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OSSZEFOGLALO

A magyar kozigazgatas elméletében és gyakorlataban meghatarozé a jogias megkozelités,
ami ezen a teriileten az alapvetSen jogtudomanyi szemlélet szinte kizarélagos alkalmaza-
sat jelenti. A dolgozat hosszabb, elsé felében e jogias jelleg empirikus bizonyitékait tekin-
tem at. Ennek keretében vizsgdlom a személyi allomany osszetételét, ahol a fels6foku vég-
zettségli koztisztvisel6k 13%-a, a vezeték 23%-a, a korabbi f6tisztvisel6i karnak pedig
57%-a birt jogi végzettséggel. A képesitési eléirasok a fels6fokt végzettséggel betdlthetd
allashelyek 71%-anak (!) betoltését lehet6vé teszik jogdszok szamara. A vizsgalt, kozigaz-
gatassal foglalkoz6 tanulmanyok mintegy 60%-a kifejezetten jogiirdnyultsagu volt. A koz-
igazgatasi alapvizsga tananyag 72%-a meghatdrozdan jogi tartalmu. A koztisztvisel6k on-
reflexi6ja szerint munkaidejiik kétharmadat jogi tevékenységgel toltik (nem pl. kézszolgal-
tatds-szervezéssel, vagy barmilyen egyéb tevékenységgel). A dolgozat utolsé részében
hipotéziseket fogalmazok meg arra nézve, hogy a hazai kormdnyzas szdmos, huzamosan
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1. BEVEZETES

Az alébbiakban a magyar kizigazgatds egy sajatos jellemzgijével, annak ugy-
mond jogias jellegével foglalkozom. Korabbi kutatdsaimra is tamaszkodva, alap-
vetéen kvantitativ médon, az empirikus tarsadalomtudomany maédszereivel
megkisérlem bizonyitani, hogy ebben a kézigazgatdsban a jogi, illetve jogtu-
domanyi gondolkodds meghatarozé szerepet jatszik. A zar6 fejezetben, mar a
bizonyitott allitdsok vilagat elhagyva, tovabbi kutatast igényl6, 4dm talan meg-
alapozottnak tekinthetd hipotéziseket fogalmazok meg arra nézve, hogy a ma-
gyar kozigazgatas és altaldban a korméanyzati miikddés anomalidi miként ko-
vetkeznek kozvetleniil ebbdl a jogias jellegbdl.

Elséként azt kisérlem meg bizonyitani, hogy a koézigazgatas (mint a kor-
manyzat adminisztraciéja, mas kontextusban: az dllami biirokrécia) relevan-
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cidval bir a politolégia szdmara is. Ezutdn a kozigazgatassal kapcsolatos gon-
dolkodas f6 iranyait mutatom be réviden. A 4-8. pontokban a ,jogi” jelenlétét
kisérlem meg bizonyitani a kozigazgatas miikédésében. Ehhez el6bb a joga-
szok szamaranyat (4. pont), majd a jogi szabalyozasban megjelend preferenci-
akat (5.), amagyar kozigazgatas-tudomanyban jelentkezé megkozelitésmodo-
kat (6.), a tovabbképzési tananyagok tartalmi jellemzgit (7), végil a gyakorlat-
ra és a koztisztvisel6k ,kulttirajara” vonatkozé legfontosabb survey adatokat
(8.) mutatom be és elemzem. A 9. pontban néhany olyan jelenséget targyalok,
amelyek nézetem szerint, s talan az olvasé implicit tudasa szerint is jellemzik
amagyar kormanyzati gyakorlatot, s amelyek érvelésem szerint kdzvetlen oko-
zati kapcsolatba hozhat6k azzal a ténnyel, hogy a magyar kozigazgatasrdl, és
amagyar kozigazgatasban valé gondolkodast szinte teljesen eluralja egy saja-
tos értelemben vett: kontinentalis germdn, elméleti-tudomanyos jellegti, a
pragmatizmustdl teljesen idegen jogi megkdzelités.

2. AKERDES RELEVANCIAJA A POLITIKATUDOMANY SZAMARA

A ,kormany”, a ,kormanyzat”, a ,kormanyzas” hosszu ideje a politikai gon-
dolkodas és kutatas meghatarozo témai. A ,jo kormanyzasrél” pedig — barmit
jelentsen is ez a fogalom — kiiléndsen sokat hallunk manapsag, mind kormdny-
zati megnyilatkozasokban, mind szakmai anyagokban. A kormdnyzati tevé-
kenységben meghatdrozé a kozigazgatds szerepe. Valdjdban a kozigazgatds
szerepe altaldban igen jelent6s a kormanyzati dontések el6készitésében és
donté jelentbségli azok effektiv megvaldsitasaban, vagy azok megszervezésé-
ben. A kormanyzati dontések el6készitésében, mint azt Aberbach, Putnam és
Rockman (1981) kimutatja, meghatdrozé a minisztériumi biirokraciak szerepe.
Ez joval tulterjeszkedik a szakmai el6készitésen, magaban foglalja a politikai
egyeztetési folyamat nagy részét, beleértve a szakmai és érdekszervezetekkel
valé egyeztetést, alkufolyamatot. Miként arra Habermas (1971) mar évtize-
dekkel ezel6tt utalt, a kozigazgatas is végeztet kozvélemény-kutatdsokat egy-
egy kormanyzati dontésnek a kdzvéleményre gyakorolt varhaté hatasairol,
valamint a minisztériumi PR- és hasonld osztalyokon a dontéseket elfogadta-
t6 hatékony kommunikécié megalkotdséaval is foglalkoznak. Pokol (2006: 261
265.) a torvényel6készités folyamatat nemzetkozi kitekintésben elemezve be-
mutatja, hogy a torvények tartalmat valéjaban a ,minisztériumok és mas f6ha-
tésdgok alakitjak ki” (261.) és egészen ritka kivételektdl eltekintve a kormanyok
nyUjtjak be azokat a parlamentnek.!

Nem kell talan kiilon bizonyitani, hogy a végrehajté hatalom aktiv, folya-
matos miikddést biztosité adminisztracidja, vagyis a kozigazgatds meghata-
rozo szerepet jatszik a kormanyzati dontések végrehajtasaban is. A széles ér-
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telemben vett — talan az allamhatalmi szervekkel és azok tevékenységével
azonosithat6é — kormanyzaton beliil pedig azt hangstlyozzuk, Magyary Zoltan
(1942: 42.) fogalmaval élve, hogy a kozigazgatas a cselekvd allam. Val6jaban
ez az egyetlen dllamhatalmi szervezetrendszer, amely tényleges, aktiv cselek-
vésre képes; nem egyszeriien papirokat gyart, hanem direkt médon beavatko-
zik a tarsadalmi folyamatokba. Ha tehat a kozigazgatast nem elvont alkotma-
nyos, alkotmanyjogi aspektusbol nézziik, a politikat pedig nem sziikitjiik le a
partpolitika, politikai harc, a ,politics” értelmére, hanem abba a kozpolitikat,
a ,policy-t” is belefoglaljuk (Bayer, 1999: 21-25.; Gajduschek-Hajnal, 2000:
17-21.), akkor ebben a kozigazgatas az egyik legfontosabb szereplé. A polito-
légusok egy részének figyelmét e tényrdl talan az vonja el, hogy a kozigazga-
tas szervezetét feltoltd koztisztvisel6kkel szemben altalanosan megfogalma-
zott elvaras a demokratikus rendszerekben, hogy politikailag semlegesen mii-
kodjenek. Ez a semlegesség azonban altalaban is kérdéses (Aberbach et al 1981;
Gajduschek, 2000: 195-210.) és kiilondsen az a magyar kozigazgatasban (Gaj-
duschek, 2008a). E dolgozatban kifejezetten arra torekszem, hogy megmutas-
sam, hogy egy latszolag szakmai kérdés — a kozigazgatasrdl, annak szerepérdl,
miikodésérdl az elméletben, és a gyakorlati szakemberek altal vallott felfogas
— miként vezet alapvet6 politikai kévetkezményekhez, az allam kozpolitikai
kapacitasanak alacsony szintjéhez, nagy mértékben magyarazva a kormany-
zas gyenge szinvonalat.

Ervként érdemes itt még megemliteni, hogy a mainstream angolszasz szak-
irodalomban az allami biirokracia vizsgalata a politolégiai gondolkodas meg-
hatarozé része, s6t ezekben az orszagokban a kozigazgatdsi tanszékek is jorészt a
politolégia tanszékekbdl néttek ki a hatvanas évek tajan.

3. AKOZIGAZGATASI GONDOLKODAS GYOKEREI

Akozigazgatas, akar annak elméletét, akar annak gyakorlatat vizsgaljuk, alap-
vetSen eltérd utat jart be az Egyesiilt Allamokban és az eurépai kontinensen.
A kozigazgatasrél valé szisztematikus gondolkodést az Egyesiilt Allamokban
elsésorban Woodrow Wilsonnak A kézigazgatds tanulmdnyozdsa cimd munka-
jahoz (1887, 2007) szoktak kotni. Nem véletlen, hogy ezzel kezdddik szinte
minden, a kozigazgatas-tudomany klasszikusait bemutaté kotet. Wilson prob-
lémafelvetése (a kozigazgatasnak meg kell felelnie a demokratikus politikai
berendezkedés elvardsainak, de ugyanakkor hatékonynak is kell lennie) kije-
16lte az egyébként joval késGbb, nagyjabdl a hatvanas években 6nallésodoé koz-
igazgatas-tudomany diszciplindris kereteit. Eszerint a kdzigazgatas-tudomany-
nak két forrasbdl kell taplalkoznia. Egyfeldl a szervezéstan-, szervezetelmélet-
és menedzsmenttudomanyokbdl. Ez az Osszetett sz, a kdz-ignzgatds masodik
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elemére, a szervezeti-igazgatasi aspektusra reflektal és deskriptiv targya, illet-
ve preskriptiv célja a kdzigazgatds eredményességére és féleg hatékonysagara
irdnyul.? A kiz-igazgatds els6 elemére vonatkozdan elsésorban a politikatudo-
many szerepe meghatarozo. Ez kezeli azt a tényt, hogy ez az igazgatasi tevé-
kenység a kozszféraban, a politikai rendszerben, s6t azon beliil is az allami,
allamhatalmi szervek rendszerében helyezkedik el, aminek egy sor nagyon
lényeges kovetkezménye van.? Az Egyesiilt Allamokban tehat a szervezéstan
és a politoldgia jelenti a kozigazgatas értelmezésének gerincét.* Ezt egésziti ki
a kozgazdasagtani megkozelités, amely kiilonosen a kozpénziigyekben és a
kozpolitika elemzésében kap jelentSs szerepet. Mindehhez egy erds pragma-
tikus iranyultsag kapcsolédik (Garrison, 2000), amely azt hangsilyozza, hogy
a gyakorlati kihivasok arra reflektal6 — a jézan észre (common sense) és nem
elvont elméletekre alapozott — gyakorlati megoldasokat igényelnek. Ez szoro-
san kapcsolédik az angolszész kultira pragmatikus hagyomanyaihoz, amely
egyébként nemcsak a gyakorlatot jellemzi, hanem egyfajta filozofiai, elméleti
hattere is van.

Ez az amerikai megkozelités aztan egyre meghatdrozobba valt a nemzetko-
zi szakirodalomban is, amelyet mara lényegében domindl. Eurépaban kiilondsen
jol érzékelhetd ez a hatas a skandinav és a Benelux allamokban, de szamos
mas orszag sem tudta kivonni magat aldla,® bar a nagyobb kozigazgatasi rend-
szerek megoérizték integritasukat.

Az eurdpai rendszereket vonva most mdr goércsé ald, itt is szamos megkoze-
litésmodot talalunk, amelyeket aztan kiilonféle médon lehet csoportositani.
Igy példaul Hajnal (2003) hérom klasztert kiilonit el a kézigazgatasi képzési
programok elemzése alapjan. Eszerint beszélhetiink a menedzsment-orienta-
ciérdl, amely els6sorban Angliat és novekvé mértékben a mar emlitett skan-
dindv és a Benelux régiot jellemzi. Sajatos csoportot alkot a mintaad6 Francia-
orszag altal kijelolt modell, amelyben a tdrsadalomtudomanyi megkozelités
jatszik nagyobb szerepet; az dllamot és kiiléndsen a kozigazgatast egyfajta tar-
sadalommérnoki szerepkorben értelmezve. Ez érvényesiil a déleurdpai orsza-
gokban is. Ezt Lérincz Lajos Irdnyzatok a francia kozigazgatds vizsgdlatdban cimi
tanulménya (év nélkiil) és Kickert kotete (2008) alapjan kiegészithetjiik azzal,
hogy a jogi megkozelités is rendkiviil fontos ezekben az orszagokban. Német-
orszag és a tradiciondlisan német hatas alatt 4116 orszagok jelentik a harmadik
csoportot, amelyben a jog, 1igy is mint a kizigazgatds tudomdnyos vizsgdlatinak
eszkdze és 1igy is mint a gyakorlatban alkalmazandé legfontosabb szakismeret, meg-
hatdrozo szerepet jatszik. Magyarorszdg kétségkiviil ebbe a csoportba tartozik. Ennek
megnyilvanuldsait tekintem 4t az alabbiakban, részben empirikus, statisztikai
jellegi adatokra és elemzésekre tamaszkodva, részben pedig dokumentum-
elemzés segitségével.
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4. JOGASZOK A MAGYAR KOZIGAZGATAS SZEMELYI ALLOMANYABAN

A kérdéssel masutt mar részletesen foglalkoztam (Gajduschek, 2008a: 146-152).
Az utolso idépont 2004 volt, amikor a koztisztvisel6k diplomatipusonkénti
megoszlasarol még informaciot lehetett kapni.® Ebben az id6pontban a jogdszok
ardnya a diplomaval rendelkez8kon beliil 13% volt. Ez az arany az allamigaz-
gatasban (kdzponti/orszagos kozigazgatasi szerveknél és ezek teriileti irodéi-
ban, az Un. dekoncentrélt szerveiben) és az dnkormanyzati igazgatasban is
teljesen azonos volt, noha az énkormanyzatok elsédlegesen a kozszolgaltata-
sok szervezéséért felelnek, mig a koztisztvisel6k tomegét foglalkoztaté dekon-
centralt szerveknél a jogalkalmazo feladat tekinthet6 domindnsnak. A diplo-
mak megoszlasa szerint igy kevesebb jogdszt taldltunk ebben az id6ben a koz-
igazgatdsban, mint ahanyan ,kézgazdasagi” (=19%), ,mez6gazdasigi” (=17%)
vagy ,miszaki” (=15%) diplomaval rendelkeztek. Vegyiik azonban figyelembe,
hogy itt egyetlen egyetemi diploma (jogi) all szemben szamos (f6iskolai vagy
egyetemi) diplomatipust feldlel§ csoporttal. fgy a ,kozgazdaséagi” elnevezésbe
beletartozik a kdzgazdasagi egyetemi diploma, a menedzsereket képz6 {&is-
kolai, de a szamviteli f6iskolai, stb. diploma is; mérnok pedig lehet izemmér-
nok, lehet az informatikustél a gépészmérnokon at az épitészmérnokig. Mind-
amellett a jogaszok a 11 diplomatipust felsorol6 tablazatban a 4. helyet foglal-
jak el, ugy, hogy az ,igazgatasi”-n kiviil minden mas kategéria tobb, gyakran
tobb tucatnyi diplomatipust foglal magaba.

Ezeket az adatokat a hazai torténeti trendek elemzésével és a nemzetkozi
Osszehasonlit6 adatok elemzésével keretbe helyezve a kovetkez&ket allapit-
hatjuk meg:

* Nemzetkozi 6sszehasonlitasban a jogaszok aranya, legalabbis az utolja-
ra még hozzaférhet6 adatok alapjan egyaltalan nem kiugréan magas, s6t
alacsonyabb is, mint a legtobb, egyébként nem jogias jelleglinek tekin-
tett kozszolgélat esetében.’ Igy példaul a holland kézszolgalatban ez az
arany 1988-ban 29% volt, Norvégidban hasonl6 id6pontban mintegy
20%, a belga minisztériumokban pedig 33%. Azonban, ahogyan emel-
lett masutt adatszer(en érveltem (Gajduschek, 2010), nem annyira a ma-
gyar kozigazgatds sziikségleteinek, mint inkabb sajatos kinalati gazdal-
kodasanak tudhato be. Az utébbi 6 évben, amiéta ilyen adat nem férhe-
t6 hozza, meggy6z&désem szerint a jogdszok ardnya nagymértékben
nétt a kozigazgatasban.

e Ugyanezzel a jelenséggel indokolhat6 a létszamadatok tendencidja is. A
rendszervaltozas utdn, a jogallam kialakitdsa soran a jogaszok aranya
jelentésen csokkent (az allamigazgatasban, ahol erre van adat, 16%-r6l
11%-ra), meggy6z6désem szerint azért, mert ebben az idészakban a ma-
ganszféra szamos, nagyon kedvezd lehetéséget ajanlott a jogaszoknak,
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példaul az tigyvédi miikodés szabaddd tételével. Késébb azonban, a jo-
gaszok ,tultermelésével”, a karrierutak fokozatos ,eldugulasaval” a jo-
gaszok ardnya enyhe novekedésnek indult, 1994 és 2004 kozott 11%-r6l,
13%-ra nétt, mikozben a diplomasok ardnya is nagymértékben noveke-
dett, igy a teljes koztisztvisel6i karon beliil ez a névekedés még er6telje-
sebb. A tendencianak az ad kiilonds hangstlyt, hogy a legtobb eurdpai
orszagban (talan Olaszorszag az egyetlen kivétel) ez az ardny hatarozot-
tan csokken, Norvégiaban példaul 6tven év alatt 70-80%-r6l 20%-ra.

¢ Nyilvanval6, hogy Magyarorszdgon elsésorban a jogi (jéval kisebb mér-
tékben a kozgazdasagtani is) szakképzettség predesztinal generalista
szerepkorre és egyben vezetd beosztdsra is (Gajduschek 2008a: 217-235).
Igy mig a beosztott kdztisztviselsi dllomanyban a jogdszok aranya 13%
volt 2004-ben, addig a vezetSk 23%-a, a kdzszolgalat elitjének szant f6-
tisztvisel6i karnak 57%-a (!) rendelkezett jogi diplomaval. (Ugyanezen
karon beliil igazgatasi diplomaval mindéssze 6% birt.)

® Ajogidiploma ,ereje” mas diplomatipusokkal szemben mutatkozik meg
igazan. Igy példaul par excellence 4llamigazgatasi diplomaval a koztiszt-
visel6knek is csak 6%-a rendelkezett, ami még akkor is meglep6, ha tud-
juk, hogy ezen a teriileten ekkor még csak féiskolai diplomat adtak ki.®
Még figyelemre méltébb a — mint lattuk, a kozigazgatasrdl valé nemzet-
kozi gondolkoddsban meghatarozé — menedzsment, politologiai, illetve
mas tarsadalomtudomanyi diplomék (diplomasok) helyzete. E diplomak
ugyanis meg sem jelennek énalléan a statisztikakban. A menedzsment-
képzés valoszintisithetGen egy nagyon kis szegmentuma a statisztikdk-
ban ,kézgazdasagi” cimszé alatt futd csoportnak. Ennél is szembet(i-
nébb, hogy a politolégia, szocioldgia nemcsak, hogy nem jelenik meg
6nallé tertiletként, de a tarsadalomtudomanyok is a bolcsész-kategdridn
beliil jelennek meg, ismeretlen ardnyban keveredve példaul a torténész,
nyelvtandr, irodalmar szakokkal. Az adatgyfijtés kategorizalasanak ezt
a nemzetkdzi perspektivabdl nehezen magyarazhato jellemzdéjét 1énye-
gében indokolja, hogy az ilyen tagan értelmezett ,bolcsészek” ardnya is
mindossze 6% volt 2004-ben is, ami igy is jelentés novekedés az 1994-
es 2%-os adathoz képes, noha tomegében alighanem szintén a mashol
elhelyezkedni nem tudé6 bolcsészek kozigazgatasba dramlasanak tud-
haté be.

5. AJOGI SZABALYOZAS ALTAL TUKROZOTT PREFERENCIAK
Akozszolgalati tisztvisel6kkel szembeni képesitési kovetelményeket a 9/1995-
0s kormanyrendeletet felvaltd 29/2012-es kormanyrendelet szabalyozza. A ren-

delet 6sszesen 213 fels6foku végzettséggel betdlthets posztot nevesit. Ebbél
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151 tolthetd be jogasz végzettséggel,’ ami igy az Osszes nevesitett kozigazga-
tasi poszt 71%-a (1), vagyis alig lehet olyan posztot taldlni, amelyre e diploma ne
predesztindlna. Erdemes megjegyezni, hogy e jelenség mar a kordbbi szabalyo-
zasban is érzékelhetd volt, de ott a posztoknak még ,csak” 60%-at tolthették
be jogaszok. Mintegy Osszehasonlitasként megemlitjiik, hogy igazgatdsszer-
vez§ (vagyis kifejezetten kozigazgatasi) diplomaval 41 posztot (19%), valami-
lyen kozgazdasagi jellegli végzettséggel 78 posztot (37%), szociolégus diplo-
maval 30, politologus diplomaval 6sszesen 7 posztot lehet betolteni. Az e kép-
zettségekkel betolthetd posztok aranya a kordbbiakhoz viszonyitva lényegében
véltozatlan maradt vagy csokkent, az dllamigazgatasi diploma esetében jelen-
tésen (a kordbbi 64-hez képest), noha id6kozben a képzés egyetemi szinttivé
emelkedett. Egyes pozicidk esetében a jogi szakképzettség kiilon torvény altal
megkovetelt. Igy példaul énkormanyzat jegyzSjének igazgatasszervezsi vagy
jogi diplomaval kell rendelkeznie.

Az altalanosan kotelezd tovabbképzések, a kozigazgatasi alap-, és szak-
vizsga tekintetében a felmentési okok sokatmonddk. Az alapvizsga letétele alél
felmentést élveznek az igazgatasszervezd és a jogasz diplomaval rendelkezdk,
mig a szakvizsga letétele aldl a jogi szakvizsgaval rendelkezék — noha az el-
nevezésen kiviil a két ,szakvizsga” kdzott sem tartalmaban, sem mddszerében
nincs semmi lényegi hasonlésag.”

6. AKOZIGAZGATAS TUDOMANYOS VIZSGALATA

Azt akérdést, hogy a kozigazgatas tudomanyos vizsgalataban milyen mérték-
ben jelennek meg a jogi aspektusok, empirikus eszkdzokkel, a Magyar Koz-
igazgatas cim folydirat 1996-2006 kozotti szamaiban megjelent cikkek, pon-
tosabban (és szlikebben) e cikkek cimeinek egyszer(i elemzésével végeztem el.
A folydiratot széles korben a hazai kdzigazgatasi szakirodalom legmeghataro-
z6bb periodikajanak tartottak, viszonylag nagy példanyszammal és széles ter-
jesztési bazissal. A lap tobb évtizedes miikodést kovetéen, nem sokkal 2006
utan megszint.

A vizsgélathoz a MATARKA adatbazisbol lekértem a folyéirat fenti évfo-
lyamainak cikkeit, majd egy egyszer(i, mondhatnank primitiv kulcsszavas ke-
resési modszert alkalmaztam. Az adatbazisban megtalalhat6, tanulmanyként
értelmezhetd cikkek cimeiben egyszer(ien rakerestem a ,*jog*” kifejezésre.
Igy ennek a kifejezetten kozigazgatasi tematikajd folySiratnak minden olyan
tételét sikeriilt azonositani, amelynek cimében a jog kifejezés valamilyen
moddon, 6nalldan, vagy olyan szddsszetételben, mint jogszertiség, jogallami-
sag, jogalkalmazas, joghatosag, kozjog, eljarasjog, stb. megjelenik. Ezeket a
dolgozatokat talan nem elfogadhatatlan leegyszertsitéssel olyannak tekintet-
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tem, mint amelyek meghatdrozo, de legalabbis nem elhanyagolhaté mérték-
ben jogi megkdzelitést alkalmaznak. Ezzel szemben egyfajta ,ellenhipotézis-
ként” rdkerestem mindazon tanulmanyokra, amelyek barmilyen forméban
tartalmazzak az *eredmény* (pl. eredményessége), a *hatékony* (pl. hatékony-
sag), vagy a *teljesitmény* kifejezéseket. Az elemzés eredményét az 1. abra
foglalja 6ssze.

1. dbra. A jog kifejezést tartalmazé cikkek ardnya.

Magyar Kozigazgatas 1996-2006
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Az adott id6szakban megjelent 893 tudomdanyos kozlemény koziil mind-
Ossze 28 tartalmazta az *eredmény*, *hatékony”, *teljesitmény* kifejezéseket.
Erdemes megjegyezni, hogy 28 ilyen cikk mintegy harmada (9) az egyéni tel-
jesitményértékeléssel, alapvetéen annak jogi szabalyozasaval foglalkozott.
Ezzel szemben 529 cikk, az dsszes kizigazgatdssal foglalkozo publikdcié mintegy
60%-a tartalmazta a *jog* kifejezést** A fentiek alapjan megallapithatjuk, hogy
a hazai kozigazgatas-tudomany a kozigazgatdst szinte kizardlag a jog szem-
tivegén keresztiil vizsgalja. A cimek — és egyébként a véletlenszertien attekin-
tett cikkek tartalma — arra is utalnak, hogy a jogi aspektus alapvet&en az irott
jogra, annak spekulativ-elméleti (ritkdbban dogmatikai, gyakrabban poziti-
vista) elemzésére szoritkozik, anélkiil, hogy a kozigazgatasi jogalkalmazas
tényleges jellemzdire és tarsadalmi hatasara figyelmet forditananak a szerzék.
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Ez utébbi téma, vagyis a kozigazgatasi jogalkalmazas tényleges miikddése al-
talaban kiviil esik a jogaszi érdeklédésen.

A maga moédjan még jellemz8bb, hogy az e dolgozat iraséval egy idében
orvendetes modon Gjjaalakuld, hisz £6s MTA Kézigazgatds-tudomdnyi Albizott-
sdgdnak minden tagja jogdsz, bar nem feltétleniil kozigazgatasi jogasz (legalabb
ennyi alkotmanyjogasz, valamint a pénziigyi és a nemzetkozi jogasz tagja van)
de feltétlentiil jogasz.

7. TUDOMANYTRANSZFER A GYAKORLATBA: KOZIGAZGATASI KEPZES

Az elmélet 4tiiltetése a gyakorlatba szamos médon torténhet. A legjobban
megragadhato két teriilet a kozigazgatds fejlesztése és, alighanem nagyobb
sullyal és hatassal, a koztisztvisel6i képzés-tovabbképzés rendszere.

A kozigazgatds korszerlisitésének ilyen jellegli elemzését mar korabban el-
végeztem, bar mas elemzési kategoéridkat hasznalva (Gajduschek, 2006). Ehhez
a kozigazgatas korszerisitésére iranyuld hat kormanyhatérozatban (1992, 1996,
1999, 2001, 2003, és 2005) Gsszesen 346 hatarozati elemet vizsgaltam meg.
Végsd soron azt talaltam, hogy ezek 71%-aban a jogias szemlélet jelenik meg;
szembedllitva ezt az Uj Kézmenedzsment szervezeti-szolgéltatasi hatékony-
sagra koncentral6 (18%), valamint a kozpolitikai szemlélet tarsadalmi hata-
sokra és eredményekre koncentrald (11%) megkozelitésével.”?

Lényegesebb ennél a képzés és tovabbképzés attekintése. A kifejezetten
kozigazgatasi képzés kdzponti intézménye a Tandcsakadémian létrejovs, mar
kifejezetten nappali, fSiskolai szint(i képzést nytjté Allamigazgatasi Féiskola
volt, amely néhany évtizeddel kés6bb egyetemi szint(ivé valt, s amely most a
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem karaként miikodik. Noha ezt az allitast itt nem
tudom empirikus adatokkal igazolni, mindazok, akik ismerik a képzés tartal-
mat, tudjak, hogy a tananyag meghatarozé része jogi jellegi volt és bar csok-
ken6 mértékben, de maradt is. Olyan szaktertileteket is, mint amilyen a kolt-
ségvetési tervezés, a kozszolgaltatasok szervezése, a kiilonféle szakpolitikai
tertiletek (szocialpolitika-szocidlis igazgatas, oktatas-politika/igazgatés, ener-
gia-politika/igazgatas) vagy éppen a kozigazgatas tarsadalmi funkcidi, alap-
vet&en jogi kontextusban tanitanak. Mas, egyértelmdien nem jogi targyak
(szervezés-menedzsment, kommunikacié) mennyisége viszonylag csekély. Az
intézmény igy hosszu ideig egyfajta kisjogként miikodott, és ez a jellemzs a
mai napig érzékelhetd.

Empiriaval jobban aldtdmaszthat6 értékelést adhatunk a kozigazgatasi to-
vabbképzésrdl, kiilonosen az altaldnosan kotelezd alap- és szakvizsgarend-
szerhez kapcsolodé képzésrdl, amit szamos munkankban vizsgaltunk, nem-
zetkdzi Osszehasonlitdsban is (Gajduschek—Hajnal, 2000, 2001, 2002).
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Azt talaltuk, hogy a tovabbképzési tananyagok kifejezetten csak ismeret dt-
addsdra torekszenek, sem képességfejlesztésre, sem attitiidformdldsra nem, noha ez
a tréningek masik két lehetséges célja, s a nemzetkozi trendek egyértelmiien
ez utobbiak iranyaban valé elmozdulast jelzik. A képzés ehhez igazoddan jol
tiikrozve az egyetemi jogi képzés jellegzetességeit, ,az el6ado elbad, a hallga-
t6 hallgat” elvre éptiil. A tananyagok mind tartalmukban, mind struktirdjukban,
mind fogalomhaszndlatukban és nyelvezetiikben alapvetden jogi jellegtick; azokat
szinte kivétel nélkiil jogdszok irtdk, gyakran a jogi alapismeretek meglétét mint-
egy természetesnek véve.”?

Ajelenleg (2012 szeptember) hasznalt tananyag rovid tartalomelemzése jol
mutatja a jogias szemlélet jelenlétét és annak sajatos kovetkezményeit a tan-
anyag strukturajara. Ehhez a Kozigazgatdsi alapvizsga tankonyvet (2012) te-
kintem at.

A szerz6i garda felsorolasaban 26 név szerepel, kozottiik négy fének a neve
el6tt nem all a DR. jelzés, ami itt nyilvan a jogi végzettség meglétére utal. Az
Ujabb kiadds 6sszeallitasat, a szitkséges javitasokat, a tankonyv szerint a ,tan-
anyag hatalyositasat” (sic) végz8k kozott ez az arany mar csak 1:11. Mint 1at-
hat6 a tananyag médositasat a szervez8k szerint is kizdroélag a jogszabalyi val-
tozéasok indokoljak (nem példaul a szoveg hasznosabbd, tanulhatobbad tétele),
az viszont feltétleniil. A jogszabalyok ugyanis alland6an valtoznak, s gyakor-
ta 180 fokkal, amihez az anyagot hozza kell igazitani. Az a kérdés, hogy ha (a)
a jogszabalyok ennyire véltoznak, és (b) ilyen vizsgara viszont csak egyszer
kertil sor, amikor ezeket meg kellene tanulni és memorizalni (értsd bemagol-
ni), akkor a kézszolgalati tisztvisel6k néhany év mulva teljesen elavult tudas-
sal rendelkeznek majd, ezt fogjak alkalmazni a gyakorlatban, agy tinik nem
problematizalédott a vizsgarendszer mintegy 20 éves fennallasa alatt. Talan
mert tudhato, az érintettek gyorsan el is felejtik, amit a vizsgara bebiflaztak.

Nézziik most mar az atadott tananyag strukturajat! Hogyan értelmezhetd
a jogi — nem jogi intervallumban a konyv 179 oldalas tananyaga?

24. oldal: Egyértelmiien, mar a cimbdl is lathatdan tiszta jogi tartalom. Cimek:

,Jogi és alkotmanyos ismeretek”; ,Jogi szabalyozas”; ,Jogalkalmazas”.

104. oldal: Noha a cim nem utal egyértelmden a jogi jellegre, a tartalom

mégis teljes egészében vagy tilnyomé részben jogijelleg(i. Cimek: , Allam-

szervezet”, amely az Alaptorvény alapjan és azt gyakran idézve irja le az
allami szerveket; ,A kozigazgatds intézményrendszere és jogi alapfogal-
mai”, szintén jogi keretben és a folyamatosan jogszabalyokra visszahivat-
kozva mutatja be a kozigazgatas szervezetét; ,Kozszolgdlat”, a kdzszolga-
lati torvény ismertetése; ,Kozigazgatdsi eljaras”, az eljarasi térvény ismer-
tetése; ,Allamhéztartési és koltségvetési ismeretek”, az allamhdaztartdsi

torvény ismertetése; ,Informaciébiztonsagi és adatvédelmi ismeretek” a

vonatkoz6 torvény, valamint a kapcsolédé kormanyrendelet bemutatasa;

45. oldal: Kevéssé jogi tartalmu szdvegek. Bar ezek is utalnak jogszaba-
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lyokra, s6t szészerinti hivatkozast is talalhatunk, mégsem tekinthet6k alap-

vetGen jogi jellegli tananyagnak. Cimek: Kozszolgalati etika; Kozigazga-

tas-fejlesztési stratégia; Eur6pai unids alapismeretek.

6. oldal. Egyértelmiien nem-jogiismeretek. Cim: A szervezeti miikodés ha-

tékonysaga.

Jollathato tehat, hogy a szoveg tilnyomo része egyértelmiien jogi tartalmu
és mindossze egészen minimalis rész (3%) tekinthetd tisztan nem jogi jelle-
glinek."

A jogi szemléletnek megvannak a kdvetkezményei a széveg strukturajara,
alkalmazhatésagara nézve is. Mindez egyes pontokon talmutat a tovabbképzés
rendszerén, amennyiben — véleményem szerint — jol mutatja a jogi logika al-
kalmazasanak abszurditasat egyes esetekben a kozigazgatasi kornyezetben.

Igy példaul a jogi szemléletet kvetve, vagyis igazodva a jogszabalyi hie-
rarchia logikajahoz, az alkotmany kitiintetett, mintegy minden més jogsza-
balyt konstitualé szerepéhez, valamint a jogagi megoszlashoz, a szoveg a koz-
igazgatds szervezetrendszerét lényegében kétszer targyalja. Egyszer az alkot-
many targyaldsa sordn az Allamszervezet” cimszé alatt, majd kilén ,A
kozigazgatas intézményrendszere...” cimsz6 alatt. Igy aztan a ,Kormany” al-
cimmel talalkozhat a tanuld a 24-25., és késébb az 51-52. oldalakon. Ugyanez
all az dnkormanyzatokra is.

Az egyes szervezetek bemutatdsa szintén a jogi logikat koveti. Tipikusan,
bar nem egységesen, a kovetkezdk szerint: (a) a szerv, entitas (pl. kdztarsasa-
gi elndk; tovabbiakban: szerv) létrejotte (ki, hogyan hozza létre v. nevezi ki);
(b) a szervezeti felépités; (c) a szervezet megsziinése, illetve a résztvevék meg-
bizatasanak megsziinése; (d) hataskordk, (e) eljarasi szabalyok. Ezzel a targya-
lasmoéddal a kozigazgatasi képzés keretében tobb probléma is van. A jogi sziveg
megneheziti a tisztviseld szamdra a megértést, ami altaldban értelem nélkiili be-
magolashoz vezet.

Az informéacidk sordbol nem lehet elkiiloniteni az igazdn fontos és a lényegtelen
elemeket. Igy példéul egyes szervek kapcsan a jogszabaly taxative felsorolja ezek
hataskoreit, amit a tankdnyv egy az egyben atvesz. A szamos elembdl az adott
szerv energidinak tilnyomo részét egyre, vagy csak néhanyra forditja. Az azon-
ban, hogy mi a lényeges, vagyis, hogy ténylegesen, tarsadalmi hatasat és funk-
ciéjat tekintve a szerv ,mire van?”, a felsorolasb6l nem tudhaté meg, sét a —
természetszerfileg ,stlyozatlan”, illetve a sajatos jogi logikat kovet6 — felsoro-
las azt kifejezetten eltakarja. Jol mutatja ezt a helyzetet a kdnyv 59. oldaldn
talalhaté 12 elemf lista, amely az dnkormanyzatok hataskoreit mutatja be. A
hozzaért6k — de nem a képzésen részt vevé kormanytisztvisel6k — pontosan
tudjak, hogy a lista legutolso, egyébként abszolit semmitmondo (,egyéb”)
eleme az, amely az onkormanyzatok tevékenységének tobb mint 90%-at je-
lenti. Ugyanez mondhato6 el a jegyz6 hataskoreinek hetes felsorolasardl, ahol
szintén az utolso (,egyéb”) elem a meghatarozé a gyakorlatban.
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Raadasul ezen informacidk talnyomo része a kozszolgalati tisztvisel sza-
mara feljességgel sziikségtelen ahhoz, hogy munkdjat jol el tudja latni. Gondol-
junk bele, valéjaban még annak a szervnek kapcsan sincs sziiksége ezen is-
meretek jelentds részére (szerv létrehozasanak, megsziintetésének jogi mene-
te, jogi hataskorei altalaban, stb.), amelyben dolgozik. Ehhez képest példaul
meg kell tanulnia a koztarsasagi elnok miniszteri ellenjegyzés nélkiil (12 elemd
felsorolas), és miniszteri ellenjegyzéssel (9 elemf felsorolés) gyakorolhat6 ha-
taskoreit.”

A szovegben nagy szamban alkalmaznak jogi szakkifejezéseket, amelyek tu-
désat, legalabbis implicit médon adottnak veszik. Igy folyamatosan megjelenik
a szovegben a ,hatdskor” fogalma, aminek azonban tartalmat, jelentését csak
a 106. oldalon magyarazzak meg.

Talan a példak alkalmasak voltak annak érzékeltetésére, hogy a jogi tartal-
mu és formdja tovabbképzés nem egyszertien csak képzéstechnikai probléma-
kat vet fel (a megértés hianya, a készségszintli kompetenciak elsajatitasdnak
eleve kizart volta, értelmetlen magolasra késztetés, elavult joganyag késSbbi
alkalmazasa, stb.), hanem azt is tiikrozi, hogy a tisztdn jogtudomanyi megkozelités
milyen mérhetetleniil alkalmatlan a modern kézigazgatds megértésére, lefrdsdra és
javitdsdra is.

8. ANEHEZEN MEGRAGADHATO:
KOZIGAZGATASI GYAKORLAT ES GONDOLKODAS

Mig a szakfolyéirat cikkei és a kormanyhatdrozatok vagy akar a koztisztvisel6i
tovabbképzések tartalma, mar csak széveges dokumentum jellegiik miatt is
viszonylag konnyd, és atlathat6 kutatasi terepet jelentenek, a kozigazgatas
gyakorlatardl, s kiiléndsen a kozigazgatdsi kultirardl ez egyaltalan nem mond-
hato el. A kozigazgatas dridsi, rendkiviil kiterjedt, Osszetett és heterogén szer-
vezet- és feladatrendszer, amely mar ezért is nehezen ragadhaté meg az em-
pirikus tarsadalomtudomany eszkozeivel. Raadasul a valosag feltarasa e terii-
leten a részvevék ellenérdekeltsége miatt is meglehetdsen nehézkes. Eppen
ezért, korabbi kutatdsaimra tdmaszkodva csak néhany olyan elemet emelnék
ki, amelyek arra utalnak, hogy a kozigazgatas gyakorlatdban is alapvetSen
jogias szemlélet dominal.

Amikor magukat a koztisztvisel6ket kérdeztiik arrdl, hogy milyen szakér-
telemre van szitkség a kozigazgatasban, akkor a jogi ismereteket rangsoroltdk els¢
helyre (3,1 atlagos rangsorszammal), valamivel megel6zve a specidlis szakis-
meretek (pl. egészségligyi igazgatdsban egészségiigyi, miiszaki igazgatasban
mérndki) fontossagat is (3,16). Minden mas ismeretkor, de kiilondsen a tarsa-
dalomtudomanyi ismeretek ehhez képest joval hatrébb sorolodtak.™

Amikor pedig ugyanebben a vizsgalatban azt kérdeztiik egy strukturalt
kérdés keretében a koztisztvisel6ktél, hogy munkajuk miként oszlik meg a
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kiilonféle feladatok kozott, akkor a 2. abraban bemutatott valaszaranyokkal
talalkoztunk.

2. dbra. Koztisztvisel6k arrél, hogy milyen feladatokat latnak el (elére megadott valasz-

alternativakkal)
Egyes tevékenységekre forditott munkaidé
60%
50% 50%
40%
30%
20% 16% = 16%
SRR
0 Hatésag | Jogalkotas | Kézszolgéltatésok‘ Minden
jogalkalmazo tev.  (el6készitd) tev. szervezése egyéb

A koztisztvisel6k onreflexidja szerint tehat teljes munkaidejiik pontosan két-
harmadadt (66%) jogi jellegii tevékenységre forditjdk. Minden masra, igy a kdzszol-
galtatasok szervezésével kapcsolatos feladatokra is csak munkaidejitk egyhar-
mada jut. Az adatokat még megddbbent&bbé teszi, hogy a jogadszok esetében
ez az arany alig valamivel magasabb (68%), mint az 4tlag. Masként fogalmaz-
va: a kiilonféle képzettséggel rendelkezd koztisztvisel6k — sajit onreflexidjuk szerint
—majdnem ugyanannyit ,jogdszkodnak”, mint maguk a kozigazgatdsban foglalkozta-
tott jogdszok. Valoban ez a személyes — empirikus alapossaggal aligha megra-
gadhato, am ettdl talan még érvényes — benyomasom is. A magyar kozigaz-
gatasban, toltson be valaki barmilyen posztot, barmilyen el6képzettséggel,
el6bb-utébb elkeriilhetetleniil ,eljogaszosodik”. Erdemes ennek kapcsan arra
is utalni, hogy az énkormanyzati dolgozok esetében a ,jogi jellegli tevékeny-
ségre” forditott munkaid6 ardnya szinte megegyezik az atlaggal (65%), noha
az ekkor hatalyos énkormanyzati torvény deklaralt céljai, az altalanos tudo-
manyos felfogas, valamint a lakossagi elvarasok szerint is, az énkormanyzatok
elsédleges feladata a helyi kozszolgaltatasok szervezése, biztositasa lett volna.
Ennek az onkormanyzatok szakmai apparatusanak énképe a leghatarozottab-
ban ellentmondott.
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9. KOVETKEZTETESEK: A JOGIAS SZEMLELET HATASA A KOZIGAZGATASBAN

Ugy tiinik tehat, hogy a magyar kézigazgatdst, annak elméletét és gyakorlatdt egy-
ardnt a jog, illetve a jogtudomdnyi megkozelités dominancidija jellemzi. Ezen a jogias
megkozelitésen beliil is tovabbi lesziikitést kell tenniink, amennyiben a ,jog” itt
az ,irott jog”, a papiron létezd jog, vagy az angol kifejezést haszndlva a ,black letter
law” értelmében van jelen. A valddi jogasz terrénuma a tiszta jog, a leirt jog.
Mindaz, ami ez elStt van (a jogalkotés folyamata) és fSleg ami ezen tul van,
nevezetesen a jog alkalmazasanak gyakorlata, s még tovabb a jog tarsadalmi
hatasa nem bir relevanciaval.

Akozigazgatas kifelé irdnyul6, Ggynevezett szakirdnyu tevékenységét talan
két nagy teriiletre oszthatjuk: a hatésagi jogalkalmazé és a kdzszolgaltataso-
kat szervezd tevékenységre. Ez a felosztds persze ttlzottan leegyszerisits, de
éppen ezért jOl kezelhetd, és az esetek tobbségében jol alkalmazhatd is.

Allitdsom szerint a fent vazlatosan jellemzett ,tiszta jogi” szemlélet domi-
nancidja a magyar kozigazgatdsban mindkét teriileten stilyos anomaliakat ge-
nerdl. A kozszolgiltatdsok természetesen felfoghatok jogalkalmazasként is. Az
altalanos iskoldkban a kézoktatasi torvényt, a szakorvosi rendelékben az egész-
ségligyi torvényt, a hajléktalanszallokon a szocialis torvényt hajtjak végre, stb.
Mindez elméletileg jol kezelhetd is. A kozigazgatasi gyakorlatban ugyanakkor
meglehet&sen problematikus az ilyen szemlélet. Aligha szeretnénk, hogy az
orvos a torvényt hajtsa végre, jobban oriiliink, ha meggyégyit, ahogy a tandr
is inkabb jél tanitsa, nevelje a gyermekiinket, minthogy a lehet6 legpontosab-
ban hajtsa végre a kozoktatasi torvényt. A kozszolgaltatdsok teriiletén a jogi
szemlélet, az abban foglalt emotiv és evaluativ elemek (vagyis a jogi szemlélet
altal generalt attitGdok miatt) az tigyfél-orientacio, a szolgdltato szemlélet gaitja.
Nem véletlen, hogy a magyar kdzszektorban ezek a szlogenek hosszu évtize-
dek 6ta (mar jéval a rendszervaltozés elétt is) jelen vannak, anélkiil, hogy tény-
leges &ttorést sikeriilne elérni.” Osszegezve, a kozszolgaltatasok teriiletén, ami
egyébként ma mar a kozszektor tevékenységének — akar létszamban, akar kolt-
ségvetési kiadasban mérjiik — ttlnyomo részét teszi ki a tiszta jogi megkozelités
inadekvdtnak tiinik. Tobben éppen ezzel magyarazzak, hogy szamos eur6pai
orszagban is gyengiil ez a szemlélet.

Ugyanakkor azt varhatnank, hogy a jogi megkozelités adekvat, s6t el6nyos
a hatdsdgi jogalkalmazds teriiletén. Jomagam azonban mar korabban amellett
érveltem, hogy ez nincs gy (Gajduschek, 2008b: 218-237). Epp ellenkezdleg,
ez a fajta tiszta, a magyar jogdszok tobbsége szamara mintat jelentd jogasz-
professzorokat jellemzé gondolkodasmod valéjaban ellehetetleniti a hatékony
jogalkalmazdst. Anélkiil, hogy ennek az allitasnak a bizonyitasat megkisérel-
ném, pusztan néhany szempontot villantok fel, amelyek legalabb részben ma-
gyarazzdak a jogias szemléletnek a jogalkalmazds elképesztd eredménytelenségében
(Gajduschek, 2008b: 343—-345.) jatszott szerepét Magyarorszagon.
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Ajognak ez az elmélete logikailag zart, vagy legalabbis arra torekszik, ami
egyben a jogi gondolkodas logikai szépségét is adja. Ehhez azonban az sziik-
séges, hogy ez a fajta jogtudomany kifejezetten a jogi szévegekkel foglalkoz-
z€k, fiiggetleniil az ilyen értelemben felfogott jog tarsadalmi kornyezetétdl.
Csak a jogi szovegek rendszerére nézve lehet a jogi logikanak megfelel6 vizs-
galodast elvégezni. A valosag barmiféle belekeverése megtori a rendszer belsé
zartsagat és a jogi logika (jogdogmatika) alkalmazasanak lehet6ségét. Mar-
pedig ez a jogtudomany kizarélagos terrénuma €s a jogi professzié alapja.

* A jog érvényesiilésével kapcsolatban ez az elmélet azt vallja, hogy a jog dl-
taldnosan kotelezd normajellege miatt automatikusan érvényesiil is. Ha ez
mégsem kovetkezik be, akkor mads jogi szabalyok 1épnek be, amelyek
szankciéval vagy mas médon kivéltjak a jogkovetést. A jogi szdveg tehdt
onmagaban hordja sajat tarsadalmi megvalésulasat, vagyis a norma el-
fogadasa onmagaban elég a kivant tarsadalmi hatas kivaltasahoz. Ebbdl
kovetkezden:

o Nem sziikségesek tovabbi lépések a jog érvényestiléséhez. A kormany-
zati tevékenység esetében tehat nincs sziikség a végrehajtds tervezésére:
a sziikséges er6forrasok (személyzet, technikai, szervezeti, képzési
hattér, pénziigyi forrasok, stb.) szambavételére és biztositasara, a fo-
lyamat részletes tervezésére. — Mindez nagyon gyakran, tapasztala-
tom szerint az esetek tobbségében, valdban nem is torténik meg Ma-
gyarorszagon.

o Mivel a jogszabélyok automatikusan végrehajtodnak, nincs sziikség a
tényleges végrehajtds meglétének ellendrzésére, a felmeriild problémdk ne-
hézségek dttekintésére. — Ez a funkci6 szintén hidnyzik Magyarorszagon.
Egyszerlien nincsenek olyan mdédszerek és intézményes férumok,
amelyek a végrehajtas soran keletkez6 fontos tapasztalatokat 6ssze-
gyijtik, elemzik és becsatorndzzak a késdbbi jogalkotasi folyamatba.
A monitoring és programértékelés (evalvacio), a sz6 atvitt értelmében
is, idegen fogalmak a magyar kozigazgatasban, olykor az EU furcsa
elvardsaiként jelentkeznek. Nem torténik meg tehat a jogszabalyok
megvaldsulasanak ellendrzése és kiilondsen nem a tarsadalmi hata-
sok szambavétele.

o Mindez sajdtos jiatszmdt tart fenn, amely a hatalmi pozicioban 1év részt-
vevSknek meglehetdsen elényos. A politikusok a jogalkotdssal tudnak
szimbolikusan, és igy a kozvélemény el6tt meggy6z6 erével kezelni
olyan tarsadalmi problémakat, amelyek tényleges kezelése lassu és igen
koltséges feladat lenne. Igy viszont elmondhatjak, hogy hatérozottan,
gyorsan és igen hatékonyan, a jog erejével léptek fel. Késébb, amikor
kidertil, hogy a jogszabalyok nem érik el az igért hatast, a politikai és
a kozigazgatasi csticsvezetdk a felel6sséget az alarendeltekre, a legalso
szintli végrehajtokra tolhatjak, akik nem tartottak be az eléirasokat,
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,blinds médon megszegték a torvényt”, stb. — A jaték minden lényeges
szerepl6 szamara el6nyds, csak a beosztott hivatalnokok és az érintet-
tek jarnak rosszul, de nekik ebben a jatékban nem osztottak lapot, ami-
6l a jogias megkozelités szintén gondoskodik.

o A sziikséges korrekcidk mar csak ezért sem teheték meg, mert a jogias
kozigazgatasban a kommunikdcid nyelve is jogi. Ezen a nyelven egyszer-
en lehetetlen tényleges problémdkat kezelni, megbeszélni. A kozteriilet fel-
ugyeld, az igyintéz6 , a hatalyos szabalyoknak megfelelGen jar el”, ,fel-
szolitja [...], az el6iras szerinti intézkedést foganatositja, sziikség esetén
arenddrség segitségét kéri, stb.” Ebben a beszédmoddban egyszertien nem
targyalhato, igazgatasi dokumentumokban nem rogzithetd az a tényle-
ges-tipikus élethelyzet, amelyben a jogot alkalmazni kellene, egyszer{i-
en mert nem mondhaté ki, hogy ,csinyan beszélnek vele, félrelokik, le-
kopik”, hogy inkabb félrenéz, hogy ne kelljen vallalni a konfliktust.

o Nem kommunikdlhat6 a tényleges helyzet, mert esetleg valamilyen
jogsértéssel is vadolnd magdt az, aki, amikor félrelokték, nem megfele-
16en jart el (akar fellépett a 10kdosd ellen, akar nem), vagyis aki a té-
nyekrdl beszél.

o De f6leg nem kommunikdlhaté, mert ebben a vilagban a szakmaisag
nyelve a jogi nyelv. Amikor valaki a valdsdgot irja le, ahogyan az van,
egyszer(i szavakkal, akkor kilép ebbél a nyelvi kédbdl. Igy azonban
dilettdnsként nyilatkozik meg: a szakmdban irrelevdnsnak tekintett kérdé-
sekrdl beszél, nem a szakmai gondolkoddsmodot és terminoldgidt haszndlva.
A dilettantizmusnak pedig minden szakmaban szankciéi vannak.
Ebben a kozigazgatasi kultirdban egyszertien elképzelhetetlen, hogy
a kozigazgatas-tudomdny olyan alapmfivei, mint a Street-level Bu-
reaucracy (Lipsky, 1980), vagy az Implementation (Pressman-Wildavs-
ky, 1973)" megsziilessenek, mivel azok a tényleges — a jogi szabalyo-
zastol jorészt eltérd — folyamatok leirdsan, elemzésén és értelmezésén
alapulnak. Tapasztalatom szerint ebben a kdrnyezetben egyszertien
lehetetlen kimondani, hogy a ,, dolgok valéjaban hogyan vannak”. Ami
persze szdmos szereplonek szintén nagyon elényos, hiszen egy nyilvan-
valéan diszfunkciokkal kiizdé rendszerben a valésag kizarasa a rend-
szerrdl folytatott diskurzusbdl dridsi elényt jelent a rendszer iranyitéi
és résztvevdi szamara.

e Mint az alapvizsga- és szakvizsgaprogramok bemutatdsa soran is lattuk,
a (tovabb)képzés alapvetden a jogi szabdlyozds alapjainak megismertetésére
irdnyul, ezzel kivanja a koztisztvisel6ket munkajukban segiteni. A kép-
zés tehat: (a) alapfoku (b) jogi tudast és (szinte) csak azt ad. Ennek kap-
csan érdemes utalni arra, hogy szamos olyan kérdésben, amellyel az
tgyintéz6k naponta talalkoznak, éles jogi vitdk diilnak, mind a jogtudo-
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mdnyban, mind a biréi jogalkalmazdsban. Igy példaul abban az igazgatasi

gyakorlatban meglehetdsen gyakran jelentkezd kérdésben, hogy ha egy

helyiségbe ellendérzés céljdbdl az tigyintézének be kell 1épnie, &m a be-
jaraton lakat van, akkor a lakat leverhet6-e, hosszt évekig éles vita volt

a jogaszprofesszorok kozott. Az ligyintézd viszont jogi felel6sséggel tar-

tozik a dontéséért, amit a helyiség hasznaldja érvényesithet is (ha leveri

a lakatot), de az ellenérdeki fél is megteheti (ha nem veri le). Hasonlé

helyzet all el6, ha mint lattuk, ellokik, ha fel kell 1épni az utcan vizel6

vagy a hangos hazibulit tartd, stb. személyekkel szemben.

o Mar megszerzett jogi ismeretei, aminek tilnyomo részét mdr régen
elfelejtette (Gajduschek-Hajnal, 2000: 8—11.), arra mindenképpen fi-
gyelmeztetik, hogy bdrmilyen cselekvés jogilag , problematikussd” vilhat,
és az Oridsi, szovevényes, allanddan valtozé joganyag mellett még a
képzett jogasz sem tudhatja biztosan, hogy mikor jar el helyesen. Az
egyetlen biztos megoldas, ha nem jar el, azért ugyanis — legalabbis
ellenérdekd fél hijan, amikor tehat tisztan a koz érdekében jarna el —
nem fogjak felelésségre vonni. A jogi ,alaptudds” tehdt olyan attitiidot
formdl, ami azt iizeni: nem értesz hozzd, ne kockdztass, lehetbleg ne tégy
semmit.

o A felmeriil§ problémdk tiilnyomo részét persze meg lehetne oldani egysze-
riien is, ha azt nem transzformdljuk jogi problémdvd. Am (a) a koztisztvi-
sel6t arra tanitjak, arra kondiciondljdk, hogy jogi problémduva transzformdl-
ja a problémdkat, és (b) nem rendelkezik a problémamegoldds semmilyen
mds, a tdrsadalmi egyiittélésben gyakran haszndlt eszkozével. Az Egyestilt
Allamokban pl. a rend8rok és az tigyfelekkel kapcsolatba keriil§ hi-
vatalnokok, de a magyar banki tigyintéz6k képzésében is, a személy-
kozi kapesolatok, a kommunikaci6, a konfliktuskezelés a képzés meg-
hatarozo elemét jelentik, legalabb annyira, mint maguk a tartalmi
feladatok, annak szabalyai. A dithos tigyfél lecsillapitasaval, a hango-
san hazibulizékkal valé megfeleld fellépéssel a problémdk nagy része
kénnyen megoldhaté lenne. Eurépa szamos orszagaban a kozigazga-
tasi ligyintézés is abba az iranyba halad, hogy a jogi eljarasokat el6bb
egy informadlis, egyeztet6 szakaszban probaljak meg kezelni, az ese-
tek jelent8s részében sikerrel, Ggy, hogy a kozérdek érvényesiilése
mellett a felek is elégedettebbek a megoldassal. A jogias rendszerben
ezek a megoldasok azonban lehetetlennek, sét elképzelhetetlennek
bizonyulnak.

Mindezek és szamos mads tényez6 miatt az a tény, hogy a jogi szemlélet
dominalja a magyar kozigazgatast, nézetem szerint, azzal jar, hogy ez a koz-
igazgatas lényegében képtelen a jogot érvényesiteni. De a kormdanyzat, a
kozigazgatas feladatat ennél tagabban is meghatarozhatjuk. Ez pedig a tar-
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sadalmi folyamatok pozitiv irdnyt befolyasoldsa, a tarsadalmi jolét és jol-lét
er8sitése lehet. Am az a kézigazgatds, amely egész egyszeriien ,felfogni”, tematizdlni
sem tudja a valds tarsadalmi folyamatokat, s6t sajdt mitkodését sem, nyilvanva-
l6an teljességgel alkalmatlan e feladat elldtdsdra.

JEGYZETEK

E tekintetben az ut6bbi két év hazai jogalkotasi folyamata, amelyet gyakran a kozigazgatasi
el6készitetlenség, az egyeztetések teljes hidnya jellemez, eltér nem csak a korabbi hazai, hanem
az altalanos nemzetkozi gyakorlattdl is.

Eredményességen itt a célelérés mértékét értjiik, képletszertien: [elért, megvaldsitott eredmény]
/ [kitlzott cél]. A hatékonysag, eltekintve most az egyébként igen lényeges részletkérdésektdl,
az eredményeket az azok eléréséhez felhasznalt eréforrasokkal veti 6ssze. Minél tobb ered-
ményt ériink el, minél kevesebb eréforras felhasznalasaval, annal hatékonyabbak vagyunk. A
hatékonysag képlete igy lehet: [eredmény] / [er6forras], avagy rendszerszemléletben: [output]
/ [input], avagy pénzben kifejezve [bevételek] / [kiadasok].

Koéz- és maganigazgatés eltéréseirdl leggyakrabban idézett mi: Allison, 1979.

Erre utal Lérincz (2007) az amerikai kézigazgatds-tudomany bemutatasa soran, de lényegében
erre alapozza a kozigazgatds két alapelvérdl vallott felfogasat is.

E hatdsrdl j6 képet adnak Kickert (2008) konyvének orszag- és dsszegz6 tanulmanyai.

2006 utan lényegében semmiféle, a koztisztvisel6kre vonatkozé statisztika nem férhetd
hozza.

A nemzetkdzi 6sszehasonlité adatok forrdsa elsésorban: Bekke—Meer, 2000

Ez talan 6nmagdban is sokat mondé. Hasonl6 a helyzet a rend6rségi képzés teriiletén. Mivel a
renddrség vezetdje szdmara az el6irds egyetemi végzettség volt, szakirdnyu diplomaval lehe-
tetlen volt betdlteni ezt a poziciét. A renddrség vezetSi posztjat igy jogi diplomaval szoktak be-
tolteni, noha a jogasz a rendéri munkéarél maximum két, meglehetésen periférialis targy kere-
tében hall, dm mégis ez preferalt a szakiranyt képzettség helyett.

Igy pl. a pénziigyi, sportszakmai, telepiilésfejlesztési- és {izemeltetési, kommunikéciés, fold-
miivelésiigyi, idegenforgalmi, ipari és kereskedelmi, kozlekedési és viziligyi, energiastratégiai,
nukledris biztonsagi, piacszervezési-piacfejlesztési, protokoll, tarsadalomstatisztikai feladat-
korok. Erdemes megjegyezni, hogy az egyes feladatkorok esetében az azok betdltésére feljo-
gosité diplomak felsorolasa soran a jogaszi végzettség altaldban az elsd helyen szerepel. fgy pl.
az épitésiigyi igazgatasban az épitészmérndk, a honvédelmi igazgatadsban a honvédelmi, a
pénziigyi igazgatasban a kdzgazdasz és pénziigyi, a kommunikacié esetében a kommunikacié
szakos végzettséget el6zi meg.

A kozigazgatdsnak a jogi szaktudas, illetve a jogasz szakemberek iranti ilyen intenziv ,keres-
letét” érdemes Osszevetni a kozigazgatas reprezentacidjaval a jogi oktatasban. A kozigazgatas
akozigazgatasijog targy keretében jelenik meg a legtdbb egyetem oktatasi profiljaban, 2-4 fél-
éves targyként. A nagy jogteriiletekhez (biintet&jog, polgéri jog, alkotmanyjog, nemzetkozi

jog) képest a kozigazgatasi jog a kevéssé kedvelt, alacsony presztizsii tertiletek kozé tartozik:
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dogmatikaja (ellentétben pl. a polgari jog évezredes, a blintetd- vagy alkotmanyjog évszdzados
hagyomanyaval) szinte egyaltaldn nincs, a joganyag oridsi, és nélkiilézi a jogtudoméanyosan
értelmezhetd rendszerességet, raadasul jobbara alacsony szintii jogszabalyokban jelenik meg,
és allandéan, kovethetetleniil valtozik. A jogasz szamaéra adédé palyak koziil természetesen a
klasszikus jogaszi palydk, a birdi, tigyészi, igyvédi jelentenek vonzerét, a joghallgatdk ebbe az
irdnyba torekszenek, az els néhany évben a kozigazgatasi palya lehet6sége meg sem fordul a
fejitkben. A kozigazgatdsi palyavélasztas igy az esetek nagy részében frusztralé kényszer ko-
vetkezménye.

Hangstlyozom, hogy a kozjogi, kozigazgatasi jogi dolgozatoknak szamos (Iényegében vala-
mennyi) hazai jogi folydirat teret ad. Az ilyen cikkek tehat ott is megjelenhetnek, mig kifeje-
zetten kozigazgatassal foglalkozo, tudomanyos igényti folydirat ebben az id6ben csak a terti-
leti-megyei igazgatasra koncentralé Comitatus volt még. A jogi megkozelités dominanciaja
tehat egyértelmtien a kozigazgatds-tudomany jellemzdjeként értelmezhetd.

Az id6kozben elfogaddsra keriilt két modernizacios terv, a két Magyary-program elemzése is
hasznos lenne. Ugyanakkor ezek célja és ebbdl kovetkezd tartalma jelentGsen eltér a korabbi
korményhatarozatoktél, amennyiben (a) a legtobb esetben meglehet8sen altalanos megfogal-
mazasokkal operal (ellentétben a korabbi specifikusabb, felelést és hataridét megjelel§ hata-
rozatokkal), és (b) jelentds részben a kdzvéleménynek szant, ilyenként propaganda-funkciét is
ellaté dokumentum.

Volt ugyan egy kisérlet ennek meghaladdsara, am az révid id6 utan megbukott és visszadllt a
,normalis” allapot.

Hasonl6 eredményre jutunk a szakvizsga tananyag elemzésével is. Ebben azonban mar a szer-
vezési és vezetési ismeretek targyalasanak is mintegy negyedét a jogszabalyismertetés tolti ki.
Az emberi eréforrds menedzsment bemutatdsa ugyanis jorészt a koztisztvisel6i torvény ismer-
tetésében meriil ki, az EU kapcsan pedig a szervezetekre vonatkozo szabalyokat mutatjak be,
a fentiekhez hasonlé struktiraban, csak periférialisan utalva a dontéshozatali mechanizmus-
ra. Az egyes szakpolitikak ismertetése is jobbara a vonatkozé rendeletek és direktivak bemu-
tatasara szoritkozik.

Nehezen tudok egy olyan helyzetet elképzelni, amelyben egy kozszolgalati tisztviselének ezek-
re az ismeretekre sziiksége van, tegyiik hozzd: igy, hogy nincs 5 perce, hogy az interneten vagy
az alkotmdnyban utdna nézzen ennek a felsorolasnak.

A kutatasra 2005-ben kertilt sor a koztisztviselSk ezer {6s — kozigazgatasi szervtipus, és beosz-
tas szerint is — reprezentativ mintdjan. A kutatads médszertani részleteirél: Gajduschek, 2008:
12; az eredményekrdl 203-205. A kérdésben hétféle ismerettipust adtunk meg és arra kértiik a
vélaszadodkat, hogy rangsoroljak ezeket fontossag szerint. A rangsorolas miatt az alacsonyabb
szamok jelzik a nagyobb fontossagot. Az atlagos rangsorértékek a kovetkezdk voltak: Jogi is-
meretek: 3,01; Agazati-szakmai ismeretek (pl. mérndk épitésiigyi igazgatasban): 3,16; Szdmi-
tastechnika, statisztikai és egyéb elemzési ismeretek: 3,45; Szervezési és vezetési ismeretek,
menedzsment: 3,46; Kézgazdasagtani ismeretek: 3,85; Tarsadalomtudomdnyok (politikatudo-
many, szociolégia, pszicholégia stb.): 4,96; Nyelvtudas: 5,70. A kérdéssorban ugyanilyen médon
jelentek meg a valaszalternativak, vagyis a tarsadalomtudoményok mibenlétét felsorolassal is

részleteztiik.
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7" Nem szblok most szdmos tovabbi problémardl, amelyeket a jogi szemlélet generdl ezen a terii-
leten, minddssze azt jelzem, hogy a jog csak jogszer(i —jogszerfitlen (igen-nem) dichotomidjaban
képes kezelni a kozszolgaltatas kérdéseit, mikozben itt egy ,folytonos” (mennyi), kozbensd ér-
tékeket is kezelni tud6 szemléletre van sziikség. A jogszabaly eléirhatja példaul a mentSknek,
hogy 20 percen beliil ki kell érnie a helyszinre. fgy egyes esetekben valészinileg jogsértden
miikodik a szolgélat, példaul mert tilterheltség 1ép fel (nagy baleset) és nem tud kiérni idében,
amiért akér perelhets is. Ugy vélem a magyar kézszolgéltatasi rendszerben ez is benne van.
Szamos teriileten a jogi szabalyozés el-, illetve el6reszaladt a realitdsokt6l. Maskor ugyanez a
20 perc akar arra is elég, hogy a balesethez kimenve megalljanak kavézni, és még mindig jog-
szerlien miikddnek. Egy mds tipust, nem merev jogi logikat kovet6 rendszerben viszont azt
lehet mondani, hogy az 4tlagos kiérkezési id6 15 perc, amit a kévetkez6 harom évben 13 perc-
re kivanunk csokkenteni gy, hogy minden esetben (a legtavolabbi helyre is) kiériink 25 percen
beliil (hogy a jogi garancia és a viszonylagos egyenléség, ami miatt valéban sziikség lehet a
jogra, is biztositva legyen).

Lipsky konyvének mintegy hatezer, az Implementation-nek mintegy négyezer hivatkozasa is-
mert.
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