NAGY ZSOLT"

A biirokracia és az igazgatas jogszociologiai
vizsgalata™

,,A modern tarsadalomban mar nem le-
het a biirokracia zaklatisai helyett a
dzsungelbe menekiilni és inkabb az
oroszlanok fenyegetésével szembenézni.”

(James P. Dixon, Jr.)"

A multban a legtdbb tarsadalmi rendszer hosszu id6 alatt alakult ki, és lassan valtozo
szokasok eredményének volt tekinthetd; ami persze nem jelentett irracionalitast, de sem-
miképpen nem tudatos tervezés eredménye volt.” Vagyis kordbban a csaladok, rokonok,
ismer6sok gondoskodtak — altalaban a reciprocitas alapjan — az emberi sziikségletekrol,
illetve valamilyen oktatasar6l, munkavégzésrol. A modern tarsadalmakban azonban mar
olyan keretek kiilonféle szervezetek kozott torténik mindez, ami teljesen ismeretlen — akar
egymastol nagy tavolsagokban €16, laké emberek kozott jon/jott 1étre. Ugyanakkor a kér-
dés mindig feltehetd: mi tortént, hogy a kiilonféle tarsadalmak ilyen jellegli szervezeteket
alkotnak? A szocioldgiai valasz: Adl. A modern id6kben mar sokkal nagyobb k&zossé-
gek, az emberek nagyobb tomegei vannak egymadsra utalva, sokkal inkdbb, mint a
premodern idok kis kozosségei esetében. Ad2. Olyan tevékenységek végzése céljabol
jottek létre, amit maskiilonben onerejiikbél nem tudnanak elvégezni. Azonosithat6 tagok-
bol allo csoport, amely 6sszehangolt kollektiv tevékenységet végez valamilyen kozos cél
elérése érdekében.’ Ezek a szervezetek lehetnek kisebb csoportok is, ahol mindenki ismeri

* egyetemi docens, SZTE Allam- és Jogtuményi Kar Osszeasonllito Jogi és Jogelméleti Intézet

™ A mii a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001azonosit6szamu, ,,A j6 kormanyzast megalapoz6 kozszol-
galat-fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt keretében miikddtetett A magyar onkormanyzatok dontéshoza-
tali mechanizmusanak jogtorténeti, jogszociologiai és 6sszehasonlitd jogi vizsgalata elnevezésii Allamtu-
doményi Mihelykeretében, a Nemzeti K6zszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.”

Meeting Human Needs. Goals for Americans by the American Assembly. Prentice-Hall Inc. Englewood
Cliffs. New Jersey. 1960. 250. p.

2 ANTHONY GIDDENS: Szociolégia. Mésodik kiadas. Osiris Kiado. Budapest, 2008. 488-489. pp.
Részletesebben lasd: HOWARD E. ALDRICH — PETER V. MARDSEN 1988. In: Neil J. Smelser (ed.):
Handbook of Sociology. Newbury Park. SAGE Inc. 1988. 361-392. pp.
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egymast, am — paradox modon — altalaban személytelenebb egységekre gondolunk, ami-
kor szervezetekrdl beszéliink; hiszen koradbban is végeztek az emberek dsszehangolt tevé-
kenységet, és mégsem voltak ezek az intézmények személytelenek.*

A biirokratikus szervek az indusztridlis és foleg a posztindusztridlis tarsadalmakban
mar ersen formalizaltak és tobbnyire (ez egyébként a maganszervezetekre is igaz) racio-
nalisan épiilnek fel; tobbnyire pontosan meghatarozott szabalyok és eljarasok soraval,
annak érdekében, hogy amilyen célbdl létrehoztak Gket, annal hatékonyabban hajtsak azt
végre. Szociologiai szempontbol napjaink vilagdban mar olyan fontos szerepet jatszanak,
hogy egy egyén életét 1ényegében végigkisérik: szervezetek keretei kozott sziiletiink,
¢letlink nagyobb részét is ebben a kornyezetben toltjiik, és ezek a szervek életiinket végig
is kisérik egészen az elmulasig (elég csak a gyermek feliigyeletére, az oktatasra, a munka-
helyekre, tarsadalombiztositasra gondolni).” A formalizaltsag pedig egyiitt jar a személy-
telenséggel, immaron tdbbnyire nem egy személyiségrél gondolkodnak, hanem egy ,,akta-
rél”, egy tigyrdl, melyet le kell zarni, s ez igy nemcsak a szervezeteken beliil érvényesiil,
hanem azon kiviil és mindkét 1étszféra interakcidjaban is, vagyis szinte az egész tarsada-
lomban.® Ahogy Joseph Bensman és Bernard Rosenberg fogalmaz: ,,minden hivatas vagy
foglalkozas modern vildgunkban szervezett keretek kozott folyik, hierarchizalt, intézmé-
nyesitett, és biirokratizalt. Egyetlen professzid — orvoslas, jogaszsag, mérndkok, fogaszok,
pedagogusok és még Isten miniszterei — sem kivétel.”’” Altalanossagban, az tarsadalom
egyes tagjainak szemében — ellentétben a korabbi kiskdzosségek recprocitasaval — ezek a
szervezetek egyaltalan nem tlinnek ,,jotékony” természetlinek (még akkor sem, amikor
kifejezetten arra a célra jottek/jonnek létre). Sokkal inkabb gondoljak, hogy sajat ligyeik
intézése kikertil a keziikbol és ellendrizhetetlenné valik; egyre tobb kotelezettség harul az
egyénekre és egyre kevesebb jogokkal rendelkeznek.®

A kisebb-nagyobb szervezeteket pedig a kdzgondolkodas 6hatatlanul 6sszekoti a bii-
rokracia szdosszetétellel, ami hétkoznapi értelemben tobbnyire negativ konnotacioval
jar, s a tarsadalom egyfajta ,,merev”, valtoztathatatlan, ,,a legnagyobb jog a legnagyobb
jogtalansadg” cimkéjével aposztrofalhatd, az empatiat nélkiilozé tarsadalmi egységre
tekint.” Trodalmi szempontbél elég csak Franz Kafkdra (példaul ,,A per” cimii regénye)

Elég csupan egy kozépkori majorsagra vagy egy kovacsmithelyre gondolni, ahol szintén bizonyos munka-
kat Osszehangolva végeztek, mégis a kozosségi szolidaritas joval magasabb szintii volt a napjainkban ta-
pasztaltaknal. V6.: HOWARD E. ALDRICH — PETER V. MARDSEN: Environments and Organization. In: Neil
J. Smelser. (ed.): Handbook of Sociology. Sage Publications. Newbury Park, CA. 1988. 361-392. pp.
Ennek egyik kivalo explikaciojat nyujtja Michel Foucault, aki szerint az emlitett intézmények egyre na-
gyobb ellendrzést gyakorolnak a tarsadalom felett, igy mar nem feltétleniil van kiilonbség rabsag ¢és szabad-
sag kozott, csupan a rabsag kiilonbozo fokozatai 1éteznek: 6voda, iskola, javité-neveld intézet, munkahely,
esetleg borton, etc. MICHEL FOUCAULT: Feliigyelet és biintetés. A borton torténte. Gondolat. Budapest. 1990.
A sziiletéskor mar megtorténik az uniformizacio és a megkiilonboztetés és ez akar az oktatasi intézmények-
ben, ugy a hadseregben ¢és példaul az ipari tarsadalomra jellemz6 gyarakban éppugy érvényesiil. Vo.: Uo.
JOSEPH BENSMAN and BERNARD ROSENBERG: Mass, Class, and Bureaucracy. The Evolution of
Contemporary Society. Englewood Cliffs: Prentice Hall. Ney Jersey, 1963. 272. p.

Egyébként kontrasztozva a preindusztridlis tdrsadalmakban a jogok és kotelességek aranya sem volt valdja-
ban masképp, csak az ismeretség, érzelmi kotelékek ,,lathatatlanna tették” ezeket a kérdéseket, és mintegy
természetszertiek voltak. Részletesebben lasd: BRONISLAW MALINOVSKI: Crime and Custom in Savage So-
ciety. 9th Edition. Routledge and Kegan Paul. London.

De Gourney szavai szerint a ,,biiro”, mint iroda, ,.kracia”, mint uralkodas szodsszetételbdl ered, s a biirok-
ricia a hivatal, illetve a hivatalnokok hatalmaét jelenti, melyet O kifejezetten negativ értelemben hasznalt:

6



A biirokrdcia és az igazgatas jogszociologiai vizsgalata 181

vagy Honoré de Balzac ,,a torpék altal gyakorolt 6riasi hatalmara” gondolni, hogy mi-
ként tekint a tarsadalom a biirokratikus szervezetekre; mint a tehetetlenség, a rangkor-
sag, felesleges ligyintézés milidjének megtestesitéjére.'” Még a tudomanyos munkak is
sokszor utalnak hasonld problémékra: sok esetben egy géphez hasonlitjak, melynek
mitkodését, és teljesitményét a gép raciondlisan koordindlja. ,,A teljesitmény pedig a
technikai fejlettség szintjétdl, olykor azonban attdl is fiigg, milyen modon képesek az
emberek a kooperacio jatékat miivelni”.!" Ugyanakkor az emlitett jaték nem harmoni-
kus: tekinthetd kooperacionak, de konfliktusnak is. Az empirikus elemzések alapjan
hatalmi kérdések allnak a hattérben; nem politikai vagy mitikus értelemben, hanem
olyan viszonyokrol, amelyeket egymas kozott tartanak fenn ,ki veszit, ki gydz, ki viszi
el6re a tobbit, ki befolyasol kit, ki fiigg kit6l, ki manipulal kit és meddig”."* S sorolhat-
nank a kritikai megjegyzéseseket Lev Trockijtol Wright Millsig, vagy példaul Robert
Michels dsszefoglalt megjegyzéséig, miszerint a tarsadalmi cselekvés csak szervezete-
ken keresztiil, tehat a biirokracidn keresztiil lehetséges, a biirokracia léte viszont 9ssze-
egyezhetetlen azokkal a demokratikus értékekkel, amelyek a tarsadalmi cselekvést legi-
timaljak." Ezzel 6sszefiiggésben a kifejezés is lényegében a hivatal uralmdt jelenti és
torténetiségében kétféle konnotaciot is takar: egyrészt a privilegizalt, sajatos eldjogok-
kal rendelkez6 hivatalnoki réteget, masrészt ennek a rétegnek, illetve az igazgatasi szer-
vezeteknek uralmi helyzetét.'* Ez sok esetben igaz is, 4m a kérdés ennél komplikaltabb
¢és annak akar elméleti, akar gyakorlati leirasa, torténetisége és magyarazata, funkcioja
mar sokkal arnyaltabb képet mutat.

eldszor a kormanyzati, illetve allami szervekre, késdbb azonban mindenféle szervre alkalmaztak. A negati-
vumok persze Balzactol Kafkaig — irodalmi miivekben is megjelentek. ANTHONY GIDDENS i. m. 490-491. pp.
S még a lexikonszerii meghatarozas is ezt timasztja ald, méghozza a kovetkez6képpen. ,,A biirokracia elfaju-
lasaban a hatalmak legrosszabbika, s mai értelmében ama sziikkeblii, rovidlato, formakba kapaszkodo hivatal-
noki eljarast s gazdalkodast jelenti, mely kasztszer, elzarkozottsagban s a maga feldl taplalt magas vélemény
elbizakodottsagaban, a népélettdl elidegenedve pedans formasagoknak hodol, s a nép valodi, gyakorlati sziik-
ségei irant lehetd kevés érzéke van. A biirokracia kedvezo talaja és sziiléfolde az abszolut allam, mely az alatt-
valok fitymélva emlegetett csekély értelmiségével szemben a rendéri gyamkodas rendszerét szereti gyakorolni.
Ez a biirokrata uralom, a rendérallam virdga, mely a jelen jogallam lényegével nem fér dssze. A XVIIL sza-
zadban s a XIX. szazadnak els felében teljes erejében diszlett, s onnét atszivargott a mai korba is, mint ellen-
téte ama szabadsagnak, mellyel szemkozt ellenkez6 aranyban novekszik vagy hanyatlik. Ahhoz képest, amint a
valodi szabadsag s az azt biztositd jogallam nagyobb erdre jut, vagy az elnyomo irdnyzatok tilsulya alatt elba-
gyad, s ,.férfiatlan szolgalelkiiségbe” s bizantinizmusba siillyed. Az alkotmanyos kormanyformak életbelépte a
parlamenti rendszer, mely a tarsadalmaknak jogot ad, hogy képviseldi altal a sajat tigyei feletti rendelkezésben
részt vegyen, a szabad egyesiilési, gylilekezési, véleménynyilvanitasi jog, a sajtd szabadon vitatkozé hatalma
az allami s tarsadalmi tigyek elbiralasaban, a kozségek és megyék dnkormanyzati joga, mely a kdzpontositott
allamhatalom Onkényét korlatozza s ellendrzi, — egyenkint oly vivmanyok, melyek a biirokracia pedans ural-
mat mindinkdbb  tiirhetetlenné s lehetetlenné  teszik.”  (Sic!) Pallas  Nagylexikon. fi-
le:///C:/Users/admin/Documents/P%C3%A 11y%C3%A1zat/B%C3%BCrokr%C3%A 1 ¢cia%20-%20Lexikon%
20.html. Ez a lexikoni meghatarozas pedig onmagdaban megmutatia, hogy a biirokrdcia kifejezés a tarsada-
lomban (nem a professzionalis jogi kulturaban!) mennyire negativ konnotdciot hordoz.
:; MICHEL CROZIER: 4 biirokrdcia jelensége. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiad6. Budapest. 1981. 34. p.

Uo. 34. p.
"> ROBERT MICHELS: Zur Soziologie des Parteiwesens in der Modernen Demokratie. Klinkhardt. Leipzig, 1911.
4 V6. SZAMEL LAJOS: Az dllamigazgatas vezetésének jogi alapproblémai. Kozigazgatasi és Jogi Konyvkiado.

Budapest, 1963. 109-110. pp.
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1. Max Weber és a biirokracia kérdése

1. A biirokracia idedja

A biirokratikus szervekre kifejezetten jellemzd, hogy a célok szem el6tt tartasaval, azok
elérésnek prioritasaval tudatos szervezéssel hozzék 1étre az egyes tarsadalmi intézmé-
nyeket; a céloknak megfelelden a szolgaltatasok stabil és tartds térbeli és idébeli koor-
dinalasara szolgald eszkozoknek tekinthetdek. A biirokratikus szervezetek szisztemati-
kus ¢és idealisztikus leirdsa Max Weber nevéhez fiizédik. (Azonban meg kell jegyezni,
hogy a leiras sokban tiikrozi sajat koranak és lakohelyének igazgatasi, illetve biirokrati-
kus tipusat, nevezetesen a porosz rendszer igazgatasanak megfeleld leirast s annak idg-
beli és térbeli tavlatokra valo kivetitését, vagyis altalanositasat.) Kidolgozta a biirokrati-
kus szervezetek idealtipusat, ami egy absztrakt konstrukcio, mely természetesen a gya-
korlatban — ebben a ,tokéletes” formaban — sohasem valdsul meg, de olyan leginkabb
jellemzd elemeket hatarozott meg, melyek szimptomatikusan tobbnyire jellemzoek az
egyes biirokratikus intézményekre.

De érdemes a weberi idedltipus 1ényegét egy kicsit kozelebbrdl is megvizsgalni. Leo
Strauss megallapitasa szerint ,,Weber nem a tarsadalmi vilag Osszefiiggd elemzését
kisérelte meg. Egy ilyen elemzés helyét miivében az idealtipusok definicidi, mestersé-
ges konstrukciok foglaljak el.”'> Vagyis az idealtipusok nem egy meglévé valosag kife-
jezésére iranyulnak, hanem mesterséges konstrukciok, nem tarsadalmi Ssszefiiggések
totalitasat fedik fel, hanem partikularis jelenségek ,utopidjat”. Az utdpisztikus jelleg
pedig abban rejlik, hogy a tarsadalmi valdsag bizonyos elemeit ,.felfokozza”, ellent-
mondasmentes gondolati dsszefiiggésekké alakitja; egy vagy tobb szempont kiemelésé-
vel és sok esetben végletekig fokozasaval, a jelenségek sokasaganak Osszevonasaval
egy egységes gondolati képet kaphatunk.'® Ahogy maga Weber is irja: ,,az idealtipusok
sohasem univerzalisak, hanem ellenkezdleg a kulturdlis jelenségek sajatos mivoltanak
tiszta, vilagos tudatositasa”."” Allaspontja szerint az idedltipusok létrehozasa nem célja
sem a szocioldgianak, sem a jogszocioldgidnak, hanem csupan eszkodze. Ezek a tipusok
csak viszonylagos jelentéssel birnak, s ezeket hibas torténeti vagy empirikus valdsag-
ként abrazolni, viszont akkor értékes, ha — heurisztikusan szemlélve — Gsszehasonlitasi
alapként vagy a valdsag megméréseként szolgalhatnak.'® Tovabba hangsulyozza, hogy
ennek normaszeri — ha tetszik — ,legyen (sollen)” gondolatat tavol kell tartani, nem
mintaszerii, nem az ontologiai értelemben vett tarsadalmi valdsagot irja le, és foképpen
nem alkalmas annak értékelésére (hangstulyozando, hogy a mértékelés és értékelés nem
ugyanaz!). Sokkal inkabb egy fikcio," ami a megismerés eszkoze, méréeszkdz, de nem

'3 LEO STRAUSS: Naturrecht und Geschichte. Suhrkamp. Taschenbuch. 1989. 44. p.

:6 MAX WEBER: Allam, politika, tudomdny. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé. Budapest, 1970.

" Uo. 61. p.

'8 Uo. 52-56. pp. Egyébként médszertani szempontbol ez a mérések négy szintje koziil 1ényegében a harma-
dik szintnek fele meg: a mérés abszoliituma 6nkényes, de meglehetdsen jo skalazhato.

' Ennek fikcio jellegét Hans Vahlinger allapitotta meg, amit leginkabb a ,,mint, ha” jelleggel aposztroflt.
Ezek szerint a fikcio: 1. Ellentmondassa fokozodo allando 6nkényes eltérés a valosagtol. 2. A fikcid atme-
neti, ideiglenes jellegll. 3. A fikcié mindig tudatos. 4. A fikcié meghatarozott célra iranyuld eszk6z. HANS
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értekmérd, egy megismerési organon, a tarsadalmi valosag leirasa helyett, egy megis-
merésre és megértésre szolgalod eszkoz;? ami egyébként objektive akar lehetséges is.”!

De a biirokraciara konkrétabban visszatérve, mik is azok a konkrét ideéltipusok, me-
lyeket Max Weber meghatarozott?

1. A biirokracia hatékonysaga. Olyan személyekbdl all, akik teljes munkaidejiiket a
szliken vett specialis szakteriilethez kotik. Olyan képzettséggel rendelkeznek,
amely a laikusokkal szemben kétségteleniil technikai f6lényben van az admi-
nisztracio tekintetében. A biirokratak adjak a hatteret és a know-how-t a modern
vilag informéaciéinak kezeléséhez. Ok adjak altalanossagban az alapjat a centrali-
zalt és széles korli szervezetrendszereknek, melyek kontrollaljak a gazdasagot,
pénziigyeket, etc.

2. A biirokracia kiszamithatosdga. Az eljaréas kategorikusan kimunkalt szabalyok és
elvek és hierarchikus statusz alapjan miikodé autoriter rendszer szerint folyik;
ahol a magasabb poziciéban 1évé vezetdk elvarjak, hogy normakat mindenkép-
pen végre is hajtsak; vagyis szigoru ellen6rzési rendszernek kell megvalésulnia.

3. A biirokracia személytelen jellegiisége. A modern szervezetekben valo ligyintézés-
nek objektivnek kell lennie, ehhez sziikséges, hogy az szocioldgiai értelemben vett
elsédleges csoportoktol befolydsmentes legyen, elkeriilje mindenféle érzelmi prob-
1éma, szeszély és maradjon elfogulatlan. (Leginkabb egy bir6 személytelenségéhez
kell hasonlitania, annak érdekében, hogy korrekt dontés sziilethessen.)

4. A biirokracia iigyintézése a hatékonysag érdekében gyors. A szabalyok egyne-
miisitése lehetové teszi, hogy egy adminisztrator azonos elvek alapjan iigyek so-
kasaganak eljarasait folytassa le. Ha minden iigyet egyesével, a maguk kiilonds-
ségével kezelnénk, lehetetlenné valna ez a hatékonysag. Ennek egyik tovabbi fel-
tétele a kompetencidk specializalasa, ami 1ényegét tekintve egy szisztematikus
munkamegosztast jelent.

5. A biirokrdcia irasossaganak kérdése. A mukodést irasos szabalyok rogzitik, €s
minél magasabb szintli poziciorol van szd, a normak annal nagyobb valtozatos-
sagu esetekre terjednek ki, és értelmezésiik is annal nagyobb rugalmassagot ko-
vetel meg; ezzel parhuzamosan a hierarchian beliil az utasitasokat és a feliigyele-
tet az egyel magasabb szintli ,,részleg” végzi.

VAIHINGER: Die Philosophie des Als-Ob. System der theoretischen, praktischen und religiésen Fiktionen
der Menschheit auf Grund eines idealistischen Positivismus; mit einem Anhang iiber Kant und Nietzsche.
Reuther & Reichard. Berlin, 1911. https:/www.amazon.de/Die-Philosophie-Als-theoretischen-idealistischen/
dp/1505422388/ref=pd_rhf dp_s pd session_scf 0 2? encoding=UTF8&pd rd i=1505422388&pd rd r

=9PA3VT8GZZ3CKZDYC6ZC&pd rd w=VfueX&pd rd wg=KloHx&pf rd_i=desktop-rhf&pf rd m=
A3JWKAKRSXB7XF&pf rd_p=1670632647&pf rd_r=9PA3VT8GZZ3CKZDYC6ZC&pf rd_s=desktop-
rhf&pf rd_t=40701&psc=1&refRID=9PA3VTE8GZZ3CKZDYC6ZC C#reader 1505422388

Bar ezzel kapcsolatban Engels kivalo modon ramutatott, hogy egy Weber valosaganak és fogalmanak
azonossaga egy hibas feltételezés, mivel ,,egy dolog fogalma és valdsaga uigy futnak egymas mellett, mint
két asszimptonikus vonal, egymashoz kozeledve és sohasem talalkozva. Lasd: PESCHKA VILMOS: Max
Weber jogszociologiaija. Akadémiai Kiado. Budapest. 1975. 78-79. pp. S ez tényleg kimutatta az idea kér-
dését, nem empirikus, de egyfajta mutaté lehet.

21 Max Weber i. m. 119. p.
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6. A biirokrdacia invulneribilitasa. Ahhoz, hogy a szervezet érinthetetlen legyen to-
vabbi feltételek sziikségesek: a szervezeti és az azon kiviili élet hermetikusan el-
kiiloniil, ezt tobbek kozott biztositja a szabalyban rogzitett — hivatali id6tol, és
érdemtdl fiiggd — bérezés és rogzitett karriervonal, illetve a tulajdonosi jogosit-
véanyok hianya.*

Osszefoglalva — egyre inkabb Weber idedjahoz hasonlatosan — napjaink adminisztrativ
dontéshozatala talan nevezhetd fél-automata (semi-automatic) jellegiinek. (Hiszen nem
teljesen mechanikus, ugyanakkor torekszik arra.) Mivel az alapszabalyok lefektetettek, és
azok alapjan miikddnek, ezek gyakorlatilag ,,megkotik az iligyintézok kezeit”. S minél
nagyobb egy biirokratikus szervezet, annal tobb a specialis munkafolyamatot végzok
szama, akik egy-egy szdmukra jelentds kérdéssel foglalkoznak; s ebben egyre nagyobb
tapasztalatot szereznek, vagyis egyre nagyobb tehetséggel birnak. S mindennek eredmé-
nyeképpen egyre gyorsabb és pontosabb iigyintéséi hatékonysagot érnek el

2. A biirokrdcia weberi diszfunkcioi

Weber szerint a szervezetek miikddésének lényege az informacio folotti ellendrzésen
alapul; ezért nélkiilozhetetlen eleme az irasbeliség és a rogzitett szabalyok, melyekkel
nemcsak ,.emlékezetiiket” taroljak, de ujra és Ujra eldhivhatjak és az informaciokat
kronologiai sorrendbe allitva olyan trendeket allapithatnak meg, amire egyébként nem
lenne lehetdség. Mindig hierarchikus rendszer és a hatalom a rendszer csucsan koncent-
ralodik, és a szervezetek éppugy szolgalhatjak a demokraciat, minthogy 0sszelitkdzésbe
is kertilhetnek elveivel. Megfigyelte, hogy mint elsdsorban végrehajtd szervezet (és egy
vezetd vagy esetleg valasztott testiilet iranyitasa alatt all) szakismereten alapuld tevé-
kenységet végez, és — még ha nem is formalizaltan — ennél fogva uralmi helyzetbe ke-
riilhet.** Ugyanakkor hangsulyozta is, hogy — noha a szakszertiség és az dnkény(uralom)
kozott a talsulyba keriilésért allando konfliktus van, a tarsadalom egyre komplexebbé
valasaval a szakszerliség jelentdsége fokozodik, és hatalmi esélyei ndvekednek. Ez
azonban Weber szerint is tovabbi diszfunkciokat okozhat: mivel egy technikai jellegii
szervezetr6l van szd, hasonlatos ahhoz a jelenséghez, mikor a gép — termelékenység,
tehat mennyiség szempontjabol folényben van a nem gépi jellegii termeléshez képest;™
ennek azonban az ember szamara tobb negativ kdvetkezménye is van:

2 V¢.: PETER M. BLAU: The Dynamics of Bureaucracy. Univeersity of Chicago Press. Chicago. 1963. 1-2.
pp.; tovabba HARRY COHEN: The Demonics of Bureaucracy. Problems and Change in a Government
Agency. The lowa State University Press. lowa, U.S.A. 1965. 12—14. pp.

# JOSEPH BENSMAN and Bernard Rosenberg. i. m. 267-268. pp.

# Egyszerli monopoliumrél van szo6, hiszen nincs veliik szemben versenyhelyzetben 1évé masik szervezet.
Lasd: KULCSAR KALMAN: Michel Crozier és a szervezetszociologia. In: Michel Crozier: A biirokracia je-
lensége. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. Budapest, 1981. 7-25. 16. pp.

» MAX WEBER: Gazdasdg és tarsadalom. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiads. Budapest, 1967. 273. p. Ez
rdadasul akkor probléma, illetve okozhat meglepetéseket, ha az ligyintézokre tényleg gépekkeént tekintiink
¢és figyelmen kiviil hagyjuk az egyének kozotti kiilonbségeket, az individualis jellemzoket, mint példaul
érdekek, képességek, tudas, ambicid, érzelmi hattér, etc. Uo.
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- A szabalyokhoz vald kényszerli — ha tetszik [’art pour I’lart — ragaszkodas, ami-
nek kovetkezménye egy olyan tipusu ,,.konzervativizmus”, ami mindenféle 0jitasi
torekvéssel szemben ellenall.

- A dontésekért vald egyéni feleldsség eltiinése, aminek kovetkeztében vagy sok
esetben helytelen dontés sziiletik, hiszen az egyes hivatalnok szdméara nincs ko-
vetkezménye, vagy rosszabb esetben egyaltalan nem sziiletik érdemi dontés.

- Az érdemi dontéshez vezetd ut elemeinek szakvéleményekkel, utasitasokkal,
szabalyokkal vagy kvazi szabalyokkal valo lefedése, melyek egyrészt a koltsé-
geket novelik meg, masrész az ligyintézés idejét.

- Az emlitett irasbeliségb6l eredd sok esetben sziikségtelen formasagok, amely
tobb alkalommal is feliilirjak a tartalmi kérdéseket.

- Az tigyféllel valo hatalmi pozicidbol vald targyalas, ami a hatosag és az ligyfél
kapcsolatdbdl még természetszertiek is tlinhet, azonban ennek tulzott mértéke
mar ettdl a kapcsolatbol nem feltétleniil kdvetkezne.

- Minden nagyobb szervezet, hajlamos az egyre inkabb kiteljesedd biirokraciara;
tovabba a biirokratikus szervezetek terjeszkedésére valo hajlandosag is evidens-
nek tekinthetd, ami megjelenik az 1) feladatok ,,megtalalasaban”, majd ahhoz 1j
apparatusok felallitasaban. Ennek egyenes kovetkezménye, hogy az iigyfelek
szamara is Uj kotelezettségeket hataroznak meg, illetve a koltségek egyértelmii
megnovekedése.

Az elébbiektol fliggetleniil azért a biirokratikus szervezet onmagaban még nem fel-
tétleniil pejorativ értelmt, s nem azonos a hétkdznapi értelemben hasznalt jelzével,
csupan a szervezés egyik modja alapjan létrejott szervezet. (Az idedltipus alapjan is
sajatos vonasai vannak: irdsbeliség, szabalyozottsag, rogzitett hataskorok, szakképzett-
ség, fizetés, poziciok meghatdrozottsaga, etc.) Persze Weber Ota tobb olyan kutatas
sziiletett, ami megallapitotta — amit Weber sem tagadott — hogy a valdsagban az idealis
valtozat soha nem érvényesiilt/érvényesiil. Ennek persze tobb oka is van: 1. Egy szoci-
alpszichologiai kérdés, hogy a hivatalnokgarda tagjai ugyan tobbnyire elfogadjak az
intézmény céljait, ugyanakkor sajat — egymasétol kiilonbozo — céljaikat is szem el6tt
tartjak, és maguk is igyekeznek a szervezet strukturajat és tevékenységét alakitani.* 2.
Egy individual-pszichologiai aspektus: a szakemberek szakképzettsége egyénektdl flig-
gden valtozik, tovabba képességeik, tulajdonsagaik is differensek, és sajat ¢életiik folya-
man is valtoznak; tovabba melyeket sajat szervezeti és tagabb kornyezetiik is befolya-
solnak, melyek az idék folyaman szintén atalakulhatnak.?’” 3. Egy els6sorban szociol6-
giai jellegli probléma; nevezetesen a biirokratikus szervezetek tarsadalmi oldala: a tér-
sadalmi kornyezet jelentds hatassal van magara a szervezetre, ezaltal annak szerepére és
hatékonysagara. Ha a tarsadalmi kornyezet adottsagai egyaltalan nem vagy alig felelnek
meg az idealtipusnak, az igazgatasi szervek aligha tudjak célkittizéseiket megvaldsitani.
Ennek eklatans példaja a megfelelé szakképzés hianya; vagyis a személyi feltételek

6 Sok esetben persze eléfordulhat, hogy nem fogadjak el a célokat vagy azonosulnak a negativ kiilsé megitélés-
sel. erre bévebben lasd: ELIOT R. SMITH — DIANE M. MACKIE: Szocidlpszicholégia. Osiris Kiad6. Budapest,
2002. 321-371. pp.

7 Uo. 377-476. pp.
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hidnyaban meglehetésen nehéz megfelelden dénteni szakkérdésekben.?® 4. Gazdasagi
jellegi gondok is felléphetnek: az igazgatds sem (de ez igaz barmilyen intézményre)
megfeleld eszkdzok hianyaban nem lathatjak el feladataikat, miszerint egyszeriien az
adott kozegre vonatkozdan ,,hianygazdalkodasrél” beszélhetiink. Ez egyfeldl jelentheti
azt, hogy a kitlizott célok és a meglévd eszkozok kozott oly mértékt a diszkrepancia,
hogy ez 6nmagaban kérdésessé teszi a feladat(ok) végrehajtasat. Masfeldl viszont bizo-
nyos régiok tradicionalis értékeik megdrzésére torekednek, ugyanakkor a kiils6 gazda-
sagi tarsadalmi kdrnyezet miatt mar nem tamaszkodhatnak a hagyomanyos gazdasagra
¢és igazgatasra, am a racionalis biirokracia sem lehet hatékony, hiszen a helybeli szerve-
zetek és kornyezete kozott is hatalmas a tavolsag.”

1I. A biirokrdcia jelenségének poszt-weberi, empirikus szociologiai vizsgadlatok alapjan
levont kévetkeztetések

A fentiekkel kapcsolatban talan egyik legjelent6sebb elemzés Michel Crozier a ,,Biirok-
racia jelensége”, mint a biirokratikus szervezetek jogszociologiai szempontu ,,atvilagita-
sa”. Crozier megallapitasa szerint a weberi modell sokkal inkabb a multat idézi, mint a
jelent vagy a jovot; s valgjaban minél inkabb hasonlit a szervezet a modellhez, annal
kevésbé hatékonyabb. Ugyanis az emberek nem tudnak gépként funkcionalni, noha
ugyan tobbnyire megprobaljak a ,.kooperacio jatékat eljatszani”, de ez nagyon sok mas
tényez6tol fligg: hatalmi kérdések, személyes konfliktusok, a tarsadalmi kdrnyezet
problémai.* Vagyis konnyedén beszélhetnénk az idea és a gépezet illuzidjanak szerte-
foszlasardl, illetve szocioldgiai szakkifejezéssel élve a manifeszt funkciok melletti disz-
funkciok megjelenésérol (a szandékolt kovetkezmények €s a nem akart kdvetkezmé-
nyek meglétérdl). S igy egyre inkabb — igy példaul Philip Selznick munkai nyoman —
kezdték kétségbe vonni az ,,idedltipust”, annak tokéletességét, és empirikus adatok
alapjan kétségek meriiltek fel a gépiesség és a hatékonysag pozitiv korrelacidja kozott.
Vagyis a probléma gyokere tobbek kozott Robert King Merton megfogalmazasa alap-
jén, illetve Alvin Ward Gouldner kritikaja szerint is a személyiség szintjén talalhato,
miszerint egyetlen modern szervezet sem kertilheti el a rendszeres atalakulasokat, allan-

% Erre j6 példa az akkori ,,fejl6dd orszagok” egy részében bevezetett kozigazgatas, mely altaliban oly tavol
allt a tarsadalmi kornyezettdl, hogy az alkalmazkodas tobbnyire eleve kudarcra volt itélve. V6.: KULCSAR
KALMAN: 4 kozigazgatds és az irdnyitds alkalmazkoddsa a kiilonbozé tarsadalmi és kulturdlis kérnyezet-
hez. Allam és Igazgatas. 3. szam. 1978. 275-281. pp.

Erre részletesebben lasd: FRED WARREN RIGGS: Administration in Developing Countries. The Theory of
Prismatic Society. Houghton Mifflin Co. Boston, 1964.

Léasd: MICHEL CROZIER i. m. Vagy példaul, ahogy Peter Balu interjuk soran kimutatta: ,,egy holgy csinos
laba miatt a hivatalnok sokkal nagyobb figyelmet fordithat az adott iigynek, mint azt annak fontossaga va-
l6jaban indokolna. Egy afro-amerikai pedig — egyszerlien rasszbeli hovatartozasa miatt — ligyeinek intézé-
sében alacsonyabb figyelemben részesiil. S mindezek hiaba tiinnek ,unfairnek”, mégis ezek a mechanizmu-
sok tobbnyire egyaltalan nem tudatosak. Hiszen tovabbi példaként emlithetd, hogy egy fiatal férfi hivatal-
nok, ha fiatal néi tigyfele az atlagosnal kedvesebben viselkedik, a hivatalnokban fel sem meriil, hogy tligyi-
nek gyorsabb és szamara kedvezdbb intézését szeretné elérni.” Peter Blau. i. m. 83. p. Tovabba ennek alta-
lanos vizsgalatara lasd: HARRY COHEN i. m. 167-218. pp. ,,Ha egy ember egy helyzetet valosak vél, azok
kovetkezményei meg is valosulnak. Uo. 201. p.
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ddan arra kényszeriil, hogy alkalmazkodjék kornyezetéhet, tovabba személyzete — taldn
kevésbé szembe6tls — pszichés valtozasaihoz.®' Tehat adl. Egy szervezet nem marad-
hat fenn, ha nem rugalmas ¢és képtelen az alkalmazkodasra. Az el6ébbiek pedig latszélag
két, de valdjaban egy, illetve egymassal szorosan Osszefiiggd kérdésre mutatnak ra: a
személyiség természetes valtozasaira, am ezek a valtozasok (akar a szokratészi fordulat)
valojaban tarsadalmi jellegiiek, hiszen a tarsadalom valtozasai az egyén pszichés valto-
zdsait is indukaljak.® Ad2. Ennek azonban a szervezet részérol sokkal messzebb mené
kovetkezményei vannak: ugyanis, ha minél részletesebb szabalyok alapjan — (részletek-
be menden eldirt viselkedésmodokkal) pont az idedlis, gépszerii miikddés érdekében —
koordinaljak a személyzetet, annal kevésbé hajlamos az egész intézmény a valtozasra, és a
valtozé viszonyokhoz valé alkalmazkodas a valosag eldl valo menekiilést idézi eld. Ad3.
A kovetkezmény pedig egyfajta circulus viciosus, hiszen a szervezet minél nehezebben
alkalmazkodik a tarsadalomhoz, és minél nehezebben valtozik, annal tavolabb keriil a
tarsadalomtol, igy annal inkabb menekiil a valosag elél, és a kor kezdédik elolrl.*® Ad4.
A személytelen eldirasok, ezzel parhuzamosan a centralizacio a tények ismeretének hia-
nyahoz vagy annak korlatozott voltdhoz vezet, €s mind-mind a valtozasok elkeriiléséhez
¢és egy konstans allapot fenntartasahoz vezetnek. (S nem mellesleg a fenti tényezOk miatt
alakult ki az a laikus kultraban meglévé szemlélet, miszerint a biirokratikus szervezet
informaciok, hibak és korrekciok sorrendjének ,kaosza”; és a tarsadalom igényeinek meg-
felelden alkalmazkodasra képtelen, illetve joval nagyobb a korrigalas érdekében az iddel-
tolodas.) AdS. Ebbdl a mertoni diszfunkcionalis pressziobol pedig egyenesen kovetkezik,
hogy a folyamat — az el6iras eltdrlése helyett — annak megerdsitéshez, részletezéséhez
vezet, ami még inkabb béklydba szoritja a szervezetet és annak dolgozoit.™*

Osszefoglalva pedig Alvin Gouldner és Robert King Merton formulajat hasznélva, kii-
16n ki kell emelni az emlitett 6rdogi kort: a biirokratikus szervezeti rendszer egy ,,circulis
vitiosuson” alapszik, melynek lényege a célok eltoloddsa és a centralizacid-biztonsag
kérdése. A probléma nem az emberi természetb6l, hanem a szervezeti struktirabol ered.
Ugyanis mivel a kdrnyezeti elidegenedés miatt nem alakithato ki az ligyfelekkel megfeleld
kapcsolat, nincs megfelelé diskurzus a tarsadalommal, emiatt (ijabb szabalyok kidolgoza-

3! Ehhez adalékokat lasd: JOSEPH BEN DAVID: Scientific productivity and academic organization in 19th
century Medicine. 25. American Sociological Review. 828. p. 1960.

32 ROBERT KING MERTON: Social Theory and Social Structure. In: Bureaucrotic structure and personality. 1.
The Free Press. Glencoe. New York, 1957.209. p

3 Uo. 140. p.

3 A példa az Elsé Vilaghaborbol ered: ,,4 rifleman who must cross three hundred yards of No Man’s Land,
slipping and straggering through countless shell holes made by his own side’s artillery bombardment and
desperately trying to get over or around barbed-wire barricades had no chanece against the murderous
fire of dug-in machine guns.” (Egy 16vész, akinek at haromszaz jardot kell a Senki Foldjén atkusznia, atve-
rekednie magat olyan godrok kozott, melyeket sajat hadseregének bombazasa altali granatok okoztak, és
kétségbeesetten probalkozik tuljutni a szogesdrotakadalyokon és semmi esélye sincs a bedsott géppuska-
fészkek ellen.) A francia hadsereg (groupe de combat) pedig védekezett. JAMES Q. WILSON: Bureacracy.
What Goverment Agencies Do and Why They Do It. Basic Books. A Division of Harper Collins Publishers.
1989. United States of America. 14. p. Az eredménynek semmi értelme nem volt; de ennek talan legszor-
nyilibb valtozata Paschendele faluja mellett tortént: az angol hadsereg nem volt hajlandé lemondani egy
stratégiai szempontbdl jelentéktelen domb elfoglalasarél, ahol igy tobb mint 300.000 katona vesztette éle-
tét. Csupan ezek a példak is megmutatjak, hogy a biirokratikus szervezetek, mint a hadsereg, az iskola vagy
a borton milyen — a laikus gondolkodassal ellentétes — eredményeket képes produkalni. Uo. 3-28. pp.
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sara keriil sor, s ennek egyik {6 oka, hogy az tigyfelekkel kdzvetlentil kapcsolatot tartdk a
diszfunkciokat nem az 6nallosdguk novelésére, hanem sajat biztonsdguk megérzésére
hasznaljak; vagyis igy egyre nagyobb merevséget indukalé normarendszert presszional-
nak, ez pedig egyértelmiien ndveli a centralizaciot. A kor pedig igy bezarult.

A fenti kérdéseket persze megprobaltak tipizalni, ilyennek tekinthetdéek Leslie L.
Ross és Norolau P. Ross munkai; ugyanis a sokféle probléma feltarasa talan deduktiv
moédon mégis egy rendszeriiséget mutathat.> Az elsésorban kornyezeti kérdések és a
szervezet kozti diszkrepancia vizsgalata lapjan, illetve a vilagjellegli politikai esemé-
nyek fényében vizsgaltak a Kozel-Kelet biirokracidjat és kozigazgatasat. Megallapitasuk
szerint trendszerli, hogy minden igazgatasi szervezet hatékonyan allhat ellen mind a
politikai mind a tarsadalmi valtozasoknak, mégpedig a struktira valtozasa nélkiil, még
akkor is, ha a valtoztatas szandéka a hatalmi centrumbol érkezik.*® Ennek példajan ki is
kovetkeztethetd és az utobbi kutatasok be is bizonyitottdk, hogy a technikai innovdcio-
hoz, a gazdasagi valtozasokhoz, illetve a politikai viszonyokhoz vald alkalmazkodas is
problematikus lehet (a volt harmadik vilagbeli orszagok esete ezt jol mutatja).

Am amit példaul Michel Crozier leginkabb hangsulyozott — bar sokat kritizaltan — az
a kulturalis viszonyok fontossaga a szervezeti kérdések alakuldsaban; ugyan sok felte-
vés volt a tanulmanyban, késébbi empirikus kutatasok sok tekintetben igazoltak eme
spekulaciokat. E kérdésben nemcsak arra vilagit ra, hogy a szervezet és annak miikddé-
se ellentétes az adott tarsadalom hagyomanyaival, hanem arra is, hogy a racionalis mii-
kodés irracionalissa valik, mert a tarsadalom alkalmatlan az idealis szerezeti racionali-
tashoz. Egyszeriien azért, mert a tarsadalom nem tudja produkalni a szakképzett hiva-
talnoki gardat, sem a targyi feltételeket, illetve szamukra az adott feladatok tiinnek kul-
turdlis értelemben is irredlisnak, szdmukra (mind a kornyezet, mind a szervezetben
dolgozdk részérdl) irraciondlis az intézmény €s annak tevékenysége.37 Ugyanakkor
1étezik egy masik oldalrél megkozelithetd diszkrepancia, amit inkabb kdlcsonhatasként
irhatnank le: a szervezetre ugyan hat annak tarsadalmi kornyezete, de forditva is igaz,
miszerint az intézmények is hatnak a kiilsé koriilményekre, igy végsé soron akar kol-
csondsen is alakithatjak ,,egymas arculatat”; persze ehhez olyan torténeti hattér sziiksé-
ges, ami ezt lehetévé teszi.™

3 Altalanossagban lasd: LESLIE L. ROSS AND NOROLAU P. ROSS: Managers of Modernization. Organizations
and Elites in Turkey. Harvard Universitiy Press. Cambridge, MA. 1971.

Ez mellesleg nem meglepd, hiszen — elég csak Max Weber példaja lapjan — Nagy Frigyes porosz kiraly
vagy II. Sandor orosz car jobbagyfelszabaditdsara gondolni, de kozelebbi példa a Magyar Kiralysagban is
bekovetkezett hasonlod probalkozasok sorozata, mely valdjaban a tarsadalom nagyobb részének helyzetét
nem valtoztatta meg. V6.: KULCSAR KALMAN i. m. 21. p.; szociografiai leirasat pedig lasd TARKANY
SzUcs ERNO: Magyar jogi népszokdsok. Gondolat. 1981.

Igy mind a szervezet, mind annak tarsadalmi kézege, mivel értelmetlennek latja az intézmény tevékenysé-
gét, alkalmas annak eltorzitasara. Lasd: KULCSAR KALMAN i. m. 22. p.

Erre egyik jo példa az indiai angol kozigazgatast érintd vizsgalatok, melyek kimutattdk, hogy ugyan nincs
kongruencia a tényleges viselkedés és a szabalyok kozott (ez még nem is meglepd) viszont az alacsonyabb
szintil tisztviselok kevésbé veszik figyelembe azokat az ideakat, mint személytelenség, hierarchia. Ezzel
parhuzamosan a felsébb szinten dolgozoé hivatalnokok pedig a racionalis ligyintézési normakat veszik ke-
veésbé figyelembe. Mindennek eredménye egy viszonylag ,.jobban kiépitett” latens szabalyrendszer, mely-
nek miikddése e modon biztositott. S pont ellenkezéleg példaul az Egyesiilt Allamokban végzett szervezet-
szociologiai vizsgalatok szerint épp a demokratikus értékekkel szemben az autoriter elvek érvényesiilnek a
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1II. Az igazgatas és biirokracia: funkciok és diszfunkciok

1. Az igazgatas elméleti keretei

Ahhoz, hogy az igazgatas és az ezzel jar6 biirokracia szociologiai vizsgalataval kapcso-
latos kérdéseinek kereteit ki lehessen fejteni, sziikséges onmagaban az igazgatasnak a
fogalmat koriilirni.”> Az igazgatast altaldban az allamhoz, illetve annak létrejottéhez
kotik, am ez ennél komplikaltabb kérdés, mivel a torzsi tdrsadalmak is alkalmaztak
egyfajta igazgatdsi rendszert, nem is beszélve az ezekkel egy iddben létez6 ,,magas
kultarakrol”. Az 6si tarsadalmak militokracidja is egyfajta igazgatast feltételezett, a
keleti kultirak — bar mas szinten — de szintén az igazgatas sok tekintetben komplexebb
formajat képviselték; de akarmerrdl is tekintjiik: mindkét tarsadalmi formacio a kdzos-
séget valamiképp egy kooperativ rendszerbe tagolta.*’ Persze az altalanos és hétkoznapi
tudas egyre inkabb differencialodott, és az elkiiloniilt tevékenységek az egyiittmiikodé-
sek 1) formajat alakitottdk ki; ennek egyik szegmense az igazgatds megjelenése és
szakmaisaga, masképpen professzionlaizalodasa, melynek célja egy tevékenység célja-
nak és annak megvaldsitdsanak Osszhangja. Természetesen ez elsdsorban egy kozds
tarsadalmi cél megvaldsitdsanak érdekében torténik/torténhet, ugyanakkor a ,,cél” sok
esetben differens. Ennek leginkdbb célravezeté modja egyfajta demokratikus célvezér-
1és és munkavezérlés, mely természetszerien nem nélkiilozhet valamiféle igazgatast
(legyen az demokratikus, vezérelvii, vagy libertarianus). Mindehhez — barmelyik féle
megvalosulasi szituaciot tekintjiik — valamiféle koordinaciora sziikség van, illetve az a
leginkabb megfeleld. Osszefoglaldan az igazgatas ,,az emberi egyiittmiikodéshez kap-
csolodo tevékenység, amely biztositja a kozos cél eléréséhez sziikséges személyi, targyi
feltételeteket és a munka Osszhangjat”.*' Mindenekel6tt fontos a cél kitiizése, annak
megvalositasa és a megvaldsitashoz sziikséges egyének kozotti koordinacio.
Mindemellett sziikséges az igazgatds ¢és a szervezés kérdését koriilirni; melyet sok
esetben szinonimaként hasznalnak; ugyanakkor léteznek olyan tudomanyos allaspontok,
melyek éles kiilonbséget tesznek a két fogalom kozott. Igy példaul a két fogalom azonos
is lehet, bar a szervezetet nem lehetséges teljes mértékben azonositani az igazgatéssal,
vagyis az elébbi egy tdgabb fogalmat jelent. De a szervezet alapvetden tagabb kategoria,
mivel az igazgatason kiviil szervezési viszonyokkal is foglakoznak.* Ugyanakkor fordi-
tott véleményt is talalhatunk, miszerint az igazgatas a tagabb kategoria, mivel a szervezés

hivatali dolgozok kozott. BOB L. WYNIA: Federal bureaucrats attitudes toward a democratic ideology. 34.
Public Administration Review. 1974. March-April. 156-162. pp.

¥ Sziikségképpen nem a definialas kifejezés sziikséges, mivel az egy egyszeri, dogmatikus fogalomhoz vezet,
ami nem lehet az egyetlen igazsag, viszont érdemes egy megfelel6 és alkalmazhat6 koriilirast adni.

4 Gondoljunk csak a keleti magas kultirdk szimboluméanak tekinthetd, egyittal napjainkig is az allamot
jelképezo6 piramisokra, de a vandorld népek ,harcosok csarnokaira”, melyek bar mas modon, de az igazga-
tas valamiféle szimbolumai, és tényleges helyei is voltak.

1 FAZEKAS MARIANNA — FICZERE LAJOS: Magyar kizigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Osiris Kiado. Budapest,
2002. 20. p.; az igazgatas fogalmara, céljara és azok tarsadalomtorténeti okaira részletesebben pedig lasd:
BERENYI SANDOR — SZAMEL LAJOS — MARTONYI JANOS — SZATMARI LAJOS: Magyar dllamigazgatasi jog.
Altalénos rész. Masodik valtozatlan kiadas. Tankonyvkiadé. Budapest, 1971. 9—11. pp. és 12—14. pp.

42 SZENTPETERI ISTVAN: Az igazgatdstudomadny szervezéselméleti alapjai. Akadémiai Kiado. Budapest, 1974. 216. p.
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az elébbinek csupan egyik eleme, ugyanis az igazgatas elemei a kovetkezdek: tervezés,
szervezés, parancsolds, koordinalds, ellendrzés; a szervezés csak a targyi és személyi
feltételek biztositasa az igazgatés érdekében.” A fentiekkel ellentétes vélemény miszerint
a két fogalom azonos, lényegében egybeess.* Ha pedig tartalmi elemekbdl indulunk ki,
akkor az igazgatds egy olyan specialis tarsadalmi tevékenység, ami megteremti meghata-
rozott feladatok megvalositasanak feltételeit és a szervezet kereti kozott biztositja is eze-
ket.* Vagyis mindent dsszevetve a kettd tag értelemben szinoniméanak is tekinthetd, am
sziikebb interpretacioban a szervezés az igazgatason beliil helyezhet6 el, s igy mar a don-
tések végrehajtasanak megszervezésérdl beszélhetiink.

Egy masik problémakor az igazgatas alanyanak és targyanak kérdése: a probléma
latszolag egyszerti, hiszen aki igazgat az tekinthetd alanynak, akit igazgatnak az pedig a
targynak. A fentiekre visszatekintve azonban kimondhat6, hogy az igazgatds alanya
maga a szervezet (személyek kozos célok érdekében torténd egyiittmiikodése), mig az
igazgatas targya szintén emberek csoportja. Egy érdekes kérdés — elsésorban szocidlp-
szicholdgiai szempontbol — mégis felvetddik; mi torténik, ha az igazgatas targya és
alanya megegyezik; ilyen példaul a hdromféle munkaszervezési rendszer. 1. Nevezhet-
jik libertaridanusnak, vagyis, amikor a kozos cél elérését a kozosség minden tagjanak
egyéni dontésére bizzak (itt nem is beszélhetiink igazgatasrol, mégis létezik egy k6zos
cél; mellesleg a legkevésbé hatékony). 2. Az autoriter rendszer, amely esetben egy vagy
tobb vezetd igazgatasa és felligyelete alatt végzi a kozdsség tevékenységeét (itt elvalik az
igazgatas alanya és targya, am hatékonysag tekintetében ez megkérddjelezhetd, mivel a
tevékenység végz6i csak az ellendrzés idejében végzik feladatukat).*® 3. S ez végiil
pedig nevezhetd egyfajta demokratikus szervezésnek, amikor a cél érdekében a tevé-
kenységet végzok kozosen felosztjdk a feladatokat, s ennek megfeleléen végzik azt
(ebben az esetben nem igazan lehet igazgatasrol, sokkal inkdbb szervezésrdl kell be-
sz¢Ini; mellesleg ez a leginkabb hatékony moédszer).”” Nem mellesleg az igazgatottak és
az igazgatast végzok is — inkdbb kisebb kozosségekben — egybeesethetnek (allamisag
elétti nemzetségi tarsadalmak).

Napjainkra tipikusan az alany és targy elkiiloniil, noha az elkiiloniilés hosszabb id6
alatt ment/megy végbe. A kezdetekben még egyazon szervezeten beliil kiiloniil el az
igazgatas, de egyazon szervezet keretei kozott még minden tag végzi az egész szerv
tevékenységét. A kovetkezo 1épésben mar a szerveken beliil is elkiiloniil az igazgatast

4 Altalanossagban is vo.: HENRI FAYOL: General and Industrial Management. Ford.: Constance Storrs.
Pitman and Sons Ltd. London, 1949. Reprint: Martino Fine Books. 2013.

* SZAMEL LAIOS: Az dllamigazgatds vezetésének jogi alapproblémdi. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado.
Budapest. 1963. 76. p.

4 KOVACS ISTVAN: Az dllamigazgatis meghatdrozdsa. Magyar Tudoméanyos Akadémia Allam- ¢és Jogtudo-
manyi Intézet ErtesitSje. I kotet. 1. szam. In: Kozigazgatas-tudomanyi Antologia. Elsé kotet. Uni6 Kiadé.
Budapest, 1957. 67-93. 77. pp.

4 SAMUEL ANDREW STOUFFNER: Studies in Social Psychology in World War IL: The American Soldier.
Princeton University Press. Princeton. 1949.

47 Erre példanak lasd az tigynevezett japan modellii munkaszervezést: 1. Alulrél felfelé iranyuld dontéshoza-
tal; 2. kisebb mértékil specializalodas; 3. munkahelyi biztonsag; 4. csoportmunkara orientalt termelés; 5. a
munka ¢és a maganélet dsszefonodasa. Mindezek a tényezdk egyiitt rendkiviili hatékonysagot biztositanak, s
ez a japan csoda alapja, s nem a munkafegyelem. ANTHONY GIDDENS: Szocioldgia. Masodik Kiadas. Osiris
Kiado. Budapest, 2008. 511-512. pp.
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végzok és az igazgatottak, vagyis létrejon az igazgatast végzok ,.szervezeten beliili
szervezete”.”® Végiil pedig kialakultak a kizarolag igazgatassal foglakozé onallosult
szervezetek, melyek részfunkcidkra specializalédnak, és sok esetben ,siloszertien”
elkiiloniilnek egymastol. Vagyis mas szavakkal: minél nagyobb foku a tarsadalmi mun-
kamegosztas €s a strukturdlis elkiiloniilés, annal jellemzObb az igazgatds nagysaga és
differencialodasa.*” Altalanos specialitas az igazgatasi alany tekintetében, hogy a diffe-
rencialodas horizontalisan is megtortént: politikai partok, allami szervek (hatalmi agak
elvalasztasa) és tarsadalmi szervek; munkaszervezés, melyen beliil allamigazgatasi,
maganigazgatasi ¢és tarsadalmi Onigazgatasi rendszerekrdl beszelhetiink; az igazgatas
targya tekintetében pedig a tirsadalom szinte valamennyi része beletartozik.”

Ami az igazgatas tartalmat illeti ebben az esetben is kiilonféle véleményeket talalha-
tunk, melyekben egy dolog kozds, hogy mindegyik az igazgatas targyabol indul ki.
Henri Fayol éllaspontja szerint az igazgatas tervezeésbol, szervezésbol, parancsolasbol,
koordinalasbol és ellendrzésbol all. Luther Gulick és Lyndall Urwick szerint az igazga-
tas elemei a kovetkezok: tervezés, szervezés, személyzeti tevékenység, iranyitas, koor-
dindlas, tajékozodas, pénziigyi tevékenység. A két allaspont f6 kiillonbsége, hogy utobbi
a személyzeti és a pénziigyi oldalt az elébbivel ellentétben inkabb hangstlyozta.”'

Mindenesetre az igazgatasi ciklus altalanosan elfogadottan a kdovetkez6 szakaszokbol
all:

1. A cél kitiizése: ennek lényege a feladat meghatarozasa. Ez lehet egyszeri cél el-
érésére vald torekvés, de lehet ismétlédo is, ekkor beszélhetiink az igazgatasi
ciklus korforgasarol.

2. Az elokeszité szakasz: a cél kitlizése utan sziikséges atgondolni a lehetséges
megoldasokat, majd abbdl egyet kivalasztva dontést hozni a kivitelezés utjairol.
Ehhez sziikséges az informacio gyljtése €s annak feldolgozésa, bar ez mar 0sz-
szefiigg a tervezéssel.

3. A tervezés szakasza: a megoldasi problémakat egybe kell vetni a rendelkezésre allo
lehetdségekkel, ami az atgondolt kivitelezési alternativak tijragondolasat is magaba
foglalja, tovabba a varhato eredményeket is egybe kell vetni a célkitiizéssel.

4. A dontés szakasza: az alternativak koziil az elébbiek fényében az egyik kivalasz-
tasa és a kovetend6 tevékenység meghatarozasa. Mindehhez sziikséges az ,,igaz-
gatds igazgatasa” vagyis a vezetés, illetve sok esetben az igazgatasi szervezetre
kiviilrol hato ,,a vezetés igazgatasanak”™ is tekinthetd iranyitas.

8 Lasd a gyaripari igazgatast. Uo.

4 Ez pedig mar a strukturélis funkcionalizmus esete, amire lasd POKOL BELA: 4 jog szerkezete. Rejtjel kiado.
Budapest, 1991., tovabba NAGY ZSOLT: Rendszerek a jogszociologiaban. In: Fejes Zsuzsanna — T6rok Ber-
nét (szerk.): Suum Cuique. Unnepi Tanulmanyok Paczolay Péter 60. sziiletésnapja tiszteletére. Polay Elem-
ér alapitvany. Szeged, 2016. 393-412. pp., illetve NAGY ZSOLT: Vajon a jogszocioldgia a szociologiai
modszertan egyik szemléletes példdja? — Emile Durkheim és a jogszocioldgia. Jogelméleti Szemle. 2015/2.
http://jesz.ajk.elte.hu/

0 Az igazgatas tirgyanak és alanyanak részletesebb kifejtésére lasd: BERENYT SANDOR — SZAMEL LAJOS —
MARTONY1JANOS — SZATMARI LAJOS i. m. 11-12. pp.

! FAZEKAS MARIANNA — FICZERE LAJOS i. m. 23-24. pp.
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5. A kivitelezési szakasz: a kivitelezés utjanak tényleges megvalositdsa, az ehhez
sziikséges targyi és személy feltételek megteremtése, a feladatok specializalésa
¢és azok koordinacioja; vagyis maga a végrehajtas. Ehhez kapcsolodik az ellenér-
z¢s, mivel 0ssze kell vetni a meghatarozott cél és annak tényleges megvalosulasa
kozotti diszkrepanciat, s amennyiben nem valdsult meg a cél, sziikséges a kor-
rekci6 intézménye.”

Az altalanos igazgatashoz képest természetesen a kozigazgatas némileg kiilonbozik.
A kozigazgatas idedjanak szempontjabol két f6 trend érvényesiilése figyelheté meg: 1. a
kozigazgatasi rendszer depolitizalasa; 2. az igazgatas professzionalizalasa. A ketto ter-
mészetesen nem filiggetlen egymastol: minél inkabb szakszeriien miikddik a kdzigazga-
tas, annal valosziniibb a politikamentesség; hiszen a politikai lojalitds nem feltétleniil
veszi figyelembe a szakismeretet, annak pedig a kontinuités, az igazgatasban valo rész-
vétel allandosaga a legfobb garanciaja. Ugyanakkor — és ez altalaban is megkiilonbozte-
ti az altaldban vett igazgatastol — a kozigazgatds mindenképpen Osszefiigg a politikai
rendszerrel, s6t ez a kordbbi iddszakokban gyakorlatilag egybefonodott, nem is volt
elvalaszthato egymastol.”® Ez pedig a kovetkezokben fejez6dik ki: Adl. A kormany-
programok sokféleképpen befolyasolhatjak a mindenkori kozigazgatast elsésorban an-
nak végrehajtasaban, am az apparatus semleges pozicidjanak garanciaja igy is elenged-
hetetlen. Ad2. Miutan — a semleges pozicié ellenére is — a jogszabalyok sok esetben
politikai célokat fogalmaznak meg, az igazgatasi jogalkalmazas bizonyos tekintetben
politikai célokat realizal. Ad3. Tovabba a kozigazgatas legfels6bb szervei a kormany,
illetve a minisztériumok, amelyeknek vezet6i tobbnyire politikusok, s igy a programok
megvalositasa politikai eredményeikben valdsulhat meg; vagyis bizonyos fiiggdség —
mint, hogy sok tekintetben a kdzigazgatds legfobb szerve a kormany — a végrehajto
hatalomtol valé fiiggdség altalaban jogi szempontbodl is meghatirozott. Masképpen
Jjogalkotdsi tevékenységet is végez. Ad4. Végiil a finanszirozas kérdése Luther Gulick és
Lyndall Urwick allaspontjanak megfeleldéen szintén a politikai hatalom kérdése, s ez

mindenképpen a befolyasolas egyik elemének tekintheté.”

52 Uo. 24-26. pp.; tovabba Az igazgatés targyénak és alanyénak részletesebb kifejtésére lasd: BERENYT SAN-
DOR — SZAMEL LAJOS — MARTONYI JANOS — SZATMARI LAJOS i. m. 14-20. pp.

Erre altalanossagban lasd: POKOL BELA: 4 jog elmélete. Rejtjel Kiad6. Budapest. 2001.

Az igazgatasi rendszer felfogasa szerint a kozigazgatds az egész tarsadalmat athatja. Lasd: FAZEKAS MARI-
ANNA — FICZERE LAJOS i. m. 35. p. Ez azonban szociologiai szempontbol, tobb ok alapjan is megkérddje-
lezhetd: 1. az eldbbiekben s emlitett 6nszervezédés magasabb foka szinte ki is zarhatja vagy feleslegessé
teheti az allami igazgatast; 2. vagy példaul ha csupan a szubkultirdkat nézziik — a jog érvényesiilése korla-
tozott, vagyis az igazgatas elve és gyakorlata kozotti diszkrepancia akar athidalhatatlanna is valhat. Ugyanak-
kor szintén a kézigazgatas ,.terebélyesedése” mellett szol az is, hogy a kozigazgatas kiemelkedéen fontos sze-
reppel bir a kormanyzati politikdban, ami a kormanyprogramokban manifesztalodik. V6.: NAGY ZSOLT: Jog-
szociologiai iranyvonalak. Polai Elemér Alapitvany. Imperitus Betéti Tarsasaga. Szeged, 2005. 80-90. pp. To-
vabba egyre nagyobb szerepe van a jogbiztonsag teriiletén: az alanyi jogok, az allampolgari jogok, és a
kozbiztonsag érvényesitésében. Altalanos trend a kozigazgatas jogalkotasi tevékenységének novekedése, ez
elsdsorban a rendeleti szintli (kormany- és miniszteri rendeletek, illetve a kiilonb6z6 utasitasok) jogalkotas-
ban testesiil meg. Ezen tal egyre erésebben jelenik meg a kozigazgatas a tarsadalom kiilonboz6 szféraiban
beavatkozo jelleggel. Elég csak a ,,régi jo jog” kérdésére és napjaink jogérvényességi és hatalyossagi prob-
lémaira gondolni; hiszen korabban a régi szokasok hataroztak meg a tarsadalmi tevékenységek nagy részét,
manapsag pedig az egyre gyakoribba valo — kiilonb6z6 szintii — szabalyozasok. V6.: BONIS GYORGY: Ko-

53
54
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A kozigazgatas egy specialis igazgatasi forma; végsd soron egy olyan specidlis
igazgatas, ahol szintén a dontések — informaciogyiijtéssel egybekotott — elokészitése, és
végrehajtasa, a tevékenységek koordinacidja és szervezése, ellendrzése alapvetd jellegli
feladat. Azonban az altalanos igazgatési rendszerektdl (s ez nem csak a nagyvallalatok
igazgatasara jellemzo6tol) eltérd sajatossagai is vannak. Alapvetd szerepe megegyezik az
altalanossagban értett igazgatassal, am a kdvetkezo6 eltérd sajatossagai vannak:

1. Altalaban a legnagyobb szakigazgatasi rendszer, mivel az llamok hozzak létre;
ugyanakkor fontos megemliteni, hogy az utobbi évtizedekben mar 1éteznek ak-
kora szervezetek, melyek igazgatasi rendszere a nagyobb allamok kozigazgatasi
rendszerét is meghaladja. (Ilyenek példaul bizonyos transznacionalis szerveze-
tek, vallalatok.)>

2. A kozigazgatas 1ényegében — legalabbis napjainkban — behalézza a tarsadalmat,
de legalabbis az adott allam legtobb szegmensét.

3. A kozigazgatas a szakigazgatasi autondomia mellett is a politikai hatalommal 6ssze-
fiigg, annak — orszagonként valtozéan — bizonyos mértékben alarendelt, s emiatt
egy részben a politikai hatalom céljait valdsitja meg.

4. Az elébbiekhez kapcsolodva a kdzigazgatas ugyanakkor relativ autonomiaval is
rendelkezik, ami egyrészt a jogallamisag (Rechtsstaat) garanciaja, tovabba a ha-
tékonysag garancija is, s mindennek az egyik legjellemz6bb mutatdja a koz-
igazgatasi birdsag, ami ellendrzi a megsziiletett érdemi dontések jogszertiségét.

5. A maganigazgatassal ellentétben a kozigazgatas kdzhatalmi jogositvanyokkal bir,
vagyis a jogszabalyok keretei kozott ,,a tarsadalom hatalmi monopdliumat” latja el:
igy végez kozszolgaltatasokat, igazgatasi tevékenységet, gazdalkodik, etc.

6. Onmagaban a jogi diszciplinaritds is meghatarozo, hiszen a kozigazgatasi jog,
mint tudoményag dnmagéban megmutatja a szervezeti rendszer fontossagat és
kiemelked§ jelentéségét.”®

2. Azigazgataselmélettel kapcsolatos empirian alapulo megallapitasok

A szervezetek, és az igazgatas elvi alapjai azért tobbek kozott biirokratikus diszfunkci-
okkal is athatottak, mint ezek James March és Herbert Simon kutatasai alapjan is kimu-
tathatok. Elsésorban szocialpszichologiai szempontbol nézve, az emberi (nem feltétle-
niil antropologiai jellegl, talan inkabb kozosségi, tdrsadalmi eredetil) kapcsolatok, inte-
rakciok sokkal er6sebben befolydsoljak a ,tokéletesen” miikodd igazgatasi, biirokrati-
kus rendszert. Ezt mellesleg tovabb erdsiti példaul a kisk6zdsségi rendszer, amire elsd-
sorban az dnkormanyzatisag is épiil, mivel sokkal erésebbek lehetnek az érzelmi kap-
csolatok, mint a hivatali személytelenség, ami egyszertien szabalyokkal athidalhatatlan.

zépkori jogunk elemei. Romai jog. Kdanonjog. Szokdsjog. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd. Budapest,
1972. 281-282. pp.

% Féleg a policentrikus, de elsésorban a geocentrikus véllalatok, amik tébbek kozott az adott allami igazgatasa is
Osszefonodnak. Lasd erre: ANTHONY GIDDENS: Szocioldgia. Osiris Kiad6. Budapest, 2002. 510-513. pp.

¢ BERENYI SANDOR — SZAMEL LAJOS — MARTONYI JANOS — SZATMARI LAJOS i. m. 26-38. pp.
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S ha elfogadjuk, hogy az emberi kapcsolatok érzelmektdl és interakcioktol fiiggenek,
akkor ebbdl az is kovetkezik, hogy az individuumokkal szemben tamasztott idealiszti-
kus (személytelen, hierarchikus, szakértelem, etc.) kovetelmények tarthatatlanok. To-
vabba kimutattdk, hogy a leghatékonyabb vezetd a leginkabb ,,engedékeny”, aki szor-
galmazza a részvételt, €s igy Osztdnzi beosztottjait, hogy vegyenek részt a dontéshoza-
talban.”’ (Egyébként magyarazatképpen megjegyzendd, hogy igy kisebb pszichés presz-
szi6 harul a beosztottakra, ezaltal kdnnyebben hoznak dontést, mert kevésbé félnek a
felelosségre vonastol, és valdjaban tobb racionalis és érdemi dontést is hoznak.) Nem
mellesleg ezzel részben ellentétben Merton példaul egyaltalan nem szakitott az ideakkal,
csupan annak masodlagos kovetkezményeit értelmezte diszfunkcioként: a célok helyett a
»fegyelem” lesz elsddleges, ami olyan kasztszerli jelenséget von maga utan, ami mar a
hivatalnok és az ligyfél kozotti elidegenedést egyértelmiien indukalja. A merev tevékeny-
ség ¢és az emiatt kialakult kdrnyezethez valod alkalmazkodas nehézségei az tligyfelekkel
egyre gyakoribb konfliktusokhoz vezetnek, emiatt egyre tobb részletszabalyozasra és
ellendrzésre lesz sziikség és ,,0rdogi korként” egyre kevésbé tudjak vald célként kitiizott
feladataikat ellatni. (Vagyis ellatjak feladataikat, csupan annak tarsadalmi hasznossaga
egyre inkabb csokken ¢és — ahogy Weber is megjegyezte — az intézmény egyre inkabb
novekszik.) Tehat az eredeti modell tartalmaz eredménytelen aspektusokat, de nem
kétségbevonhatd! S ezt masok is alatdmasztottak, am részben kissé tavolabb is keriiltek
nemcsak az ideatol, hanem Mertontdl is: Selznick, Blau, Gouldner, etc. Az emlitett szer-
z6k mar elsésorban empirikus kutatasok alapjan nemcsak, hogy igazoltak Merton hipoté-
ziseit, de sokkal vilagosabban kirajzolodik az igazgatasi biirokracia jelensége.

Az idedltipussal és a valosag kozotti diszkrepanciardl tobb szocioldgiai, illetve jog-
szocioldgiai vizsgalat is késziilt. Egyik ilyennek tekinthetd Peter Blau vizsgélata a for-
malis és informalis kapcsolatok tekintetében. Weber nagy fontossadgot tulajdonitott a
szabalyok rogzitette formalis kapcsolatoknak, de Blau kimutatta, hogy mig kétséges
esetekben — szabdaly szerint — a kdzvetlen feletteshez kellene fordulni, az ott dolgozdk
ezt a legritkabb esetben teszik meg. Inkabb preferdljak a horizontalis kapcsolatokat és
tanacsokat, mivel a feletteshez valo fordulas az inkompetencia jelét hozhatna magaval,
ami el6léptetési esélyeiket csokkentené. Ez csdkkentette az egyediil végzett munkaval
jard ,,szorongast”, tovabba ndvelte a csoporton beiili szolidaritast, és a feleldsségvallala-
si hajlandosagot is; végsd soron novelte a miikddés hatékonysagat. Raadasul észrevette,
hogy minél magasabb pozicioban vannak a dolgozok, annal inkabb né az informalis
kapcsolatok eréssége, mig végiil eljuthatunk a formalitas helyett arra a szintre, hogy
egy-egy szervezetet — a lefektetett szabalytdl eltéréen — ténylegesen néhany személy
informalis ton torténd egyeztetéssel iranyit.”

igy Philip Selznick elsdsorban a szakértelem kérdésével foglakozott (Tenessee Val-
ley Authority) €s a szakértelem és a specializacid kettésségének fényében annak disz-

57 JAMES C. MARCH — HERBERT SIMON: Organizatons. Wiley. New York, 1958.

8 Ezt Chester Bernard ,jinformalis szervezédéseknek™ hivta, és ugy fogalmazta meg, hogy ezek a szervezd-
dések és az ezeken beliili cselekvések segitik a formalis rendszer humanizalasat, illetve ezek a kommunika-
cios mechanizmusok kohéziot teremtenek, és megodrzik az individuumok integritasat. Lasd: CHESTER IRVIN
BERNARD: The Functions of the Executive. Harvard University Press. Cambridge, 1938. 114-123. pp.
,Mindez pedig nem csupan egyéni sajatossagokkal bird deviancia, hanem konzisztens jegyeket mutatd uj-
fajta organizacio.” PETER BLAU: The Dynamics of Bureauracy i. m. 2-3. pp.
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funkcionalis kérdéseit tarta fel. Az igazgatdsban a szakemberek feladatait a szervezet
lényegileg ,,feldarabolja”, sok esetben athidalhatatlan tevékenységbeli és érzelmi szinti
szakadékokat hoz létre kozottiik annak érdekében, hogy semlegessé és fiiggetlenné
valjanak. Ennek azonban az a ,,mellékhatdsa”, hogy az azonos specialis feladatot ellatok
egyfajta kasztszerli csoportot alkotnak és szerepeikkel jard érdekek miatt szovetséget
hoznak Iétre; a fellépd problémat a szervezet pedig a specializacid megerdsitésével
probaljak lekiizdeni. Persze a szervezet ezt a tulzott specializaciot, ami mar a miikddés
hatékonysagat zavarja, megprobalja megakadalyozni, amit ellendrzéssel lat kivitelezhe-
tonek; egyrészt az tgynevezett kooptalds mechanizmusaval, ami az érdekcsoportok
dontési hatalomban valo részvételét jelenti, masrészt az ideologiai képzés, ami a lojali-
tast biztositasara hivatott. Vagyis végso soron a centralizacio és a decentralizacio egya-
rant problematikus a szervezet mitkddésében: a részvétel és a hatalom kérdése ezaltal
diszfunkcionalis elemeket hordoz. Hiszen a weberi modellhez ragaszkodva: ha tilzottan
specifikus a feladatrendszer, az egész vagy legalabb annak nagyobb részét at nem 1atod
résztvevok miatt teljesen fals eredményeket produkal az egész; a hatalomban valé rész-
vétel pedig sokkal inkabb poziciondlis gondokat okoz, mint megoldast, a ,,hliség” kér-
dése pedig ezen egyaltalan nem segit, legfeljebb a kritikat tudja elfojtani.”

Alvin Gouldner ennél ,messzebbre megy”, bar O is koncentral a szakértelemre, de
ezzel szemben megkiilonbozteti az ugynevezett biintetd biirokraciat; s nala ez utobbi a
legfobb kérdés. Ez utobbi esetben harom kiilonbdzé kérdés keriilt fokuszpontba: 1.
Elvileg a személytelenség csokkenti az ellenérzés fesziiltségeit, de egyre inkabb fenn-
tartjak a kontroll sziikségességét és szigorat, slirliségét, etc. A gyenge motivacio miatt
igy egyre nagyobb ellenérzés mellett dolgoznak, ami viszont noveli a fesziiltségeket. 2.
A csoportok kozotti (fentebb jelzett) érdekkiilonbséggel csokkentik a latens funkcidkat,
ami egyértelmiien csokkenti a hatékonysagot és noveli a fesziiltséget. 3. A valtas prob-
lematikéja: az alkalmazkodas épp a merevség miatt szinte lehetetlen, illetve csak a veze-
tés posztjan lehetséges, aminek eredménye kétséges; igy legfeljebb elvarjak a deus ex
machina gondolatat, vagyis egy kiils6 mindent megvaltoztatd entitds megjelenését.

3. Az igazgatas és a kornyezet viszonya

Ezen tal bizonyos ,,idealis” elemek hianya erés korrelaciot mutat a szervezetek disz-
funkcionalis miikddésével; s erre elegendd csupan néhany fontos elem hidnya vagy csak
formalis jelenléte. Persze teljes kori felsorolas nem is adhat6, de néhany Iényeges kér-
dést ki lehet emelni. 1. Ha példaul az allami szervezetekbdl hianyzik a szakértelem vagy
csak nagyon hidnyosan (esetleg latszolag) 1étezik, ezzel szoros korrelacidoban van a
negativ értelemben vett biirokratikus jelenségek fokozodasa. 2. Bizonyos tarsadalmak-
ban példaul a rekrutacioénal €s a reputdcional is a tradiciok szerint a nepotizmus, moder-
nebb hatas alapjan pedig a politikai érdemek talhangstlyozasa szintén kvazi-
szakértelmet okozhat. (A kdvetkezmények tekintetében elég csupan arra gondolni, hogy
amennyiben egy hivatalnok rosszul értelmezi a normakat sok olyan feladatot rohat mind

9" A szervezeti biirokratikus hatékonysag statisztikai adatokkal aldtamasztott vizsgélatara lasd: HARRY COHEN i. m.
73-160. pp.
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az ugyfélre mind a hivatalban dolgozokra, amelyek foloslegesek. Tovabba, ha valaki
nem tudja értelmezni a szabalyokat sok esetben nem tud érdemi dontést hozni, aminek
kovetkeztében vagy felettes személyhez, szervhez fordul, ez pedig az eljarasi idd és
koltségek novekedésével jar vagy ha egyaltalan nem sziiletik dontés, azt — akar mondjuk
birdsagi uton — feliilbirdlni sem lehet.) 3. S még egy példa: egy objektiv kérdésként
definialhato kérdés, amit a tradicio hatalmanak nevezhetiink. Mivel a szervezet dolgozoi
is a tarsadalom tagjai, a hagyomanyos kultira mindenképpen érvényesiil, s egyaltalan
nem racionalis, am szociologiai szempontbol non-funkcionalis, vagy diszfunkcionalis
iigyintéz¢ési rutinban fejezédhet ki. 4. Az az (akar rossz értelemben is vett) rendkiviil for-
malis biirokratikus rutin, ami tavolr6l sem racionalis, azonban allando, s szinte valtoztat-
hatatlan; ennek pedig — szociologiai szempontbol — két f6 oka van. Egyfeldl az ,,6si for-
ma” latszatat kelti, vagyis mas szavakkal az adott intézményben az adott tevékenység
menete ,,régen is igy volt, ma is igy van, a jovében sem fog valtozni”’; masfeldl sajat tagja-
ikat az intézmények a praxisban képzik tovabb, tehat szocializaljak az ,,4jonnan érkezette-
ket”, igy mivel a szervezet minden egyes tagja nem is tapasztalhat mas jellegl tigyinté-
zést, csak a meglévd formulékra timaszkodhatnak;®' igy a vdltoztatds fel sem meriilhet.

Tehat végs6 soron kimondhato, hogy biirokratikus igazgatasi rendszernek nevezhe-
tiink miden olyan rendszert, ahol a hibak, az informaciok ¢és a korrekciok sorrendje
rosszul miikodik, aminek kovetkeztében nem modositjak a tevékenységet, azok sorrend;jét
vagy modjat; mas szavakkal a szervezet nem képes az altala elkdvetett hibakhoz képest
onmagat korrigalni. Persze a centralizacio ¢és a személytelenség az igazgatas integrans
részévé valt, mégpedig oly modon, hogy nem a normakat, elirasokat, utasitasokat torlik
el, hanem azokat még inkabb ellenérzik, megszilarditjak, kiterjesztik, s ezzel ndvelik
merevségét.62 S mivel a valtozasokra vonatkozé dontéseket, melyek a mégis felismert
korrekciot szolgaljak, a hierarchia olyan szintjén hozzdk meg, ahol az alsébb szintekkel
kapcsolatban kommunikacids blokad all fenn, ezért informécié hianyadban nem tudnak
folyamatos reformpolitikat folytatni. Ezért a rendszer mar csak akkor képes valtozni, ha
valdban sulyos — a szervezet tulélését veszélyeztetd — diszfunkcionalis tiineteket mutat. A
valtozas pedig a szervezet egészére (fliggetleniil a funkcionalitastol) ki fog terjedni, s ez az
ara a személytelenségnek, tovabba ez noveli a centralizaciot; igy a szervezeti ritmus a
stabilitas hosszii és a valsag és valtozas rovid periodusainak valtakozasa.”’ De érdemes
egy kissé elidézni a személytelenségnél és a centralizacional.

A személytelenség a személyek kivalasztasat (rekrutacio) és az azt kovetd viselkedé-
si modot jelenti: mindezek a palyazati elv és a szenioritas elvén alapulnak. Valdjaban,
ha szocioldgiai kérdésként nézziik, ezeknél a kivalasztasi elveknél nem érvényesiil sem
az eredményesesség, sem a teljesitoképesség, vagyis a jeloltek személye nem szamit. F6

% Mindez raadasul osszefligg a poziciok megtobbszorozédésével, a feleldsségtél valo félelemmel, a donté-
sekben részt vevok szamanak novekedésével, és altalaban véve is koltségnovekedéssel. Részletesebben
lasd: KULCSAR KALMAN i. m. 18. p.

¢ Mindezt elsésorban az iskolai szervezetekre vonatkoztatottan, de meta-szocioldgiai szempontbél parhuza-
mos jelenségként értékelhetden, részletesebben lasd: FERGE ZSUZSA: Az iskolarendszer és az iskolai tudas
tarsadalmi meghatarozottsaga. Akadémiai Kiado. Budapest, 1984.

62 MICHEL CROZIER i. m. 284-285. pp.

8 A valtozas eseteiben pedig az eldirdsokat és a rutint — mintegy funkcionalis ekvivalenciat alkotva — a
személyes hatalom helyettesiti. Uo. 298. p.
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okként pedig a viselkedési modok és eljarasok pontos szabalyozasokkal valé koriilirasa-
ival és azok betartdsdval magyarazhatéak, s mindezt mi sem bizonyitja jobban, mint
hogy atlagosan (s ez még a kozép- és felsGvezetésre is igaz) hlisz év alatt sem vagy csak
kivételesen torténik meg az egyik allasbol a masikba valo atkeriilés.** S mivel semmit
sem biznak az egyéni kezdeményezésre ez ugyan biztonsagot nyujt, azonban a hierarc-
hidban feliil 1évéknek sincs hatalmuk a beosztottak felett, igy funkcidjuk csupan az
ellenérzésre szoritkozik. Ezzel egyiitt (legalabbis az idealis allapot szerint) a viszonyok
elveszitik érzelmi jelent6ségiiket és az elidegenedést erdsitik.

A dontések centralizacioja dsszefiigg az elébbiekkel, vagyis a dontéseket olyan
seket hozzak. Ebbdl kovetkezden egy nagyon fontos probléma allt eld: az eldirasok
meghozatalanak és megvaltoztatasanak, de ami ennél is fontosabb, a normak értelmezé-
se ¢és esetleges kiegészitése egyre inkabb tavol keriil attdl a végrehajtasi és dontési szint-
t6l, ahol végsd soron alkalmazzak azokat. Ennek az is folyomanya, hogy a kdrnyezethez
valé alkalmazkodas egyre nehezebbé valik, hiszen a dontéseket nem azon a szinte hoz-
zéak, ahol ismerik a szervezet €s kornyezetének problémait. Konkrétabban, azok, akik
dontenek, nem ismerik kozvetleniil az altaluk eldontendd kérdéseket, azok pedig, akik
ismerik ezeket a problémakat nincs hatalmuk a dontések meghozatalara, a normak ér-
telmezésére és ujraértelmezésére, kikisérletezésére, ami ndveli a merevséget €s a norma
szovegéhez val6 textudlis ragaszkodast.”

S ha mar az értelmezés kérdésénél tartunk, még egy egyértelmiien szociologiai, szer-
vezetszociologiai tényez0 erdsiti a fentieket; mégpedig az azonos biirokratikus vagy szer-
vezetbeli rétegen beliili egyenldség kérdése. A rétegen beliili esetleges személyi konfliktu-
sokat inkabb a rétegek kozotti konfliktusok helyettesitik. A beosztotti réteg tagjat min-
denekel6tt a csoportérdekek hatarozzak meg (hiszen egyéni érdek is, hogy sajat csoport-
valtozast) sért, a csoporton beliil negativ szankcidval fogjak ,,megtorolni”. fgy végs6
soron — a szabalyok részletessége mellett — a csoportintegritas és a kollegialitas valik a
viselkedési szabalyozas f6 tényez6jévé. igy az egyes beosztottak, mint individuumok,
ala vannak rendelve a kollektiv normakat értelmez6, azokat kiegészitd, és egyuttal de-
terminalo, fent emlitett szoveghliséghez, aminél a bonyolultabb esetek csak zavaro és
diszfunkcionalis tényezokként szerepelhetnek. Ebbol pedig egyértelmiien kovetkezik a
»szertartasossag”, hiszen annak betartdsa a hivatalnok szamara egyfajta immunitast, és
biztonsagot, ugyanakkor ,.kényelmet” is biztosit: immunitast a tdbbi szervezeti réteggel
vagy szervekkel szemben, ezzel parhuzamosan biztonsagot mind belso, mind kiilsd
értelemben véve, kényelmet pedig a munkavégzés (és az ligyfél) szempontjabol. Raada-
sul a szervezeti rétegek elkiiloniilése és szolidaritasa az onellendrzést (a réteghez tarto-
zas elsddleges figyelembe vételével) erdsiti, ellentétben, hogy az egész szervezet céljait
tartanak szem elott; rdadasul a szervezet mas részlegeivel el is kell hitetniiik, hogy kii-
I6nleges feladatuk van, ami persze egy ,,0nmagaért valo kiilonleges és egyediilallo cél”.
S ez a cél altalanos, mintegy univerzalis, vagy ha még partikularis, akkor is nélkiil6zhe-

Az utdbbi 6tven évben az egyik kategoriabol a masikba valo atkeriilés nagyon ritkan fordult el6. Uo. 287. p.
% Ennek egyyenes kovetkezménye, hogy amikor az iigyintézés egy uj, eddig nem tapasztalt vagy nehezebb
esettel talalkoznak ,,megmerevedik a rendszer” és lényegében dontésképtelenné valik.
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tetlen az altalanos célok elérése érdekében; s ezzel parhuzamosan a szertartdsossag csak
erdsiti mind a csoporttagok, mind a csoportok kozotti szolidaritast.*

S még egy kérdés jelentds: a pdrhuzamos hatalmi viszonyok; vagyis a konfliktusok
¢és a fliggdségi kapcsolatok egyarant 1éteznek, 1ényegét tekintve egyiitt jarnak. Akik a
bizonytalansagi tényezdket ellendrzik, nagyobb hatalommal rendelkeznek azok felett,
akiket a bizonytalansag érinthet, s minél nagyobb a ellenérzdk pozicidja, annal kisebb a
bizonytalansagi tényez4. Viszont minél nagyobb az ellendrzési hatalom, annal kisebb a
bizonytalansagi tényez6 (s minél inkabb az idedlis rendszerhez kozelit a szervezet) a
hierarchia annal vildgosabb, a parhuzamos hatalmak annal nagyobb jelentésénekiivé
valnak. Féleg a kozigazgatasra tekintettel, mas szavakkal: az alacsonyabb rangt tisztvi-
selok fontos tigyek eldontések kérdésében jatszhatnak kulcsszerepet, mert a tulszaba-
lyozott szisztémaban stratégiailag kedvezd helyet foglalnak el, holott mindez egy olyan
kornyezetben torténik, ahol az egyenléség lenne az alapelv. (Elég csak bizonyos,
egyébként egyforma besorolasban 1év6 poziciora gondolni, ahol az eljaras tekintetében
mégis egy-egy személy tevékenysége kulcsfontossagu, igy nélkiile az egész rendszer
leallna, mig masok végsé soron — ha szabdly szerint nem is, de — gyakorlatilag nélkii-
16zhet6ek lennének. Mindez szervezeti egységekre is igaz, ahol ugyanezek a kivaltsagok
létezhetnek, és a tilszabalyozottsag miatt olyan helyet foglal el az egység a rendszerben,
hogy kivaltsagokat tud maganak kiharcolni és fenntartani.)

4. A biirokratikus iranyitas kérdése az igazgatdasban

Michel Crozier kiilon foglalkozik az iranyitas problémajaval, aminek — altala megalla-
pithatéan — alapja, hogy minden résztvevo kiszamithat6 szabalyszertiséggel kalkulalhas-
son; ennek feltétele pedig a konformitds, amit két moédon — altaladban kombinalva —
szereznek meg: kényszerrel illetve pozitiv szankcidval (jutalom, joindulat, etc.). Ha
torténeti tdvlatokba tekintiink ezt a konformitast altalaban nyilt erészak kényszere jelen-
tette (elég csupan a XVIII-XIX. Szazadi hadseregekre gondolni, de ide tartoznak a kii-
lonféle szerzetesrendek, mint a Jezsuitdk vagy az irorszagi Magdaléna Novérek) ezek-
nek pedig egyetlen célja volt, hogy az egyének egész életiikre fenntartas nélkiili enge-
delmességet biztositsanak.®” Manapsag azonban méar mas médszerek keriiltek elétérbe,
amelyek az ember szabadsagat latszolag tiszteletben tartjak: elészor is a személyzet
olyan neveltetési szocializacion esik at, amely altal interiorizalja azokat a normakat,
amelyek biztositjadk a konformitast; masodszor pedig olyan oktatasi rendszerbe keriil,
ami elve a normakovetésre és alkalmazkodasra ,.kényszerit”. S nem mellesleg a modern
szervezetek a fentiek miatt jobban toleraljak a devianciat, kozvetett irdnyitassal is elérik
céljukat, igy az individuumra nehezedd presszid is csokken, ezért az egyén is kevesebb

% Ennek a szolidaritisnak altalanos jellemzdire és a modern tarsadalmak szervezeteikre vonatkozo parhuza-
mossagara altalanossagban lasd: BRONISLAW MALINOVSKI i. m.

87 Szervezetszociologiai szempontbol manapsag mar alapvetének tekinthetd, hogy a gazdasagi tevékenységet
is végz0 szerzetesrendek, és a nagyvallalatok vagy az els6 kereskedelmi szovetségek (példaul a Hanza) na-
gyon hasonld szemléletet hordoztak, mint mondjuk: ,,a tavozas, felmondas egyenld volt az arulassal”. Vé.:
SIGMUND DIAMOND: From organazation to society, Virginia in the seventeenth century. 457. American
Journal of Sociology. LXIII. 1957. 457—475. pp.
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frusztracioval alkalmazkodik az adott szituacidhoz. (Kovetkezésképpen kimondhato,
hogy a biirokracia laikus negativ megitélése sokkal inkabb a multbeli szervezetek miatt
sziilettek meg, semmint napjainkra vonatkoztathatéak lennének, am a tarsadalmi attitiid
,,merevebb” maradt, mint a targy, amire irdnyul!) Ugyanakkor a szervezeti merevség a
forditott reakcionak is betudhatd, miszerint a beosztottak konformitasanak egyik latens
funkciodja, hogy a vezetés kezét megkdssék, hiszen igy a valtoztatds sokkal nehezebbé
vagy akar lehetetlenné is valhat. Ezaltal természetesen némileg biztosithatjak személyes
autonomiajukat, ezzel parhuzamosan a két hatas, ti. a konformitas és a vezetés béklyoja,
egylittesen okozza a szervezetek merevségét. Mindezzel parhuzamos, hogy a konformitas
¢és a vezetés elismerése egy az el6irasokat mindenekfelett tartd szertartasos eljarast ered-
ményezett, ami mind a szervezet mind az tigyfelek részérdl is elismerést valt ki, s mindez
nem antropoldgiai kérdés, hanem a jovdbeni eljarasi bizonytalansagban a ,,joslat biztonsa-
ganak” racionalitasa.®® (S igy még sem Webernek, sem Mertonnak nem mondtunk ellent!)

Egyébként a torténetiséget is figyelembe véve, a kozépkori-jkori tarsadalom sokkal
kevésbé valtozott, sokkal konstansabbnak volt mondhat6, mint napjainkban, igy a szer-
vezet merevsége kevésbé lehetett szembetlind, &m a modernkori tarsadalmi rétegek
valtozasai mar ,.ellenséges” attitlidot valtottak ki a tarsadalom egészébdl. A szervezet
szempontjabol pedig a realitashoz valo alkalmazkodas igy mindig konfliktusokkal volt
terhes: konfliktusok a szervezet és a kornyezet, illetve a szervezeten beliili beosztottak
és a vezetOk kozott. A szélsséges esetekben, igy tlzott kornyezeti bizonytalansag,
illetve tulzott kdrnyezeti valtozatlansag egyarant részletekbe mend szabalyozashoz,
ezért tilzott szervezeti merevséghez, vagyis a valosag eldli menekiiléshez vezet.

1V. Egyén, igazgatas és biirokracia

1. A, biirokratikus személyiség "

A tarsadalmi szemléletben, a hétkdznapokban a kozigazgatasi dolgozok, mint biirokra-
tikus személyiségjegyekkel bird egyének ugy jelennek meg, akiket a mindenek felett
allo szertartdsossag és a szabalyokhoz vald merev ragaszkodas és a hierarchikus viszo-
nyok feltétlen tisztelete jellemez.”® Robert King Merton megéallapitasa szerint az tény,
hogy a biirokratakat a formalis szabalyok betartasara szocializaljék, ez pedig valdjaban

% V¢.: MICHEL CROZIER i. m. 282-283. pp.

% Hétkoznapi értelemben a kifejezést — akér a jozan ész altal sem megragadhatd — a szabély szovegszerliségé-
t6l elhajlithatatlan személyként hatarozzak meg. Szakmai értelemben — ha politikai szempontbdl nézziik —
sok esetben kiilonbozik a liberalis felfogas, miszerint az biirokratikus személy egyszeriien menekiil a fele-
16sség eldl és emiatt konform a szervezethez. A konzervativ szemlélet alapjan pedig gyakorlatilag a ,,hata-
lom-épitéshez” vald konformitds egyik ,,babfiguraja”. Robert King Merton az elébbiektél fiiggetleniil nem
egy sziletett személyiségjegyekkel rendelkezé individuumokra gondolt, hanem sokkal inkabb szervezet-
szociologiai szempontokat vizsgalva, egy komplex szervezetrendszerben tevékenykedd, annak feladatait, és
veégsd céljait szem elbtt tartd személyekként hatdrozta meg. ROBERT KING MERTON: Social Theory and
Social Structure. In: Bureaucrotic structure and personality. i. m. 361. p.

" ROBERT KING MERTON: Bureaucratic structure and personality. i. m. 206. p.
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egy olyan biirokratikus ,.ritualizmushoz” vezet, hogy a szabalyokat akkor is alkalmaz-
zak, ha mas megoldas jobb lenne mind az tigyfél, mind a szervezet szamara:'' a célok
helyett az eszk6zok primatusa érvényesiil. A képzés és az oktatas deformacids hatassal
bir, amelynek — elsOsorban a régi tipusu szervezetekre vonatkoz6 — eredménye az ligy-
intézésre valé alkalmatlansag.”

Am szociologiai és pszicholégiai szempontbol mar egy kissé mas a helyzet, ugyanis
ha a szertartasossagot a hatalomért folytatott belsd ,harcként”, a csoportok szamara
pedig mozgasszabadsagként értelmezziik, akkor az egyén szempontjabodl a helyzetbdl
adodo kovetelményekre és a kollégai presszidjara adott racionalis valaszként is értel-
mezhetjiik. Ugyanakkor emellett mas viselkedési formak is talalhatoak: visszavonulas
és lazadas. A visszavonulas a rendszernél szinte nélkiilozhetetlen; annak az individu-
umnak, aki elére tudja, hogy barmilyen jol is végzi munkajat, ezért jutalmat nem kap-
hat, természetes valasza lesz kotelességeinek elhanyagoldsa, masképpen: sajat sorsat
nem hozza Osszefiiggésbe a szervezet sorsaval. A konformitas csak felszines marad, a
dontéshozatalban legfeljebb formalis szerepet kapnak, egyetlen lehet6ség marad a kiil-
s6dleges formdk megtartasa mellett a visszavonulds. A lazadé magatartds — nevével
ellentétben — nem egy nyilt szembenallast jelent, hanem az iigyek iranti talzott érdeklo-
dést, és az azokba valo permanens befolyas latszolagos érzékeltetését; aminek oka a
befolyas latszolagos vagy tényleges megszerzése, illetve egy magasabb pozicié eléré-
se.” Ett6l fiiggetleniil altaldnossagban elmondhaté, hogy a tobbséget, az alsobb szinttdl
a felsé vezetdkig egyarant inkabb a szertartdsossag és a visszavonulas jellemzi, ezzel
pedig leplezik sajat tehetetlenségiiket.

Ezzel parhuzamosan, ahogy erre Merton is ramutatott, a novacio nem feltétlentil hi-
anyzik a hivatalnokok személyiségjegyei koziil; épp ellenkezdleg, az 1jitds az a siker,
amiért képesek erdfeszitéseket hozni. Hiszen ez talan az egyetlen esély az elémenetelre,
ugyanakkor a munkéban eltoltott évek szamaval az 1jitasi hajlandosag csokken, hiszen
minden valoszinliség szerint, épp a tisztvisel6i viszony ideje miatt magasabb poziciot
toltenek be, igy az eldmenetel mar kevéssé valik fontossa, vagy egyre elérhetetlenebbé,
illetve egyenesen lehetetlené valik.”* Bar az is igaz, hogy ez a fajta szerep csak kevesek
szamara relevans, mivel a donté valtozasok, csak a fels6 vezetés korébe tartozo donté-
sek kovetkezményei lehetnek, s a szervezet tagjaival a hierarchia alacsonyabb fokan
1évék kevés eséllyel versenyezhetnek.”

' Uo. 140. p.

2 Uo. 198. p.

3 MICHEL CROZIER i. m. 301-303. pp.

™ Uo. 305. p.

4 kérdest némileg sziikséges cizellalni. A kozigazgatasi (korményzati) tevékenységek bizonyos esetekben
sokkal inkabb képesek a modosulasra, amennyiben alsobb szinten torténik az eljaras. Az interjuk szerint a
felsébb vezetdk sok esetben ragaszkodhatnak a szabalyokhoz és azok alkalmazasanak kozépszintii ellendr-
zéséhez. F6 oka lehet, hogy a kliensekhez valo viszony sokkal hatékonyabb, mint a szabalyokhoz val6 vi-
szony, ami még a hivatalnokok rekrutacidjat is befolyasolja. Ehhez hozzajarul, hogy egy-egy uj (jogi prob-
lémak szempontjabol Wj) eljaras nem feltétleniil megy a régi normdkkal szemben (vezet biirokratikus laza-
dashoz) azonban miel6tt a komolyabb valtozasok megtorténnének, ezt egy adaptacios mechanizmus el6zi
meg, és sokszor a felsdbb vezetés felismeri a variabilis faktorokat, és maguk kezdeményezik a valtozaso-
kat. PETER BLAU i. m. 39-43. pp.
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A fenti viszonyok némileg modosulnak a helyi viszonyok kozott, mint példaul kife-
jezetten az omkormanyzatok esetében. Partikuldris helyzetekben, els6sorban a helyi
onkormanyzatoknal az emlitett innovacids funkcidknak sokkal nagyobb szerepe lehet,
sOt egész szervezeten belilli és azon kiviili csoportoknak stratégidja és ,.¢Eletvitele” is
ettd] fiigghet. A helyi tdrsadalom eleve azt varja példaul egy polgdrmestertdl, vagy egy
helyi allamigazgatasi vezet6tdl, prefektustol (példaul Olaszorszagban a prefettura in-
tézménye vagy az Onkormanyzatisag esetében a podestd) hogy éljen az innovacios
funkciokkal. Ezekben az esetekben a lokalis ,.el6ljaronak™ jelentés mozgastere van,
tovabba ez egyfajta kotelességként is aposztrofalhatd. A kdzépszinten 16vo tisztviselok
pedig rendkiviil norma- és preciz utasitas kovetok; raadasul — az interjuk alapjan — csu-
pan a valtozast létrehozonak egyszerl és engedelmes hiveiként allitjak be magukat. Az
alacsonyabb szinten 1év6 hivatalnokok pedig a 1azadé magatartast tantsitva a szertar-
tashoz fordulnak és minden névumot — mivel 6k allnak a legkdzelebb a kiils6 kornye-
zethez €s a szabalyok kozvetlen érvényesitése is az 6 feladatuk — a rend felboritdsdnak
tekintik, ezaltal fenntartjdk a helyi tarsadalommal valdé konformitas latszatat is; igy
id6rol-idére a szervezeten kiviili viladg felé a 1azadas latszatat keltik. Ezzel egyiitt ugy is
érzik, hogy a helyi vezet6 valtoztatasaval ,,lejaratja” ket az tigyfelek, igy a helyi kdzos-
ség eldtt. S parhuzamosan a merev szabalykdvetés alcajaval — épp az Ujitassal valo
szembenallas miatt — kivaltsagok megszerzésére torekednek. Szociologiai értelemben a
szertartas egyfajta hatalomma valik: az jitast szabalytalansagként aposztrofalva sajat
szertartasossagukat rakényszeritik a vezetdségre is, vagy a ,,szabalytalansagért cserébe”
egyéni vagy csoportokhoz kothetd kivaltsagokat szerezni. VEégsé soron ez a helyi igaz-
gatasban egyértelmiien a mar emlitett centralizacié eredménye: az adaptacid és az inno-
vacié magasabb statuszu €s presztizsii egyébként kronikus informacidhiannyal rendel-
kez6 személyeknek van fenntartva. Az alacsony statuszu tisztviselok pedig képtelenek a
valtoztatasra, ez szertartasossagot von maga utan, ugyanakkor a lokalis kozosséggel
valo ,,egészséges” kapcsolat megdrzése céljabol lazadast imitalnak, a szertartdsok jo-
gossagat permanens médon kétségbe vonjak, azt allitva, hogy ezeket csak a hivatali
gépezet kényszeriti rajuk. Ezt mi sem bizonyitja jobban, mint az, hogy amennyiben az
alacsonyabb statuszu tisztviseld elér egyfajta kozépszintet, a lazadassal felhagy és enge-
delmes teljes mértékben aldrendelt magatartast tantisit.”® (Persze — az elébbiekhez flizott
némi kritikaval — ez dsszefiigghet a hivatalban eltoltott hosszabb id6 altal okozott szoci-
alizacioval is!) Folytatva a gondolatmenetet: a kornyezeti alkalmazkodas a vezetd sza-
mara fenntartott mozgasszabadsaggal a normakat a legszigoribban szem el6tt tartd
kistisztviselokkel és engedelmes kozépvezetdkkel torténik. Alsobb szinten a kezdemé-
nyezés tilos, kozépszinten pedig az apparatus szemlélete miatt elképzelhetetlen; ez egy-
feldl biztositja az iigyféllel szembeni dnkény kizarasat, vagyis védelmet biztosit mind az
tigyfél, de éppugy a tisztvisel§ szamara is. Am ennek ara van, ugyanis a fentiekb6l fa-
kado6 diszfunkcidk miatt a kornyezet nem talalhatja meg a kapcsolatot a kistisztviselok-
kel, a kozépszint a beosztottak merev hozzaallasatol mar ugyan eltavolodtak, de nem
elég erbsek a hatalomban valo részvételhez, igy a valtoztatasi hatalom gyakorlatilag egy
személy, a helyei vezetd (példaul polgarmester) kezében Gsszpontosul, szinte minden
tekintetben az 6 dontése a mérvado, igy teljhatalommal rendelkezik. S ez a f6 oka a

¢ MICHEL CROZIRE i. m. 306. p.
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helyi igazgatasi vezetd személyének fontossaganak és sok esetben akar politikai jelentd-
ségének; tovabba nem érvényesiilhetnek sem a szervezeten beliil, sem az azon kiviiliek-
kel torténd interakciok soran a kdzvetlen kapcsolatok, igy a szervezeten beliil és kiviil is
a ,tisztelet és alavetettség légkore” veszi koriil.”” A visszavonuld magatartas, valtozasok
hianyaban inkébb eldtérbe keriil, viszont a reformok a felsé hatalom presztizsét megnd-
velik, tovabba alsobb szintrél komolyabb elkdtelezettséget és erdsebb ellenallasi érzel-
meket indukal; vagyis a helyi struktura a hierarchikus rendszernek megfelelen, para-
dox moédon, mégis egy funkcionalitdsaban ugyan megkérddjelezhetd, azonban mégis
trendszer( stabilitast hoz létre.

2. Az individuum az igazgatasi biirokratikus szervezetben

Ami egyébként szocioldgiai szempontbdl a valdsag kitérésére, illetve a ,,merevségre”
valé hivatkozasként aposztrofalhatd azt valdjaban biirokratikus koriilmények indukal-
jék; ezek individualisan tobbnyire racionalis gondolkodédson lapulnak: a konformitas és
a non-konformitas kettdsségének és equlibriumanak egységét valdsitjak meg. Lényegét
tekintve a szervezet tagjai egy minimalis konformitast tanusitanak a szervezet tobbi
tagjaval igy végsd soron a szervezettel valamilyen szinten azonosulnak, ami az intéz-
ményen kiviil distanciateremtd hatasu, ezzel egy idoben és negativ korrelacioban a
szervezeten kiviilre szintén konformitast mutatnak, vagyis, ami a szervezeten beliil mar
non-konformitas. Tehat a biirokracia jelensége alatt érthetjiik azt is, hogy a szervezet
dinamikajanak fenntartasara szolgalo tarsadalmi ellendrzés és a rendszernek aldvetett
emberi csoport reakcioi kozétt fenndllo egyensulyt; ennek fo funkcioja pedig — a kultu-
ralis normaktol és technikai lehetéségektol fiiggéen — az egyen tarsadalmi cselekvési
bizonytalansaganak redukdlisa.”® Vagyis a kozigazgatds jogalkotoi funkcidja
metaszociologiai értelemben parhuzamos jelenség a torvényhozas hatalmi aganak nor-
maalkotoi funkcidjaval, miszerint a tdrsadalom tagjai szdmara egyfajta igazolasi alapot
szolgaltat egyszeri vagy szokasszeri cselekvéseik szamara; mintegy a tevékenységek
hatterének gyors magyarazatul szolgal. A kozigazgatas kiilonféle szervei normaalkotasi
jogkorrel birnak, tovabba a fentiek éppugy igazak az egyes iigyek konkrét eldontése
esetén is: egyrészt maga az adott ligy eldontése az iigyfél szamara autoritasi alappal
szolgal, masrészt iranymutatas is a leendd tligyfelek, vagyis a tarsadalom szamara.

A kérdés természetszertien mertil fel: ha a kollektiv cselekvés és az ezzel jaro kons-
tans altruizmus kartékony hatdsokkal jar az egyénre, rdadasul a szervezet hatékonysagat
is csokkenti, miért nem hoznak 1étre az individualis képességeket kibontakoztaté koope-
rativ rendszert? Masképpen: az emberek miért valasztjak a konfliktusos és nem a koo-
perativ rendszert, milyen elényok szarmaznak szamukra ebb61?

A lewini iskola kiindulépontja szerint az egyének dontéshozatalban vald részvételi
vagy magatol értetddd, mintegy antropologiai kritérium; bar elismerték, hogy a dontési
részvétel vagy annak hidnya a szervezeti struktiraban, azok gyakorlataban keresendd. S
megoldasként kinalhato, egy engedékenyebb, kiterjesztd jogértelmezést inspirald hie-

7 Uo. 307. p.
™ Uo. 309. p.
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rarchikus rendszer, igy mar a diszfunkcidval kapcsolatos probléma ,,megoldva”.79 Am
az ujabb (poszt-weberi) kutatdsok szerint az igazgatasi szervezetek tagjai nem feltétle-
niil szeretnének fokozottan részt venni a mitkddésben és annak iranyitasaban. Igy pél-
daul Chris Argyris kutatdsai szerint az egyén és a szervezet kozott 1étrejoveo ,,implicit
pszichologiai szerz6dés” keretein beliil — barmely szinten 1év6 — tisztviseld a nagyobb
részvétellel jard valtozast kedvezdtlennek tart.”" Vagy példaul Arthur Tannenbaum
kimutatta, hogy a demokratikus szisztémaban tobb a kényszer, mint a gyenge
participacioval rendelkez6 autoriter rendszerben; ebbdl pedig egyértelmiien kdvetkezik
a beosztottak szervezeti kérdésekben valo tivolmaradasa, semlegessége.”' Valojaban a
kutatasokat Osszevetve egy paradox helyzetet lehet leirni: az egyénnek ugyan érdeke
lenne olyan dontéshozatali mechanizmus, amiben részt vehet, hiszen sajat érdekei sze-
rint befolyasolhatja azokat, 4m ez egy kolcsonds ellendrzési mechanizmust is indukélna.
Sokkal konnyebb, s még inkdbb kevesebb erdfeszitésbe keriil a dontéshozatali mecha-
nizmustodl val6 tavolmaradas. Az alapvetd prozai ok pedig, hogy aki tavol marad a szer-
vezeti dontéshozataltol, az — az emlitett paradoxon szerint — sokkal kdnnyebben megor-
zi fiiggetlenségét, mint aki részt vesz benne; hiszen tavol maradhat mindenféle presszio-
tol. Ha részt vesz a dontéshozatalban mar csak az egyiittmiikodés miatt is kotve van
feletteseihez, ugyanakkor veliik egyenlé szintl statuszban 1évé kollegaik torekvéseivel
is ellentétbe keriilhet; vagyis a ,kétfrontos haborit” nem vallalva, a visszavonulast
valasztja.*> Mindenesetre kimondhato, hogy a kornyezet és az intézmények, vagyis az
altalanos egyensuly elsésorban a szervezet és az azon beliil dolgozok kozti alkudozason
és megegyezési képességeiken mulik. S a bevezetésben is emlitett negativumok mellett
— amennyiben szamolunk a résztvevok igényeivel, értékeivel, a tarsadalmi cselekvés
meghatarozottsagaval és a tarsadalmi tényekkel — akkor mar a résztvevék szempontja-
bol nem feltétleniil az ellehetetlentilés zalogai.

Altalaban, a hétkoznapi életben pedig szinte mindig negativ értelemben beszélnek az
igazgatasrol a biirokraciarol, és leginkabb csak diszfunkcionalis aspektusaikat emelik
ki; &m ha reédlisan szdmolunk a szervezetek tagjainak igényeivel €s a tarsadalmi cselek-
vések mindségével €s mennyiségével, kimutathatéak pozitiv értelmii funkciondlis as-
pektusok is. A szervezeten kivill a tarsadalmi cselekvést végsd soron meggyorsitjak, a
dontések halmazan keresztiil ismertté téve behataroljak (az egyén ,,moralis gyengéit
elvékonyitva”) a cselekvéseket szokasszeriivé teszik és ennek dermedtsége nmagaban
gyorsitja az interakciokat, tevékenységeket, etc. A szervezeten beliil pedig az egyénnek
a kiilonféle stratégiak koziil szabadon valaszthatnak: szabadon dontik el, hogy hozzaja-
rulnak vagy nem, és milyen mértékben a szervezet céljaihoz. (Részt lehet venni, vissza
lehet vonulni, 14zadé magatartast lehet tanusitani, esetleg a sziikséges minimumot nyuj-
tani.) S ebben a reldcioban mar valoszinid, hogy nem tudjak érvényesiteni egyéniségii-

™ V¢.: RENSIS LIKERT: New Patterns of Management. McGroww Hill. New York, 1961.

8 CHRIS ARGYRIS: Understanding human behavior in organizations, one view point. In.: Mason Haire (ed.):
Modern Organizations Theory. John Wiley and Sons. New York, 1959. 122—-156. pp. és 154—155. pp.

81 V§.: ARNOLD TANNENBAUM — ROBERT L. KAHN: Participation in Local Unions. Row Peterson. Chicago, 1958.

8 Ez még a szervezetek legalacsonyabb fokan 1évok esetében is igy van, mivel a dontésekben valo részvételt
altalaban (az dzsiai orszagok kivételt jelentenek) csak akkor vallaljak, ha bizonyos, konkrét ellenszolgalta-
tast kapnak. Ez akar szamokkal is mérhetd, miszerint az egyén eréfeszitései és az elvarhato elény az egyén
szamara ,,profitabilis” legyen. V6: MICHEL CROZIER i. m. 311. p.
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ket, kreativitdsukat, elképzeléseiket, és nem is kiilonboznek a szervezet tobbi tagjatol;
némi ,kényszerrészvétel” mindig megfigyelhetd; ez szintén kényelmes mindenkinek,
hiszen az egyén mégis valamilyen részvételt tanusit a szervezet milkodésében, de a
kornyezet felé konnyedén a kényszer sziikségességét lehet kommunikalni. Az egyén
tovabba gy érezheti, hogy a szervezet — épp a dontéshozatalban vald részvétele miatt is
— nem tudja nélkiilozni munkdjat, viszont ellenszolgaltatast sem nyujt ezért a tobbletfe-
ladatért; mozgasszabadsaga és egyuttal elkotelezettsége is korlatozott. Masképpen ¢és
rovidebben: a szervezeti individuumok viszonylagos onallosagukat ugy is meg tudjak
Orizni, hogy igazi felelésségvallalas terhelné oket (hiszen kételezd!) ezzel parhuzamosan
a szervezet is visszavonuldsra kényszeriil, azért hogy osztonozze a dontéshozatali rész-
vételre, egyuttal az egyén erdositi helyzetét az intézményessé valo alkudozdsban. Ez per-
sze a tarsadalmi valtozasok és az intézmények kolcsonhatasban is értelmezhetd, hiszen
minél komplexebb egy tarsadalom, annal dinamikusabb, és ez a szervezetek dinamiz-
musat is befolyasolja, és viszont. gy az egyén a konfliktusokat rugalmasabban kezeli,
mintegy szocializdlodnak hozza, ezért annal kevésbé lesznek érzékenyek a biirokracia
merevsége miatt; igy megvalosulhat a k6zos mi, az egyén helyzetének erésddése, mivel
visszavonuldsa a szervezetet 6sztonzi a részvételre, és egyuttal a szervezet centralizacio-
ja és szabalyalkotasi mechanizmusa is elfogadottsagot nyer.

Az igazgatas és a biirokracia tarsadalmi funkcidja pedig egy kissé bonyolultabb, és
az intézmények, illetve kornyezete és vésé soron az egész tarsadalomban egy
szocilaitas-individuum equilibriumanak megorzéiként is aposztrofalhatok. Ugyanis
minél komplexebb egy adott tarsadalom, az egyének annal kevésbé (a valtozasok allan-
doésaga miatt) érzékenyek a valtozasokra, a konfliktusokbol eredé problémaékra, igy
kevéssé hajlamosak ,,nagyobb arat” fizetni a biirokracia és az igazgatas merevségéért,
vagyis az igazgatasi szervezetek — akar globalis viszonylatban is — rugalmasabbakka
valhatnak. Emellett az olyan tarsadalmakban (mint péld4ul az eurépai kontinens altala-
ban) az igazgatas merevsége — paradox modon — az individudlis jogok gyakorlasat is
konnyebbé teszi. Mivel a tarsadalmi valtozasok szinte mindig ,,feliilr61”, az allam ira-
nyitasaval, kovetkezésképpen a jog altal, tovabba a normakat végrehajto kozigazgatas
utjan valosultak meg, ezért a tarsadalom tagjainak nagy része ellenall mindenféle egyéni
kezdeményezésnek, alulrol szervez6do tevékenységnek; az igazgatasi, kozigazgatasi
rendszer kdzpontositott hatalmat, szazadok ota tartd stabilitasat részesitik eldnyben. S
ezzel konformitasban, egy olyan ,.¢letstilust” probalnak megdrizni, ami sajat szempont-
jukbol a lehetd legnagyobb egyéni autondémiat, egyuttal dnkényt biztosit, de a centrali-
zacio pedig egyféle despotizmust is jelent: ezek egyiittélése jelenti az igazgatds szoci-
dlpszicholdgiai alapjat™
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8 Részletesebben, akar a hazai viszonylatokra is vetitve lasd: KULCSAR KALMAN: Politikai és jogszociolégia.
Kossuth. Budapest, 1987. Példaul a francia kézigazgatasi versenyrendszer olyannyira formalissa valt, hogy
a gazdasagi munkaviszonyokkal ellentétben éppolyan a tarsadalomtol valo elidegenedést valdsit meg, mint
a teljesitményeket nélkiil6z6 rendszerek; mindennek f6 oka pedig az intézményesités. Lasd: MICHEL
CROZIER i. m. 315. p.
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V. Osszefoglalds

A biirokrécia és az igazgatasi apparatus az egyénre nézve, mind, mint résztvevo, mind,
mint igyfél sok-sok hatrannyal jar; és ezt a hétkoznapi ,,sz0lasok™ is megjelenitik; mas-
képpen rendszerszinten az ,,0nkény vilaganak™ tekinthetd. A rendszer tagjai szamdara
nehéz elviselni, mégis egy védett pozicioban vannak, de ezért fizetni is kell: el kell
szigetelddni a valosagtol. A biztonsag ugyan fontos, de igy nincs lehetdség sajat egyéni-
ségiik kiteljesitésére, masokkal vald 6sszehasonlitasara, esetleg 6sszemérésére. S mivel
nincs lehet6ség masokkal (esetleg kollégaikkal) valo valosaghli szembenézésre, ezért
egyfajta ,,szorongas”, elidegenedés, a sajat viszonyaiknak az ¢élet minden teriiletére valod
kiterjesztésének vizidja alakul ki, egy olyan altalanositas, amirdl ugy tiinik, hogy ,.ez a
vilag rendje”, holott csupan sajat 1étszférajukat vetitik ki a kornyezetiikre. A védelem,
ahogy Talcott Parsons mondta, a teljesitményt nélkiiloz6 rendszer (ascription-
achievement)® és amit a kdzszolgak a biztonsagon nyernek, azt a realitdson veszitik el,
am mégis ez egyféle linearis egyenlet; viszonylag komplikalt rendszerben kell értel-
mezni az emberi viszonyokat, és azok hozzéjaruldsat, ahhoz, hogy sajat értékeiket is
fenn tudjak tartani. Lényegét tekintve a résztvevok meg tudnak szabadulni a ,,modern”
ember statuszaban 1évo bizonytalan helyzetétdl, csérben pedig sajat helyzetének altala-
nossagat vélik latni, igy folyamatosan igazolva latjak a tarsadalmi rendszert. Sajat belsé
szisztémajuk kivetitése biztositja annak moralis alapjat (hiszen mindeniitt ilyen rend-
szerrel kell szembenézni; holott!) igy kiviilrél egyre nehezebb nyomast gyakorolni a
rendszerre. S mivel az igazgatds mind a szervezeten beliil, mind kifelé normaalkot6
hatalmat is gyakorol az autoritds latszdlagos, €s tényleges hatalmanak birtokaban a
konformitas erejével tényleges, altalanossagot és egyetemlegességet tud mutatni. Ez
természetesen (a konnotaciotol fiiggetleniil) nem feltétleniil negativ, hiszen tarsadalmi
szempontbol a kooperacidonak rendkiviili jelentdsége van, s léteznek mas tarsadalmak,
amelyek mas modon is (biirokratikus igazgatas nélkiil is) tudnak egyiittmiikodni, koor-
dinélni; méghozza igen eredményesen, ugyanakkor sajat civilizacionk effajta igazgatasa
szintén egy érdemi és nem csupan negativ hatasokkal jaro szervezési eredmény.

A megfelel6 dontésekhez és azok tarsadalmi probajahoz és véghezviteléhez
meglehetdsen sok idére van sziikség. Mivel — az az igazgataselmélet és a kdzigazgatas-
elmélet is kifejti — egy meglehetdsen kiterjedt tarsadalmi kérdésrdl van szo, igy attol
sem lehet eltekinteni, hogy példaul az igazgatasnak a valtoztatasok ellenére is toretleniil
miikodnie kell. Szem el6tt kell tartani a szakszeriiséget, hogy hatékony és koordinal
igyintézés alakulhasson ki. Sziikséges az azonos vagy magasabb szinvonalu {igyintézés,
tovabba a szocioldgiai szemponta tarsadalmi szemlélet megvaltoztatasaért egy ligyfél-
kozpontl igazgatas kialakitdsa; minél inkabb ,levetkdzi” a kozigazgatas a biirokratikus
ideanak megfeleld jellegét, annal inkabb fordulhatnak az tligyfelek bizalommal az al-
lamhoz.* Ugyanakkor rendkiviil fontos megtartani a szakszertséget és a pontos, preciz,
hataridéket megtartd ligyintézést, ugyanis ez, épp a biirokratikus ideanak megfeleld, de
mégis noveli a tarsadalmi attitid pozitiv alakulasat. Ebbdl az is kovetkezik, hogy nem

85
Uo. 315. p.

8 A kozigazgatas egyre jobban levetkézi biirokratikus jellegét; OrientPress; 2013. 4prilis 8. C:\Users\admin\
Documents\Palyazat\A kozigazgatas egyre jobban levetkozi biirokratikus jellegét eGov Hirlevél.mht.
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az idealtipusokkal van a probléma, hanem talan annak néhany elemével, illetve azok konkrét
megvalésulasaval. Epp ezért fontosak a szervezetszociologiai és jogszociologiai vizsgalatok,
melyek megmutatjak, hogy az ideaktol valo eltérés realitasa miképpen befolyasolja az elmé-
let és a gyakorlat kozti diszkrepanciat, és annak megfeleléen lehet azokat a biirokratikus
igazgatasban — a kulturalis kornyezetnek is megfeleléen — korrigalni. A szociologiai vizsga-
latok tiikrében megteremtethetd a valtoztatasokhoz sziikséges a belsd képzés, és az ott at-
adott tudas relevanciajanak erdsitése, a targyi feltételek biztositasa, a dontsek alapossagahoz
sziikséges feltételek biztositasa, és a szolgaltatasi szemlélet erdsitése.

ZSOLT NAGY

LEGAL SOCIOLOGICAL RESEARCH ON ADMINISTRATION
AND BUREAUCRACY

(Summary)

In the beginning, this work reflects on the development of the legal administration sys-
tems for example in Europe, United Kingdom and in the United States, in other worlds
compared the Continental and the Common law legal systems and variant administra-
tive solutions in other societies. The essay elaborates on the causes of the current situa-
tions of the administration system, and the influence of bureaucracy on people and of
course on profession as well. Especially the causes of so-called alienation within the
bureaucratic system. This research focuses on the professional structure and how the
technocracy leads on this above mentioned alienation and what is the connection be-
tween that and the ascription-achievement.

The work shows differences among different societies and different administrative
systems. In contrast with other bureaucratic situation why in our system developed a
close structure and why it could show to us a universal and current condition.

Being aware of the historical facts this work has made it possible the fully under-
stand why the legal administration systems in these different legal cultures vary in
method, knowledge, practical relevance, and practical expertise but it could be seen
similarities as well. Through this research we could see the problems of this profession-
al system but we could see as well that the administration systems must work and within
this operation that we have to maintain how we could solve its problems. But before we
could begin this above mentioned work first of all we must aware of the cultural facts
that surround us.



