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Gajduschek Gyorgy*

Ertelmezésem szerint Horvith M. Tamds (tovdbbiakban: HMT) vitaindito
dolgozata ket — jol elkiilonithetd bar az adott élethelyzetiinkben nyilvan
Osszefiiggb — alapvetd kérdést vet fel. Egy elvi-szakmai és egy mordlis-politikai
jellegiit. Az elsé kérdés az, hogy milyen diszciplinaris megkézelités, illetve
megkozelitések egyiittese alkalmas az dllam, illetve azon beliil elsésorban a
,cselekve  allam”, a kozigazgatas megragadadsara, tanulmdnyozdsdara? A
masodik kérdeés pedig az, hogy ki adhat valaszt az elsé kérdeésre?

Az alabbiakban mindkeét kérdéssel kapcsolatban igyekszem réviden kifejteni
sajat allaspontomat, vagy inkabb véleményemet; nem tudomdnyos igénnyel,
inkabb csak néhany szempontot felvetve, belevive a ,, beszélgetés” folyamdaba.
Elore szolok (idegen kifejezéssel: disclaimer), nagyon szubjektiv leszek, kicsit az
ordog tigyvédje szerepébe is helyezkedve.

HMT utal az allamtudomanyok fogalmara, mint amelyet egyesek (tudjuk kik)
az allam tanulmanyozasa adekvat, ilyenként egyetlen legitim modjanak
tekintenek. Jomagam kevéssé érdekl6dom, és ezzel is Osszefiiggésben, kevéssé
is ismerem a jogtorténeti, kiilondsen a hazai intézménytorténeti tényeket. Az
dereng, hogy az allam- és jogtudomanyi képzés a jogi egyetemeken folyt, jogi
tudasra és gondolkodasmodra épitett, am altaldban eldbbit tartottak az
alacsonyabb presztizsii képzettségnek. Ma koriiltekintve a vilagban nehezen
tudnam megmondani, hogy a hogyan is lechetne leforditani angolra, a
nemzetkézi tudomanyos kommunikacidé nyelvére az allamtudomanyok
fogalmat. Jol valoésziniileg sehogy. A szoszerinti State Studies forditas
kifejezetten abszurdnak tiinik. Az angolszasz gondolkodasnak, illetve
fogalomhasznalatnak jobban megfeleld Government Studies ugyanakkor jol
értelmezhetd, am mast jelent, mint amit a hazai viszonyok kozott. A forditas
nehézségének egyik oka alighanem az, hogy az allamtudomanyok gondolata is
nyilvanvaldan a német tudomanyossagbol importalt eszme.

Ennek a felfogasnak a magja a jogi megkozelités. Az allamot és
kozigazgatast egy jogilag determinalt képzodményként fogja  fel,
kovetkezésképpen a jogi szovegek ismerete elégséges a valosagos folyamatok
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KOZJAVAK XI. évfolyam, 2025/2. szam

megismeréséhez. 2 Jomagam hossza ideje vitatkozom ezzel a felfogassal.
Megkiséreltem bemutatni ennek a tudomanyt és a gyakorlatot torzito jellegét. A
jogtudomanyi megkozelités és erre épiillé gyakorlat esetében végsé soron a jog
kitakarja a valosagot. Emiatt az allami cselekvést kivano tarsadalmi problémak
nem is tematizalhatok, kovetkezésképpen nem is kezelhet6k, nem is oldhatok
meg. Az allam szamara ebben a logikaban ugyanis nincsenek valods, tarsadalmi
problémak, csak jogiak. A jogi szabalyozds nem megfeleld, ergo, a szabalyozas
modositisa az allam feladata.® A tarsadalmi problémékra reflektaldo adekvat
kormanyzati cselekvés kérdése all a kozpolitikai (policy) szemlélet
homlokterében, és a jogias megkozelités ebbdl a szempontbol kifejezetten
negativan értékelhet6. Ugyanakkor, ha a valds problémak meg sem jelennek az
kifejezetten elonyds hatalompolitikai (politics) szempontbol. A valds
problémaknak ez a virtualizalasa — a virtualis-joginak valosagga tétele mellett —
kiillonésen nagy elény ez az Un. politikai kormanyzas esetében, ami
benyomasom szerint a modern vilagban — a valds problémaktol szinte teljesen
elszakado, arra alig reflektald — kommunikacids, PR, marketing-kormanyzas.

A kiilonféle megkdzelitésmodok atvétele esetén mindig alapvetd kérdés,
hogy mennyire alkalmazhatok azok egy masik kornyezetben.* Nem — lenne —
nehéz belatni, hogy a német, jogon orientalodé megkozelités Osszességében
adekvat lehet egy olyan orszagban, ahol a jogszabalyokat altalaban betartjak. A
hivatalok és allampolgarok egyarant. Ott azonban, ahol ez nem igy van a
formalis intézmények megismerése nem lesz alkalmas a tényleges folyamatok
megértéséhez. De még ahol viszonylag erds a jogkovetés tendenciaja ott sem
feltétlenill. Erre utal a ma meghatarozonak tekintheté neo-institucionalista
megkdzelités, amely a formalis intézmények (pl. a jog) mellett, figyelmét
alapvetden az un. informalis intézményekre forditja: Hogyan viselkednek az
emberek, a csaladok, a vallalkozasok, vagy éppen a kdzigazgatas ténylegesen?
Ezt a viselkedést ugyanis a jog mellett, s6t az elott szdmos mas tényezd is
meghatarozza.®

Az amerikai felfogisban, mar a kezdetektdl®, két megkdzelitésmod volt
meghatarozd a kozigazgatas vizsgalataban: egyfeldl a politikatudomanyi,
masfel6l menedzsment-szervezési. Elobbi a koz-igazgatas eld-, utdbbi az
utotagjara utal. Ez egésziilt ki aztan a kormanyzés stratégiai dontéseire (pl.

2 Ehhez hozzéasegit, hogy a magyar jogi nyelv az eldirasokat nem felszolitd (hogy legyen — Sollen),
hanem kijelent6 modban (hogy van — Sein) fogalmazza meg.

3 Errél joval részletesebben irtam: Gajduschek Gydrgy (2012): A magyar kdzigazgatas és kozigazgatas-
tudomany jogias jellegérdl. Politikatudomanyi Szemle, XXI. évf., 4. sz., 29-49.

4 Mara példaul vilagossd kezd valni a development administration teriiletén, hogy a masutt (pl.
Hollandiaban) jol miikodo formalis intézmények attétele egy masik kdrnyezetbe (pl. Nyugat Afrikaba)
ritkan, praktikusan soha, nem jar sikerrel.

® Lasd errdl pl. M. Lipsky: Street Level Bureaucracy Russel Sage 2010

6 Woodrow Wilson (1887): The Study of Administration. Political Science Quaterly, Vol. 2, No. 2
(Jun., 1887), 197-222.
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hogyan kezeljilk a szocidlis problémakat, ezen belill pl. a hajléktalansagot)
vonatkozo deskriptiv (policy studies) és preskriptiv (policy analysis)
kozpolitikai megkozelitéssel a masodik vilaghabort utan. Jelent6s emellett, a
Magyarorszagon kiilonosen kevesek altal kutatott kozgazdasdgtani oldal, a
kozpénziigyek, a monetaris és fiskalis, koltségvetési politika elemzése, amely
tehat az allam tevékenységének financialis aspektusait vizsgalja. (Ezzel talan
érdemes kiegésziteni HMT diagramjat.) Maga a jog gyakran nem is szerepel az
egyetemi kozigazgatasi képzések kotelezd kurzusai kozott az Egyesiilt
Allamokban.

Mindamellett a jogi megkozelités a dominans nemcsak Magyarorszagon,
hanem 4altaldban a kontinentalis Eur6paban is. Ezt is figyelembe kell venniink,
amikor a kozigazgatasrol gondolkodunk. Egyfeldl tisztelettel adozhatunk az
olyan kiemelkedd jogfejlesztd tevékenységnek, amely Franciaorszagban inkabb
az Allamtanacs, Németorszagban inkabb a kutat6i kozosség kozigazgatasi jogot
csiszolo, kijegecesitd munkajaban manifesztalodik. De tekintettel kell lenniink a
gondolkodas valosagga valasanak jelenségére is. A jogon kimivelt
koztisztviselok ugyanis magukkal hozzék a jogaszi szemléletet. Megdobbentd
¢lményeim vannak arr6l, amikor minisztériumi, egészen kivalo, évtizedes
gyakorlattal biré koztisztviselokkel dolgoztunk. A megoldast mindig a
jogszabaly modositasaban lattak. Pedig a gyakorlatbol tudtak, hogy az — mar
megint — nem fog mitkddni. Pontosabban nem tudtak, ez a tapasztalat a tudat ala
szorult. Egy masik kutatisomban, a kozigazgatas feliigyeleti tevékenységét
vizsgalva a gyakorlatban is ugyanezt tapasztaltam. Az ,,illetékesek” egyszeriien
nem tudtak reagalni arra a kérdésre, hogy mi torténik, ha példaul a kozteriilet-
feliigyelot inzultaljak (16kdosik, lekopik). Jogszabalyi rendelkezésekkel
valaszoltak, ami nyilvanvaldan értelmetlen, és a gyakorlatban nem miikddik (pl.
,»végsO esetben a renddrség beavatkozasat kéri”, amikor tudhato, hogy a
rendorség csak hosszi id6 utan fog kiérni, ha egyaltalan kimegy).

Oktatoként azt tapasztalom, hogy a jognak egyébként is van valamiféle
misztikus ereje. A vilag kiillonféle pontjairél, Azsiabol, Afrikabol, Dél-
Amerikabol érkez6 hallgatéimnak is els6 gondolata, hogy a — négy lehetséges
kozpolitikai eszkoztipusbol — a jogi megoldast valasszak, egy-egy kozpolitikai
probléma megoldasara. Taldan mert olyan gyors és egyszeril. Amikor
elbeszélgetiink rola, hogy végiggondolva mi torténne egy 10j jogszabaly
megalkotdsa utdn, majdnem mindig az deriil ki, hogy a jog nem tudna a vart
hatést kivaltani. Ezért aztan a ,,bevezetés a kdzjogba” tartalmi targyam egyik o
iizenete: a problémak megoldasara csak akkor alkoss jogot, ha méar minden mas
lehetoséget kizartal.

De talan ez az ,allamtudomany”, a mi allamtudomanyunk nem is a
klasszikus jogi tartalmat hordozza. Talan magaban foglalja azokat az elemeket
is, amelyeket HMT is emlit. Talan nem is akar egy diszciplinat jel6lni, hanem
az A4llamra, mint targyara vonatkozdé tudomanyos ismereteket Osszegzi.
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Ugyanakkor a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Allamtudoményi szakanak
tantervi haldja, amely egyébként jelentds részben az én Allamigazgatasi
Foiskolai tantargyaimat tiikrozi, nem igazdn ezt tamasztja ald. Abban
domindlnak a jogi targyak, kozottiik a nem-kdzjogi targyak is, igy pl. az ot
féléven at oktatott civilisztika. Ahogyan a tantervi halot atfutom, az dsszesen
megkovetelt mintegy 230 kreditnyi kotelezd targynak, mintegy 21%-a
értelmezhetd, nagyon széles értelemben (pl. az informatikai targyakat,
pszichologiat, szervezetszociologiat ide értve) a menedzsment korébe
tartozonak és 8 szazaléka kozgazdasagtani jelleglinek. Figyelemre mélto és
elgondolkodtatd, hogy kifejezetten az allam politikai-kozosségi aspektusara
csak a tantargyak kreditérték szerint szamitott 4%-a reflektal. Talan azért, mert
a politikai aspektus ebben a kontextusban a legmagasabb allami dontéshozok
jogszabalyban meghatarozott akarataként van jelen, amellyel kapcsolatban a
pontos végrehajtas, és jobbara csak az bir jelentoséggel. A jogi jellegrdl
arulkodik az is, hogy az Egyetem, illetve a Kar vezet6i altalaban jogaszok;
gyakran nem is alkotmany-, illetve kozigazgatasi jogaszok. Nyilvanvalod
tovabba, hogy a diplomahoz jar6 egyetemi doktori fokozat is a jogi
doktoratushoz kapcsolddik.

Mi indokolhatja tehat az allamtudomanyok monopolizalasat-centralizalasat
egyetlen intézményben? Az egyik magyarazat az lehetne, hogy a dontéshozok
épp HMT gondolatat képviselték. Ugy vélték, hogy az allam — mint targy —
megértése interdiszciplinaris megkozelitést igényel, azért nincs megfeleld
helyen az egyetemek jogi karain, ugy ahogyan ez a legtobb esetben miikodott.’
Ennek azonban ellentmondani latszik a fentebb felszinesen bemutatott
diszciplinaris hattér.

A monopolizaciora jobb magyarazat lehet, hogy az allam, illetve a hatomban
levok egy sajat allami elitet kivannak létrehozni, amely alapvetden politikailag,
sOt személyiikben is hozzajuk lojalis. Ebben szintén némi hasonldsigot vélek
felfedezni elsé diplomam helyszinével, az Allamigazgatasi Féiskolaval. Ott is
meghatarozd volt a jogi targyak oktatisa. A jog ott is az allami akarat
kifejezodéseként keriilt értelmezésre €s ezek lehetd legpontosabb végrehajtasa
volt az allami dolgozok feladata. Ezt nemcsak maguknak a tantargyaknak a
tartalma, hanem az oktatas egészének szelleme is sugarozta.

Az alapvetd eltérés elvi szinten abban allhat, hogy a szocialista rendszer nem
kivant allami elitet kinevelni, mert a proletaridtustdl elkiiloniild biirokratikus elit
ideologiailag elfogadhatatlan volt. (A fontosabb poziciokba a rendszer altalaban
jogaszokat helyezett, a még fontosabbakba pedig megbizhaté parttagokat. A

7 Ertsd: egyfajta lebutitott jogi szakként, néhany — nagyon kevés — nem jogi targyat hozzacsapva a jogi
képzés tartargyszerkezetéhez. Megitélésem szerint, a Horvath M. Tamas altal jelentés munkaval
Iétrehozott- megalkotott szak ebbdl a szempontbdl inkdbb — pozitiv — kivételt, semmint tipikus
megoldast jelentett. Jomagam kiviilrél néztem végig azt a jelentSs és koncepcidzus — és végiil karba
veszett — munkat, amelyet Tamas ebbe fektetett.
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hetvenes évektdl fokozdddan valt szemponttd, hogy a kéder értsen is ahhoz,
amit csinal.) A mai politikai elitet ez az ideoldgiai korlat nem terheli.

Mindenesetre a jelenlegi helyzet oka valosziniileg kizardlag politikai, amihez
az allamtudomanyok ki- illetve Gjra-fel-talalasa mindossze eszkozjellegii és az
adott politikai rendszerhez vagy annak jelenlegi allapotdhoz igazodd. Nem
érdemes tehat elvi vitat folytatni az allamtudomanyok mibenlétérdl, annak
tartalmarol, illetve adekvat voltarol.

A fentiekben részben megvalaszoltam azt a kérdést is, hogy ki mondja meg,
hogy miként lehet és kell az allammal foglalkozni? Kétségtelen, hogy szamos
altalunk ismert, elsdsorban eurdpai, illetve angolszasz rendszerben ezt
elsdsorban a tudomany képvisel6i hatarozzak meg. Mas rendszerekben azonban
maga az allam tesz igy, tlirve vagy tiltva minden alternativ megkozelitést. A jo
hir, hogy nalunk még nem tiltva, legfeljebb megnehezitve. Lehet, hogy ez a
helyzet nehezen elfogadhatd, de annak, akinek 65. sziiletésnapjat {innepeljiik,
aki tehat harminc évet a Kadar rendszerben élt, nem lehet teljesen ismeretlen
sem.

Jomagam pesszimistan latom a jog szerepét is. Az a gondolat, hogy a jog
tobb (lehet), mint az allami akarat kifejez6dése egy viszonylag modern, néhany
szaz éves, kifejezetten Nyugat-Eurdopaban megjelend elképzelés volt. Innen
terjedt el a vilag nagy részére és gyokeresedett meg néhany, Un. angolszasz
orszagban. A jog nem igy miikddik és nem is ez a kép ¢l rola a vilag nagy
részén; azon bizonyosan nem, amelyhez a magyar kormany is kozeliteni kivan.
A jog itt nem jelent korlatot a politikai dontéshozok szamara és védelmet az
allampolgaroknak.® Az allampolgarok maguk sem igy értelmezik a jogot. Ebben
a kontextusban nagyon is adekvat, ha az ,,az adllam maganak™, illetve a maga
altal kontrollalt képzésben részt vevéknek ,,vindikalja a jogot a sajat torvényre
emelt akarata autentikus értelmezéséhez”.

**k*

Sajnalom, hogy jelen tanulmany ennyire szkeptikus, pesszimista, ,,ne vard a
majust” hangulatu. Remélem, hogy mindez csak az én negativ vilaglatasomat és
nem a jelen és jovo valosagat jellemzi. Remélem és Oszintén kivanom HMT-
nak, hogy érje meg, a boldog és napfényes ujboli méjus eljovetelét. (En is
szeretném :-)

8 Tegyiik hozza, a robbanasszerlien terjed populista kormanyzés egyik f6 érve, hogy a jog és annak
kiilonféle intézményei (pl. a birdsagi kontroll) korlatozzak oket a kozdsség/tobbség/valasztok
érdekeinek szolgalataban. Ezt az érvelést pedig tomegek tamogatjak, mar nem csak keleten.
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