Rénay Miklos

A JOGI ES A MULTIDISZCIPLINARIS SZEMLELET
UTKOZESE A KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESBEN

A kozigazgatds fejlesztése kapcsdn sokat olvashatunk a ,1égi” és az ,uij” kozigazgatds dsszeha-
sonlitdsarol, mely a régit dltaldban a weberi elvek alapjdn mutatja be', az vjat pedig vagy a new
public management vagy az tijweberidnus elvek alapjdn jellemzi. A klasszikus és az ij kont-
rasztja azonban jellemezhets az azokat rendezd tudomdnyos, ill. szemléleti alapvetés alapjdan
is. Eszerint a klasszikus kozigazgatdsban a jogi szemlélet uralkodik, az 1ij kozigazgatds pedig
komplex, multidiszciplindris megkozelitést alkalmaz.

Ezt a kontrasztot sokan érzik napjaink kozigazgatdsaban, és taldn természetesnek is tart-
jak, de osszehasonlito tanulmdny e témdban még nem sziiletett. Pedig érdemes ebben a kérdés-
ben elmélyedni, mert a két szemlélet iitkozése alapvetben jellemzi a kozigazgatds-korszertisités
mindennapjait, igy jobb megértése gyakorlati haszonnal is jdrhat. Ebben a tanulmdnyban erre
az osszehasonlitdsra teszek kisérletet.

1. MODSZERTANI BEVEZETES

A kozigazgatasi rendszerek id6r6l idére atalakitason esnek 4t. Magyarorszdgon az ezredfor-
dul6 utan kezdett kibontakozni egy elébb mozaikszer(i, majd egyre szisztematikusabb koz-
igazgatasi szemléletvéltasra iranyuld valtoztat6 szandék. Néhany elméleti tanulmany is meg-
jelent a new public management, a good governance és a neoweberianus kozigazgatas/good
government szemléleti jellemz6ir6l.? Ezen 20. szazad végi-21. szazad eleji rendszerek kozott
valéban sok kiilonbség van, azonban ha ezeket egyiitt 6sszehasonlitjuk a klasszikus kozigaz-
gatasi szemlélettel, akkor azt latjuk, hogy a klasszikushoz képest egymashoz igen kozel all-
nak. A klasszikus és az 6j kozigazgatas mint két paradigma kontrasztja ugyan elsére evidens-

1 S. Goldfinch, J. L. Wallis, International Handbook of Public Management Reform, Edward Elgar Publishing,
Northampton, 2009, 4-9.

2 Kozigazgatds-tudomdnyi és kozigazgatdsi ismeretek, Kormanyzati Személytigyi és Kozigazgatasi Képzési Koz-
pont, 2009; G. FODOR Gabor-STUMPF Istvan: A ,,jé kormdnyzds” két értelme avagy a demokratikus kormdnyzds
programja és feltételei, in http://www.szazadveg.hu/files/letoltesek/7.pdf; JunAsz Lilla Méria: Hirom irdnyzat a
kozigazgatds-tudomany fogalomtarabdl, Jogelméleti Szemle 2011/3., in http://jesz.ajk.elte.hu/juhasz47 html.
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nek tlnik, dsszehasonlitdsuk mégis igen alultematizélt a szakirodalomban. Jelen kompara-
tiv vizsgdlatban az dsszehasonlitds szempontja a klasszikus és az Uj paradigma szemlélete, tu-
domdnyos gondolkoddsmédja lesz. Ezen az aton a klasszikus kozigazgatast egy gyakorlatilag
kizardlagosan jogi szemlélet fogja jellemezni, szemben az Gj paradigma szervezetfejlesztési®
(komplex, multidiszciplindris)' szemléletével.

Ahhoz, hogy a kozigazgatas klasszikus és szervezetfejlesztési megkozelitése kozotti kii-
16nbséget jellemezziik, érdemes megfigyelni a két gondolkodasmad sziiletési helyét és koriil-
ményeit. Egy-egy gondolkoddsmddot, szemléletet egy bizonyos probléma megoldasara ta-
lalnak ki, és az akkor uralkodé elvarasoknak megfelelve optimalizaljak az adott probléma-
ra. Késébb le lehet venni a metddust az adott problémardl mint anyagrol, és at lehet optima-
lizalni egy masik problémara, de ez utébbi megoldasara valdszintleg soha nem lesz annyira
alkalmas, mint az eredetinek a rendezésére.

2. A KLASSZIKUS KOZIGAZGATAS

2.1. A klasszikus kozigazgatds eredeti kontextusa, politikai természete

A kozépkori helyzetbdl a klasszikus (vesztfaliai, abszolutista) allamba valé atmenet politikai-
belbiztonsagi vonatkozasban javitotta a belhabortkkal (Fehde) tarkitott kozépkori életet. A
klasszikus, centralizalt dllamban az uralkodénak nem lehettek belpolitikai ellenfelei, 6 volt
az egyetlen politikai jatékos, szemben a kozépkorival, amelynek sokszereplés belpolitikdja
volt. A klasszikus allam belsd élete igy gyakorlatilag azonos volt a kozigazgatéssal, amelyet
egyszerlien adminisztracidonak hivtak, hiszen az uralkodo tevékenységének kifejtése volt.

A klasszikus dllam kizigazgatdsdt tehat eredetileg arra optimalizaltdk, hogy altala a kozép-
kori, katonai eszkozokkel stabilizalt politikai anarchidbdl egyértelmd, szervezetileg linedris
lojalitdsrendet alakitsanak ki. Ahogy Richard Swedberg mondja, a biirokrécia ,,a hatalom
strukturaja’® Az abszolutista allam koézigazgatasanak koltsége igy a kozépkori, katonailag
fenntartott belpolitikai diszpozicié nagyon nagy koltségéhez viszonyult. A katonailag fenn-
tartott belpolitikai diszpozicidnak természetes médon szamolnia kell a katonai embervesz-
teséggel, a seregtestek mozgatasanak élelmezési kovetkezményeivel, a hadi csucstechnoldgia
magas koltségeivel stb. A kozigazgatas a hadi természet(i belpolitikdhoz képest igy relative

3 A ,szervezetfejlesztés” kifejezés haszndlata a szakirodalomban nem egyértelmi. Hasznaljék a szervezetek kor-
szer(isitésére iranyuld tevékenységek osszefoglalé fogalmaként, de hasznaljak joval sziikebb értelemben is, pl.
a szervezet folyamatos, kis lépésekben torténd fejlesztésére, szembedllitva az egyszeri valtozdst menedzseld re-
formmal vagy pl. a szervezet elsdsorban magatartas-tudomanyi alapu fejlesztésére. Ebben a tanulményban
szervezetfejlesztési szemléleten az els6, Osszefoglalé fogalmat értem.

4 A szervezetfejlesztési szemlélet Osszetett modszertannal dolgozik. Megtalalhatok benne a mindségmenedzs-
ment, folyamatmenedzsment (amelyek mérnoki szakmadk), az emberieréforras-menedzsment (amely kozgaz-
dasagtani, pedagdgiai megkozelités), a magatartas-tudomanyi (amely pedagogiai, pszicholdgiai), a stratégiaal-
kotasi (amely leginkabb a gazdalkodastudomanyba tartozik) moédszerek, de valdszintileg még tobbet is lehetne
sorolni.

5 A biirokracia ,a hatalom strukturaja” SWEDBERG, Richard: The Max Weber dictionary, Key words and central
concepts, Stanford, 2005, 19.
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mindig olcsé. A klasszikus kozigazgatas idejében még emlékeztek, hogy a kozigazgatas kolt-
ségét a hadi jellegli belpolitika alakitashoz kell mérni, és igy annak kdltségkorldtja ldgy volt,
nem jellemezte az anyagi szlikosség.

A Kklasszikus allam kozigazgatasanak célja a tdrsadalom (politikai, jogi) rend dltali urald-
sa volt,® igy az a jogi és pénziigyi exemptiok megsziintetése, az addbeszedés hatékonysaga-
nak javitasa, az egyetlen politikai akarat érvényesitése, vagyis a politikai homogenitas eléré-
se. Az allami kozigazgatds klasszikusan erre a politikai célra van optimalizdlva, ezeket a fel-
adatokat tudja hatékonyan végezni. Ebben a célrendszerben nem szerepel a polgar elégedett-
sége, hiszen ez nem szolgaltatd, hanem rendelkezé allam. Bels6 ellenzék sincs, amely a hata-
lommal szemben kritizalnd a kormanyzati hatékonysagot. A klasszikus allam kézigazgatasa-
nak - az uralkod¢ tetszésén kiviil - nem volt mai értelemben vett mindségindikdtora. Olyan
indikatorai voltak, mint a teriilet és a lakossag/teriilet teljes lefedettsége, a fehérfolt-nélkiili-
ség, a teljes diszpozicio.

Az elégedettségindikdtor elészor az elsé, de inkabb a masodik vilaghabora utan kezdett ér-
telmezhetévé valni. Ekkor keletkezett eldszor nagyszamu orszagban valédi belsé ellenzék, és
kezdett a polgdrok elégedettsége szempontta valni.

A mindségigény felmeriilése a koltségeket is erdsen megnévelte. Viszont a pluralis demok-
récidkat éppen a masodik vilaghabort utani id6szakban éltalanos gazdasagi fellendiilés jelle-
mezte, igy a koltségkorldtot tovabbra is lagyan értelmezhették. A kozigazgatas szamara az 1973-
as olajvalsag adta az elsé szigort koltséglimitet.” A mindségigény és a koltségkorlat egytittes je-
lenléte felvetette a hatékonysdgigényt, illetve értelmezhet6vé tette a hatékonysdgindikdtorokat.
Korabban ha a hatékonysagot szempontként vetették fel, az nem valt elsédleges szempontta.

Amikor a kozigazgatasrdl, annak szinvonaldrol, hatékonysagardl stb. gondolkodunk, min-
denképpen szem el6tt kell tartani, hogy azt eredetileg politikai cél megvalositasara hasznal-
tak, és relativ pénzb&ségnek drvendhetett. A benne kialakult gondolkodasmdédok, szemléle-
tek, nézépontok a klasszikus kozigazgatas kontextusaban alakultak ki, és nehezen dllnak dt
mds cél szolgdlatdra, mds szempontok figyelembevételére.

2.2. A klasszikus kozigazgatds jogi technikdja és paradigmdjdnak korldtai

A kozigazgatas jogi keretrendszerének, amint a tobbi jogagnak is, a rdmai jog az alapja,
amely eredetileg perjog volt. Ezt a jogot elGsz0r a romai csaszari jogban alkalmaztak koz-
igazgatasi tevékenységre, majd a kozépkorban a lokalis jogokra, még kés6bb ez lett tovabb
alkalmazva az abszolutista kozigazgatasra. A forma tehat dllandd, csak tovabb adaptalédik
az Uj és ujabb anyagra. Egyforma hosszii tovidbbadaptaldsi sorozata folyamdn a forma jelentd-
sége egyre n0, sajdt jelentdségre tesz szert. A romai alapu formaljoghoz val6 ragaszkodas biz-
tositja az allandosagot, a megbizhatdsagot. A jogot ugyan minden korban az akkor aktualis

6  Max Weber szerint a ,,biirokratikus adminisztracié alapvetSen a tudds dltali uralmat jelenti”. WEBER, Max:
Economy and Society, Berkeley, 1978, 225.

7  TorMA Andras: Adalékok a kozmenedzsment-reformok elméleti hatteréhez és fobb iranyzataihoz, in Sectio
Juridica et Politica, Miskolc, Tomus XXVIII. (2010), pp. 315-338., 315.
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elvégzendd tevékenységre vonatkozoan alkotjak, idével azonban egyre né a kisértés, hogy a
jog Onmagdra kezdjen figyelni. Erre a jelenségre a kozigazgatasi jogban még az az axioma is
felhivja a figyelmet, amely szerint az eljarasjog megel6zi az anyagi jogot. A formaljog e ki-
emelt jelent6sége ugyanakkor nem kis mértékben korldtozza a jog mint eszkoz és végsd soron
a kozigazgatds hatékonysdgat is.

Egyrészt, ha mindezt atgondoljuk, jobban megértjiikk, hogy a jogias gondolkodds hajla-
mos a szabdlyozds dtalakitdsdt célnak tekinteni, és nem eszkoznek. Ezért a jogaszok altal vég-
zett szervezetfejlesztés (gyakran) nem a szervezetet fejleszti, hanem csak a szervezet sza-
balyozasara hasznalt jogot. A jogaszok altali szervezetfejlesztés altalaban pusztin deregu-
laci6, Osszevonas, szétvélasztas, esetleg a szervezeti grajz részleges atrajzolasa. Az OECD-
nek a Magyary program 11.0-rdl irt szakmai kritikdjaban azt olvassuk, hogy a nem mindsé-
gi alapon gondolkodé kozigazgatas-fejlesztés hajlamos a kozigazgatasi reformokat ugy elin-
tézni, hogy a szervezeti abran ,,néhany bokszot athelyeznek”® Erre emlékeztet az is, amikor
Lérincz Lajos a ,kozigazgatas-fejlesztés” helyett a ,, kozigazgatas-atrendezés” kifejezést ajanl-
ja? A ,fejlesztés” szot csak az elektronikus kozigazgatasi technoldgia terjesztésére latja meg-
felelének, hiszen a kozigazgatasba mar nem lehet lényegileg ujat bevezetni. Valdban, a moz-
gastér a jog horizontjan belil jo fantaziaval is meglehetésen szlikos. Ha azonban a jogdszi
szemléletet egy tdgabb gondolkoddsi horizont csak egy elemének tekintjiik, a szempontok és le-
hetdségek szdma jelentbsen né.

Masrészt, korabban azt mondtuk, hogy az abszolutizmusban a kdzigazgatasi jog arra szol-
galo technika volt, hogy az allam teljességét, kizarolagossagat garantalja, vagyis hogy az ural-
kod¢ diszpozicidjat a hadsereg bevetése nélkill biztositsa. Az eredetileg eseti (pontszerti),
kontradiktérius eljarasokra optimalizalt rdmai jogot tehat egy hierarchikus, szervezeti, disz-
pozicié jellegli célra adaptaltak. Esetjogi célra optimalizalt volta azonban e feladat végzése
kozben is kittinik. A kozigazgatasi jog mint folyamat- és szervezetszabalyozd eszkoz kiizd
azzal, hogy nem kezelheti esetileg az iigyeket, ahogy ,,még perjog koraban”. Jol irja le ezt a
problémat az ,,iratfelh$” kifejezés.’® Azt jelenti, hogy a kozigazgatdsnak ugyan a teljes disz-
pozicio az eredeti célja, ezt mégsem éri el. Nem 1igy, hogy az orszdg némely teriilete kima-
radna a kozigazgatds feliigyelete aldl, hanem azéltal, hogy a vezetés a kozigazgatdsi szervezet-
rendszer miikodését mint miiveletfelhGt érzékeli. Nem latja at a folyamatokat, nem diszponal
minden 1épés 6l6tt. A klasszikus kozigazgatasi szemlélet szamara ez természetes.

2.2.1. A jog egyeduralma és relativizdloddsa

A jogi gondolkodas nagyjabol haromezer éves hagyomanya a jogtudomanyt egy hatarozot-
tan elkiiloniils, szigora belsé szabalyozast rendszerré rendezi, amelynek nincs nagy sziiksé-

8  The lack of performance orientation in the Hungarian government leads to reforms focusing on organisations,
organisational boundaries and moving boxes on the organisational charts — and not on intended results,
performance expectations, and measurements. OECD Public Government Reviews, Strategic review of the
Magyary Zoltan public administration development programme, 2012, 33.

LORrINCZ Lajos: A kozigazgatas atalakitdsanak aktudlis kérdései, in Pro Publico Bono, 2011/1., 67-71.

10 Magyary Zoltdn kozigazgatds-fejlesztési program 12.0, Budapest, 2012, 42.
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ge mas tudomanyagakkal valé kapcsolatra. Sét, a jogtudomany a jog biztonsaga érdekében
éppen azt tartja megfelel6nek, ha a jog egy hatékonyan elkiiloniilt rendszer, amely lehet6leg
mentes a rendszerhatdron valé atérvelésektdl. Hasonldrdl van sz6, mint amikor a jog kon-
zervativizmusardl beszéliink.

Ezt ,tokéletesiti” a pozitivista jogi szemlélet, amely az esetleg visszasziir6d6 természetjo-
got hivatott kitessékelni e mechanikus gépezetbél. Ez a jogpozitivizmus sokak szemében ma
is a modernitassal egyenld. A pozitivizmus a kozigazgatas alapvetden és szinte kizarolag jo-
gi kultdrdjat még tovabb merevitette.

Mindez a jelenlegi kozigazgatas-fejlesztés teriiletén egy bizonyos kompetenciaharc forma-
jaban tapasztato. A kozigazgatds napjainkig szinte kizdrdlag a jogaszok felségteriilete volt. A
legtobb jogi képzést nyujtd hely neve is ,,allam- és jogtudomanyi kar”. Aki tehat az allamrdl
szeretne valamit megtudni, annak mindenekel6tt jogasznak kellett menni, ami meglatszik a
kozigazgatasban jelenleg megléve képzettségi aranyokon is. E tendenciat tovabb erdsiti a jo-
gaszsagnak a magyar torténelemben betoltott szerepe.

A jog kozigazgatas-beli egyeduralmat jellemzi az is, hogy a kozigazgatasba kiviilrél érke-
z8ket a kozigazgatasi alapvizsgara felkészités keretében alapvetSen jogi természet(i képzés
altal igyekeznek kozigazgatasi szemlélettel ellatni. Ezek a tananyagok tilnyomorészt jogsza-
bélyok folydszovegben vald elmesélésére szoritkoznak, igy probalvan a jogot nem jogaszok-
nak elmondani. A kozigazgatasi szakvizsga a korabbi jogakadémiai képzésekhez hasonlit.

A jog ezen egyeduralma azonban relativizalodik, ha tagabb Osszefiiggésbe helyezziik. A
torténelem folyamdn a formdljog jelentGsége garantalta, hogy a politikum kiszamithatatlan-
saga csokkenjen. A népvandorlds kordban szinte minden a nemzetségfék dontései, illetve
egymds kozti jatszmai alapjan folyt, vagyis gyakorlatilag politikai dontések determinaltak az
emberi életet. A kozépkorban a mindent atjaré politikai anarchiat és a territoridlis urak ko-
z6tti belharcokat a jog — rémai formaljogbdl eredé — kiszamithatdsaga, logikédja és viszony-
lagos lasstisaga temperalta. A jog tarsadalmi dontéshozatalba valo egyre nagyobb behatola-
sa volt a biztonsdg, a korszertiség és a kiszamithatésag novelésének lehetGsége és garancia-
ja. Jellinek a 19. szdzad végén fontosnak tartja hangsulyozni, hogy az allamtan fejlédése a 18.
szazad elejétdl eltavolodott a politikai megkozelitéstdl, és onallosagra tett szert. Szamara a
korai abszolutizmus politikai allamanak konszolidalasat jelenti, hogy létrejott az allam nem
politikai targyalasa."! Ez realizalodott abban, hogy az abszolutista dllam a 19. szdzad folya-
mén jogallamma alakult.? Igy vélt a jog a kozigazgatds egyediili mértékévé és horizontjéva,
és a 19. szazad folyaman német szerz6k dltal jogpozitivizmussal itatédott 4t,”* tovabb er6sit-
ve a jog presztizsét a kozigazgatasban.

Ha ezt a gondolatsort magasabb szempontbdl kézelitjiik, azt latjuk, hogy a jog csak az 4l-
lamfejlédés ,jelen torténelemben lezajlott folyamatan beliil” volt a kiszamithatésag garancia-
ja. Torténhetett volna masképpen is, ha mondjuk nincs a népvandorlas koran atment6dott ré-

11 JELLINEK, Georg: Altaldnos dllamtan, Budapest, 1994, 9.

12 Ez f6leg a kontinentdlis allamfejlédésre jellemz6, hiszen az angol fejlédési ut politikai folyamat volt. A konti-
nentalis Eurépaban ezutdn a jog pozitivizalddasat tekintették a kiszamithatésag garancigjanak.

13 Uo. 10.
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mai jogi — mint forméljogi — minta. Ebben az esetben a folyamatokat, az eljarasokat példaul fo-
lyamatalapt mddszerrel is definialni lehetett volna. Vagy kialakulhatott volna olyan kozigaz-
gatasi rendszer is, amely az egyes tisztségviselOk tisztességére, integritasara alapoz, akik eseti-
leg jarnanak el az tigyekben, mint a kinai mandarin-kozigazgatasban. A formadljogi kovetkeze-
tesség mint garancidlis alap tehat csak a torténelem ilyen alakuldsdnak terméke. Ezt atgondolva
relativizalodik a jogi gondolkodas kizardlagos illetékességének tabuja, egyszersmind természe-
tessé valik, hogy mas tudomanyok is ugyanolyan kompetensek lehetnek a kozigazgatas jelen-
ségeinek értelmezésében, a hibak kimutatasaban, a javitasukra vald javaslattételben.

3. A MULTIDISZCIPLINARIS SZEMLELET

A szervezetfejlesztési gondolkoddsmod keletkezési helye az {izleti szféra, azon beliil a ter-
melés gydrtdstechnoldgiai aspektusa. Az itt kialakult korai hatékonysagjavitasi elemek épiil-
tek tovabb id6vel komplex, multidiszciplindris szemléletté. Napjainkban jelen van benne a
folyamatmenedzsment, a dontéselmélet, a magatartds-tudomany és a jog is, de a sor nincs
definitive lezarva.'"* Ennek a torténetnek a kezdete nagyon kiilonbozik attdl a kornyezettél,
amely a kézigazgatds klasszikus allambeli keletkezési kontextusa volt. A szervezetfejlesztési
szemlélet olyan kornyezethez optimalizalddott, ahol a koltségek mindig szigoriian korldtosak
voltak, és ahol a felhaszndloknak (fogyasztoknak) mindig donté szavuk volt. A fejlesztendd
szervezetnek az iizleti szféraban rendesen nincs monopéliuma, mig az dllamnak a kozigazga-
tasban - éppen forditva - nincs alternativaja. A keletkezési helyek e kiilonbsége, sot ellenté-
te alapvetSen kihat a jogi és a szervezetfejlesztési kozigazgatas-szemléletre.

A gyartastechnoldgiai szemlélet mindig a teljes gydrtdsi folyamatot definidlja, minden mu-
veletet ural. Ennek megfelelden egy gyartasi folyamatban nem képzelhet$ el a miveletfel-
hé fogalma (szabalyozott, de nem egzakt médon definialt mivelethalmaz). Az ebbdl kifejls-
dé szervezetfejlesztési szemlélet is igyekszik szorosan uralni a dolgozdk cselekvéseit. Olyan
esetekben, amikor nem uralhato teljesen (pl. egy csomdponti feladat éppen egy egyedi don-
téshozatal), akkor is jellemz6 az erre vald torekvés, példaul dontési protokollok, magatarta-
si kodexek létrehozatalaval, a dontések elére megallapitott dontési alternativak kozotti va-
lasztasra korlatozasaval.

A folyamati szemlélet mint alap kialakit egy bizonyos szervezetszeméletet. Maga a folyamat-
szemlélet igen konzisztens és nehezen bévithetd, viszont implikal egy bizonyos humaneréfor-
ras-szemléletet, célkijel6lési, vezetéstani, pénziigyi stb. személetet. Ezek lazan kapcsolédnak
hozza. Nem alkotnak vele egyetlen, konzisztens tudoméanyagat, hanem egy multidiszciplindris,
komplex modszertani-szemléleti dsszességet képeznek. A tervezési vagy tandcsadasi munka
soran azonban a szervezetfejlesztd generalista fejében ezek a szakmak mindig a folyamatszemlé-
letet mint f6 motivumot segitd, deklamdlé részmodszerekként vannak jelen.

14 Koévari Gyorgy szerint az emberi eréforrasok hasznositasinak gyakorlati kérdései rendszerint
multidiszciplindrisan meriilnek fel, a kdzgazdasagi-iizleti megfontolasok mellett tbbnyire a szocioldgiai, pszi-
cholégiai, jogi, politoldgiai és egyéb szempontok is. KOVART Gyorgy: Stratégiai szemléletii emberierdforrds-gaz-
ddlkodds, Budapest, 2006, 77.
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Elvileg a szervezetfejlesztésben is elkezdédhetne az onmagdra figyelés szakmai kultiirdja. Ezt
azonban tobb dolog is valdszinttlenné teszi. Egyrészt a szervezetfejlesztés olyan kontextusban
keletkezett, ahol nagy a szabdlyozand6 anyagra, vagyis a miiveletsorra figyelés kényszere. Itt
a folyamat soha nem el6zheti meg az el6rehaladdst és a mindséget (vagyis a forma az anyagot),
ahogy a kozigazgatdsi jogban. Persze eredetileg a kozigazgatasi jog is a kozigazgatasi munka-
folyamat el6rehaladasaért van. De ahogy lattuk, nagy id6tavon igen nagy volt a formai éllan-
dodsaga, igy kialakulhatott a jog nmagara figyelésének kulttrdja, amely a figyelmet a targyarol
onmagara iranyitotta. A szervezetfejlesztési szemlélet sokkal rovidebb életti, mint a jog, igy er-
re nem volt lehetésége. Masrészt minden tudomdny tanitdsénak megvan a tudomanyt kultusz-
szd alakito ereje. Természetesen a szervezetfejlesztési szemléletet is lehet tanitani, de igen kicsi
a valdsziniisége, hogy annyira 6néllé tudomanny4 valjon, mint a jog. Igy nem valészint, hogy
a szervezetfejlesztés olyan formalizalddasi folyamaton menne keresztiil, és annyira elveszthet-
né az el6rehaladasra és a minéségre koncentralasi tulajdonsagat, mint a jog.

Mindazonaltal a multidiszciplinaritds nem zdrja ki a jog illetékességét, a folyamatok-
nak a hatalommal rendelkez$ 4ltali definidldsa tovébbra is megfogalmazdédhat a tor-
vényhoz6 dltal hozott eljarasi térvényben. Inkabb arrél van szd, hogy a kozigazgatas mai
multidiszciplinarizal6dasi jelensége folyaman a jog az eljarasok leirasanak egy(ik) mddjava
valik, amely valdjaban mas tudomany(dg) logikdja alapjan indokoldédik. A jog igy pusztan
egy leirasi eljarassa, deskripciés nyelvvé valik, és igy relativizalodik.

A jogot mint deskripcids nyelvet nem is érdemes folrugni, hiszen a jog — a romai jog
formaljogban val6 dominancija miatt - egyetemes vagy szinte egyetemes nyelv. A kiilonbo-
28 kozigazgatasi struktdrdkat a jog nyelvén — minden nehézség ellenére — még mindig rela-
tive konnyen 6ssze lehet hasonlitani. Bar folvethet, hogy a kozigazgatds folyamat- és struk-
taradbrakkal valé definicidjanak nemzetkozi érthetdsége talan még eredményesebb lenne.
Tovabba a jog jelenlegi (szinte) mindent atfogd nyelvezete altal allamok kozott is egymasra
vonatkoztathat6va valnak olyan tarsadalmi teenddk, amelyek természetitkben nagyon tavo-
li élethelyzetekre vonatkoznak. Szervezetfejlesztési szempontb6l nézve mindenesetre bizo-
nyos, hogy a jog nem a lényege az dllami miikidésnek, legfeljebb (jelenlegi) nyelvezete.

4. A KET KOZIGAZGATASI KULTURA KOZOTTI KONFLIKTUS

Gondoljuk el a jogi és a szervezetfejlesztési szemléletii kozigazgatdst mint két idealtipikus
kozigazgatasi kulturat, és hasonlitsuk ossze a kettét.

1. Abbdl indultunk ki, hogy a klasszikus kozigazgatas politikai célra iranyul (az dllam mint
a teriilet és a lakossag atfogo, kizardlagos szervezdje), igy bizonyos szempontbdl az egész tdr-
sadalmat tekinti szervezetnek, amelyet uralni, rendezni, igazgatni szandékozik.

A szervezetfejlesztési szemlélet nem reflektal a tarsadalomra, csak a folyamatot végz6
dolgozdkra. A szervezet ebben a szemléletben egy ,,minél kisebb méretti, komplex szocia-
lis rendszer”. A szervezeten kiviili emberek szamara felhasznalok, megrendelék vagy mun-
kaer6-utanpotlés.

2. A Klasszikus kozigazgatasban a szoros értelemben vett kozigazgatasi szervezet is a jog
altal strukturalodik, ahogy az egész tarsadalom. A kozigazgatasban dolgozok (személyzet) a
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torvényhozo szamara a kozigazgatdsi jogot ismerdk, az azt végrehajtok, a jogkovetdk, az en-
gedelmesek Osszessége. A dolgozok lojalitdsa kozvetleniil tehdt a jogra iranyul, csak masod-
lagosan a torvényhozdra,' és csak harmadlagosan az tigyek elérehaladasara, az elintézés mi-
ndségére, amit a torvényhozo a jog altal el akart érni. A lojalitas/elkotelezettség tehat csak
nagyon kozvetetten iranyul az iigyek gyors és korrekt intézésére. Még a hatékonysag szem
el6tt tartasat is jogszabaly irja el6. A szervezet tehat akkor és azért lehet hatékony, ha és mert
a dolgozok kovetik a jogot.

Ezzel szemben a szervezetfejleszté szamara az embert az eredményessége, hatékonyséaga,
motivacidja, kompetencidja, a részvétel modja mindsiti. Ebben a szemléletben az emberek
kozvetlen lojalitdsa nem a folyamatra vagy a szervezetre mint olyanra iranyul - és csak koz-
vetetten az eredményességre — , hanem kozvetleniil az tigy el6rehaladasara és megoldasara
(eredményesség), illetve a minél kisebb raforditasra (hatékonysag). Az eredményesség — az el-
végzett munka célnak val6é megfelelése — és a hatékonysdg nemcsak attételes/tobbedleges cél,
hanem a kozvetlen lojalitds tdrgya. Ez mindsiti az egyént a szervezetben (1. munkakor-érté-
kelés). Az eredményesség és a hatékonysag szem el6tt tartasat ebben a szemléletben nem kell
kiilon el6irni, majd megkivanni annak betartasat.

3. A kozigazgatds jelenlegi multidiszciplinarizalddasi jelensége valojaban a kozigazgatasi
kultara atalakitasara tett kisérlet. Ahogy van politikai kultdra, értelmezhet6 a kozigazgatasi
kultdra fogalma is. Ezen azt a szemléletet értjiik, ahogyan a kozigazgatasi folyamatokrol, sze-
mélyi dllomanyrol, szervezetrdl gondolkodunk. A kozigazgatdsi kultira tehetetlenségi nyo-
matéka ugyanugy hatalmas, ahogy a politikai kultura is lassan véltozik. Kiilonbség, hogy a
kozigazgatasban - legaldbb szandék szerint — az egyértelm ala- és folérendeltség miatt ha-
talmi sz6val is be lehet vezetni valtoztatasokat, legfeljebb nagyfoku ellendllasba titkozik. Kér-
dés, hogy az ellendllassal szemben mennyire hatékony a korszeriisité tevékenység. Az ellen-
allast a korabbi, még az egyoldaluan jogi kozigazgatasi kulturdban szocializalédott szakem-
berek (,,a jogaszok”) jelentik. Szamukra nehezen érthet6 a multidiszciplinris megkozelités,
mert azt tanultdk, hogy a jog a kozigazgatas célkijelold, folyamatleiro, ellendrzé technikdja,
vagyis altala a kozigazgatasban felmeriild minden kérdést meg lehet oldani. Szamukra a koz-
igazgatasban felmeriilé kérdések eleve jogi természetiiek, amint maga a kozigazgatas is.

A ,jogaszok” jol ismerik a jelenlegi allapotokat, de nem értik a felmeriilé problémakat,
nem tudjak azokat konnyen feladatként megfogalmazni. (Paradigman beliilr6l nehéz a
paradigmatikus hatarokat lokalizalni, meghaladni.) Az Gjonnan behozott, tagabb horizon-
ton gondolkodé munkatdrsak értik a feladatokat, de nem ismerik a meglévé dllapotokat.
Mérpedig egy szervezet fejlesztése nem valdsithatd meg a szervezet torténetének, viselke-
dési szokdsainak stb. ismerete nélkiil. A kozigazgatasi reformban tehat van egy a helyzetben

15 Pontosabban a lojalitas a vesztfaliai abszolutizmusban a torvényhozora iranyult, majd ez a 19. szazadi alkot-
manyos abszolutizmusban azaltal mérsékl6dott, hogy a lojalitas kozvetlen értelemben a jogra kezdett iranyul-
ni. Itt is latszik, hogy a jog a kései abszolutizmusban a politikum enyhitéjeként mikodott. A jelenlegi kozigaz-
gatasban ez utdbbit érzékeljiik ,,klasszikus” kozigazgatasi szemléletként. Ebben az is kozrejatszik, hogy Weber
ezt a fajta kozigazgatast kutatta, ezt irta le klasszikus formaként.
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kédolt, inherens szakmai és ebb6l kovetkezd szemléleti konfliktus. Ez a szemléleti konfliktus
okozza a kozigazgatasi reform folyamatdnak szimos modszertani nehézségét.

4.1. A kozigazgatdsi reform modszertani dilemmdja

1. A jelenlegi szervezetfejlesztési tevékenység nehézségei jol jellemezhetdek azzal a szerve-
zeti kultura atalakitdsardl szol6 képpel, amikor egy szervezet dominans szubkultirajat egy
masik szubkultira vezetés ltali erésitésével igyekeznek atalakitani. Az intenziv nehézséget
most az jelenti, hogy a politikai akarat alapvetéen jogiasan gondolkodik, hiszen ez az ural-
kodé kozigazgatasi szemlélet, valamint a rendszervaltas utani vj elit donté része jogi vég-
zettségl. Ezek a jogaszok rajottek, hogy a pusztan jogi gondolkodas korlatozza a kozigaz-
gatas-korszerusités hatékonysagat.'® Ez nyilvanval6an tag latokorre utald gesztus, hiszen si-
kertilt sajat paradigmadjuk hatarain kiviilre tekinteniiik. A korszertsités megoldasa azonban
problémas, mert a jogias kozigazgatasi kultura altal kell levezényelni a ,jogot meghaladas
programjat”. Ennek megfelel6en az egyes kozigazgatasi részteriileteken jol érezhetd, hogy az
adott részteriilet atalakitasanak hatékonysaga erésen fiigg a részteriiletet iranyit6 vezetés jo-
gi paradigmahoz valé kotédésétdl.

2. A gyakorlatban nem ritka a konfliktus a klasszikus és a szervezetfejlesztési szemlé-
let kozott. Amikor egy tandcsad6 cég vagy egy szervezetfejlesztd szemléletti munkatars
fel akarja mérni a kozigazgatasi szervezetet (minden szervezetfejlesztési projekt kiindu-
lépontja), szamba akarja venni az 6sszes munkakort, minden munkafolyamatot fel akar
mérni és elemeire akar bontani, valamennyi eszkdzt pontosan leltdrozni akar, akkor a ko-
rabbi kozigazgatashoz szokott munkatarsak gyakran mar a felvetést sem értik. A klasz-
szikus, jogaszi kozigazgatas szamara ,,természetes, hogy a kozigazgatds atlathatatlan’, s6t
egyenesen tudomanytalan, a kozigazgatastol idegen a teljes és tételes atvilagitas igényével
fellépni. A kozigazgatast szerintitk csak szabélyozni lehet, de az allami mikodés a felsd ré-
gié szamara természetes, hogy nem atlathatd, nem uralhatd. A , kozigazgatds mint végtelen
mijveletfelhd” élménye meghatdrozza mind a vezetésnek, mind a szervezet altalanos részt-
vevéjének latas- és gondolkodasmodjat.

Az uralhatatlan muveletfelh$ eredményeképpen a dolgozok iratfelhét allitanak el6, amely
a vezetés szintjén ugyanugy nem diszpondlhat6. Ennek rendezésére kialakultak ugyan ikta-
tasi rendszerek, amelyek elvileg teljes diszpoziciot biztositanak az tigyek (egy targyra vonat-
kozé miveletsorok) fol6tt, ennek ellenére mindenki ismeri az elakadt tigyek, a ,,kozigazga-
tasban valahol elveszett tigyek” vagy a ,,doglott tigyek” fogalmat. A szervezetfejlesztd ezzel

16 ,A Magyary Program megalkotdsa, értékelése és évenkénti alakitdsa maga is kozigazgatasi fejlesztési mun-
ka, annak minden jellemzdjével. Ez mérnoki munka, melynek feladata a cél eléréséhez vezetd leghatékonyabb
megoldas megtaldldsa. A kozigazgatds fejlesztésénél, amiként a mérnoki tudomanyoknal, szamba kell venni a
megvalositas természeti korlatait (teherbird képesség, kornyezeti hatdsok), a végrehajtas soran felmeriil6 aka-
dalyokat (a végrehajto dllomdny, tigyfelek értve tudjik kovetni a fejlesztés megvaldsuldsat)” Magyary Zoltdn
kozigazgatas-fejlesztési program 11.0, 7. A ,,mérnok” kifejezést itt valdszintileg nem sz6 szerint érti a program,
hanem a 47. oldalon 1év6 dbran lathato karrierutak elnevezései alapjan ,mérnoki jellegli” tevékenységet kell
rajta érteni, vagyis a tervezd, elorejelzd, stratégiai tervez6, menedzser jellegli tevékenységeket.
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szemben végig uralni akarja a folyamatokat, és a vezet6knél azonnali informaciét akar a fo-
lyamatok allasardl (VIR).

3. Nézetem szerint lényegi kiilonbség van a klasszikus kozigazgatas miiveletfelhé/iratfelhd
szemlélete, vagyis a kozigazgatds lényegében uralhatatlan voltdnak szemlélete és a szervezetfej-
lesztés szigori diszpoziciés szemlélete kozott. Szokasos ellenvetés, hogy a ,,szigortan uralt fo-
lyamatok szemlélete” a kozigazgatdsban a tevékenység természetébdl adéddan nem honositha-
t6 meg gyartastechnoldgiai kovetkezetességgel, mert a kozigazgatasban torténnek egyedi don-
tések, st az allam (egyik) definicidja szerint az dllam arra szolgal, hogy nagy szimban hozzon
tekintélyi dontéseket. A folyamatszemlélet azonban tudja kezelni a dontéseket. A kozigazgata-
si dontések ugyanis a stratégiai tervezési, politikai dontéshozatali stb. jellegti dontéseken kiviil
elére meghatdrozott alternativik kozotti vilasztasok. Idetartozik a kozigazgatasi dontések kb. 95
szazaléka, amelyeknek a folyamatszemlélet(i kezelése nem okoz gondot.”

A két szemlélet kozott az jelenti a lényegi kiilonbséget, hogy a kozigazgatast 1ényegében
uralhatatlan folyamatoknak tekintjiikk, amelyeket igyeksziink minél szigorubban szabélyoz-
ni, vagy elére definialt folyamatok Gsszességének, amelyek néha mutathatnak anomaliakat.
Nézetem szerint a kozigazgatds akkor fog lényegében is dtalakulni, ha dtvdlt a szigort: diszpo-
zicids szemléletre.

4. Az informatikai szakma eredetileg folyamatszemléletd. Jelenleg azonban a kézigazga-
tasban nem folyamatszemléletével, hanem az ,irodaieszkoz-szolgaltatas” szemléletével vesz
részt. Irodai és nyilvantartd rendszereket szolgaltat, de nem akarja atlatni az egész kozigaz-
gatasi folyamatot. A mar eddig is kialakult kozigazgatdsi eszkozoket (nyilvantartasok, adat-
tarak, iktatorendszerek) teszi gyorsabba (részleges rendszereket alakit ki az iratfelhben),
kapacitasaval és sebességével extenzive segiti a tevékenységet, de lényegében nem alakitja
a kozigazgatasi szemléletet.’® Mintegy elfelejtette az eredeti szemléletmidjdt, és a klasszikus
kozigazgatasi mechanizmust pusztan technikailag tdimogatja.

A szervezetfejlesztés szemlélete kozelebb all az informatikdéhoz, mint a klasszikus kozigaz-
gataséhoz: eredetileg a teljes tevékenységsort (eredeti helyén: gydrtasi folyamatot) definidlja.
Lehetséges azonban, hogy kozigazgatasi alkalmazasa soran a szervezetfejlesztési szemlélet is
el fogja felejteni az eredeti szemléletmddjat, és ugy alakul at, hogy a klasszikus kozigazgatas-
nak pusztan technikai gyorsitoja lesz, és lényegi hatdst nem gyakorol rd. Ez még nem dolt el.

Mindenesetre az, hogy szervezetfejlesztés cimén a kozigazgatasban példaul feladatkatasztert
készitenek (nyilvantartas), vagy egyes kivalasztott eljarasokat egyszertisitenek (deregulacio), és
az egyszerUsitett eljardsokat igyekeznek mas teriileten is alkalmazni (analdgia) stb. — amelyek
lényegiiket tekintve klasszikus jogi miiveletek —, azt latszik alatdmasztani, hogy a jogaszi koz-
igazgatasi vezetés a szervezetfejlesztés eszkoztdrdnak csak azokat az elemeit engedi a korszertisi-

17 Ez egyaltaldn nem jelent szigoru, sablonos fordizmust. A kozigazgatdsban megvan a helye a magatartds-tudo-
manyi alapt szervezetfejlesztési szemléletnek, ill. a ,puha” HRM-nek is, kiilondsen a szakmai vezetésben, a
stratégiai tervezésben, a kozigazgatas-fejlesztésben stb. A folyamatmenedzsment-alapu és a magatartas-tudo-
manyi alapt szervezetfejlesztés helyeinek és aranyanak megtalalasa a kozigazgatdsban még tovabbi gondolko-
dast igényel, amelynek mentesnek kell lennie az egyoldaltsagtol. Vo. AA. V'V., Kozszolgdlati szervezetek vezeté-
se, Budapest, 2011, 22.

18 Ezt a tendenciét erdsiti, amikor az informatikat a ,,transzformativ technologiak” kozé soroljék.
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tésben felhaszndini, amelyek lényegiiket tekintve a jogaszi, klasszikus kozigazgatasnak is eszko-
zei, csak most szervezetfejlesztési terminologidval és technologiaval végzik. Ha a szervezetfej-
lesztési gondolkodasmoédnak nem sikeriil a kozigazgatas-korszer(isités 1ényegét is atalakitani,
vagy legalabb hatni rd, akkor tovabbra is megkérddjelezhetetlen marad a klasszikus kozigazga-
tas azon szemlélete, hogy a kozigazgatdsi miiveletfelh6 diszponalhatatlan.

5. OSSZEFOGLALAS

A Klasszikus (vesztfaliai) dllam kozigazgatasanak célja eredetileg az orszag belpolitikai éle-
tének az abszolat uralkodo dltali ellenérzése, amelyet jogi formaju szervezd technikaval va-
16sitott meg. E szemlélet szamara természetes, hogy a kozigazgatasban folyé miiveletsoka-
sag vezet6i szintr6l nem lathaté at, nem uralhat6. A magyar kézigazgatasban ma is ez a jogi
technikaju, klasszikus kozigazgatasi szemlélet az uralkodo.

A 20. szazad végi-21. szazad eleji kozigazgatasi iranyzatok jorészt a folyamatmenedzsment
szemlélete alapjan allnak. Ezt sok szakma és tudomanydg megkozelitési modja egésziti ki, 9sz-
szességében egy komplex, multidiszciplindris szervezetszemléletet alkotva. E megkozelités sza-
madra az a természetes, hogy a szervezeti tevékenységet teljes lefedettséggel lehet uralni, és kell
is, vagyis olyan mtivelet nem lehet a szervezetben, amely a vezetés el6tt ismeretlen.

A kozigazgatas klasszikus és a mai szemlélete céltételezésében és metodikajaban is elté-
r6. E két gondolkodasmod kontrasztja a mai kozigazgatas-fejlesztésben dolgozok szamara a
mindennapokban a ,jogaszok” és a multidiszciplinaris szemléletii ,,szervezetfejleszt6 szak-
ért6k” vitdjaként érzékelhetd. Ez a szemléleti, mddszertani szakadék adja a mai kozigazga-
tas-fejlesztési munka egyik f6 nehézségét.
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