Gajduschek Gyorgy
»A haza szolgalataban?”
A kozigazgatas reformja(i)

E dolgozat a kotet szabta rovid keretben a kdzigazgatas atalakitasa(i), reformja(i) kapcsan harom témat
targyal, utalva a vonatkoz6 nemzetkozi és hazai tapasztalatokra, dsszevetve ezeket a széles korben elterjedt vagy

terjesztett (tév)hitekkel.
Bevezetés: fogalmak és témak

El6szor is: mit érhetiink kdzigazgatas alatt? Egyfajta halmazelméleti megkdzelitésben a kozigazgatast
az allami szervezetrendszeren beliil helyezhetjiik el, azon beliil is az allamhatalmi szervek korében. Az
allamhatalmi szervek kozotti distinkcidohoz a legkézenfekvébbnek a hatalommegosztas elmélete tlinik, annak is a
klasszikus harmas felosztasa a torvényhozo, a végrehajtod €s a birdi hatalomra. A kozigazgatas ezek koziil a
végrehajto hatalomba sorolhatd, am — legalabbis e tanulmany kontextusaban — nem azonosithaté azzal. Nem
része a kozigazgatasnak a végrehajto hatalom csticsan elhelyezkedd, a kdzpolitikak meghatarozasaért felels
politikai grémium, mindenekeldtt a kormany. A kozigazgatas az ez alatti szint, az Gn. adminisztracio. Szervezeti-
személyzeti alapon ez a minisztériumok, orszagos fohatésagok, valamint ezek teriileti szervei, a megyei és jarasi
hivatalok apparatusait (allamigazgatas), valamint az 6nkormanyzatokat, azon beliil is a hivatali apparatusokat
jelenti (allamigazgatas + 6nkormanyzat = kézigazgatas).

Az éallamhatalmi agakban valé gondolkodas azonban — kiilénosen a hazai, erdsen jogias logikaban —
félrevezet6 lehet. A szakirodalom és nagyrészt a gyakorlat is (példaul a koztisztvisel6i képzésben) erre a jogi
aspektusra helyezi a hangsulyt. A kdzigazgatasban jogalkotd és — nagyobb részt — jogalkalmazo
szervezetrendszert lat, amely f6 feladataként hatarozatokat hoz, engedélyez, ellendriz, tilt, birsagol stb. Ez a
kozigazgatas hatalmi jellegét hangsulyozza altalaban és az allampolgarokkal mint tigyfelekkel szemben. Ezzel
szemben az angolszasz szakirodalomban a kozigazgatas szolgaltatd, szolgaltatasszervez6 jellege a meghatarozo.
Valoban, a kozigazgatas szervezi végsd soron az egészségiigyi, oktatasi, szocialis ellatast, miikddteti a vonalas
infrastruktira jelentds részét stb. A két felfogas kozotti eltérés nemcesak eltérd attitiidot indukal (hatalmi versus
szolgaltatd), hanem a hatarokat is mashova helyezi.

Az allamhatalmi agak koziil a kozigazgatas messze a legkiterjedtebb. Mikézben Magyarorszagon a birdi
és torvényhozo hatalmi agban dolgozok 1étszama még tagan értelmezve is csupan néhany ezer fot tesz ki, addig
csak a civil kozigazgatashan mintegy szazezer f6 dolgozik. Masfeldl ez a szervezetrendszer ,,menedzseli”
(feliigyeli, finanszirozza stb.) az allamilag biztositott kdzszolgaltatasokat. Itt tobb szazezer kozalkalmazottat
(tanarok, orvosok, szocialis munkasok, konyvtarosok stb.) taldlunk, s tovabbi szazezrek kapjak a fizetésiiket az
allami koltségvetésbol (a postanal vagy a tomegkodzlekedésben dolgozok stb.). Az alabbiakban persze alapvetéen
a sziiken vett kozigazgatasra, a kozigazgatas hivatalaira koncentralunk, de elkeriilhetetlen az utalés erre a joval
nagyobb ,,holdudvarra”, mar csak azért is, mert a szétvalasztas gyakran meglehetsen nehéz.

A kozigazgatas mibenléte mellett a masik nagy kérdés, hogy ha a ,,jobbitasarol” van szo, akkor mit

jelenthet és mit nem ez a ,,jobb”. Kezdjiik talan azzal, hogy mit nem. A fentiekb6l kdvetkezéen nem jelenti a



kozpolitikai vagy a jelentds kormanyzati dontések tartalmanak megitélését, hiszen ez mar kiviil all a
kozigazgatas hatokorén. Legalabbis abban az értelemben, hogy ezek értéktartalma mar tisztan politikai dontés
kérdése. Az példaul, hogy hogyan kezelje az allam a szegénység problémajat, végso soron értékvalasztas
kérdése, amelyrdl politikai dontésnek kell sziiletnie. Vajon a tarsadalom periféridjara szoruld-szoritott, elesett
emberekrdl van szo, akiket a tarsadalomnak moralis és racionalis okokbol is segitenie kell a
visszakapaszkodasban, vagy pedig olyan, tipikusan devians elemekr6l, akik koloncként csiingnek a tarsadalmon
és jobb lenne t6liikk megszabadulni? Ez értékvalasztas, vagyis politikai dontés kérdése. Ugyanez all az
er6forrasok elosztasara is. Hiaba érzékelik a szakemberek, hogy Magyarorszag nemzetkdzi 6sszehasonlitasban
GDP-aranyosan is keveset kolt egészségiigyre, mikdzben a kozvélemény-kutatasokban az allampolgari
prioritassorrend é1én all ez a tétel: ha a parlament a kormany javaslatara nem irdnyoz el6 nagyobb koltségvetést
ezen a teriileten, akkor a kdzigazgatds nem sokat tehet.

Hogy ez vagy az az értékvalasztas milyen allami Iépéseket indukal, hogy azok milyen szandékolt és
nem szandékolt kovetkezményekkel jarhatnak, annak meghatarozasaban lehet szerepe a kozigazgatasnak, ha arra
igény mutatkozik. (Fejlett demokracidkban ez meghataroz6 feladata a kozigazgatasnak.) Tomegében a dontések
végrehajtasa teszi ki a kozigazgatasi tevékenység tulnyomo részét. Ha gy tetszik, itt a kormanyzati feladat a
,,mit” meghatarozasa, mig a kdzigazgatas a ,,hogyant” hatarozza meg, valamint gondoskodik a dontések
végrehajtasarol is. Legalabbis ez felel meg a klasszikus, tobbek kdzott Max Weber nevéhez fiiz6do kozigazgatasi
modellnek. A kormanyzati célok helyessége vagy helytelensége tehat nem kérhet szamon ezen a szféran, igy a
jobbitas lehetésége sem terjedhet ki ra.

A kozigazgatasnak ebbdl a felfogasabol viszont értelemszeriien kdvetkezik a hatékonysag és
eredményesség elvarasa. Az utobbi arra vonatkozik, hogy milyen mértékben sikeriil elérni a kitlizott célokat,
vagyis ez a tényez6 az ,.elért eredmények/célok” hanyadosaval irhaté le. A hatékonysagot pedig az
output/input” hanyadossal irhatjuk le, vagyis a lehet6 legnagyobb teljesitményt kell el6allitani a lehetd
legkisebb koltséggel. (E fogalmak részletesebb kifejtése megtalalhato: Gajduschek & Hajnal, 2010, pp. 22-28) E
teljesitményelvarasok mellett a kdzigazgatassal szemben megfogalmaz6dd masik szempont valamiképpen a
méltanyossaggal, a tisztességes eljarassal, a hazai jogias kultiraban altalaban a formalisan értelmezett
jogszeriiséggel irhato le.

Ha tehat a kozigazgatas valtozasarol beszéliink, akkor mindig nagy kérdés, hogy e szempontok szerint a
valtozas iranya pozitiv-e, azaz noveli-e a kozigazgatas mitkodésének eredményességét és méltanyossagat.

Nyilvanvald, hogy szamos témat lehetne és kellene targyalni a kérdés kapcsan, és az is, hogy ez itt
lehetetlen. Ezért, bevallottan szubjektiv dontés alapjan, harom téma keriil szoba az alabbiakban: 1. a
kozigazgatas — tllzott — ,,nagysaga”; 2. a kdzigazgatasnak a politikaval szembeni relativ autonémiaja és ezzel
Osszefiiggésben annak szakmaisaga; 3. a centralizacié és az autonomia kozotti fesziiltség szervezeti szinten.

Ugyanakkor szamos meghatarozé kérdésrél nem esik szo6. igy példaul a kozigazgatas és altaldban a
kormanyzas teriiletén az infokommunikacios technologiak megjelenésérdl és annak rendkiviili hatasarol. Ennek
jelent6ségérdl képet alkothatunk abba belegondolva, hogy az adminisztracié alapvetéen informaciokezelés. A
szamitastechnika megjelenése itt annak felel meg, amit a termelésben egy évszazada a gépesités megkezdése
jelentett. A hivatali tevékenység jelentds része leegyszerlisodik, mikdzben a kapacitas ugrasszeriien megnd,
kezdve a hatarozatok szovegszerkeszt6vel valo eldallitasaval, a hivatali nyilvantartasok konnyen kereshetd

adatbazisokka alakitasaval, egészen a kizarolag szamitogépen torténé kommunikacioig. A tarsasagok



adotligyintézése vagy az épitési eljarasok jelentds része mar Magyarorszagon is alapvetden igy zajlik, de példaul
Esztorszag nemzetkozi viszonylatban is élen jar ezen a teriileten. Nem esik sz még tucatnyi mas relevans
témarol sem. A rendelkezésre all6 néhany oldal a kijelolt harom téma targyalasara is viszonylag sziikds. Nézziik

tehat ezeket!
A kozigazgatas nagysaga

Ez a kérdés nyilvanvaloan meghatarozé a hatékonysag szempontjabol, hiszen a méret 1ényegében a
felhasznalt er6forrasok nagysagara utal. Ezzel kapcsolatban a leggyakrabban hasznalt indikator a pénzbeli
raforditas és a kdzremiikodok 1étszama. Az el6bbit az allamhaztartas nagysaga, altalaban annak a GDP-hez mért
aranya fejezi ki leginkabb, utobbit a kozszektorban foglalkoztatottak aranya a népességben, vagy az aktiv
népességen beliil. A kormanyzati koltés mutatojaban ugyanakkor a meghatarozo szerepet a kozszolgaltatasok
biztositasa jelenti, amelyben a kozigazgatas csak attételes, szervez6-menedzseld feladatot 1at el, maguknak a
kozigazgatas hivatalainak a koltségei ebben minimalisak. A személyi allomany fel6l mar jobban megragadhaté a
kozigazgatas kozvetlen részesedése a kifejezetten a kozigazgatasi hivatalokban dolgoz6 személyek 1étszaman
keresztiil; és ez a teljes allami alkalmazotti koron beliil nem is jelentéktelen.

Az allamot, a kormanyzatot és elsdsorban a ,,biirokracianak” nevezett kdzigazgatast altalaban tal
nagynak szokas tartani. Ez az allitas, marmint hogy tal nagynak tartjak, az utobbi egy évszazadban nagyjabol
tértdl és idészaktol fiiggetleniil megallja a helyét. Es az is, hogy az utobbi évszazadban folyamatosan radikalisan
novekedett, kiilondsen ami a koltségvetését illeti. 1913 és 1980 kozott a kozkiadasoknak a GDP-hez viszonyitott
aranya az Egyesiilt Allamokban 1,8%-r61 31,8%-ra, Németorszagban 14,8%-161 47,9%-ra, Svédorszagban 6,3%-
161 60,1%-ra nétt, mikozben persze maga a nevezd is jelentésen novekedett (ASZ 2009).

A kormanyzat, illetve a ,,biirokracia” nagysaga és novekedése tehat allandd téma és rendszeres
biirokraciaellenes kampanyok forrasa. Magyarorszagon tobben emlékezhetnek még akar a hetvenes évekbdl a
biirokracia elleni intézkedésekre (példaul irodaépitési tilalom). Az idében kozeli esetek koziil pedig
emlékezhetiink Lazar Janos miniszter bejelentésére, hogy rovid idon beliil mintegy szazezer koztisztvisel 6t
kivannak eltavolitani. (A hozzaérték szamara ez azért is kiilonosen emlékezetes, mert ekkoriban a
koztisztviselok szama nem lehetett tobb negyvenezernél. A teljes kozigazgatasi allomany — az ehhez tartozokat
nevezték korabban, a Lazar vezette minisztérium altal kezdeményezett jogszabaly-valtoztatas elott
koztisztviselonek — 115 ezer f6 koriil mozoghatott.) De a rendszervaltas ota korantsem ez volt az elsé
kezdeményezés, amely a koztisztviseldi 1étszam csdkkentését célozta. Tobb 10—15%-os leépitési kezdeményezés
is tortént. A gyakorlatban ezek szinte mindig a tervezettnél joval szerényebb méretiiek lettek, és —ami
lényegesebb — minden ilyen leépités utan néhany évvel a 1étszam visszaallt a korabbi szintre vagy még
gyakrabban af6lé novekedett, sajatos, flirészfogszerii mintazatot rajzolva a 1étszam idébeli alakulasat abrazolo
diagramra.

A politikai sz6lamok, rosszabb esetben tettek mellett felvetddik a kérdés szakmai megkdzelitésének
lehet6sége. E tekintetben a legkézenfekvobb talan a nemzetkozi 6sszehasonlitas lehet: megvizsgalni, hogyan
alakul a kozszolgalati 1étszam és a kormanyzati kiadasok mértéke nemzetkdzi viszonylatban, kiilondsen a
hozzank hasonlonak tekinthetd vagy a mintanak tekintett orszagokban. A kormanyzati k6ltés mértéke még
viszonylag dsszevethetének tlinik, bar az elszamolas rendje tobbnyire kiilonbozik, igy €z az adat a sziiken vett

kozigazgatast alig jellemzi.



A személyi allomany nagysaga tehat jellemz6bb szempont lehet. Ezek az adatok viszont egyaltalan nem
Osszehasonlithatok, mivel a kozszolgélati dolgozok korébe egészen eltérd csoportok tartoznak. Magyarorszagon
példaul a kezdeti id6szakban a hivatalokban dolgozo fizikai munkéasokat (karbantartok, szerel6k stb.) is ebbe a
kategoriaba soroltak. Németorszagban kiilonbséget tesznek a hivatalnokok (Beamte) és a kozhivatali dolgozok
(Angestellte) kozott, mig a francia kozszolgalatban szamos testiiletet (corps) talalunk, koztiik példaul a tanarokét
is. Itt tehat a kozszolgalat 1étszama nagyon magas lesz. Az Egyesiilt Kirdlysagban viszont az dnkormanyzati
hivatalnokok nem koztisztvisel6k, hanem a mi kdzalkalmazotti statusunknak megfeleld poziciot viselnek. Tébb
orszagban (példaul Lengyelorszagban) sajatos koztisztviseldi statusban csak a kozigazgatas csticsan allok
vannak. Itt tehat sokkal kevesebben jelennek meg a statisztikdban. Rdadasul a hazai és nemzetkozi gyakorlatbol
is jol ismertek azok a technikak, amelyekkel a kozigazgatas személyzetét ,,fajdalom nélkiil” csdkkenteni lehet.
Egyes feladatokat ki lehet szervezni, fontos szakembereket lehet munkaszerz6déssel — 1ényegében barmekkora
bérért —foglalkoztatni, egyes feladatokat nem kozigazgatasi jogallast hattérintézményeknek at lehet adni stb.
Ilyen modon tehat a kdzigazgatas nagysaga nem igazan 6sszehasonlithatd, még ha egyes ilyen adatokat
eldszeretettel huznak is el6 a politikaban vitazo felek — nyilvan éppen azért, mert mindenre és mindennek az
ellenkezdjére is lehet benniik adatot talalni.

Valojaban a kozigazgatas (akar beleértjiik a kozszolgaltatasokat, akar nem) kiterjedtsége elsdsorban
attol fiigg, hogy a kozigazgatdsnak mennyi feladatot kell ellatnia, s hogy azt milyen hatékonyan teszi. Ezt akar

képletszertien is megfogalmazhatjuk:

[SZUKSEGES EROFORRAS (PL. SZEMELYZET)] = | [FELADATOK] | [EREDMENYHATEKONYSAG]

Ahol

— az eredményhatékonysag arra utal, hogy a kdzigazgatas az elvart eredményeket (feladatellatas) milyen
er6forras-felhasznalas mellett képes elvégezni (€s itt most eltekintiink az un. kézvetlen eredmények outputok és
a tavolibb, am a tarsadalmi hatas szempontjabdl 1ényegesebb tn. outcome-ok kozotti eltéréstol);

— minden mas feltétel valtozatlansaga mellett a feladatok mennyiségének novelése 6nmagaban az
er6forrasigény novekedéséhez, mig a hatékonysag ndvelése annak csokkenéséhez vezet;

— az er6forrasokat dsszesitetten altalaban pénzben fejezik ki; az egyes effektiv eréforrasok kiilonféle
tényezo6i (a személyzet 1étszama, képzettsége; a technikai eszk6zok, leginkabb az infokommunikacios technika
alkalmazasa; rendelkezésre all6 id6 stb.) kozott pedig atvaltasok vannak, esetrél esetre eltéré aranyokkal.

Osszességében tehat a kormanyzati, ezen beliil a kozigazgatési eréforrasok mértékét alapvetden a
feladatok nagysaga és a munkavégzés hatékonysaga hatarozza meg. A 1913 és 1980 kozotti, fentebb
szamszer{ien bemutatatott radikalis névekedés minden bizonnyal a feladatok névekedésének tudhatd be. Valoban
erre az idészakra tevodik kisebb-nagyobb mértékben az un. joléti allam kiépiilése. Ennek soran szamos
orszagban (az eurdpai kontinens nagy részén) az egészségiigyi €s nyugellatas tarsadalombiztositasi alapra
helyezédik; a legtobb orszagban az oktatas teljes vertikuma is allami finanszirozastva valik; jelentékeny
forrasokat biztositanak a szocialis ellatorendszer miikddtetésére, a piacrol hosszabb-révidebb idére kiesdk
(munkanélkiiliek, fogyatékosok stb.) ellatasra; jelentsen kiterjednek az allamilag miikodtetett kulturalis
szolgaltatasok (konyvtarak, mizeumok, szinhazak) stb.

A folyamattal részben parhuzamosan Eurdpa keletibb fele, igy Magyarorszag is, a kommunizmus
fennhatosaga alé keriilt. A fenti aspektusbol ez ugy értelmezhetd, hogy ezekben a rendszerekben minden allami

feladatta valik, beleértve azokat a szférakat is (termelés, fogyasztas, elosztas), amelyek kifejezetten a gazdasag



korébe tartoznak, és Nyugat-Eurdpaban a piacgazdasagi mechanizmusok korében maradtak, az allam kisegito,
kiegyenlitd, stabilizald, szabalyozo szerepének ndvekedése mellett.

Nyugaton a nyolcvanas évektdl jelentOs irdnyvaltas érzékelhetd a politikdban jelentkez6 Un. 4j
jobboldali fordulat (Ronald Reagan, Margaret Theatcher), valamint a korszellemmé 6sszeéllo neoliberalis
gondolkodas elterjedésével. Ennek manifesztalodasa a kormanyzat esetében az tn. (j kozmenedzsment (New
Public Management, elterjedt roviditéssel: NPM) iranyzat. Ennek két szintjét szoktak elkiiloniteni: az elméleti-
ideologikus és a technikai szintet. Az NPM egyik kiindul6 gondolata éppen az, hogy az allam tal nagy, tal sokat
vallal magara, és azt egyre kevésbé képes ellatni. Raadasul, a radikalis névekedés tendenciajat extrapolalva, félo,
hogy néhany évtized milva — mondtak az NPM hivei — az akkor 1étez6 szocializmus szintjére jutnak el a nyugati
orszagok is, amit meg kell allitani. Ennek eszkoze lehet a privatizacio, vagyis a korabbi allami feladatok
visszaadasa az lizleti szférdnak, példaul a vonalas infrastruktara (villany, gz, vasut) privatizalasaval. Mas
esetben az allami feladat megmarad, de bevonjak a maganszektor szerepl6it (k6zbeszerzés, kiszerz6dés, PPP-
konstrukcio) és/vagy a piaci versenymechanizmust szimulaljak (k6zbeszerzés, korzetek megsziintetése és a
fogyasztok szama szerinti finanszirozas az egészségiigyben vagy az oktatasban az n. utalvanyrendszerrel) stb.
(Az NPM értelmezéséhez, hatasanak elemzéséhez lasd: Pollitt & Bouckaert, 2011)

Osszességében az NPM azt 4llitja, hogy a (koz)szolgaltatasok szinten tartasa vagy akdr javitasa mellett
is csokkenthetd az allami szerepvallalas, kiillondsen a kormanyzati kdltekezés mértékét tekintve. Ez pedig ugy
tehetd meg, ha a kormanyzati mitkodés hatékonysagat javitjuk, elsdsorban a per se hatékony piaci
mechanizmusok, illetve a piaci szerepldk viselkedése (vallalati menedzsmenttechnikak) atvételével. Az
id6kozben az NPM-mel szemben felhalmozodo, elébb szakmai-tudomanyos, majd kozéleti-politikai kritikak
egyik meghatarozo eleme, hogy az NPM nem mas, mint egyfajta ideologia, 1ényege annak elfedése, hogy
valgjaban az allam altal ellatott feladatokat (a kozszolgaltatasokat) csokkentik, akar mennyiségi, akar minéségi
visszametszéssel. A tények ismeretében nehéz lenne vitatni, hogy ez igy tortént és részben torténik is.

Magyarorszagot a rendszervaltas akkor érte el, amikor a neoliberalis hullam éppen tetdzott, és az NPM
meghataroz6 volt a kormanyzasrol és a kozigazgatasrol valdé gondolkodasban. Ennek hatdsa — e tanulmany
szerzdje és a legtobb kutatd szerint — katasztrofalis volt. Az NPM 6nmagaban is szamos problémat hordoz.
Ehhez jonnek azok a specifikus negativumok, amelyek a posztkommunista atmenet orszagaiban jelentkeznek
(példaul privatizalni ott, ahol nincs fizetéképes kereslet; kiszerz6dni ott, ahol nincsenek jelentés és féleg
megbizhat6 vallalkozasok, amelyek kozfeladatokat ellathatnanak; er6siteni a menedzserek 6nallosagat a jogi
kotottségek oldasaval ott, ahol a korrupcionak évszazados kultiraja van és a rendszervaltas kiilondsen nagy
kisértést jelent stb.). (E problémak kitiing dsszefoglalasat adja: Randma-Liiv, 2008) De a szerz6 masutt
részletesen is kifejtett allaspontja szerint (Gajduschek, 2015) a legnagyobb problémat mégis az jelentette, hogy
az NPM a rendszervaltassal athidalando, a mult és a jov6 kozotti egyébként is oOriasi szakadékot még tovabb
ndvelte. A kijeldlt — és a nagy nemzetkdzi szervezetek (Nemzetk6zi Valutaalap, Vilagbank) altal kikényszeritett
— cél tobbé nem mondjuk a svéd szocialdemokraciara (a maga 60% koriili allami Gjraelosztasi rendszerével),
hanem az Egyesiilt Allamok-féle liberalis allami berendezkedésre (kb. 35%) val6 attérés volt. Tobben arra is
ramutatnak, hogy egyes fejlédési szintek nem ugorhatdk at, igy a rendszervaltas orszadgaiban elébb a klasszikus
weberi biirokraciat kellett volna kiépiteni, ami ebben az értelemben a kiszamithato, szakszert, szabalyokon
alapul6, megbizhaté miikodést jelenti. (Hajnal & Jenei, 2008) Am az NPM éppen ezt az allami miikddésmodot

kritizalja.



A rendszervaltas soran az eréforrasok csokkentése mellett a kormanyzati feladatvallalas is csokkent. A
kormanyzati kiadasok a GDP szazalékéban kifejezve is mérséklddtek, mikozben a rendszervaltas hatdsara maga
a GDP (a nevezd) is radikélisan visszaesett. Ez ebben a régidban részben tudatosan felvallalt folyamat is volt,
hiszen a rendszervaltas egyik manifeszt célja éppen az allami jelenlét, szerepvallalas csokkentésében allt. (Mas
kérdés, hogy ez valojaban mennyire talalkozott az allampolgarok elvarasaival. A ma mar viszonylag nagy
szamban rendelkezésre alléo empirikus kutatasok eredményeit roviden 6sszefoglalva: kevéssé. ) Az er6forrasok
csokkenése mellett valosziniileg az adminisztrativ hatékonysag is csokkent — legalabbis a hatékonysagnak a
sziikebb, rovid tava értelmezése szerint. A demokratikus jogallam — a bevezetdben targyalt fogalmakat hasznalva
—a,,méltanyossag” és ,.hatékonysag” iitkdzése esetében ugyanis inkabb az el6bbit részesiti eldnyben. Ezzel
egyiitt a korabban alkalmazott kézigazgatasi modszerek nagy része alkalmatlanna valik a jogallami
kdrnyezetben.

Mindekozben az allami feladatvallalas mibenléte a mai napig meglehetdsen tisztazatlan. Nem kertilt sor
ennek atgondolasara sem elvi, sem konkrét gyakorlati alapon. (Elster, Offe, & Preuss, 1998) Mi az, amiért az
allamnak felel6sséget kell vallalnia és miben all az egyén, az allampolgar felelosségének mértéke? (Példaul kell-
e tajékozodnia egy olyan megallapodas feltételeirdl, annak kockazatair6l, amellyel évtizedekre stilyosan
eladésitja magat?) Milyen feladatokat lasson el az allam és milyeneket mas szervezetek, mechanizmusok,
kiilondsen a piac é€s a civil szféra, esetlegesen ideértve az egyhazakat is? Mi a harom szféra szervezeteinek
szerepe az egészségiligyi ellatasban vagy kiilondsen az oktatasban stb.? Ki és hogyan kezelje a rendszervaltas
utan radikalisan jelentkezé munkanélkiiliség problémajat? Ezekre az alapvetd kérdésekre nem sziilettek
altalanosithato, értelmes valaszok (valodi vita sem folyt ezekrél), hanem egyedi, gyakran ,,nem hivatalos”
reakciok voltak hivatva kezelni a problémat, olykor abszurd eredményekre vezetve. (Bohle & Greskovits, 2012)
Munkanélkiilick szazezreit szazalékoltak le — ellenszolgaltatas fejében vagy ,,humanitarius alapon” —, akik aztan
(épp nagy létszamuk okan) meglehet6sen alacsony rokkantnyugdij-ellatisban részestiltek, a valdban
rokkantakkal egyetemben, akik viszont nyomorogtak, mert 6k tényleg nem tudtak feketén sem dolgozni. Iskolak
kertiltek egyhazi kézbe tobb 1épcsdben, egyebek mellett azért, mert az allam az egyhazi iskolaknak kétszer
akkora tdmogatast biztositott, mint az allami (6nkormanyzati) intézményeknek, jobban preferalva igy az egyhazi
iskolakat, mint a lengyel kormanyzat a valéban vallasos Lengyelorszagban. Egy masik gyakorlati példa: az
egészségiigyi koltségvetés kozel felét néhany ezer fore koltjiik, akiknek stlyos betegsége legtobbszor
gyogyithatatlan, igy a havonta millidkba keriil6 kezelés az életiik rovid idére sz616 meghosszabbitasara,
elviselhetdvé tételére megy el. Mindez nagyon sulyos koltségvetési, erkdlcsi és kozpolitikai problémakat vet fel,
amelyek soha nem lettek végigtargyalva. Ehelyett az egyéni (paciens, orvos, intézmény) érdekektdl és féleg
érdekérvényesitési képességtol fiigg, egy sziirke zonaban dél el, hogy valaki kap-e kezelést vagy sem. Es a sort
még hosszan lehetne folytatni.

A régioval, illetve a rendszervaltassal foglalkozé valamennyi meghataroz6 szerzé egyetért abban, hogy
az allami feladatok kijel6lése a térség legtobb orszagaban, igy Magyarorszagon biztosan, elmaradt.

E fejezetben az a 0 allitast fogalmazddik meg, hogy a felhasznalando korményzati er6forrasok mértéke
elsdsorban a feladatok mértékétdl fligg; pusztan a koltségvetés vizsgalata tehat onmagéaban értelmetlen. Egy
meglehetdsen hevenyészett nemzetkozi kitekintésben és torténeti attekintésben azt lathattuk, nem lehet
egyértelmi allitast megfogalmazni arrol, hogy a kormanyzat, illetve a kozigazgatas, az allami biirokracia tal

nagy-e vagy megfelelé méretii. Ezt gyakran mégis megteszik; ,,Nyugaton” is, bar ott altalaban érvekkel



alatimasztva, gyakran adatokat hozva és ezek alapjan vitatkozva. Es megteszik ezt ,,Keleten” is, idesorolva
Magyarorszagot, jobbara a felmeriild kérdések alaposabb atgondolasa nélkiil. Erre gyakran az a magyarazat,
hogy olyan gyorsan kell reagalni radikalis valtozasokra, hogy egyszertien nincs id6, lehetdség a dontéseket
kihordani. Itt azonban egyfajta 6rdogi kor képe rajzolodik ki a szemléld eldtt: azért kell radikalis valtozasokra,
valsaghelyzetekre reagalni, mert a korabbi dontések végiggondolasa hianyzott, ami aztan ujabb
valsaghelyzeteket general. Elgondolkodtatd az is, hogy a rendszervaltas 6ta eltelt lassan harom évtized alatt sem
sikeriilt az allami szerepvallalas mértékérdl lefolytatni a vitat.

Osszegezve tehat: amig nem tisztazottak az allami feladatok, addig nem allapithaté meg, hogy az allami
szféra tl nagy-e. Marpedig a feladatok egyértelmti meghatarozasa soha nem tortént meg. Ugyanez az allitas
azonban visszafelé is igaz: ha az allami szervezetrendszert, az arra forditott er6forrasokat radikalisan csokkentik,
az szinte bizonyosan a feladatellatas mértékének csokkentéséhez is vezet, barmit allitsanak is err6l a politikusok.
Azok az érvek, amelyek szerint a forrascsokkentés mellett is fenntarthaté a feladatellatds mértéke a hatékonysag
novelésével, a legtobb esetben tobbszordsen is hamisak. 1. A hatékonysag novelésének mennyiségi korlatai
vannak, kiilondsen rovid tavon, kiilondsen a technoldgia jelentds valtoztatasa nélkiil. 2. Legtobbszor a
hatékonysag javitasa maga is tobbletraforditast igényel (példaul 0j technologia beallitasa, betanitasa stb.), ami
aztan csak hosszabb tavon tériilhet meg. 3. A politikai dontéshozo részérdl az eréforras-csokkentés kapcsan a
hatékonysagnovelésre valo hivatkozas nem mas, mint a feleldsségnek a politikai szintrdl az adminisztrativ-
szakmai szintre tolasa. Nem vallalja fel nyiltan a feladat (értsd: az ellatas) csokkentésérdl szolo kdzpolitikai

dontést.
Autondmia, szakmaisag

A kozigazgatas érdemi ligyintéz6it a hatalyos magyar torvény kozszolgalati tisztviseloknek nevezi,
egyszeriiség kedvéért koztisztvisel6kként utalunk a kozigazgatasi hivatali dolgozok dsszességére.

A koztisztvisel6k kapcesan felvethetd egyik nagy kérdés a 1étszamra és az dsszetételre utal. Ezt mar az
el6z6 pontban targyaltuk, azzal a kovetkeztetéssel, hogy ha a koztisztvisel6k 1étszamat radikalisan csokkentik,
akkor az minden bizonnyal a feladat megsziinésével vagy ,,gyengébb” ellatasaval jar egyiitt. Nyilvanvalo
példaul, hogy ha a feladat a helyszini ellenérzés — amint ez a helyzet példaul a fogyasztovédelem, az
¢lelmiszerbiztonsag, a munkabiztonsag, a higiénés eldirasok betartatisa vagy az addzas egyes teriiletein —, akkor
az ellen6rok 1étszamanak radikalis csokkentése (az egyéb tényezOk valtozatlansaga esetén) az ellendrzések
szamanak radikalis visszaesésével jar. Ez viszont minden bizonnyal a jogsértések és azok varhatod
kovetkezményei (a fogyasztok megkarositasa, ételmérgezések, munkahelyi balesetek, korhazi fertzések,
adocsalas) szamanak novekedését hozza magaval. A 1étszam persze technikai Gjitasokkal, megfeleld
technologiaval (példaul az ellenérzéshez gépjarmii biztositasa tomegkozlekedés helyett) csokkenthets. Egyes
esetekben pedig a képzettebb, megfeleld személyzet is biztosithatja a hatékonyabb (itt: kevesebb fével torténd)
munkavégzeést.

A koztisztvisel6i 1étszam és Osszetétel mellett a kozigazgatasi szakirodalomban leginkabb targyalt téma
a koztisztviselok foglalkoztatasanak modja. Ezt nevezziik kdzszolgalati rendszernek is. Ez azért 1ényeges, mert a
foglalkoztatas modja nagyban meghatarozza a személyi dsszetételt és a koztisztviselok viselkedését is. Hosszu

ideig Magyarorszagon és mas kérnyez0, hasonlé rendszert kdvetd orszagokban a jogszabély alapjan adhatd



fizetés til alacsony volt ahhoz, hogy egyes szakmékban (szamitastechnika, jog stb.) magas szinvonalon dolgozé
szakembert lehessen a kozszolgalatba vonzani, ami a személyi allomany leromlasahoz vezetett. Ha a
koztisztvisel konnyen elbocsathato, akar szubjektiv okok miatt is, és ha ezeket a dontéseket a kozigazgatas
politikai vezet6i hozzak, fé16, hogy a koztisztviselok nem merik jelezni szakmai aggalyaikat egyes kozpolitikai
dontések kapcsan, ami a dontések szinvonalanak gyengiiléséhez vezet.

A magyar szakirodalom a kdzszolgalati rendszerek két nagy tipusat kiiloniti el: a nyitott és zart
rendszereket. Emogott végso soron az az alapvetd kérdés all, hogy vajon a kdzigazgatast a maganigazgatassal
(banki, vallalati hivatali tevékenységgel) azonosnak vagy attol gydkeresen eltérének gondoljuk. E1obbi esetben a
kozszolgalat nyitott rendszerében gondolkodunk: a kdztisztviseloket ugyantigy kell alkalmazni, ahogy a
vallalatok dolgozdit; jogilag tekintve a munkajogi szabalyozas szerint. A zart rendszerti felfogés abbol az
eléfeltevésbdl kovetkezik, hogy a koz- és maganigazgatas alapvetden eltérd, amennyiben a koz- és maganszféra
is alapvetéen eltérs. Utdbbit alapvet6en a piaccal azonositva a leggyakrabban emlitett kiilonbségek:

— A piacot a verseny jellemzi, mig a k6zszektorban meghatirozé a monopolhelyzet és az egyenl6 felek
versengése helyett az ala-f61é rendeltségen alapulo hierarchia.

— A piacon meghatarozoé szerepe van az araknak, mig a kdzszféraban a legtobb szolgaltatasnak nincs ara
vagy az nem reflektal a koltségekre.

— A piaci szereplok a pénzben kifejezett profit maximalizalasara tdrekszenek, a profit a hatékonysagnak
¢és az eredményességnek is kozvetlen mutatdészama, mas 1ényegi szempont pedig nincs.

— A kozszektorban az eredményesség és hatékonysag szétvalik, és egyiknek sincs egyértelmii
mutatészama, kiilondsen nem olyan, amely a rendszer miikddése soran automatikusan generalddik. Ekdzben az
eredményességen és hatékonysagon til mas szempontok (példaul méltanyossag, jogszerliség) is fontosak.

A leglényegesebb eltérés azonban a visszajelzési mechanizmusban van:

— A piac az arakon keresztiil kozvetlen és azonnali visszajelzést ad. Aki tobbet kolt az eldallitasra, mint
amennyit a termék utan kap, az veszteséget termel. A visszajelzés nemcsak folyamatos és gyors, de meghatarozo
is: a hosszabb tavon veszteséges vallalatok egyszeriien kiszelektalodnak.

— A kozszektor elsédleges visszajelzési mechanizmusa a valasztas. Ez azonban szamos gyengeséggel
bir. Iddszakos és mint ilyen, ritka. A valasztasi visszajelzésben keverednek a ,,mit”-re és a ,,hogyan”-ra
vonatkozo itéletek, vagyis a politikai értékvalasztas és a szakmai megvaldsitas milyenségének megitélése. Végiil
a modern tomegkommunikacio és az azt kihasznald fejlett politikai PR koriilményei kozott fé16, hogy a
valasztok dontése szinte ssmmilyen kapcsolatban nincs is a kormanyzati teljesitménnyel.

Az elvi szempontokat praktikusra atforditva:

— A maganszféra lizletembere a sajat pénzét kolti, a politikus nem.

— Az elszamolasban az iizleti szféraban altalaban jelentds szerepe van a tényleges teljesitménynek, a
kozszféraban ez meglehetdsen bizonytalan. Ugy is fogalmazhatunk, hogy jé politikaval csapnival6 kézpolitikak
mellett is lehet valasztast nyerni.

Ezek a szempontok kiilonosen élesen jelentek meg mar a 19. masodik felében az Egyesiilt Allamokban.
Az orszag ekkor az un. zsdkmanyrendszert kovette a kdzszolgalatban, ami jol megfelelt az amerikai
kozfelfogasnak. Ez minden Iényeges allami posztot valasztassal kivan betolteni, mikozben a kdzszektort is az
uzleti szféra logikaja szerint fogja fel. A valasztasokon a késoébb ,.leszallitand6” szolgaltatasok, ti. a valasztasi

programok koziil valasztunk. A megvalasztott személy feladata aztan, hogy ténylegesen le is szallitsa, amit igért.



Ahogy azonban egy vallalkozo esetében a megrendelé nem hatarozza meg, hogy a vallalkozé Kiket és milyen
feltételekkel dolgoztat, ugyanugy nem tehetjiik ezt meg a politikussal szemben sem. A kézigazgatas feladatainak
és azok bonyolultsiganak novekedésével azonban ez a rendszer egyre tarthatatlanabba valt. A politikusok
ugyanis az allamilag fizetett posztokba olyan embereket iiltettek, akiktél a kampany soran szivességet kaptak
és/vagy a kovetkez6é kampanyhoz azt reméltek. Ezért a valodi szakértelem nem volt szempont. Mivel pedig a
megbizatas nem a szakértelemtdl és a teljesitménytdl, hanem a politikus ujravalasztasatol fiiggott (annak hijan a
legjobban dolgozo6 tisztviselé sem maradhatott a posztjan), semmi nem 6sztondzte az 6nképzést, ugyanakkor az
életpalya kiszamithatatlansaga a korrupciot rendkiviili mértékben novelte. Mindezek miatt az Egyesiilt Allamok
is elindult a zsdkmanyrendszertél, amely a nyitott rendszer egyik tipusa, a zart rendszer, mas néven
érdemrendszer irdnyaba.

Nagyjabol az 1980-as évekig az érdemrendszert kozszolgalat altalanossa valasarol beszélhetiink az
egész fejlett vilagban. Az érdemrendszerti kdzszolgalat 1ényege, hogy a személyzeti (vagy emberi eréforras
menedzsment, HRM) dontések nem politikai szempontoktol, hanem a koztisztviseld ratermettségétol és
teljesitményétol fiiggenek. Ezt ugy érik el, hogy a foglalkoztatds minden Iényeges elemét jogilag részletesen
szabalyozzak, ami kizarja az 6dnkényt, igy a rendszer logikajan kiviili politikai befolyast is. Ennek megfeleléen
alakulnak a kdzszolgalat un. alrendszerei is:

— A toborzas esetében meghatarozo a megiiresedett allashelyek nyilvanos meghirdetése, palyazat
kiirasa, gyakran egy erre szolgal6 hivatalos k6zlonyben (ma mar honlapon). A jelentkez6k koziili kivalasztas
modjat jogszabaly hatarozza meg, ami tartalmi és eljarasi szabalyokat egyszerre jelent. Gyakran a kivalasztas
kozponti versenyvizsgaval torténik, ami kizarja a személyes befolyasolast. (Magyarorszagon a kozszolgalati
szabalyozas kezdete ota a szerv vezetdje dont, minimalis feltételek alapjan, minden eljarasi szabaly nélkdil.)

— Az el6dmenetel elsésorban a kdzszolgalatban t6ltott id6hoz, az annak soran szerzett tapasztalathoz
igazodik, valamint gyakran eldmeneteli vizsgakhoz kotott. Az eldémenetel igy jorészt automatikus, bar gyengébb
teljesitmény esetén lehetdség van alacsonyabb fokozatban tartasra vagy a kiemelkedo teljesitmény id6 eldtti
eléléptetéssel valo jutalmazasara.

— A bér els6sorban a fentiek szerinti besorolasban elfoglalt pozicidhoz igazodik. (Magyarorszagon is
igy van, csakhogy a ,,normal”, besorolas szerinti eldémenetel minimalis bérndvekedéssel jar, mikozben szamos,
egyedi dontésen alapuldo mod 1étezik a koztisztviseld bérének radikalis ndvelésére.)

— A koztisztvisel6i jogviszony ebben a rendszerben csak egészen kivételesen sziintethetd meg.
(Magyarorszagon a koztisztvisel kiilondsebb nehézség nélkiil eltavolithato, kéthavi felmentési id6vel.)

Az érdemrendszert altalaban a legjobb megoldasnak tartottak a kdzszolgalati rendszerekben megjelend
két, egymassal ellentétben allo cél kezelésére. Egyfel6l ugyanis egy olyan apparatusra van sziikség, amelyik
teljesiti a demokratikusan megvalasztott politikai vezetdk elvarasait, ugyanakkor biztositja a magas szakmai
szinvonalat a dontés-elokészitésben és -megvalositasban egyarant. Mindekdzben a koztisztviseloknek a
valasztasok kovetkeztében valtozo politikai iranyokat is ki kell szolgalniuk, biztositva ugyanakkor a
kozigazgatds folyamatossagat.

Az érdemrendszerrel szembeni meghatarozo kritika ezuttal is az NPM iranyabdl érkezett. Azt
kifogasoltak, hogy a rendszer a maga rendkiviil merev szabalyozottsagaval lehetetlenné teszi a hatékony
miikodést, mivel megsziinteti a legalapvetébb motivacios eszkdzoket. Ha ugyanis a kdztisztviseld bére nem vagy

alig reflektal a teljesitményére, mikozben az alulteljesitdket nem lehet elbocsatani, akkor a rendszer egésze



minimalis szinten tartott teljesitményre 6sztondz. Ahogy masutt, itt is az iizleti szféra modellje jelenti a
megoldashoz vezetd utat. Els6 1épésként ajanlja az NPM a teljesitményértékelés bevezetését, és ahhoz
kapcsolddoan a pozitiv és negativ irdnyu béreltérités lehetoségét. A vezetdkkel tin. menedzserszerzodéseket lehet
kotni. Ennek soran a vezet6 szamara meghatarozott id6 alatt teljesitendd feladatokat jelolnek ki, de nem szélnak
bele az operativ feladatellatasba. Ennek tovabbvitele a fliggetlen ligynokségek 1étrehozasa, ahol a
menedzserszerzodések mellett nem hatarozzak meg a foglalkoztatas modjat sem, vagyis a hivatali dolgozok akar
munkaszerzdés keretében is foglalkoztathatok.

Mindez ismét a nyitott rendszerhez vezet el (akar egyes hivatalok, akar a teljes kozszolgalat esetében)
azzal, hogy a direkt politikai befolyas korrumpalo, a szakértelmet meggyengitd hatasat a teljesitményindikatorok
bevezetése gatolja. Az ilyen szervek, illetve azok vezetdi szamara transzparens, ugyanakkor meglehetsen
pontosan definialt, meghatarozott idéintervallumban teljesitendé mennyiségi €s mindségi szempontok alapjan
megallapitott, igy késébb pontosan mértetd teljesitményindikatorok biztosithatjak, hogy valéban érdemek szerint
jussanak pozicidba a kozhivatalnokok. Emellett egyébként az adott orszagban uralkodo politikai és
munkakultara is meghatarozo.

Ezt nevezik magyarra forditva n. allasrendszernek (position system), ami lényegében a rendszer nyitott
voltara utal, ugyanakkor jelzi azt is, hogy itt nem zsdkmanyrendszerr6l, nem a politikai preferenciaknak utat adéd
berendezkedésrél van szd. Ilyen rendszerek miikddnek manapsag jellemzden a skandinav orszdgokban, ahonnan
a szakmaisagot talan kevesen hianyolnank. Jellemz6 az is, hogy bar ezekben a rendszerekben a koztisztviseld
elvileg ugyanugy eltavolithatd, mint a vallalati dolgozo, a valésagban ez a folyamat a dontést kdvetden még két-
harom évig tart, amelynek soran hozzasegitik a munkavallalot mas, megfeleld allas betdltéséhez (példaul
tovabbképzéssel, annak finanszirozasaval). Mindezt a sajatos kultara mellett az biztositja, hogy bar ez nyitott
rendszer, a koztisztviselokre kollektiv szerz6dések vonatkoznak, amelyek szamos garancialis elemet
biztositanak.

Magyarorszagon a szocializmus id6szakat deklaraltan a zsdkmanyrendszer jellemezte. Ugyanakkor
éppen a demokracia, vagyis a rendszeres érdemi valasztasok hianya, az 6tvenes évek elején munkaskaderekkel
feltoltott, igy elképesztden alacsony szinvonalu allomany fokozatos €s jelentds javulasaval jart. Az iskolai
végzettség szerint 1989-ben magasabb volt a koztisztviselok képzettsége, mint 1994-ben.

A rendszervaltas utan a régionkban elséként, 1992-ben Magyarorszagon fogadtak el altalanos
kozszolgalati térvényt. A térvény célja szerint az érdemrendszeri kozszolgalatot kivanta 1étrehozni, és az
érdemrendszerre jellemz6 legtobb jogintézmény megtalalhato is volt benne. Ugyanakkor, mint a szerzé maga is
bizonyitotta (Gajduschek, 2008), szamos szabalya valojaban inkabb a szimbolikus elemek egyszeri masolasat
jelentette, semmint a tartalmi atvételt. Jellemz6 mddon a kivalasztas teljességgel a zsakmanyrendszernek
megfeleld volt mindvégig, és az elbocsatas is meglehetésen konnyli maradt, mikdzben szdmos eszkoz allt
rendelkezésre a politikai preferencidk érvényesitésére.

Mindez egyébként a régiot altalaban is jellemz06 tendencia. Lényegében valamennyi nemzetkdzi
0sszehasonlitd elemzés utal arra, hogy a térség legtobb orszagaban a kdzszolgalati torvények elfogadasaval
azonositottak az érdemrendszerti miikodés létrehozasat, mikézben az nyilvanvaloan sikertelennek tiinik. (Meyer-
Sahling, 2011; Nunberg, Barbone, & Derlien, 1999) Negyedszazad utan visszatekintve, sajatos paradoxonként,

ugy tlinik, hogy az érdemrendszernek leginkabb megfeleld, a szakmaisagot preferald kdzszolgalat abban az



Esztorszagban jétt étre, amely hosszi ideig tudatosan elvetette az érdemrendszerii kozszolgélat bevezetésének
és kiilonosen egy kozszolgalati torvény elfogadasanak lehetdségét.

Magyarorszagon hosszi ideig a politikai deklaraciok, s kezdetben az &szinte elvi akarat, valamint a
torvény szelleme egy kifejezetten zart kozszolgalatot tételezett, mikdzben a mindennapi gyakorlat annak
lényegében ellentmondott, nagyjabol 2006-ig. Ezutan a cél megvaltozott, és egy nyitott, allasrendszerii
kozszolgalat kialakitasa keriilt a fokuszba, elsdsorban az NPM elvei mentén. Sajatos kontrasztban allt ez a
torekvés egyfeldl a nemzetkozi trenddel, amely ekkorra mar érzékelhet6en elfordult az NPM-t61 (2008-ban pedig
egyértelmiien szakitott azzal). Még erbteljesebb és bizonyos értelemben abszurdabb a kitiizott célok és elért
eredmények ellentéte. A magyar kozszolgalati rendszer ugyanis soha nem allt olyan kozel az érdemrendszerii
idealhoz, mint ekkor. Példaul a megiiresedett helyek kotelezé meghirdetése egy kézponti férumon, a kivalasztas
részleges kozpontositasa a vezet6k esetén, az Gn. versenyvizsga bevezetése stb. egyértelmtien ebbe az iranyba
hatott.

2010 utan pedig nyilt szakitas tortént az érdemrendszer idealként valdé megjelenitésével. Egy un. vegyes
rendszer kialakitdsa lett a deklaralt cél, mikdzben a jogi szabalyozast gyokeresen atalakitottak, egy id6re tigy,
hogy a koztisztviseld eltavolitasa konnyebbé valt, mint a vallalati segédmunkasé. Ekdzben nagyilizemben zajlott
a kozigazgatasi vezetok kozel totalis lecserélése, tobbé-kevésbé nyiltan politikai alapon.

Ez a rész vazlatos attekintést nyujtott a zart és nyitott rendszer elonyeirdl és hatranyairdl, alkalmazasuk
lehetséges mddjarol és kovetkezményeirdl. Emellett némi nemzetkdzi kitekintéssel az utobbi évtizedek vazlatos
hazai torténetét is lathattuk. Ebbdl Ggy tlinik, hogy nem sikeriilt valédi érdemrendszerii kdzszolgélat kialakitésa,
amely alkalmas lenne a valtozo kormanyok politikai iranyvonalat és igényeit kiszolgalni és mellette magas
szakmai szinvonalon miikddni. A rendszervaltas utan egymast kdveté kormanyok majd mindegyike el6djét is
tulszarnyald tisztogatasba kezdett a kdzigazgatas csucsain, majd egyre inkabb a kozépvezetdi posztokon is,
egészen a 2010-es rezsimvaltasig, amely szinte a teljes vezetdi és gyakran mar a beosztott kdztisztviseldi
allomany lecserélését hozta. Ebben az utolso szakaszban azonban mar az érdemrendszer kirakata sem volt
kivanatos.

A hazai torténeti elozményeket figyelembe véve a professzionalizacio lehetdségét tekintve a
legrealisabb forgatokonyvnek egy olyan autoriter rezsim kialakulasa tiinik, amelynek mar nem kell tartania a
valasztasoktol, igy — hasonloan a Kadar-rendszer idészakahoz vagy a nemzetkdzi szakirodalomban emlegetett
Kazahsztan példajahoz — megengedheti maganak, hogy a politikai lojalitas helyett/mellett a szakértelmet tekintse

meghatarozé szempontnak a kdzszolgalatban.
Hierarchia versus szervezeti autonémia

A kozigazgatas felépitésének évezredek 6ta meghatarozo jellemzdje a centralizacié és az erre épiild
hierarchia. Ennek 1ényege, hogy a nagy szervezetrendszert egyetlen kozpontbdl irdnyitjdk. Ez a szervezeti
felépités, amely egyébként linedris szervezeti strukturaként is ismert, szervezetszintekre tagozodik. Az
alacsonyabb szinteken lévok a magasabb szintrdl kapnak utasitas €s az irant tartoznak feleldsséggel. Minden
beosztottnak egyetlen fondke van az eggyel magasabb szinten, a csticson a szervezeti csticsvezetdvel. Az ilyen

modon felépiilo elvi allamszervezeti modellt mutatja be az 1. abra.
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1. abra

A hierarchikus allami felépités elvi modellje
(a szerzo altal készitett abra)

Ez a szervezeti forma a maga szigora hierarchidjaval biztositja, hogy a demokratikusan valasztott
politikusokat a cstucsra helyezve 6k tudjak iranyitani az egész nagy szervezetrendszert. A szervezet biztositja a
koordinéciot is, hiszen minden vezetd koordinalja a beosztottait, mig 6t és kollégait az 6 felettesiik koordinalja,
fel egészen a cstcsig. Nem véletlen, hogy ez a szervezeti forma volt az elsé és nagyon sokaig az egyetlen
formalis szervezeti Strukttira, amelyre az dsi allamok vagy hadseregek épiiltek, és mind a mai napig jelen vannak
ezeken a teriileteken. Mikozben az iizleti szféraban ez a szervezeti forma, legalabbis a nagyobb vallalkozasok
esetében, szinte eltlint, a kézigazgatasban tovabbra is meghataroz6 maradt.

A merev hierarchiaval szemben az autonomia legfontosabb helyszinei az 6nkormanyzatok voltak.
Ilyenek a szakmai dnkormanyzatok (korabban példaul a céhek, ma a kamarak) vagy a kozigazgatasban nagyobb
jelentdséggel biro telepiilési és teriileti onkormanyzatok. A telepiilési onkormanyzat nem része az
allamigazgatasi hierarchianak. Vezet6it a telepiilés lakossaga valasztja, és a lakossaggal szemben felelés azért,
hogy feladatait a lehetd legjobban lassa el. A kozigazgatas modernizacidjanak hajnalan ugy latszott, hogy a
torténelmi 6rokségként itt maradt onkormanyzatok el fognak tiinni, am ez altaldban nem igazoldodott.

Milyen érvek és ellenérvek szdlnak a hierarchia és az ezzel nyilvanvaldan ellentétes autonomia mellett?

A hierarchikus szervezeti struktura nagy elénye az 6sszehangolt cselekvés, amely a folyamatok és az
outputok (példaul hat6sagi dontések, a kozszolgaltatas szinvonala) egységességét és kiszamithatosagat is
biztositja. Igy példaul azt, hogy egy ugyanolyan feltételek mellett a kérvényezé Gyorben és Botpaladon is
megkapja (vagy sem) az engedélyt, tiamogatast stb.

Bizonyos szervezeti méreten til a hierarchia elkeriilhetetleniil megjelenik, mert ellenkez6 esetben
lehetetlenné valik a koordinalt miikodés. Ugyanakkor ez a szervezet lassan reagal, és alig képes a valtozasra,
marpedig erre az egyre gyorsabban valtozo tarsadalmi kérnyezetben ndvekvo igény van. A lassusag egyik oka a

kommunikacios és dontési folyamatok jellege. Szamos tigyben csak a csticson lehet dontést hozni, ahol viszont



hianyzik az eldontendd {igy ismerete (a problémaval az alsobb szintek taldlkoznak) és a valtoztatasra iranyuld
nyomas érzékelése is. Ezzel szemben az alsobb szinteknek nagyobb autondémiat biztositod szervezetek
konnyebben és eredményesen alkalmazkodnak.

A mindennapi miikodés sordn a nagy méret a hatékonysag biztositéka is lehet, a nagybani beszerzés
lehet6ségétol kezdve a koordinaciobol eredd elényokon at a stratégiai dontésalkotas lehetdségéig. Ugyanakkor
az autonom megoldasok hatékonyabbak lehetnek a specialis er6forrasok €s igények feltarasaban. A telepiilési
onkormanyzatoknak éppen ez a o eldnyiik a szakirodalom szerint. Alkalmazkodnak a helyi sajatossagokhoz, a
helyi igények kielégitésére koncentralnak, amelyek egészen eltérok lehetnek egy gyorsan ndvekvo
agglomeracios telepiilés (6voda, iskola, kdzlekedés), mint egy eloregedo és elnéptelenedd falu esetében
(id6sotthon, otthoni betegapolas, a temetd karbantartasa). Ez 6nmagaban is jelentds hatékonysagnovekedést
eredményez. Ehhez jarul, hogy az dnkormanyzat képes a helyi eréforrasokat feltarni és jobban kamatoztatni. Az
egyik telepiilésen a helyi adok elegend6 fedezetet jelentenek a feladatokhoz. A masikban viszont alacsony az
adobevétel, sok a munkanélkiili. Oket ugyanakkor egy szakember iranyitasa alatt esetleg jol lehet hasznositani
épitkezések vagy mas ellatando feladatok soran. Olyan eltérd, egyedi tényez6k ezek, amelyek kezelésére egy
kozpontositott szervezet nyilvan nem alkalmas.

Hasonlo6an ellentmondésos a kép, ha a hierarchikus és az autonémian alapul6 szervezddést nem a
hatékonysag, hanem a demokratizmus és a méltanyossag oldalarol vetjiik 6ssze. A hierarchikus megoldas
kiilondsen megfeleld arra, hogy biztositsa az egyenld banasmoédot, a partatlansagot, a jogegyenldséget és
megakadalyozza a hivatali 6nkényt a kdzigazgatasi tigyintézésben. Ez a struktiira alkalmas ra, hogy a kdzosség
altal valasztott legitim politikai vezetdk akarata érvényesiiljon az egész orszagban.

Az 6nkormanyzatisag kihivast jelenthet ezekkel az értékekkel szemben. Kiilonosen az egyenléséggel és
jogegyenldséggel szemben, hiszen az Gnkormanyzati autonomianak éppen az a lényege, hogy eltéréen jarnak el
az egyes helyeken. Magyarorszagon oriasiak a tarsadalmi kiilonbségek a lakohely szerint. Az eltéréseket az
onkormanyzati autonémia logikaja fel is erdsiti. Azokon a telepiiléseken, ahol jobb modi emberek élnek,
altalaban az onkormanyzat is nagyobb koltségvetéssel miikddik, igy a kozszolgaltatasok is jobbak, és ez forditva
is igaz. Az 6nkormanyzatisag igy jobb esetben visszatiikr6zi, rosszabb esetben fel is erdsiti a tarsadalmi
egyenl6tlenségeket; ez elkertilhetetlen.

A demokratizmus aspektusabol dsszevetve az allami-hierarchikus és az dnkormanyzati-autonom
felépitést, a {6 kiilonbség a demokratikus visszacsatolas eltér6 rendje, ha ugy tetszik, ,,hosszisaga”. A
demokratikus visszacsatolas sokkal kozvetlenebb az 6nkormanyzatok esetében, amit a kovetkez6 folyamattal
lehet leirni: helyi tarsadalom — helyi politikai dontéshozok — helyi igazgatas — helyi allampolgarok. A
centralizalt-allami visszacsatolas joval bonyolultabb: allampolgarok — orszagos politikai vezetok — kormany
— minisztériumok — orszagos féhatdosagok — ezek Gin. dekoncentralt teriileti és/vagy telepiilési szervei —
allampolgarok. Az utébbi megoldas kifejezett kritériuma, hogy siiket maradjon a helyi érdekek irant (hiszen a
biirokratikus allami rendszerben ez a korrupcioval azonos).

Talan a kdzvetlenebb allampolgari kontroll az oka annak, hogy szamos hazai és kiilfoldi felmérés
szerint az allampolgarok altalaban jobban biznak a hozzajuk kozelebb 4116 dnkorméanyzatokban, mint a nagy
allami ellatészervezetekben, hivatalokban. S6t a kérddivek tanusaga szerint minél kisebb egy dnkormanyzat,
annal elégedettebbek a mikodésével, beleértve a kozszolgaltatasokat is. Utdobbi annak fényében érdekes

kiilondsen, hogy a kisebb telepiiléseken a kozszolgaltatasok szinvonala tényszeriien altalaban gyengébb.



A helyi autondémia viszont azzal fenyeget, hogy elvész az orszagos érdek, a kozérdek. A sok helyi
kiskozosség érdeke nem feltétlentiil adja ki az egységes egész érdekét. Jol lathato ez, amikor egy-egy telepiilés
megvétoz olyan megoldasokat, amelyek a tarsadalom egészének érdekét szolgalnak. Nagy nemzetkdzi irodalma
van a not in my backyard jelenségnek, amikor ugyan mindenki belatja, hogy egy beruhdzasra (szemétlerako,
korgytri stb.) sziikség van, de mindenki ellenzi, hogy az a kozelében valosuljon meg. Magyarorszagon elég a
Koroshegyi volgyhid példajara utalni, vagy arra, amikor a budapesti keriileti polgarmesterek sorra vétdéznak meg
a varos egésze szamara sziikséges beruhazasokat.

Nem ritka az sem, hogy a helyi autonémia a helyi diktaturat alapozza meg, amikor a polgarmester vagy
néhany csalad tartja kezében a telepiilés egészét, onkormanyzati hatalmukat is felhasznalva, egzisztencialis
fiiggésbe vonva a lakossag nagy részét. Ebben a helyzetben joggal érzik magukat teljesen kiszolgaltatottnak az
érintettek, hiszen olyan felettes forum nemigen 1étezik, amelyt6l segitséget kérhetnének.

Megjegyzendd itt, hogy bar az autondmia messze legfontosabb megnyilvanulasa a teleptilési
onkormanyzat, az autondémianak mas formai is léteznek a kdzigazgatasban. Ilyenek a mar emlitett szakmai
onkormanyzatok mellett az an. fliggetlen hatosagok, iigynokségek.), amelyek nemzetkozileg meglehetésen nagy
szerepet kaptak az utobbi évtizedekben, részben az NPM hatésara, részben attol fiiggetleniil is. (Magyarorszagon
ilyen a média-hatosag, vagy a kdzbeszerzési tanacs, a valasztasi bizottsag sth. Ezek esetében az autonémia mas
okbol valik fontossa. Itt a f6 cél — a nemzetkdzi gyakorlatban — hogy az allamigazgatas politikailag uralt
hierarchiajabol kiszakitsa e szerveket. Ennek els6dleges indoka a kvazi fiiggetlenség biztositdsa (taldn kicsit a
kizarélag a jognak alarendelt birésagok mintdjara, am a végrehajtd hatalmon beliil maradva), a direkt, akar
operativ politikai befolyas kikiiszobolésével. Egyes esetekben a politikai hatasok kikiiszobolése legitimalo és
garancialis jellegli (példaul a valasztasi bizottsag esetében), maskor annak biztositéka, hogy e szervek kizardlag
az adott teriilet specialis, szakmai szempontjait tudjak érvényesiteni (példaul:versenyhivatal), gyakran pedig
minkét szempont jelen lehet (példaul: adatvédelmi hatdsag).

Magyarorszagra vonatkoztatva mindezt azt talaljuk, hogy az un. autondm iigyndkségek meglehetésen
kevéssé autondmak; legalabbis 2010 utan. Ezt a tajékozott allampolgar is érzékelheti, de a dontések politologiai
tartalomelemzése is kimutathatja (lasd példaul. a valasztasi bizottsag dontéseit). A jogasz pedig konnyedén
megsejtheti az e szervek 1étrejottére, vezetdinek kinevezési vonatkozo eljarasabol, ahol a miniszterelndknek
donté befolyasa van. A Médiatanacs elnokét példaul, mint a legtobb autoném szerv vezet6jét, a miniszterelnok
javaslatara nevezik ki, majd ennek a vezetonek dont6 befolyast ad a jogszabaly a szervezet, a tevékenység, és —
a hazai kontextusban kiilondsen meghatarozo6 elemként — a személyzet alakitasaban.

A helyi kozigazgatasi szervek korében a rendszervaltas el6tt a tanacsok t61t6tték be az onkormanyzatok
szerepét, am valdodi autonomiajuk minimalis volt, inkabb a kdzpont kinyujtott karjaiként miikodtek, mindezt
helyi valasztasokkal némileg alcazva. A hetvenes években fokozatosan dsszevontak a kistelepiilések tanacsait
nagyobb egységekbe — egyébként nagyjabdl parhuzamosan a szamos nyugat-eurdpai orszagban zajld
folyamatokkal.

A rendszervaltés e tekintetben is a kordbbi rendszer teljes tagadéasara épiilt. Amiként ennek része volt a
végrehajtd hatalom rendkiviili elgyengitése mas hatalmi dgakkal szemben, Gigy a végrehajté hatalmon beliil a
szocializmust jellemz6 centralizacidval szemben az autondémia kapott abszolut prioritdst. Megsziint a korabbi
kozos tanacsok rendszere, minden telepiilés sajat dnkormanyzatot hozott 1étre. Az ij dnkormanyzati térvény

szerint a kdzszolgaltatasok tulnyomo része dnkormanyzati feladatta valt, igy a telepiilési infrastruktira



létrehozasa és mikddtetése (utak, parkok, viz- €s csatornahdlozat; késdbb a gazkdzmiivagyon is hozzajuk
kertilt), a human Szolgéltatdsok nagy része, kiilondsen az oktatas stb. Mindezt ugy, hogy az dnkormanyzatok
mintegy fele ezer fénél kisebb telepiilésen mitkodott. A rendkiviil széles feladatkdrhoz és az ahhoz kapcsolodo
ellatasi feleldsséghez gyenge 6nallé anyagi eré tarsult. igy példaul Magyarorszagon, a nemzetkozileg az
onkormanyzatok egyik f6 bevételi forrasanak szamito, altalanosan kivetett ingatlanado, politikai ellenallas miatt
soha nem keriilhetett bevezetésre. Az dnkormanyzatok felett minimalis kozponti allami, térvényességi feliigyelet
és gyenge kiegyenlitd mechanizmusok miikddtek. Jogi szempontbdl az onkormanyzati dontések, kiilondsen a
rendeletek feliilbiralata, lehettek azok barmennyire jogsérték is, meglehetdsen nehézkes volt. Tobb évre pedig
teljesen meg is sziint az dnkormanyzatok térvényességi feliigyelete. Hasonloan gyenge volt a kozszolgéltatasok
kontrollja is. Az 6nkormanyzatilag szervezett allami alapfoka oktatas (értsd: a jov6 generacio oktatasa, nevelése)
vonatkozasaban ez 1ényegében teljesen hianyzott. Az effektiv pénziigyi kontroll hidnya pedig szamos
onkormanyzat rendkiviili eladésodashoz vezetett.

Ezzel az autonomiat preferald, talan szélsdségesnek is nevezhetd decentralizaciéval szemben 2010 utan
egy batran sz¢élsdségesnek nevezhetd recentralizacio figyelheté meg. Az dnkormanyzatok pénziigyi onallosagat
jelentdsen korlatoztak, hataskoreiket pedig nagymértékben megnyirbaltak, feladataik nagy részét elvette az
allam. A megyei dnkormanyzatok valamennyi lényegi feladatkorét elvontak, a megmaradé szervezetek és
épliletek tényleges funkcio nélkiil {ires kagylohéjhoz hasonlitanak. A telepiilési onkormanyzatok adminisztrativ
hivatali teenddinek mintegy kétharmadat tették at a jarasi kormanyhivatalokhoz, az nkormanyzatokt6l kézponti
utasitassal vonva el embereket és technikai eszk6zoket. A helyi kozszolgaltatasok ,,zaszloshajojat”, az oktatast
(tobb mas kozszolgaltatassal egyiitt) szintén allami feliigyelet ala helyezték és a mara a végletekig vitt,
nyilvanvaloan miikddésképtelen, ilyenként abszurd centralizacié szimbolumava valé intézményfenntartd
kozpont, a KLIK ala helyezték. A magyarazat mindehhez egyfeldl a hatékonysag novelése, a
koltségtakarékossag, masfeldl a kiegyenlitd mechanizmus érvényesitése lett volna. Bar az intézkedés
értékelésérol szisztematikus elemzés nem késziilt (az nem is szokott), a sporadikusan megjelend adatok azt
latszanak igazolni, amit elméletbdl egyébként is tudhatunk (mar a fenti néhany oldal elolvasasa utan is): a
radikalis centralizaci6é éppen ugy nem megoldas a részben az autonoémia altal felvetett problémakra, amiként az
autonomia tulhajtasa sem volt szerencsés reakcid a korabbi tulzott centralizaciora.

A kozigazgatas kutatoi ennek kapcsan is megjegyezhetnék, amit a kdzigazgatasrol, annak elméletérol és
gyakorlatarol egyarant mondani szoktak: itt nincsenek altalanosan hasznalhatd, abszolat térvényszeriiségek,
nincsenek egyértelmii szabalyok. (Fukuyama, 2004) Sokkal inkabb az egyes tényez6k, hatasok kozotti
szerencsés egyenstly megtalalasa a cél. Az egyensuly érzékelhetd elvesztése esetén pedig jobb finom
korrekciokkal Gjbol megkeresni azt, semmint radikalis valtozasokat generalni egy hatalmas, lassan és
koltségesen mozdulo szervezetrendszerben, amely ezer szallal agyazodik a tarsadalom szovetébe. A radikalis
valtoztatas igy nemcsak a kdzigazgatasnak ,,faj”, hanem altalaban maganak a tarsadalomnak is, amelynek a

nevében elkovetik ezeket.
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