HAJNAL GYORGY-JENEI GYORGY

KOZIGAZGATASI RENDSZEREK, VALAMINT KOZIGAZGATAS-
ILLETVE, KOZMENEDZSMENT—TUDOMANY ES -KEPZES
EUROPABAN ES MAGYARORSZAGON

TORTENELMI TENDENCIAK ES HELYZETERTEKELES

Jelen tanulmdny! kettés céllal irédott. Egyfeldl dttekintést kivdn adni a Rozin-
tézményi menedzsment oktatdsdnak europai torténelmi trendjeirol és az ok-
tatds kozigazgatdsi hdtterének sajdtos tipologidajdarol. Mdsfelol ebben a kon-
textusban Rivdnja elhelyezni a Rozmenedzsment oRtatdsdnak magyarorszdgi
fejlodeését, kiilonds figyelmet forditva az oktatds tudomamnyos alapjainak saja-
tossdagaira. A sajdtossdgok koziil kiemelendo, hogy a kozigazgatds-tudomdnyi
gyakorlatban bekovetkezett vdltozdsok legjelentosebbike a diszciplindris gya-
korlat fokozodo nemzetkoziesedése, tovdbbd hogy a nemzetkozi komparativ
kutatdsoknak a magyar Rozigazgatds-tudomdnyban betoltott szerepe nem
annyira azok mennyiségébol, hanem a nyugati tudomdnyos gyakorlat f6bb
elemeinek (elméleti-fogalmi és modszertani eszkOz0k, sztenderdek) dtvételé-
bol fakad.

1. BEVEZETES

Az utébbi évtizedben a kozintézményimenedzsment-reformok? a nemzetkozi tudo-
manyos €rdekl6édés homlokterében allnak. Mindekozben az is nyilvanvalova valt,
hogy a menedzsmentreformok dnmagukban nem eredményeznek kozintézményi
modernizaciot, csak abban az esetben, ha kiegésziilnek kozigazgatasi, jogi innovaci-
okkal €s a kozpolitikai dontéshozatal reformjaval. Ugyanakkor egyértelmu, hogy a
menedzsmentreformok elérehaladasa a tagabb, torténeti perspektiviban értelme-
zett modernizacio stratégiai jelentdségu Osszetevdje.

A kozintézményi menedzsment dimenzio felértékel0dése nj 0sztonzést adott a
felsGoktatasban a kozintézményi menedzsment programok €s tantargyak fejlesztése
szamara. Ez a kozintézményi menedzsment oktatasanak torténeti attekintését €s €r-
tékel€sét is eredményezte. Ennek jegy€ben jelent meg Walter Kickert, a Rotterdami
Erasmus Egyetem professzora szerkesztésében, a Routledge Kiado Kozintézményi
Menedzsment Tanulmanyok (Routledge Studies in Public Management) sorozata-
ban a kozintézményi menedzsment oktatasanak nemzetkozi torténeti attekintése,
amely az Eur6pai Unios tagallamok és az Egyesiilt Allamok oktatasanak sajatossagait
tekinti at Osszehasonlité szemléletben [Kickert 2008]. Az orszagtanulmanyok a
kiilonb6z6 eurdpai orszagok, valamint az Egyesiilt Allamok helyzetét elemzik. A ko-

1 A tanulmanyban foglalt eredmények egy része egy terjedelmesebb munka részeként angol nyelven is
olvashato; lasd. Hajnal-Jenei (2007)

2 A tanulmanyban a "kozintézményi menedzsment" €s a "kozmenedzsment" kifejezéseket szinonim érte-
lemben, az angol public management magyar megfelel6jeként hasznaljuk.
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Z€p- €s kelet-eurOpai orszagok koziil kizarolag a magyar orszagtanulmany kerult a
kotetbe.

2. KOZIGAZGATASI TORTENELMI TRENDEK ES TIPUSOK EUROPABAN

A kozigazgatastani - illetve a kozigazgatas egy sajatos megkozelitését képviseld koz-
menedzsment - tudomanyok oktatdsa az eurOpai orszagokban kozos jellemzokkel és
egyéni sajatossagokkal egyarant rendelkezik. A koz0s jellemzOk €s az egy€ni sajatos-
sagok tObb évszazados torténelmi folyamatokban alakultak ki, €s az oktatasi folyama-
tok hasonlosagainak és kuilonbségeinek hatterében az allamfejlédés kiilonbozd tor-
ténelmi modelljei allnak.

2.1. A ,KOZOS EUROPAI OROKSEG”

A jogallamisag hagyomanya rendkivul erds a kontinentalis Europaban; e hagyomany-
nak két nagy hatasu modellje alakult ki: a francia és a német.

A francia modellt napoéleoni modellnek is nevezik. Ennek 1ényege, hogy az allam
egységes, €s a kozérdeket €rvényesiti, a kozigazgatas pedig kozpontositott, hierarchi-
zalt, egységes €s elszamoltathato, a koztisztviselOk magas szinten képzettek [Wright
1990]. Ez a modell - valtozé mélységben - kiilonosen olyan mediterran orszagokban
gyakorolt hatast, mint Olaszorszag, Spanyolorszag €és Portugalia.

A német jogallamisag Magyarorszagon elsdsorban osztrak kozvetitéssel hatott. A
francia modellel szemben a német modellt megtestesitd porosz allam nem a
monarchiat megsziinteto polgari forradalmon alapult, hanem a porosz uralkodo elit
hatalman. Ez azt jelentette, hogy a porosz uralkodo torvényeket és szabalyokat ko-
vetett - ilyen értelemben ,felvilagosult” volt - €s ezeket a torvényeket €s szabalyokat
egyenléen €s méltanyosan alkalmazta az egyének iranyaba, a koztisztviselOk €s birak
semlegességének kovetelménye mellett.

Vagyis a lényegi kulonbéget az jelentette, hogy amig a francia jogszeruségi elv
(principe de légalité) a kozakarat (volunté générale) kifejez6dése volt [Ziller 2003 ],
addig Poroszorszagban és a Habsburg birodalomban az uralkod6 abszolut hatalmat
jelenitette meg.

A liberalis alkotmanyos jogallam (Rechtsstaat) alapvetd fordulopontot jelentett
szamos europai allam fejlédd€sében. A torvényhozas valt az allami funkciok alapjava. A
kozigazgatasi tevékenységet a jogszerliség kovetelményének érvényesitésére kellett
alapozni. Ezért a jogi ismeretek alkalmazasat tekintett€k alapvetd fontossagunak az
allam hatékony muikodésében. Ez a jogaszok monopoliumat eredményezte az europai
orszagok kozigazgatasaban. A jogallam kialakitasa ugyanakkor a szakszertien mikodo,
modern burokracia kezdeteinek is tekinthetd. A koztisztviselOk ekkor mar legkevésbé
sem a kiraly személyes szolgalataban alltak, hanem egy személytelen allamisag szolga-
latanak feladatait lattak el. Megfeleld képzettséggel €s tapasztalatokon alapulo szak-
értelemmel rendelkeztek, hivatalos, formalisan eldirt feladataik voltak, €élethosszigla-
ni foglalkoztatassal, rendszeres fizetéssel €s nyugdijjal. Megsziiletett az idealtipikus
buirokracia alapjat képezo tarsadalmi-torténelmi képzédmény [Weber 1922].
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Ez a fajta (kOz)jogi dominancia jellemzé volt Nyugat-Europaban €s a skandinav
orszagokban egészen a II. vilaghaboruig. Az ezt koveto iddszakban azonban egy sor
europai orszag lépett az allamfejlédés uj, a joléti allam kibontakozasa €s kiteljesedése
altal fémjelzett szakaszaba.

Az 1980-as években kezdddott a joléti allam valsaga, amely mélyrehato valtozaso-
kat eredményezett a kozigazgatasi rendszerekben. A gazdasagi, tarsadalmi €s politi-
kai kihivasok kovetkezményeként a hagyomanyos, weberi szemléletii kozigazgatas
alapjaiban atalakult.

A gazdasagi €s tarsadalmi kihivasokra a kozintézmények altalaban komplex, ket-
tOs természetd késztetéssel reagaltak:

a hierarchikus tipusi mechanizmusok valtoztatasaval, amelyek kozott megtalal-
hatok a stratégiai tervek €s az uzleti tervek, a szemé€lyi allomany teljesitményé-
nek szisztematikus érté€kelése, a szervezeti €s a finanszirozasi viszonyok valtoz-
tatasa,
a piaci tipust mechanizmusok valtoztatasaval, amelyek kozott megtalalhatok a
versenykiirasok, a benchmarking, a voucher-rendszer, a kozintézmények €és a
maganvallalkozasok versenye.
A gazdasagi, tarsadalmi €s politikai kihivasokra valaszolo reformfolyamatok tobb
évtizedesek €s napjainkban is tartanak [Pollitt-Bouckaert 2002].

Az els6 szakasz - klasszikus weberianus szakasznak is nevezik - f6 jellemzoije,
hogy a kozpolitika megvalositasanak egész folyamata (dontéshozatal €s megvalosi-
tas) egy helyen, méghozza monolitikus, nagy kozigazgatasi szervezetekben zajlik.

A masodik szakaszban - 1980-1995 kozott - végbemegy a kozpolitikaalkotas ku-
16nb6z6 funkcioinak szétkapcsolodasa. A stratégia-alkotast, a programok tervezését
elvalasztjak a megvalositastol, amely ettdl fuggetlen szervezetbe kertiil. A megvalosi-
tas a kozintézmény, a maganvallalkozas, a civil szervezet vagy azok kombinacioinak
feladata. Az értékelést pedig erre specializalodott, ezzel a feladattal megbizott intéz-
mények is atvehették, és at is vették. Ezt a valtoztatast avval indokoltak, hogy a koz-
politika-alkotas kiilonb6z6 funkcioinak - dontéshozatal, megvalositas, értékelés -
intézményesitett szétkapcsolasa két fontos kovetkezménnyel jar:

noveli a hatékonysagot,
noveli a kozintézményi rendszer alkalmazkodoképességét a gazdasagi-tarsadal-
mi kornyezethez.
A masodik szakaszban tehat komplex folyamat zajlott, amelyben:
egyrészt végbement a szervezeti osztodas; autonom és félautonom szolgaltatod
szervezetek jottek l€tre,
masrészt szétkapcsoltak egymastol a kozpolitika-alkotas kilonb6z6 mozzana-
tait.
Az egyes orszagok igen nagy mértékben eltértek abban, hogy a hierarchikus tipusu
mechanizmusok €s a piaci tipusi mechanizmusok milyen fajta kombinaciojat alkal-
maztik. Ezen a ponton is érvényes, hogy Uj-Zéland 4ll a kontinuum egyik végén a
piaci tipusu mechanizmusok dominancidjaval, és Németorszag all a kontinuum
masik végén a hierarchikus tipust mechanizmusok dominanciajaval.

Az 1995-t61 kezd6d6 harmadik szakaszban - a tapasztalatok elemzése alapjan - ar-
ra a kovetkeztetésre jutottak, hogy a végbement valtoztatasok csak akkor hasznosak,
ha a kézintézmények kozott megfeleld szintii a koordinicio. Ugy értékelték, hogy a
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koordinacios kapacitas hianyos. Ezért a harmadik szakasz f6 jellemzoje, hogy a hie-
rarchikus tipusu €s a piaci tipusi mechanizmusok mell€ kiépiti a koordinacios tipu-
st mechanizmusokat is, amelyek kiilonosen horizontalis iranyban miikodnek.

Megallapithato tehat, hogy a szervezeti atalakitasokat tekintve az egyes modern
orszagok - kulonboz6 iddzitéssel €s dominanciaval - bizonyos szinten egységes pa-
lya iranyaba haladnak. A palya kiinduloépontja a hierarchikus tipustt mechanizmusok
bazisan nyugvo rendszer, amely a piaci tipusu mechanizmusok alkalmazasanak hata-
sara olyan uj kozintézményi rendszerré€ alakul at, amelyet harom tipust mechaniz-
mus egylttes alkalmazasa alapoz meg. Ezek a hierarchikus, a piaci és a koordinativ
mechanizmusok.

2.2. DEL-EUROPA

Négy dél-europai orszag (Olaszorszag, Spanyolorszag, Portugalia és Gorogorszag)
fejlodési utja eltérd volt a fentiekben jellemzett tendenciatol. Politikai eltéré€s, hogy
- a francia jogallami hatas utan - tartosan nem tudtak kialakitani a demokratikus
politikai rendszereket, €s gyakran tekintélyuralmi rendszerek képezték az allam és a
kozigazgatas mikodésének alapjat. Gazdasagi eltér€s, hogy fejlettségi szintjiik elma-
radt Nyugat-Europatol. Kulturalis eltérés, hogy amig a nyugat- €s észak-europai orsza-
gok tobbségénél a vallasi torésvonal a katolikusok €s a protestansok kozott huzodik,
addig a déli orszagokban ez a torésvonal a katolikusok és az ateistak kozott. A politi-
ka meghatarozo tényezoje a progressziv liberalis erOk €s a patrimonialis konzervativ
erok kozotti feszultség volt, €s az intenziv konfliktus a baloldali €s a jobboldali poli-
tikai er0k kozott megteremtette az er0s kommunista befolyas alapjat, amelyet nem-
csak a II. vilaghaboru utini Olaszorszag torténete, hanem az 1945 utini gorog pol-
garhaboru és az 1974 utani portugil fejlemények is illusztralnak.

Ennek kovetkeztében a francia jogallami hatas eltorzult; a portugal, a spanyol, az
olasz €és a gorog kozigazgatasban a jogszerlség elve erdsen kapcsolodik a formaliz-
mushoz. A kozigazgatast ezekben az orszagokban a jogaszok uraljak. A formalizmus-
ként megjelend jogszertiséget a politikai Onkényeskedés korlatozasa érdekében ala-
kitottak ki, de ez csak részlegesen sikertilt, és az eurOpai DéEl kozigazgatasai tovabbra
sem mentesek az atpolitizaltsagtol, a kozigazgatasi dontések kozvetlen politikai er6k
altal torténd politikai befolyasolasatol. A formalizmushoz kapcsolodo jogszerlisé€g az
oka a dé€li orszagok kozigazgatisiban a merev és alacsony hatékonysagi foka miiko-
désnek. Ezen orszagokban a kozigazgatasimenedzsment-reformokat gazdasagi haté-
konysagi kovetelményekkel indokoljak, és olyan formaban valositjak meg, amely el-
lentmond a jogi értelemben vett elszamoltathatosag kovetelményének. Amikor a fe-
szultséget feloldjak €s megkisérlik megteremteni a menedzsmentreformok jogi -
torvényi - szabalyozasi alapjait, akkor a jogszertis€ég monopoliumanak helyreallitasa
a kovetkezmény [Kickert 20006].

A déli orszagokban a kozigazgatas szakszer(, racionalis €s semleges miikodését az
atpolitizaltsag nagymértékben korlatozza; a kozigazgatas politikai ellendrzésben, a
politikusok €és koztisztviselok munkamegosztasban, a koztisztviselOk kinevezésében,
a partok patronazs tevékenységében €s a kliensrendszer kiépit€sében alapvetéen
kilonboznek a nyugat- €s €szak eurdpai orszagoktol.
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2.3. A ,MAINSTREAM” KONTINENTALIS FEJLODES

Attérve a nyugat- és észak-europai orszagok tobbségében jellemzé fejlédési tendenci-
akra, a kozigazgatas mukodésének hatterében itt harom kozos sajatossag huzodik meg.

Az els6 sajatossig a konszenzusos tipusu demokratikus rendszer [Lijphart 1984].
Az angolszasz orszagok kétpartrendszer(, tObbségi demokraciaival ellentétben ezek
a rendszerek olyan tobbparti parlamenteket tartalmaznak, amelyekben a kormanyo-
kat mindig tobbparti koaliciok alkotjak. Ennek kovetkeztében ezekben a politikai
rendszerekben a kompromisszumok €s a konszenzus keresé€se a politikai kultara
meghatarozo mozzanata.

A masik sajatossag, hogy neokorporatista tipusti demokraciat mikodtetnek, és ez
az allam és a tarsadalom viszonyanak alapvetd tartalma.

Ezek a demokraciadk meghaladtak a kozvetlen demokracia €s a képviseleti demok-
racia pluralizmusat. A tarsadalmi csoportok nem csak a valasztasokon fejezik ki érde-
keiket, hanem a valasztasok kozotti idészakokban is intézményesitett €érdekérvénye-
sitésrOl besz€lhetiink. Ezt a tarsadalmi csoportok olyan célszertien mikodd szerve-
zetekkel valositjak meg, amelyet az allamok €s kormanyok elismernek. Ezeknek a
szervezeteknek a civil tarsadalom kozfeladatokat, az allam pedig allami jogokat dele-
gal [Wlliamson 1989].

A harmadik sajatossag, hogy ezen tarsadalmakban kulonbo6zd, eltér6 politikai €s
szocialis szubkulturak altal kifejezett szocialis-politikai torésvonalak huzodnak.
Ausztria ilyen €értelemben keresztény €s szocialista részre tagolodik, Svajcban a regi-
onalis €és nyelvi fragmentaciot a kantonrendszer fejezi ki, Belgiumban megtalalhat-
juk a flamandok €s a vallonok nyelvi alapu fragmentaciojat csakigy, mint a keresz-
tény €s szocialista kulonbségeket, Hollandiaban pedig a ,Verzuiling” terminologia
olyan tagolodast fejez ki, amelynek négy alapvetd része: a protestansok, a katoliku-
sok, a szocialistak és a liberalis-semleges csoportok.

2.4. KELET- ES KOZEP-EUROPA

A kelet- és kozép-eurdpai régio orszagai alapvetden két csoportba tartoznak, de
koz0Os sajatossag, hogy a torténeti fejlodé€s eltér az europai kontinens elobb emlitett
- €észak- és nyugat-europai, valamint mediterran - orszagcsoportjara jellemz6 minta-
zattol. A kelet- €s kozép-europai térséget alkotd orszagok két csoportja kozotti torés-
vonal 1990 utian egyre élesebben rajzolodik ki. Ez a torésvonal eredendéen az 1054-
es egyhazszakadas nyomvonalan keletkezett. A keleti ortodox vallasi térben autokefal
egyhazak jottek 1étre, amelynek valtozatai (gorog ortodox, orosz ortodox, szerb orto-
dox stb.) allamvallasként funkcionalnak.

Ezekben a dé€l- és kelet-eurOpai orszagokban a nyugatitol gyokeresen eltérd
kozigazgatasi modell alakult ki, amely tObb évszazados torténete soran megorizte €s
fenntartotta a bizanci kozigazgatas formalis racionalizmusat.

Mi ennek a formalizmusnak a Iényege?

A formalis racionalizmus hatterében kulturtorténeti €s hatalompolitikai Ossze-
fliggések egyarant meghuzodnak. A modell 1ényegének megértéséhez parhuzamba
kell allitanunk a nyugat-eurdpai €s kelet-europai tarsadalomtorténeti folyamatokat.
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A civilizacio fejlodése soran eddig két nagy torténeti kultura fejlesztett ki szolgalo
tipusu hatalmat €s buirokraciat.

A kinai kultira - a konfucidnus eszmekorben gondolkodva - racionalis alapokon
mukodo buirokraciat fejlesztett ki. Ez a burokracia olyan tarsadalmat szolgalt, amely-
nek alapegysége a csalad volt, a racionalitast, a tradiciokat tiszteletben tartva €s a
kompromisszumos kozéputat keresve.

Az euroOpai kultara szintén kifejlesztett szolgalo tipusu hatalmat. Ez azonban csak
nyugaton alakult ki, ahol a racionalisan mikodé buirokracia kiépuilését a reneszansz,
a humanizmus €s a reformacio €életmodot és erkolcsot forradalmasito hatasa alapoz-
ta meg.

A racionalis allamhatalomnak tehat tarsadalomerkolcsi alapjai voltak. Az europai
tarsadalomszerkezetben viszont nem a csalad az alapegység, mint Kinaban, hanem
az autonom, autentikusan gondolkodo6 egyén. A racionalis biirokracia a kinai kultu-
raban az autonom csaladot, az emlitett europai valtozatban az autonom egyént szol-
galja. A racionalitas targya mindkét esetben olyan autonomia, amelyet toleralni kell,
amelynek organikus, a politikai hatalomtdl fiiggetlen 1étét alapul véve, a kozosségek
vagy egyének anyagi vagy szellemi gyarapodasat kell a politikaban c€lul kittizni. Ez a
nyugati jogallamisag lényege.

Gyokeresen eltérd a felfogas az eurdpai kultiara bizanci valtozataban. A racionalis
alapokon mukodo biuirokracia itt is kifejlodott, de ez sem az egyéni, sem a k0zOsségi
autonomiat nem ismerte el. A bizanci tarsadalomban a politika nem szolgal, hanem
talsulyba kertil, és a racionalitasnak nincs tarsadalmi-k0zosségi vagy egyéni tartalma,
csak politikai formaja. Az egyéni €s a k0z0ss€gi autonOmia hianyaban a biirokracia
hatalmi épiiletet emel a tarsadalom folé, amely nem gyarapitja, hanem feléli-elfo-
gyasztja a tarsadalom erkolcsi-kulturalis értékeit.

A kozépkori Bizanc torténelme mindezt jol példazza. A VIII-IX. szazadban Bi-
zanchoz képest a nyugati politikai hatalmak még barbarnak szamitottak. Bizancban
viszont az erkolcsi-kulturalis értékek fokozatosan elkoptak; lassu enyészet ez, palota-
forradalmak, 6sszeeskuivések, kamarilla-intrikak kozvetitésével, ugyanakkor politikai
kataklizmak, polarizalodo tarsadalmi fesziiltségek nélkil. A torténelem tehat itt
mintegy a tarsadalom feje felett zajlik.

Mindennek eredményeként a tarsadalom organikus szovedéke elszintelenedett,
elkopott. Ez azonban az allamszervezet miikodését nem befolyasolta. 1453-ban, ami-
kor a torokok elfoglaltak Bizancot, Iényegében egy tarsadalom nélkiili allamszerveze-
tet foglaltak el, amely pontosan az eléirasok szerint, a hagyomanyos formakat betart-
va mukodott. Intézkedéseinek tartalmi hatasa teljesen mell€kes volt. Az tires forma-
lizmus, a formalis racionalitas legyOzte a targyi racionalitast.

A kelet- és kozép-europai orszagok bizanci ortodox orienticidja ezt a bizanci
sajatossagot egészen a XX. szazadig megorizte a politika tarsadalom feletti tulsulya-
val, a demokratikus torekvések elfojtasaval, a burokratikus onkényeskedéssel, a
kliensrendszer, a protekcio €s a korrupcio integrativ szerepének ki€pitésével. Ezzel
kulonallo tipust alkotott Kelet- €s Kozép-Europan belul.

Ugyanakkor a térség azon orszagai, amelyek nyugatabbra - Kozép-Europa keleti
részén - helyezkedtek el, mas torténelmi utat jartak. Ezek az orszagok kevésbé voltak
elszigeteltek a nyugati hatasoktol. Torténetiikben - ha nem is atit6 erdvel, de - ki-
mutathaté a nagy hatasu nyugati eszmearamlatok (reneszansz, humanizmus, refor-
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nyek kozvetett vagy kozvetlen befolyasa.

Igy ezekben az orszagokban id6rél-idére kialakult a jogallam, azonban - a dél-
europai fejlodéshez hasonloan - a Kozép-Europa keleti részén meghuzodo térség-
ben sem alakultak ki tartosan demokratikus politikai rendszerek (talan Csehszlova-
kia a két vilaighaboru kozotti torténete jelent ez aldl kivételt a XX. szazadban), és
gyakran olyan tekintélyuralmi rendszerek jottek 1étre, amelyekben a kozigazgatasi
rendszerek atpolitizaltsagot, onkényeskedést eredményeztek.

A bizanci nyomvonalon halad6 ortodox orszagok viszont a jogallamisag vivma-
nyaibol a formalis racionalizmus dominanciaja jegy€ben kizarolag az igazgatastech-
nikai racionalizalast alkalmaztik a hatékony €s eredményes kozszolgaltatas iranya-
ban tett I€épések nélkiil.

Az 1. vilaghaboru utan az Osztrak-Magyar Monarchia 0sszeomlasa kovetkeztében
l1étrejott hatalmi vakuumot el6bb a naci Németorszag, majd a Szovjetunio toltotte be.

A szovjet rendszerben - a polgarhaboru megrazkodtatasai utan - atvették €s fel-
gjitottak a bizanci tipusu kozigazgatasi rendszer formalis racionalizmusat. Ez olyan
technokrata tipusu racionalizmus volt, amelyet a technikai haladas sziikségletei ala-
kitottak ki, €s a totalis hatalmi berendezkedés egyik fontos dsszetevijét képezték.

A 1L vilaghaboru utan a Szovjetunio a korabban heterogén kelet- €s kozép-europai
térséget - erOszakos eszkozokkel - homogenizalta a szovjet rendszer jegy€ben.

A térség politikai rendszerei totalis hatalomra, talstlyos helyzet kialakitasara tor-
tek. A kO0zosségi szervezédések leépitésével, az érdekérvényesito torekvések hattér-
be szoritasaval, az egyéni autonomia megsértésével €s az autonoém gondolkodas tl-
dozésével ,meggyengitették” a tarsadalmat. A kovetkezmény az volt, hogy a hatvanas
évek végére nyilvanvalova valt: a kelet- €s kozép-europai orszagok politikai rendsze-
rei nem képesek megfelelni a modernizacios kovetelményeknek:

nem tudtak megteremteni az Onfenntartd, organikus tarsadalmi er6kbdl taplal-

koz6 modernizacio feltételeit,

nem tudtak 6sszpontositani a teremté-alkoto energiakat, ehelyett pazarl6 mo-

don gazdalkodtak azokkal; s nem tudtidk 6sztonozni egy gazdag, sokdimenzios

teljesitménymotivacios rendszer ki€piil€sét sem,

hianyos érdekképviseleti rendszert mikodtettek €és nem tudtik megsziintetni

az érdekegyeztetési folyamatok egyenetlenségeit €s formalizmusat.
1990 utan, a piacgazdasagi atmenet, a politikai pluralizmus €s a jogallamisag iranya-
ban kibontakozo-kiteljesed atmenet soran - a mesterséges €s erészakos homogeni-
zacio évtizedei utan - ujbol fokozatosan kirajzolodtak a kelet- és kozép-europai
orszagok kozigazgatasi rendszerei kozotti kilonbségek. A modernizacios sziikségle-
tek €les megyvilagitasba helyezték a térség orszagainal a politikai rendszerek demok-
ratikus és hatékonysagi deficitjeit.

A demokratikus deficitek kezelésében az orszagok két tipusa kiilonitheto el.

A térség azon orszagaiban - l€ényegében az egykori ,Mitteleuropa” keleti részén -
ahol a burokratikus hatalom formalis tipusa nem volt organikus hagyomany, hanem
csak az otvenes évek kényszerének hatasara épitették ki azt, a régi rendszer Ossze-
omlasat demokratikus allamberendezkedés iranyaba tortén6 elmozdulas kovette.
Jelenleg ez a folyamat mar megfordithatatlan, de még nem teljesedett ki, €s a patri-
monidlis elfajulds jelei még érzékelhetSk. Atfogd és komplex fejlesztés sziikséges
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ahhoz, hogy a demokratikus politikai rendszerek képesek legyenek az atmeneti
folyamatok iranyitasara, a tarsadalmi fesziiltségek kezel€sére.

Ettdl a kibontakozasi folyamattol eltéréen a kilencvenes években, a térségben
keleten €s délkeleten elhelyezkedd orszagok csoportjaban a demokracia iranyaba
tett elso, tétova lépések ellenhatasaként a politikai stabilitas €s a demokracia kovetel-
ményei szembekeriiltek egymassal. Ezekben az orszagokban nem alakult ki késztetd
ereju tarsadalmi nyomas a demokratikus politikai rendszerek kialakitasa iranyaban,
a politikai elitek megorizték a politikai rendszerek formalizmusat és a moderniza-
cios feladatokat igazgatastechnikai dimenzioban értelmezték. Ennek kovetkezmé-
nyeként ezekben az orszagokban a demokratikus torekvések a fennallo politikai
rendszerek stabilitasat veszélyeztetik.

A hatékonysagi €s eredményességi deficitek mérsé€klése a kilencvenes évek koze-
pé€tdl jelentkezo sziikséglet volt a kelet- €s koz€ép eurdpai térségben. Ezt a deficitet
kulonodsen éles megyvilagitisba helyezték azok a kozintézményimenedzsment-re-
formfolyamatok, amelyeket az utobbi évtizedekben a modern orszagokban, igy Nyu-
gat-Europaban is folyamatosan megvalositottak. Ezek a reformfolyamatok moderni-
zacios kényszerként hatottak a kelet- és kozép-europai térségben.

A kozintézményimenedzsment-reformok hatékonysagi €s eredményességi kihiva-
sara a kelet- és kozép-europai orszagok kétféle modon valaszoltak. Az orszagok kozotti
torésvonal az jjonnan europai unios tagorszagok €s a tobbi orszag kozott huzodik.

A régio uj EU-tagorszagai a menedzsmentreformokat demokratikus politikai rend-
szerek bazisan bontakoztattak ki. Ugyanakkor meghatiarozo jelentdségi volt, hogy az
Europai Unios Kozigazgatasi Tér kotelez6en érvényesitendd adminisztrativ iranyelvei
kozott a hatékonysag €s az eredményessé€g iranyelve kiemelt helyet foglal el.

Ugyanakkor az intézményi kapacitasfejlesztés korlatai is felszinre kerultek. Az Gj
EU-tagorszagok demokratikus politikai rendszerei megrekedtek a képviseleti de-
mokracia szintjén, pedig a kozigazgatasi reformok a részvételi demokracian €s a civil
tarsadalommal folytatott dialoguson alapulo politikai rendszereket igényelnének.

Tovabbi problémat jelent a civil tarsadalom viszonylagos gyengesége az érdekar-
tikulacios, érdekképviseleti és érdekegyeztetési folyamatokban.

Nehézséget okoz, hogy a privatizacios €s kiszerzddési folyamatokkal parhuzamo-
san nem funkcionil megfeleléen az dllam szabalyozo-ellenérzd szerepe. Igy a vallal-
kozasszert mozzanatok megjelenése a kozszolgaltatasokban a kliensrendszer ki€pii-
lésével és korrupcios tiinetek megerdsodésével jar egytitt. A hatékonysagi-eredmé-
nyességi kovetelményeket tehat a jogszerliség veszélyeztetésével érvényesitik.

A kelet és délkelet-eurOpai térs€g azon orszagai, amelyeknek nincs torténelmi
értelemben rovid tavon esélye az eurdpai unios tagsagra, nem rendelkeznek stabil
demokratikus politikai rendszerekkel. A formalis racionalizmus €s a technokratak
igazgatastechnikai racionalitasa kovetkeztében ezekben az orszagokban a kozintéz-
ményimenedzsment-reformok kozvetleniil osszekapcsolodnak a politikusok befo-
lyasaval, a kliensrendszer €s a korrupcio integrativ szerepével, megerosodésével.

A magyar kozigazgatasi €s kozmenedzsment-tudomany €s képzés torténete erre az
eurOpai hattérre illeszkedik. A kezdetektdl egyértelmii a nyugati orienticio, amely
kilonbo6zd nyugati szemléleti iranyzatok €s kozigazgatasi modellek atvételében, asszi-
milalasaban jutott kifejezésre. Ezt a trendet megszakitotta a szovjet tipusu kozigaz-
gatasi rendszer erészakos exportja, azonban az €ra utolsé iddszakaban és killonosen
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1990 utan Ujra nyugati orientacioval keressuik a kozigazgatasi rendszer €s a kozigazga-
tasi képzés modernizacios lehetdségeit.

3. A MAGYAR KOZIGAZGATAS-TUDOMANY ES KEPZES TORTENETI PERSPEKTIVABOL

A magyar kozigazgatas-tudomany €s képzés fejlodésének szakaszolasara harom mér-
foldké kinalkozik: 1850, 1945 és 1990 [voO. Jakab 2008]. Az alabbiakban tehat e fel-
osztast kovetve tekintjuk at a kozigazgatas oktatasanak és tudomanyos kutatasanak
magyarorszagi torténetét.

3.1. GYAKORLATI KOZIGAZGATAS-TUDOMANY A KOZEPKORTOL 1850-1G

A kozigazgatas mint elkuloniilt, sajatos - tehat mint hangsulyosan professzionalis -
tevékenység iranti igény Matyas koritol kezdve jelent meg Magyarorszagon. Az 1471-
es fouri osszeeskuvés utan Matyas az abszolutisztikus allamberendezkedé€s iranyaba
kivanta meghaladni a rendi allamot. Ezt az abszolutizmust kancellariai rendszer ki-
épitésével kapcsolta 0ssze. A kancellariadk mikodésében kulcsszerepet toltottek be a
kancellariai titkarok, akik kozrendu tisztségviselOk voltak, olasz egyetemeken szer-
zett igazgatasi szakértelemmel [Magyary 1927: 149-161]. A kiilonb6z6 nyugati egye-
temeken végzett kancellariai titkarok szerepe a Matyast kovet6 évtizedekben fokoza-
tosan hattérbe szorult.

A ,szakértd kozigazgatas” eszméje €s gyakorlata ezutan a XVIII. szazadban, Maria
Teré€zia uralkodasa alatt a feudalis abszolutizmushoz kapcsolodva €ledt ujra. Ezt a fo-
lyamatot leginkabb az 1763-1776 kozott Szempcen miGkodd , Collegium scientiarum
politico-oeconomico-cameralium’, illetve - ezt kovetdéen - a kozigazgatasi képzést
folytato négy, a Pazmany Péter Egyetem jogi fakultasa altal felugyelt akadémia meg-
alakitasa fémjelezte. Tartalmi szempontbol az oktatas iranyat az osztrak kame-
ralisztika (példaul Sonnenfels) szinte kizarolagos befolyasa jellemezte [Kosary 1980:
497-498]. Ez a korszakra jellemz6 megkozelités - csakugy, mint altaliban a kame-
ralisztika - els6 sorban a kozigazgatas, a népesedési, adozasi, kereskedelmi stb. kér-
dések hat€kony €s eredményes megoldasanak mikéntjét hangsulyozta; a (kozigazga-
tasi) jog tehat e megkozelitésben mint meglehetésen marginalis keretfeltétel jelent
csak meg [Jakab 2008].

Mint lathato, az oktatasban egyértelmuien a nyugati (tipikusan osztrak) hatas volt
donto; a kozigazgatasi jellegl problémak szisztematikus - tudomanyos - tanulma-
nyozasa azonban dontden kimerult a kiilfoldi eredmények atvételében €s interpreta-
lasaban. A minimalis szamban megsziilet6 hazai munkak pedig gyakorlati orientaci-
Ojuk miatt nemigen tekinthetdk tudomanyos €rtékiinek.

3.2. AJOGPOLZITIVIZMUS KORA: 1850-1945

A XIX. szazad masodik fele - 6sszhangban a német nyelvteriileten megfigyelhet6 fo-
lyamatokkal - a kozigazgatas (kozigazgatasi) jogi megkozelitésének dominanssa, sot:
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kizarolagossa valasanak idoszakaként jellemezhetd. Itt els6 sorban olyan neveket €r-
demes megemliteni, mint (Fazekas 2003, p. 98):
a kozpénziigyek és adozas tertuletén Kautz Gyula [Kautz 1868; 1911],
a kozigazgatasi jog teriiletén Kmety Kdroly [Kmety 1926-27],
az alkotmanyjog €s allamfilozofia vonatkozasaban Concha Gyo6zé [Concha
1905], illetve Récsi Emil, valamint
a kozigazgatasi és pénzugyi jog teruletén aktiv Tomcsdanyi Moric (Tomcsanyi
1933).

A XIX. szazad végére gyakorlatilag kizarolagossa valo jogtudomanyi megkozelités
primatusa 1930-ig, a Pazmany Péter Tudomanyegyetem Kozgazdasagtudomanyi Ka-
ran a kozigazgatasi program beindulasaig toretlentl jellemezte a magyar kozigazga-
tas-tudomanyi gondolkodast. Az ekkortdjt 1étrejovo, a Magyary Zoltan - €s az altala
megalapitott Magyar Kozigazgatas-tudomanyi Intézet - koril 6sszpontosuld tudoma-
nyos iskola a kor legmodernebb, elsGsorban amerikai eredményeinek (Taylor,
Gulick, Willoughby) hazai interpretalasat €s alkalmazasat hozta magaval. A Magyary-
iskola a kozigazgatas eredményességének €s hatékonysaganak, illetve a jog (tagabb
értelemben: a jogi megkozelités) ehhez képest alarendelt, instrumentalis szerepé-
nek hangsulyozasival nem csak sajat koraban, hanem az 1945 utani évtizedekben is
szinte forradalmian Gjszertien hatott. Az intézet €s annak szellemi 6roksége, illetve a
korulotte szervez6do kutatoi kapacitas azonban az 1950-es €vek elejére jelentOs rész-
ben elenyészett.

3.3. KOZIGAZGATAS-TUDOMANY A SZOCIALIZMUS EVTIZEDEIBEN (1945-1990)

A kozigazgatas mint a tobbi tarsadalmi alrendszertdl €s tevékenységtdl elkiiloniilt €s
sajatos gyakorlat idedja kevéssé illeszkedett a mindent - igy a gazdasagi €s tarsadalmi
€let tag szférait is - felolelo allami-politikai tevékenység-/feladatrendszer valosaga-
hoz. Ha ugyanis az allam a hagyomanyosan sajat, ,kozigazgatasi” apparatusanak mu-
kodtetésén kiviil a gazdasagi és tarsadalmi élet szervezésének ennél dsszehasonlitha-
tatlanul nagyobb feladatat is magara vallalja, akkor a ,ko6z” igazgatasanak a magan/val-
lalati szféra igazgatasatol valdo megkulonboztetése, illetve altaliban az igazgatasi
problémakon beluli specifikus jellegének a hangsulyozasa €rtelmét €s 1étjogosult-
sagat veszti [Raadschelders-Rutgers 1999]. Minden bizonnyal ennek tudhat6 be,
hogy a szocialista orszagokban csekély szamu kivétellel egyaltalain nem vert, illetve
verhetett gyokeret a kozigazgatas-tudomany mint 6nallo szakma, illetdleg diszcipli-
na. A kozigazgatas-tudomany ennek megfeleléen - kezdetben (mintegy a hatvanas
évekig) gyakorlatilag kizarolagosan és formalisan is, a hetvenes €évektdl kezdve pedig
dontd mértékben és gyakorlatilag - a kozigazgatasi, pontosabban: ,allamigazgatasi”
jog tudomanyat jelentette.

Az 1953-54-es tanévtdl vezették be az ,allam- és jogtudomanyi” képzés orszago-
san egységes programjat, amely hosszu idOre a kozigazgatasi jellegll egyetemi szintu
oktatas kizarolagos szintere volt. E helyzethez képes - nem is 1ényegtelen - elmoz-
dulast jelentett az Allamigazgatasi Féiskola 1977-es, a korabbi Tanicsakadémiakra
épuld - egyben azt meghalado - megalapitasa. Ez az elmozdulas részben a tudo-
manyteriletnek - a szocialista blokkon beliil igencsak kivételesnek szamito - 6nallo-
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sodasat, sulyanak megnovekedését jelentette, részben pedig a kozigazgatasrol valo
gondolkodas diszciplinaris jellegének megvaltozasat is. Az Allamigazgatasi Féiskola
,kildetése” ugyanis beleilleszkedett egy altalanosabb, a kozigazgatas problémainak
,komplex”, vagyis a jogon kivil tobb mas tudomanytertlet aspektusabdl is torténd
vizsgalatanak €s fejleszt€sének a politikai szféraban is megjelend tendencidjaba
[Jakab 2008].

Mindemellett nem csak a féiskola programjanak osszetétele, hanem a kozigazga-
tas-tudomany altalanos iranyultsaga a vizsgalt id6szak hatralévo részében is dontden
jogias jellegti maradt.

4. A MAGYAR KOZIGAZGATAS-TUDOMANY A TORTENETI JELENKORBAN
4.1. AHOGYAN TANITJAK: KOZIGAZGATAS-TUDOMANY A FELSOFOKU KEPZESBEN

Az alabbiakban eldszor roviden 0sszegeziink néhany, a kozigazgatas-tudomany disz-
ciplinaris statuszaval kapcsolatos eurOpai mintazatok azonositasat, illetve a magyar
kozigazgatas-tudomanynak az ily modon kialakult mezoben torténd elhelyezését c€l-
z6 kutatisi eredményt (Hajnal 2003a, 2006b). Ezutin pedig arra a kérdésre igyek-
szunk valaszt talalni, hogy az ezen munkak alapjat képezo adatfelvétel ota eltelt mint-
egy nyolc €v tekintetében milyen valtozasi tendenciik azonosithatok.

Az 1. dabra a vizsgalt 23 orszagbol - a kozigazgatashoz kapcsolhatdé egyetemi
programok tudomanyterileti orientacioja alapjan - képezhetd, viszonylag homogén
csoportokat mutatja be.
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Az 1. abrabol lathato, hogy a vizsgalt orszagok harom, jol elkulonitheto csoportra
(klaszterra) oszthatok: az ugynevezett ,jogi”, a ,multidiszciplinaris” és a ,menedzs-
ment” klaszterra.3

A ,jogi” csoportban - amelynek Magyarorszag is tagja - a jogi diszciplinahoz tar-
tozo targyak magas (atlag 34 szazalékos) aranya a meghatarozo elem. Az ,interdisz-
ciplinaris” csoportban ezzel szemben a politikatudomanyi targyak, mig a ,menedzs-
ment” csoportban a vezetési-szervez€si, szervezetelméleti targyak relative magas ara-
nya figyelhet6 meg.

Attérve most mar a szélesebb eur6pai Osszefiiggések kérdéseirdl a magyar speci-
fikumok teriiletére, azt mondhatjuk, hogy, noha az 1990-es évtizedben a kozigazga-
tas-tudomany lényegileg jogias felfogiasa nemigen valtozott, azonban mindségileg Gj
szinfoltok jelentek meg a hazai kozigazgatas-tudomanyi felsGoktatasban. Ezek, a
hazai gyakorlatban ujnak szamitoé elemek féként az angolszasz, illetve - kisebb
részben - a kontinentalis (nyugat-)europai orszagok felséoktatasi/tudomanyos gya-
korlatabol kertultek atvételre.

Az ezredfordulo ota eltelt években a helyzet tobb, fontos tekintetben is meg-
valtozott. E valtozasok koziul az egyik a magyar felsGoktatasi rendszer strukturajat,
valamint e ,valodi” kozigazgatas-tudomanyi programok jelentOségét érintette. E te-
kintetben a f6 valtozasnak - eltekintve a felsGoktatasi intézmények sokszor részben
csak formalisnak tekinthet6 egybeolvadasi hullamatol - a bolognai rendszerre tor-
ténd attérés tekinthetd. Ennek hatasa azonban a kozigazgatas-tudomanyi programok
intézményes €s tartalmi jellemzdire nézve csak kozvetett volt. Joval kdzvetlenebb é€s
erOteljesebb a ,valodi” kozigazgatasi programok er6sodési tendencidjanak hatasa.

Az 1. tdbldzat a 2006-ban meghirdetett, a kozigazgatishoz vagy annak valamely
szegmens€hez valamilyen modon kozvetleniil kapcsolodo képzési programokat tar-
talmazza. (A nyugati értelmezéshez viszonylag kozel allo - az el6bbiekben tobbszor
,valodinak” nevezett - programok vastag betilivel vannak szedve; ,kozigazgatasi”
programokrol beszélve a tovabbiakban kizarolag ezekrol lesz sz0.)

A tablazat adatai azt sugalljak, hogy a kozigazgatas-tudomany mara meglehetésen
mélyen beagyazodott a magyar felsGoktatas rendszerébe. Figyelmiinket az el6z6kben
,valodinak” nevezett kozigazgatasi programokra fokuszalva (ezek az 1. tablazat utol-
sO két soraban talalhatok) azt mondhatjuk, hogy e programok jelenléte-stilya 6ssze-
hasonlithato pé€ldaul az igen fejlett kozigazgatasi képzési rendszerrel bird, Magyar-
orszagnal masfélszer nagyobb lakossagu Hollandiaéval [Kickert 2007].

E programokat nagy altalinossagban a relevans diszciplinak széles korének - igy
a (koz)menedzsmentnek, a politika- és alkalmazott politikatudomanyoknak, a koz-
igazgatasi jognak €s a kozpolitikai tanulmanyoknak (public policy studies) viszony-
lag kiegyensulyozott jelenléte jellemzi. Azonban az ugynevezett igazgatasszervezdi
programoknal tovabbra is a jogi orientacioju targyak nyugat-/€szak-europai 0sszeha-
sonlitasban kiugréan magas aranya figyelhet6 meg: az e programokon oktatott kote-
lez6 kurzusok mintegy 35-50 szazaléka kimondottan jogi témajunak tekinthetd. E
képzések jogias jellegét ugyancsak jol jellemzi az oktatoi allomany Osszetétele: igy

3 A klaszterelemzés cé€lja az egymashoz a megfigyelt valtozok (esetiinkben a képzési programok diszcip-
linaris Osszetétele) tekintetében egymashoz leginkdbb hasonlé megfigyelési egységek (orszagok) cso-
portjainak azonositdsa
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1. tablazat: A Magyarorszagon 2006-ban meghirdetett, a kozigazgatas vagy
kozmenedzsment tagan értelmezett teriiletéhez tartozo polgari képzési programok

Program neve Programok szama | Beiratkozottak szama4
Informatikus és szakigazgatasi agrarmérnoki 3 524
Nemzetkozi igazgatasi 2 250
Munkaitigyi és tarsadalombiztositasi igazgatasi 3 595
Igazsagiigyi igazgatasi 3 1 100
Ingatlan-nyilvantartasi szervezé 1 60
Egészségugyi szervezd 5 670
Nemzetkozi tanulmanyok 12 2 122
Jogasz 8 5 062
Igazgatasszervezo6 3 1 468
Kozszolgalati 7 1429
Osszesen (44)5 13 280

Forras: Orszagos FelsGoktatisi Informacios Kozpont (2006) adatai alapjan

pé€ldaul az egyik legnagyobb igazgatasszervezdi program kozponti (,allamigazgata-
si”) tansz€kén az oktatok kozel szaz szazal€éka jogi alapképzettséggel rendelkezik. A
helyzet hasonl6 a harom legnagyobb igazgatasszervezdi program masik kettdjének
esetében is.
Ezzel egytitt is Gigy tlinik azonban, hogy a magyar kozigazgatasi/kozmenedzsment-
képzés a valtozas szakaszaban van; a legalizmus altal jellemzett status quo-t gyakorla-
tilag lehetetlen tovabbra is megdrizni. A kozigazgatas-tudomany identitasanak kroni-
kus bizonytalansagat jol tiikrozi a ,valodi” kozigazgatasi programoknak az egyetemi
diszciplinak rendszerében elfoglalt pozicioja.
Az egyetemi programoknak a Magyar Akkreditacios Bizottsag altal 1étrehozott
klasszifikacios rendszerében az egyes programokat tudomanyagakba, illetve - még
magasabb szinten - ,tudomanyteruletekbe” soroljak be. E besorolasi rend szerint
az igazgatasszervezOi képzés az ,jogi €s igazgatasi” képzési teriiletbe (értsd:
tudomanyteriiletbe) van besorolva (egytitt példaul a jogasz egyetemi képzéssel),
a kozszolgalati képzés pedig a kozgazdasagi képzési agban szerepel (olyan kép-
zések tarsasagaban, mint a gazdasagelemzd €s az alkalmazott kozgazdasagtan).
Mindekozben sem a tarsadalomtudomanyi képzési tertileten (ahol olyan progra-
mokat talalunk, mint példaul a szociologiai, a politikatudomanyi, a szocialpoli-
tikai vagy a non-profit gazdalkodasi), sem pedig a gazdalkodas- és szervezéstudo-
manyi képzési agban (ahol a gazdalkodasi/menedzsment programok talalhatok)
- ahova tehat a kontinentalis europai, illetve az angolszasz-€szak-europai tradicio
szerint a kozigazgatas-tudomanyi targyu képzések tartoznanak -, semmilyen, a
kozigazgatas-tudomany fogalomkorébe tartozo képzést nem talalunk.

E meglehetdsen sajatsagos intézményi struktira magan viseli egyfeldl a felsGoktatas-

nak a megel6z6 idGszak(ok)ban fennallott, jelentOs részben a korabbiakban mar va-

4 A hallgatok szamara vonatkozo6 adat nem a tényleges, hanem - az annal vélhetéen nagyobb - felvételi
szamokon alapul.

5 A szam "mértékegysége" egyetem x program; vagyis nem a folotte 1évé szamoszlop egyszeri
Osszegzésén alapul
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zolt, jogias kozigazgatasi tradicio altal formalt szerkezetének, masfeldl pedig az intéz-
ményi ,reform” idészakaban éppen jellemz6 szervezetkozi mikropolitikai (erd)vi-
szonyoknak a nyomat. Ez a struktara azonban nemcsak kovetkezmény, hanem oki
szerepet is betolt: Iényegesen befolyasolja ugyanis, f0leg hosszabb tavon, a kozigaz-
gatas-tudomany mibenlétével €s tanitasinak modjaval kapcsolatos szakmai €s tarsa-
dalmi percepciokat. Kissé sarkosabban fogalmazva: az a koriilmény, hogy a ,valodi”
kozigazgatasi programok vagy az allam- €s jogtudomanyi (gyakorlatilag jogi), vagy
pedig a kozgazdasagtani diszciplina ,hatalya” ala tartoznak, hosszu tavu és sulyosan
rombolo hatast fejthet ki a kozigazgatas-tudomany intézményi, episztemologiai €s
szakmai dnazonossagara.

A 2006-0s évben a Budapesti Corvinus Egyetemen indult - méretét és ,sulyat”
tekintve referenciapontként kezelhetd, ugyanakkor a mas egyetemek altal azonos
teriileten folytatott képzésekhez igen hasonlo - igazgatasszervezdi, illetve kozszolga-
lati (alap)képzési programok tantargyi 0sszetételének vizsgalata alatamasztja a meg-
el6z6 bekezdésben mondottakat:

Ami az el6bbi (igazgatiasszervezo6i) programot illeti, a vizsgalt - reprezentativnak
tekinthet$ - igazgatasszervezGi program kotelez6 kurzusainak 49 szazaléka tul-
nyomorészt vagy kizarolag jogi, tovabbi kortlbelil 6 szazaléka jelentés mérték-
ben jogi iranyultsagi. Ez nemzetkozi 0sszehasonlitisban olyan kiugréan magas
értéknek szamit, amely a szOban forgo programo(ka)t hatarozottan megkiilon-
bozteti a nemzetkozi diskurzusban ,kozigazgatasinak” nevezett programoktol.
Bizonyos foku aranytalansag figyelhet6 meg a kozszolgalati program(ok) eseté-
ben is, ahol a policy orientacio mellett elsGsorban a politikatudomanyi targyak
alulreprezentaltsaga szur szemet; emellett figyelmet érdemel az (elméleti) koz-
gazdasagtani targyak kiugroan magas aranya.
Ugyanakkor - valamennyi fontosabb képzési hely, igy az el6bb emlitettek vonat-
kozasaban is - fontos 1épések torténtek €s torténnek a képzési struktira atala-
kitdsara is. Igy példaul emlitést érdemel, hogy a 2008-2009-es oktatisi évben
levelezd tagozaton - Kkisérleti jelleggel - kozgazdalkodasi €s kozpolitikai Mas-
ters program indul a Corvinus egyetemen. Ez a program multidiszciplinaris
orientaciojaval - a policy kozelités mellett- a menedzsment targyakat is integ-
ralja a képzési programba.
Ugy tlinik tehit, hogy a magyar kozigazgatis-tudomanyi képzés tovabbra is messze
van egy, a nemzetkozi/europai €rtelmezésekhez (€értsd: azok barmelyikéhez) konver-
galo fejlédési palyatol. Igy van ez annak ellenére, hogy egy, a tradicionalis jogias meg-
kozelitéstol markansan kulonbo6z6 programtipus sziiletett meg €s terjedt el a képzési
gyakorlatban: az 4j programtipust ugyanis megint csak lényeges €s diszfunkcionalis
torzulasok jellemzik; e kiillonos tény magyarazata azonban a jelen tanulmany ambici-
0in €s korlatain tal: a magyar szakpolitika-alkotas €s -megvalositas teriiletén fennallo
altalanosabb korlatok és problémak iranyaba mutat.

4.2. AHOGYAN CSINALJIAK: A KOZIGAZGATAS-TUDOMANY MINT GYAKORLAT

A jogi gondolkozas korabbiakban korvonalazott kozigazgatasi primatusanak - ugyan
gyengiild, de tovabbra is meglév) - tendenciai a kdzigazgatas mindennapi gyakorla-
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taban is jelen voltak, illetve vannak. A 2. dbra szamszer( - de ugyanakkor némileg
elnagyolt, €s igy tovabbi finomitasra szorul6 - bepillantast kinal e trendekbe.
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Forris: az 1975-0s és 1985-0s adatok tekintetében Gajduschek (20006); a 2005-6s adatok tekintetében
pedig egy, Gajduschek Gyorgy €s Hajnal Gyorgy altal a Magyar Kozigazgatasi Intézetben vezetett, a magyar
koztisztvisel6k 1000 fés orszagosan reprezentativ mintdjin személyes megkérdezéssel 2005-ben
lefolytatott kérddives adatfelvétel (erre az adatfelvételre a tovabbiakban MKI [2005 ]-ként hivatkozunk).
Két, az abran szerepl6 adatokkal kapcsolatos technikai megjegyzés:
A rendszervaltason atnyulo, hossza idésorok igen ritkan és kérdéses megbizhatdsiggal allnak rendel-
kezésre. Ennek megfeleléen az 1990 elétt, illetve utini adatok Osszehasonlithatosiga nem teljes (a
valaszkategoridkat utolag kellett egymasnak megfeleltetni).
A valamely adott évre vonatkozo szazalékok Osszege nem 100. Ennek az az oka, hogy az dbra csak a
legfontosabb vilaszkategoriakra terjedt ki; a kevésbé fontosak nem szerepelnek az abran.

2. abra: Helyi-teriileti igazgatasban alkalmazott fels6foku (vagy annak megfeleld)
képzettséggel rendelkezé tisztviselOk képzési irany szerinti megoszlasanak idébeli
valtozasi tendenciai, 1975-2005

Az el6bbi adatokbdl levonhato kovetkeztetések kozil kettdt emeliink ki. Az egyik az
allamigazgatasi féiskolai, illetve tandcsakadémiai képzettségi tisztviselOk aranyanak
eroteljes csokkenése (zarojelben jegyezzilkk meg, hogy e képzések tulnyomorészt jo-
gi orientaciojuak voltak). A masik a jogaszok harom évtizeden ativelGen stabil, 10-13
szazalékos aranya. Noha szamszert értékét tekintve ez nem tekinthetd magasnak, né-
hany tovabbi, kvalitativ megfontolas mas megyvilagitasba helyezi ezt az adatot:
A jogasz végzettséguiek erdsen (2005-ben kortl-belil 100 szazalékkal) folulrep-
rezentaltak a ,fontosabb”, magasabb presztizsi poziciokban, igy (i) a vezetdk
korében és (ii) a minisztériumokban [MKI 2005, a szerz6 szamitasa]. Kilono-
sen feltlinG, hogy az (azota felszamolt) fétisztvisel6i kar korében 57 szazalék a
jogaszok aranya [Gajduschek 2006: 605].
A jogi szabalyozas vizsgalata egyértelmuen azt sugallja, hogy a jogalkoto a joga-
szokat mint a kozigazgatas legkompetensebb generalistait kezeli. Ennek egyik,
némileg meglepd pé€ldaja a koztisztviselOk képesitési eldirasairol szolo 9/1995-
0s kormanyrendelet, amely a nem-jogi, szakmai feladatok egy széles kore tekin-
tetében - legyen szo honvédelemrdl, gyamiigyrol, telepulésfejlesztésrdl vagy
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kulturalis igazgatasrol - els6 helyen a jogi egyetemi végzettséget jeloli meg ké-
pesitési kovetelményként.
Osszességében tehat elmondhat6, hogy a magyar kozigazgatasi gyakorlat jogi és kul-
turalis kontextusaban a ,kozigazgatas-tudomany” még ma is sokkal inkabb ,kozigaz-
gatasi jogot”, mint barmi mast jelent.

4.3. AHOGYAN KUTATJAK: A MAGYAR KOZIGAZGATAS-TUDOMANY A TUDOMANYOS KUTATASOK ES
PUBLIKACIOK TUKREBEN

Ebben az utolso fejezetben a magyar kozigazgatas-tudomany helyzetét a tudomanyos
kutatasok, illetve az azokat megjelenitdé tudomanyos kozlemények n€hany altalanos
jellemzobje alapjan értékeljuk. Ezen attekintés a tudomanyos tevékenység azon rész-
halmazara szoritkozik, amely a mainstream nemzetkozi/europai tudomanyos gya-
korlatban ,kozigazgatas-tudomanyinak” (Public Administration, Public Manage-
ment, esetleg Public Policy) mindsil(ne); igy tehat nem terjed ki azokra a - gyakran
a legmagasabb nemzetkozi tudomanyos sztenderdeket is elérdé - kutatasokra €s
publikaciokra, amelyek valamely diszciplinaris (jogtudomanyi, politikatudomanyi,
regionalis tudomanyi stb.) tirsteriileten sziilettek®.
Noha minden ilyen jellegt klasszifikacio sziikségszertien tokéletlen, a strukturalt
prezentacio érdekében az alabbi bontasban vizsgalodunk:
(2) a nemzetkozi tudomanyos nyilvanossagnak sz0lo, nemzetkozi komparativ ku-
tatasok;
(b) egyéb, a nemzetkodzi tudomanyos nyilvinossagnak szol6 kozigazgatis-tudo-
manyi munkak;
(¢) fontosabb magyar nyelvii munkak.

Ad (a):
A rendszervaltozas oOta a kozigazgatas-tudomanyi gyakorlatban bekovetkezett
valtozasok legjelentdsebbike a tudomanyos gyakorlat fokozodé nemzetkoziese-
dése. E folyamatnak két oldala, megjelené€si modja van: jelenti egyrészt a nemzetko-
zi tudomanyos gyakorlatban szokasszerd elméletek, modszertanok, kérdésfelte-
vések €s tudomanyos sztenderdek fokozodo atvételét, €s jelenti masrészt a nemzet-
kozi tudomanyos kooperacio szervezet- €s személykozi dimenzidinak robbanas-
szeru kitagulasat.

Minden bizonnyal - legalabbis részben - ez utobbi koriilménnyel fliigg Ossze a
nemzetkozi 0sszehasonlito kutatasoknak a korabbinal joval hangsulyosabb jelenléte;

6 Egy ilyen szelekcio természetesen egyfelGl bizonyos mértékig ohatatlanul 6nkényes, masrészt pedig
hibalehetdségeket hordoz magaban; mindemellett azonban - mind az attekintés céljit, mind pedig
annak praktikus korlatait-lehet6ségeit tekintve - elkeriilhetetlen is. A diszciplinaris identitassal
kapcsolatos itéletalkotds sordn az esetek egy viszonylag kisebb részében fennill6 esetlegességet egy
olyan '"klasszifikicios konvencid" alkalmazasaval csOkkentettiik, mely szerint "kozigazgatas-
tudomanyinak" egyrészt a tudominyteriillet nemzetkdzileg szokasszerli fogalmi-terminologiai
univerzumaba illeszkedd, masrészt pedig a kormanyzas szervezeti-intézményi aspektusait hangsilyozo
munkdikat tekintettiik.
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de talan nem kevésbé€ fontos az ilyen jellegl (p€ldaul a posztkommunista orszagok
komparativ vizsgalatat c€lz0) eredmények viszonylag - legalabbis a ,tisztan magyar”
témakhoz viszonyitva - jonak mondhat6 nemzetkozi ,eladhatosaga”.

A nemzetkozi komparativ kutatasoknak a magyar kozigazgatas-tudomanyban be-
toltott szerepe nem annyira azok mennyiségébdl, hanem a nyugati tudomanyos gya-
korlat f6bb elemeinek [elméleti-fogalmi és modszertani eszk6zok, sztenderdek] at-
vételébdl fakad; e munkak nagy része ugyanis nemzetkozi kooperacio keretében, egy
tobb orszagra kiterjed6 €s nemzeti teamek/kutatok altal folytatott munka ,magyar
labaként” valosul meg. Néhany példa az ilyen tipust munkakra: Balazs [1993], Szabo
[1993] és Verebélyi [1993] - mindegyik Hesse [1993] egy-egy fejezete -; Hajnal
[2000], Hajnal [2003a; b], vagy Newland et al. [1999].

Néhany - meglehetdsen ritka - esetben a magyar kutato(k) allt(ak) a nemzetkozi
komparativ kutatas ,kozéppontjaban” mint kutatastervezd(k). Ezek koziil viszonylag
kevésnek volt elméleti ambicidja [példaul Hajnal 2003a; b; 2005], tobbségiik gyakor-
latiasabb cé€lokat (is) szolgalt [p€ldaul Gajduschek és Hajnal 2003; Horvath 2000;
Horvath és Péteri 2004; Jenei et al. 1997; 2002; 2003; 2004; 2005; Sods et al. 2002].
Fontos €s érdekes mellékkorilmény, hogy ez utobbi munkak zOme a Nyilt Tarsada-
lom Intézet/LGI keretében, illetve finanszirozasaban zajlott, de olyan nemzetkozi
szervezetek, mint az EGPA és az IRSPM is megtalalhatok a finanszirozok kozott.

Ad (b):

Az e csoportba tartozo munkak legtobbje dnmagaban allo, tipikusan folyoiratcikk-
hosszusagu, a tudomanyterulet killonbozo tertileteihez irott hozzajarulas. Ezek leg-
tobbje a regionalizmus és/vagy az Onkormanyzat témakorében irodott [Horvath
1997; Jenei et al. 2005; Jenei és Szalai 2002; Palné et al. 2004; de lasd még Agh 1999
€s Gajduschek 2003 is].

Ad (¢):

Az e csoportba tartozo munkak tobbnyire a nemzetkozi kozigazgatas-tudomany mar
1étezd, kanonizdlt” eredményeinek hazai megismertetését, esetleg bizonyos foku
adaptaciojat c€lozzak. Tobbségiik jol strukturalt, alapvetden az (egyetemi) oktatas-
ban torténd felhasznalas kovetelményeit szem elott tartdo munka. Egy résziik nemzet-
kozi komparativ munka [Horvath 2002; Lérincz 2006]; a nem-komparativ munkakra
pedig példa lehet Gulyas-Jenei [1999], Hajnal-Gajduschek [2002], Horvath [2005],
Jenei [2005], vagy Zupko [2002].

Ha a kozigazgatas-tudomanyi gyakorlatot nem a kutatasi eredmények, hanem a
tudomanyos-intézményi infrastruktira szemsz0gébdl vizsgaljuk, akkor a kovetkezd
megallapitasok tiinnek indokoltnak:

A kozigazgatas-tudomanynak jelenleg - €s mar hosszu ideje - nincs (a sz0 valodi
értelmében vett) tudomianyos forumként szolgalé folyoirata. 2006 végéig
ugyan létezett a Magyar Kozigazgatds cimu folyo6irat, ennek azonban nem,
vagy csak elenyész6 mértékben voltak - a nemzetkozi tudomanyos gyakorlat
mércéjével mérve - tudomanyos ambicioi. Néhany mas folyoirat (példaul
Comitatus, Szazadvég) idonként kozol kozigazgatas-tudomanyi témaja publi-
kaciokat, azonban az e forumokon megjelené munkak tobbsége a kozigazgatas-
tudomany diszciplinaris hatarain kivul esik.
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Szintén sokat mond, hogy Magyarorszagon a kozigazgatas-tudomanynak (vagy
mas, ahhoz szorosan kapcsolodo tudomanyteriletnek, példaul kozmenedzs-
mentnek, kozpolitika-tudomanynak vagy az evalvaciokutatasnak) nincs tudo-
manyos tarsasaga.

Magyar szerzOk csak elvétve jutnak szohoz a tudomanyteriilet élvonalat képezd
tudomanyos forumokon. Ezt az allitast illusztralja az a koriilmény, hogy példaul
a 2001 €s 2005 kozotti 0t €vben a szerzOk altal - némileg Onkényesen - kivalasz-
tott Ot vezet$ kozigazgatas-tudomanyi folyoiratban” csak mintegy fél tucat ma-
gyar (tars)szerzovel megjeleno cikk latott napvilagot.

Végil a tudomanyterulet intézményi infrastruktiraja is meglehetdsen gyenge.
A tanulmany keretei kozott ezt az allitast sem lehet aprolékosan dokumentalni,
megfontolando6 érvek azonban szolnak mellette. Az egyik lehetséges érv a ,koz-
igazgatas-tudomanyi” (illetve ,kozmenedzsment” vagy ,kozpolitikai” stb.) tan-
sz€kek hianyaval kapcsolatos: noha - mint fentebb lattuk - j6 néhany egyetem
kinal kozigazgatasi targyu képzést, csak harom-négytik rendelkezik kozigazga-
tasi/allamigazgatasi vagy kozmenedzsment tanszékkel. S6t: ezek koziil nem egy
inkabb tekinthetl kozigazgatasi jogi tanszéknek (lasd a felsGoktatasrol szolo fe-
jezetben kozolt példat a tanszékek oktatoinak alapképzettség szerinti Osszetéte-
1érdl). Egy masik €érv az egyéb, nem egyetemre €puld kutatasi intézmények
viszonylagos hianyaval kapcsolatos. Noha 1étezik néhany, marginalisan kozigaz-
gatas-tudomanyi témakkal is foglalkozo intézmény (példaul az MTA RKK halo-
zat), mindossze egy intézmény foglalkozik - meglehetésen bizonytalan pers-
pektivaban - f6 profilként kozigazgatas-tudomanyi kutatassal.
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