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Osszefoglalds

A tanulmany Magyary Zoltan tudomanytorténeti jelentéségének érté-
kelésére vallalkozott. A magyar kozigazgatas-tudomany klasszikusa a
kozigazgatastant, a kozigazgatasi jogtudomanyt egy egységbe, a kozigaz-
gatas-tudomanyba 6tvozte. A munka az iranyzatok historiografiai atte-
kintését is elvégzi, majd e gazdag életmu jelenkorra gyakorolt hatasait
elemzi, kitérve az Europai Unio és a globalis vilagrend egyes kérdéseire,
valamint a szuverenitast megtestesit6 nemzetallam jovojére.

Summary

This study assesses the significance of Zoltan Magyary’s activity and marks
his place in the history of science. As a classic in Hungarian public admin-
istration, he combined the study of public administration and adminis-
trative law into a single, uniform discipline. A historiographic overview
is also given and the impacts of his rich oeuvre on our age is analysed,
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touching upon various issues of the European Union and the global
world order as well as the future of national states, which are the tokens
of sovereignty.

A tudomanyos irodalom egységes abban az allitasban, hogy a 20. szazad
els6 felében az executiva hazai torténetének elméleti alapjai harom ka-
tegoriaval jellemezhetok. Ezek a kozigazgatastan, a kozigazgatasi jogtu-
domany s a szimbiodzist megtestesit6é kozigazgatas-tudomany.

Magyary Zoltan tudomanytorténeti jelentoségét pedig elsésorban az
adja, hogy az 1850 6ta kettos palyan futo kozigazgatas-tudomanyt: a koz-
igazgatasi jogtudomanyt és a kozigazgatasi politikat az egyetemi oktatas-
ban addig nem képviselt kozigazgatastannal, tovabba a tudomanyosan
alatamasztott racionalizalasi kutatasi eredményekkel egyetlen szintézis-
be, a magyar kozigazgatas-tudomanyba 6tvozte.

A klasszikus szintézis, az €letmuvet osszefoglal6 monografia el6sza-
vaban irja a professzor: ,Ez a ma kisérlet a kozigazgatasi jogot és koz-
igazgatastant egyarant felolelé kozigazgatas-tudomany 0j szintézisének
megalkotasara.” Hangsualyozza tovabba, hogy vannak a népek torténe-
tében korszakok, amelyekben az eszmék és intézmények, amelyek részt
vesznek az altalanos fejlédésben, maguk is ktlon atalakulason mennek
at. ,Akar akarjuk, akar nem, minden jel arra vall, hogy azok az alapfo-
galmak, amelyek a maltban jogintézményeink alapjai voltak, szétesnek,
és helyuket masoknak adjak at, hogy a jogrendszer, amelyen modern
tarsadalmunk élete eddig nyugodott, feloszlik, és Gj rendszer épul fel
teljesen Gj eszmék alapjan.”™

A profécia okan tehat tekintstk at az eszmék és intézmények atala-
kulasi folyamatat az Gjkori kozigazgatas kialakulasatol (18. szazad) a
posztindusztrialis allam létrejottéig, azaz a kameralisztikatol a formalis
racionalis kozigazgatastanig terjedoen.

Kozigazgatastan — kozigazgatasi jogtudomany
A kézigazgatastan megalapozasa hazankban Karvasy Agoston munkas-
saganak eredménye.? Uj szemléletld mivében szakitott a Justi-Sonnen-

fels felfogassal, s a kameralisztika harom agat — Okonomie, Finanz,
Polizeiwissenschaft — egy osszefliggé rendszerbe foglalta, mégpedig

149



Mathé Gabor — Magyary Zoltan tudomanytorténet: jelentosége

altalanos igazgataspolitikat, statusgazdasag-tudomanyt és pénzugytudo-
manyt megkulonboztetve. Kulon is kiemelend6 az a tudomanytorténe-
ti érdekesség, hogy e szak/tudomany legjelesebb mivel6i, igy Kopetz
Pragaban, Kudler Bécsben, Schreiner Grazban, nem kisérelték meg
a szintézisszeru feldolgozast; ez elsoként Karvasy A politikatudomanyok
rendszeresen eléadva cimt muvének (1844) sajatja.

A kameralisztika 6nallé agazatokra bontasaval a mérlegel6 allam he-
lyett a kiszamithato, torvényekhez kotott allam igénye 1épett fel, és igy
»az allamtest belso és kiilso viszonyait” meghatarozo jogszabalyok kertl-
tek kozéppontba. Ennek a tertletnek, a kozigazgatasi jogtudomanynak
a megteremtGje Karvasy tanartarsa, Récsi Emil professzor.?

Karvasy tudomanyos munkassaga tehat megnyitotta az utat egy 4j
kozigazgatasi profili tudomanyszak miuvelése el6tt, ami a késobbi ma-
gyar allamtudomanyi terminologiaban kozigazgatastan néven nyert ho-
nositast. Karvasy nyomdokain gazdagitotta e tudomanytertuletet — tob-
bek kozott — Kautz Gyula, Szilagyi Dezs6, aki kival6 igazsaguigy-miniszter
is volt, és az enciklopédikus Concha Gy6z6 professzor.

Kautz tevékenysége f6ként a nemzetgazdasagtanra és a pénzugytanra
terjedt ki, akit Ausztria legalaposabb és legképzettebb nemzetgazdaszai
kozott emlegettek, s akit Stein, Schaffle, Wagner s az angol Ingram mint
europai szaktekintélyt neveztek meg — emeli ki kivalo historiografiai
elemzésében Szaniszl6 Jozsef, a Magyary-iskola kiemelkedd képvisel6je.*

Concha az alkotmany és a kozigazgatas-politika professzoraként al-
kotott maradandot.” Nézetrendszere egyébként teljesen eltért a Stein
Verwaltungslehre cimt muvében megfogalmazottaktol. Concha tézise: a
kozigazgatas nem ellentéte az alkotmanynak, hanem annak része, azaz
a kiraly, a parlament, a kormany mellett a kozigazgatas is egy tényezo.
A tudos szerz6 amellett, hogy mell6zi a jogi relaciokat; modszertana a
~milyen legyen a kozigazgatas” kérdéskorre koncentral. Kalon elemzi
a centralizacio-decentralizacio, dekoncentracio problematikat. Concha
tana leegyszerusitve azonosithato a svajci kozigazgatas-tudomany koz-
igazgatastanaval: azaz az allami kozigazgatas valos struktarajanak és tel-
jesitményének tudomanyos elemzésével.

A magyar kozigazgatas mivelésének masik iranyvonala a jogpozitiviz-
mushoz s a jogdogmatikahoz kotodik. Az alapokat lerako Récsi Emilhez
sorakoztak tovabba Lechner Agoston, Kmety Karoly, Mariska Vilmos,
Nagy Ern6 és Tomcsanyi Moric.
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Kmety a jogpozitivizmus kiemelked6 képviseloje, aki a gyakorlat sza-
mara készult kézikonyvével és a tobb kiadast megért kozigazgatasi €s
pénzigyi jog monografiajaval a mindennapi életet szolgalo hivatalno-
koknak nyujtott segitséget.® Harom konyvének tematikaja is jol példaz-
za praxisorientaltsagat. Az els6 opus a kormany, a torvényhatosagok,
a kozségek szervezeti modelljét elemzi, majd a miikodést a pénziugyi
feltételrendszer, finanszirozas oldalarol is vizsgalja, kiilon kiemelve a
kozigazgatasi birosag elotti eljarast €s a jogorvoslati rendszert. Masodik
konyve mai terminologiaval élve a szakigazgatast, a harmadik konyve
pedig a hivatali jogviszonyt targyalja.

Kmety kozigazgatasi joganak alteregdja — modszertani szempontbol
— Mariska Vilmos pénziigyi jogi kézikonyve, ami a diszciplina elsé tudo-
manyos igényi rendszerezése.” Példaértékét tikrozi, hogy a monumen-
talis mi harminc év alatt nyolc kiadast ért meg. Kiilonosen hasznosak
—a ma szamara is — az allamvagyon targyaira, a kozadok és vamok keze-
lésére, az allamhaztartasi koltségvetés tervezésére €és a magyar jovedéki
buintet6jog alapjaira vonatkozo6 tudnivalok.

A magyar kozigazgatasi jogtudomany két kiemelkedo képvisel6je mar
a két vilaghaboru kozotti korszak reprezentansa. Nagy Erno és Tomcsa-
nyi Moric professzorok a magyar kozigazgatasi jogdogmatikaban nélki-
l6zhetetlen személyek. Nagy Ern6 a Laband-4féle, ,minden életviszony
lehet jogviszony targya” szemlélet magyar képviseloje, s a tradicionalis
kozjog 1j iranyzatanak megteremtgje.”

A kozigazgatasi jogdogmatikanak pedig a legeredményesebb
muvel6je Tomcsanyi, aki trilogiajanak — Magyarorszag kozjoga, A magyar
kozigazgatasi jog alapintézményei, tovabba a Magyar kozigazgatasi és pénziigyi
jog, Kiilonds (szakigazgatasi) rész alcimmel — kidolgozasaval a legmesszebb-
re jutott a kozigazgatasi jogtudomany miuvelésében.? A kozigazgatasi
jogviszony elméletének a maganjogival szemben torténé onallosulasa
pedig alapvetéen meghatarozo volt a kozigazgatas muikodésének jog-
hoz kotottségében.

Az a premissza, nevezetesen, hogy az allami szervektol is megko-
vetelend6 a jogszabalyok maradéktalan betartasa, tovabba az, hogy a
kozigazgatasi szervek jogi dontései birosagi feltilvizsgalattal jarhatnak,
megerositette a jogallam maximajanak, a Kozigazgatasi Birosagnak a
hataskor-kiterjesztését €s e biroi forum szervezeti tovabbfejlesztését.
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Kozigazgatas-tudomany

Osszegezve megallapithatjuk, hogy a vazlatos attekintésiinkben jelzett
két iranyzat parhuzamossaga a 19. szazad kozepétol a 20. szazad har-
mincas éveiig tartott. Az egyik ,egyvonali” volt, kizarolag kozigazga-
tas-politikat képviselt. Mig a masik, a jogi iranyzat a tudomanytertlet
differencialodasa, a fogalmainak tisztazasa és csiszolasa kovetkeztében
tobb arnyalatot is mutat: az egyszertinek mindsitett torvényismerettol a
tételes jogtanon at Tomcsanyi dogmatizmusaig.

A két iranyzat kozil a jogtudomany miuvelése valt dominanssa a
kozigazgatasban Polner Odén szellemes érvelésével: mivel nem az eg-
zisztenciak tudomanya volt, nem kecsegtetett haszonnal, ezért hattér-
be szorult. Am a két habort kozotti idGszakban a harmincas évektdl
a jogszerlségi szempontokat megtépazta a gazdasagi valsag, s 1j, elso-
sorban tengerentuli hatasuk okan a hasznossag és az eredményesség
szempontjai kertltek az érdeklodés kozéppontjaba, masrészt a kozigaz-
gatassal szemben tamasztott kovetelmények, a feladatok mennyiségi és
minoségi novekedése egyértelmivé tette, hogy e kihivasokat csak jogi
eszkozokkel mar nem lehet megoldani. Ennek a tényhelyzetnek a fel-
ismerése, meghaladasa — mint arra a bevezet6é gondolatban utaltunk —
pedig Magyary professzor kultuszminisztériumi tudomanypolitikai agy-
osztalyfonok és racionalizalasi kormanybiztos személyéhez kapcsolodik,
aki 1931-t61 toltotte be a miniszterelnok felkérésére (1933 marciusaig)
a kormanybiztosi posztot.

Erdemes réviden citalni Magyary tarsadalompolitikai értékelésébdl
és a scientific management mielobbi, hazai meghonositasat szorgalma-
z6 elbadasabol, amelyet a rendszeresitett Kozigazgatasi Tovabbképzo
Tanfolyamok keretében tartott 1936-ban. Magyary a generalis fejlodést
és problematikat abban latta, hogy a 19. szazadi allamszervezet meg-
késve vonta le az ipari forradalom utani allam sztikségleteinek konzek-
venciait. Az allamnak ez a valsaga pedig a kozigazgatasnak is valsaga.
»A kozigazgatasnak a novekedése az utolso 100 év folyaman az allami
funkciok kozott oriasi eltolodasra vezetett. A liberalis allam a térvényho-
zas, igazsagszolgaltatas és kozigazgatas, a harom f6 funkci6 szerint valo
elvalasztast a torvényhozo6 hatalom szupremacioja ala rendelte. Az azota
lefolyt fejlédés azonban csaknem kizarolag a kozigazgatasi funkcio fej-
lesztését jelenti. Igy nagy eltolodas allt be a kozigazgatas javara, aminek
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kovetkeztében a f6funkciok széjjelvalasztasa erdltetett, sé6t nem tarthato
fenn tovabb. Ennek a bizonyitéka az is, hogy a torvényhozo egyre ta-
gabb rendeletalkotasi hataskort ad minden allamban a kormanynak.
A 19. szazad elején kialakult allami berendezésnek tehat szintén le kell
vonnia az oriasi gazdasagi fejlédés, ipari forradalom és a tarsadalmi at-
alakulas kovetkezményeit. A régi
kozigazgatasi apparatus a mai fel-
adatokat megoldani nem képes, ...a kozigazgatas reformjanak
pedig a feladatokat meg kell ol-
dani, ezért az orszagnak felelds.
A jogi szempontra feltétlenil
sziikség van, mert ezt tovabbra metodikai kérdés...
sem tudja nélkulozni egy rend-

a kor igényeihez igazitasa

tudomanyosan ellenérzott

szer sem, de kizarolagossaga a gazdasagossagot és eredményességet
nem biztositja.”"’

Meg kell azonban jegyezniink, hogy az egységesuilésben Magyarynal a
jogi szemléletmod alkalmazasa is kozigazgatas-tani szemuvegen tortént,
leir6 (deszkriptiv) volt, teljesen hianyzott bel6le a korabban alkalma-
zott jogdogmatikai metodika. Ezt a sajatossagot kifejez6en interpretalja
Lorincz Lajos professzor, aki kozigazgatasunk alakitasaban meghataro-
z6 szereppel birt: ,,...mai szemmel azonban egyértelmt mar hazankban
is: a kozigazgatas-tudomany azt a kutatasi iranyzatot jeloli, amelyet Ma-
gyary kozigazgatastannak nevez, nem sziikséges tehat azt a szemléletet
belestriteni, amit a jogtudomany alkalmaz, ezért a koranak viszolygasai-
tol eltéréen, joggal és fenntartas nélkiil nevezhetjuk Magyary Zoltant a
magyar kozigazgatas-tudomany klasszikusanak.”"!

Magyary munkassaga, szellemi hagyatéka tovabba azért is meghataro-
z0, mert vilagosan latta, hogy a kozigazgatas reformjanak a kor igényei-
hez igazitasa tudomanyosan ellen6rzott metodikai kérdés, nem orok
idokre szolo dogmak felallitasa, hanem mindig valtoztathato, ésszert
eljaras a rendelkezésre all6 képzett személyi allomannyal, dologi eszko-
zokkel a jogszolgaltatas biztonsaga és a kozonség kiszolgalasa érdekében.

A magyar kozigazgatas fejlédésének kivalo ismerdjeként konstatalta,
hogy ennek torténete részben elvetélt és be nem fejezett reformok tor-
ténete. Mult szazadi kozigazgatasunk a 19. szazad liberalis allamanak
két principiuman nyugodott. A parlamentnek felel6s kormanyzassal és
a kiilonos tertleti-helyi 6nkormanyzati rendszerrel mikodott. Az el6zot
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— mint arra utaltunk — fokozatosan erodalta a kozigazgatas feltartoztat-
hatatlan expanzidja, tovabba a mindmaig kettos szerkezet kozigazga-
tasi modell, tetézve az onkormanyzat ,alkotmanyvédé” funkcidjaval,
amiért is sajatosan érvényesultek a polgari allam szervezési és miikodeési
elvei. Meggy6z6déssel vallotta ezért, hogy a reformmunkalatok csak in-
duktiv modszerrel, helyes adatfelvétellel, tényvizsgalatokkal, elméleti
igényességl, tapasztalt szakemberek bevonasaval végezhet6k. A racio-
nalizalas, mint azt helyesen fogalmazta meg, nem a személyi allomany
csokkentése. A nagyon egyszerien gondolkod6 ember dilettantizmusa-
tol — a kevés szerv, kevés tisztviseld, s ezért hatékony, mi tobb, igy olcso
allam modelljétol — 6vott, a sancta simplicitas ellenében.

Magyary kiulonos értéke az is, hogy nemcsak realisan értékelte ezt a
problematikat, hanem kival6 diagnoszta volt, mindenkor képes az adek-
vat terapia meghatarozasara.

Az iskolateremt6 karakteres professzor, aki nemcsak tanitott, hanem
sok tanitvannyal, s ezek taborabol a késobbiekben igen eredményes
munkatarsakkal rendelkezett, alapkérdésnek tartotta, alland6an hang-
stlyozva, hogy a jo kozigazgatasnak csak tudomanyos megalapozottsag
ad tartalmat. Objektivitasanak és realpolitikusi mivoltanak bizonyité-
kaként értékelhet6 az a meggy6zodése, hogy tudomanyos intézetnek
Lkivil” kell szervez6dnie, am az 1931-ben alakult Magyar Kozigazgatas-
tudomanyi Intézetnél — a specialis magyar ok folytan, a kormany befo-
lyasolasatol mentes mikodés biztositasa miatt — az egyetemi autonomia
keretén beluli format szorgalmazta. A Kozigazgatas-tudomanyi Intézet
kutatasi prioritasai pedig a jelenkori Gjraszervezend6 Nemzeti Kozigaz-
gatasi Intézet mikodésének alapelvei is lehetnének, igy:

—multidiszciplinaris kézigazgatas-tudomany muvelése a hazai scienti-
fic management megteremtése érdekében,

—az elmélet és a gyakorlat kozotti érdemi egytuttmiikodeés biztositasa,

—a kulfoldi jogfejlodés eredményeinek adaptiv szambavétele.

S ezeket a célokat, mint azt Kiss Istvan, a Magyary Munkakozosség
egyik kiemelked6 kutatoja talaléan megfogalmazta: ,harmas aton: a
kozigazgatas feltlrdl, alulrol és belulrdl torténd vizsgalataval” igyekez-
tek elérni.'” Kiilon is figyelmet érdemelnek e kontextusban a kozigaz-
gatas-vezérkar, a kozszolgalati pragmatika, a dologi sztikségletek, a koz-
igazgatas €s az emberek viszonyrendszere témakorei. Rendkivul kifejezo
gondolattartalmak jelennek meg e kutatiasokban. Igy — a tobbi kozott —
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a manak is sz6l6 axiomak; kozuluk példaként: a kozigazgatas nem vi-
tatkozas, hanem akarat és tett. Kormanyzati tigyekben els6 az akarat, s
ezt koveti a megvalositast realizalo szervezet kialakitasa. A szervezetben
egyuttesen van jelen az erély, az iniciativa és a felelosség. Az erély és az
aktivitas nem azt jelenti, hogy a hatalom okan az ész hattérbe szorulhat,
hanem azt, hogy a bolcsesség jut érvényre ,a kommunikacios zaggyal”
szemben. A kozigazgatas tehat a kozosségért van: a kozségért, a varosért,
a megyéért, azaz az egész nemzetért. A kozigazgatasnak tehat a felada-
tok maradék nélkuli megoldasara kell mindig iranyulnia.

Tudomanytertletinkon ismert az az adoma, miszerint Ereky irta
Concha Gy6z6r6l, hogy a magyar kozigazgatas Stein Lérince kivant len-
ni. A 60 év tudomanyos mozgalmainak kozjogi fenoménja mindezt az-
zal haritotta el, hogy Stein hianya ugyanaz, mint az 6riasé, azaz nem illik
az atlagos méretli emberek kozé. Nos, a 20. szazad magyar kozigazgatas-
tudomanyanak vitathatatlan vezéralakja szellemével s azzal a kutatoi és a
gyakorlatot muvel6 felismeréssel hirdette, hogy a szakigazgatasok praxi-
sa kiilon-kiilon szakembereket kivan, s igy kutatasszervezo tevékenysége
egy-egy ilyen team létrehozasara, integralasara iranyult.

Rendkiviili eredményességti intézményként értékelendd tehat
a Magyary-iskola, amely egy hatasos, a gyakorlatban mtkodo, nagy
tapasztalata és elméleti igényességli szakemberekbol — kozel 100
f6 — allo testilet volt, mely kozvetlentl kapcsolodott a Magyar Koz-
igazgatasi Intézethez. A munkakozdsség a roppant kiterjedést igaz-
gatasi tudomanykort igy rengeteg résztanulmannyal s az egyes tertle-
tek kivalo szakért6inek empirikus vizsgalataval alapozta meg. Ebben
a muhelyben szuletett — példalozo hivatkozasként — a kozigazgatasi
eljarasi torvény tervezete, a kozségek szervezete, mikodése, jogi szaba-
lyozasa, a tanyakérdés rendezésének a kisérlete, az eredményesség és a
gazdasagossag elérésének metodikai eszkoztara, modelljei — szamos 1j
eredmény mellett. Kilon emlitend6 a kozigazgatas jogszertiségének
problematikaja. Ebb6l harom dominans elemet emelink ki: a ha-
talyos jogszabalyok rendszerét, a kozigazgatasi eljarast s sorba illesz-
kedben a kozigazgatasi biraskodast. Nos, az utobbi kulonosen ma-
nak szo6l6, mivel Magyary a jogszeruség legfontosabb biztositékanak
tekintette az onallo Kozigazgatasi Birosagot, a hataskorének tovabbi
kiterjesztését, s végul a kétfokozatu szervezet felallitasat szorgalmaz-
ta. Mindez azért is kiemelten kezelend6 téma, mert a jelenkor sem
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fogékony az oOnall6 Kozigazgatasi Birosag létrehozasara. A jelen-
ben a rendes birdsagi szervezetbe épilt be a kozigazgatasi birasko-
das — szakitva a torténeti osztrak—német jogalkotasi metodussal —,
s az angolszasz modellt kivanja jogrendszertinkre erdltetni, noha en-
nek teljesen eltéré jogfilozofiaja van. Pedig csak a jogallam e domi-

nans intézménye garantalja a

materialis jogallamot, azaz az al-
...az alkotmany reformjara lami szervek mikodésének ,ma-
radéktalan” joghoz kotottségét.
Tovabbvive ezt a gondolatot,
ugyancsak a Magyary-iskolanak a
szinvonalara emelhessik. jogszeruségre és az eredményes-
ségre vonatkoz6, mindmaig érvé-

van sziikség ahhoz, hogy

kozigazgatasunkat a kor

nyes ,katéjat” sziikséges kovetni abban a tételben, hogy az eredményesség
és a jogszertiség ugyanis nem alternativai egymasnak; szimbiozisban van-
nak. Mi tobb, a gazdasagossag és a szakszertiség is karoltve jar, ha kiilonle-
ges szakképzettséggel és empatiaval, joghoz kototten, gyors eljarasban szi-
letnek meg a dontések. Amennyiben a kozigazgatasi hatosagi szerv ett6l
eltéréen mukodik, agy a jogorvoslat soran a Kozigazgatasi Birosag hata-
rozata precedensértékii kotelezést is tartalmazhat a tovabbi eljarasokban.
Magyary Zoltan szakmai hagyatékanak tovabba legfontosabb eleme
az, hogy az alkotmany reformjara van sziikség ahhoz, hogy kozigazga-
tasunkat a kor szinvonalara emelhesstik. Ezekben az alkotmanyos at-
alakulasokban két osszetevo allapithaté meg: egy vertikalis és egy ho-
rizontalis, allapitja meg a professzor. ,Vannak koreszmék, amelyek az
emberiség széles rétegeit magukkal ragadjak. Ugyanigy vannak minde-
nutt jelentkezo szikségletekre nemzetkozi megoldasok, amelyeket egy
helyen kitalalnak, és masutt is felhasznalnak. Ilyen volt a 19. szazadban
a parlamentarizmus, a kabinetrendszer, a jobbagysag felszabaditasa, a
nemesség eltorlése, amelyeket mind nem mi talaltunk ki, hanem nyu-
gatrol vettik at. Ilyen hatas volt korabban a hivatasos hadseregnek, a
hivatasos kozszolgalatnak, még korabban a kereszténységnek és a kiraly-
sag intézményének befogadasa. Ez a horizontalis tényez6. A vertikalis
fejlodés pedig a nemzeti asszimilalas és az alkotmanyos jogfolytonossag
szerepe a koreszmék atvételében és a torténeti alkotmanyba valé be-
illesztésében. Ilyen haladasra van most sziikség, s hogy ezzel tisztaban
legytink, az hozzatartozik a magyar kozigazgatas ismeretéhez.”
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Az ELETMU HATASA A JELENKORRA
A kozigazgatasi fejlesztési program

Valoban kovetel6en adodik, hogy milyen haladasra van most, jelenleg,
a 21. szazadban sziikség?

Kozismert, hogy Magyary Zoltan szellemi 6rokségének felhasznala-
saval készult el 2011-ben a kozigazgatas-fejlesztési program, melynek
preambuluma nem kevesebb, mint a magyar allam, a magyar kozigaz-
gatas Gjjaszervezését tlizte célul. E folyamatban kalon kiemelten szere-
pel az Gj alaptorvényhez igazodas, a kiilfoldi tapasztalatok hasznositasa,
s nem utols6sorban a kozigazgatasi tisztviselok rendszeres, sokoldalu
képzése.'

Megteremt6dott a program végrehajtasara szolgalo intézményrend-
szer, melynek kozpontjava — a Statatum rendelet — a Kozigazgatasi és
Igazsagugyi Minisztériumot tette. A pentatonia jegyében tovabbi in-
tézményként a Nemzeti Kozigazgatasi Intézet, a Nemzeti Kozszolga-
lati Egyetem, az ECOSTAT Kormanyzati Hatasvizsgalati Kézpont és a
Kozpolitikai Kutatasok Intézete szervezddott. E struktira Magyary ha-
gyatékabol is kovetkezoen kovetendo célként szolgalt, mint azt a fej-
lesztésért felel6s miniszter hangsulyozta: ,...Magyary Zoltan életmuive
szamos ponton ad mintat sziamunkra. O a hazai és kilfoldi tapasztalatok
széles korére épitette elgondolasait, amelyeket a kormanyzas gyakorlati
mukodése soran kivant alkalmazni. Kiemelt célja volt a bonyolult kér-
dések, az osszetett rendszerek kozértheté megragadasa és abrazolasa.”"”

Kozgazdasag-tudomany: megkozelitések

A program ismertetésétol eltekintve csupan egyetlen momentumra
utalunk, mégpedig a kozigazgatas-fejlesztés kiuilfoldi iranyait elemzo
fejtegetésre, amely az ezredfordulon bekovetkezett szemléletvaltas
eredményeként — a pénzugyi valsagok sorozata miatt — a neoweberi
allamkoncepciot, az allami szerepvallalas megerdsitését tazte célul.
Annal is inkabb, mert a globalizacio a verseny hatasara felszamolta a
joléti allam iranyitasrendszerét éppugy, mint a posztindusztrialis allam
az 1929-33-as valsag idején eltemette a gazdasagbol kivonulo, éjjelior
szerepet vallalo allamot.
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Ezekbol a parhuzamokbol tehat nem az allamtalanitas kovetkezik,
ahogy arra példaul Kadar Béla professzor akadémiai székfoglalojaban
utal: ,....a neoliberalis globalis doktrinaban megkovetelt allami szerep-
sorvasztas ellenére az Europai Unio tagorszagainak atlagaban a koltség-
vetés altal 6sszpontositott brutté belfoldi termékhanyad 1978 és 2000
kozott 33%-r6l 40%-ra nétt. Az Egyesiilt Allamokban ugyanakkor 27%-
16l 28 %-ra, Japanban pedig 21 %-r6l 28 %-ra valtozott. A nemzetkdzi és a
regionalis szervezetekbe integralodo, korabbi szerepkorének egy részét
atado allam gazdasagi szerepe tehat korantsem ttnt el, csupan atalakult
joléti funkciobol edzo-nevel6 funkciova” — értékeli a tényeket szemléle-
tesen Kadar Béla. Végul kiemeli, hogy a fejlettség magas szintjére juto,
tudasintenziv fejlédési palyan jar6 orszagokban a kulonféle tarsadalmi-
gazdasagi folyamatok Osszetettsége és osszefonodasa olyan sokréti ger-
jeszto és koordinativ feladatokat vet fel, hogy ezek ellatasa csak allami
szervezetrendszer szintjén lathato el.'

Ugyanezt a gondolatkort példazza a kormanyzati felelésség hangsu-
lyozasaval Szentes Tamas akadémikus is. A professzor allaspontja szerint
globalis korunk (posztmodern vilagunk!) csak kezdete a vilaggazdasag
szerves rendszerré valasanak (termelési tényez6k Gjratermelése, fogyasz-
tas, informacioaramlas, pénziigyi, monetaris folyamatok), a transznacio-
nalizmusnak. A delinking (,lekapcsolodas”) politikajanak tagadasaval az
orszagok kozotti interdependenciak szimmetrikusabba, a lokalis elényok
céltudatosabba tételét (a transznacionalis vallalatok sztil6hazajava, vagy a
masutt létrejott multik hazai bazisava valast) , a kompetitiv elonyok megte-
remtését szorgalmazza a nemzeti gazdasagpolitika prioritasaiként. Ennek
meghatarozo eszkozeként a human toke fejlesztését ajanlja. ,A szellemi
toke, illetve a human t6ke fejlesztését célzo beruhazasok talan még soha
nem voltak annyira produktivnak, s6t hosszabb tavon és a nemzetgazda-
sag szempontjabol nézve egyenesen a legproduktivabbnak és leginkabb
megtérilének minésitendék, mint napjainkban a 21. szazad kiiszobén.”!”

Az allami szerepvallalas megerdsitése és a kiemelt feladatok expona-
lasa mellett a pénziugytudomanyi prognozis jelentés még a kozigazga-
az europail és az amerikai pénziigyi rendszerek osszehasonlitasaként a
bankok dominans szerepét emeli ki Europaban. Leegyszertsitve, azt
allitja, az europai pénzigyi struktarak megmaradtak ,bankkozponti-
nak”, mialatt az Egyestilt Allamok egy ,piackozponti” rendszer meg-
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0j struktara kialakitasat haromosztatiként prognosztizalja. Mégpedig
.foldrajzi értelemben (azaz a globalis vilag orszagai kozott), a piacok
kozott (példaul a kotvények és részvények piacai kozott) és a pénzigyi
szektor killonbo6zé szegmensei kozott egyarant, s egyuttal egy, az or-
szaghatarokon tialnyulo, az egyes pénzugyi kozvetitok csoportjai kozott
kialakult rendkiviil versenyképes kornyezet kialakitasahoz vezetnek.”'®
Igy a nemzetkézi atcsoportositisok valosigga vildsa esetén a pénziigyi
szolgaltatasok teljes skalajat felolel6 megabankok johetnek létre Euro-
paban, versenyhelyzetben az ,els6 ligas” amerikai befektetési bankok-
kal. A masik po6luson a haztartasok szolgaltatasi igényeit kielégitd helyi
bankok szerepelhetnek, mig a még funkciojaban nehezen definialhato,
de valos sziikségletekkel alakulhatnak meg a regionalis bankok. Ami
ennek a folyamatnak a kozigazgatasra gyakorolt hatasait illeti, kiilono-
sen a ,tavbanki” tevékenység kiterjedésével, rendkivil problematikus,
hiszen ez vezet el a fiokhalozat tradicionalis csokkentéséhez, az Gj bank-
kozi megallapodasokhoz. Nem is emlitve az eur66vezeten belali banki
és pénzugyi szolgaltatasi feluigyelet kiterjesztését. Ami rendkiviili nehéz-
ségeket okozhat tovabba a magyar bankrendszer és a pénzugyi szektor
szamara, az a ,vonatkozo nyugati normak, mozgo célpontok”, valamint
azért sem kerulhet6k el az atcsoportositasok és az 1j egyesulések, mert
a magyar bankok néhany nagy tulajdonosa addigra mar egymassal fog
fuzionalni — allapitja meg Lamfalussy Sandor. Lényegre toré megalla-
pitasat kolcsonozve: a jelenben és a kovetkezo évtizedekben ,,...tulaj-
donképpen ez a magyar gazdasag el6tt allé egyetemes kihivas: integral-
ni 6nmagat abba az eurdpai gazdasagba, amely miikodésének minden
részével és vetiiletével egyutt radikalis szerkezeti valtozasba kezdett.”"*

Az Furépai Unio

A piaci radikalizmus térhoditasanak dramai bizonytalansagat kifejez6
pénziigyi valsag (2008) megoldasanak sikere pedig azon mulik, ,hogy
a politikusok tudataban lesznek-e, milyen mértékben fugg allamuk és
gazdasaguk attol, amit a vilag allamainak politikusai tesznek, illetve
nem tesznek. Az id6 parancsa a kolcsonos kapcesolatfelvétel, egyeztetés,
odafigyelés és egyuttmiikodés. Mert a vilagban az emberek tobbségének
élete, gazdasagi sorsa soha egyetlen korabbi nemzedék esetében sem
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fonodott 6ssze szorosabban, mint ma a 21. szazad elején. (...) Hosszabb
tavon senki sem termelhet tobbleteket az 6sszes tobbiek szamara, hosz-
szabb tavon senki sem élheti fel a maga gazdasagaban masok tobbletter-
melését és tokeképzodését. Az amerikaiaknak magas kulfoldi deficitjeik
miatt el kell viselnitik a dollar tovabbi leértékelését — amiként a kinai-
aknak, a japanoknak és az europaiaknak a jian, a jen és az euro felérte-
kelését.” Igy jellemezte az eurépai helyzetet a méltan nagy tekintélyi
német politikus, Helmut Schmidt. Az Unié immar fél évtizedet meg-
halad6an probalkozik a valsag megoldasaval. A szuverén tagallamok,
koztik az eurdzona tagjai, sajat és kozos politikai intézményrendszeruk
kettosségének szoritasaban vergédnek. E folyamatrol rendkivil kifejezo
az Europai Parlament elnokének, Martin Schulznak a korképe. ,Euro-
paban a nemzeti szuverenitas a hatalmi agak elvalasztasan alapul: van
egy kormanyunk, amelyet a parlament leszavazhat, és egy fliggetlen bi-
roi kar, amelyik 6rkodik azon, hogy a torvényeket betartsak” — hangoz-
tatta az elnok egy hamburgi konferencian. ,De amit mi most csinalunk,
az nem mas, minthogy e rendszer egyes elemeit europai szintre emeljik,
am a hatalmi agak elvalasztasa nélkil. Ami ebbdl kialakul, azt én Fran-
kenstein Europajanak nevezném.” Schulz szerint azokat a jogelemeket,
amelyeknek eurdpai szinten nincs hozzaadott értéke, nemzeti hatasko-
rokbe kell visszahelyezni.?! A valos helyzet felismerésére rimel tovabba
a német kormany terve is, miszerint felilvizsgalna a szabalyozasi targy-
gondolatnak mindsitették a ,tobb Europa” célkitizést, amelyet egyes
jogkorok tagallami kompetenciava torténé mindsitése jelentene.*

Globalis rend — szuverenitas

Jeremy Rabkin amerikai kutat6 a széles kora vitat kivaltdo megitélés el-
lenére megalapozottan érvelt amellett, hogy ,a globalis rendnek a 21.
szazadban az allamok szuverenitasan kell alapulnia, ezek az egyedul
nemzetkozi tényezok, amelyek (legalabbis potencialisan) egyesitik a
demokratikus legitimaciot a jogszabaly-kikényszerités képességével. Fel-
fogasa szerint ,....a nemzetkozi egyuttmukodés legitim, de csak olyan
feltételek mellett kertulhet ra sor, amikor egy nemzetkozi testtletre pre-
cizen és korlatozottan ruhazzak at a hatalmat, és amikor az allamok vég-
s6 soron keziikben tartjak az ellenGrzést.”®
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A szuverenitas allandosulasa pedig azért fontos, mert egyedil biz-
tositja a demokratikus legitimacio érvényesulésének feltételrendszerét,
melynek lényeges eleme a j6 kormanyzas elémozditasa. Ezzel lehet6vé
valik az olyan intézmények megteremtése, melyek jobban szolgaljak az
egyensulyt a legitimacio és a hatékonysag kovetelményei kozott.

Az elmult kozel két és fél év-
szazad szuverén allam—jogallam
képlete mint minta helyesen ...a civilizacié a vilagrend
kovetend6 a 21. szazadban is
azzal, hogy a hatalommegosztas
differencialtabb rendszerét kell
kialakitani — a posztindusztrialis forrasai.
kor tanulsagainak, a tobbi kozott
Magyary munkassaganak ért6 felhasznalasaval — a globalis rend kons-
tans valsagokkal terhelt vilagaban.

attributuma, a civilizaciok

magallamai pedig a rend

A szuverenitas és a jogallam komplementer kategoriak. A jogallam
léte pedig a civilizacio alapfeltétele. Az egymasra hatasok logikai sorat
folytatva ugyanis egyértelmivé valik, hogy a civilizaci6 a vilagrend attri-
butuma, a civilizaciok magallamai pedig a rend forrasai.
elkészit6 Carroll Quigley proféciaja szerint ,,...a civilizaciok akkor indul-
nak hanyatlasnak, amikor mar nem ujitasokra forditjak a tobbletet. Mo-
dern terminologiaval élve: a befektetések aranya csokken.** Tapasztalati
tény, hogy a gazdasagnak a kultarat kell kovetnie. A tartalmas gazda-
sagi integracio kovetelménye a kulturalis kozosség, mely Gj formaciok
létrehozasat segitheti, ha az érintett allamok kulturalis homogenitasa
mindezt biztositja. Nem hagyhat6 figyelmen kiviil, hogy a multban, a
klasszikus szuverén allam modellben a nemzetkozi kereskedelem mintai
a nemzetek kozotti szovetségek mintait kovették. A kibontakozo globa-
lis rendben a transznacionalis multigazdasag, kereskedelem mintait mar
alapvetéen a kulturalis mintak fogjak meghatarozni. Ebbol két dolog fel-
tétlentl kovetkezik. Az egyik, hogy miikodoképes regionalis szervezetek
csak akkor jelennek meg, ha létrejon az a kulturalis k6zosség, amely fenn
tudja tartani ezeket. Ne felejtstik el, hogy a gazdasagi egyuttmikodés a
kozos kulturalis vonasokban gyokerezik. A masik hatas pedig stlyosabb:
amennyiben a kulturalis kohézi6 hianya nem képes az orszag koheren-
cigjat megGrizni.”®
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Ami pedig a hatalommegosztas differencialtabb rendszerének kialakita-
sat jelenti, az nem jelenkori kivanalom. Mar a posztindusztrialis allamban
bekovetkezett egyensualybomlast karhoztatta Magyary is azzal, hogy az elv
a legislativa-executiva feladatvaltozasai miatt, az aranyok és a szakszertiségi
kovetelmények okan nem allithatok helyre. A liberalis korszak kezdeti
évtizedeiben elegendonek mutatkozott a szolgalatszert, targyilagos szel-
lem elmélyitése. A 20. szazadra kett6sség figyelhetd meg: a jogallam ered-
meényei mellett megjelenik a kozigazgatas eredményességével vetekedo
kovetelmény, a végrehajtas jogszertségének legnagyobb mérvi kiterjesz-
tése. Kifejezoen jellemzi a helyzetet Bibo axiomaja: ,,...a jogszertség a
szolgalatszertségnek, a szakszertségnek, a megbizhatésagnak az egyik leg-
lényegesebb tényezoje.”® Azt hangsilyozta tovabba, hogy a jogszertiségre
valo torekvés nem lehet soha lezart folyamat, mert a feladatvaltozassal par-
huzamosan ,4j talalmanyokkal kell gondoskodni a hatalom i megjelené-
si formainak az igazsagossag garanciai ala helyezésérol”. Mert a két hatal-
mi ag viszonyaban a tarsadalmi értékhordozo szerep mikénti megitélése is
elsodleges. Azaz a kozigazgatasi eredményesség is csak addig érték, amig
maga is értékszempontok uralma alatt all. Ennek megitélésére — Bibo
szerint — a népképviseleti parlament nem alkalmas, s ezért sziikséges egy
iranyelveket megszabo értékszabalyozo apparatus léte. Az Gjkorban ennek
feltalalasa korkovetelmény, hiszen mar a keresztény kozépkorban is volt az
értékorzésnek, értékszabalyozasnak szerve: az egyhazi rend.

Tanulsagos mindezek parhuzamaként Magyary allasfoglalasa, misze-
rint: ,A kozigazgatas eredményessége érdekében nem a végrehajté ha-
talmat kell erésiteni, hanem a politikum behatasat kell csokkenteni a
szakszerll igazgatassal szemben, éspedig tekintet nélkul arra, hogy a tor-
vényhozas vagy végrehajtas részérdl fenyeget-e inkabb ez a behatas.”’

Programként, manak sz6l6 ajanlasként hat ugyanigy Bibo 1944-ben
a Jogszerii kozigazgatasban irott allasfoglalasa: ,A modern allamfejlédés
belso sziikségletei ...az allamhatalom megosztasanak j formai felé mu-
tatnak. Az eredményes kozigazgatas hatastertuletének a kiterjedésével
parhuzamos a jogszeruség garanciainak a novekvo sztikséglete, s a végre-
hajt6 hatalom behatasi lehet6ségének meggyarapodasaval parhuzamo-
san fellép az a tendencia, amely a kozvélemény szerveinek, az altalanos
szabalyalkotas szerveinek és az értékszabalyozas szerveinek hatékonyabb
kiépulését és a végrehajté hatalomnak az e szervek altal képviselt érték-
szempontok ala val6 rendelését kivanja.”®
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Magyary Zoltan racionalizalasi programjaban a tudomany feladatai
kozott jelolte meg a nemzetkozi jogfejlodés ,allandé szemmel tarta-
sat” s a ,haladas allasarol” a kozvélemény és a szakkorok tajékoztatasat,
mivel kozigazgatasunknak szamos tertlete van, amely az 6sszehasonli-
tast nehezen allja ki. Korunkra kiilonosen igaz ez az intelem. Francis
Fukuyama az Amerika valasziton. Demokracia, hatalom és neokonzervativ
orokség cimd, kozelmultban megjelent kismonografidgjaban® kisérletet
tett az Egyesiilt Allamok szamara egy, a preemptiv habortnal reilisabb
viszonyulast biztosité6 multilateralis program kidolgozasara, a globalis
vilaggal valo mikénti kapcsolatok alakulasara. Az Gj vilagrend intézmé-
nyeinek ajragondolasaval kifejti, hogy ma nincs elegend6 nemzetkozi
intézmény, amely legitimacioval ruhazna fel a kollektiv cselekvést. Még-
pedig azért, mert horizontalis viszonylatban nincsenek az allamok ko-
zotti kivanalmakat kielégit6 elszamoltathato intézmények.

A formalis hagyomanyos szerzodésen alapul6 struktarak (ENSZ,
Vilagbank, NATO) hatékonysaga — az értékelés szerint — megkérdo-
jelezhet6. A szerzo szerint ennek a megoldasnak a meghaladasara — a
legitimacio kontra hatékonysag modell keretében — informalis, rugal-
egyuttmiikodési formak épithetok ki. Igaz, hogy az 0j formaciok tor-
vényességbol, szamonkérésbol, atlathatosagbol bizonytalanok, s eddig
nem sikerult egyenstlyt teremteni a legitimacio és a hatékony versengés
kozott, noha ez utobbi lételeme a globalizacionak.

Valos probléma, hogy az ellentmondast elméleti érvekkel sem lehet
oldani, a katonai beavatkozasokat pedig kiilonosen nehéz indokolni.

Ugyanakkor egyértelmiibb a helyzet az europai alkotmanyt korabban
nemleges szavazattal elutasit6 EU-magorszagok esetében azzal, hogy az
Union belil a nemzeti szuverenitason és a sokféleségen alapulo lazabb
szovetségek a kivant formak.

Az idézett Rabkin-féle szuverenitas-allaspontot vizsgalva viszont meg-
allapithato, hogy a szuverén allam, mely a demokratikus legitimacio-jog-
szabaly kikényszerito képességgel rendelkezik, s akaratelhatarozasbol a
kivant cselekvési lehet6séget egy masik szuverén allam altal is elfogadott
testiiletre ruhazza, az érdemi ellenorzési joga fenntartasaval, az nem
sérti a legitimitast. Igy példaul az EU-relaciéban az egyes szuverének ko-
z6tt — egybehangzo akaratelhatarozas alapjan — 1étrehozhatok gazdasagi
régiok, régiokozpont a hatarokon beluli-tali kolcsonosségi tertuleteken.
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A szuverenitas teljes vertikumanak igénybevételével szuletett struktarak
megfelelhetnek az el6z6ekben mar emlitett kulturalis kozosségek altal
tamogatott gazdasagi integracionak. Ennek célja pedig — az an. Mac-
Dougalljelentés alapjan — a gazdagabb régiokbdl jelentosebb jovede-
lematcsoportositas a szegényebbek felé, fejlesztéstk érdekében.

Ez az egyetlen kisérleti modell tinik szamunkra hasznalhatonak, el-
téroen a Fukuyama és mas megfigyelok altal javasolt probalkozasoktol,
melyek a megosztott szuverenitast preferaljak példaul olyan esetekre,
mikor hosszabb tavii kormanyzati és egyéb segitséget ajanl az egyik al-
lam bizonyos nem ellenérizhet6 szolgaltatasok ellenében a masiknak.

Az alternativ megoldasi javaslatok jelenkori végértékelése azonban
megnyugtato a neves kutato részérol, miszerint: ,Jelenleg azonban nincs
legitim exportalasi rendszer, és ahhoz, hogy legyen, ki is kell talalni.”*

OSSZEFOGLALAS

Az attekintésunkbdl egyértelmten kivilaglik, hogy a nemzeti kozigaz-
gatasoknak a globalis vilagrend diktalta kihivasok rendkivili feladato-
kat jelentenek. Uj allamelméleti megoldasokra s mindehhez alapos,
tervszerd intézeti tudomanyos kutatasra van sziikség, s legalabb olyan
szakmai egyuttmikodésre, amit Magyary Zoltan és munkako6zossége
alakitott ki. Mert nagyok az ,e vilagi kisértések”, s talan nem vélet-
len Galgano Francesco olasz professzor reményvesztett vélekedése: a
nemzetallami alapon szervezett kozigazgatas mar nem tobb torténeti
relikvianal.

A magyar kozigazgatas-tudomany historiografiaja bizonyitja, a jelen-
kori kozigazgataszok, elméleti és gyakorlati szakemberek eredményei
pedig elégséges alapot szolgaltatnak e lestjto vélemény meghaladasara.
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