100 RECENZIO

BARTA ATTILA: TERULETI ALLAMIGAZGATAS MAGYARORSZAGON
(BUDAPEST: GONDOLAT 2013) 317."

Mélyrehato valtozasok torténtek a magyar kozigazgatasi szervezetrendszerben
az utobbi idében. Az allamigazgatasi és az 6nkormanyzati rendszer is jelentésen
atalakult. Ezek az intézményatalakitasok kivételes lehet6ségeket biztositanak a
kozigazgatas-tudomanyi kutatasok szamara: egy frissen lezarult korszak mindig
kivalé kutatasi terep, ahogyan az U korszaknyitassal kapcsolatos ésszerii varako-
zasok megfogalmazasa, a korszakvaltas értékelése is szamos izgalmat rejt. Nem
utolsésorban ezek az elemzések és tanulmanyok jellemzéen népszeriiek, hiszen
még mindig lehet szamitani azokra az olvasokra, akik igénylik az atélt intézményes
valtozasok jobb megértését és megismerését.

Barta Attila j6 érzékkel valasztotta meg kutatasi témajat, és a disszertacio meg-
védése utan a piaci igényeknek megfelelden gyorsan kotetként is megjelentette azt.
Igaz, ez a gyorsasag nem hasznalt a konyvnek. A téma aktualitasa és fontossaga
nehezen tudja feledtetni a szoveg egyenetlenségeit, kisebb-nagyobb szerkesztési
hianyossagait,' és alapveté modszertani problémait. Ebben az irasban elsésorban
az utobbiakra szeretnék koncentralni.

Egy 2011-ben megjelent eurodpai kitekintésii német kozjogtudomanyi kézikényv
magyar kozjogtudomanyt bemutato fejezetének szerzdje szerint a rendszervaltas
utani magyar kozigazgatas-tudomanyban nincsenek modszertani alapon elkiil-
niil6 iskolak.? Ez egy megfontolasra érdemes allitds. Mégha nem is tarthato. Egy

™ Ez aziras a K 108790. sz., ‘A modern dllam valtozdsai’ cimii OTKA-program keretében késziilt.
A tanulmany irasa idején a szerzd az osztrak kutatasi alap (OEAD) tamogatasaban részesiilt.

Jo példa erre a 18. 0.-on egy korabbi tanulmanybol megmaradt funkciojat vesztett mondat, amely
az id6kozben megvaltozott cimre utalna. De a torténeti rész gondolatjeles felsorolasokkal szabdalt,
eléadasvazlatra emlékeztet6 kifejtése sem fogadhato el egy értekezésben, ahogyan az 6sszehason-
lité rész wikipédia hivatkozasai is kivalthatoak lehettek volna, stb.

Andras JakaB: ,Ungarn” in Armin von BoGpANDY — Sabino CAssest — Peter M. HUBER (szerk.):
Handbuch Ius Publicum Europaeum. Band IV. Verwaltungsrecht in Europa: Wissenschaft
(Heidelberg: C.F. Miiller 2011) 385.
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kozel egyidében késziilt masik attekintés® megkiilonbozteti a kozigazgatasi jogi
iranyzatot, és a szociologiai modszereket is alkalmazo igazgatastudomanyi, szer-
vezéstudomanyi megkdzelitést. Igaz, ez az attekintés inkabb a tematikus kiilonb-
ségekre fokuszal, mint a moédszertani eltérésekre. Sokan vannak azok, akik nalam
kompetensebben irhatnak a mai magyar kozigazgatas-tudomany kiilénféle iranya-
irdl, és formalodo iskolairdl.* Ebben az irasban, ha lesz is néhany elnagyolt uta-
lasom ezzel kapcsolatban, nem teszek arra kisérletet, hogy egy atfogé helyzetér-
tékelést adjak errdl. A kérdésfelvetés mégis tanulsagos lehet, ugyanis a magyar
kozigazgatas kozépszintjének® térszerkezeti valtozasairdl szolo monografianak sem
a modszertani reflexio az eréssége. De az vilagosan felismerhetd, hogy a munka
a kozigazgatasi jogi iranyhoz kothet6. A modszertani kérdés tehat ugy hangzik,
hogy egy a kozigazgatasi szervezet reformjarol szolo kutatas épithets-e a jogaszi
modszerre.

A kozigazgatas teriileti valtozasanak iranyait egyfelél a kozhatalom gyakorlasa-
nak egységét érvényre juttato teriileti allam logikaja hatarozza meg, masfeldl pedig
az igazgatas funkcionalis differencialodasa, amely az egyre szélesebb és 0sszetet-
tebb feladatokat ellato szakigazgatas horizontalis egyiittmiikodését igényli. Azt,
hogy a kézigazgatas-szervezés logikajat éppen melyik irany befolyasolja, alapve-
téen a kozhatalom-gyakorlas adott politikai feltételei hatarozzak meg.°

A teriileti allam logikaja szerint a kozhatalom-gyakorlas egységét akkor lehet
biztositani, ha az allam képes arra, hogy kozvetleniil elérje a polgarait.” Ez bizo-
nyos teriileti nagysag f6l6tt mar csak a decentralizacio segitségével lehetséges,
amely igy is egy vertikalis szervezetfelépitést eredményez. A vizsgalobiro intéz-
ménye Angliaban, vagy az intendansok Franciaorszagban, vagy éppen a f6ispanok
a magyar igazgatasban ennek a torekvésnek és belatasnak voltak az eszkozei és
eredményei. A decentralizacié vagy centralizacié mértéke az alsobb szintek auto-
némiajanak a mértékétol fiigg.

A kozfeladatok szélesedésével és a kdzszolgaltatasok nyujtasaval a kozigazga-
tas-szervezésnek egyre valtozatosabb szakigazgatasi céloknak kellett megfelelni.

Jozsa Zoltan: ,A magyar kozigazgatas-tudomany helyzetérdl” Magyar Kozigazgatdas-tudomanyi
Ko6zlony 2009/1-2. 4-20.

A Horvath M. Tamas altal vezetett debreceni kdzszolgaltatasi kutatocsoportra mint mar egy jol
koérvonalazhato kozigazgatas-tudomanyi iskolara lehet tekinteni, amely a kortars politikai gazda-
sagtani és szociologiai modszerek alkalmazasaval egésziti ki a jogi anyag elemzését. Az ugyan-
ezen a karon miikodé Balazs Istvan vezette kozigazgatasi jogi tanszék, ahova Barta Attila is tarto-
zik, egyértelmiien a hagyomanyos jogaszi modszer kovetdje a kozigazgatasi jogban.

A kotet cimvalasztasa pontatlan, hiszen nem csupan az allamigazgatasi rendszert targyalja, hanem
az onkormanyzati struktura valtozasaira is folyamatosan kitér.

 Arthur BEnz: ,Die territorialle Dimension von Verwaltung” in Klaus KoniG (szerk.): Deutsche
Verwaltung an der Wende zum 21. Jahrhundert (Baden-Baden: Nomos 2002) 207-228.

Az allamigazgatas centralizalt és hierarchikus rendszere torténetileg arra alakult ki, hogy a koz-
ponthoz k6t6d6 szervezeti egységei itjan a dontéseket az orszag teljes teriiltén egységesen érveé-
nyesitse (16. 0.). Olyan kozigazgatasi szervek, amelyek a kozponti allamigazgatasi szervek vég-
rehajto funkciojat latjak el, és tevékenységiiket — amelynek legfébb jellemzdje a kozhatalmi
iranyultsag — a felettes szerv iranyitasa és ellenérzése mellett, végrehajtasi onallosaggal végzik
(17. 0.).
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Ez a funkcionalis differencialodas gyengiti a politikai ellenérzés lehet6ségét, és a
szakértdi elit befolyasat noveli, amely inkabb a horizontalis intézményi kapcsola-
tok erdsitésében érdekelt.

A kozigazgatas kozépszintjének stratégiai jelent6sége éppen abban rejlik, hogy
ezen a szinten lehetséges leginkabb a tertileti elvbél kovetkez6 kozhatalmi érdekek
és a kiilonboz6 szakigazgatasi szempontoknak az 6sszehangolasa. Vagy maskép-
pen szdlva, itt dél el, hogy a politikai szandék inkabb a kdzhatalmat gyakorlo terii-
leti allam igényeit preferalja, vagy pedig a funkcionalis differencialodas logikaja-
nak hagy nagyobb teret.

Barta konyvének a kdzponti témaja ezeknek a szerkezeti valtozasoknak a nyo-
mon kovetése a magyar intézménytorténetben. Nagy ivii munka, de ahhoz képest,
hogy milyen bonyolult folyamatok hataroztak meg az intézményszervezet fejlédé-
sét, a szerz6 csupan a jogszabalyelemzés és az intézményleiras szintjén marad, a
derekasan elolvasott és hivatkozott torténeti munkak szempontjai viszik elére az
attekintést.

Annak ellenére, hogy a konyv a kozigazgatas teriileti értelemben vett kdzépszint-
jét érintd valtozasokrol szol (jellemzéen egy sok korszakvaltassal tarkitott torténeti
értekezés keretében), semmit nem tudunk meg arrol, hogy a szerzo szerint milyen
tényezok alakithatjak és lehetnek hatassal az intézményszervezés ilyen stratégiai
dontéseire. Néhany idézett és kinyilatkoztatott 6sszetiiggés kivételével® a bevezetd
és az 0sszegzd részben a szerz6 nézeteirél nem tudunk meg tobbet. Ahhoz képest,
hogy mi volt a konyv célkitlizése,’ ez kétségteleniil meglepetés.'”

A szerz6 mddszertani 6nértelmezése szerint munkaja alapvetden ,a joganyag
normativ értelmezésén, valamint a kapcsolodo szakmai anyagok feldolgozasan ala-
pult” (20. 0.). Ez a hagyomanyos jogaszi modszer valasztasa, amely a kozhiede-
lemmel ellentétben, 6nmagaban még nem jelent egy modszertani elkotelez6dést
valamely jogaszi jogelmélet iranyaban (példaul jogpozitivizmus). A kérdés inkabb
az, hogy abban az esetben, amikor valaki a kozigazgatasi intézményrendszer val-
tozasait kutatja, és ezekrdl a valtozasokrol akar tudomanyos igényii allitasokat ten-

8 _Mi a magyarazata a teriileti allamigazgatas rendszervaltas utani sajatos fejlddésének Magyar-
orszagon? [...] Belpolitikai okokbol, megfontolasokbol és nemzetkozi indittatasbol szakitott a jog-
alkoto a korabeli kozigazgatasi megoldasok jelentds részével. [...] Az erdteljes decentralizacio, a
teriileti helyett a telepiilési szint el6térbe helyezése, az allamigazgatas helyett az Snkormanyzatok
prioralasa, a Kormany teriileti képviseletének rendezetlensége egyiittesen okoztak a teriileti allam-
igazgatas sajatos fejlédését.” (22. o.) ,Nem lattam ugyanis kozvetlen okozatossagot a 2010-ben
megindult latvanyos strukturalis atalakitasok, valamint az azt megel6z6 reformkisérletek kudarcai
kozott.” (23. 0.)

% Munkam {6 célkitiizése a magyar kozigazgatas fejlddésének meghatarozo idészakaiban a teriile-
ti allamigazgatast érint6 korszertisitési kisérletek elemzése és dsszevetése a nemzetkozi folyama-
tokkal, majd ezek alapjan kovetkeztetések levonasa. Alapvet6 kérdésnek tekintem, hogy vajon a
magyar teriileti allamigazgatas fejlédése illeszkedik-e az eurépai tendenciakhoz, vagy sajatos utat
jelent?” (20. o.)

10 Pedig annak, hogy milyen tényezok lehetnek hatassal ezekre a folyamatokra, meglehet6sen jol fel-
tart irodalma van. Lasd pl. Christopher PoLLiTT — Geert BouckAERT: Public Management Reform.
A Comparative Analysis — New Public Management, Governance and Neo-Weberian State
(Oxford: Oxford University Press 32011); Zurkd Gabor: Kozigazgatdsi reformiranyzatok az ezred-
fordulén (Budapest: Szazadvég 2002).
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ni, megfelel6-e ez a modszer. Ezzel a modszerrel csupan az intézményi valtozasok
alapvetd tényeit lehet rekonstrualni; mely jogszabalyok, milyen hataskorrel és fel-
adatokkal hoztak létre kiilonb6z6 igazgatasi szervezeteket. De a valtozasok ténye-
z6ir6l nem tudunk meg semmit. A jogaszi modszer ebben nem képes eligazitani.

Ez a mdédszertani hatorszag nem jelenti azt, hogy a szerzének ne lenne vilagos
elképzelése a helyes kozpolitika iranyairél. A probléma inkabb az, hogy nem tisz-
tazott, hogy ezeknek az allitasoknak hol vannak a forrasai. A torténeti hiiség ked-
véért felidézem a szerzd legfontosabb allitasait az elmult id6szakok kozigazgata-
si reformjairdl:

~Egységes kormanyzati vezénylés hijan a reformelképzelések nem mehettek at a
gyakorlatba. A gyakori modellvaltasok, amiket javarészt a megkésett kiils6 megfele-
1ési kényszer (példaul NPM, regionalizacio) inspiralt, instabilla tették teriileti allam-
igazgatasunkat. A mogottiink allo két évtized atalakitasi torekvései mind az integ-
racio fokozasat célozta a kozépszintii allamigazgatasban.” (249. o.)

A kivanatos kozpolitikai iranyt pedig a neoweberi allamfelfogas jelenti.

»Hazankban jelenleg a korabbi NPM-iranyzat ellenhatasaként egyre hangsulyosab-
ba valik az a nézet, amely az allam megerdsitését szorgalmazza oly modon, hogy a
klasszikus weberi megkozelitést helyezi kozéppontba, de azt a kor kihivasaihoz iga-
zitja. Ez azt jelenti, hogy az allam nem mond le a teriileti képviseletérdl, ezt erdsiti
a szervezeti integracio is.” (253. o.)

Ezzel egyiitt a szerz6 azt is elismeri, hogy ,a kor kihivasaihoz” igazitott magyar
neoweberi modell is diffuz eredményekhez vezetett a kozépszint atalakitasa utan,
»az agazati dekoncentralt szerveket nem vontak ossze, helyette differencialatlanul
megkezdték azok teriileti kormanyhivatalokba olvasztasat. Az integralt szakigaz-
gatasi szervek mellett tovabbra is megmaradtak az 6nall6 dekoncentralt allamigaz-
gatasi szervek” (255. 0.). Barta értékelése szerint:

»a kiegyensulyozatlansag nem mérsékl6dott, hanem egy masik végletbe csapott at.
[...] A kozigazgatas kdzépszintjén allamigazgatasi hegemonia uralkodik. Ez nem a
partneri viszonyokat elényben részesit6 allam ismertetéjegye. Az allami szerepkor
Europa-szerte Ujra er6sodik, de ezzel parhuzamosan az allam nem szoritja ki a t6bbi
szerepl6t a feladatellatasbol, hanem szamukra ujfajta partnerséget ajanl.” (258. o.)
»Az allamigazgatas kozépszintii alrendszerének véleményem szerint egy alapveto-
en homogén, szisztematikusan felépitett kozeget kell képeznie. Ennek az elvaras-
nak csak egy strukturalisan és feladatait tekintve is integralt allami adminisztracio
felelhet meg.” (259. 0.)

A fentiek alapjan érdemes lett volna kifejteni, hogy mit ért a szerz6 az ,allamigaz-
gatas kozépszintjének homogén, szisztematikus kézegén”. Milyen elvek mentén

lehet egy igazgatast homogénnek és szisztematikusnak nevezni? A szakirodalom-
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ban gyakran idézett problémat, a teriileti allam kézhatalmi igényeinek és a funk-
cionalis differencialodas fesziiltségét, és az ebbdl kovetkezd alapelvi probléma-
kat nem targyalja a konyv. Ez azért sajnalatos, mert minden kozigazgatasi reform
értékelésének az alapjat az ezen elvekre vonatkozé vitak jelentik. A New Public
Management iranyzat koriili vitak is errél szolnak, ami a teriileti kozigazgatas kér-
dését illeti. A ki nem fejtett érvek egyik jellemzd példaja, hogy a kényv az utébbi
idok szervezetatalakitasanak egy tényezgjére utal visszatéréen, altalaban nega-
tiv Osszefiiggésben, ez pedig a New Public Management iranyzat." Abban, hogy
a vilagon mindenhol sok vitat kivalto iranyzatnak a magyar intézményreform-ki-
sérletekre gyakorolt valos hatasarél milyen keretek kozott érdemes gondolkodni,
Hajnal Gy6rgy tanulmanya'? jol eligazithat benniinket, ezért itt fontosabb lehet sza-
munkra a ,mumus” modszertani jelent6sége. Ezzel kapcsolatban csak két 6sszetiig-
gésre mutatok ra, az elsé az elemzés modszertani jellegzetességére utal.

A New Public Management (tovabbiakban: NPM) alapvetden egy kozigazga-
tas-politikai irdnyzat, amely atfogo allitasokat tesz a kozigazgatas atalakitasanak
kivanatos iranyairol. Kétségtelen, hogy az NPM jol beazonosithato iranyban moz-
ditotta ki a teriileti igazgatas szerkezetét, amely inkabb kedvezett a funkcionalis
differencialédasnak, mint a teriileti allam kzhatalmi igényei maradéktalan teljesi-
tésének, azonban az NPM nemcsak a kozpolitikai célkitlizéseivel gyakorolt elemen-
taris hatast a kozigazgatas-tudomanyra, hanem alapvet6en megvaltoztatta annak
moddszertanat is. Nagyobb hangsuly helyez6dott a kozgazdasagtanban alkalma-
zott intézményelméleti modszerekre és a kozpolitikai elemzésekhez nélkiil6zhetet-
len empirikus kutatasokra, az ezeket értelmez6 politikai gazdasagtani szotar valt
a kozigazgatasi atalakitasok és valtozasok alapvetd elemzé nyelvezetévé (kozos-
ségi dontések racionalis elméletei, a megbizo-ligyndk modell alkalmazasa, stb.).
Ebben a diskurzusban a csak a szabalyozas rekonstrualasara vallalkozé hagyoma-
nyos jogaszi modszer feladata a jogrendszer tényeinek hiteles ,feltalalasa” lett.

Ez persze nem jelenti azt, hogy csupan a politikai gazdasagtan teriiletén ottho-
nos politologusok és kdzgazdaszok képesek hozzajarulni az intézményatalakitasok
és reformok értelmezéséhez. S azt pedig kiilondsképpen nem jelenti, hogy elvitat-
nank a kozigazgatasi jog hagyomanyos témainak a relevanciajat (a jogallamisag,
hatalommegosztas, kozigazgatasi biraskodas, kozigazgatasi eljaras stb.), de a joga-
szi modszer teljesit6képességéhez valo reflexiv viszony kialakitasa nem keriilhetd

A kozigazgatas kozépso szintjére egészen az 1980-as évekig egy viszonylagos allandosag és
egyenstly volt jellemzd, ezen beliil a teriileti allamigazgatas a kozigazgatas sziik értelemben vett
intézményrendszerének egyik legstabilabb elemeként funkcionalt. [...] Ezen a helyzeten valtozta-
tott a nyolcvanas évek decentralizacios hullama. [...] Ehhez a folyamathoz kapcsolddott a verseny-
szférabol atvett hatékonysagi és koltségesokkenté megoldasokat hirdeté New Public Management.
[...] Az iranyzat gyors elterjedéséhez jelentdsen hozzajarult, hogy az OECD, a Vilagbank és az EU
tamogatta megoldasainak az atvételét.[...] Az NPM allamtalanito attitiidjének kévetkezménye az
allami szerep fokozatos leépitése, néhol az allami karakter 6nellentmondasokkal terhelt kialakulasa
lett. A neoliberalis allamfelfogas és az ennek keretében alul- vagy egyaltalan nem szabalyozott pia-
ci mechanizmusok ugyanis elgyengitették az allamot és annak végrehajto apparatusat.” (41. o.)
HainaL Gyorgy: ,,Adminisztrativ politika a 2000-es években. Az tigynokség-tipusu allamigazgata-
si szervek dinamikaja 2002-2009 k6zott” Politikatudomdnyi Szemle 2011/3. 54-74.
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meg."” E reflexio eredménye lehet egy olyan belatas, amely a kozigazgatasi szerve-
zet fejléddésérdl szolo kutatas soran, kiilonbozé tudasteriiletek egyidejii és egyiittes
alkalmazasa mellett dont. Egy ilyen dontés utan pedig a 1ényegi modszertani kér-
dés a kiilonboz6 tudasteriiletek igazsagigényének az 6sszehangolasa lehetne.

Ez a kdnyv azonban nagyon messze van ezektdl a kérdésfelvetésektol.

A masodik 0sszefiiggés, amelyre érdemes utalni, az a magyar szakirodalom-
ban elterjedt nézet, amely az NPM és a neoweberi irany sziikségszert ellentété-
re épiil." Kétségtelen, hogy a teriileti igazgatas terén jol beazonosithato preferen-
ciaik vannak, de azt allitani, hogy itt két rivalizal6 normativ allamfelfogas vitajarol
lenne sz6, az komoly félreértések forrasa lehet.'> Ennél mar csak az lehet félreveze-
tébb, ha a 2011 utani intézményatalakitasok és a neoweberi iranyzat k6zo6tt szoro-
sabb osszefiiggéseket keresnénk. A neoweberianusok demokratikus jogallam és az
atlathato allam iranti elkotelezettsége ugyantigy nem illeszkedik a 2011 utan épii-
16 allami struktira tényleges gyakorlataval,'® ahogyan a kétezres évek magyaror-
szagi kiszervezési gyakorlatai sem értelmezhet6k az NPM eszméi megvalositasa-
nak. A tényleges gyakorlat leirasai, a szakért6i reformjavaslatok és a tudomanyos
vitaban elfoglalt allaspontok kozott érdemes kiilonbséget tenni. Ahogyan az NPM
angolszasz gyakorlatanak neoweberianus kritikajat is érdemes a maga 6sszefiiggé-
sében értékelni. Ezzel szemben a Barta konyvében szerepl6 utalasok e szakirodal-
mi vitak hatterében meglehetdsen nehezen értelmezhetbek, vagy egyszeriien csak
felszinesek.

Miért fajé az alaposabb modszertani megfontolasok hianya? Leginkabb azért,
mert dacara a kozigazgatas térbeli szerkezetére vonatkozo szabalyozas nagy tor-
téneti tavlatu bemutatasanak, az elemzésnek nincs kiilondsebb tanulsaga. Nem
vitas a szerzo szakért6i tudasa ezen a jogteriileten, de ez a szakértdi tajékozottsag
6nmagaban nem képes tudomanyos teljesitményt megalapozni.

Solyom Péter’

3" A jogaszi modszer hatarairol szolo vita a német kozigazgatas-jogi diskurzusban volt igazan jelen-
tés, amely az NPM német valtozatanak az un. Steuerungswissenschaftnak a hatasara bonatko-
zott ki. Lasd errél Claudio Franzius: ,,Funktionen des Verwaltungsrechts im Steuerungsparadigma
der Neuen Verwaltungswissenschaft” Die Verwaltung 2006. 335, ill. Helmut ScHuLzE-FIELITZ:
~Staatsrechtslehre als Wissenschaft: Dimensionen einer nur scheinbar akademischen Fragestellung.
Eine einfiihrende Problemskizze” in Helmut ScHULzE-FIELITZ: Staatsrechtslehre als Mikrokosmos
(Ttibingen: Mohr Siebeck 2013) 219-254, kiil. 246-248.
G. Fopor Gabor — StumpF Istvan: ,Neoweberi allam és jo kormanyzas” Nemzeti Erdek 2008/3.
5-26.
15 JeNEI Gyorgy: ,Valaszat? Neoweberianus szintézis vagy neopatrimonalis elfajulas” Nemzeti Erdek
2008/4. 44-66.
16 Lasd errdl PoLLiTT-Bouckagrt (10. 1j.) 118-119.
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