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ANTAL TAMAS™

A mozaik szines uvegkockai —
Recenzi6 Jozsa Zoltan
Kézigazgatas a 21. szazad elején cim( kotetérél

Sokszor ismételt — jollehet kevésszer atgondolt, s inkabb politikai felhanggal,
mintsem szakmai megfontolas nyoman hangoztatott — kézhely, hogy adott orszag
gazdasaganak teljesitbképességét, versenyképességét donté moédon meghataroz-
za, mas hasonldan fontos tényez6k mellett, a kdzigazgatasanak szinvonala. A jé
allam, j6 kormanyzas,? j6l mikdd6é gazdasag — legalabbis a formallogika szerint —
egymast feltételezd fogalmak, jéllehet inkabb normativ tartalmat sugallnak, mintsem
tényszerien bizonyitott 6sszefliggések lancolatat.

Van-e egyaltalan tértél és id6tél (kontextustol) fuggetlen ismérve a jo allamnak
s a jo kormanyzasnak? Ha van, mennyire univerzalis ez a modell, s mennyiben szol-
galhat utmutatasként az egyes — merében eltéré adottsagokkal és sajatossagokkal
biré — orszagok szamara? Ugy véljiik, az univerzalis idealtipus kergetése helyett
meg kell elégedniink a realitassal — s ez sem kevés.

Az egyes orszagok torténeti multja, alkotmanyos berendezkedése, intézmény- és
szervezetrendszere alkotja azt a vizsgalati terepet, melynek elemzése, ha nem is
végleges, de viszonylagos érvényességl valaszokat adhat a kormanyzas, a koz-
igazgatas, a gazdasag és mas tarsadalmi alrendszerek kapcsolatara.

Mi jellemzi tehat a 21. szazad kodzigazgatasat? Milyen Uj célok, értékek, mdd-
szerek allnak az eurdpai orszagok kozigazgatasanak mikodése kdzéppontjaban?
A nemzeti sajatossagokon tul kirajzolédnak-e azok a tendenciak, melyek az eltérd

* Dr. Antal Tamas egyetemi docens, Szegedi Tudomanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Eurépai Jog-
torténeti Tanszék. E-mail: antalt@juris.u-szeged.hu.
Jozsa Zoltan: Kézigazgatas a 21. szazad elején: célok, eszk6zék, médszerek. Osszehasonlité nemzetkézi
tanulmanyok. JATEPress, Szeged, 2018, 176.
Politikusoknak, szakértéknek, a médianak és az egyéneknek valdszinileg eltéré — nem koherens és stabil —
elképzelésik van a ,jo kormanyzasrol”. Tobbnyire ugy gondoljak, hogy a kézigazgatésnak a valtozé és nem
szlikségszeriien konzisztens célokat, elveket és érdekeket kell szolgalnia. Minden érdekeltség a legitimacié
s a kritika lehetséges forrasa. Ahogy az érdekeltségek rendszere valtozik, ugy modosul a jo kdzigazgatas, a
j6 kormanyzas fogalma (tartalma) is.
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jegyek mellett k6zos kihivast jelentenek az egyes orszagok szamara? Van-e olyan
elméleti vagy gyakorlati hozadék, amely a hazai kbzigazgatas szellemi hatterét er6-
siti vagy gyakorlati miikddését javithatja?

Hosszan sorolhatok még az 6sszehasonlito vizsgalatok sziuikségességét és indo-
koltsagat alatamaszto érvek, melyek megerésitik a komparatisztika alkalmazasanak
rohamosan terjedd népszerliségét, szinte divatta valasat. A szellemi profit nyilvan-
vald, valasz adhaté a magat valamire is tarté tudomany alapkérdésére: mennyiben
szolgalja a kozigazgatas a tarsadalmi, gazdasagi, kulturalis jolét elémozditasat, a
kozérdek, a kozjo érvényesilését, az egyének boldogulasat?

A Jézsa Zoltan uj kotetébe foglalt tanulmanyok e kérdésekre keresik a valaszt,
nemzetkozi és hazai példak elemzése, feldolgozasa révén.

A konyv tartalomjegyzékére pillantva egy sokszinl mozaik épitékdvei tarulnak az
olvaso elé, melyek az elsé benyomas alapjan még nem alkotnak egységes képet.
Fejezetrél fejezetre haladva azonban — elsésorban a vizsgalati médszer kovetke-
zetességének és arnyaltsaganak koszonhetéen — atfogo, értelmezhetd egységgé
rendezédik az 6sszkép (egy masik metaforaval kifejezve), a fresko teljessé valik.
A stabil alapok jél alljak tjabb és Gjabb szinek felhordasat.

A bevezetd tanulmany jelzi a vizsgaldédas hatarait, s Ujszerli médon, részletesen
kitér az elméleti 6sszefiiggésekre is. Az institucionalista modszer (torténeti, aktor-
kozpontd, diskurziv) iranyzatainak alkalmazasa nemcsak a kdzigazgatas-fejlesztés-
sel kapcsolatos szakmai elképzelések elemzését teszi lehetévé, hanem a reformok
sikerét vagy kudarcat befolyasolo politikai, gazdasagi, tarsadalmi, intézményi, kultu-
ralis kdrnyezet kdzvetlen vagy éppen kdzvetett hatasainak a bemutatasat is. Mindez
szakitast jelent a pusztan leir6 jellegli komparatisztikaval: magyarazatot kapunk a
valtozasok okara, dinamikajara — s nem utolsésorban azok kdvetkezményeire.

A kotet egyik kdzponti kérdése, hogy hogyan reagaltak az eurdpai orszagok a
2008-2009. évi gazdasagi-pénzlgyi valsag kovetkezményeire, mennyiben és mi-
ben tértek el a hagyomanyos gyakorlatuktdl a valsag negativ hatasainak enyhitése,
lekuzdése érdekében.

Az egyik lehetséges kimenetet az angolszasz szcenario rajzolja fel, ahol a tradicio-
nalis kozpontositas oldasa a decentralizacié és a helyi 6nallésag felértékel6dését
helyezte el6térbe. A siker e korben is felemas. A lokalitas reaktivalasa, az egyéni
felel6sség kibontasa csak oldotta a kozponti, elsésorban financialis fliggés erés ko-
telékeit, de nem tudta attérni az intézményi tradicidk maig ér6 hatasat. Vagy, ahogy
a torténelmi institucionalizmus fogalmaz, az utfliggéség erés hatasa kovetkeztében
nincsenek Uj elképzelések, csak Uj kombinaciok az intézményi memoria rejtett tarta-
Iékainak felidézésével.

A torténelmi, tarsadalmi fejlédés mas Utjan jaré dél-eurdpai orszagokban (Gorog-
orszag, Portugalia, Spanyolorszag) eredendéen a modern, demokratikus allambe-
rendezkedés kiépitésének idészakaban kellett a gazdasagi valsag sulyos kovetkez-
meényeivel szembesdlni. A latin orszagok kdzigazgatasanak sajatossagai — a koz-
igazgatas politikai ellenérzése, a politikusok és a hivatalnokok szoros kapcsolata,
a politika egészségtelen befolyasa, a patronazsrendszer, a klientizmus — miatt e
régidban eleve kudarcra voltak itélve azok az eszk6zok és modszerek (piacositas,
kiszerz6dés, haldzatok), amelyek a neutralis, szakszer(i, jogszerl, kiszamithato
kbzigazgatasi rendszerekben eredményesen alkalmazhatok.
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Mindez arra utal, hogy az intézményi szerkezet nem egykdnnyen valtoztathato
meg, s a struktdra nagy foku stabilitassal bir. A l1étezd mintak alkalmazkodnak a
valtozo kérnyezethez, és reprodukaljak a korabbi gyakorlatot. Ha az egyensuly meg
is billen, sokkszerli hatasnak vagy hatasoknak kdszonhetéen, rovid atmenetet ko-
vetdn, ujfent helyreall.

A decentralizacié a kevésbé jaratosak szamara — mar csak a térténelmi reminisz-
cenciak okan — is népszerl fogalom. Kozismert ugyanis a decentralizacié pozitiv
konnotacidja, a kategoria szinte automatikus dsszekapcsolasa a szabadsaggal, a
fluggetlenséggel, az 6nallésaggal. Kevesebb figyelmet kaptak viszont azok a kortil-
mények, amelyek a centralizacié—decentralizacio sikeres alkalmazasanak feltételeit
jelentik, ugyanis e binaris elv ciklikus, gazdasagi, tarsadalmi, politikai kdrilmények-
hez igazodo alkalmazasa torténetileg igazolt, de gyakran feledésbe meriil6 jelenség.

Mig az 1980-as és az 1990-es években meghataroz6 nemzetkdzi szervezetek —
pl. a Vilagbank, a Nemzetkozi Valutaalap vagy az Eurdpai Unié — a decentralizacios
folyamatok kiteljesedésében vélték felfedezni a demokratizalédas és a gazdasagi
fellendilés kulcsat, addig az ezredforduld utan, a megvaltozott gazdasagi, tarsadal-
mi feltételek nyoman, szamos eurdpai orszagban a kézpontositas valt a kovetendd
irannya.

A francia j6léti szolgaltatasok decentralizaciéjanak a kisérlete j6 apropoéul szolgal
a kotet szamara nemcsak a decentralizacio fogalmanak, elméleti 6sszefliggéseinek
a bemutatasara, de a szervezési elvvel kapcsolatos — sokszor leegyszerUsitd és
altalanositd — értékitéletek meghaladasara is. A francia példa azért ,pikans”, mert
az orszag kozismerten a centralizacié mintaallama volt — a legutébbi idékig. A joléti
szolgaltatasok megyei, helyi intézményekhez valé rendelése, illetve annak felemas
sikerrel végz6d6 kisérlete azt igazolja, hogy a decentralizacié nem feltétel nélkil
alkalmazhato alapelv; az er6forras, a szakember és tarsadalmi tamogatas hianya
esetén nem hozza a vart eredményeket. A kontextus nem hagyhaté figyelmen kivdl.

A kozigazgatas tarsadalmi szerepének, szervezetének, mikodésének a fellil-
vizsgalata (modernizacioja) kérében egy tovabbi, szintén folyamatosan napirenden
levd kérdés a hatalom térbeli megoszlasanak problematikaja. Hogyan, milyen szem-
pontok mentén kell meghatarozni a teruleti, helyi szervek hatarait, s meghatarozni
feladatait? A kérdés nyoman kirajzoldédé alapvetd és aggasztd dilemma: vajon 6sz-
szeegyeztethetd-e a demokracia és a hatékonysag kovetelménye a 21. szazadban?

Gyakorlati oldalrél kevésbé vizsgalt feltételezés szerint, ami demokratikus, az
rendszerint alacsony vagy rossz hatékonysagu, ami pedig hatékony, az kevésbé
vagy egyaltalan nem demokratikus. A két fogalompar szembeallitasa immaron axio-
maként vert gydkeret a kdzigazgatas-tudomanyban, annak ellenére, hogy az empi-
rikus igazolas az allitasok mellél rendre hianyzik.

Verifikacié helyett napjainkban is a hipotézisek — vagy ha ugy tetszik, politikai
filozéfiak — uraljak a terepet, elég itt a kelet- és a kelet-kbzép-eurdpai orszagok pél-
daira utalni. A liberalis, aprofalvas énkormanyzati szerkezet szintén a demokracia
mindenekfelettisége jegyében fogant a rendszervaltas alatt hazankban, a decent-
ralizacié szamos feltételének hianya ellenére. Nem meglepd, hogy az inga azéta
atlendilt a masik széls6 poélusba: tdbb alapvetd dnkormanyzati kdzszolgaltatas (pl.
oktatas, egészségligy) allamositasa révén, a nemzeti vagyont érinté koltségtakaré-
kossag jegyében.
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A szerz8 — elvalasztva a hiedelmeket és a tényeket — amellett foglal allast, hogy
a funkcionalis hatékonysag és a demokracia minésége nincs kézvetlen ésszefiig-
gésben a helyi decentralizalt szervek (6nkormanyzatok) méretével, ugyanis ezt a
feltételezést a kutatasok egyértelmiien nem igazoljak. A nemzetkozi tapasztalatok
szerint a mikodoéképes méret (5000—7000 f6) megvaldsitasa esetén nemcsak a koz-
szolgaltatasok — egyébként differencialt — fajlagos koltségei csokkentheték, hanem
a helyi demokracia, a politikai képviselet intézményei is hatékonyan miikdodtethetok.
Nem vitas ugyanis, hogy a szinvonalas kdzszolgaltatasokhoz valé jog (alapjog) épp-
oly védendd alkotmanyos érték, mint a helyi képviselet, autonémia biztositasa.

Szorosan kapcsolodik a méret problematikajahoz annak a kérdésnek a megva-
laszolasa, hogy az alapszintek korlatozott kapacitdasa mennyiben és hogyan kor-
rigalhato, miként teheté a rendszer mikodoéképessé? A teleplléskdzi kooperacio
Osztdnzésével, erésitésével, avagy a terileti szervek (megye, régid) feladat- és ha-
taskoreinek a megerdsitésével?

A nemzetkozi példak (Olaszorszag, Spanyolorszag) azt mutatjak, hogy a régié
csak ott jelent valds, életképes megoldast, ahol ennek megvannak a megfeleld tor-
ténelmi, politikai, intézményi, kulturalis és egyéb feltételei. A szerz6 plasztikusan
€s rendszerezetten mutatja be a regionalis egyuttmikddés akadalyait a kelet-k6zép-
europai régié orszagaiban, s jut arra a kovetkeztetésre, miszerint az uniés csatla-
kozas idején nem volt redlis elképzelés a regionalis 6nkormanyzatok felallitasa ha-
zankban. Az orszag teruletének nagysaga, a regionalis hagyomanyok, identitas hia-
nya nem indokolt ilyen Iépést, nem is emlitve a feladat- és hataskorok szintek kozotti
optimalis elosztasanak csaknem megoldhatatlannak latszé feladatat.

Az eurdpai orszagokban a demokratikus intézmények és folyamatok hanyatlasa
hivta fel a figyelmet a hajdan oly erés és meghatarozé kdzdsségi szellem ujjaépi-
tésének és megerdsitésének sziikségességére, a kozos cselekvés® sziikségessé-
gére. A kdzosségi érték (public value governance) elmélete olyan iranyzat, amely
hangsulyozza az érdekhordozok bevonasanak szikségességét a kozdsseégi donté-
sekbe, szakitva ezzel mind a hierarchikus, burokratikus, mind pedig a piaci alapu,
haszonelvl vagy eredménycentrikus iranyitassal.

A tedria, mint ahogy a szerz6 is utal ra, az amerikai kontinensen keletkezett, ahol
az allamhatalmi agak elvalasztasa nyoman a fékek és ellensulyok rendszerében a
kbzigazgatas mindig is a tdrvényhozas és a tarsadalom szoros ellenérzése alatt latta
el a feladatat. Az eurépai kontinensen viszont — killonésen a gazdasagi és pénzigyi
valsagokat kovetdéen — inkabb az allam szerepének a megerdsitését lathatjuk, nem
is emlitve a kd6z- és a maganszektor kdzotti, meglehetésen éles hatarvonalat, ami
akadalyozza a szektorok kdzotti kooperaciot, érdekek és értékek d6sszehangolasat.
Mindenesetre az elmélet- és tedriaszegény eurdpai kdzigazgatas-tudomany feltehe-
t6leg szimpatiaval viseltetik az iranyzat irant, mivel az egyén és a k6z6sség harmo-
nikus kapcsolata iranti, az emberi személyiség lényegébdl fakado igényt fejezi ki.

A tanulmanykoétet utolsé harmada a hazai kbzigazgatas, helyi igazgatas legfonto-
sabb fejleményeit elemzi, kritikai éllel. Ez a szerkezeti megoldas természetes médon

3 A halézatok elmélete a részvételt hangsulyozza, mintsem a kdzdsségi dontésektél valé elhatarolédast.
A valédi allampolgari 1ét tobbet jelent puszta voksolasnal...



A mozaik szines tvegkockai — Recenzié Jozsa Zoltan. ..

kindlja az olvasé szamara az Osszevetést, az 6sszehasonlitast, annak feltarasat,
hogy az eurdpai folyamatok tikrében merre tart a mai magyar koézigazgatas.

2010 ota érzékelhetben Uj palyaiv szabja meg a magyar kdzigazgatas belsé moz-
gasat: a kbzéppontban a koltségtakarékossaggal, a hatékonysaggal, valamint az e
célokat szolgald kézpontositassal, a szervezeti, intézményi 6sszevonassal.

A kodzponti szervek atszervezése mellett a legjelentésebb valtozasok terlleti és
helyi szinten valésultak meg, egyfeldl a dekoncentralt szervek 6sszevonasa, masfe-
161 a terUleti als6-kdzeép szint, a jaras intézmeényesitése révén. Jollehet az allamigaz-
gatas és az dnkormanyzati feladatok konzekvens elvalasztasa nem valosult meg
problémamentesen — mi tdbb, még napjainkban is szamos funkci6 vitak targya —,
ennek ellenére a kormanyablakok rendszere megfeleld és sikeres keretet biztosit a
hatésagi Ugyintézés szamara. Az allamigazgatas szolgaltatasjellege kétségkivll je-
lentésen er6sodott, s ez a valtozas talalkozott a jogkeres6 kdzonség elvarasaival is.

A szerzd hii krénikasként idézi fel a jaras torténeti maltjat, a jarasi szint visszaal-
litasat megel6z6 hatasvizsgalatok Iépéseit, a lehatarolas, valamint a feladatok meg-
hatarozasanak szakmai, politikai és tarsadalmi dilemmait.

Tobb mint negyedszazaddal a demokratikusan megvalasztott dnkormanyzatok
létrejotte utan idészer(i a visszapillantas. Annak vizsgalata, hogy mennyiben valt
az Oonkormanyzati rendszer a helyi demokracia és a szinvonalas kbdzszolgaltatasok
meghatarozé intézményévé. A szerzd mindkét kérdés esetében csalddottsaganak
ad hangot, tényszerilien felsorakoztatva az elmulasztott lehet6ségeket, a meghiusult
varakozasokat, a kisebb-nagyobb, inkabb szimbolikus, mintsem tényleges reformok
eredményességét vagy kudarcat.

A helyi politikaban — f6ként a nagyobb telepliléseken — szinte kizarélagos a partok
tulzo, egészségtelen befolyasa, annak minden negativ kdvetkezményével. A civil
tarsadalom vart aktivitasa, bekapcsoldédasa a kozpolitika-alkotasba elmaradt, a lat-
hatatlan, de a valdsagosan létezd valasztovonal a képviselbk és a képviseltek kozott
tovabbra is létezik.

A terlleti és a helyi kdzszolgaltatasok kirivd egyenlétlenségeinek a mérséklése
kevésbé sikerllt; a lakosok, valasztok életmindségét tovabbra is donté médon a
teleplilés fekvése, a nagysaga, jellege, népességszama, intézményhalézata hata-
rozza meg.

A kiiszobonallé 2019. évi 6nkormanyzati valasztasok elétt tehat indokolt volna a
szamvetés, az elemzés, az értékelés, a sikerek és a kudarcok szakmai dsszegy(ijté-
se, hiszen csak alapos és 6szinte mérleg utan lehet és szabad a jovébeli teendbket
meghatarozni. A szerzd — szerencsére — eleget tesz ennek a kdvetelménynek.

Természetesen a recenzens a teljesség igénye nélkil csak felvillantani tudta a
kotet tanulmanyait, kiemelt hangsulyt adva egyes témakoroknek, alkalmazott vizs-
galati médszereknek — vagy tanulsagos kovetkeztetéseknek. A munka részletes at-
tanulmanyozasa ezuttal is az olvaséra var.

A hazai kbézigazgatas-tudomany — f6ként az utébbi idében — nem igazan bévelke-
dik a monografikus feldolgozasokban, s mintha elmaradast mutatna a nemzetkozi
tapasztalatok megismerésében, értékelésében és feldolgozasaban is. Pedig a koz-
igazgatas tovabbi modernizaciéjanak egyik legfontosabb meritési bazisa, forrasa
— a hazai viszonyok, folyamatok részletes tanulmanyozasa mellett — a nemzetkézi
gyakorlat mélyrehato6 ismerete.
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Vannak, akik ugy vélik, hogy a 21. szazadi tulfGtott politikai Iégkdrben, a kozigaz-
gatas érezhetden erds atpolitizalasa nyoman, Lérincz Lajos emléke gyorsan elhal-
vanyult; jottek a technikusok, akik a politika szolgalataba allitottak a jogalkotast, s
mintegy vadhazassagot kotottek a napi szintli folyamatokkal. A kézigazgatas szak-
maisaganak gyengitése és atpolitizalasa, az elkotelezettség és a lojalitas erbsitése
az aktualis kormanyok mellett, sulyos arat jelent a jovébeli kormanyok és az egész
tarsadalom szempontjabal.

Ugy gondoljuk, hogy a komor jéslatok megelézésének legbiztosabb receptje, ha
sorra sziletnek a magyar és a nemzetkozi kdzigazgatas legujabb fejleményeit, in-
tézményeit, eredményeit feldolgozd, politikailag semleges munkak, hasonléan a be-
mutatott kdtethez. Ez ugyanis a legbiztosabb garancia a tudomany autonémiaja s a
gondolkodé szellem szabadsaga mellett.



