JOZSA ZOLTAN

Fejezetek az amerikai kozigazgatas-
tudomany torténetébol: a tudomanyos
vezetéstol az ,,uj kozigazgatasig”

Jelen tanulmany tisztelgés Blazovich professzor szertedgazd és mintaértékli munkdssdga
elétt. A dolgozat témavilasztdsa nem véletlen. Az egyetemes tudomdnytorténet szellemi
oroksége, gazdag ismeretanyaga, soksziniisége kimerithetetlen tdrhazat jelent a mai kor
kutatéja szdmdra, jOllehet a felszin alatt szunnyadé hagyaték feltdrdsa, megismerése,
elemzése és Uj szempontok szerinti rendszerezése csak az igazdn felkésziilt €s elkotele-
zett kutatokat kecsegteti sikerrel. Az it foradsdgos, az eredmény gyakran szerény, de ta-
14n mégsem hidbavalé. Mindez csak azt jelenti, hogy az elkotelezettség ersithetd, a
médszerek, eszkozok, eljardsok fejleszthetdk, s kitarté munkdéval haladni kell tovdbb. A
j6 példdk nyoman.

1. Az amerikai kozigazgatas a Wilsoni biirokrdcia modell' és a magénigazgatdsban
alkalmazott tudomanyos vezetés® Gtvozeteként jott létre. A két elem fizidja az 1920-as
évektol kezdve az otvenes éveken keresztiil egészen a hatvanas éveik Orizte dominan-
cidjat. A moédszer és a technika hangsiilyozasa a kozpolitika értékszempontiisdganak a
kiemelése helyett a menedzsment iddszak legjellemz6bb sajdtossdga volt. Az igazgatds,
kozigazgatds mechanikus felfogdsa elsdsorban a ,,gépezet” tokéletes mukddésére kon-
centralt, mintsem annak irdnyédra. A szervezeti gyakorlatban, és az oktatdsban is mini-
madlisra korldtoztdk a biirokratikus kreativitdst. A munkafolyamat kisérleti adatainak
elemzése, valamint az alapos megfigyelés — tigy gondoltdk — elvezet a meghatdrozé el-
vek felfedezéséhez, melyek stabilitdsa és igazsigossdga logikusan eredményezi azok al-
kalmazasat. A ,legjobb it” megtaldldsa és a korrekcidja 4thatotta a kozszervezetek

WOODROW WILSON (1856-1924) az Amerikai Egyesiilt Allamok 28. elnéke, a korabeli reformmozgalom
vezeté alakja. Meghatirozé szerepet jtszott az amerikai kozigazgatds-tudomdny fejlodésében. The Study
of Administration cimii, mérfoldkének tekintett tanulményédban kiemelte a politika és az igazgatds elvélasz-
tasénak sziikségességét, valamint a kozigazgatds, igazgatds szakmaisdgdnak a fontossdgdt.

FREDERIC WINSLOW TAYLOR (1856—1915) a tudoményos munka és iizemszervezés jelentds képviselSje-
ként kidolgozta az ipari szektorban alkalmazott mozdulat és idtanulmanyokat, a modern normarendszer
elédzményeként.

A ,legjobb tt” a taylori kisérletek kizponti elemét alkotta, s ténylegesen a munkavégzés legidedlisabb for-
mdjét jelentette.
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gyakorlatdt. A természettudomanyokban 1étezd természeti torvények felfedezése parhu-
zamosan zajlott a tudomdnyos vezetés eldfeltevései és médszerei® alapjan hasonléan
fontos igazgatési szervezetek ,természeti torvényeinek” a kutatdsaval.

Mivel a , legjobb szervezetek™ a legjobb eredményt produkaljik a felhasznalt eréfor-
rdsok alapjan — tigy vélték — a jobb élet elérhetdsége kézzelfoghatéva valik. Tablazatok,
grafikonok, statisztikai adatok, a stopperérak széles korii alkalmazdsa j6l illusztralja ezt
a szemléletet. Minden alkalmazottra, hivatalnokra, mint ,egységre” tekintettek, mely
mérhetd, kiszdmithat6, raciondlis, minden egység azonos a tobbivel. Az egyéni szerep a
szervezeti helytdl €s a specidlis pozici6hoz kapcsolédé autoritastd! fiiggott. Az egész
megkozelitésbél valamiféle Platoni szemlélet dradt. Az ,,igazsdg”Platéni értelemben azt
Jelentette, hogy a tdrsadalom j6léte teljesen annak a fiiggvénye, hogy az egyén mennyi-
ben képes képességei dltal meghatdrozott helyét megtaldlnia. Ha valaki beilleszkedett a
sz€les szervezeti rendbe az ,,automatikus adminisztricié” megval6sult.

Annak érdekében, hogy megvalésuljon a Platéni szimbidzis a kozszolgdlatra palyd-
20 jelolt képességei és a megiiresedett pozicié kivanalmai kozott a személyes technikak
impozdns arzendljat fejlesztették ki. Tokéletesitették a vizsgarendszereket és a statiszti-
kai mddszereket igazodvian a tomeges vizsgikhoz, a képességfelmérésekhez. A
»poziciék Klasszifikaldsa” a jelolt és az dlldshely idedlis kapcsolatdnak a megteremtését
szolgdlta. A szervezeti pozici6k és az azok kodzotti kapcsolatok meghatdrozésa® lehetd-
vé tette bonyolult szervezeti struktirdk kimunkéldsat, ami j6l tiikkrozte a valésdgos szer-
vezeti folyamatok komplexitésat. Ezek az 4brdk szintén hasznosnak bizonyultak a tech-
noldgiai egységek és eljarasok, valamint az adekvat részlegek pdrositdsa sordn. A me-
nedzsment fékusza a szervezeten beliilre koncentrilt, melyrél feltételezték, hogy belsd
egyensulyra t6rekszik, azon tiil, hogy az Alkotmény, a Kongresszus, és a birésagok el-
lendrzése alatt 4ll. Azonban, hamarosan vildgossa vélt, hogy ez utébbiak a gyakorlat-
ban csak ritkdn kapnak szerepet.

Az igazgatés feladata a szervezet hatékony miikodésének a biztositdsa és a specialis-

tak tevékenységének a koordinaldsa volt. Nem véletlen, hogy az idészak a koordinativ
feladatokat ellaté menedzserek virdgzasdnak korszaka, akik tevékenységét egyre inkdbb
professzidként fogadtik el. Bekoszontstt a kézmenedzsment idszaka, melyben a me-
nedzserek €ppoly fontos szerepet jdtszottak a kozszolgaltatdsokban, mint a fiziolégusok,
mérndkok, konyveldk, szocidlis munkasok, ndvérek és a tobbi szakma képviseldi.
A szervezetre gy tekintettek, mint technikai probléméra. Nem véletlen, hogy a
munkavdllalok szervezetei is a technikai specializécié vdlasztévonala mentén jottek 1ét-
re. Ugyanakkor a szakmai kapcsolatok messze tilmutattak a hagyoményos vélasztéke-
riileti hatdrokon, s erds, sokszinii igazgatasi kozosséget kovécsoltak a résztvevok kozott.
A kozszervezetek nagy szdma aldtdmasztotta a specializdcié korszakédval kapcsolatos
Joslatok igazsigdt, igy csak kevesen kételkedtek abban, hogy a menedzser elsédleges
feladata a ,,legjobb 1it”-hoz vezeté médszer meghatdroz4sa.

Ugyanakkor a privétszektorban a hasonlé szakmai szervezetek szdma is latvanyosan
gyarapodott. A Mechanikai Mérn6kok Tarsasdga, az Amerikai Menedzsment Térsasag,

* FREDERIC W. TAYLOR (1947): Scientific Management. Harper and Brothers Publishers, New York and
London, 5-143. pp.
5 NICHOLAS HENRY (1975): Public Administration and Public Affaires. Prentice Hall, New Jersey, 103-125. pp.
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vagy a Menedzsmentfejlesztés Tdrsasdga egyardnt bizonyitotta, hogy valamennyien ha-
sonl6 célokért kiizdenek. A mddszer, annak alkalmazdsa, finomitésa jelentette a kozép-
pontot. A hatékonysagi menedzser €s az igazgatdsi elemzé vitte a primet a nagy, bo-
nyolult szervezeti rendszerekben. Héttérfelmérések, erdforrds-felhaszndldsi tanulmé-
nyok, mingségi és koltségvetési ellenérzések, pénziigyi auditok, munkaegyszerisitési
abrak és diagramok alkottdk a menedzserek munkdjat, az igazgatdsi tevékenységet. Ke-
vés kétség volt abban a tekintetben, hogy amig a fold forog a nap koriil az igazgatds
(menedzsment) alapvetéen ugyanaz marad.

Nem véletlen tehdt, hogy a tudomdnyos vezetés hivei, a menedzserek egyaltaldn
nem Ugy tekintettek magukra, mint filoz6fusokra. Ellenkez6leg, inkdbb az objektiv rea-
litdsok bardtai voltak. Mégis, a tudomdnyos vezetés biirokratdi megtestesitettek egy sa-
jatos filozdfiat: a menedzsment idedlis modelljét propagdltdk, annak pozitiv jelentést
kolcsonozve. A tudomanyos vezetés emberkdzponti volt, 1ényegi atributumaként az
emberi racionalitast jelolte meg, mely mérhetd. Roviden, a raciondlis mennyiségi elem-
z&s volt az a feltétel, mely megvaltast igért a kor embere szdmdra. Egy sajdtos szervezeti
konfigurdci6 josaga vagy éppen alkalmatlansdga matematikai kapcsolat volt a bemenet
(in put) és a kimenet (out put) viszonydban meghatdrozva. Ahol az utébbi maximum és
az el6bbi minimum, ott a morélis ,,)6” bekovetkezett. Ellenkezd esetben a morilis ,,rosz-
szal” kellett szdmolni. Az erény vagy jésig a két elem kapcsolatdval egyenl6, azaz a ha-
tékonyséaggal, illetbleg annak hidnyaval.

A wéberi-wilsoni tudomanyos vezetés szilard meggydzddése, hogy a biirokratikus
szervezet raciondlis. Ha egyszer az idedlis szervezet — ,,a legjobb 1it” — megvalésult, ak-
kor annak tagjai kiszamithatéan jarnak el a szervezeti forma sajatos Gtmutatdsa alapjan.
A diszkréci6 csak az eldirdsokon beliil lehetséges, ha egydltaldn. Bizonyos atributumok
logikusan ktvetkeznek: a biirokracia hivatalnokainak magatartdsa kiszdmithatd, érzelem
nélkiili és moralis dilemméktdl mentes. Cselekedeteik és reakcidik a szervezeti sziikség-
letek dltal meghatdrozottak, a racionalitds az a dontd elem, amely 6sszekapcsolja a szer-
vezeti kovetelményeket a biirokratikus valaszokkal.

Ha azonban az ember természeténél fogva nem raciondlis vagy csak egy bizonyos
mértékig az, a kiszdmithatésagot gyantival kell kezelni. Ha a kiszdmithatdsdg bizonyta-
lanna valt, akkor a szervezet Osszes eleme megkérdodjelezhetd. Az idedlis szervezet mo-
delljébdl hidnyzik egy tényezd: az emberi irracionalitds kalkuldcidja. Amilyen mérték-
ben hidnyzik ez a lényegi mozzanat, olyan mértékben nem beszélhetiink az ,,ideélis
szervezet” vagy a ,legjobb ut” tényleges megvaldsitdsardl.

2. Sigmund Freud munkdassaga® fordulépontot jelentett az emberi természet megis-
merésében. A freudi pszicholdgia alkalmazdsa az amerikai kzigazgatasban csak 1930-

¢ Freud tobbek kozott hangsiilyozta az emberi magatartds irraciondlis voltét. Kiemelte, hogy virtudlisan min-
den ember harcban dll 5Gnmagdval, mivel az egyéni magatartds harom konfliktusban levé erd osszjtékdnak
az eredménye. Ezek az ,id”, az ,ego” és a ,,superego”. Az id maximalizélni kivanja az 6rom forrdsait és
minimalizalni a kellemetlen élményeket. A superegd, mint a tudatalatti konfliktusok mordlis vezérlbje sza-
bilyozza és ellendrzi az id-et a tdrsadalmi elvdrdsoknak megfelelden, a szocializaciés folyamat sordn. A
harmadik er6 az ego a realitdsok alapjan, érzékelvén a kiilvilag folyamatait, egyenstlyra torekszik az id és a
superego kozott.
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ban kovetkezett be, Harold Lasswell’ Pszichopatolégia és Politika cimli k6nyvének
megjelenésével. Lasswell munkdja kozvetlen tdmadds volt a weberi-wilsoni tudoma-
nyos vezetés gondolatmenetét aldtdmaszté értékek ellen. Lasswell elsddleges célja a po-
litikusok személyiségjegyeinek megismerése, s az egyes tipusok kategorizalasa volt.

A kutat6 vitatta azt a tételt, mely szerint az emberek gyakorlatok révén megtanitha-
tok arra, hogy okosan viselkedjenek a kiilonb6z6 szitudciékban. Lasswell szerint a logi-
ka megfosztja az embert a valddi impulzusoktdl, reakciokt6l. Hasonldéan Freudhoz el-
vette a logikus gondolkoddsba vetett ortodox hitet, mivel az nem tiikrdzi a realitast. El-
lenkezbleg, a szabad fantazia és az dlmok interpreticiéja azok a dont6 eszkdzok, melyek
megszabaditjdk az egyént a lancoktdl, a logikai korldtokt6l. ~ Semmilyen tudomdny
nem alapozhat arra a tételre, mely tagadja az én jelent6ségét, az irdnyitott gondolkodast
helyettesiteni kell 5Gnmagunk megértésével.

Jéllehet Lasswell konyvében csak egy fejezetet szentel a ,,politikai adminisztricié-
nak”, mégis gondolatai fordulSpontot jelentenek a biirokratikus folyamatok megértésé-
ben. Mig kordbban a legilis autoritdsnak vald engedelmesség és a dehumanizici6 jelle-
mezte a hivatalnokot, addig Lasswell szdmos olyan kérdést fogalmazott meg, melyek
implikdcidja forradalminak bizonyult. Milyen személyiségii ember a biirokrata? Melyek
azok a dontd elemek, melyek alapjin a hivatalnok figyelmen kiviil hagyja az 4ltaldnos
politikat és érdeklddik a részletek irdnt? Melyik hivatalnok alakit ki befolydst az aldren-
deltek felett? Mi a kapcsolat a poziciébdl fakado legilis autoritds és a személyiségbél
eredd autoritds kozott? Mi az alapja az elditéleteknek, preferencidknak és a meggy6z6-
désnek? Hogyan reagdl a biirokrata krizis szitudcioban? Mi a hatalom valédi mintdja a
hierarchikus szervezetben? Rendelkeziink-e elegendd és megalapozott informaciéval a
fenntarthaté demokracidhoz €s az autoriter kezdeményezések megel6zéséhez?

Lasswell kordbban melldzott kérdései alapjan szdmos radikdlis javaslatot fogalma-
zott meg: a latszat félrevezetd, a hivatalnok sajat bels rejtett napirendje alapjan gyako-
rolhatja a hatalmat. A szervezet formdlis struktirdja melyet a szervezeti diagramok mu-
tatnak nem redlis mivel az emberi diszpozicié megjésolhatatlan. A szervezeti struktirat
nem a logikus-raciondlis tervezés hozza létre, hanem a kiilonboz6 személyiségtipusok
egymashoz fliz6d6 kapcsolata, valamint az dltaldnos tarsadalmi elrendezédés.

A biirokratikus személyiség csak egy tipusa a politikai aktoroknak. Mais tipusokat is
elemezni kell, mivel az igazgatas a politika része, nem vélaszthaté el attél. Kovetkezés-
képpen a kozigazgatds tanulmdnyozisa az egyéni gondolkoddsra kell, hogy koncentral-
jon. A nem raciondlis mozzanatok elofeltételei az igazgatdsi folyamat pontos megisme-
résének.

A kozszervezetben nem minden egyén tekinthetd egységnek, mivel az egyéni racio-
nalitds valtoz6 mértékii, hiszen nem mindenki mutat azonos racionalitdst. Mint ahogy
nem minden személyiség gyakorol azonos befolyast sem, s a komplex dontési folya-
matban jdtszott szerep is viltozé. Az informadlis szervezet jelentGsebb lehet, mint a
formalis. A biirokratikus folyamatok nem irhatdk le a legdlis autoritds és irdnyitasi vo-

7 HAROLD LASSWELL (1902-1978) vezet$ amerikai politolégus €s kommunikdciés szakértd. Tagja volt a
Chicagéi iskoldjdnak, valamint professzorként dolgozott a Yale Egyetemen. Kutatta a tirsadalmi struktirs-
kat, a személyiség szerepét és a kultira jelentdségét a politikdban. Szdmos olyan vizsgdlati technikdt alkal-
mazott (interjd, tartalomelemzés, statisztikai mérések stb.) melyekkel messze megelozte korat.
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nalak mentén, mivel ezek a kiilsé magatartas nem pedig az emberi elme belsé dinamika-
ja alapjan vehetSk figyelembe.

Lasswell munkdja — azon til, hogy gydkeres szakitdst jelentett az el6édok nézeteivel
— elBsegitette a hagyomdanyos in put-out put tipusd biirokratikus hatékonysag nézépont-
janak meghaladdsat, a kozigazgatds kutatdsdban dj szempontok felvetését.

3. Vincent Ostrom® az 1973-ban publikélt miive, Az amerikai kozigazgatds intellek-
tudlis valsaga a kozigazgatds filozéfiai megalapozasiban (j fordulatot jelentett. Ostrom
munkdja a kozszervezetek tervezésének, optimdlis formdinak kérdését kozéppontba 4l-
litva az ,,ij kozigazgatds” mozgalmdnak szélesebb érték és vizsgdlati rendszerébe il-
leszkedik. A szerz6 érvei inkdbb a politikai gazdasigtan tételein nyugszanak, mintsem
pszicholdgiai vagy filozéfiai premisszdkon.

Az ,ij kozigazgatds” filozéfiai mozgalomként indult mordlis alapvetésekkel a ko-
zéppontban, harcot hirdetve minden modell vagy absztrakcié ellen, mely a technikat
eldbbre valdnak tekinti az értékeknél.

A megkozelités radikalizmusat jelzi, hogy szilardan hisz abban, hogy az igazgatasi
dontések értékvilasztasok, annak minden kovetkezményével. A demokratikus tdrsada-
lomban az igazgatasi hatalom gyakorldsanak egyediili legitim form4ja a morélisan is el-
fogadhaté célok megvaldsitdsa. Ezek a végso célok nem jelentenek mdst, mint az embe-
ri méltésag és a tdrsadalmi igazsdgossdg érvényre jutdsat. Mivel a tarsadalmi igazsdgos-
sdg meglehetésen relativ, kornyezetfiiggd fogalom, szdmolni kell a viszonylagos értel-
mezésekkel.

Az emberi érzelmek, az intézmények €s a tarsadalmi kapcsolatok dontden formaljak
az igazgatasi szervezeteket. Az dtmeneti és gyorsan véltozé tarsadalmakat akkor szol-
gdljuk a legjobban, ha rugalmas szervezeti formdkat hozunk létre a véglegesség igénye
nélkiil. Az ,,4j kozigazgatas”’megkozelitésének a fokusza a szervezetr6l a kornyezetre
helyezi a hangsiilyt, majd a belsd viszonyokra, a szervezet tagjara koncentrdl. Kardina-
lis el6feltevése, hogy az embereknek részt kell vennilik az Oket érintd dontésekben. A
tdg értelemben vett kozérdek elsdbbséget élvez minden egyéni érdekkel szemben.

A hagyomdnyos kozigazgatisbdl kevés megbrzendé maradt, mivel egyetértés van
abban, hogy annak mind az elmélete, mind pedig a gyakorlata a represszid irdnydba mu-
tat, azt segiti.

A régi kozigazgatas, a kritikdk szerint, favorizélja a domindns hatalmi csoportokat,
mig mell6zi a kormdanyzati struktirdn kiviil elhelyezkedd rétegeket. A hatalom gyakor-
ldsdnak kovetkezményeit figyelmen kiviil hagyva a hagyoményos kozigazgatds feltéte-
lezi a hatalom birtokosainak erényességét. A kozszervezetek etikai aggalyok nélkiil vég-
rehajtjak a jogszabdlyokat, hatalmukat monopolizdlva. A lelkiismereti konfliktusok és a
mordlis dilemmadk a hatékony kozpolitika 1atékorén kiviil esnek. Ezek a politika prob-
lémdi, nem pedig az igazgatds iigyei, mely formdlja az igazgatasi hatalmat és meghata-
rozza a célokat. A végsd cél a tirsadalom meghatdrozé intézményeivel val6 szovetség
megteremtése.

8 VINCENT OSTROM (1919-2012) az amerikai politikatudomény jeles képviseléje. Munkd4ssigdnak kozép-
pontjiban a racionélis vélasztdsok elmélete, a foderalizmus, és a policentrikus kormanyzas kérdései lltak.
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A hagyomdnyos kozigazgatis elnyomo természete titkroz6dik a biirokratdk
dehumanizdldddsdban. Minél jobban képes a hivatalnok tillépni a lelkiismereti kérdé-
seken, annél jobban tudja alkalmazni az elnyom6 hatalmat az ideolégiai status quo fenn-
tartdsa érdekében.

A végeredmény a kozszervezetekkel szembeni bizalom hanyatlisa. Az emberek
gyanakvassal tekintenek sajit kormanyukra, amely elidegenedett t6liik, melynek pedig a
demokratikus felfogds szerint, szolgédlnia, nem pedig elnyomnia kellene 6ket. A hagyo-
manyos kozigazgatds a szervezeti, intézményi kérdésekre koncentrdl. Azt feltételezi,
hogy emberek joléte a szervezetek kivdlGsdgdnak a fiiggvénye. Az ,,0j kozigazgatds”
ezzel szemben dnmagdt az embert helyezi a kbzéppontba, és gy véli, hogy azok jéléte
megeldzi, €s végsd soron meghatdrozza azokat az intézményeket, melyek célja a tdrsa-
dalom és az emberek szolgalata. Az ,,ij kdzigazgatds” kovetkezésképpen éles hatdrvo-
nalat hiz a demokratikus filozéfia és a hagyomédnyos kozigazgatds gondolkoddsmdédja
és gyakorlata kozé.

Az emberkozpontisag athatja az uj kdzigazgatasi gondolkodds elméletét is. Azok az
értékek, melyeket az ember fontosnak és sziikségesnek tart a j6lét és az Gnmegvaldsitds
szempontjdbdl a mell6zottség helyett a kbzéppontba keriilnek. Ezek 1ényegében azok az
értékek, melyek az emberi méltésdghoz kapcsolédnak. A kozszervezet kereteiben vég-
zett igazgatdsi tevékenység és az emberi méltsig kapcsolata hosszi torténelmi miiltra
tekinthet vissza.

Az emberi méliésdg, mint legmagasabb rendi miikodési érték és a kozigazgatdsi
dontések végsd célja helyettesiti azokat a normékat, szabdlyokat és alapelveket, melye-
ket kordbban oly elmélyiilten tanulmanyoztak. A kozigazgatdssal kapcsolatos akadémiai
programok morilis és filozéfia jellegii Gjragondoldsdra van sziikség. Az igazgatdsi hata-
lom mordlis aspektusa elvalasztandé a milkodés gyakorlati sziikségleteitdl. Az utbbi a
gyakorlat jellegii képzések targya, mig az elébbi az akadémiai vizsgal6ddsok teriilete. A
kozigazgatds elméleti €s gyakorlati egysége csak akkor jon létre, ha a gyakorlat aldren-
del6dik a kozhatalom mordlis céljainak.

Az emberi méltésdg €s a tdrsadalmi igazsdgossdg kozott kolesénos kapcesolat van.
Az emberi méltdsdg és képesség kiteljesedése az egész kozosség jolétéhez jarul hozza.
Ezzel szemben, ha a kozpolitika gyakorlat egyes csoportok dominancidjat jelenti masok
felett, az sziikségszerlien a méltGsag és kozosségi szellem elsorvaddsaval jar.

Az emberi méltésig és a tarsadalmi igazsdgossdg konkrét tartalmdt nehéz meghat4-
rozni. Mint ahogy a common law fejlédott, atalakult az angol politikai kultira része-
ként, az emberi méltéség tartalma is fokozatosan formalddott a kdzmegegyezésnek ko-
szdnhetben. Konkrét esetben mindig a helyzet sajdtossdgai és a kdrnyezeti viszonyok
hatdrozzdk meg a tartalmat. A kiilénb6z6 tarsadalmi koriilmények az egyes tarsadal-
makban leghatékonyabban egyfajta biirokratikus etikdval szolgdlhat6k. A hagyomdnyos
feltevés az igazgatdsi folyamatok dltaldnossiagérél elvetendd, mivel az igazgatas elso-
sorban a kiilonbozo6 értékek reflexidja, és nem kevésbé azoknak az eszkdzoknek az 6sz-
szessége, melyek révén az értékek megvaldsulnak.

A technika Gj utakat nyit meg az ,,uij kozigazgatds™” szdmdra az emberi érzelmek és
meghatdrozott értékek elsédlegessége szempontjibdl. Ha valéjdban léteznek egyiltaldn
technikdk, akkor azok az innovicié és a kisérletezés eszkozei. Feltételezik, a nem ismer-
jiik, de szeretnénk megismerni szemléletet, ami alapvetten kiilonbozik, az ismerjik, al-
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kalmazzuk hagyomanyos megkozelitéstol. Nem szabad elfelejteni, hogy az innovici6 €s
a kisérletezés legaldbb annyira elmélet, szellemi dllapot, mint technika.

Az innovaci6 és a kisérletezés elkiséri az intézmények alkalmazdsat és a szervezeti
tervezést is. Az emberi intuiciéban &s érzelmekben bizni kell, mivel az emberi természet
szerves részét alkotjak. A hierarchidtdl és az abbdl fakadé ala- és folé rendeletségi kap-
csolatoktél vals eltdvolodés utat enged az 1ij tipusd szabad viszonyoknak. Ha az autori-
tast, mint a szervezeti tervezés alapvetd elvét elvetjiik, akkor mds tényezék, mint a rész-
vétel elve kdzvetlen kapcsolatot hozhat 1étre a hivatal és az tligyfél kozott, s ez egyben Uj
szervezeti mintdt is generdl. Ebben az esetben a szervezetek viltozo jellegén van a
hangsily, mivel maga a tarsadalom is turbulens,” és alapvet6 4talakulason megy keresz-
tiil.

Daniel Bell'® jéslata szerint a jové technolégiai komplexitdsa és a kdrnyezet instabi-
litdsa ilyen djfajta szervezeti védlaszokat kovetel meg. Kiilonosen ez a helyzet abban az
esetben, amikor a kdzponti konfliktus a novekvé biirokratizélédds, valamint az &nkife-
jezés és az egyenlésség ellenmonddsa.

Az ,j kozigazgatds” nemcsak elutasitja az adminisztréci6 folytonossdgdnak tételét,
mint a doéntések morslisan védhetetlen vezérfonalat, de olyan Uj szervezeti formak mel-
lett is érvel melyek onkorrekci6s képességgel is birnak. Ily médon az igazgatdsi szerve-
zetek rugalmassdga biztosithaté. A kockdzatvillalds, biintetés helyett, batoritand6 az
,eldobhaté” szervetekben. Kovetkezésképpen, ha egy szervezeti forma nem képes a tar-
sadalmi problémat megoldani az egyaltaldn nem jelent kudarcot, hanem sokkal inkdbb
egy alkalmat egy alternativ opcié kiprébaldsara.

Az érzelmek és az intuicié dominancidja a logika és a racionalitds felett a hagyo-
mdnytd] eltérd, nem szimmetrikus szervezeti mintakat eredményez. Ezek hatékonysaga
nagyszdmi interaktiv kornyezeti tényez6k fiiggvénye.

Ostrom osztva azt a véleményt, hogy a hagyomdnyos (biirokratikus) kézigazgatés
elutasitand@, szilardan hisz abban, hogy a jelenkori kizigazgatds hibdja, hogy képtelen
egy uj paradigmat, modellt kifejleszteni. Megerdsiti azt a nézetet, hogy a jelenlegi vél-
sag a kibontakoz és er6sod6 identitdsi zavarok €s a biirokratikus racionalitdssal szem-
beni kétségek révén jott létre, annak kdszonhetden, hogy a biirokracia anomalidi és disz-
funkci6i ellentmonddsban vannak a hagyomdnyos tedria igéreteivel. A vélsdg valodi
természete gyakorlati jellegli. Ostrom dgy véli, hogy egy radikdlisan kiilonb6z6 megkd-
zelités sziikséges az igazgatdsi szakértbk 4ltal preferdlt hagyomédnyos megoldédsok he-
lyett. A jelenkori kétségek, igy példdul, hogy a kozigazgatds képes-e a jovO kihivésai-
nak megfelelni és a demokratikus tarsadalmat szolgélni, csak akkor oszlathatSk el, ha ()
tapasztalatokra tesziink szert és vitatjuk a hagyoményos paradigmat. Taldléan jegyzi
meg, hogy:,,lilgencsak lehetséges, hogy a tegnap csodai médra leleplezett keserii illtziok-
kd vélnak.”

° Az .\ koézigazgatds” masik jelentds képviseldje DWIGHT WALDO Public Administration in a Time of
Turbulence (Chandler Publishing Scranton, London, Torontd, 1971.) cimii munk4jdban részletezi a gyorsan
véltozé kdrnyezeti viszonyok kapcsan a kozigazgatds feladatait.

' DANIEL BELL amerikai szociolégus (1919-2011), f6 miive a The Coming of Postindustrial Society, mely-
ben a posztindusztrialis tdrsadalom jovoképét vézolta fel.

"' V. OSTROM: The Intellectual Crisis in American Public Administration. Birmingham, Alabama: University
of Alabama Press, 1973. 17.p.
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A kozszervezetek tervezésekor a politikai gazdasdgtan szemléletét kell alkalmazni —
vallja Ostrom. Wéberrel és Wilsonnal szemben a korabeli kbzgazdaszok elvetik azt a té-
telt, mely szerint azonos igazgatdsi eljdrast kell alkalmazni, mind a koz, mind pedig a
maganszervezetek létrehozasa soran. A kormanyzati funkcidk megvaldsitasakor a piaci
verseny hidnya az emberek szabad vilasztdsat korlatozza. Ez a helyzet radikalisan kii-
16nb6z6 dontési lehetbségeket igényel. A kdzigazgatds célja nem a nagyobb hatékony-
sdg, vagy az iizleti mddszerek alkalmazdsa a kozszervezetek miikodése sordn. Az érté-
kek komplex mintdja alapjan Osszetettebb szervezeti rendszerekre van sziikség a demok-
ratikus tdrsadalmi rendszerekben. Ez a megoldis tillép a hagyomanyos, egyszertisitett
megolddsokon és &sszhangban van a kiilonbozé kozésségek eltérd sziikségleteivel, a
véltozé preferencidkkal, a kiillonbozd valasztasi lehetdségeken beliil.

Ostrom meggy6z0dése, hogy az igazgatasi hatékonysdgrol értelmetlen beszélni, ha
nem vessziik figyelembe a kozosségek kontextusdnak soksziniiségét, a kozszolgdltatas-
ok tigyfeleit, akiknek lehetoséget kell adni értékeik és preferencidik kifejezésére. Ezek a
lehetdségek csak akkor dllnak fenn, ha eltdvolodunk az idejétmiilt kritériumoktdl. A
szervezetek hierarchikus formdja nem jelenti tobbé az idedltipust. Az a feltételezés,
hogy a nagy szervezetek széles hataskorrel felsobbrendiiek a kisebb egységekkel szem-
ben melyek csak korldtozott szereppel €s kisebb iigyfélkorrel birnak, tobbé mér nem
fenntarthat6.

Ostrom tagadta azt a tételt is, hogy az allam szuverenitdsit egy pontban kell kon-
centrdlni, tdimadva ezzel Hobbes gondolatait az abszolit uralkodérél. E mellett vitatta
Woodrow Wilson nézetét is, hogy az amerikai kormdnyzds nem lehet szétforgécsolt,
annak egy centruma van a Kongresszus. Wilson azon megdllapitdsa, hogy a csak egy
idedlis formdja van az 4dllami szerveteknek azt eredményezte Ostrom felfogdsiban, hogy
Wilson kozigazgatéssal kapcsolatos teéridjét'? | ellenforradalmi doktrindnak”" titulélta.

Ostrom vitatja Wilsonnak az amerikai kozigazgatds demokratizdléddsdban jatszott
meghatdrozé szerepét. Munkdjaban kiilon kiemeli, hogy Wilson felfogasa alapvetden el-
lentétes az amerikai demokracia alapértékeivel, melyeket az alapito atydk megfogalmaz-
tak az alkotmdnyban. Ostrom szerint az alkotmanyozdk a foderalizmus etikai jellegére
is hangsiilyt helyzetek, mivel mélyen hittek abban, hogy az egyének szabadsdga a hata-
lom megosztisitdl fiigg, attdl, hogy a szdmtalan kis helyi kormany a kiilénb6z6 k6zos-
ségeket eltér6 médon fog szolgélni. Az dnkormdnyzds elvalaszthatatlan belsé értéke ad-
ja barmely demokratikus adminisztrdcié alapjat. A két modell éltal képviselt értékek
Ostrom szamdra kibékithetetlen ellentétben vannak egymassal. Hobbes, Weber, Wilson
monocentrikus tedridja nem szolgdlhat a demokratikus értékek kereteként, ahogy azt az
alapit6k megalmodtak.

Az emberek sziikségletei a demokratikus tarsadalomban szdmos, jellegében és ha-
taskorében eltérd szervezeti formékkal elégithetok ki, melyek sziikségszertien konkural-

12 Val6jdban Wilson nem volt ennyire kategorikus. Akkor, amikor az amerikai kozigazgatds jovoképét felva-
zolta vildgosan latta, hogy a minta csak Eur6pabél szarmazhat. De azon nyomban hozzétette: ,,Ha mi al-
kalmaznénk azt (mdrmint az eurdpai biirokratikus modellt) amerikaiva kell tenniink [...] gondolkodésaban,
elveiben, céljaiban [...] az alkotmanyunkbdl kell kiindulnunk, a biirokratikus lazat a vénakbdl ki kell pré-
selni; tiszta amerikai levegdt kell belélegezni...” W. WILSON: The Study of Administration Politcal Science
Quaterly, 1941 reprint, 485. p., 504. p.

1> V. OSTROM hiv. mii 133. p.



Fejezetek az amerikai kozigazgatds-tudomdny torténetébil. .. 329

nak, illetdleg kiegészitik egymdst. Felhagyds a policentrikus kormdanyzassal'* a feltéte-
lezett idedlis monocentrikus forma javdra nem lehet a j6v§ utja. Azok, akik kritika nél-
kiil feltételezték a szervezet egyetlen lehetséges forméjénak kizar6lagossdgat, nélkiiloz-
ték a racionalitist. A soksziniiség, a heterogenitds nem a kormdnyzas patoldgidja, ellen-
kezbleg, az egészséges és milkkddoképes demokratikus igazgatdsi rendszerek alapvetd
kovetelménye.

Ezzel szemben a tdlméretezett biirokracidk negativumai nyilvanvaléak: bonyolult el-
jardsok, a miikodoképes méret hidnya, csokkend teljesitmény, kockdzatkeriilés, az al-
kalmazkoddsi képesség hidnya, a célok eltéritése, gyakori tévedés.

Ostrom szdméra az idedlis helyzet: nagy és kis szervezetek egymds mellettisége,
mindegyik azt a leghatékonyabb funkciét gyakorolva, ami sszhangban van illetékessé-
gével. A hatdskorok potencidlis konfliktusai és a foldrajzi hatdrok merev korlatai® fel-
oldhat6k ésszerii szervezetkozi technikdkkal, megosztott hatdskorok alkalmazédsdval,
szerzO6déses megallapoddsokkal.

Ostrom hozzdjdruldsa jelentSs az ,4j kozigazgatds” elméleti megalapozasdhoz. A
sokszinti, differencidlt kormanyz4s mordlis alapjait fekteti le, amely a kiilonb6z6 kozos-
ségek és ligyfelek eltérd preferencidit és sziikségleteit differencidlt médon szolgalja.
Elmélete éles ellentétben van azokkal a kommentarokkal, melyek a foderalizmus lénye-
gét elsdsorban az eljérdsokban és technikdkban ltték, s a filozofiai alapokkal nem fog-
lalkoztak. Az ,,4j kozigazgatds” elkotelezett a decentralizdcié mellett, Ostrom konyve
etikai megerdsitést ad a folyamatnak. Policentrizmus és humanizmus — Ostrom szerint
- elvélaszthatatlanok.

4. Tal4n a legszélesebb korben elterjedt tévedés az dllami ligyekkel kapcsolatban az,
amikor a résztvevék az dllamigazgatdst hivatali hatalomként definidljak, nem pedig a
kozcélok megvaldsitdsa eszkdzeként — irta James D. Thompson Szervezetek miikodés-
ben cim munkdjédban 1967-ben.

Az ,ij kozigazgatds” képviseloi vildgosan 14ttdk, hogy a 20. szdzad elején az ameri-
kai kozigazgatisban a szervezetek szdma és jelentdsége ldtvdnyosan ndvekedni fog.
Ahogy Frederickson is fogalmazott: ,életiink massziv emberi-technikai gépezetekkel
van koriilvéve, a szervezetekkel.”'® Az igazi kérdés az, hogy hogyan éllithat6k ezek a
gépezetek a szolgdlatunkba, hogyan jdrulhatnak hozzd a szervezetek a kozosségi célok
megvalésitdsidhoz.

Mindenekelbtt sziikséges annak felismerése, hogy a szervezetek funkcidinak a meg-
hatdrozasa értékvdlasztasok'’ sordn torténik. A koézigazgatds hagyomanyos értékei jol

A policentrikus korm4nyzds normativ tartaima t5bb kritériumon nyugszik. Egyfeldl lehetGvé teszi a gazda-
sagi hatékonység kovetelményének érvényesitését piaci formdk alkalmazdsa révén, masfeldl kifejezésre jut
a kozérdek differencidltsiga, a helyi nrendelkezés érvényesiilése mellett. A kormédnyzés kiilénbozd tipusd
egységei nagyobb belesz6l4si lehetdséget teremtenek a polgdrok szdmdra a szolgdltatasok tipusa és koltsége
terén.

' A kormanyzati struktiirdk legaldbb olyan dsszetettek, mint azok a tdrsadalmi és gazdasdgi rendszerek, me-
lyeket iranyitani probal. Mivel a biol6giai-fizikai hatdrok ritkdn vannak sszhangban a kozigazgatdsi hata-
rokkal, ezért meg kell adni a lehetdséget a kozigazgatdsi hatdrokon tdimutatd szervezetek létrehozdsdra.

6 H.G. FREDERICKSON: New Public Administration, University of Alabama, Alabama Press, 1980. 112. p.

‘7 ROBERT H. SIMMONS and EUGENE P. DVORIN (1977): Public Administration Values, Policy, and Change.
Alfred Publishing Co.,Inc, 213-257. pp.
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szolgéltdk a kor sziikségleteit. A hatékonysag értéke ~ azaz, a lehetd legnagyobb ered-
mény produkdldsa a lehetd legkisebb eréforrasok felhasznaldsaval — mindig is része lesz
a kozszervezetekkel kapcsolatos dontéseknek. Ugyanigy, a gazdasagossig kovetelmé-
nye — a lehetd legkevesebb erbforras felhasznalisa egy meghatdrozott cél megval6sita-
sdhoz — tovdbbra is érvényes. A raciondlis és hatékony kdzésségi dontések fontossdga
€s jelentdsége sem vitathatd.

Ha bévitjiik azt a normativ kontextust melyben a kdzszervezetek miikodnek a fenti-
eket a kovetkezokkel kell kiegésziteni: érvényesitent kell a valasztott képviselok fele-
10sségét a kozpolitikai dontésekért. Biztositani kell a birésdgok alkotmdnyos kotelezett-
ségét a jogszabdlyok értelmezése sordn, valamint a kdzpolitikai déntésekben az érdekelt
tarsadalmi csoportok legitim belesz6ladsdt. Alapkovetelmény az dllampolgdri jogok és az
allampolgari méltésag tiszteletben tartdsa, tovdbbd egy olyan gazdasdgi, tarsadalmi
rendszer milkddtetése mely teljes foglalkoztatdst biztosit tisztességes bérek mellett, t4-
mogatja a lakhatdssal, fogyasztassal, oktatdssal, egészségiiggyel, kultiraval stb. kapcso-
latos igények kielégitését, s elkotelezett az dltaldnos jolét és prosperitds mellett.

A hatékonység érdekében a kozszervezeteknek a jovében nagyobb feleldsségvilla-
lést kell mutatniuk. Ennek feltétele a véltozdsokhoz valé alkalmazkodds. A gazdasigi,
tdrsadalmi, politikai valtozdsok iiteme novekedni fog, elkeriilhetetlenné téve a szerveze-
tek alkalmazkoddsdt. Mindez fokozott kihivast jelent a szervezetek vezetdi szamdra, il-
letbleg a szervezetek novekedéséhez vagy ellenkezé esetben 4talakuldsdhoz, megsziing-
séhez vezet. A szervezeti véltozas a jovoben nagy valGsziniiséggel ink4bb nehéz politi-
kai, gazdasdgi, tdrsadalmi dontések eredményeként 4ll eld, mintsem dj technolégiai
megoldasok kévetkezményeként.

5. Az amerikai kozigazgatds-tudomany fejlédése sordn — jelentds faziskéséssel és el-
1€ré sajdtossdgokat mutatva — mésfajta utat jart be, mint a hagyomanyos jogi-normativ
szemlélettel biré kontinentdlis kozigazgatds-tudomédny. Kezdetben, mint a politikatu-
domény része'®, majd att6] fokozatosan Snéllésodva taldlta meg helyét és szerepét a tu-
domdnyok rendszerében, s toltott be egyre jelentésebb és meghatdrozé szerepet a tédrsa-
dalom irdnyitdsaban.

A kiindul6pont — a hatalmi dgak megosztdsa, a fékek és ellensiilyok szerepének ér-
vényesiilése, a biréi hatalom és jogértelmezés dominancidja — lényegében nem sokat
véltozott. A kozigazgatds jogi-normativ karaktere sohasem valt meghatdroz6va, kizar6-
lagossd, még a biirokratikus szervezetek ltvanyos novekedése és egyre szélesebb kor-
ben torténd alkalmazésa ellenére sem. Az mér csak tudomanytorténeti sajatossag hogy a
széles értelemben vett kizigazgatds-tudomédnyi gondolkoddsra jelentds hatdssal voltak
mds tudoményédgak (szocioldgia, politol6gia, pszicholdgia, igazgatdstudomdny stb.) ta-
nai és képviseldi, s ily médon nemcsak az egyoldalisdg és leegyszerisités, de a valds
tarsadalmi viszonyoktdl valé elszakadis, eltdvolodas vadjat is sikeriilt elkeriilni. Tobbek
kozott ezzel is magyardzhatd, hogy kérdései, problémafelvetései — adott esetben id6ha-
taroktdl fiiggetleniil — ma is aktualitdssal birnak.

' DWIGHT WALDO (1971): Public Administration in a Time of Turbulence. Chandler Publishing Company,
London, Toronto. 22-47. pp.



