a gazdasdgot, és joléti intézményeket mikodtet egy jogilag szabdlyozott szer-
vezetrendszerben. A koézigazgatds hatékonysdgdnak kérdése ebben az osszefiig-
gésben sokkal inkdbb egyértelmiinek tlinik. Kiilonésen a nyugati kozigazgatds-
tudomdnyi irodalom rendelkezik gazdag elméletekkel és gyakorlatokkal arra
vonatkozdan, hogy a kdzigazgatds miikodése mikor tekinthetd hatékonynak,
és a hatékonysdg milyen eszkozokkel érhetd el.

A kozigazgatds modernizicidja ma sem veszitette el jelent8ségét, bar nagyon
eltérd kérdéseket vet fel a fejlett nyugati és a posztkommunista dllamokban.

A tanulmdny a fejlett nyugati és az eurépai posztkommunista dllamok fej-
16désének példdi alapjdn mutatja be, hogy a kozigazgatds eredményes miikddése
az egyes korokban milyen elvdrdsok formdjéban fogalmazédott meg, és ez akkor
hogyan volt 6sszeegyeztethetd a kozigazgatds hagyomdnyos mikodésével.

A kozigazgatds modernizécidjinak kérdései a fejlett nyugati dllamokban

A kozigazgatds modernizdcids folyamatai dltaldban a gazdasigi és tdrsadalmi
véltozdsokkal 4llnak osszefiiggésben. A liberdlkapitalizmus a t6kés gazdasig
intézményeit erdsitette meg a feuddlis tdrsadalmi berendezkedéssel szemben,
és ennek eszkozeként hozta létre a liberdlis jogallamot, ezen beliil pedig a joghoz
kotott és a jognak aldrendelt kozigazgatist.

A piaci anomadlidk megjelenése, amelyek késébb a gazdasdg miitkoddké-
pességét alapjaiban veszélyeztették, valamint a térsadalom dllammal szemben

84



Tradici6 és modernizdcié a kozigazgatdsban

megfogalmazott jéléti elvardsai a beavatkozd, gondoskodé dllam eszméjét fogal-
maztdk meg, amely a kézigazgatds szdmadra a kozérdek( problémak hatékony
megolddsdnak kovetelményét jelentette.?

A kommunista rendszer dsszeomldsa utdn, az 1990-es évektdl kezdédden,
a modernizicié egyet jelentett a nyugati tipusi demokratikus dllamszervezet
és a piacgazdasdg létrehozdsdval.

Az utébbi évtizedek sordn a fejlett nyugati dllamokban a modernizdcids
igény egyfajta ,finomhangoldst” eredményezett a kozigazgatdsban, amely még
inkdbb igyekszik a kozigazgatds miikodését a modern kor kovetelményeihez
igazitani. A gazdasdgi kormdnyzds eszkdzeivel fokozni lehet példdul a nyugati
dllamok versenyképességét a vildggazdasdgban, vagy a nemzetgazdasdgok teljesi-
t6képességét novelni lehet a fejlesztési forrdsok lehetd leghatékonyabb felhasznd-
ldsaval ugy, hogy kozben az egyének jolétének fenntartdsa is biztosithaté legyen,
illetve valaszt és megolddst kell keresni a biztonsdgi kihivdsokra.

Azonban az eurdpai posztkommunista dllamokban — ahol a modernizicié
az alapvetd demokratikus intézmények létrehozdsdnak, valamint az alacsony
gazdasdgi teljesit6képesség novelésének szitkségességét jelenti elsésorban — komoly
kihivdst jelentenek azok a tradiciondlis tdrsadalmi intézmények és attit(idok,
amelyek nem a nyugati tipusi modellben litjdk a fejlédés alternativijit.

A fejlett nyugati dllamokban — egyrészt Nyugat-Eurépdban, mdsrészt
az Egyesiilt Allamokban — két alapvetden ellentétes kozigazgatdsi modell fej-
16dote ki a kapitalista tdrsadalmak kialakuldsinak kezdetén. Az eurépai kdz-
igazgatds, az Ugynevezett weberi modell egészen mds értékeket képviselt, mint
az amerikai menedzsmentelvii kdzigazgatds. Az eurdpai jellemzden a jogdlla-
misdg fontossdgdt hangsulyozta, mig az amerikai a hatékonysdg szempontjait
tartotta szem eldtt.

Ez a kiilonbség az eurdpai és az amerikai kozigazgatdsi modell kozote
a II. vildghdbort utdn egyre inkdbb meghatdrozévd vilt, amikor Eurépdban
létrejorttek a joléti dllamok, az Egyesiilt Allamokban pedig az 1970-es évek végén
kialakult a neoliberalis gazdasdgfiloz6fidn alapulé Uj Kézmenedzsment gyakorlata.

Az eurdpai, valamint az amerikai kézigazgatdsi modell nagymértéka hason-
16sdgot mutat abban a tekintetben, hogy mind a kettd azon a vélekedésen alapul,
hogy a kozigazgatdsnak a kozérdeket kell képviselnie, de [ényegesen kiilonbozik
abban, hogy mit kell a kozérdeknek tekinteni, és azt hogyan kell a kozigazga-
tdsnak megvaldsitania.*

3 Pélné Kovics llona: J6 kormdnyzds és decentralizdcid. (Akadémiai székfoglald.) Budapest,
Magyar Tudomdnyos Akadémia, 2014. 6.

4 Kalas Tibor: A kézigazgatds kialakuldsa, fogalma és feladatai. In Kalas Tibor (szerk.): Kozigaz-
gatdsi jog 1. Magyar kozigazgatdsi jog. Altalinos rész I Budapest, Virtudz, 2006. 26-27.
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Az amerikai dlldspont szerint a kozigazgatds akkor szolgdlja a kozérdeket, ha
hatékonyan miikodik, amelynek feltétele az tizleti és a menedzsmentelvek lehetd
legteljesebb alkalmazdsa. A konkrét esetben pedig azt kell kézérdeki célnak
tekinteni, amit a gazdasdgi és tdrsadalmi érdekcsoportok (lobbik) érdekérvénye-
sitd képességiik révén képesek elfogadratni a térvényhozdssal és a kozigazgatdssal.

Az eurdpai szemlélet sokdig abban a meggy$z8désben volt, hogy a jogi sza-
balyozds az, amelyik a kozigazgatds miikodését eredményesebbé teszi, és ennek
érdekében a kozigazgatdst egyre kifinomultabb és részletesebb jogi szabédlyozds
ald vonta.” A kozérdeket az eurdpai kozigazgatdsi rendszerekben a kormdny
hatdrozza meg, amelyik erre a felhatalmazdst a parlamenti tobbséggel rendelkezd
politikai partoktdl kapja.®

Az 1980-as évek elejétdl a kozigazgatds modernizécidjanak kozponti kérdé-
sévé vilt, hogy az amerikai neoliberalizmus milyen hatdst gyakorolt az eurépai
kozigazgatdsi rendszerekre. A neoliberdlis gazdasdgpolitikdt a gyakorlatba 4tiil-
tetd U] Kézmenedzsment a ,,tobb piacot, kevesebb dllamot” liberdlkapitalista
elvéhez tért vissza, és ezt f6leg a kozszektorban alkalmazta a menedzsmentelvek
és a piaci mechanizmusok hangstlyozdséval.

Az eurdpai kozigazgatds-tudomdnyt mind a mai napig élénken foglalkoztatja
az a kérdés, hogy az Uj Kézmenedzsment alkalmazhaté-e az eurépai kizigazgatdsi
rendszerekben, és ebben a vélemények tavolrdl sem egységesek. Ebben a kérdéskor-
ben szémtalan kutatds elemezte, hogy a neoliberalizmus piaci mechanizmusokat
és a lehetd legkisebb dllami beavatkozdst hangstilyozd elvei, valamint menedzsment-
modszerei koziil melyek és hogyan épiiltek be az eurdpai kozigazgatdsi rendszerekbe.

Vannak, akik szerint az amerikai UJ Kézmenedzsment elvei idegen testet
képeznek az eurdpai kozigazgatdsi rendszerekben, és mddszereinek alkalmazhaté-
sagdt alapjaiban kérdgjelezik meg. Mdsok viszont olyan kutatdsok eredményeire
hivatkoznak, amelyek arra mutatnak rd, hogy az amerikai tizleti és menedzsment-
elvek bizonyos elemei sikeresen beépithetdk az eurdpai kdzigazgatdsi rendsze-
rekbe, amely dltal azok hatékonyabban miikédtethetdk.

Tény, hogy az eurdpai kozigazgatdsi rendszerek az utdbbi évtizedekben
olyan jelentds dtalakuldson mentek keresztiil, amelynek eredményeként szokds
ma mdr az Ggynevezett neoweberi modellrél beszélni. Ennek jellemzéje, hogy
a kozigazgatds mdr nem kizdrélagosan a jogdllamisdg szempontjait tartja szem
elétt, hanem arra is tekintettel van, hogy a kézigazgatdsnak hatékonyan kell
miikdnie, amely utébbi elviris kétségteleniil az Uj Kézmenedzsment hatdsa.”

> Magyary Zoltdn: Magyar kizigazgatds. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942. 85-86.
¢ Lérincz Lajos: Kozigazgatds: tegnap, ma, holnap. Tér és tdrsadalom, 13. (1999), 3. 5.

7 Gajduschek Gyorgy: Modern kézmenedzsment. In Versenyvizsga kozépszintii oktatdsi-képzési
segédanyag. Budapest, Kormdnyzati Személyiigyi Szolgéltat6 és Kozigazgatdsi Képzési Kozpont,
2009. 151-154.
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Modernizécié az Elb4tdl keletre fekvd régiékban —
a kommunizmus mint modernizicids kisérlet

Az Elbdtdl keletre fekvd régidkban a liberdlis demokrdcia intézményeinek nem
volt hagyomdnya. A polgdri forradalmak jelents késéssel jottek létre, mert a kapi-
talista tdrsadalmi-gazdasdgi viszonyok késébb és ellentmonddsosan alakultak ki
a feudalizmus keretei kozott.

A modernizdcié f6ként a felvildgosult abszolutista uralkodék reformkezde-
ményezéseivel indult meg, amelyek hatdsdra a kapitalista gazdasdg intézményei
kifejlédtek, anélkiil azonban, hogy ennek hétterében létezett volna egy erds
polgari réteg, amelyik elkdtelezett lett volna a liberdlis demokratikus dllam 1écre-
hozdsa irdnt.

A 19. szdzad kdzepén az ezekben a régidkban kibontakozé polgdri forradal-
mak nem tudtak ldtvinyos eredményeket elérni a jogdllamisdg, az alkotményos-
sdg, a népszuverenitds, valamint a politikai és szabadsdgjogok intézményeinek
létrehozdséban.

Az Ggynevezett ,porosz utas” fejlédés a kelet-kozép-eurépai modernizd-
cids folyamatoknak a legtobbszor emlitett példdja. Poroszorszdg a felvildgosult
abszolutizmus keretei kozott is sikeres reformokat vezetett be, amelyek kereté-
ben a gazdasdgot modernizélta, és a kdzigazgatdst is nagymértében hatékony-
nyd tette. Allamszervezete azonban autokratikus maradt, majd egyre inkdbb
militarizdlédott. Ezekre a hagyomdnyokra épiilt rd a ndci totalitdrius politikai
és dllamszervezeti rendszer, mint széls8séges jobboldali diktatura, ellenreakcio-
ként az akkor mdr egyre jobban megerésodd és terjeszkedd bolsevik tipusti kom-
munista partok hatalomdtvételének veszélyére.

Kelet-Kozép-Eurdpdban a 20. szdzad elsd felében megalakult elsd polgari
demokratikus dllamok mdr nem tudtak megszildrdulni a fasizmus térnyerése
miatt, ezért rovid ideig tarté mikodésiik nem tudta megteremteni a liberdlis
demokricia hagyomdnyait ezekben a régiékban.

A 1L vildghdbort utdn a Szovjetunié befolydsi ovezetében a modernizédcids
folyamat egy fél évszdzadra megtorpant, mert ezekben az orszdgokban a szovjet
dllami és gazdasdgirdnyitdsi modellt erdszakos titon vezették be, ami idegen testet
képezett a Kozép-Kelet-Eurdpdban addig kialakult kozigazgatdsi rendszerekben.

A munkdsforradalom és a szovjet hatalomdtvétel az orosz dllami fejlédés
sajdtossdgaibdl sziikségszertien kovetkezett az 1917-es polgdri forradalom idején.
Az orosz dllam a bizdnci tipust dllamszervezeti jogra és kultdrara épiilt, ezért
a modernizdci6 az orosz dllam fejlédésében még az Elbdtdl keletre fekvé régidk-
hoz képest is nagymértéki lemaraddst mutatott.®

8 Anthony Downs: Inside bureaucracy. Boston, Little, Brown, 1967. 66—68.
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Az orosz feudilis abszolutizmus ellentmonddsos reformjai létrehoztdk a kapi-
talista gazdasdg intézményeit, de a liberdlkapitalizmus helyett a feuddlis intézmé-
nyekkel vegyes monopolkapitalizmus jott 1étre Oroszorszdgban, amelyik az orosz
foldbirtokos arisztokracidval és a cdri rendszerrel 6sszefonédé monopoltdkés
réteg érdekeit szolgdlta. Az oroszorszdgi proletaridtus ezért nem ismerte a nyugati
munkdspdrtok dltal teremtett hagyomdnyokat, amelyek szerint a szakszervezeti
mozgalmak a liberdlis demokricia keretei kozott, annak jatékszabélyai alapjin
szervezik érdekérvényesitd tevékenységiiket. A bolsevik pdrt dltal létrehozott
szovjetek, amelyek sajdtos politikai csoportosuldst jelentettek az 1917-es polgdri
forradalom idején, a politikailag gyenge polgarsigot képesek voltak hdttérbe szori-
tani, és megszerezni a politikai hatalmat, majd létrehozni a kommunista dllamot.

A szovjet kommunista modell, amelyik a bolsevik pért kiildetéstudata folytdn
a kapitalizmushoz képest egy magasabb rendi tarsadalmi és gazdasigi rendszert
akart létrehozni, demokratikus hagyomanyok hijin az er8szakra és a totalitdrius
ideolégidra timaszkodé rendszer maradt, a késébbiekben pedig mér csak a bolse-
vik part hatalmdnak fenntartdsdra 6sszpontositott. A hadikommunizmus, majd
a késdbbiekben ennek megreformélt véltozata, a tervutasitdsos gazdasdgirdnyitdsi
rendszer a gazdasdgi hatékonysdgot nem tudta novelni, és egyre nyilvinval6bba
vélt, hogy a fejlett nyugati piacgazdasdgokhoz képest jelentdsen lemaradt.

A kommunista dllam igérete, amely szerint a lakossdg dldozatviéllaldsa csak
dtmeneti lesz, nem teljesiilt, és az életkoriilmények tovédbb romlottak. A szovjet
dllam felbomldsa megindult, amelyet a kelet-kozép-eurdpai régidkban kibonta-
koz¢ tiltakozdsok, felkelések és forradalmak felgyorsitottak.

A liberdlis demokracia hagyomdnyainak hidnya a kommunista rendszer
bukdsa utdn Oroszorszdgban volt a leginkdbb kézzelfoghatd, mert az Gj orosz
demokratikus 4llam torékeny maradt, és még a legalapvet6bb funkciéit sem
volt képes teljesiteni. Ebbdl a valsdghelyzetbdl a kiutat egy erds és autokratikus
kormdny jelentette, amelyik sok vondsdban a cdri rendszer és a kommunista
dllam hagyomdnyait kovette, példdul a vezérelviiség, az dllamhatalom kisajdti-
tdsa, a politikai ellenzék hdttérbe szoritdsa, a kdzpontositds, valamint a jogillami
modszereket nélkiil6z8 és sokszor az erdszakra épitd politikai hatalomgyakorlds
tekintetében.’

Magyarorszdg a kelet-kozép-eurdpai orszdgok kozott sajatos utat jirt be
az 1956-os forradalom utdn. A kommunista gazdasdgirdnyitdsi modell libera-
lizéldsa, amelyik korldtozottan be tudta vezetni a piacgazdasdg intézményeit,
a kommunista dllamok kozétt egyediildllé médon volt képes a lakossdg élet-
szinvonaldnak emelésére.

? James G. March — Johan P. Olsen: The new institutionalism: Organizational factors in political
life. American Political Science Review, 78. (1984), 3. 731-733.
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Abban az idében a kommunista gazdasdgirdnyitdsi modellnek ez a reformja
elérelépést jelentett, az dtmenet idészakdban azonban bebizonyosodott, hogy
olyan, a liberélis demokrdcia és a piacgazdasdg létrehozdsa szempontjabdl kedve-
z6tlen tradicidkat is kialakitott, amelyek kés6bb mar hdtrdnyosnak mutatkoztak
a modernizdcids folyamatokban.'

A késé Kdddr-rendszer paternalista tdrsadalompolitikdja ugyanis leszok-
tatta a lakossdgot az 6ngondoskoddsrdl, amelynek kovetkeztében tovdbbra is
fennmaradtak azok a lakossdgi attitiidok, amelyek az dllamtdl vértdk el a gon-
doskoddst. Hidnyzott a demokracia irdnti igény is, mert a lakossdg szdmdra
a mindennapi megélhetés fontosabb szempontnak mutatkozott, mint a politikai
déntéshozatali folyamatokban valé részvétel.

Ezekre a késé Kdddr-rendszerben kialakult hagyomdnyokra a liberdlis
demokricia intézményei hosszi tdvon nem voltak felépithetdk, helyette egy erds
és kozpontositott dllam irdnti igény fogalmazédott meg, majd késébb ennek lett
széles korli timogatottsdga is.

A neoweberi modell kialakuldsa a nyugat-eurdpai kézigazgatdsi
rendszerekben — az amerikai neoliberalizmus hatdsa

A nyugat-eurdpai dllamok modernizdcids képessége a feudalizmus éltal okozott
évszdzados visszaesést kovetden, a kapitalista gazdasdgi intézmények kialakuldsa
idején ldtvdnyos mddon nyilvdnult meg. A feltorekvd polgdrsdg forradalmak
Gtjdn hozta létre a demokratikus polgari dllamot, amelyik alkotmdnyos szinten
is garantalta a kapitalizmus gazdasdgi intézményeit.

Az eurépai dllamfejlédést nagymértékben meghatdrozta az a kériilmény,
hogy az ékori gordg és az Skori rémai demokracia hagyomdnyai beépiiltek
a reneszdnsz és a felvildgosodds révén az eurdpai dllamszervezetek rendszerébe.
A liberdlis demokrdcia a fejlett nyugati dllamokban jelenleg is az egyetlen alter-
nativa, amelyrdl az évszdzadok sordn bebizonyosodott, hogy a leginkdbb képes
alkalmazkodni a véltozé korok kihivésaihoz, és biztositani tudja a kozigazgatds
leghatékonyabb miikodését.

Eurépdban a feudalis abszolutizmussal szembeni ellenreakcidként egy koz-
pontositott, hierarchikus és joghoz kdtdtt kozigazgatdsi rendszer, az Ggynevezett
,weberi modell” jott [étre.” A minél pontosabb kozjogi szabalyozdsra koncentrdld

1 Suzanne Berger (szerk.): Organizing interest in Western Europe: Pluralism, corporatism, and the
transformation of politics. Cambridge, Cambridge University Press, 1981.

" Theda Skocpol — Kenneth Finegold: State capacity and economic intervention in the early
New Deal. Political Science Quarterly, 97. (1982), 2. 255-278.
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weberi modellben a jogi tulszabdlyozottsig vélt hagyomdnnyd, mert a kozérdekd
problémakat a liberdlis jogdllam kezdettdl fogva a jogi szabdlyozds eszkdzeivel
prébalta megoldani.

Az Egyesiilt Allamokban szintén a liberdlis demokricia elvein alapulé
kormdnyzati rendszer jott létre, de az eurdpai dllamokkal ellentétben, az tizleti
és a menedzsmentkulttrdra, valamint az 6nigazgatds és az 6nszervez3dés hagyo-
ményaira épit6 decentralizilt kozigazgatdsi rendszer fejlédote ki, amelyik miiko-
désében a hatékonysdgra helyezte a hangsilyt."

Az 1980-as évektdl kezdddben az eurdpai kozigazgatdsi rendszerekben
az amerikai neoliberdlis gazdasdgi ideoldgia hatdsaként kezdték megfogal-
mazni az igényt a kozigazgatds hatékonyabb miikddtetésére. Ettdl kezdve a fej-
lett eurdpai dllamokban a modernizicié egyet jelentett azzal a kérdéssel, hogy
az amerikai Uj Kézmenedzsment médszereit hogyan lehet alkalmazni a weberi
modell hagyomdnyait hangstlyoz6 eurdpai kozigazgatasi rendszerekben.

A weberi modellel szemben leggyakrabban megfogalmazott kritika szerint
az eurdpai kozigazgatds a jogi szabdlyozdsra val6 tdlzott torekvése miatt mindig is
kisebb hangstlyt fektetettarra, hogy a kozigazgatdsnak a kozérdekii problémakat kell
megoldania, és inkdbb a jogi szabdlyozds technikdit igyekezett tokéletesre csiszolni.

A 20. szdzad elejétd]l Eurépdban egyre inkabb kézzelfoghatévd vilt, hogy
a kozigazgatds joghoz kotottsége fékezi a kozigazgatdst abban, hogy a kozérdek(i
problémakra gyorsan és eredményesen reagdljon. Az amerikai kozigazgatdsban,
ahol mindig is a hatékonysdgot tartottdk a legfontosabb szempontnak, ez nem
meriilt fel, mert a piaci mechanizmusok és a menedzsmentmédszerek alkalma-
z4sarol, és nem a jogi szabdlyozdsrol vélték Ggy, hogy alkalmas minden gazdasigi
és tdrsadalmi probléma megolddsira.

A statisztikai adatok azt mutatjak, hogy a neoliberlis gazdasdgpolitika — amelyik
a hatékony éllam egyik garancidjiban a ,,tobb piac — kevesebb dllam” elvének meg-
valésuldsdt latta, majd ebbdl kiindulva egy kisebb és olcsobb kozigazgatdst képzelt
el —az 1980-as évekhez képest osszességében nem eredményezte az dllami kiaddsok
csokkenését. Ebbél azonban nem feltétleniil lehet arra a kovetkeztetésre jutni, hogy
a hatékony dllam megteremtésére irdnyuld kisérletek eleve kudarcra itéltettek.

Ma mir szdmszer(ien mérhetd, hogy a kdzsztéra egyes részteriileteinek kolt-
ségei milyen mértékben csokkentek. Példdul az elektronizaldssal mérséklédeek
a hatdsdgi jogalkalmazds koleségei.

Ezzel egyiitt, ha szdmba vessziik, hogy az 4llam feladatai szélesedtek, pél-
ddul a pénzpiaci szervezetek, a kornyezetvédelem és a fogyasztévédelem szabd-
lyozdséval vagy a rendészeti és a védelmi feladatokkal, illetve a korrupcié elleni

12 Lérincz Lajos: A kizigazgatds tudomdnyos vizsgdlata az Amerikai Egye:iiltz‘f/lamokban. Buda-
pest, MTA Szervezéstudomdnyi Bizottsdga, 1972. 1-60.
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szervezetrendszer kiépitésével, akkor az dllami kiaddsok véltozatlan szintje vagy
kismértékd novekedése nem arra utal, hogy az dllami kiaddsok csokkentését
célz6 reformtorekvések hatdstalanok maradrak volna.

A kozigazgatds belsé mikodésének mindségi novekedése és az tigyintézés
szolgéltaté jellegének ersddése, amelyek egy jobb kozigazgatdsnak szintén a fel-
tételei, a lakossdg megelégedettségét eredményezik, ami mérceként szolgdl a haté-
konysdg méréséhez.

Az, hogy a neoliberalis gazdasigi ideoldgia az elmult években dltaldnos eluta-
sitdsra taldlt, nem jelenti azt, hogy teljesen hdttérbe szorult. S8t ezzel ellentétesen,
a hatékonysdg szempontja egyre hangsilyosabbd vélt az eurdpai dllamokban
is, mert a kozérdek ezt kivdnta meg: a koltségvetési mutatdk, az dllamaddssig
mértéke, a gazdasdg innovativ képessége, a regionilis fejlesztések, a fenntarthaté
fejlédés, a lakossdg joléte mind olyan szempontok, amelyek csak az dllam haté-
kony fellépésével érvényesithetdk.

A hatékony 4llam szempontjai beépiiltek az eurdpai kozjogi szabdlyozésba is,
anélkiil, hogy a jogdllam intézményeit korldtoztédk volna. Bizonyitdst nyert, hogy
a gazdasdgi hatékonysdgot noveld intézmények és a jogallamisdgot hangstlyozé
elvek nem 4llnak egymadssal kibékithetetlen ellentétben.

Az Uj Kézmenedzsment hatékonysigi megolddsai Eurépaban, 4 tartalom-
mal kiegésziilve, napjainkban a mdsodvirdgzdsukat élik. A legutébbi évtizedek
eurdpai gyakorlata alapjdn az a kdvetkeztetés vonhato le, hogy a weberi kozigaz-
gatdsi modellben is kialakult szdmos olyan intézmény, amelyik a jogi szabalyozds
helyett a hatékonysdg fontossdgdt tartja szem eldtte."

Ennek hatdsara kezd kialakulni Eurépdban egy ,neoweberi” modell, amely-
nek jellemzdje, hogy az eurdpai dllamok — szembenézve azzal a ténnyel, hogy
az amerikai kozigazgatdsban alkalmazott tizleti és menedzsmentmddszerek abban
a formdban az eurdpai kozigazgatdsi rendszerekhez nem illeszthetdk, ugyanak-
kor a weberi modell idejétmult, és nem alkalmas a hatékonysdgi kovetelmények
érvényesitésére — az eurdpai kozigazgatds hagyomdnyait megtartva és annak
keretei kozote épitik ki az dllam miikddésée hatékonyabbd tevd intézményeket.

Lényeges azonban annak hangsilyozdsa is, hogy a hagyomdnyos weberi
modellben — annak ellenére, hogy az sok szempontbél nem alkalmas az 4j tipust
hatékonysdgi szempontok érvényesitésére — a jogi szabdlyozds 6nmagaban is
szolgdlhat hatékonysdgi célokat. A weberi modellnek is vannak olyan éreékei
— példdul az eljarasi garancidk, a véllalkozdsok feliigyelete, az ellendrzd szervek
tevékenysége vagy az dllami szerzédések kozjogi és kdgens elemei —, amelyek
az eurdpai kozigazgatdsi kulttrdban az tizleti és menedzsmentmdédszerekkel
egylittesen a hatékonysdg fontos feltételei.

* Gordon Tullock: The politics of bureaucracy. Washington, D. C., Public Affairs Press, 1965. 220-221.
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A modernizicié sajitos Gtja az eurépai posztkommunista dllamokban —
a magyar modell

A kelet-kozép-eurdpai volt szocialista orszdgokban az 1990-es évektdl kezdve,
az dtmenet id8szakdban nyugati tipust kozigazgatdsi rendszerek alakulrak
ki a szovjet tipust kozigazgatdsi modell romjaira épiilve. A Szovjetunié befo-
lydsi 6vezetébe tartozé orszdgokban a szovjet dllami modell erészakos titon tor-
ténd létrehozdsa megszakitotta a kelet-kozép-eurdpai kozigazgatisi rendszerek
szerves fejlédését. A Szovjetunié dsszeomldsa utdn ezért kérdésessé véle, hogy
léteznek-e olyan tradiciék, amelyekre az Gj kozigazgatdsi rendszereket épiteni
lehet, és dilemmaként jelentkezett, hogy az adott koriilmények kozotre melyik
kozigazgatdsi modell a leghatékonyabb.

A 1II. vildghdbort utdn létrejott kelet-kdzép-eurdpai szocialista dllamok
szovjet mintdra felszimoltdk a piaci mechanizmusok valamennyi intézményét:
a gazdasdgi jogegyenl8séget, a piaci versenyt, a magdntulajdont, a gazdasdgi
onallésdgot, a véllalkozds szabadsdgdt, a profitmotivumot, a fogyasztéi vdlasz-
tast, majd ezt kdvetden megalkottak egy olyan gazdasdgirdnyitdsi rendszert,
amelyikben a gazdasdgi szereplSket a kozigazgatds szoros ellendrzése ald vontdk.

A tervutasitdsos gazdasdgirdnyitdsi rendszerben a kommunista partdllam
a gazdasdgban a tulajdonjog monopolizdldsdval, valamint a termelés kozvetlen
irdnyitdsdval akart elérni a kapitalista gazdasdgokhoz képest nagyobb gazdasdgi
novekedést. A javak elosztdsdt pedig sajdtos szempontjai szerint, egy kozpontositott
elosztérendszerben szervezte meg, amelyik kizdrta az egyén autonémidjic a tulaj-
don, a munka, a jovedelmek és a kozszolgdltatdsokhoz valé hozzdférés tekintetében.

A piaci mechanizmusokat kiiktat6 biirokratikus gazdasdgirdnyitdsi rendszer
azonban nem volt képes biztositani a gazdasdgi hatékonysdgot, amely az alapja
lehetett volna a gazdasdgi novekedésnek, ezéltal az egyének jolétének. A szovjet
kozigazgatdsi modell igy kezdettdl fogva bukdsra volt itélve.

Az 1980-as évek elején, amikor a szovjet dllami modell valsdgba kerilt, majd
kés@bb, amikor az 1990-es évek elején sszeomlott, a fejlett nyugaton a liberélis
demokricidnak és a piacgazdasignak mar szimos vilfaja alakult ki. Kiilon tanul-
mdnyt igényld kérdés, hogy ezekben a posztkommunista dllamokban mely nyugati
kozigazgatdsi modellek bevezetésére torténtek kisérletek, és milyen problémdk
mertiltek fel annak kovetkeztében, hogy a kommunista dllam csaknem fél évszdza-
dos létezése miatta I1. vildghdboru elétti kozigazgatdsi tradiciok feledésbe meriileek.

Magyarorszdg ebben a térségben egy sajitos modellt képvisel, mivel itt mdr
a késé Kdddr-rendszerben kialakult egy liberdlisabb gazdasdg- és tdrsadalomirdnyi-
tési rendszer, amelyik a késébbi moderniziciés folyamatokban meghatdrozévé vilt.

A magyar dtmenet iddszakdban, egészen 2010-ig, jellemzd volt egy decent-
ralizdlt, a fékek és ellensilyok rendszerére épiild dllamszervezet, valamint
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a gazdasdgi kormdnyzdsban a neoliberdlis elvek alkalmazdsa. Ezt kdvetSen jott
létre egy 6nmagit a liberdlis demokracidval szemben tobbségi demokricia-
ként meghatdrozé politikai rendszer, amelyik a neoliberalizmussal szakitva
és a nemzetgazdasdg szempontjait hangstlyozva megalkotta a széles kor(i dllami
beavatkozdsdra épitd ,,unortodox” gazdasdgpolitikdt.

A 2008-as gazdasdgi-pénziigyi vélsdg hatdsaként vildgszerte megfogalma-
zédott az igény az erds dllammal szemben, amelyik képes a gazdasdgi és tdrsa-
dalmi problémdakat gyorsan és hatékonyan kezelni. Altalinos vélekedés, hogy
ez a folyamat a neoliberalizmus vélsdgdt jelenti, és ismét kialakuléban van egy
olyan kézigazgatdsi modell, amelyik az erételjesebb dllami beavatkozdsra épit.
Az 3llami beavatkozds kordbban is jelen volt a fejlett nyugati dllamokban is,
amelynek méreéke a 20. szdzad elején a brutt6 hazai termék 10%-4t, azonban
1980-ra mar csaknem 50%-4t érintette.

A 2010-t6] létrejott magyar kozigazgatdsi rendszer is ennek az 4j tipust
dllami beavatkozdsnak a fontossdgdt hangsulyozza. Vitatott kérdés a magyar koz-
igazgatds-tudomdnyi irodalomban, hogy melyek ennek a modellnek az alapvetd
vondsai, és hogy ezdltal valdban egy hatékonyabb kozigazgatds jote-e létre, vagy
csak a jogdllam elveit korldtoztédk az indokoltndl nagyobb mértékben.

Azok a tanulmdnyok, amelyek ennek az 6j kozigazgatdsi modellnek a kiala-
kuldsdt, céljait és eredményeit hasonlitjdk 6ssze az 1990-es évek elején létre-
jott kozigazgatdsi modell alapvetd vondsaival, nagymértékben megosztottak,
és kevésbé objektivek, mert dontden a politikai parthovatartozds szerint fogal-
mazzdk meg éreékitéleteiket.

Az tgynevezett ,,tobbségi demokricia” formdjaban létrejott Gj kormdnyzati
rendszer médszereiben az erSteljesebb dllami beavatkozdsra, a gazdasigban az dllami
tulajdon és az dllami monopdliumok névelésére, valamint az dllamszervezetben
a centralizdcidra és az ellendrzd szervek szerepének hdttérbe szoritdsdra torekedett.

Ehhez a felhatalmazist a népszuverenitds ideoldgidja jelentette, amelyik
a kétharmados parlamenti tobbségre, az igynevezett ,centrdlis erétérre” alapozta
legitimitdsdt. Az ,unortodox” gazdasdgpolitika az erés és a centralizilt 4llamot
eszkoznek tekintette ahhoz, hogy a nemzeti érdekeket hangsilyozé globalizacié-
ellenes gazdasdgpolitikdjdt végre tudja hajtani.”

“ Francis Fukuyama: Allamépités. Kormdnyzds és vildgrend a 21. szizadban. Budapest, Szézadvég,
2005. 16-17.
5 Douglas E. Ashford: Political science and policy studies: Toward a structural solution. Policy

Studies Journal, 5 (1977), s1. 570-583.
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Osszegzés

A tradicié és a modernizicié kérdésével kapcsolatban az az 4ltaldnos kovetkez-
tetés vonhaté le, hogy a kozigazgatdsban a modernizdcids folyamatok sikeres-
ségét alapvetden az a koriilmény hatdrozza meg, hogy az dllam szervezetében
a demokratikus intézmények milyen mértékben vannak jelen.

Egy demokratikus kormdnyzati rendszerben nagyobb esély van az egyes
gazdasdgi és tirsadalmi csoportok érdekeinek artikuldldsira, ezzel egyiitt a koz-
érdek megfogalmazdsira. A kozérdek érvényesitése alapvetd feltétele a kozigazga-
tds hatékony miikodésének, mert bar a kozérdek az egyes torténelmi korokban
és az egyes tdrsadalmi rendszerekben mdst és mdst jelent, 1ényeges abbdl a szem-
pontbdl, hogy kijeloli azokat a célokat, amelyeket a kozigazgatdsnak kévetnie kell.

Ilyen értelemben a kozigazgatds rendeltetése, hogy megvaldsitsa azokat a gaz-
dasdgi és tdrsadalmi kdvetelményeket, amelyek az adott korban a modernizdciét
képviselik.

Ett8l viszonylag fliggetlen kérdés, hogy ezeket a kozérdekii célokat a koz-
igazgatds milyen hatékonysdggal képes megvaldsitani. A kozigazgatds miiks-
désének hatékonysdga nagymértékben fiigg az adott kdzigazgatdsi kulttrdesl
és a kozigazgatds miikodésében kialakult hagyomdnyoktdl.

A kozigazgatis lehet hatékony egy centralizdlt és egy decentralizalt kozigaz-
gatdsi rendszerben is, ahol a jogi szabélyozds, illetve az lizleti és menedzsment-
elvek egyardnt érvényesiilnek.' A fejlett nyugati dllamokban ennek a kérdéskor-
nek kifinomult elmélete és gyakorlata alakult ki.

A kommunista hagyomdnyokkal rendelkez8 dllamokban a hatékonysig
problémidja jéval 6sszetettebb, amely abbdl a kériilménybdl adédik, hogy a kom-
munista dllam intézményei — legaldbbis a kelet-k6zép-eurdpai dllamokban — erd-
szakos tdton jottek létre, amivel megszakitottdk a polgdri demokratikus dllami
fejlédés vonalds, igy a nyugati gazdasdgi és dllami intézmények mind a mai napig
idegen testet képeznek egy olyan kultirdban, ahol a liberdlis demokricia intéz-
ményei a polgdri dtalakuldssal egyiitt nem tudtak meggydkeresedni.

' Ellen Kay Trimberger: Revolution from above: Military bureaucrats and development in Japan,
Turkey, Egypt, and Peru. New Brunswick (US-NJ), Transaction Books, 1978.
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