(1) szEcHENYI TERV

‘ MAGYARY
Y | PROGRAM

Kozszolgalati Nemzetkozi Képzési Kozpont

Osszehasonlité kozigazgatastan

Dr. habil. Halasz Ivan PhD

Oktatasi segedanyag

Nemzeti Fejlesztési Ugynokség . )
Memzeti Kizzzolgilati Egyetam www.ujszechenyiterv.gov.hu MAGYARORSZAG MEGUJUL
Pastacim: 1521 Budapest, Pf: 15, 06 40 638 638 L

Cir: 1101 Bp., Hungaria ks, 9-11,,
Telafon: +2&6(11432-2000
Web: wwwuni-nke.hu

A projekt az Eurépai Unié tdmogatasaval, az Eurdpai
Szociélis Alap tarsfinanszirozasaval valésul meg.




Tartalomjegyzék

Az oOsszehasonlitas mint tudomanyos modszer és a jogtudomanyi és azon beliil a

kozigazgatasi komparatisztika kialakulasa ...3. o.
Fontos komparatisztikai intézmények és miihelyek ... 5. o.
A kozigazgatasi komparatisztika meghatarozo szempontjai ... 6.0.

A kozigazgatasi rendszerek dsszehasonlitisa szervezeti szempontbdl ... 7. o.
A kozigazgatas személyzeti rendszereinek az dsszehasonlitdsa ... 10. o.

A kozigazgatasi eljarasi szabdlyok dsszehasonlitasa ...13. o.

A meghatarozo kozigazgatasi modellek jellemzdi ... 14. 0.

Befejezés ... 20. o.

A felhasznalt és javasolt irodalom jegyzéke ... 21. o.



1. Az osszehasonlitis mint tudomanyos modszer és a jogtudomanyi és azon beliil a

kozigazgatasi komparatisztika kialakulasa

A legegyszeriibb definicid értelmében a komparatisztika az a tudomany, amely a tudomanyos
kovetkeztetéseket az Osszehasonlitdis modszerének alkalmazédséval szerzi meg. Masként
megfogalmazva: itt a vizsgalat targyanak Osszehasonlitdsardl van szo. Valojaban minden
tudomany valamit  Osszehasonlit  valamivel. A komparatisztika igazi  gyOkereit
a természettudomanyokban kell keresni, annak ellenére, hogy most senki sem beszél
Osszehasonlitd orvostudomanyrol, biologiardl vagy fizikarol. De 1805-ben, Parizsban még
megjelent egy Osszehasonlitd anatdmiai tankdnyv, azt kovetéen pedig a tuddésok még
értekeztek az dsszehasonlito fiziologiardl is.

Az Osszehasonlito metddus végiil nem vert mély gyokereket a természettudoméanyokban.
A 19. szazadban viszont rohamos fejlodés kezdddott a tarsadalomtudomanyok teriiletén, ahol
egyre szivesebben alkalmaztdk ezt a modszert. Nem mindegyik tarsadalomtudoményi ag
rendelkezik sajat komparatisztikaval, de jelenleg harom teriilet kiemelkedd ebbdl
a szempontbol: az dsszehasonlitdé nyelvtudomany, az 6sszehasonlitd irodalomtudomany és az
Osszehasonlitd jogtudomany, amely ahiarom koziil a legfiatalabb. Az 0Osszehasonlitd
jogtudomany része a kozigazgatasi komparatisztika, vagy mas néven: az Osszehasonlitd
kozigazgatastan.

Az 6sszehasonlitdé modszer alkalmazasanal mindig be kell azonositani két 1ényeges entitast —
a comparatumot, azt atargyat, amelyet Osszehasonlitunk, valamint a comparandumot, azt
a targyat, amelyet az elsovel Ossze kell hasonlitani. Comparatum rendszerint egy van,
a comparandumbol lehet tobb is. Nagyon fontos, hogy mindkét targy Osszehasonlithatd
legyen, vagyis kiillonbozniiik kell egymastol, de tigy, hogy legyen benniik valami k6zos elem
IS.

Ajogi komparatisztika, amelyen beliill célszerli az 0Osszehasonlitd kozigazgatistant is
targyalni, a 19. szdzad masodik harmadéaban alakult ki, bar a nyomai fellelhet6k a tavolabbi
multban is. Parizsban, 1869-ben megalakult a mai napig 1étezé Societé de Legislation
Comparée. Az els6 komparatisztikai kongresszusra azonban csak 1900-ban keriilt sor. A jogi
komparatisztika nagy fellendiilésére a masodik vilaghaborti utdni évtizedekben keriilt sor,
egyrészt a bipolaris vilag kialakuldsa miatt, masrészt a brit, francia és egyéb eurdpai

gyarmatbirodalmak felbomlédsa miatt. Fontos mérfoldkovet és 0Osztonzd erdt jelentett az
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europai integracid beinduldsa is. Mindezek ellenére, az ugynevezett keleti blokk allamai
eleinte bizalmatlanok voltak a jogi komparatisztikaval szemben. Az inkabb a nyugati
orszagokban virdgzott. Késébb azonban a szocialista allamok is felzarkoztak, és ebben fontos
szerepet jatszottak - csehszlovak és lengyel szakemberek mellett - neves magyar jogaszok is.

Ajogi ¢s kozigazgatasi rendszerek Osszehasonlitasanak tobb fontos aspektusa 1étezik.
A kovetkezd eljarasokat kiillonboztethetjik meg: a makro- ¢és mikrokomparatisztikat,
a regiondlis komparatisztikat, a belsd komparatisztisztikat, illetve a kiilfoldi elemekkel vald
Osszehasonlitast, a torténeti vagy etnografiai komparatisztikat, a bilateralis és multilateralis
komparatisztikat és végiil a jogrendszer szisztematikaja szerinti 6sszehasonlitast.

Melyek a komparatisztika fobb segédeszkozei? Mindenekeldtt kozéjiik tartozik az analizis és
a szintézis modszere, tovabba az indukcio6 és a dedukcid, valamint az absztrahalas modszere.
Ugyanakkor az Osszehasonlitd jogtudoméanyban kevés hely jut az egzakt (kiilondsen
a matematikai és informatikai) metédusoknak. Bar ajogi informatika az utobbi években
komoly fejlédésnek indult.

A kozigazgatasi komparatisztika 1ényegében hasonlit a jogi komparatisztikara. Elmondhato,
hogy - legalabbis a szervezetrendszerek Osszehasonlitdsa vonatkozasaban - annak egyik
alrendszerét alkotja, de itt meg kell jegyezniink, hogy néhany ponton - példdul a kozigazgatas
valodi miikodésének a vizsgalata vagy a szociologiai beagyazottsaga tekintetében - tal is
terjeszkedik azon.

Az dsszehasonlitod kozigazgatas-tudomanynak, amely alkalmazott tudomanyteriiletnek szamit,
gyakorlati és elméleti céljai is lehetnek. Gyakorlati szempontbdl a legfontosabb célja
a kiilonféle kozigazgatasi megoldasok megismerése azzal a szandékkal, hogy azok koziil az
optimalisnak igérkezd megoldasokat lehessen hasznositani egy-egy allam megszervezése ¢s
miikodtetése soran. Ennek sordn azonban mindig figyelembe kell venni, hogy egy-egy jol
miikddé modell mas torténeti, kulturalis, mentalis vagy szocidlis kontextusban nem biztos,
hogy miikodik. Tehat minden modellt és megoldast nagyon gondosan és érzékenyen kell
adaptalni a befogadod kornyezethez. Elméleti oldalrdl pedig az Gsszehasonlitds eredménye
lehet a meghatarozé vagy altalanos tendenciak, illetve torvényszeriiségek beazonositasa,
meghatarozdsa. Az elméleti Osszehasonlitds lehetdséget ad a megfelelé csoportképzésre,

a fontosabb kdzigazgatasi modellek felvazolasara.



2. Fontos komparatisztikai intézmények és miithelyek

A legrégebbi, most is mikddé komparatisztikai tudomanyos intézményrdl, a Societé de
Législation Comparée-r8l mar volt sz6. A neves tarsasag foleg a nemzetkdzi kereskedelmet
érintd jog egységesitését, illetve egymashoz kozelitését szolgalta, dontden praktikus okokbol.
A jelszava is sokatmondo volt: ,,Lex multiplex, universa curiositas, ius unum.*

Az elsé tarsasag megalakulasatoél egy sor hasonld, vagy rokon intézmény alakult meg.
A legnevesebb talan az Academie Internationale de Droit Comparé (AIDC), amely
négyévente az Osszehasonlitd jog vilagkongresszusat tartja meg. Majd megalakult a parizsi
székhelyli Association Internationale des Sciences Juridiques is. Sajatos és egyben
nélkiilozhetelen szerepet jatszanak a komparatisztika oktatdsaban a Faculté Internationale de
Droit Comparé a franciaorszagi Strasbourgban, valamint a kiilonb6z0 neves egyetemek
Osszehasonlitd jogi tanszékei is. Ezek koziil kiemelkedik a Parker School of Foreign and
Comparative Law, (Columbia University, New York), valamint a hamburgi székhelyti Max
Planck Instituz fiir Auslindisches und Internationales Privatrecht. Ennek nemzetkozi és
alkotmdnyjogi partnerintézete a szintén németorszagi Heidelbergben talalhato.

Mindenképpen meg kell emliteni még a romai székhelyt UNIDROIT nevii intézetet, amely
foleg ajogi normak nemzetk6zi szintli egységesitésére tesz javaslatot. A kereskedelmi jog
teriiletén fontos unifikacids szerepet jatszik az ENSZ bizottsagaként miikodé6 UNCITRAL
nevll szervezet. Az 1960-as évek végétol az UNESCO is egy sor Osszehasonlitd jellegii
kutatast szervezett vagy 0Osztonzott, dontéen a tarsadalomtudomanyok és a
bolcsészettudomanyok teriiletén. Végiil meg kell emliteni a Societé Jean Bodin nevi
tarsasagot, amely székhelye Briisszelben talalhato, és fOleg a torténeti komparatisztikara
koncentral.

Magyarorszagon az elmult évtizedekben a jogi komparatisztikat kiilonosen két intézményben
miivelték — az MTA Allam- és Jogtudomdnyi Intézetében, valamint a szegedi Allam- és
Jogtudomanyi Karon. Fontos budapesti - bar nem feltételniil magyar — komparatisztikaval
foglalkoz6 mithely a Central European University keretében is mikodik.

A kozigazgatdsi komparatisztika egyik legfontosabb mithelye a Nemzetkozi Kozigazgatas-
tudomanyi Intézet (IISA), amely 1930-ban torténd alapitasaban Magyarorszag is részt vett, sét,

a magyar kozigazgatas-tudoméany nagy klasszikusa, Magyary Zoltan mar a létezésének els6
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évtizedében a szervezet egyik alelndke volt. Joval késObb, az 1980-as években pedig ezt
a poziciét Lorincz Lajos akadémikus toltotte be. Az Intézet székhelye Briisszelben van, de
rendszeresen ismétlod6 vilagkonferenciakat mas varosokban is szerveznek. A szocialista
orszagok koziil elészor Budapesten, 1988-ban kertilt sor ilyen rendezvényre, ami azért is volt
nevezetes esemény, mert a rendezés joganak elnyerése nagy elismerést jelentett a magyar
kozigazgatas-tudomany szamara.

Kiemelend6 még egy szervezet, amely kiillondsen az elmult 30 évben fontos szerepet jatszott
az egyes allamok kozigazgatasara vonatkoz6 adatok Gsszegytijtésében és dsszehasonlitdsaban.
A fejlett allamokat tomoritd Gazdasagi Egyiittmiikodési Szervezetrél van szd, amely
kozismert roviditése az OECD. Ez a szervezet 1948-ban alakult meg, akkor még csak eurdpai
regionalis szervezetként és csak késébb boviilt ki. Az OECD a SIGMA programjan keresztiil
kiilonosen fontos szerepet jatszott a New Public Management neoliberalis ihletettségi
szemlélet eurdpai elterjesztésében. Ezt a programot, amely féleg a kelet-kozép-eurdpai térség

fel¢é iranyult, egyébként maga az EU finanszirozta.

3. A kozigazgatasi komparatisztika meghatarozo6 szempontjai

A kozigazgatas egyik meghatarozo értelmezési kerete szervezeti szemléletii. A kozigazgatas
tulajdonképpen azt az intézményrendszert jelenti, amely kdzvetlentil a végrehajté hatalomnak,
kozvetve pedig a torvényhozéasnak alarendelten (és tegylik hozzd — abirdi hatalom altal
ellendrizetten) miikodik €és megvalositja az &llami akaratot. Magyary Zoltan emiatt
a kozigazgatast a cselekvé hatalomnak is nevezte. Ugyanakkor a kozigazgatas maga is végez
jogalkoté és jogalkalmazo tevékenységet, atorvényhozé és abiréi hatalomnal
nagysagrendekkel jelentésebb mértékben. Emellett pedig nem csekély mértéki nem jogi
tevékenységet is végez.

A kozigazgatasi kutatasok szempontjabol nagyon fontos annak az apparatusnak a vizsgalata
is, amely napi szinten végzi az igazgatési tevékenységet. Ezért a kdzszolgalatnak és annak
szabalyainak vizsgalata szintén részét képezi a kozigazgatasi komparatisztikdnak, ugyanugy,

mint az eljarasi jogi normak 6sszehasonlitasa is.



3. 1. A kozigazgatdsi rendszerek dsszehasonlitdsa szervezeti szempontbol

A kozigazgatast, mint egy szervezeti rendszert a tobbféle szempont szemszogébdl lehet
vizsgalni. Az els6 és egyik meghatarozd megkozelitd mod a kozigazgatas rétegezettségének
avizsgalata. Masként megfogalmazva: itt akormdanyzds, az adminisztracio ¢és
a paraadminisztraci6 vizsgalata torténik. Mar volt sz6 arr6l, hogy a kozigazgatast tigy is fel
lehet fogni, mint a cselekvd hatalmat, avagy a végrehajto hatalom szervezeti eszkdzét. Ebben
a kontextusban a kozigazgatas az az entitas, amely megvaldsitja a kormanyzat elképzeléseit.
A kozigazagtast is magaban foglaldo kormanyzati rendszer csiicsan rendszerint a kormany all,
fiiggetlentil annak pontos elnevezésétol.

A demokratikus dllamokban miik6d6 kormany rendszerint a komoly tarsadalmi mandatummal
rendelkezd politikusok testiilete. De még a demokratikus orszdgok esetében is, jelentds
eltérések 1éteznek abban a tekintetben, hogy a kormanyt kell-e tekinteni a végrehajtd hatalom
egyértelmli csticsanak, avagy létezik-e még felette vagy mellette masik hatalmi szerv —
példaul a koztarsasagi elndk, az elndki vagy félelnoki rendszerekben. A masik kérdés az,
hogy milyen a kormanyfé pozicidja ebben a testilletben — azaz 6 csak egy a miniszterek
kozott, vagy hataskorileg markansan kiemelkedik-e koziilikk. Az Gn. brit westminsteri vagy
anémet kancellari modellben példdul akormanyfé pozicidja erds ¢és meghatarozo.
Ugyanakkor Belgiumban akormanyfé tulajdonképpen csak egy, az egyenld miniszterek
kozott. A harmadik fontos megkiilonbozteté szempont az, hogy milyen a miniszterek a
kormanyon, illetve az apparatuson beliili pozicidja. Ebben a vonatkozasban a legtipikusabb
megoldds az, hogy a miniszterek egyszerre a kormany tagjai és egyben a minisztériumok
vezetol. Kivételt igazabol csak a tarcanélkiili miniszterek képeznek. Léteznek azonban olyan
rendszerek is, ahol akormanytagsag és a minisztériumot vezetd szerepkér markansabban
elvalik. Finnorszagban és Svédorszagban példaul olyan modell taladlhatd, amelyben egy
minisztérium tobb minisztert is kiszolgal, és ezen miniszterek koziil kell kijelolni azt
a személyt, aki magat a minisztériumi apparatust is vezeti. De elképzelheté egy olyan
megoldas is, amelyben nem minden minisztériumot vezeté miniszter tagja egyben a dominans

dontéshozo testiiletnek (a kormanynak vagy kabinetnek). Erre jo példa Nagy-Britannia.



A kozigazgatas felépitésének klasszikus modellje a biirokratikus szervezet. Ez az eredendden
tobbé-kevésbé egységes szervezet az elmult néhany évtizedben két iranyban is oldodni
kezdett. Ezen eltérés leginkabb a projektszeri miikodésmodban ¢és az agencifikacio
folyamataban ragadhatd meg. A projekt Iényege az, hogy van jol koriilhatarolhatd célja és
ahhoz rendelt forrasokkal is rendelkezik, de altalaban hianyzik a kozigazgatasi feladatok
ellatdsdban megszokott, kiterjedt és stabil szervezeti hattér. Az agencifikécio kiindulopontja
pedig az, hogy szét kell valasztani a stratégiai tervezést ¢€s a kozpolitika formalasat (az
torténik a minisztériumban) a tisztan operativ végrehajtast szolgalé feladatellatastol (amelyre
onallo hivatalok ¢és iigynokségek is alkalmasak lehetnek). Az utdbbi feladatellatist pedig
maximalisan fiiggetlenné és tartdssa kell tenni, illetve itt lehet alkalmazni a vallalatiranyités
eszkozeit is. A probléma az, hogy ez a folyamat homalyossa teheti a feleldsségi viszonyokat,
megnehezitheti a politikai ellenérzést és végsd soron demokracia-deficithez is vezethet. Az
agencifikacio egyébként legsikeresebben a skandinav és azok nyoman a balti allamokban
ment végbe. A klasszikus kozigazgatas fellegvarainak szamitd Franciaorszagban ¢&s
Németorszagban azonban nehezebben és lassabban ment végbe ez a folyamat.

A kozigazgatdsi szervezetrendszer kovetkezd Osszehasonlitisa az alapjan torténhet, hogy
milyen benne a centralizacio, decentralizacio, illetve a dekoncentracié konkrét foka.
A centralizalt rendszerben a fontos dontések kozismerten a kozpontban sziiletnek. Egyébkeént
a biirokratikus ~ szervezet szamara ez atermészetes létforma. Ennek a modellnek
a mintaorszaga Franciaorszag. A centralizacido konkrét fokara ugyanakkor hatdssal lehetnek
olyan szempontok, mint az orszag unitarius vagy foderdlis jellege, az etnikai-kulturalis
homogenitasa, a jelentds etnikai kisebbségek megléte, a torténeti hagyomanyok, de akar az
adott orszag foldrajzi, gazdasagi vagy €ppen aktualis politikai jellemzéi is.

Ugyanakkor a tokéletesen centralizalt allam csak nehezen képzelhetd el, talan a nagyon Kis
allamok kivételével. Igazgatasi sziikségszerliség az, hogy a dontések nagy részét az
érintettekhez kozeli szinten kell meghozni. Ezt az igényt a dekoncentracid képes kielégiteni,
amely ahelyzetet ugy oldja meg, hogy az ligyintézés és altalaban a dontéshozatal nem
kozvetleniil a centrumban torténik, hanem a helyszinen. De a centrum mégis hatékonyan
képes ellendrizni az ligyintézést és meghatdrozni annak fObb iranyait. A teriiletileg

dekoncentralt szervek tipikusan a kdzponti szervek alarendeltségében mitkddnek.



A decentralizalas legfobb megnyilvanuld forméja az Onkormanyzatisag. Az 6nallo, azaz
a kozpontitdl elkiiloniilé valasztoi legitimitassal rendelkezd Onkormanyzati szervek tobb
szinten is létezhetnek. A legtdbb eurdpai orszagra jellemzd, hogy két Onkormanyzati szint
1étezik — azaz a telepiilési szint és a megyei-regionalis kozépszint, de vannak olyan allamok
is, ahol csak kozségi és varosi szinten léteznek dnkormanyzatok (példaul Szlovéniaban vagy
Luxemburgban), masutt pedig rogton két vagy harom kozépszinttel is taldlkozhatunk (példaul
Lengyelorszagban, Németorszagban vagy Olaszorszagban).

Az Onkormanyzati modellek és strukturak nagyon szerteagazoak, akar egy-egy kontinensen
vagy politikai-jogi kozosségen beliil is. Ez igaz az EU-ra is. Az 6nkormanyzatisag mértéke
térben ¢€s idoben is nagyon eltérd lehet. Ennek ellenére a kozigazagtasi komparatisztika két f6
modellt azonositotta be Eurépaban — az észak-eurdpai és a dél-eurdpai modellt. Az elsére az
atfogod széles feleldsség és viszonylagos nagy onallosag jellemzd (valamint a nagyobb teriileti
méretek), a masikra pedig inkabb az ©6nallé hataskorok korlatozottsdga és erds kdézponti
kontroll jellemzdé. A mintaadd allam itt Franciaorszag és ez a modell leginkdbb a mediterran
Européara jellemzo. Az északi modellhez Skandinavia allamai, a Benelux orszdgok, Nagy-
Britannia, és Németorszag tartozik.

Kovetkezd fontos mozzanat a kozigazgatasi szervek tagolasabol és az arra ¢épild
csoportositasbol all. Itt meg kell kiilonbdztetni a szintek szerinti vertikalis tagolodast, amely
a kozigazgatasban két értelemben is alkalmazhat6. Egyrészt teriileti kiterjedtségként, masrészt
szervezeti jelenségként.

Az elobbi megkozelitésben foleg arrdl van szo, hogy akozponti (allami) és a helyi
(6nkorményzati) szint kozott milyen kozépszintek taldlhatok még. A szintek szdman kiviil
azonban nagyon fontos még azok jellege és egymashoz valo viszonya. Azon felosztas, amely
a szinteket allamigazgatasi €s onkormanyzati jellegli szintekre osztja, a modern korban mar
némileg félrevezetd, hiszen gyakran egy adott szinten egyarant megtalalhatjuk az
allamigazgatasi és az onkormanyzati szerveket is.

A masodik megkozelités foleg a hierarchiat és annak elemeit vizsgalja. Az éltalanos modell
szerint a kormany alarendeltségében minisztériumok miikddnek, azok alarendeltségében nem
minisztériumi jogallasu kozponti szervek, amelyeknek viszont lehetnek teriileti és néha még

helyi dekoncentralt szervei is. Az Onkormdnyzatok azonban mar nem illeszkednek ebbe



a hierarchiaba, akkor sem, ha egyes orszagokban a kézponti kdzigazgatas komoly ellendrzést
gyakorol felettiik.

A masik fontos tagolodas horizontalis, illetve szektoralis jellegli. A legtobb eurdpai allam
kozigazagtadsi rendszereiben a szervezeti szintli horizontdlis tagoldédast alapvetden
a minisztériumi struktara jeloli ki. Ezen struktira viszont szamos tényezo fiiggvénye — fligg
példaul az orszag eldtt allo feladatok sajatossagaitol, ezen feladatok iddbeli jelentkezésétol,
illetve apolitikai szempontoktdl is. A minisztériumok ugyanakkor egy-egy jelentOs
kozigazgatasi szektor iranyitasaért felelosek. Az alattuk miikddd orszagos fOhatdésagok
viszont ennél valamivel sziikebb teriiletet igazgatnak. De a kozponti szintek tovabb
tagolodhatnak, hiszen a miniszteri jellegli posztok kozott is kiilonbozo szintek és alszintek
lehetnek (ilyenek példaul a jelenlegi magyar ,,csicsminiszterek™ és az egyes nagy szektorokat
iranyit6 allamtitkarok).

Tovabbi fontos megkiilonbdztetd szempont a kdzigazgatas civil vagy ,.katonas* jellege lehet.
Az Un. ¢jjelior allam iddszakaban példaul meglehetdsen tipikus volt a katonasan szervezett
,egyenruhas“ kozigazgatas. Mai napig erre a hasonlosagra utal a kozigazgatasi rangok és
tisztségek kozotti megkiilonboztetés. Tovabbi szempontként meg lehet emliteni az
egyszemélyi és kollektiv, testlileti vezetést a kdzigazgatason beliil. Aszerint is meg lehet
kiilonboztetni a kozigazgatasi szerveket, hogy azok jogosultak-e ajogalkotasra vagy sem.
A jogalkotds lehetdsége altaldban valamiféle kozvetett vagy kozvetlen politikai

legitimaciohoz kapcsolodik.

3.2. A kozigazgatas személyzeti rendszereinek az dsszehasonlitisa

A kozigazgatas kovetkezO, Gsszehasonlitast 1igényld, nagy teriilete a személyzeti rendszerek
felépitése €s mikodese. Itt mindenképpen figyelembe kell venni, hogy ez a teriilet az elmult
néhany évtizedben nagyon jelentds atalakuldson ment keresztiil, és ez a tendencia most is
folytatodik. A valtozasok leginkabb a globalizacioval, az eurdpai orszagok vonatkozasaban az
europai unios integracioval, a 2008-ban kezdddott pénziigyi-gazdasagi valsaggal és kiilondsen
az elmult 30 évben meghatiroz6 neoliberalis gondolkodassal fiiggenek Ossze, amely

a kozigazgatasra leginkabb a New Public Management projekten keresztiil fejtette ki hatdsat.
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Ennek ellenére a 20. szazadban kialakult keretek legalabb részben most is hasznalhatéak az
Osszehasonlitds soran.

A 20. szazad elején a kozigazgatas személyzetét meghatarozo jogi szabalyozast foleg aszerint
kiilonboztették meg, hogy az un. asszimilacids vagy a differencialt modellbe tartozott-e. Az
asszimilacios rendszerekre az volt a jellemz0d, hogy az egész kdzszektorban - és azon beliil
a kozigazgatasban - dolgozd allomanyra az altalanos munkajogi szabalyokat alkalmaztik.
A differencidlt rendszerekben az éllami kdzhatalom gyakorlasdban résztvevokre specialis
kozjogias szabalyozast vezették be.

A tovabbi lehetséges megkiilonboztetd szempontot azt jelentette, hogy a kodzszolgalatba
hogyan, milyen feltételek teljesitése esetén lehetett bekeriilni. Eszerint két rendszerrdl beszElt
a korabeli szakirodalom — a munkajogi szabalyokhoz hasonlitdo nyitott, illetve a specialis
szakmai képesitést igényld zart rendszerrél. A nyitott rendszer azonban tobb orszdgban
(példaul az USA-ban) a politikai ,,zsakmanyrendszerhez* vezetett, a zart kdzjogias rendszer
viszont sok helyen még tulzottan k6tddott a ,,katonds* kdzigazgatas hagyomanyaihoz.

A 20. szdzad kozepére viszont a fejlett polgari demokracidkban majdnem mindeniitt
a differencialt kozjogias szabalyozas valt meghatarozova, hiszen a kozigazgatas is a szakmai
tudéas birtokaban végzett tevékenység lett. A dominéns rendszeren beliili megkiilonboztetés
alapja pedig az lett, hogy melyik allam alkalmazza az Gn. zart karrierrendszert, illetve ehelyett
inkdbb az ,allasrendszeri“ alkalmazast. A zart karrierrendszer abbdl indult ki, hogy
a kozigazgatasi tevékenységet élethivatasszertien kell végezni, azért ateljes szakmai
palyafutas idejére garantdlni kell a végzésének lehetdségét. Az allasrendszerli alkalmazas
kozelebb allt a versenyszférahoz és a kozszolgalati alkalmazast konkrét kozigazgatasi szerv
konkrét munkakdréhez kototte.

Kiilonb6z6 orszagok kiilonb6z6 modellhez tartoztak, de az is igaz, hogy teljesen tiszta
megoldas sehol sem létezett. Ahogy az életben, a kozigazgatasi kozszolgalatban is inkabb
a kiilonbozo koncepcidk és varidciok keveredése jellemzd. De a f6bb vonasok alapjan legtobb
allam mégiscsak besorolhato lett egyik vagy a masik modellhez. Nagyjabol tudni lehetett,
hogy a liberalis Hollandia ,hagyomanyosan® inkabb az allasrendszer(i alkalmazast, az
»etatista® Franciaorszdg pedig inkabb a zart karrierrendszert alkalmazta hosszii éveken

keresztil.
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Figyelembe kell venni azt is, hogy akozszolgalatban hagyomanyosan nagy kiilonbségek
léteznek a civil és katonai-rendészeti szabalyok kozott. Az utdbbi teriiletre rendszerint tovabbi
specialis (agazati) szolgalati szabalyok vonatkoznak. Nem szabad szem eldl vesziteni, hogy
a modern demokraciak kozigazgatasatol sem idegen a politikai zsdkmanyszerzés rendszere,
legalabbis bizonyos szint f6l6tt nem.

A masodik vildghdborti utani években a zart karrierrendszer és az allasrendszer kozti
kiilonbségtétel lett az Osszehasonlitas egyik alapja. Akkor is, ha az 1990-es évekig Eurépaban
majdnem mindeniitt a zart karrierrendszer volt meghataroz6. A 20. szazad utolso évtizedében
azonban Européban is ,,hoditani® kezdett az alapvetden angolszasz indittatasti j szemlélet,
amelyet aszakirodalom aNew Public Management-nek (NPM), vagy magyarul Uj
Kozmenedzsmentnek nevez. Ennek az irdnyzatnak az eldretorése jelentésen bonyolitja az
aktualis képet és megneheziti a komparatistdk dolgat. Az eldbb emlitett iranyzat
legradikalisabb verzioi visszatérést jelentenck a kezdetekhez, amikor a kozszolgalati
szabalyozas még nem valt ki az altalanos munkajogi szabalyozasbol. Az NPM hatasa alatt
a zart karrierrendszeri kozigazgatds komoly er6zidja kezdddott el (és ezzel egyiitt az
allasrendszer eléretorése kovetkezett be), de egyaltalan nem volt mellékes, hogy melyik
nemzeti rendszer hogyan volt képes ezzel szemben védekezni. A legnagyobb népszeriiségnek
ezek az elképzelések az angolszasz tipust allamokban orvendtek és viszonylag sikeres volt
ezen megoldasok adaptalasa a skandinav orszagokban is. Ezzel szemben a ,klasszikus
iranyzathoz tartoz6 francidk és németek — kozismerten - inkdbb védekeztek ezekkel
a koncepcidkkal szemben. Ami Kelet-Kozép-Europat illeti, itt meglehetdsen ambivalens
helyzet alakult ki. A posztszocialista térség 1990-ben kezdte meg kozigazgatasi és
kozszolgélati rendszerének mélyrehatd reformjat, amely egybeesett az eurdpai integracios
ambicidk bejelentésével. A maga idejében (kiilondsen 1996 és 2002 kozott) meglehetosen
divatos NPM elképzeléseket részben az EU irta eld, mint kdvetendé mintat. Mindezt annak
ellenére tette, hogy az EU spanyol elndksége alatt (2002-ben) is sokan tisztdban voltak azzal,
hogy az NPM modszerek alkalmazdsaval elért megtakaritdsok, hatékonysagi €s mindségi
javulasok nem mutathatok ki, ezzel szemben az adaptaciora forditott koltségek tetemesek.
Mindez azonban csak egy bizalmas, belsd jelentésben valt nyilvanvalova. Az EU intézmények
»tehetetlenségi erejét* bizonyitja, hogy az elébbiek ellenére, a 2004-ben csatlakozoktol még

mindig elvartak az NPM indittatast reformok végrehajtasat.
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A kovetkezd, és egyeldre utolsd fontos mérfoldkovet a 2008-ban kibontakozott globalis
pénziigyi-gazdasagi valsag jelentette. E valsdg hatasa alatt ugyanis kezdett megint
atértékelddni az allam szerepe. Ujbol tarsadalmi elvaras lett a cselekvd és hatékony allam
gondolata, ellentétben az 1990-es évekre jellemzd ,,gyenge allamban® érdekeltséggel
szemben. A kozigazgatas és annak személyzete — kdzismerten - az allami cselekvés eszkoze.
Az erdsebb és hatékonyabb allam gondolata hat ugyan az Gjabb szabalyozasokra, de a trendek
még csak nehezen irhatok le tudomanyos igénnyel. Ehhez valoszintileg hosszabb id6
sziikségeltetik. A mai kozigazgatasi és kozszolgalati szerkezeten ugyanis még mindig erdsen

érzodik az 1990-es évek hatasa.

3. 3. A kozigazgatadsi eljardsi szabdlyok dsszehasonlitdasa

Az tgyfélkozpontlh kdzigazgatasi tevékenység bizonyos szabalyok szerint torténik. Ezeket
a szabalyokat kozigazgatasi eljarasi szabalyoknak lehet tekinteni. A kozigazgatasi eljarasi
szabalyok meghatidrozzdk a kozigazgatds ¢és avele kapcsolatban allok (azaz {tigyfelek)
jogosultsagait és kotelezettségeit az eljaras soran. Ezek a szabalyok garancidlis jelentdségliek
mindkét érdekelt fél szempontjabdl, de kozben (legalabb részben) az eljard hatdsag
mukodeésének hatékonysagat is hivatottak novelni. Tulajdonképpen itt a kdzigazgatas
mitkddésének alaptdrvényi szabalyozasardl van sz, és emiatt az eljarasi szabalyok
a jogallamisag pilléreinek, és a jogrendszer sarkalatos torvényeinek tekinthetdk.

Ezen szabalyok megsziiletésének koriilményei nem azonosak Eurdpdban. Az osztrak-német
hatasteriileten a kozigazagtasi eljaras elveit el6szor a jogtudomany dolgozta ki és csak azutan
valtak a jogi, illetve torvényi szabalyozas targydva. Az angolszasz jogrendszerekben sok mas
dologhoz hasonléan a birdéi gyakorlat munkalta ki ezeket az elveket, amelyek azutan
a parlament 4ltal elfogadott torvényekben OoOltottek végsd testet. Azokon a teriileteken,
amelyekre a francia jog és kozigazgatasi ideal hatast gyakorolt, a jogtudomany altal kimunkalt
¢s megfogalmazott elvek kozvetleniil mentek at a joggyakorlatba, majd tovabb formalddtak
a kozigazgatasi biraskodast ellatd szervek elvi irdanymutatasaval.

A kozigazgatési eljarési rendszerek dsszehasonlitasa soran figyelembe kell venni, hogy nem

mindegyik allam rendelkezik egy olyen komplex jellegli eljarasi torvénnyel, mint amilyen
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példaul amagyar eljardsi torvény. Az ezen problémaval foglalkoz6 kozigazgatasi
komparatista legelsé kérdése az, hogy sziikségszerii-e egyaltalan a kozigazgatdsi eljaras
altalanos szabdlyait tartalmaz6 torvény? Hiszen vannak olyan, komoly kozigazgatasi
tradiciokkal rendelkezé allamok, ahol nem 1étezik ilyen atfogd jellegli jogszabaly, illetve
a jogszabalyok legfeljebb csak az eljarasok alapelveit szabalyozzék (ilyen allamok példaul
Franciaorszag és Belgium). De az is igaz, hogy kiilondsen a masodik vilaghdboru utan a
legtobb demokratikus eurdpai allamban megprobaltak egy-egy komplex jogszabalyba foglalni
a kozigazgatasi eljaras fobb szabdlyait és mechanizmusait (lasd az 1946. évi amerikai
Administrative Procedure Act-ot, vagy Nyugat-Németorszag 1947. évi eljarasi torvényét). Ez
a folyamat az 1950-es és 1960-as években még a kelet-kzép-eurdpai szocialista allamparti
diktaturdkban is végbement. Késdbb az uj vagy modositott eljarasi torvények elfogadéasat
a kozigazgatas egyszerlisitésének és attekinthetObbé tételének igénye, valamint az eurdpai
unids elvarasokhoz valo6 igazodasi kényszer, illetve hajlanddsédg motivélta.

A masik gyakori és fontos megvizsgaland6 kérdés az, hogy milyen legyen az altalanos ¢és
specialis, azaz kiilonds eljarasi szabalyok egymashoz vald viszonya? Azaz mennyire célszerii
arra torekedni, hogy csak egy ,,generalista® torvény szabdlyozza ezt a teriiletet vagy sziikség
van az azt kiegészitd ,,agazati® szabalyokra is. Ezen a teriileten is sokféle megoldas 1étezik,
amelyek skaldja az egyértelmiien dgazati elsObbségi szabalyozastol az agazati szabalyozasok
szubszidiaritasaig terjed. E két polus kozott sok atmenet 1étezhet, illetve létezik is.

Végiil a harmadik kozponti kérdés az, hogyan torténik a kozigazgatdsi hatarozatok birdi
feliilvizsgalata? A bir6i feliilvizsgalatot a kozigazgatasi rendszeren beliil oldjak meg (mint
példaul Franciaorszagban), vagy az elkiiloniilt kdzigazagtasi birdsagokon beliil (mint példaul
a német-osztrdk modellben), vagy arendes birésdgokhoz van telepitve ez a hataskor (az
angolszasz modellre jellemzden). Itt is elképzelhetok atmeneti modellek (ilyen példaul a svéd
megoldas).

Az utdbbi évtizedekben az egész eljarasi rendszerre komoly hatést gyakorol az EU is, annak
ellenére, hogy a kozigazgatas szabalyozdsa dontéen nemzeti hatdskorbe tartozik. Jelenleg két
f6 trend tapasztalhatdo az EU-ban és a tagallamaiban — az allampolgarok jogainak védelme,
valamint az tigyfél-orientalt hozzdallas és az allampolgarok részvételére épitd eljarasok

rendszeresitése. Az unios fészervek, illetve az Eurdépa Tanacs is meghataroztak néhany olyan
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elvarast, kovetelményt, amelyeknek érvényesiilni kellene a tagallamok allamigazgatasi

eljarasi rendjében.

4, A meghatarozoé kozigazgatasi modellek jellemzoi

Eddig foleg arrdl volt szo, hogy a kozigazgatasi komparatisztika milyen kérdéseket tesz fel
maganak, milyen problémakat szeretne megragadni, milyen dilemmak jellemzik és milyen
elméleti, illetve gyakorlati keretek kozott mozog. Ugyanakkor hasonléan az 6sszehasonlito
jogtudomanyhoz, az 6sszehasonlité kozigazgatas-tudomany is foglalkozik modellezéssel, azaz
megprobalja felvazolni azokat a meghatarozé modelleket, amelyekbe tobb vizsgalt orszagot is
be lehetne sorolni, illetve amelyek segitségével, az analdgia utjan meg lehetne érteni az egyes
példak mikodését.

A modellezés tekintetében természetesen tobbféle megoldas és koncepcio 1étezik, amelyek
kozil egyiket sem lehet teljesen elvetni, de nem is kell piedesztdlra emelni. A magyar
nyelvteriileten legutobb megjelent ambicidzus vallalkozas, amely az Osszes unios tagallam
kozigazgatdsat probalta  Osszehasonlitani, példdul Eurépan belil a kovetkezd
orszagcsoportokba sorolta az egyes eurdpai allamokat: az angolszasz, a francia ihletettségi,
a german, askandindv és a posztszocialista modellbe. Az angolszasz csoportba a Nagy-
Britannian kiviil a szerkesztok frorszagot, Maltat és Ciprust, a francia modellbe a névado
allamon kiviil Belgiumot, Gordgorszagot, Luxemburgot, Olaszorszagot, Portugaliat és
Spanyolorszagot, a german csoportba Németorszagot és Ausztriat, a skandindv modellbe
Déniat, Finnorszagot, Svédorszagot ¢és - meglepd modon — Hollandiat, végil pedig
a posztszocialista orszagok csoportjaba a Cseh Koztarsasagot, Bulgariat, Lengyelorszagot,
Magyarorszagot, Romaniat, Szlovakiat és Szlovéniat soroltak.

Természetesen az Osszehasonlitd kozigazgatdstan mas csoportositdsokat is ismer. Michel
Fromont példaul megkiilonboztett brit, francia, német és egy atmeneti modellt. A brit
csoportba a Nagy-Britannian kiviil Irorszagot és Norvégiat sorolta, a francia modellt
érvényesnek talalta nemcsak Belgiumra, Olaszorszagra és Gordgorszagra, hanem Hollandiara
is. A német modell Németorszagot, Ausztriat, Svajcot és - meglepd modon - Lengyelorszagot
is magaba foglalta. Az atmeneti, azaz a francia és a német modell kozott elhelyezkedd

csoportba Fromont Spanyolorszagot, Portugaliat, Svédorszagot és Finnorszagot sorolta.

15



Az Oscar W. Gabriel és Sabine Knopp szerzéparos megint egy masik felosztassal élt. Ok
a jogi tradiciokbol indultak ki és a kdvetkezé modelleket kiilonboztették meg: az angolszaszt
¢s a kontinentalisat, amelyet tobb alcsoportra osztottak - azaz a romai francia, a romai german
¢s aromai skandindv csoportra. Bar a legtobb volt szocialista allamot a germéan csoportba
soroltdk, néhany térségbeli posztszocialista allamrél (példaul Bulgariarol, Litvéaniarol és
Lettorszagrol) nem nyilatkoztak.

A nagyobb torténeti perspektivaval dolgoz6, bar valoban némileg elavult felosztasok
Eurdpaban alapvetden harom meghatarozo kozigazgatas tipussal szamolnak: az angolszasz,
a german ¢és francia modellel. Ezek koziil az utdbbi kettd a kontinentdlis modell szerves részét
képezi, tehat sokkal tobb kozds elem talalhatd benniik, mint az angolszasz modellel valo
Osszevetés soran.

A kozigazgatdsi modellek sajatossdgai szorosan Osszefliggnek az egész jogrendszerre
vonatkoz6 sajatossagokkal. Tehat ebben a vonatkozdsban az Gsszehasonlitdé kozigazgatas-
tudomany nem valaszthato teljesen le az Gsszehasonlitdé jogtudomanyrol. Tény, hogy a brit
szigeteken sziiletett angolszasz modell valoban meglehetdsen kiilonallo, akkor is, ha bizonyos
idészakokban - a gyarmatositas révén, vagy az allamszocialista blokk 1989 utani 6sszeomlasa
utan - egy idére meghatdrozova valt neoliberalis szemlélet révén széles korben volt képes
kifejteni a hatasat. Ezen modell sajatossdgai mogott latni kell a common law rendszerét,
ihletettségli ,,rule of law* eszméjét és ahatalmi agak elvalasztdsdnak vagy el nem
vélasztasanak, azaz egymasba fonddasanak sajatos, brit rendszerét. Szintén fontos mozzanat
a polgari jog és a kozjog ¢éles elvalasztasanak a hianya.

Ehhez képest a kontinentalis jog- ¢és kozigazgatas fejlodésének két f6 dga — azaz a francia €s
german modell — sokkal tobb kdzds vonast mutat.

A francia és german kozigazagtdsi modell kozott azonban Iényeges kiilonbségek is
kimutathatdak. Franciaorszag esetében ilyen megkiilonboztetd jegyek a francia kdzigazgatasi
rendszer szigorQ centralizaltaga, a félprezidencialis kozjogi rendszer, a kozigazgatas és a biroi
ag kozott féluton keletkezett és emiatt specidlis jogallasu Allamtanacs léte, a prefektusi
rendszer és a kozigazgatasi birdskodasnak a kozigazgatdson beliili elhelyezése. A german,
vagy most mar inkdbb német modellt megkiilonbdztetd sajatos intézmények pedig a kancellari

rendszer, a foderalizmus (voltak idészakok, amikor e tényezOnek nem volt jelentésége), az
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onkormanyzatoknak az egymas felett gyakorolt feliigyelete, az eljarasi jog alapos
szabalyozottsaga €s birdi feliigyelete. Természetesen mindkét modell esetében figyelembe
kell venni, hogy azok az elmult szaz évben is dinamikusan fejlddtek, tehat nem lehet azokat
egyszerien csak statikusan szemlélni. Ez kiilondsen igaz anémet foderalizmus é&s
centralizmus kiizdelmének vonatkozasaban.

A kozigazgatas fejlodésének és a meghatarozo kozigazgatasi torténeti tipusok vizsgalata soran
figyelembe kell venni az idétényez6t is. A modern kozigazgatas alapjait az abszolutista
monarchidk idészakaban tették le, de a mai szempontbdl foleg a polgari kor (az elmult 200
¢v) kozigazgatasanak a vizsgalata rendkiviil érdekes. Ebben az id6szakban az eurdpai és mas
allamokat is kiilonb6z6 kihivasok értek, amelyekre gyakran az allamtudoményi identitasuk
megvaltoztatasaval reagaltak.

A 19. szazadban Eurdpa egyik fontos dallamszervezeti vivmanya a liberdlis jogadllam
megsziiletése volt. A modern polgari kozigazgatas és a szakért6 biirokracia megsziiletésének
idészakaban éppen a jogallamisag hagyomanya volt meghatarozo6 az oreg kontinensen. Ennek
folyomanyaként megsziiletett a kozigazgatas francia modellje, amely az egységes allambol
indult ki, amelynek megfelelt az egységes, hierarchizalt és vildgosan elszdmoltathato,
a kozérdekiiséget eldtérbe helyezd kozigazgatds. Az utdbbi pedig a magasan kvalifikalt
tisztvisel61 karra tamaszkodott. Ez a modell roppant népszerli volt a korabeli vilagban és
nemsokara a Mediterraneum legtobb eurépai allama elkezdte kovetni. Attételesen Latin-
Amerikara is hatott.

A 19. szazadi germéan kozigazgatdsi modell ugyan eredetileg az aproélékosan szabélyozott
porosz felvilagosult abszolutizmusbol sziiletett meg, de itt is hamar eldtérbe keriilt
ajogallamisag (Rechtsstaat) eszméje, amely szigoruan figyelembe vette az allam
szolgalataban 4allo koztisztviselok ¢€s birdk semlegességének eszméjét. A porosz-német
koncepcioban egyébként fontosabb szerepet jatszott az adllam, mint a kdzakarat kérdése, amely
inkabb a francia esetben volt kozponti jelentdségili. Egyébként ez a masodik modell hatott
Ausztrian keresztiil a korabeli Magyarorszagra. S6t, Europan kiviil is akadtak olyanok, akik
komolyan érdeklddtek iranta — példaul a Meidzsi forradalom utani Japanban.

A kovetkezd fontos fejlédési szakaszban mar nem volt elegendd csupan a jogallamisag,
hanem fontossa valtak az egyre aktivabb allam egyéb (azaz nemcsak a jogszeri miikodésre €s

az elképzelt semlegességre épitd) funkcidi is. A tarsadalmi béke megdrzése érdekében a 19.
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szazad végétol kezdve, de még inkdbb a 20. szdzad els6 felében Eurdpaban széles kdrben
elotérbe kertiltek az allam szocidlis funkcioi. Nagyon lassan, de elkezd6dott a szocialis avagy
joléti allam korszaka. Erre a korszakra is jellemz6 volt a jogallamisadg gondolata, de a korabbi
évekkel szemben nagyon megnétt a kozigazgatds aktivizmusa. Az allam mar nem akart
egyszerli éjjeliér lenni, aki nem avatkozik a gazdasagba és kiilonésen nem torédik azzal,
hogyan ¢élnek a polgarai.

A témaval behatobban foglalkozd Szamel Katalin szerint azonban a szocialis €s a joléti allam
fogalmak nem azonosak. Szerinte a joléti allam felfoghat6 gy is, mint a szocialis allam egy
magasabb szintli, nem csupan a megélhetésre, hanem a tarsadalmi problémék megoldasanak
szélesebb korére koncentrald allam.

Az igazéan joléti korszak Eurdpaban azonban nem annyira a két vildghaboru kézott, hanem
sokkal inkabb amasodik vildghdbor utan koszontott be. Nyugat-Eurdpa torténelmi
szerencsé¢je az volt, hogy akiilonbozé torténelmi kataklizmdk utan, egy-két kivételtdl
eltekintve, meg tudta teremteni az 6sszhangot a semlegességre torekvo jogallamisag €s a joléti
allam igényei kozott. Az dreg kontinens keleti felében az elobbi szempont hattérbe szorult.
Ajoléti éllamon beliill is tobbféle modell kiillonboztetheté meg. Az egyik markéns
megjelenitési formdja a konzervativ tipusu joléti allam lett, amely a német, francia és olasz
nyelvteriileten is hoditott. Skandinavidban viszont szocidldemokrata joléti allam alakult ki,
joval szélesebb korli  gondoskodéassal, ¢€és az azt lehetévé tevd magasabb
kozteherviseléssel. Eurdpa keleti részében - amelyet a Szovjetunio ellendrzott - ebben az
iddben megsziiletett az Gn. korasziilott joléti allam, amely Ggy probalta felemelni a széles
tomegeket, hogy kozben ne kelljen demokraciat is biztositani. Szocidlis téren viszont ennek
a modellnek is voltak komoly eredményei.

Mindez természetesen mindeniitt nagy hatdssal volt a kozigazgatds miikddésére.
A kozigazagtas egyre tobb feladatot vallalt magara, amihez komolyabb hataskorok és anyagi
forrasok kellettek. Ez azonban komoly koltségekkel jart, amit a nagy piaci szereplék nem
mindig akartak finanszirozni. Ebbél a fesziiltségbdl sziiletett meg az 1980-as évektdl kezdve
egyre inkabb hddito neoliberalis iranyzat, amely ott probalt faragni a joléti allamon, ahol csak
lehetett. Ez az irdnyzat az angolszasz adllamokban sziiletett meg, de - a hideghdboru befejezése
utdn - az egész viladgra hatast gyakorolt. Volt aki jobban, volt aki kevésbé sikeresen

védekezett ezen iranyzat Otleteivel és kovetkezményeivel szemben. Ez a korszak
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a kozigazgatas teriiletén nem hozott feltétleniil pozitiv eredményeket. Alapvetd tendencia
volt, hogy a politikai vezetés maximalisan megprobalta visszaszoritani a kozszektort és
elétérbe helyezni a magénszektort. A kozigazgatas miikodésébe is megprobaltdk atiiltetni
a tipikusan maganjogias €s versenyszellemii elemeket. Az allam nagy mértékben kivonult
a gazdasag iranyitasabol, emiatt joval kevesebb forras maradt a szocidlis programokra.

A kovetkezd korszakhatarnak egyeldre a jelenlegi pénziigyi-gazdasagi valsag tlinik. Az mar
most is megfigyelhetd, hogy 2008. utan rehabilitdlodott az dllam, mint a legfébb valsagkezeld
tényez$, ami természetesen a kozigazgatisra is hatdssal van, vagy lesz. Ujbol
megfogalmazddott a forrdsokkal rendelkezd ¢és aktivan cselekvd dallam iranti igény.
A korabban mar emlitett, erdsen a neoliberalis ideologidhoz és az angolszasz vilaghoz kétodo
NPM elmélete most mar nem egyeduralkodod, és egyre tobb sz6 esik a ,,Good Governance*-
1ol és a ,,Jo Allamrol“ is. Egyesek s ,,neoweberianus“ korszak kezdetét josoljak. De a joslas
nem az Osszehasonlitod kozigazgatds-tudomany feladata.

Eddig féleg az europai gyokeri kozigazgatas modellekrdl esett sz6. Bar az elmult 400 évben
(azaz nagyjabol 1945-ig) valoban Eurdpa diktalta az iitemet €s a viladg tobbi része inkabb csak
kovette az innen érkezd impulzusokat, illetve divatokat, mégsem szabad a kozigazgatas
Osszehasonlito vizsgalatat csupan erre a kontinensre lesziikiteni. Léteznek ugyanis mas régiok
is, amelyek szintén probalkoznak sajat valaszadassal a felmeriild kihivasokra. Ugyanugy az
elébb felvazolt fejlédési vonal - amely a jogallammal kezd6dott, a joléti/szocialis allamon,
valamint a neoliberalizmuson keresztiil egészen mai napig folytatodott -, sem fedi le teljes
mértékben a vilagon uralkod6 soksziniiséget. Az utobbi felsorolasbol példaul kimaradt az
a modell, amely az 1917-es orosz forradalom kovetkeztében alakult ki és a szovjet, késdbb az
allamszocialista tipust allam névre hallgatott. Igaz, hogy ez a modell nem volt demokratikus,
de nagyon komoly modernizacios és fejlesztési ambiciokkal rendelkezett, ezért voltak olyan
iddszakok a 20. szdzadban, amikor egyes megoldasai kovetendd példanak tiintek masok
szamara is. Ez nem csak azokra az allamokra igaz, amelyek a Szovjetuni6 hatalmi szféréjaba
keriiltek, hanem részben olyan allamokra, illetve népekre is, amelyek le akartak kiizdeni
a kolonializmus sulyos 6rokségét és gyorsitott tempoban akartak atesni a ipari modernizacion.
Az 1d6kozben megszlint szovjet tipusu allamisdg és az azt szolgdld igazgatdsi modell
bizonyos elemei most is €élnek, és nem mindig csak a jelentéktelen vagy megkdvesedett

allamokban (az utobbira j6 példa a Koreai Nép Demokratikus Koztarsasag). A Kinai
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Népkoztarsasag vagy a Vietnami Szocialista Koztarsasag még a neviikben is tovabb viselik
ennek a kornak az orokségét. Bar ezen orszagok most mar egyértelmiien (allam)kapitalista
iizemmodban mikddnek, a kdzjogi rendszeriik még mindig magan viseli a szocialista kisérlet
nyomait.

Az évezredes hagyomanyokkal rendelkezd kinai kozigazgatast amugy sem lehet kiiktatni
a kozigazgatasi modellek sorabdl, hiszen Kinaban mar akkor miik6dott komoly kdzpontositott
kozigazgatds, amikor az eurdpai viszonyokat még a hiibérir és a hiibérese kozotti
meglehetdsen személyes jellegli kapcsolat ,,igazgatta.” Ezen nem valtoztat az a tény, hogy
jelenleg ezt a rendszert (legalabbis a kiilsdségekben) még mindig befolyasolja a szovjet tipusu
allam- és igazgatas-épités szelleme. Bar a 19. szazadban fliggetlenné valt latin-amerikali
allamok - spanyol kozvetitéssel - foleg a francia példabol meritettek kozigazgatasi ihletet,
mégsem lehet figyelmen kiviil hagyni azt a tényt, hogy ezen vildgrész mar t6bb mint 150 éve
meglehetdsen autonom modon fejlodik.

Természetesen az eurdpai nagyhatalmak és részben kozepes hatalmak gyarmatosito politikaja
komoly nyomot hagyott azokban a térségekben, ahova az angol, belga, francia, holland, orosz,
portugél vagy spanyol igazgatasszervezOk az elmult 400 évben betették a labukat. Kiilonosen
a brit és francia kézigazgatdsi mintak jelenléte tény a hajdani — a legtobb afrikai és részben az
azsiai — gyarmati orszagokban.

A komparatisztikdnak mindig szamolnia kell a hibrid megoldasokkal is, amelyek rendszerint
az Un. civilizécios 1itk6z6 zonakban keletkeznek. A hibrid megoldasok kialakuldsara fdleg
akkor keriilt sor, ha egy-egy teriilet slirlin cserélt gazdat, vagy eleve tobb eurdpai
hagyomanyra épiilt. Viktor Knapp, nagy cseh komparatista példaul az izraeli és a dél-afrikai
jogrendszert és kozigazgatast tekintette ilyen vegyes jellegii hibridnek. Bizonyos szempontbol
a romai jogi tradiciot €s az angolszasz hatasokat 6tvozo skociai jogrend és kozigazgatas is ide

sorolhatd. De a volt szocialista dllamokban is érzékelhetd egyfajta modell-keveredés.

5. Befejezés

A komparatisztika nagyon hasznos tudomanyag, ha a dontéshozok okosan alkalmazzdk az
eredményeit, de nagyon félrevezetd és karos lehet akkor, amikor mechanikusan kezelik
a vivmanyait. Némi tulzassal elmondhatd, hogy a vilagban mindenre létezik példa és

ellenpélda. Egy-egy megoldas 1étezése tehat Onmagaban semmit sem bizonyit.
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A komparatisztika konnyen az 6nzd célzattal torténd nagyhatalmi befolyasolds eszkozévé
valhat. A napi belpolitika pedig néha rovid életi célokra és bizonygatasokra képes
felhasznalni az eredményeit. Ezek azok a negativ tendencidk, amelyeknek o6vatossd kell
tennilik a mindenkori szakértoket és az oket alkalmazd dontéshozokat. Ettdl fiiggetleniil az
Osszehasonlitas tudoménya igen hasznos, hiszen sokkal olcsobb a méasok hibdin tanulni, mint
a sajat kudarcainkon. Ez a tény, valamint az egymas tapasztalatainak hasznositasi igénye azok

a tényezok, amelyek legitimitaljak ennek az igényes és érdekes tudoméanynak a 1étét.
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