A kutatas céljai, médszerei eredményei

Az eredeti elképzelés az OTKA-palyazat benyujtasa&m volt, hogy orszagonkeént
feltarjuk az Eurdpai Uni6 tagallamai kdzigazgatasaaktualis allapotat. Az elnyert projekt
(OTKA T 76308. sz.) megfelélhatteret jelentett ahhoz, hogy a kutatasban k&idegva
résztvett, majd kébb Ujabb szekmésekkel kiegészllt kutatéi allomanya, mintegy 15
kvalifikalt kutatd (név szerinBALAZS ISTVAN, BORDASMARIA, BOROSANITA, GAJDUSCHEK
GYORGY, HALASZ IVAN, IMRE MIKLOS, Kol GYULA, KRISTO KATALIN, LORINCZ LAJOS
LOVETE! ISTVAN, RIXER ADAM, SIPOSKATALIN , SZAMEL KATALIN,, TAMAS ANDRAS, TEMESI
ISTVAN) eredményes munkat végezhessen.

Modszertanilag a feldolgozas egyattesen kialakitott egységes vazlat alapjan tgrtént
mivel a kozigazgatasi dsszehasonlitds, mint minkdemparatisztikai tevékenység, csak
egységes és azonos elvek alapjan lehetséges. Ehémismn a kovetkéztémak kerultek
elemzésre: Az orszag altalanos jellemzése (az @réegfontosabb adatai, az orszag
kbzigazgatas-torténete, az orszag kozigazgatéasal#n, modellbe sorolas); A kdzigazgatas
jelenlegi felépitése, szervezete (korményzati reagaminiszterialis szint és egyéb orszagos
hataskdit kozigazgatasi szervek, helyi igazgatas); A kozygéas nikodése (k6zigazgatasi
eljaras, a rikddés hibait javitd korrekcios eszkozok, targyitdtdlek és informatika); A
kbzigazgatas szemeélyzete. A kdzigazgatasi rendsberautatasara sajat hazai térténelmi és
politikai kontextusukban kerllt sor. E targyalasniétetvé tette a rendszerek egymassal
valé egybevetését, és fajlesi tendenciaik érzékeltetését is. A vallalkoegmagyobb erénye
teljes kotiségében, és osszehasonlité jellegében rejlik, miyeh iranya kutatds még a
legfejlettebb kbzigazgatasokat tom8r@ECD, és IIAS keretei kdzott sem folyt az elmidt k
évtizedben.

A tanulmanyok lényegében mar 2010 végére elkédgidikutatast eredetileg vededr.
Lérincz Lajos varatlan halala miatt azonban csak AfHri kerilhetett sor a tanulmanykétet
szerkesztésére, ahol sziikséges volt, kiegésziteste kutatas eredményeinek tudomanyos
0sszegzésére.

A kutatas alapjan elkészilt kézel ezer oldalas kédeComplex Kiadd gondozasaban
jelenik meg, ténylegesen a nyomdai szerkesztéikésellt, s még december folyaman meg
fog jelenni.

Az elkészult tanulmanykotetben a 27 orszag-tanwmdnkivil harom funkciondlis
tanulmany is talalhato, igy a kotet 0sszesen aZsdire kivil lényegében 30 tanulmanyt
tartalmaz. A tanulmanyok — kétkivételével — az eredeti elképzelésnek megielelmashol
még nem Kkerilltek kozlésre, ennek tudhaté be, hogubdikaciok listajaban jelenleg csak
Rixer Adam két tanulméanya szerepel

Tartalmi 6sszegzés

A kutatdas harom & kérdéskort olelt fel. A kodzigazgataszervezetét, fhodését, és
szemelyzetét 6 kérdéskoroket illéten szikségesnek itéltik kulon 6sstegaulmanyok
elkészitését, mivel ezek nem feltétlenil kovetikatapvet meghatarozottsagokat, mi tébb
meég a meghatarozonak tekintett jogrendszerek hag@ygos strukturait is felllirni latszanak.
A bevezeb tanulmanyok keretében talalhaté harom funkciortahisiimany:.

1. A kbzigazgatas szervezeti jellefnz 6sszehasonlitd aspektusbol(Gajduschek Gorgy)
2. A kozigazgatasi eljaras és az e-government dadsozigazgatasi rendszerekre.(Szamel
Katalin)



3. A kozigazgatis személyzeti rendszerei és annak valtozasai az Eurdpai Unié tagorszagaiban
(Balazs Istvan)

A kotet élén allo bevezéttanulmanyok ledgfbb megallapitasa az, hogy a torténeti eredetre
éepiv modellképzés a jelenkor kdzigazgatasainak rendseésére ma mar csak modjaval
alkalmas, mivel a rendszerképzlemek a globalizaci6 és az EU hatdsa kovetkeatébe
keverednek az egyes allamok gyakorlataban. Igy zighégatasi rendszerek torténelmi
bazison nyugvé hagyomanyos elrendezéséhez képgstaemai allapotot jobban tukréz
rendszerezési modot alkalmaztunk, Angolszasz, ranodell alapjan allo, German modellt
kove®s, skandinav tipusi és posztszocialista kozigazigatésdszereket kulonitve el
egymastol.

Kétségtelenlil a valasztott kutatasi modszertan tkézenénye az, hogy az egyes
orszagok elemzését — a meghatarozo tematika alappddgsd kutatok, amikor az orszag
jellemzinek feltarasara torekedtek, az adott kdzigazgatsiszerek tarsadalomtorténeti
hagyomanyainak, vallasanak, kulturalis szocialsggtinak, vagyis a kézigazgatas tarsadalmi
kornyezetének feltaraséra is figyelmet forditottakhézisa nélkil mind az egyes intézmények
O0sszevetése, mind a rendszer egészének koherebéZm és indokoltsag nélkul maradt
volna. Ez az aspektus bar valéjaban meghaladjabegyehasonlité jogi kutatas tematikus
kereteit, az ilyen 0sszefliggések feltarasa adjadzagazgatas jogi szabalyozottsag adott
modjanak valodi magyarazatat. Ezért szentel kokettinlykor a latszolag indokoltnakirt6
meértéket meghaladoé figyelmet — a torténelmizeiények feltarasanak, illetve egyes politikai
O0sszefliggések taglalasanak.

Az Europai Uni6 tagallamainak kozigazgatasi berekddése nagyfoku valtozatossagot
mutat. Tekintettel arra, hogy a kutatasok az eggdamok kozigazgatas-torténetének
O0sszefoglalasara is kiterjedtek, ennek alapjan myorkdvethei, hogy a kozigazgatasi
rendszerek milyen valtozasokon mentek keresztwaltozasokban torténelmi (tradicionalis)
elemek legaldbb olyan jeldist szerepet jatszanak, mint a vallasi hagyomanyeaigy v
nemzetiségi ellentétek, amelyek Eurdépat, de az egyszagokat is megosztjak, s bar az
Eurépai Unio igyekszik ezeket mederben tartangtulk Uj iranyba terelni, hatasa nem
mindenhol egyforman, és egységes Utemben érvényesil

A kozigazgatasi modellek kialakulasanak torténelapjai

1. A kdzigazgatéas fejdésének ets szakaszaban a jogallamisag hagyomanya rendkigsl er
volt a kontinentalis Europaban. E hagyomanynak riay hatast modellje alakult ki: a
francia és a német.

A francia és német jogallami rendszert az 0Osszetiddojogtudomanyban civiljogi
rendszerekként is szokas emlegetni, ami egyréskbzog fejbdésének az angolszisz
rendszerekll valo megkulonbdztetését célozza, masrészt azoab@na sajatossagra utal,
hogy a kdzjog egyes dogmatikai elemei itt a cigiljintézmények kdzjogi sajatossagainak
figyelembevételével nyertek kilonallo kdzjogi szgbaast. A liberalis alkotmanyos jogallam
(Rechtsstaat) alapvet fordulépontot jelentett szamos eurdpai allam ofglsében. A
torvényhozas valt az allami funkciok alapjava. Azigldizgatasi tevékenységet a jogézég
kovetelményének érvényesitésére kellett alapozmértEa jogi ismeretek alkalmazésat
tekintették alapvét fontossagunak az allamukodésében, s ez a jogaszok monopoliumat
eredmeényezte az eurdpai orszdgok kodzigazgatdsa@bmyéllam kialakitdsa ugyanakkor a
szakszdren mik6ds, modern birokracia kezdeteinek is tekinbhet koztisztvisebk ekkor
mar legkevésbé sem a kirdly személyes szolgalat@itak, hanem egy személytelen
allamisag szolgalatanak feladatait lattak el. Mksjbe képzettséggel és tapasztalatokon



alapul6 szakértelemmel rendelkeztek, hivatalos,médisan edirt feladataik voltak,
élethossziglani foglalkoztatassal, rendszereséssst €s nyugdijjal.

Ez a fajta (k6z)jogi dominancia volt jellehavolt Nyugat-Eurépaban és a skandinav
orszagokban egészen a Il. vilaghaborulig. A3 slsakasz & jellemzje, hogy a tarsadalom
életét érind leglényegesebb tarsadalompolitikai folyamatok zad@zgatashoz kapcsolodtak.

E szakaszban véltak evidensen elkulondkiet egymastdl a kontinentalis Eurdpa
kdzigazgatasi sajatossagai, €s Nagy-Britannia yédal altal a common law rendszerekre
jellemz alapved meghatarozo jegyek. Koztudott, hogy e rendszerakapveten az volt a
jellemzs, hogy a kdzigazgatasitkdodését nem a jogi@rasok alakitottak, hanem a szokasjog, a
kiralyi prerogativak és az altalanos birésagok gylaka.

Ugyanakkor e modell szamos hasonld vonast mutatejiettf nyugati é&llamok
kozigazgatasaval. A kozos jelleikz kozé tartoznak: a korlatozott hatalmid kormany, a
parlamentarizmus, a helyi 6nkormanyzatisdg, a V&g hatalomtdl fuggetlen birdésag, a
kbzigazgatasra vonatkozo specialis eljarasok kidéesa.

A brit kdzigazgatds azonban szamos olyan sajatgabag rendelkezik, amelyek Nagy-
Britanniat egy elkilénult kozigazgatasi modell nagitamava teszik. Hagyomanyosan a
common law orszagok kozé szokas sorolni: irorszalytitat és CiprustMint azonban
tanulmanyainkbdl kideril, a fétlés kéébbi szakaszaban (pontosabban az elmdailt
évtizedekben) szamos mas orszag is atvett britrmééyeket, ami az egyik kivalté oka azon
megallapitasunknak, hogy voltaképpen a modellekir®l&s Iényegében csak a torténeti
alapokat illeben kelben megalapozott.

2. A kozigazgatas fefldéesének masodik szakaszaban egy sor eurOpai olsgéty az
allamfejlbdés 0, a joléti allam kibontakozédsa és kiteljesedéltal fémjelzett szakaszaba
amely ugyszintén jogallami keretek k6zott zajleth kozigazgatas feladatainak kiterjesztéseével
jellemezhet.

A kérdés vizsgalata kdzigazgatasi szempontbdl &iddnosen fontos, mert épp az allam
szocidlis feladatkorének kialakuldsa vezetett a.2&zadi allami és kézigazgatasi szerepkor
jelents kiterjesztéséhez egy Ujfajta szerepvallalas, §tikéhet azon az aron, hogy az allam
korabbi, gazdasagi életbe vald beavatkozas-mentdisk@jat feladta, s ezzel egyben
belathatatlanna is duzzasztotta sajat feladatashal

A szocialis allam és a jéléti allam (amelynek mar imkabb valsagardl van szd) — nem
azonos fogalmak. A kulonbség az egyes tipusok kdebat az allami beavatkozasnak nem
annyira a mértékében, mint inkdbb a maddjaban I&lfelt illetve ezek egyefis, illetve
kirekeszd tarsadalmi kovetkezményeiben. E bazis jéleem jarult hozza ahhoz, hogy a
kozigazgatasi rendszerek milyen iranyban kezdtélédmi, s mely allamok megoldasait
tekintették mintanak a tovabbiakban.

3. Az 1980-as években keadbtt a joléti allam valsaga, amely mélyrehatdé \zisokat
eredményezett a kdzigazgatasi rendszerekbhayazdasagi, tarsadalmi és politikai kihivasok
kovetkezményeként a hagyomanyos, weberi szertilktetigazgatas alapjaiban atalakult.

A gazdasagi és tarsadalmi kihivasokra a kozjogzimeények altalaban ugy reagaltak,
hogy a hierarchikus tipusi mechanizmusokat (kbatkkzigazgatast) az NPM szemléletének
megfeleben igyekeztek atalakitani, vagyis a hagyomanyassiraba igyekeztek beépiteni a
stratégiai tervezést (az uzleti tervek mintajaielhez hozzatartozik a személyi alloméany
teljesitményének szisztematikus értékelése, valaminszervezeti és a finanszirozasi
viszonyok megvaltoztatasa is a programfinanszirdeistében. A gazdasagi, tarsadalmi és
politikai kihivasokra valaszol6 reformfolyamatolbtbévtizedesek, és napjainkban is tartanak.

E harmadik szakaszban — 1980-1995 k&z6tt — mentbevég a folyamat is, melynek
lényege abban foglalhaté 6ssze, hogy szétvalt egpfina stratégiaalkotas, a programok
tervezése €s a végrehajtds, a megvaldsitds, antélyfigggetlen szervezetbe kerll. A
megvalositas (legaladbbis részben) kézintézményedgamvallalkozasok, civil szervezetek



vagy ezek kombinacidinak feladatava valt. Az érig&stepedig erre specializalédott, ezzel a
feladattal megbizott intézmeények is atvehették.eAraltoztatas mellett szold léphb érv,
hogy a kdzigazgatasi akaratképzés kilbnvalasztésagralositastol és értékeldshoveli a
hatékonysagot, és noveli a kdzintézményi rendsieanazkodoképességét a gazdasagi-
tarsadalmi kornyezetheE szakaszban tehat komplex folyamat zajlott, aneslylegyrészt
végbement a szervezeti osztdédas (autondm és fatauntszolgaltatd szervezetek jottek létre),
masrészt szétkapcsoltak egymastol a kdzpolitikatatkkilonbdé& mozzanatait.

Az egyes orszagok igen nagymeértékben eltérnek abbagy a hierarchikus tipusu
mechanizmusok és a piaci tipust mechanizmusok milgga kombinaciéjat alkalmazzak.
Ennek a mechanizmusnak Uj-Zéland az egyik végéniami fipusi mechanizmusok
dominancigjaval, és Németorszag a masikon a hiekaic tipusi mechanizmusok
dominancigjaval.

4. A XX. szazad kilencvenes éveinek kozépgegétl Uj folyamatok indultak el,
melyeknek Iényege — a tapasztalatok elemzése alapjdogy a végbement valtoztatasok
csak akkor rikddnek megfelélen, ha a kdzintézmények kdzott megiélal koordinacié. E
szakasz § jellemzje, hogy a hierarchikus tipust és a piaci tipuschasizmusok mellé
kiépiti a koordinacios tipust mechanizmusokat iselgek kilondsen horizontélis iranyban
mikodnek. E trendbe illik az autonom struktirak eggfailhatalmasodasa, s ennek féken
tartaséhoz az Aallami torvényes kontroll olykor ténnek bizonyul. igy még a
hagyomanyosan nem kodifikalo jogrendszerek is gafibalyokkal igyekeznek hatni ezen
intézmények rikodésére.

Egy masik viszonylag egyérteiran tetten érhétjelenség a helyi 6nkormanyzatokat &fint
reformok megvalésitasa, amely végsoron racionalisabb méteegységekbe tomoritésiket
eredményezi nem feltétlenal allami kényszerrel (torvényi szgbahssal,) hanem egy
hosszabb egyeztetfolyamat eredményeként. Ennek hatasara valtozatossruktirgju
onkormanyzati modellek alakulhattak ki (mint pl. Netorszagban,) vagy éssiign méref
egységek alakultak ki &llami kényszerrel vagy aiié{gl. Dania illetve Svédorszag), de arra
is van példa, hogy a rendszerek regionalis mémémei elmozdultak egyfajta 6nallo
allamosodas felé (Spanyolorszag, Olaszorszag). v&zi@ onallosodasa is ennek a
folyamatnak a része, bar specialis helyzétédddik, hogy ez az 6nallésodas valdban
sikeresnek bizonyult.

Ugyancsak kimutathatd, hogy a bebetonozott, gesdralassal rendelk8xdztisztvisebi
allomanyt lassan olyan személyi allomany vdltja, fedely jartasabb a management
ismeretekben, illetve stratégiai célok alkotasard van képezve. (Természetesen ez az olyan
alldsokat érinti, ahol ezen ismereteknek varbdiéges jelertisége.) A személyi allomany
masik jelends valtozasa, hogy a kdzszolgalat kiemelt statusazftosan megénik, s a civil
munkaszervezetekhez hasonl6 munkasgizirzek terjednek el. EBbaddddan gondot okoz
annak pontos megallapitasa, hogy hanyan tartozrddjaban a kozszolgalatba. Egyes
rendszerek a kozvallalatok személyi allomanyat gg fartjak nyilvan, masok csak a
koztisztvisebket (Beamte, vagy ahhoz hasonl6 status), amelyigknsaga azonban egyre
inkdbb csak arra a rétegre terjed ki, akiknek mijéavad valéban hosszu tdvon szadmol a
kbzigazgatas, vagy épp veddteosztasban tlkddnek.

A koézigazgatasi rendszerek féflésének iranyai

Kutatadsaink azt mutatjak, hogy az atalakitasok&intee az egyes modern orszagok —
kilénb6s idozitéssel és intenzitassal ugyan — de val6jabanégggs irdnyba tartanak,
mikdzben a megtartjak a jogallami kereteket (vaggalabb annak formait) alkotmanyos és
kozigazgatasi rendszerikben.



Szinte valamennyi orszagtanulmany arra a kovetiéstee jut tehat, hogy a kontinentalis,
illetve angolszasz, francia hagyomanyokat kéyelerman eredét vagy épp a skandinav
jogrendhez tartozénak valé ndsités ma mar valdban csak torténetileg értelmézhet
valéjaban kulonféle elemek keveredésdreszeélhetiinkAz egyik ok épp az Eurdpai Unid
elvarasrendszere (még akkor is, ha az nem mindkt)li a masik nyilvan az orszagok
kozotti intenzivebb kommunikacio, illetve az, hogy egyuttnikodések kulonféle formai
olykor egyben tanacsadast is jelentenek, ami nyitv&ajat tapasztalatok atadasaban testesl
meg leginkabb. Azok a hagyomanyok tehat, amelygkgaendszereket eredetik alapjan
kivanjdk besorolni, némiképp felllvizsgalatra shoald a kozigazgatds mai struktirdit
illetéen, beleértve a kormanyzati struktarakat is.

E tendencidkat bizonyos értelemben Kozép- és Kalebpa allamai is kdvetni latszanak,
bar egy olyan nehezékkel torténelmi hatteriikberglgeh azzal egyisben kell felszamolni,
hogy kdzben a legujabb kihivasokat is igyekszerialetni. A diktatira hagyta maradvanyok
(gazdasagi, kulturalis stb.) felszamolasanak texhgoszt-szocialista orszagok mint poszt-
diktatérikus rendszerek k6zos sajatossaga. Eztén&imi helyzet Fisichella kategorizélasa
szerint eleve kedvez az autokratikus berendezkkdékeamelyeked azzal kiilonbdztet meg
a diktataraktol, hogy ezekbhidnyoznak a direkt 8szakos megnyilvanulasok (népcsoportok,
faji csoportok stb.) ellen.

Osszehasonlitd tapasztalataink azt mutatjak tovabbdgy a kozigazgatasi reformok
folyamatosan napirenden vannak ugyan az eurépaagogban, de az mas sajatossagokat
mutat Nyugat- illetve Kozép-Kelet-Eurépaban. Mig udwt-Eurépaban a stratégiai
gondolkodasnak és tervezésnek mar sok évtizedegimamgyai vannak, keleten ezt csak
most prébaljak meghonositani, s ha az nem vezeasggomegfelél eredményre, tdbbnyire
Ujabb reformokat irAnyoznakéelEnnek egyik oka lehet az a felfogas, mely szeaimivil
szervezetekkel vald egyuittikddésnek gyakran csak a konfliktusos formaja vaidba
eredményes, vagyis az, amely az allami intézkeelégpzeléseket nem korrigalni, hanem
ellehetetleniteni igyekszik. Az &llam erre vagyse@vonul és Uj cselekvéssor kidolgozasaba
fog, vagy elképzeléseit direktebb eszkdzokkel igydk megvaldsitani, mikdzben a reform-
nyomas alatt attél sem riad vissza, hogy azokatga gzabalyokat figyelmen kivil hagyva
valdsitsa meg. Egy masik hibalebstg, hogy egyszerre tul sok reformot iranyoznak I
bar alapvet igazsag, hogy a tobb vonalon egyszerre megindftoitalis tamadas kimenetele
legalabbis kétséges, mégis megprébalkoznak ezzel.

A reformoknak altalaban Ugyirtik nagyobb az esélye olyan korilmények kozott,| @ho
kormanyzati szisztéma eleve inkabb tekintélyelvapah épul fel, vagyis egy kézben
(tébbnyire az allandinél) 6sszpontosul. Tovabbi esély az, ha a projekrgikségessédiraz
érintetteket és a tarsadalom tagjait is sikerul ggégni, méghozza nem altalaban, hanem
részleteiben is. (Talan ez igazolja pl. Szlovéikarességét.) Ez kétségtelenibigényesebb
mod, de ha a kormanyzatéidhagy a konszenzus megteremtésére (mikozben &atélo
fenntartja, és annakéfvonalab6l nem enged), nos ez joval nagyobb eregessgget
biztosithat, mint egy olyan program, amelyet |émjmmn rakényszeritenek a tarsadalomra.
Valészirileg ebben rejlik az eredményes reformok egyikdelftitka tarsadalmi tekintetben.

A kozigazgatasi modellalkotas relativitasa

A kotet szerkesztése soran Ghatatlanul fébl@&t az a latszolag technikai, valéjaban azonban
nagyon is elvi kérdés, hogy az egyes orszagtanylokamilyen sorrendben keriljenek a
kotetbe Az 6sszehasonlitd kdzigazgatasivek altal szokdsosan kovetett elv, hogy az an.
.Nagy (eurdpai) kdzigazgatasi rendszerek” (EgyeKiithlysag, Franciaorszag, Németorszag)
koré csoportositjak az ezen orszagok mintéit kbvetszagokat. Ez a targyaldsi mod
lényegében azon alapul, hogy a kormanyzati berdwedes, és a helyi dnkormanyzatok



rendszere, a koOzigazgatads jogi szabalyozottsagémaglyomanyai, és végul a személyi
allomany helyzete milyen hagyoméanyokon alapul.

A mar kifejtett érvek alapjan a mellett a megolaaslliett dontottiink, hogy a kotet
elején targyaljuk az emlitett harom meghatarozdeodet (angolszasz, francia és german
modellt koved), majd azt kdveéien azokat a jogrendszereket, amelyek hatasterlkstik
sorolhatok, s veégul elkilonulten taglaljuk a skaddi jogrendszereket, valamint a
posztszocilista orszagoka#Az egyes modellekhez tartozd orszagokat olyan sdbe
rendeztik, amelyek a mintaadd orszaghoz, illetwanéghoz valé hasonlésagaikat vették
alapul.

A konklazio, hogy a fennallé rendszerek Uniés ésbglizacidos hatasokra bizonyos
kozos jegyeket kezdenek felmutatni, vagyis a meéldiereteit egyre inkabb szétfeszitik.

A kutatas hasznosithatosaga

A kutatdas eredményei a kormanyzati gyakorlatban vé&idenil természetesen nem
hasznosithatok, nagyon lényeges azonban szereplorrmanyzati teenikbe majdan
bekapcsolodd szakemberek felkészitésébatlegf a kozigazgatasi szakemberképzés
mesterképzesi szintjérnlletve a kdzigazgatasi szakemberek tovabbképzésdbe iranyu
megkeresések mind a kutatas véjgdtez és résztvéinez, mind a Kiadéhoz érkeztek.



