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Bevezetés

A rovid tanulmany aktualitdsdt a Magyary Zoltdnrdl elnevezett, 2011 kora
nyardn napvildgot latott kormdnyzati kozigazgatas-fejlesztési program adja.
Magyary a magyar kozigazgatas-tudomany nemzetkozileg is elismert klasszi-
kusa, akinek nézetei maig elfogadottak. Kérdés, hogy a munkassag mennyire
tudott hatni a magyar kozigazgatési reformokra?

Magyary Zoltdnnak (1888-1945) nincs sem sziiletési, sem haldlozasi évfor-
duldja, mégis kiilonosen aktudlis, hogy megemlékezziink réla. A kozigazgatas-
tudomadny itthon és kiilféldon egyarant elismerte ugyan tevékenységét (vélhe-
téen rendkiviill magas idézettséggel vonulhatna be a Magyar Tudomanyos
Miivek Tardba), neve sszefonddik kortars tudomdnyos és szakmapolitikai, fel-
sGoktatasi, s6t mivészi kezdeményezésekkel, intézményekkel, eseményekkel,
mégsem tudott a magyar kdzigazgatds tényleges formaldsdra meghatdrozé be-
folyast gyakorolni.

E tanulmédnynak nem célja a nemrég napvildgot latott Magyary-program
szakmai értékelése, mégis a kifejezetten Magyary 6rokségére épiteni szén-
dékozé program ad apropét az rokség és a hazai kozigazgatds rendszerval-
tast kovetd torténetének és sajatossagainak szembesitésére.
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Magyary életitja és a munkdassagdnak politikai
kérnyezete

Kozjogaszi palyafutdsat Magyary a Vallas és Kozoktatasi Minisztériumban kezd-
te. Az ott eltsltstt két évtized (1910-1930) soran elsajatitotta a kdzigazgatds-tu-
domany nemzetkozi elméleteit, megismerte iskoldit, bekapcsolédott a nem-
zetkozi vérkeringésbe. (Kiilondsen az amerikai scientific management, szerve-
zéstudomany, a Max Weber nevéhez fiz8d§ igazgatdsszocioldgia, és a klasszikus
német-porosz kozigazgatistan és jog gyakorolt rd hatdst.) Kormdanyzati kdz-
tisztvisel6ként kdzvetleniil is részt vett a tudomanypolitika szervezeti formala-
sdban, kormdanyzati szervezeti Gjitasok, illetve a kozszolgalat, a kozigazgatasi
személyzet vezetésének, képzésének megszervezésében. Ez a korszak az ameri-
kai kozigazgatds-tudomdany Onallésuldsinak, kiépiilésének idészaka, a kor-
manyzassal, a végrehajté hatalommal szemben megfogalmazédé mindségi,
hatékonyséagi kovetelmények, illetve politikai igény nyomdn; annak ellenére,
hogy az amerikai kozigazgatas-tudomany nyitdnydnak Woodrow Wilson 1887-
ben megjelent irdsat szokds tekinteni (Stillman 1994). Magyary idejében mar 4l-
taldnosan elfogadott vélemény volt, hogy a végrehajté hatalom miiksdésén
nagymértékben mulik a kormanyzas teljesitménye, s hogy a végrehajté hata-
lom a nevével ellentétben nem egyszerlien ,,végrehajt”, hanem meglehetGsen
nagy mozgastérrel rendelkezik, és alapvetSen befolydsolja a tdrvényhozd hata-
lom miikodését. Nem véletlen tehat, hogy Magyary a kozigazgatassal szemben
elsGsorban az eredményességet, hatékonysagot éllitotta kévetelményként, ami
Ujszerd volt az eurdpai, illetve magyar jogaszias megkozelitéssel szemben. A
szemléleti elmozdulas kivaltotta ugyan példaul Bibé kritikajat, aki a jogszer(isé-
get, jogallamiségot tovdbbra is alapértéknek tartotta (Verebélyi 2010), de Ma-
gyaryt tulajdonképpen nem a korabbi dllammal szembeni értékek és elvardsok
tagaddsa jellemezte, hanem az 4j szakmapolitikai és tudomanyos kihivasok koz-
vetitése a meglehetSsen elmaradott hazai kézigazgatds irdnyaba. Hasonl6kép-
pen tdmadasi feliilet volt Magyarynak a végrehajté hatalom iranti ,,elfogultsiga”
is, amely rdadasul az id8beli szinkron okén latszdlag tAmogatta a kordban kibon-
takozd, milikodd diktatirak torekvéseit. A tudds ugyanis - ha tgy tetszik, politika-
mentes ,,szaktechnokrataként” - ideoldgiai elfogultsag nélkiil tanulmédnyozta az
amerikai mellett a német vagy a szovjet kozigazgatds miikodését is, s nemzetkozi
szaktudomdanyos vezetdi funkcidjaban is tdrekedett az amerikai és eurdpai
szakemberek Osszehozdsara, de soha nem valt elméleti és kiilondsen nem gya-
korlati tdmogatdjavé a fasiszta diktatdrdnak (Verebélyi 2010, 30-32). Torté-
nelmi tavlatbdl - elvalasztva a mi keletkezésének szélséségekbe, diktati-
rakba torkollé politikai kérnyezetétsl - Magyary ,,technokrata” szellemisége
egyértelmlien modernizaciét és olyan innovacidt jelentett a magyar kézigaz-
gatasrdl valé gondolkoddsban, ami maig aktuélis, mikézben a tudoméany és a
kézpolitika a XX. szdzad soran tobbszdr is jelentds fordulatot vett.
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Amikor Magyaryt 1931-ben kinevezték a kozigazgatds racionalizaldsa-
nak kormanybiztosava, nyilvanvaléan ezek a szemléleti, tudomdnyos alapok
hataroztak meg térekvéseit. Az empirikus és elméleti tapasztalatokkal, konk-
rét nemzetkozi megoldasok ismeretével felvértezett tudds tébbnyire nem széa-
molt a politikai kontextussal, azzal, hogy a fiiggetlen, technokrata szemléletii
reformer koncepcié idegen a magyar kormanyzas kultdrajatdl. (Gondoljunk
csak arra az ellentmonddsra, amely a politikai zsdkmanyrendszer és a koz-
tisztvisel8k teljesitményének mérése, képzése kdzott fesziilt, tovabba az ame-
rikai elndki rendszerre, a végrehajtd és térvényhoz6 hatalom még tisztabb
elvédlasztdsanak hazai politikai és kozjogi akadélyaira, a torzskar-vezérkar
szerepének novelésével szembeni dgazati ellendlldsra!) Magyary javaslatai je-
lentds részének elszabotéldsa tehat nem annyira a személyével szemben meg-
nyilvanulé kormanyzati, miniszterelnski bizalmatlansdggal magyarazhatd,
sokkal inkdbb azzal, hogy a végrehajté hatalom, a kormanyzas menedzseri
szemlélete ellentétes volt az akkori politikai és adminisztrativ elit értékrend-
jével és érdekeivel.

A kudarc utdn szerencsére mar volt hova ,,visszavonulni”. Egyetemi ta-
narként, az éltala alapitott Magyar K6zigazgatds-tudomanyi Intézet igazgats-
jaként és a nemzetkdzi szakmai kézvélemény altal elismert tudésként Magyary
még inkdbb a tudomdnyos kutatdsok felé fordult, bar iskoldjaval a kévetkezd
évek sordn is szdmtalan munkat tett le a kormany asztaldra a kozigazgatds
egyes teriileteinek korszerisitésére, reformjara vonatkozéan (Mathé 1988). A
harmincas-negyvenes években sziiletnek meg a Magyary-életmii nagy szinté-
zisei (kiemelve a Kiss Istvdnnal egyiitt {rt ,A kdzigazgatds és az emberek”
(1939), valamint a ,Magyar koézigazgatas” (1942) c. konyveket), amelyek a
magyar kozigazgatas kutatdsdnak és épitésének tobb szempontbdl is zsindr-
mértékévé valtak. A mar emlitett modern, nemzetkdzi mércét kovetd igazga-
tastudomanyi megkozelités mellett kiilondsen az interdiszciplinaritds és a
ténykutatdsok szerepét sziikséges hangsulyozni az iskolateremtd tudés mun-
kéassagaban. Magyary Zoltan iskolaja a legmodernebb kutatdsi médszereket és
elméleti alapokat vetette be a tatai jards vizsgalata sordn, felismerve, hogy a
magyar kozigazgatds meguijuldsanak egyik alapvetd feltétele az allam, a koz-
igazgatas és az emberek viszonyanak Ujraszervezése, 6sztondsen megérezve
tehat, hogy hazai terepen a tiszta menedzserkultiira még nem képes megho-
nosodni. A tatai jarasban folyé empirikus kutatasok pétolni térekedtek a koz-
igazgatés rendkiviili informdacidhidnyét (Magyary 2000). Ezeknek a kutatdsoknak
kiilongs érdeme, hogy nemcsak a hatdsagi igazgatdsra és a kozszolgaltatisokra
terjedtek ki, hanem az 6nkormanyzati demokracia miiksdésére, illetve mindezek
tagabb tarsadalmi, gazdasagi, infrastrukturdlis és f6ldrajzi feltételeire is. Az elem-
zések kimutattdk, hogy a térvényi szabalyozas és a valdsag jelentSsen eltér egy-
mastdl. A Magyary-iskola komplex megkozelitését mutatja, hogy feltérképezték
azt is, vajon a hivatalok az adott kézlekedési koriilmények kdzott milyen médon
érhetdk el. A konkrét térbeli viszonyok és kapcsolatok jelentették ugyanis a
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szerkezeti reformjavaslatok kiinduldsi bazisat. A teriileti tudomédnyokat mfive-
16k szdmara is példaértékii, ahogy a tatai empirikus vizsgélatok eredményeit
szisztematikusan térképre vitték (Magyary, Kiss 2010). Altaldban kiemelendd a
f6ldrajztudomanyi szempontok érvényesitésében Princz Gyula neve, aki a Tria-
non utdni allamteriilet 4j felosztasara tett javaslatot. De igazdn az a fontos Ma-
gyary és iskoldja teljesitményében, hogy bizonyitotta, a kdzigazgatds megszer-
vezése komplex tudést, tapasztalatokat igényel. Magyar kidzigazgatds cimi
munkéjanak legfontosabb iizenete, amit Lrincz Lajos (2010) is kiemelt értéke-
1ésében, hogy a kizigazgatas egységes, nem lehet kiilon kezelni az 6nkormany-
zati és az allamigazgatési szektort, az irdnyitds egyes szintjeit, mint ahogy a
személyzetet és a szervezetet sem. Megitélésében viszont kétféle szempont 1é-
tezik: feliilr8l az apparéatusé és alulrdl a kozonségé (Mathé 1988, 343.).

Haléla utdn Magyaryt politikai okokbdl évtizedekig elhallgattak, hiszen a
politika kézvetlen szolgéalatdba allitott kozigazgats nem tiirt semmiféle tech-
nokrata racionalitast (eltérden a harmincas évek diktattraitdl, hiszen mind a
német, mind a szovjet dllamszervezés akkortdjt nyitott volt a menedzsment-
tudomény eredményeire). A hetvenes évekt8l azonban fokozatosan, kiilons-
sen még él§ tanitvanyainak és az utédnemzedék tiszteletének kdszonhetden
(Verebélyi 2010), megkezd8dstt a rehabilitdcié. A kozigazgatds-tudoméany
miihelyeiben empirikus kutatdsok zajlottak, korszertisitési javaslatok fogal-
mazddtak meg, mintegy kompenzalva az ideoldgiai, politikai korlatok okozta
szlik mozgéasteret.

Magyary 6roksége és a rendszervaltas utani kézigazgatas

A rendszervaltassal elhdrultak az ideoldgiai korlatok, Magyary szellemisége
azonban tovébbra is inkdbb nosztalgia, semmint val4sig a hazai kézigazgatas-
szervezés elmult hisz évének eredményei titkrében. A magyar kézigazgatas
az elmult két évtizedben jorészt spontdn, eseti alkalmazkoddsok formdjaban
fejlédott, és rogtonzétt reformirdnyok mentén sodrédott. Magyary tudta,
hogy sok szakmai informécid, adat, elemzés sziikséges a m(ik6dd kozigazgatés
teljesitményérdl, sajatossagairdl annak érdekében, hogy a nemzetkozi példak
ismeretében mérlegelni lehessen az alternativikat. Torekedett arra, hogy mi-
nél szisztematikusabb médon épiiljon be a korméanyzas eszkdz- és intézmény-
rendszerébe a kizigazgatas tudatos értékelésének funkcidja.

A rendszervaltds utdn a kozigazgatds ,,vezetését”, formaldsat szakmai ol-
dalrdl elhanyagoltdk. 1dénként a hatékonysagi, menedzseri irdnyzatok bizo-
nyos elemei véltak divatossd, példdul allami feladatok kiszervezése, piaci
mddszerek beemelése a neoliberalis dllammodell és a new public management
(NPM) jegyében, tovdbbd meg-megjelent a felismerés, hogy a személyzet
kulcstényezd a kozigazgatas teljesitményében. Noha a ,,jé6 kormanyzas” krité-
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riumait hangoztatva szinte minden korményzati programban megjelent a
transzparencia, a mindség, a koltségtakarékossdg igénye, a kozigazgatast
mégis ciklusrdl ciklusra tjra kellett szervezni vagy a reform vagy a korszer(-
sités jelszava alatt. A mindenkori kormanyok alapéllasa volt tagadni a korab-
bit, nemcsak koncepcionélisan, hanem személyileg is. Tébbnyire erre a sorsra
jutottak a kozigazgatdst megalapozé szakért8i munkdk is. Marpedig a kdz-
igazgatasi reformok - mint a kozigazgatds szervezésében, vezetésében csak
viszonylag ritkan eléfordulé események - szakmai megalapozottsdga a refor-
mok végrehajtasanak sikerét, ha nem is kizdrélag, de alapjaiban meghataroz-
za. Nyilvanvalé, hogy ahol a kozigazgatds miikodésének értékelése a
rendszerbe épitett funkcid (tehét ahol rendelkezésre dllnak az informdcidk, a
szakemberek, az alkalmas mddszerek, a szervezeti mechanizmusok, eljara-
sok), ott a reformfeladatokra val$ felkésziilés is 1ényegesen kdnnyebb, mint
masutt, ahol mindezek hidnyoznak a rendszerbdl, illetve a sziikséges tudasks-
z8sségek folytonosan cserél8dnek. Kiilondsen fontos azt is hangsilyozni, hogy
a kozigazgatds folyamatos fejlesztése, korrekcidja, tanulasi folyamata sokszor
meg is kimélheti a rendszert a reformok drasztikus megrazkddtatasaitdl, bar
a szerkezeti reformok idénként elkeriilhetetlenek. Instabilitdsa miatt a ma-
gyar tudomdanyos kutatasi és kdzpolitika-elemzési kapacitdsok és intézmény-
rendszer csak korldtozottan volt alkalmas 4tfogd kozigazgatési reformok vagy
egyéltaldn a kormanyzati tevékenység szakmai segitésére.

A folyamatos tudas hidnyat, a valtozd politikai koncepcidkat a teriileti
kozigazgatas is megszenvedte, annak ellenére, hogy erre taldn nagyobb és fo-
lyamatosabb politikai figyelem irdnyult, mint a kzponti kormédnyzésra. A ha-
zai teriileti kozigazgatdsi reformok - noha az unids alkalmazkodds jegyében
zajlottak, s illeszkedtek az Ggynevezett , 1éptékvaltas” vagy ,rescaling” trend-
jébe - teriileti egységek dzsungelét produkaltik, de kovetkezményeikben
rendszerszinten mégsem vezettek sem a m(ikddés hatékonysiganak, min8sé-
gének novekedéséhez, sem decentralizdci6hoz. A hatalom szerkezetének at-
formalasa sajatosan inkdbb alulrdl felfelé haladt, s demokratikus képviseletek
helyett a kevésbé elszdmoltathaté hal6zati, tarsuldsi, partnerségi formakhoz
vagy biirokratikus dllamigazgatdshoz vezetett.

T6bb okbdl nem meglepd, hogy a 2010-ben hatalomra keriilt kormany djra be-
levagott a kbzigazgatas reformjaba, cinikusan megjegyezhetnénk, hogy ,,mint min-
dig”. Egyrészt, valéban nagy sziikség van a kozigazgatas rendbetételére, hiszen a
korabbi reformtorzék befejezetlenségiik, kovetkezetlenségiik okan inkabb karokat
okoztak. Masrészt az Uij kormdny totdlis kdzpolitikai, alkotmanyos reformjai nyil-
vanvaldan sziikségessé teszik a végrehajté hatalom alkalmazkodasat is. A kézpoli-
tikai valtozasok kormanyzasi oldalrdl egyértelmiien szembefordulnak a korabbi
neoliberédlis NPM-filozéfidval, erds és egyben kozpontositott allam létrehozasara
torekedve. Vajon a nemrég napvilagot latott, Magyaryrdl elnevezett program vals-
ban épitkezik-e a szellemi 6rokségre? Mennyire ,Magyary” a program?
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A program bevezetésében felsorolt célok és elvek, sajatossagok a ,,jé al-
lam” hivészava alatt csoportosulnak, amelyekbdl nem érdemes barmit is kira-
gadni vagy vitatni, hiszen az eredményesség, hatékonysdg, szakszeriiség,
atlathatésdg minden magara adé korményzatnak jellemzdje kell, hogy legyen,
mint ahogy az erkoélcsdsség is. (Gondoljunk a korrupcié elleni kiizdelemre,
vagy az ebben a programban a kordbbiakhoz képest sokkal inkdbb hangstulyo-
zott hazaszeretetre, lojalitasral)

A program hatékére azonban mar a kezdetekkor felvet egy dilemmit,
nevezetesen azt, hogy els8sorban a kdzponti kdzigazgatassal foglalkozik, bar
megemliti, hogy a jé 4llam megteremtésének folyamata nyilvanvaléan maga-
ba foglalja az 6nkormanyzatok reformjat is. Magyary nézete az egységes koz-
igazgatasrdl, noha inkdbb az 6nkorményzati rendszer az dllamba illesztésének
hatérozottabb elvarasaként fogalmazdédott meg, mégis csak azt iizeni, hogy a
két rendszer és az irdnyitas szintjei csak egymasra vonatkoztatva, egyiittesen
reformdlhatdak. Kiilongsen fontos az egységesség érvényesitése egy olyan re-
form sordn, amelynek hatérozott szdndéka az dnkormdnyzati és é4llami fel-
adatmegosztas Ujragondolasa. Vélhetden tisztdban van ezzel a Magyary-programot
el6készitd tarca is, dm a miniszteridlis portfdlié - ugy tlinik - korlatja lehet az
osszehangolt 1épéseknek. Még nagyobb azonban a veszteség, ha az dnkor-
manyzati rendszer reformja nem egyszertien elszigetel3dik, hanem maga a
szektor gyengiil meg alapos indok nélkiil az ,allamhoz” képest. Marpedig az
eddigi feﬂemenyek tiikrében ez redlis opcid, amely aligha rokon Magyary né-
zeteivel. O az egységes koz1gazgatast hangsilyozva bizonyitotta ugyan, hogy
modern koriilmények kozott mar sem az allam, sem az onkormdnyzat nem
képes egymastdl elszigetelten mikodni, tehdt egyiittmiikodésre (,koadmi-
nisztraciéra”) van sziikség, de mindig fontosnak tartotta az Snkormanyzato-
kat, amelyek biztositjak a kozigazgatds és az emberek kapcsolatdnak allandé
rugalmassdgéat (Csuth, Gaspar 1988, 344.). Nem a kdzpontositdssal van tehat
onmagaban a baj, ha az az eredményességet és a hatékonysdgot szolgalja. Baj
azzal van, ha az 6nkormanyzatok alapvet8 rendeltetése keriil veszélybe. Vi-
gyazni kellene tehat, nehogy a fiirddvizzel a gyereket is kiontsiik.

Az alapvet8en korrekt, megalapozott Magyary-programban tervezett
valtozésok irdnyainak felsoroldsa helyett a kozigazgatas szisztematikus fej-
lesztésének szandékat érdemes kiemelni, amely a Magyary-6rokségnek taldn
egyik legfontosabb eleme. Nem a szdndék megfogalmazdsa a fontos, hanem
az, hogy a program konkrét szervezeti garancidkat rendel mellé, 1étrehozva
olyan intézményeket, amelyek garantalhatjdk a jovdben a ,tudédsalapu” kor-
manyzést. Ugyanakkor tudjuk, éppen Magyary sorsabdl, hogy a reform irdnyi-
tasdnak személyi, politikai feltételei rendkiviil fontosak: Magyary a
miniszterelndk és a kozigazgatasi vezérkar szerepét hangsulyozta. Bar a hazai
korményzati rendszer kifejezetten erds miniszterelnskkel jellemezhet§ (az j
alaptorvény tobbek szerint még tovabb erdsitette a kormanyt, Cserny et al.
2011), mégis indokolt az aggodalom a kozigazgatds modernizécidjat elhanya-



Magyary Zoltan és a magyar kézigazgatas 179

golé elmult 20 év kormanyzasi gyakorlata alapjan, hogy lesz-e erds, dllandd,
politikai garancidja a jé kozigazgatdsnak? Magyary és iskoldja azt bizonyitja,
mint ahogy a jelenlegi Magyary-program is, hogy képesek vagyunk a jé kor-
manyzashoz sziikséges tudds megszerzésére, az mar viszont demokracia és
politikai kultdra kérdése, hogy a politikai elit ezt a tuddst mire hasznélja.

A kozigazgatas folyamatos fejlesztéséhez tudomanyos és gyakorlati, glo-
bélis és helyi tudasra, 4tlathatd, hosszd tava perspektivékat is befogadé don-
tési mechanizmusokra van sziikség, s ehhez tdmogatd, segits, helyzetbe hozé
kézponti kormanyzésra, ahogy ezt Magyary is megdlmodta olyanra. Olyanra,
amely nem 6tletek, cikk-cakkos politikai akaratok mentén mikodik.
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