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A biirokratikus struktiirdkrol és folyamatokrdl valo szakmai diskurzus napjainkban sem tekint-
het§ lezdrtnak. A biirokrdcia jelensége meghatdrozza mindennapjainkat, s ahogyan Max Weber
is irta: a tarsadalom annak biirokrdcidjan keresztiil ismerheté meg Ezért a tarsadalomtudomd-
nyok egyik legfontosabb feladata e miikodés kutatdsa és feltdrdsa. A szociologus Forgdcs D. Péter
vizsgaloddsai nyomdn 2016-ban adta ki német nyelvii munkdjdt (magyar kiadds: 2019), amelyben
a 21. szdzadi tapasztalatokra (is) épitve tijraértelmezte azt a képet, amelyet addig Weber, Merton,
Crozier stb. alakitott ki. E tanulmdny Forgdcs elméletét igyekszik reflexiv médon megjeleniten.
Sz6 esik itt a magdnszféra és kozszféra munkavallaléinak kiilonbségeirdl, a politika és a kozszol-
galat viszonydrol, a korrupciordl, a kozszolgalat reformképességérdl, feleldsségérdl, valamint fon-
tosabb jelenségeirdl, illetve Forgdcs biirokratikus kultiirkoreirdl is, vagyis egyes foldrajzi teriiletek
eltéré biirokratikus kulturdinak jellemzésérol.
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Today the professional discourse on bureaucratic structures and processes is not closed. The
phenomenon of bureaucracy is part of our lives. As Max Weber wrote, society can be known
through its bureaucracy. Therefore, one of the most important task of the social sciences is to
research and explore this function. The sociologist Péter D. Forgdcs after profound research
published his German-language monography in 2016 (Hungarian translation: 2019), in which he
reinterpreted the concept that Weber, Merton, Crozier, etc. had previously developed, based on the
experiences of the 21st century. This paper aims to present the theories of Forgdcs. The topics of this
paper are the differences between public and private sector employees, the relationship between
politics and the civil service, corruption, the capacity for reform, the responsibility and phenomena
of the civil service and Forgdcs’ bureaucratic culture circles, i.e. the different bureaucratic cultures
of different geographical areas are also discussed.

KEYWORDS:
bureaucracy, theory of bureaucracy, civil service, politics, differences of private and public
sector, administrational reform, historical context of administration
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1. BEVEZETES

Szinte dramai feliitésként hat egy szoveget a biirokracia kifejezéssel inditani. Ez ugyanis
a legtobb emberben automatikusan ellenszenvet, rossz érzéseket, s talan szorongast kelt,
ami megfelel a biirokracia hétkéznapi, pejorativ képének.! Ennek ellenére ez mindig fontos
téma, amelyrdl ujra és Gjra érdemes elgondolkodni. Irdsomban én is erre teszek kisér-
letet egy 21. szazadi biirokraciaelmélet kapcsan. Max Weber, Robert K. Merton, Niklas
Luhmann, Michel Crozier, Herbert Simon, Michel Foucault és megannyi mas, a biirokra-
ciaelmélet terén kiemelkedd szerzé utan Forgdcs D. Péter, aki a sz6 klasszikus értelmében
vett polihisztor megtestesitdje,” 2016-ban adta ki A kiszolgdltatott hivatalnok cim(i német
nyelvli munkajat. Ennek atdolgozott verzidja 2019-ben a Kossuth Kiad6é gondozasaban
magyar nyelven is megjelent A biirokrdcia szociolégidja cimmel. E kiadds fiilszovege azt
igéri az olvasénak, hogy a mi ,Max Weber-i kiméletlenséggel roppantja szét és tarja elénk
az iszonyu kafkai allegériat, a benniink él6 biirokratat, amely Laokodn kigydjaként fojt
meg mindannyiunkat”. Ha azonban valaki figyelmesen végigolvassa e kotetet, egyértel-
miivé valik szdmadra, hogy errdl szo6 sincs. Forgacs célja az, hogy a modern biirokraciara
épiilé folyamatok tendenciait objektiven, mindenféle el6itélettél (amelyet a fiilszoveg is
tilkroz) mentesen mutassa be.’ Egyuttal mar az eldszoban felhivja a figyelmet Weber sok-
szor elfeledett alaptételére, miszerint a biirokratikus rend ismeretén keresztiil érthetjiik
meg a tarsadalmi folyamatokat, ezért ez a tarsadalomtudomanyok ,,mindent eldonté, koz-
ponti kérdése”.* De nem csak a tarsadalomtudomanyoké, mivel minden allammiikodést,
amely az emberek életére is kihat, az adott allam biirokratikus kultiraja determinal. Ennek
amiikodésnek, illetve torvényszertiségeinek ismerete éppen ezért mar joval tlmutat a tar-
sadalomtudomanyok hatarain. Barhogyan is vélekedjen valaki a hivatalnokokrol, Forgacs
talaléan a tarsadalom tengelyének nevezi 6ket.” A mult szazadtél kezdve egyre inkabb helyt-
all6 ez a metafora, hiszen az allami feladatok szamanak emelkedésével vélt nélkiilozhetet-
lenné az igazgatasi feladatok szakszer(, gyors, preciz intézése. Ezzel egyenes aranyban n6tt
a hivatalnokok szama is. Epp ezért Forgics a hivatalnok fogalmanak kiterjesztett értel-
mezését hasznalja, amelyet a mult szazadi elméletekhez képest bekovetkezett valtozasok
indokolnak.® Hivatalnoknak és a biirokracia korébe tartozonak tekint minden kézszol-
galati alkalmazottat ,a szemétszallitotdl az atomfizikusig”’” Az ellatando feladatok olda-
lardl ezt harom, egyre szélesedd korként hatarozza meg: 1. kozszolgalat kozponti feladatai
(allamigazgatas, helyi igazgatas, katonai igazgatas), 2. tag értelemben vett kozszolgalat

! Jozsa Zoltan - Bartha Ildiko: A biirokracia, barat vagy ellenség? Kozjavak, 3. (2017), 2. 3-7.

2 Forgacs D. Péter (1959-) a finnugor nyelv és irodalom, a zenetudomany és a szocioldgia doktora. E konyv elsé
vazlatait az 1980-as években kezdte el irni. Forgacs D. Péter: A biirokrdcia szocioldgidja. Budapest, Kossuth,
2019. 243.

> Forgacs (2019):i. m. 17-18.

* Forgacs (2019): i. m. 14-15, 50.

> Forgacs (2019):i. m. 15.

¢ Forgacs (2019): i. m. 21-22, 29-30.
7 Forgacs (2019): i. m. 15.
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(joléti intézmények, szocialis feladatok) és 3. legtagabb értelemben vett kozszolgalat (pénz-
gazdasag, 4llami termelés és szolgaltatasok).® A hivatalnok fogalmat, illetve annak ele-
meit részletezi a Fiiggelék is, amely tartalmazza Otto Hintze és Max Weber gondolatait
a témaban.’ Ezek az Osszegzések, akdrcsak az ezeket kovetd tarsadalomtudomanyi defini-
ci6,' mély és informativ részei a konyvnek. Ellenben a jogi meghatarozas igen elnagyolt
és pontatlan.!’ Bar egy alapveten szociologiai munkardl 1évén sz6, ezért kevéssé elvar-
hatd, hogy a szerz6 dsszehasonlité jogi fejtegetésekbe bocsatkozzon, am az, hogy a hiva-
talnok fogalmat csupan néhany biinteté kddex rendelkezéseib6l magyarazza, egyoldala.
A mi egészét tekintve ez csupan apré szépséghiba, s nem von le a legnaprakészebb biirok-
raciamonografia értékébdl. A kovetkezdkben néhany részletet szeretnék — mozaikszertien
és reflexiv mddon - felvillantani, amelyek a kotet (s persze egyben napjaink adminisztra-
cidjanak is) legfontosabb kérdései.

2. MAGANGAZDASAG - KOZSZOLGALAT

Forgacs munkaja szamtalan tjszerti gondolatot tartalmaz, s ezek koziil az egyik legjelen-
tdsebb a magangazdasagban dolgozdk, illetve az ott végbemend folyamatok és a kozszol-
galat kozotti hatdar megvonasa, ezek elhatdrolasa. Az elmult szazadban, s némileg mar azt
megel6zden is tobb tudds igyekezett a biirokracia és a gyar/iizem tevékenysége kozott par-
huzamot vonni, kapcsolddasi pontokat keresni. Ennek uttoréje volt Henri Fayol és Fre-
derick W. Taylor. Maga Weber is igyekezett e két fogalom egységesitésére (biirokratikus
struktdra).'? Luther Gulick és kortarsa, Magyary Zoltdn is egyértelmtien a kozigazgatas
és a nagylizem kozotti Osszefliggésekre alapozta a managerszemléletet.”” Még Merton is
kozos pontokat emlit." S6t mas tdrsadalomtuddsok is népszertsitették ezt az eszményt
(példaul Joseph Schumpeter vagy Peter Drucker) ,aranylazhangulatot” keltve.”” Az id6k
soran valosagos szakmai kdnonna valt ez a szemlélet. Forgacs ezzel szemben a két teriilet
elhataroldsara torekszik tobb szempontbol is — sikerrel. Gondolatai egyértelmten a New
Public Management tapasztalataibdl indulnak ki, amely szemlélet bukasanak okt abban
latja, hogy abba ,,vulgarisan leegyszerisitett 5kondmiai magyarazatokkal leheltek életet”.'s

Hasonlé elgondolds volt az dllami feleldsség redukalasa és a vallalkozdi onfeleldsséggel

8 Forgacs (2019

):i. m. 23.
o Forgacs (2019): i. m. 254-257.
1 Forgacs (2019): i. m. 257-260.
""" Forgacs (2019): i. m. 251-254.

Szab6 Miklds: A biirokracia. In Kéri Laszl6 (szerk.): Societas Politica. Fejezetek a politikai szociolégia kiorébdl.
Miskolc, Bibor, 2001. 99.

Koi Gyula: A kézigazgatds-tudomdnyi nézetek fejlédése. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado,
2014. 293, 308.

Robert K. Merton: Biirokratikus struktura és személyiség. In Robert K. Merton: Tdrsadalomelmélet és tdrsa-
dalmi struktiira. Budapest, Gondolat, 1980. 456.

> Forgdcs (2019): i. m. 69.

® Forgacs (2019): i. m. 69.
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valé helyettesitése is.!” Ezen tovabbmenve a New Public Management az allami szerep
fokozatos leépitését célozta, ezzel persze gyengitve az allamot.'"® Ezeknek a torekvéseknek
azonban legf6bb szlogenje mégiscsak az allami hatalom és omnipotencia csokkentése
volt, s helyettiik a piaci-véllalati megoldasokra valé épitkezés.”” A kotetben egy igen meg-
gy6z06 parabolat olvashatunk, hogy ez az allitas miért nem valt valéra. Ebben a gyogy-
szertar el6tt egy ember, aki gydgyszerre szorul, nem szabalyosan parkol le. Ha ezt az allami
szerv (rendér) észleli, akkor méltanyossagbol valdszintileg nagy eséllyel eltekint a biinte-
téstél. Am ha a parkol66r veszi észre, biztos, hogy meg fogja biintetni. Ennek oka az, hogy
a magancég, amely a parkolo6rt alkalmazza, kozvetlentiil érdekelt a profitban, igy a minél
tobb biintetésben is. S ugyanigy érdekelt lesz abban is, hogy poziciéjat megtarthassa, ezért
az allam felé lojalis lesz, ami kdnnyen eredményezheti azt, hogy propagandamédiumma
vagy akarat-végrehajtova valik.” Ennek nyoman teszi Forgdcs azon allitasat, hogy a kiszer-
vezéssel (outsourcing) nem az allami erészak-monopoélium csokkenése fog megtorténni,
hanem azt csupan djraosztjék, s ezzel az alanyok rosszabbul is jarhatnak, hiszen a példaban
»a buntetés lehetésége kotelességbe csap at”.?' A magangazdasag és a biirokracia egyetlen
kozos pontja - allitja Forgécs — az, hogy mindketté a fennmaradésra torekszik. Am mig
az elsé célraciondlisan (gazdasagossag) cselekszik, addig az utdbbi értékracionalisan (ide-
olégidk mentén).* Ez egy igen fontos tézis. Ezen keresztiil érthetjiik meg azt, hogy miért all
szoges ellentétben a magangazdasagban és a kozszolgalatban dolgozdk cselekvése: a gazda-
sagi szféra esetén ezek koltség-haszon elemzésre vezethetdk vissza (ideértve az imazsépitést
is), mig a kozszolgalat tevékenysége egy éppen érvényesiild ideologia mentén raciondlis
lesz még akkor is, ha az gazdasagtalan vagy épp nem hatékony.? Mds széval ez a koz-
és a maganszektor értékkonfliktusa.?* Végezetiil pedig még egy kiilonbség: a maganszek-
tornak és a(z allami) biirokracianak nem ugyanazt kell megoldania, példanak okaért a jog
érvényre juttatasa eleve szimbolikus érték, ezért nem szerencsés azok hasonlitdsa, ami
ebbdl kifolydlag sokszor nélkiilozi a relevanciat.”® Mindezek persze nem teszik feleslegessé
a magangazdasagtol atvett, miikodé mddszereket (ideértve az NPM ,,maradvanyait” is),*
csupan figyelmeztetnek a két emlitett terrénum Osszemosasanak veszélyeire. Ugyanigy
vitan feliil all az is, hogy a kozszolgaltatasok szervezése nyoman a kozigazgatasnak a szol-
galtatasnyujtas hatékonysaga érdekében szervezési logika és megoldasi formak terén at kell

17 Forgacs (2019): i. m. 70.

'8 Barta Attila: Kormanyzas és kozigazgatas. In Arva Zsuzsanna et al.: Kozigazgatds-elmélet. Debrecen, Debreceni
Egyetem, Allam- és Jogtudomdnyi Kar, 2020. 62.

Balazs Istvan: A ,service public” eszméje, avagy az eltlint id6k nyomaban? In Peres Zsuzsanna — Pal Gébor
(szerk.): Unnepi tanulmdnyok a 80 éves Tamds Andrds tiszteletére. Semper ad perfectum. Budapest, Ludovika
Egyetemi Kiado, 2021. 33-34.

2 Forgacs (2019): i. m. 24.

?' Forgacs (2019): i. m. 24.

2 Forgacs (2019): i. m. 30-31, 203, 231.

% Forgacs (2019): i. m. 211.

# Zupké Gabor: Kozigazgatisi reformirdnyzatok az ezredfordulén. Budapest, Szazadvég, 2002. 42.

#  Forgacs (2019):i. m. 211, 214.

26 Barta (2020): i. m. 63-65.
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vennie a magangazdasdg néhdny megoldasat is,”” am 6nmagaban a puszta hatékonysag
nem lehet fokméré a szervezést illetéen.?

3. MUNKAVALLALOK - KOZSZOLGAK

Forgacs nem torekszik e kétféle jogviszony kimondottan jogi ismérveinek elkiilonitésére
olyan direkt mdédon, mint a magan- és a kozszféra esetén, amit a szocioldgiai szemlélet
persze nem is indokol. Ugyanakkor a mtiben tobb helyiitt is talalhatok idekapcsolédé gon-
dolatok, amelyeket itt probalok meg rendszerezni.

A hivatalnoki lét jellemzdi cimi terjedelmesebb fejezet bevezetSje maris leszamol azzal
a kozkeletti tévedéssel (amelynek persze régebben volt valdsagalapja®), miszerint a koz-
szolgélat a biztonsagot és a kiszdmithat6 eléremenetelt, egyben stabil életvitelt testesit
meg. ,,A biztos munkahely imazsaval szemben 4ll a kiszolgaltatottsag tapasztalata, a fiig-
g6ség és az alternativanélkiiliség.”® Kezdetben ugyanis az dllam legfels6bb vezetése akar
gazdasagi, akar hatalmi vagy mas személyes érdekek mentén hivatalnokait a sziikséges
szamban és mértékben alkalmazhatta és dijazhatta. Arra, hogy ez mennyire (gazdasag)
torténetfiiggd jelenség, jo példa lehet az abszolutizmuskori banyahivatalnokok helyzete:
az udvarnak financialis érdeke fiz6dott e személyek munkavégzéséhez, s bar szamos kote-
lezettségiik és nem csekély felel3sségiik volt, fizetésiik, egyéb juttatasaik, lakhatasuk tamo-
gatdsa, nyugdijuk, ozvegyeiknek és arvaiknak nyujtott tdmogatdsuk, jubilalt fizetésik,
kegydijuk, s mas hasonlé juttatdsok sora biztositotta a Habsburg udvar érdekeit a centra-
lizalt szervezet mellett.” Mindekézben a Habsburg Birodalom alsobb szint(i adminiszt-
racidjaban dolgozok fizetése rendszertelen és kevés volt,*” hiszen az 6 munkajukhoz nem
fizédtek jelentsebb érdekek. A kapitalizmus miikodésbe 1épésével indult meg a konti-
nentalis kozszolgalat felivel$ torténete: az allam a megnovekedett gazdasagi forgalombol
igyekezett bevételeket szerezni, azt addztatni, szabalyozni, szankcionalni, amihez szitksége
volt a nagyszamu hivatalnokra, akik igy nélkiilozhetetlenné valtak.* Ehhez igazodott bére-
zésiik, egyéb juttatasaik és nyugdijuk is, amelyeket oly mértékben édllapitottak meg, hogy
azokbol fedezni lehessen az egyébként elvart életstilust, példaul szinhaz, tirsadalmi élet,

2 Bordas Péter: Kozszolgaltatdsok. In Jakab Andras et al. (szerk.): Internetes Jogtudomdnyi Enciklopédia.
2021. [31].

»  Lapsanszky Andrds: A kozszolgdltatdsok kozigazgatds-tudomdnyi alapjai: A piaci kozszolgdltatdsok szervezése
és igazgatdsa. Budapest, Ludovika Egyetemi Kiado, 2019. 12-14.

»  Merton (1980): i. m. 454.

* Forgdcs (2019):i. m. 73.

3 Gedeon Magdolna: A banyahivatalnokok jogi helyzete Magyarorszagon a 18. szazadban. Pro Futuro, 10. (2020),
1. 69-88.

32 Waltraud Heindl: Gehorsame Rebellen: Biirokratie und Beamte in Osterreich 1780-1848. Wien, Bohlau,
1991. 156-157.

¥ Forgacs (2019): i. m. 62; Temesi Istvan: A kozigazgatds tudomanyos kutatasa. A kozigazgatassal foglalkozd
tudomanyok. A kozigazgatas-tudomdny és iranyzatai. In Szalai Andrds (szerk.): A kozigazgatds tudomdnya
és gyakorlata. Budapest, HVG-ORAC, 2020. 42.
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muvel6dés.** Napjainkra azonban ezek az exkluziv eldnyok attevédtek a (magan) mun-
kavallalok oldalara, akarcsak a viszonylag magas bérezés.” Igaz, a f6 kiilonbség a munka
dijazasa terén abban mutathato ki Forgacs szerint, hogy a maganszféra teljesitményalapon,
mig a kozszféra f6szabaly szerint a teljesitménytél fiiggetleniil bérezi a munkavégzést.*
Ilyen nézépontbdl talin elényosnek téinhet a kozszolgalati, elére kalkuldlhatd, vilagos
bérezés, am a kiszamithatésag nem a mennyi, hanem a meddig kérdésen all vagy bukik.
Réaddsul ez a kiilonbségtétel ma mar részben meghaladotta valt, mivel Eurdpa tobb orsza-
gaban is alkalmazzdk az allasrendszert.”” A maganvallalatok — mint arrdl fentebb mar sz6
volt — célraciondlisan, koltség-haszon kalkulacié alapjan mtikodnek, ami tobbnyire kisza-
mithatd, elére kalkulalhato helyzetet jelent. Ezzel szemben a kzszféra munkahelyei csupan
politikai dontések eredményei, amelyeket barmikor meg lehet véltoztatni legitim médon.
Munkateljesitménytdl fiiggetlen veszély lehet még egy politikai hatalomvaltds, atszervezés,
Uj vezetd kinevezése, belsé fesziiltségek, a hataskorok vagy a feleldsség kedvezétlen valto-
zasa.” Ehhez tarsul az alternativanélkiiliség is: ha a munkahely légkore kedvezétlen, vagy
a hivatalnok nem érzi magat eléggé megbecsiiltnek, altalaban marad, és beletor6dotté valik,
mig ilyen helyzetben egy gazdasagi munkavallalé egyszertien munkahelyet valt.* A koz-
szolgalati dolgozok esetében az eurdpai biirokratikus kultaraban ritka az, hogy a magan-
gazdasdgban helyezkedjenek el.** Ennek tébb okat kiilonbozteti meg Forgacs. Egyfeldl
a kozsztéraban mégiscsak kozhatalmat gyakorol az egyén, ami magasabb presztizst biztosit
szamdra. Masfeld] a privat gazdasag nem képes a teljesitménytdl fiiggetlen tavlati perspek-
tivat nyujtani, illetve a vallalkoz6va valas nagy rizikot jelent. Ok lehet az is, hogy valaki nem
a vagyonszerzést, hanem az idedlis értékeket részesiti elényben, illetve az is, hogy az adott
specialis képesitéssel a maganszféraban egyszertien nem lehet elhelyezkedni, azaz a tertilet
monopolizalt.* Ez utébbi esetében még inkabb érvényesiil a kiszolgaltatottsag, ha egy-egy
specialis teriilet tisztvisel6it — eredeti munkakdriiket meghagyva — atteszik gazdasagi mun-
kaviszony ald. Ebben az esetben ugyanis az e teriileten dolgozok ugyanigy nem tudjak
érdekeiket artikuldlni, illetve képvisel(tet)ni, mint ahogyan a kozszolgalati jogviszony alatt
sem tudtdk,® s raaddsul a munkaéltatoval valé béralkura s mas megallapodasukra is kicsi
az esély, hiszen képesitésitk miatt ktve vannak munkahelyiikh6z. Nem jelent tehat valds
fenyegetést az az eshetéség, hogy tomegesen mondjanak fel, vagy mas hasonld eszkozzel
presszionaljak munkaltatdjukat. A szemléletesség kedvéért akar azt is mondhatjuk, hogy

** Forgdcs (2019): i. m. 66.

% Forgacs (2019): i. m. 67.

* Forgacs (2019): i. m. 66.

7 Gajduschek Gyorgy: Kozigazgatds és politika. In Jakab Andras et al. (szerk.): Internetes Jogtudomdnyi Enciklo-
pédia. 2019. [30].

% Forgacs (2019): i. m. 77, 229.
* Forgdcs (2019):i. m. 75.

4 Forgacs (2019): i. m. 76.

I Forgacs (2019): i. m. 73.

> Forgacs (2019): i. m. 78-79.
# Forgacs (2019): i. m. 77.
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ez egy tipikus két szék kozt a pad ald helyzet, hiszen a munkavallalé latszdélag jobb hely-
zetbe keriil (privat gazdasag elényei), a valdosagban nem képes érvényesiteni munkajogi
lehetbségeit, s még a kozszolgalati garancidit is elvesziti. Ugyanez a helyzet a leépitéssel
is. Az ilyen jellegi Kkitettség ellen a biirokracia - Weber széhasznélatat idézve — acélke-
mény burokkal védekezik.* Ilyen médon létrejon egy nagyon erds belsé kohézié mentén
integralodott szervezet, amelynek kohézids célja sajat érdekeinek (allas, fizetés, egyéb jut-
tatasok) védelme. Ez az 6sszetartd érdekkozosség kimondottan a kontinensen jellemzd,
mivel nagyrészt az alanyok szakmai szocializacidjara épit,* tehat nem képzelhetd el olyan
strukturak esetén, ahol nagy a fluktuacio. Lényeges elem a belsé kapcsolati hald, amely
a szivesség-lekotelezettség kettdsére épiil. Forgacs ennek kapcsan veszi at Horst Bosetzky
Don Corleone-elvét. A lekotelezettségi halé ugyanis kolcsonos segitségnyujtasok sordbdl
alakul ki, s csak bizonyos pozicidk kozott johet 1étre. Ez persze nem veszélytelen. E18szor
is mérlegelni sziikséges, hogy milyen informacidt érdemes kiadni annak tudataban, hogy
a helyzet valtozasaval azt esetleg az azt kiad¢ ellen lehet felhasznalni. Masrészt oda kell
figyelni arra is, hogy e kapcsolati hdl iratlan szabdlyait — amelyet a hivatalnok a szoci-
alizacié sordn sajatit el — betartsa, maskiilonben a tobbiek sszefognak ellene, és a rend-
szer kiveti magabdl, ami pozicidja gyengiiléséhez, sét elvesztéséhez is vezethet.® A tel-
jesség kedvéért meg sziikséges emliteni azonban azt is, hogy napjainkban a kozszolgalati
jog és a gazdasagi szféra munkajoga kozott egyre jelentGsebb a transzfer, f8ként az ,,alta-
lanos” munkajogi megoldasok atiiltetése a kozszolgalatba.”” A két teriilet kozotti legf6bb
ktlonbség azonban allandé: mig a munkajogban nagy szerep jut a diszpozitivitasnak,
addig a kozszolgélati szabalyozas alapvet6en kogens jellegti.*

A felel6sségi kérdések tekintetében is kiillonbség teheté a privat szektor foglalkoztatottjai
és a kozszolgalat kozott. Egy maganvallalat célja, a profitszerzés vagy legalabbis a fenn-
maradds érdekében - idealis esetben — addig megy el, ameddig a biintet6jog (vagy mas
hasonl6 teriilet, példaul addjog vagy szabalysértési jog) azt megengedi.” A kozszolgalat
felel3sségéhez valo kozelitést azonban tavolabbrol kell kezdeni. Weber 6ta tudjuk azt, hogy
a biirokrécia legnagyobb taldlmanya az akta.”® Ez szolgédlja az igy intézése legfontosabb
mozzanatainak visszakereshetdségét, ami garanciat jelent a hivatalnok szamara. Ehhez
tarsul még a szolgalati szabalyzat, illetve az egyéb, iratlan normak és a szolgalati ut. Ha
a tisztvisel6 ezeket betartja és ez az aktabdl kideriil, akkor Forgacs szerint személyes fele-
16ssége megsziinik, mert a feleldsséget az intézmény viseli, illetve végs6 soron a politika.*
Ez a megallapitas azonban téves. El6szor azért, mert Forgdcs ugy ir az aktarol, hogy abbol

* Forgacs (2019): i. m. 110.

* Forgacs (2019):i. m. 111.

4 Forgacs (2019): i. m. 80-84.

¥ Baldzs Istvan: A kozszolgalati rendszerek atalakuldsanak egyes jellemzdi napjainkban. In Auer Addm et al.
(szerk.): Unnepi kitet a 65 éves Kiss Gydrgy tiszteletére. Budapest, Dialog Campus, 2018. 57.

#  Gajduschek (2019): i. m. [29].

* Forgacs (2019): i. m. 227.

0 Max Weber: Gazdasdg és tdarsadalom. A megérté szocioldgia alapvonalai. 2/3. Budapest, KJK, 1996. 62-63.

' Forgacs (2019): i. m. 125, 227.
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az sejlik fel: csak a hivatalnok felel6sségének kizardsara alkalmas, annak egyfajta garan-
cidja. Azonban megfeledkezik a masik oldalrdl, vagyis arrdl, hogy az akta az tigyfél sza-
mara is garancia, ha a red sérelmes dontés esetén jogorvoslattal él. Masodszor: Forgacs
nem tisztdzza, mit ért felel6sség alatt. Ha csupan a kontinentalis kozszolgalat mar bevett,
legegyszer(ibb csoportositasat hasznaljuk, akkor haromfajta felel6sségrél beszélhetiink,
ugymint biintetéjogi, maganjogi és fegyelmi. Egyes esetekben valdban ugy ttinhet, hogy
az intézmény viseli a felel8sséget, példaul ha egy hivatalnok kart okoz. A kozigazgatasi jog-
védelem soran, ha az intézményt elmarasztaljak, akkor az fogja megtériteni a kart. Ekkor
azonban lehet6sége adott arra, hogy a tisztvisel6 ellen érvényesitse az ,elbukott” 6sszeget.
Ez a maganjogi felel6sség,** amely azonban mar bels6, hivatali tigy, azaz ,.kifelé” mar nem
latszik. Igaz, hogy regresszigény csak akkor érvényesithetd, ha bizonyithaté a hivatalnok
hibaja, dm az dllam (intézmény) szamdra mégis adott a lehetéség. A biintetSjogi fele-
16sség alol nem mentesiti a tisztvisel6t az akta: mindegy, hogy milyen szolgalati szabalyzat
alapjan dolgozott, ha az ellentétes a biinteté torvénykonyvvel, akkor meg kell tagadnia
a szabdlyzat betartasat. Ilyen esetekben a biintetdbirdsig nem a fent emlitett szempon-
tokat fogja vizsgalni, hanem egyszertien azt, hogy tortént-e blincselekmény. A fegyelmi
feleldsség mar komplexebb. Minthogy ez fdszabaly szerint az igazgatasi szervezeten beliili
tigy, ezért ez kotédik leginkabb az aktahoz. Bar ma maér eléfordul, hogy a gazdasagi mun-
kaviszonyokban is 1étezik fegyelmi felelésség (példaul hazankban lehetséges),” e felelds-
ségi forma alapvet6en kozszolgalati eredetti. Idedlis esetben ennek funkcidja az lenne, amit
Forgacs is allit: ha bizonyithatd, hogy a hivatalnok megtartotta a rd vonatkoz6 szabdlyokat,
akkor a fegyelmi eljaras felmentéssel végz6dik, s az adott cselekmény miatt a jogviszony
nem sziintethet6 meg. Weber tigy vélte, hogy kifejezetten garancialis szempontok mentén
maga a biirokracia talalta ki a fegyelmi feleldsséget.> Ezen institucio torténete azonban
ettdl drnyaltabb: az erdsebb biirokratikus hagyomanyu allamokban jott létre, am (f6ként)
eleinte, a 19. szdzadban, inkabb eredeti céljaval ellentétben alkalmaztak: a politikai szem-
pontbol kényelmetlenné valt tisztvisel6k eltavolitasara szolgalt.>® Ilyen médon nem helyt-
all6 az sem, hogy a politikai szintnek tehetetleniil viselnie kell a felel6sséget, hiszen van
eszkoze arra, hogy az adminisztraciot sakkban tartsa.®® A fegyelmi felel6sség kapcsan tehat
akkor is lehet kockazata a hivatalnoknak, ha formadlisan megfelel6en cselekedett. Forgacs
»kockazatmentes feleldsségi” koncepcidja® ezek fényében — véleményem szerint — nem

2 Ennek dogmatikéjardl és nemzetkézi megoldésairdl: Nagy Marianna: Interdiszciplindris mozaikok a kozigazga-
tdsi jogi felel6sség dogmatikdjdhoz. Budapest, ELTE E6tvos, 2010. 179-189.

3 Sipka Péter Maté — Zaccaria Marton Led: Feleldsségi jogviszonyok. In Jakab Andras et al. (szerk.): Internetes
Jogtudomdnyi Enciklopédia. 2020. [84].

5 Weber (1996): i. m. 97.

> Példaul Poroszorszag: Marita Krauss: Herrschaftspraxis in Bayern und PreufSen im 19. Jahrhundert. Frank-
furt am Main, Campus, 1997. 210; Ausztria: Ignaz Beidtel: Geschichte der dsterreichischen Staatsverwaltung
1740-1848 II. Innsbruck, Verlag der Wagnerschen Univertitat-Buchhandlung, 1898. 42-43.

¢ Gy6rfi Tamas: A kormanyzas. In Kéri Laszlo (szerk.): Societas Politica. Fejezetek a politikai szociologia korébdl.
Miskolc, Bibor, 2001. 82-83.

7 Forgacs (2019): i. m. 129-135.
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tarthatd. Ennek ellenére tagadhatatlanul eléfordulnak barmely korban esetek, amikor
a felel6sséget eltussoljak. Ez egyszerii értelmezésen is mulhat, ahogyan a konyvben is
olvashatjuk:

»Egy hibat kétféleképpen lehet elkovetni: objektiv nehézségként vagy személyes vétség-
ként. [...] [E]gy igybdl akkor lesz személyes vétség, ha olyasvalakit érint, aki a probléma
mindségéhez vagy médiabeli visszhangjahoz képes alulreprezentalt vagy kegyvesztett,
és objektiv nehézség lesz belble, ha az illetd hivatalnoknak az eseményhez képest elég
erds a kapcsolatrendszere vagy a pozicidja.”®

Harmadszor: egyes tigyek esetén — mint a konyvben példaul hozott Reichsbriicke 6ssze-
omldsa is* - nem minden egyes szerencsétlenség jar azzal, hogy valaki elvesziti miatta
allasat, vagy esetleg mas modon szankcionaljak. A kozvélemény a nagy médianyilvanos-
sagot nyert, ilyen jellegli esetekben altalaban felhordiil, ha senkit sem vonnak felelésségre,
és rogton az gy eltussolasara gyanakszik (sok esetben persze nem alaptalanul), am az fel
sem meriil benne, hogy egy szerencsétlenség torténhet eldre nem lathat6 okbol is, amelyért
senki sem felelés. Vagy, ha valaki mégis hibazott, de ez nem bizonyithat6 egyértelmtien,
akkor létezik az a mogottes elv, amely szerint — minden kétséget nem kizdréan bizonyitott
tényallds esetén — nagyobb tdrsadalmi érdek fizddik a felmentéshez, mint az elitéléshez.
Abbdl, hogy léteznek vélt vagy valds eltussolt tigyek, helytelen automatikusan arra kovet-
keztetni, hogy a hivatalnokoknak nincs személyes felel6ssége. A maganszféra egyes jog-
alanyainak valoban lehet kockazattal jaré tevékenysége, amelyért felelosséget kell vallalni.
Ehhez képest a kozszolgalati feleldsségi formdak limitaltnak ttinhetnek, de a kett6t nehéz
relevansan hasonlitani, mivel mindkettd célja mas. Ez a limitalt jelleg viszont semmiképp
nem azt jelenti, hogy a biirokracidban személyes feleldsség nem létezik.

4. POLITIKA ES KOZSZOLGALAT

Egy interjuban Forgacs igen szemléletes képet haszndlt: ,A hivatalnok a politikusok sza-
mara isteni ajandék és sziiletett ellenség. Akinek révén, és akivel szemben is érvényesi-
teni akarjak a hatalmukat.™® Szamos értékes megallapitast és példat talalunk a most
gorcsd ala vett kotetben a politikai vezetés és a biirokratikus szervezet 6rok konfliktusat
illetéen. Ennek alapja tulajdonképpen egy informacidés aszimmetria: a szakértd biirok-
ratdk szakmai f6lényben vannak a politikusokkal szemben,® s mig a politika célja, hogy

% Forgacs (2019):i. m. 132.

*  Forgdcs (2019): i. m. 129.

@ Kerner Zsolt — Jankovics Marton: Mi6ta az akta elterjedt, mar nem csak halalbiintetéssel lehet valakit szaba-
lyozni. 24.hu, 2019. julius 4.

Korosényi Andrds: Demokracia és patrondzs. Politikusok és koztisztviselok viszonya. Politikatudomdnyi
Szemle, (1996), 4. 43.
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dontéseit keresztill tudja vinni, addig ezt a célt a szakérté hivatalnokok akadalyozhatjak.
A modern adminisztracié kialakuldsdval ugyanis a kozszolgalat (részben) fiiggetleni-
tette magat a politikatol,*> ami egyben azt is jelenti, hogy végs6 soron képes lehet ellen-
allni a politikai tendencidknak.®® (Ezek a megdllapitdsok persze az eurdpai, inkabb zart
rendszer(i® kozszolgéalatra igazak, az angolszdsz némileg eltér, am errdl késébb lesz sz0.)
Ezt a politikai szint igyekszik ellensulyozni, példaul a fentebb mér emlitett felelésségi for-
makkal vagy a jogszabalyok modositdsaval. Ilyen médon kolesonés kiszolgaltatottsagrol
beszélhetiink, illetve egyfajta alapfesziiltségrol is.> Egészséges keretek kozott a politizacio
és a biirokratizacié ezen alapfesziiltsége pozitivum: a versengés megakaddlyozza vala-
melyik ,fé1” tulsulyba kertilését.® A politika eszkoztara azonban szélesebb a jog kinalta
megolddsoknal: a média felhaszndlasaval altaldban igyekszik biirokraciaellenes gondola-
tokat ébreszteni az allampolgarokban, hogy ezzel is sakkban tarthassa a kozszolgalatot.”
Tipikus hivatkozasi alap szokott lenni a koltségek csokkentése és a személyi allomany lét-
szamanak apasztasa. A biirokracia ezzel kapcsolatban azt a taktikat fejlesztette ki, hogy
nem reagal az ilyen torekvésekre, hanem csendesen mukddik tovabb,* annak tudataban,
hogy a politikanak nem all érdekében a létszamcsokkentés, hiszen az diszfunkcidkhoz
vezet,® illetve az is el6fordul, hogy egy nagyobb leépitési hullam utan csendben tjra néve-
kedni kezd a hivatalnokok szdma. A kozszolgalatot csorbité vagy megsemmisitd torekvés
egy politikai er6nek sem érdeke, hiszen egy szervezet (egy cég, allam vagy nemzetkozi
szervezet) nem képes fennmaradni a biirokracia hidnyaban.”” Ha azonban az allam poli-
tikai vezetése til messzire megy, és jelent6s mértékben nyirbdlja meg a tisztvisel6k jogait,
fizetésiiket, létszamukat, akkor a szervezet lojalitédsa elvész, s akdr nagy szerepe lehet egy
politikai berendezkedés felszamolasaban, ad absurdum képes lehet az allamhatalom meg-
dontésére is.”! Forgacs kivalé példat hoz erre. A weimari koztarsasag alatt a hivatalnokok
szamtalan sérelmet szenvedtek el az allamtdl, fizetéscsokkentés, leépitések és mas

2 Forgacs (2019): i. m. 123.

©  Forgacs (2019): i. m. 52.

o A zért rendszer fogalmét az egyszerliség végett haszndlom, de e tekintetben egyetértek azzal a gondolattal,
amely szerint tisztan zart rendszer nem létezik. Veszprémi Bernadett: Uj tendenciék a kézszolgalati rendszerek
4talakitasdban. In Arva Zsuzsanna et al.: Kozigazgatds-elmélet. Debrecen, Debreceni Egyetem, Allam- és Jog-
tudomanyi Kar, 2020. 175.

% Gajduschek (2019): i. m. [27].

% Gellén Marton: Politizacié vagy biirokratizacié a kozponti kozigazgatasban. In Peres Zsuzsanna — Bathé Gébor
(szerk.): Labor est eitam ipse voluptas. Unnepi tanulmdnyok a 80 éves Mdthé Gdbor tiszteletére. Budapest, Ludo-
vika Egyetemi Kiad6, 2021. 389.

¢ Forgacs (2019): i. m. 43-44, 150, 239.

% Forgacs (2019): i. m. 33.

¢ Példaul Forgacs (2019): i. m. 225.

7 Forgacs egy interjiban beszélt arrdl, hogy az EU a jelenlegi formajaban nem tud fennmaradni, mert nincs sajat
kozszolgalati (csak politikai) apparatusa. Balassa Tamas: Eluralt allam. Interji Forgacs D. Péter bécsi szociolo-
gussal. Népszava, 2019. junius 16.

7' Forgacs (2019): i. m. 236.
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intézkedések képében.”? Az allamiadminisztracid ekkor taktikat valtott: elkezdte tamogatni
az ellenzéki partokat, példaul az NSDAP-t is. Hitlert nem utasitottdk ki az orszagbol, hir-
telen megkapta a német allampolgarsagot, kijohetett a pincevendégl6kbdl, mert — az addi-
giaktol eltéréen — engedélyt kapott rendezvények szervezésére és megjelenhetett nyilvanos
férumokon.”

A biirokracia 6njaréva valasanak megakadalyozasara — ami normal dllamtizem esetén is
fontos érdek™ — a fentebb mar ismertetett eszk6zokon kiviil parhuzamos struktira kiépité-
sével is lehet védekezni. Ilyen esetben a biirokraciaval parhuzamosan létrejon és mikodik
egy hasonlo felépitésu, erés szervezet. Torténeti perspektivaban ez lehet egy csaladi szo-
vetség, egyhaz, egyesiilet, part vagy egy specifikus intézmény, példaul a McCarthy-id6szak
alatt miikodd kozponti vizsgalobizottsag.”” De hasonld példat szolgaltat a naci Németor-
szag ,,megkett6z6dott” igazgatasi megoldasa is. Ilyen miikodés esetén hattérbe szorulnak
a hataskori és illetékességi szabalyok, és minden cselekvést (altalaban kozhelyszert) ide-
ologia mentén kell indokolni.” Forgacs ezeket az idészakokat a lojalitassal jellemzi, ami
Lkiviilrél” igaz is. Erdemes azonban elgondolkodni azon is, hogyan hat egy ilyen atipikus
berendezkedés az eredeti biirokratikus szervezetre. Nem valdszint ugyanis, hogy a két
struktura békésen létezik egymas mellett. Az eredetileg is miikodé szervezetet ugyanis
zavarni fogja a megvaltozott helyzet, amelyre szocializacidja soran nem kapott mintat.
Raadasul mas jellegli titkozépontok is kialakulhatnak, példaul bérfesziiltség vagy bar-
mely mas jogosultsagbeli kiilonbség. Nem is szdlva az esetleges hataskori surlodasokrol.
A Harmadik Birodalom példajanal maradva, az 1937-es kozszolgalati fegyelmi rend-
tartas tulajdonképpen kétféle eljarasrendet szabalyozott: egyet azon tisztvisel6kre nézve,
akik NSDAP-tagok voltak, és egyet a tobbi tisztvisel6re kiterjedden.”” Bar pontos ada-
taim - bevallom - nincsenek ezt illetéen, mégis megkockdztatom azt a kijelentést, hogy
az ,egyszerl” tisztvisel6k valdszintileg nehezményezték az NSDAP-tagok kedvez6bb — bar
latszolag nem sok kiilonbséget mutatd — processzusat.

Forgacs munkajanak alighanem egyik legfigyelemreméltobb és legujszertibb része a biirok-
récia idgszakaival, pontosabban magatartasformadival foglalkozik. Két ilyen idszakot kiilon-
boztet meg: a lojalis és a passziv ellenallas id6szakait. Ezen végpontok kozott mozog a koz-
szolgalat léte. A lojalis id6szak akkor stabil és tartos, amikor a tisztviselok szamara kedvezd,
hosszt tavu perspektivat képes nytjtani a hatalom. Onmagaban személyi cserékkel vagy jog-
szabalyok moédositasaval ez az allapot nem érhetd el,”® mivel a személyi cserék nem képesek

S6t, még a tisztvisel6k Osszetartasat is probaltak korlatozni, példaul ugy, hogy a biintetéjog mddszereivel sz6-
vegeztek Uj fegyelmi vétségi tényallasokat, hogy a fegyelmi tigyekben egyébként indokolt mérlegelési lehetdsé-
geket kizarhassak. Benard Aurél: A német tisztviselSk fegyelmi joga. Kozigazgatdstudomdny, (1942), 2. 35.

73 Forgacs (2019): i. m. 113-114.

7 Gajduschek (2019): i. m. [27].

7> Forgacs (2019): i. m. 170.

76 Forgacs (2019): i. m. 170, 174.

77 Benard (1942): i. m. 38.

78 Jo példa erre a Szovjetunié also szintli kozigazgatasa, amely a személyi cserék ellenére passzivan ellenallt a koz-
pont akaratanak. Forgacs (2019): i. m. 210.
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egyuttal a technikai eljarasok automatikus cseréjére is.”* Lojalis periddusban a hivatal-
nokokra az el6resieté engedelmesség jellemzd, azaz sokszor a jogi hétteret be nem varva,
adott ideolégiahoz igazodva cselekszenek.*® Ebb6l kovetkezden ilyen idészakokban inkabb
hattérbe szorul a jogszertiség.®! Ellenben a politikai szint nem normativ megnyilatkozésai
nagyobb stllyal esnek a latba,* s az tigyfelek elvardsai is, nemritkdn, ezekhez igazodnak.®
A passziv ellenallasi idészak ennek az ellentéte: a politika nehézkesebben, lassabban, esetleg
koltségesebben tudja keresztiilvinni akaratat. Ezt a hozzaallast nevezi Forgacs totojazo pepe-
cselésnek, amikor a jogszabalyoknak valo megfelelés iranti kényszer né, és az allami ideolédgia
kevésbé van kihatassal a biirokraciara.®* A két iddszak valtozasa — f6ként torténeti perspek-
tivaban - igen felt@ing lehet. J6 példat nydjt erre a szazadfordul6 kérnyékén valtozé osztrak
biirokracia, ami egy végtelenségig lojalis periodus utan fokozatosan, de rovid id6 alatt érdek-
érvényesitése végett kooperalni kezdett a nagypolitikaval, s 4j generacidja mar nem tartotta
erénynek a klasszikus Habsburg-allameszme szellemiségét.®

5. BUROKRATIKUS KULTURKOROK

A torténelmi, illetve a ma is 1étez6 allamalakulatok egyes sajatossagaik alapjan, els6sorban
torténeti alapon, egy-egy nagyobb biirokratikus kultirkort alkotnak. Most réviden ismer-
tetem, hogy Forgacs hogyan hatarozta meg ezeket.

Az anglo-amerikai kort a tengerparti allamok jelentik, amelyeknek jelentds bevételitk
szarmazott a tengeri kereskedelembdl, és sokszor kiterjedt gyarmati teriiletekkel rendel-
keztek. Ezek Nagy-Britannia és Irorszdg, Hollandia, Ddnia, Svédorszdg, Norvégia, illetve
az USA. Az itt kialakul6 igazgatdst a merkantilizmus befolyasolta, illetve azok a tobbes
strukturak, amelyeket a gyarmatokon kellett kiépiteni. Ennek érdekében segitették a tiszt-
visel6ket a kivandorldsban, és szamos kedvezményt biztositottak résziikre. Viszonylag
kés6n kezdték el az ipari termelésben rejlé fiskalis lehetdségeket kihasznalni (nem gy, mint
a klasszikus értelemben vett kontinentdlis biirokracia esetén). Jellemz6, f6ként az angol-
szasz jogi kultaraban, hogy nincs, vagy ardnydt tekintve csekély a kozszolgalat aranya.
Az itteni kozszolgalat ugyanis Osszefonodik a privat gazdasaggal, folyamatos az oda-
és visszadramlas a két szféra kozott. Eppen ezért nincs karrierrendszer( hivatalnoki réteg,
nem, vagy kevésbé alakulnak ki szakmai standardok, jellemz6 a rovid tava problémameg-
old6 (projektalapt) gondolkodasmdd.*® A Don Corleone-elv is kevésbé érvényesiil, elter-

7 Merton (1980): i. m. 454.

80 Kerner-Jankovics (2019): i. m.

81 Forgacs (2019): i. m. 169-179.

2 Forgacs (2019):i. m. 178.

% Forgacs (2019):i. m. 194.

8 Forgacs (2019): i. m. 179-187.

85 Waltraud Heindl: Josephinische Mandarine: Biirokratie und Beamte in Osterreich 1848-1914. Wien, Bohlau,
2013. 100-102, 139-145, 160-164.

8 Forgacs (2019): i. m. 56-58, 197.
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jedtebb a partnerség gondolata, és a networking (,lapos hierarchidju autoritasos intézményi
szerkezet kommunikdcids formaja”);¥ nem épiil ki szigora hierarchikus szerkezet.®

A kontinentalis kulturkor meghatarozo gazdasagi irdnyzata a kameralizmus volt. A sza-
razfoldi allamok szinte elsé perctél kihasznaltak a kapitalizmus adta lehetdségeket, hogy
bevételeiket noveljék. S6t mar korabban is erre torekedtek, példaul egyes gazdasagi agak
monopolizalasaval. Ez hatarozta meg a kialakuld hivatalnokréteg jogallasat is, amely
az 4llam szdmara nélkiilozhetetlen volt. Itt a magangazdasag nem fonodott Gssze olyan
direkt modon az allammal, mint az angolszasz vildgban, igy kicsi volt az atjarhatdsag a koz-
szolgalat és a gazdasagi alkalmazas kozott. Az itteni koriilmények kedvez6k voltak a hiva-
talnoki garda mint tarsadalmi csoport, illetve a zart/karrierrendszert kozszolgalat kiala-
kulasahoz. E réteg nemcsak a szakmai alapon 6sszetartd, céliranyosan képzett személyeket
jelenti. Bizonyos - f6ként szocialis - feladatok ellatasa kapcsan létrejohetnek kvazi parhu-
zamos strukturak, példaul egyhazak szocialis feladatai.®” Kialakultak hivatalnokdinasz-
tiak is, oly mdédon, hogy a csaladok egymas kozott hazasodtak.” Igen tanulsagosak ebben
a tekintetben Waltraud Heindl kutatasai, amelyekbél kideriil, hogy nem csupan egyes csa-
ladok kezében 6sszpontosult az osztrak (kézponti) igazgatds, hanem a bécsi hivatalnok-
gardanak ,sajat” kertiletei, lakoovezetei voltak a csdszdarvarosban.® Jdszi Oszkdr szerint
az osztrak hivatalnoki kar ,,az osztrak nemesség és nagyburzsodzia fiainak megszokott

karrierlehet6ségét szolgalta™.”

A mediterran kultarkor igazgatasa sokkal decentralizaltabb, mint az iménti kett6é,
am nem teljesen jogi értelemben. Ezekben az orszagokban nehezen tintek el a sziile-
tési el6jogok, s a hatalom inkabb egyes kivaltsagos csaladok kezén 6sszpontosult. A Don
Corleone-elv — nem véletleniil - itt érvényesiil a leger6sebben, mert e csaladok hdzas-
sagi policyja mas volt: az ilyen jellegli személyes 0sszefonddasok az ipar, a kereskedelem
és a biirokracia ,egytttmtkodését” biztositottak, beépiilve e tertiletekre. Az itt kiépitett
kapcsolatrendszerek héttérbe szoritjak a szabdlyokat.” A valodi parhuzamos strukturak

kiépiilésének a mediterran orszagokban van a legnagyobb esélye.

6. REFORMKEPTELENSEG (?)

»A menedzseri eszmény ellenségképe a kozszolgalat, amely allitolag rugalmatlan, ellen-
szegiil a véltozasnak, nem produktiv, fegyelemelvi, autoriter vagy konformista.”* Ugy

% Forgacs (2019): i. m. 90.

% Forgdcs (2019): i. m. 86-91.

% Forgacs (2019): i. m. 59-64.

% Forgacs (2019): i. m. 85.

91 Waltraud Heindl: A felsdszint(i biirokracia kialakulasérol Ausztridban (1780-1867). Torténelmi Szemle, (1987-
1988), 1. 19-20.

9 Jaszi Oszkar: A Habsburg-monarchia felbomldsa. Budapest, Gondolat, 1984. 244.

»  Forgacs (2019): i. m. 58-59.

*  Forgacs (2019): i. m. 70.
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gondolom, a valasztott idézet tomoren summazza azt (is), amit az atlagember a biirokraci-
ardl gondol. A most bemutatott konyvrol irt recenzié cime is felteszi a kérdést: Biirokrdcia.
Képes-e viltozni?® A valasz természetesen az, hogy igen, legfeljebb lassan. A tarsadalmi
valtozasok a biirokrdacidra is kihatdssal vannak, ha azokhoz a szitkséges mértékben nem
tudna idomulni, akkor végsd soron megsztinne létezni. A reformképtelenség ezért csupan
latszolagos, legfeljebb arrol van szd, hogy ameddig nem muszdj, az adminisztrativ szer-
vezet nem szivesen valtoztat meg egy mar miikodd rendszert.” Ez talan éltalanos emberi
tulajdonsag is: szeretiink ragaszkodni egy egyszer mar ,bejaratott” cselekvési modellhez.
A fegyelem mellett” a biirokratikus mentalitds (mdar ha van ilyen) megértéséhez a rutin
fogalma vihet kozelebb benniinket. Ez nem mads, mint a hierarchikus strukturdk allan-
ddsaga, begyakorolt munkamegosztasa, szabvanyeljardsok és (f6szabaly szerint) egyoldala
kommunikacié 6sszessége. Ennek kialakulasa elsésorban a kontinentalis kézszolgalatot
jellemzi,”® am valamelyest a tengerenttlon is érvényesiil. Ennek nyoman lesz stabil és haté-
kony a szervezet miikodése. A biirokratikus személyiség azonban koénnyen a strukturalis
fogsag labirintusiban ragadhat abban az esetben, ha az addig sikeres eljarasrend a kiils6
koriilmények valtozasa folytan diszfunkcionalissa kezd valni.*” Ebben az esetben vagy rea-
galni kell (azaz véltoztatni az addigi gyakorlaton), vagy ragaszkodni a mintdhoz. Az utébbi
esetben e ragaszkodas a szervezet oncéljava valik,'® s nagy valészintiséggel hatékonysaga is
csorbat szenved. Ekkor kovetkezik be a mertoni tilalkalmazkodas allapota. De pontosan
mi vezet idaig? Statisztikailag kimutathatd az, hogy a tisztvisel6k ragaszkodnak az alkal-
mazasuk kezdetekor elsajatitott intézményi ideoldgiahoz, ez altalaban viszonyitasi alap
szamukra.'® Az intézményi ideoldgia az adott szervezet mindennapi cselekvési rutinja,
amely egyszerre korlatozza és védi a cselekvéket.'”® Ez hosszu tavi ideoldgia (szemben
a gyakorta valtozo allami vagy egyéni, példaul vezet6i ideoldgiaval), hiszen a hivatalnokok
ragaszkodnak hozza, ezekkel legitimaljak cselekvéseiket.!”® (Az dllami ideolégidhoz vald
kozeledés legfeljebb a lojalis id6szakokat jellemzi.)'™* Ez az intézményi belsd rend az elsa-
jatitasaban és az institucionalis dezindividualizacié folyamatiban megy végbe. Ez a szer-
vezetbe bekeriilék uniformizaciojat jelenti, amely nemcsak a cselekvési modokra és elja-
rasokra terjed ki, hanem egységes mentalitds kialakitdsat is célozza.'”® Ezt a konformitast

% Lengyel Zsanett: Biirokracia. Képes-e valtozni? Recenzi6 Forgacs D. Péter kétetérdl. Ujkor, 2020. mércius 23.

Jo példa erre a hivatali nyelvhasznalat. Err6l: Sallai Baldzs: ,Cikornyasan terjengds, nagyképtien homa-
lyos” - Reformtérekvések a magyar hivatalnoki nyelvhasznalat javitasara a 20. szézad elsé felében. Magyar Jogi
Nyelv, 5. (2021), 1. 1-8.

% Merton (1980): i. m. 458; Forgacs (2019): i. m. 153.

% Forgacs (2019):i. m. 111.

96

% Merton (1980): i. m. 457.

100 Merton (1980): i. m. 459.

1% Forgdcs (2019): i. m. 165-166.

12 Forgacs (2019): i. m. 160-163.

1% Forgacs (2019): i. m. 159, 187-188.
19 Forgacs (2019): i. m. 203.

1% Forgacs (2019): i. m. 106-107.

74

SALLAI BALAZS « A BUROKRACIAROL - UJRA



aztan a szervezet kiméletleniil szamon is kéri, és betartdsat igyekszik kikényszeriteni.'®

Ilyen mddon a hivatalnokok impregnaltak a tarsadalom tobbi részét befolyasolo kollektiv
emlékezettel, megvaltozott értékstrukturdkkal és bizonyos generacids kiilonbségekkel
szemben.'” Ugyanakkor - bar a fiatalabb munkatarsakkal az id6sebb, tapasztaltabbak
inkabb kooperald hozzaallast mutatnak — mégsem lehet teljesen kikiiszobolni a generacids
kiilonbségeket: az intézményt (s persze annak ideoldgidjat) védik elleniik.'”® Mindezek azt
eredményezik, hogy kialakul a biirokracia egyfajta formalizmusa. Ez azonban nem pejo-
rativ megallapitds, mivel a hatékony és gyors jogalkalmazas feltétele, illetve azt segiti el6
a kozigazgatasi folyamatokban, am példaul a (klasszikus) biroi jogalkalmazas terén mar
felvethet aggalyokat."” Ugy is mondhatjuk: a formalizmus 4ltaldban véve a kozigazgatési
szervek intézményi sajatossdga.'® Az allami adminisztraciéban (ideértve most az énkor-
manyzatokat is) a fent mar leirt, a valtozasokat figyelmen kiviil hagyé formalizmus elkor-
csosult véltozata, a ritualizmus hordozza a veszélyt. Weber elméletét kritizalva (miszerint
az kizarolag egy idealizalt, hibatlan biirokratikus szervezetet ir le) Merton a diszfunk-
ciok e fajtajara remek példat allit elénk arra nézve, hogy ilyenkor a biirokracia mar a tor-
vények bettinek és értelmének (jogi kifejezéssel: grammatikai értelmezésének) betartd-
sara sem képes, amikor egy amerikai dllampolgarsagot kéré sarkkutatdtol olyan indokkal
tagadja meg azt, hogy a térvény 6tévnyi megszakitas nélkiili amerikai f6ldon valé tartdz-
kodast ir el8, 6 pedig nem felel meg ennek, mivel részt vett egy expedicion. Ez annak elle-
nére tortént igy, hogy a kozigazgatasi szerv is elismerte: a hajé, amelyen tartézkodott, ame-
rikai lobog¢ alatt hajozott.!! Ennek kikiiszobolése leginkabb a buirokracia sajat berkeiben
lehet eredményes, a kiilsé befolyas hatdsdra altalaban lassabban megy végbe a szervezet
ellendllasa miatt. A jogszabalyi hattér gyors valtoztatdsa éppannyira jelent kevéssé haté-
kony megoldast, mint a tisztvisel6k cseréje, esetleg a hivatalnoki garda ,,fiatalitasa.” Utobbi
esetben ugyanis lehet, hogy a strukturalis ellendllas enyhiil valamelyest, am a kontinen-
talis kozszolgalat miikodésének kulcsa nem csupan a képzett, hanem a képzett és tapasztalt
személyi allomany megléte, s a lassu valtozdsokkal vald koordinacio. Szélsséges probal-
kozas volt példaul a népi demokracidkban a politikai szempontok mentén, a proletaridtus
korébdl kivalasztott személyek alkalmazasa a kozszolgalatban, amitél annak egységesii-
lését remélték, am a biirokracia ennél szivosabbnak bizonyult, ezért tisztogatdsok és erd-
szak révén probéltak megszilarditani, killonosen a Szovjetunidban."? Helytallo észrevé-
tele Forgdcsnak az is, hogy a modernizacid, koltséghatékonysag és mas szlogenek mogé

1% Forgacs (2019): i. m. 92, 105.

17 Forgacs (2019): i. m. 105.

1% Forgacs (2019): i. m. 96-97.

1 Ficsor Krisztina: Formalizmus a biréi gyakorlatban. A formalista birdi érvelés jogelméleti alapjai. Budapest,
Gondolat, 2015. 75.

10 Ficsor Krisztina: Jogi formalizmus. In Jakab Andras et al. (szerk.): Internetes Jogtudomdnyi Enciklopédia.
2021. [91].

1 Merton (1980): i. m. 460-461.

112 Forgacs (2019): i. m. 113, 209-210.
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bujtatva a technikai és szervezeti ujitasok mogott sokszor inkabb személyes inditékok
hazédnak meg, mint példaul intrika, hatalmi harcok vagy csoportos armany.'

El6fordul ugyanakkor az is, hogy az acélkemény burok magatdl, beliilrél kezd felpuhulni.
Ilyenkor csokken az impregndltsag és a biirokracia érzékenyebb lesz egyes tdrsadalmi
hatasokra. Ilyen eset a hivatalnokdinasztidk ,,uralta” kontinentalis kozszolgalat esetén az,
amikor a hivatalnok felmendk gyermekeik szamara nem képesek a szakmai szocializacio
mellett megfelelé pozicidkat, allasokat taldlni. Ennek oka altalaban az, hogy a biirokracia
megbecsiiltsége, a tisztviselok fizetése csokken, perspektivaik tiin6félben vannak, nincs
elég hely (az allasok szamat nem bévitik, vagy csokkentik). Ebben az esetben csokken a szer-
vezet ellendllasa a kiils6 tényezdkkel szemben, és ezzel parhuzamosan kezdi erejét vesziteni
a belsé rend autoritasa is.""* Ezt a helyzetet nevezi Forgacs 6rokitési zarlatnak. Ilyen hely-
zetek nem pusztan politikai dontések, hanem demografiai, térténeti egyiitthatok mentén is
kialakulhatnak, és destabilizaljak az adott politikai berendezkedést. Ez tortént nem csupan
amar emlitett weimari koztdrsasag esetében, de a népi demokraciak vagy a Monarchia fel-
bomlasa esetén is.'"> A biirokracia azonban ilyen szélsdségek nélkiil (példaul acélkemény
burok puhuldsa, hatalomellenesség) is képes emberibb alakot olteni bizonyos esetekben
és hatarok kozott. Forgacs provokativ, de véleményem szerint elgondolkodédsra érdemes
névuma a korrupcié Gjraértelmezése. Szerinte ugyanis a kiskorrupcié (ideértve a protek-
ciot is) gyorsabba, emberibbé, kevésbé személytelenné teszi a biirokratikus folyamatokat.'
S6t meglatasa szerint ez a kafkai biirokracia alternativaja. A kiskorrupciora akar - Molndr
Ferenc szavait idézve az Egy, ketté hdrombdl - azt is mondhatnank, hogy ,olaj a gépe-
zetben”. Nemcsak gyorsabba, de kiszamithatéva teszi a dontést, kiilonosen a magangaz-
dasag felé. Ezek az alanyok ugyanis igy jobban képesek gyakorolni jogaikat és betartani
a torvényeket.!”” Természetesen — ahogy erre Forgacs is felhivja a figyelmet - a nagykor-
rupciot és a politikai befolyast (amely aranytalanul karositja a kozérdeket és a jog kicsa-
vardsat vagy megszegését eredményezi) ez nem legitimdlja."'® Barmennyire is érdekesek
és alatamasztottak azonban Forgacs gondolatai, a kiskorrupcié kapcsan Weberhez hasonld
»hibat” ejt. Itt ugyanis egy olyan idilli dllapotot ir le, amelyben minden jogszertien zajlik,
csak hatékonyabban és rapidabb médon. Mivel azonban - ahogy 6 is irja — a hierarchia leg-
alsé fokan allénak is van hatalma, ez azt jelenti, hogy mar itt is megtorténhet a jog megsze-
gése, s6t akdr a kozérdek karositasat sem lehet kizarni.

% Forgacs (2019): i. m. 92-96.

1" Forgacs (2019): i. m. 115-117.

15 Forgdcs (2019): i. m. 119-122; Jaszi (1984): i. m. 244-245, 247-248.

16 Megjegyzendd, hogy erre mar Merton is felhivta a figyelmet. Merton (1980): i. m. 468.
"7 Forgdcs (2019): i. m. 137-139.

118 Forgacs (2019): i. m. 140-141.
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7. ZAROGONDOLATOK

Egyszer Esterhazy Péterrdl olvastam azt, hogy 6 mar életében klasszikussa valt. Forgacs
D. Péter munkajat olvasva ez a gondolat jutott eszembe, mert véleményem szerint e kotet
is — legalabbis remélem - a klasszikus biirokraciaelmélettel foglalkozé szerz6k (alap)
munkai mellett, azokkal méltoképp egy sorban fog hamarosan szerepelni. A biirokrdcia
szociolégidja ugyanis biztonsaggal és stabilan épitkezik tovabb a szocioldgia legnemesebb
hagyomanyai mentén, reflektalva az eddigi elméletekre, de nem elhanyagolva azok kritikai
olvasatat. Vilagunk, tarsadalmunk annyira gyorsan és annyira sokat valtozott és valtozik,
hogy mar rég sziikség volt egy napjaink biirokracigjat elemz6 miire. Az a néhdny kritikai
megjegyzés vagy tovabbgondolds, amelyet irasomban tettem, nem annyira e konyv hia-
nyossagaira mutat ra, hanem sokkal inkabb a jog és a szocioldgia teriiletének eltéréseire.'
Ezek ellenére is tigy gondolom, hogy egy megkeriilhetetlen alkotasrdl van szd, amelyet fel
lehet, és fel is kell hasznalni akdr szocioldgiai, akar jogi, vagy mds tarsadalomtudomanyi
és interdiszciplinaris kutatdsok soran, amelyeknek témaja a biirokracia, annak mikodése
vagy szervezése. A kozigazgatdst ugyanis ma mar nem lehet inter- és multidiszciplinaris
megkozelités nélkiil, egyoldaluan vizsgalni.'®® Forgacs gondolatai ugyanolyan maximasze-
riien idézhet6k, mint Weber, Merton vagy Crozier tételei. Zardsként dlljon itt egy ilyen
példa: ,Valoban nem vesziink tudomast arrdl, hogy a biirokratikus tarsadalom torténel-
mileg és jelenleg is jobb berendezkedés, mint barmi mas.”*?!
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és kiulfoldi szabalyozastorténete és a kozszolgalati fegyelmi feleldsség torténete. Kutata-
sainak alapjat els6sorban levéltari forrasok képezik. Jelenleg a (koz)szolgalati pragma-
tika kodifikacios folyamatait vizsgalja a dualizmusban a magyar és osztrak teriileteken.
Erdekl8dése a jog és irodalom tdrgykorében a polgari kori kozigazgatds szépirodalmi
narrativaira, tovabbd a biirokraciaelmélet — elsésorban — torténeti perspektivéji meg-
kozelitésére iranyul.
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