IGAZGATASELMELET ES ELLENORZES

Formalis és informalis viszonyok a gazdasagi

*

RENDSZEREKBEN ES A GAZDASAGI SZERVEZETEKBEN

A szerz8 dolgozataban attekinti az igazgataselmélet (vezetés- és szervezéstudomany) eredetét, iranyzatait,
és utal a diszciplina ellenérzési vonatkozasara. Vizsgalatai eredményeképpen az ellen6rzés elméleti és
gyakorlati vonatkozasaban von le néhany kovetkeztetéseket, és javaslatot tesz a hazai ellenérzési rendszer

korszerdUsitésével kapcsolatosan.

Nyelviink nem tesz tartalmi kilonbséget az iranyitani,
vezetni, igazgatni (korméanyozni) fénévi igenevek ko-
z0tt. E kifejezéseket a hétkdznapi életben épp gy,
mint a szakirodalomban szinonimakként, esetenként
eltéré tartalommal is hasznaljdk. Napjainkban rene-
szanszukat élik az olyan angol kifejezések, mint a ma-
nagement, monitoring, controlling). Utébbinak
példaul az angolban t6bb jelentése is lehet.1Jelenthet
ellendrzést is, de a kontextustol fligg, hogy valdban azt
jelenti-e, amit magyarul az ellenérzés. Vezetéstudo-
many, szervezéstudomany, igazgatastudomany, szer-
vezéselmélet, irdnyitaselmélet, igazgataselmeélet: ki
tudna szamba venni, hogy a szaktudomanyok mvel6i
(oktatok, gyakorlati szakemberek) hanyféle megneve-
zéssel illetik 1ényegében ugyanazt.

Minden tudomanynak, diszciplinanak (szakmanak)
egyik 6 célja (sajatossaga), hogy megteremtse (meg-
teremti) sajat fogalomrendszerét. Hétkdznapi példak-
kal élve: vajon k6m(ivesnek nevezhet6-e az a hazépité,
aki nem tudja, mi a mér6on vagy a vakolokanal, nem
ismeri a malter adalékanyagainak aranyait, nem tudja
megkilonbdztetni egymastol a féfal és a valaszfal épi-
tésére szolgalo téglat? Asztalos-e az, aki nem tudja, mi
a kulénbség a gyalulas és a vésés, a redény és a spa-
letta kozo6tt? Belgyogydsznak mondandnk-e azt az
orvost, aki vérnyomasmérés és laborvizsgalat nélkdl
diagnosztizal, és ir fel gydgyszereket?

Az ellen6rzést (a pénziigyi ellendrzést) az Eurdpai
Unidban (EU) szakmaként mvelik. Tanithatd, megta-
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nulhat6 szakmaként. Ehhez az ismeretek rendszerezé-
sére, a terminoldgia kialakitasara (vagyis tudomanyos
igény( tevékenységre) és a terminus technicus-ok
egyezményes értelmezésére (vagyis egyértelmii gya-
korlati hasznalatukra) van sziikség. A pénziigyi ellen6r-
z6és (a kozpénzek ellenbrzése, a szamvevdszéki ellenér-
zes) fejlettségének szinvonala jelent8s mértékben azzal
mérhet6, mennyire hasznal egységesen értelmezett,
pontosan definialt kategdridkat. Na&lunk még nem
alakult ki a state audit (die Kontrolle der Staatsfinan-
zen) megfelel6je. Egyes egyetemek az ellendrzési
(pénziigyi ellendrzési) ismereteket a szamvitel, masok a
jog (szdmviteli jog), megint masok a vezetés- vagy
szervezéstudomany hatokdrébe soroljak, de a fels6okta-
tasi intézmények tobbségében o6nall6é diszciplinaként
nem is oktatjak. (Hasonl6 a helyzet a 90-es évek ma-
sodik felében ,,divatba jott” controlling-gal is.)

Dolgozatunk - cimében jelzett - problematikaja a
Magyar Tudomanyos Akadémia (MTA) tudomanyos
osztalyai kozill a IX. (Gazdasag- és jogtudomanyi) osz-
taly tobb bizottsdganak is kompetenciakdrébe tartozik.
Az Allam- és Jogtudomanyi Bizottsagnak vagy a Ve-
zetés- és Szervezéstudomanyi Bizottsdgnak egyarént
lehet réla mondanivalgja, témank szempontjabdl azon-
ban els6sorban mégiscsak a Kozigazgatas-tudomanyi
Bizottsagot tekinthetjik a legilletékesebbnek.2

E dolgozatnak nem célja, hogy a targyaval kapcso-
latos kutatasi eredményeket, a tobbé-kevésbé megki-
I6nbdztethetd iranyzatokat, egymastél eltér6é felfoga-
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sokat részleteiben ismertesse, vagy azokkal vitdzzon.
Erémet meghaladd vallalkozas volna az is, hogy meg-
kiséreljem megadni a tanulmanyban leggyakrabban
hasznalt szakkifejezések definiciéit, hiszen ezt a fe-
ladatot a szaktudomany (az ellenérzési szakirodalom)
is csak hosszabb id6 alatt tudja majd megoldani.3 Nem
kertilhet6 el azonban, hogy az el6fordulé kulcskife-
jezéseket elhataroljuk masfajta értelmezésuktdl.
Alapkérdésunk: ha az ellenérzést, kdzelebbrél a pénz-
tgyi ellendrzést (még kozelebbrél: a kdzpénzek
ellen6rzését) tudomanyos igényességgel szeretnénk
mivelni (,,médszertanokat” akarunk kidolgozni), ta-
nithatd, megtanulhatd, majd a gyakorlatban alkalmaz-
haté ismereteket akarunk szerezni, ahhoz mely ,,anya”
vagy szaktudomanyhoz (diszciplinahoz) fordulhatunk
segitségért? Szogezzik le mar most: az ellen6rzésrél
(a pénzigyi ellendrzésrél) tobb tudomanyagnak is van
mondanival6ja, aminek oka a (pénzlgyi) ellen6rzés
interdiszciplinaris természete (1. &bra).

1. bra

Az ellenérzés interdiszciplinaris természete

ELLENORZES
pénzigyi ellendrzés
kdzpénzek ellenbrzése
szdmvev(Oszéki ellendrzés
atfogo ellendrzés

Az ellendrzést egyetlen szakma (tudomany) sem
nélkuldzheti, de tudatosan (meg persze a hozzéértés
hidnya miatt) nem foglalkozunk a tovabbiakban az
ellenérzésnek a természettudomanyos (miiszaki tudo-
manyok, orvostudomanyok stbh.) vonatkozésaival. Fi-
gyelmiinket a tdrsadalomtudomanyokra, azokon belil
is a cimben jelzett igazgataselméletre, kdzigazgatas-
tudomanyra, illet6leg annak ellen6rzési vonatkoza-
saira forditjuk. Az elmélet és a tudoméany fogalmat szi-
noniméakként haszndlom. El6bbin rendszerezett tudast,
fogalmi rendszert értek (tedria). Az elmélet ad Utmu-
tatast, inspiraciot Uj tudomanyos eredmények felfede-
zésére. ,,A gyakorlatnak mindig a jé elméletre kell
épulnie” 4

A tudomany az emberi ismeretek rendszerezése az
élet valamely tertletén. igy alakulnak ki, fejlédnek a
diszciplinédk vagy szaktudomanyok. Amikor igazgatas-
elméletrél, igazgatastudomanyrol esik sz6, els6ként a
kozigazgatas-tudoményra gondolunk. A kdzigazgatas-
nak - miként a 2. abra is mutatja - két 4ga van: allam-
igazgatas és helyi kozigazgatas.
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2. dbra

A kozigazgatas két aga

Ezt a felfogast kovetjik a dolgozatban, illeszkedve
ily médon az MTA bizottsagi struktirajahoz is.

Az igazgataselmélet allambolcseleti alapjai

Az éallambdlcselet (&llamelmélet) f6 problémait
tudomanyos igénnyel el6szor (mar Kr. el6tt haromszaz
évvel) ARISZTOTELESZ fogalmazta meg. Politika c.
mivének 14. fejezetében szol a hatalommegosztas el-
veirél; arr6l, hogy minden allamszervezetnek ,,harom
tényezGje van, és e harom tényez6 szempontjabol kell
a becsiletes torvényhozonak megallapitani, hogy mi
hasznos az egyes alkotmanyok szamara... ezeknek
egyike a kozugyekrél tanacskozd szerv; a masodik a
magisztratusok... a harmadik pedig az igazsagszol-
galtatd testllet.”5 Mai széhaszndlattal: a parlament,
melynek ,,hataskdre kiterjed a habordra, békére, ... a
térvényhozésra ...”, a vezetd tisztvisel6i kar, vagyis
,.a vezetd hivatalok™ (,,mert a nagy allamokban lehet-
séges, és kell is, hogy minden egyes feladatra kilén
hivatal legyen rendszeresitve™) és az igazsagszolgal-
tatas.

Arisztotelész nem volt demokrata. Harom ,helyes
alkotméanyt” (&llamszervezetet) ismert, melyek kdzott
,,szikségképpen az a legtokéletesebb, amelyet a legki-
valobb férfiak igazgatnak”. J6 allamforma lehet a ki-
ralysag, ha nem ,tlirannoszi jellegl”, tovabba az arisz-
tokréacia, ha nem torzul ,,0ligarhiava” és a kdzosségi jel-
leg(i politeia, ha nem korcsosul demokraciava. Utébbit
semmiképpen sem a legjobbnak, csak a ,,legtlirhet6bb-
nek” tartotta (ti. a tiirannosziva és ,,oligarhiava” korcso-
sul6 kiralyi és arisztokratikus allamformakhoz képest).
Mindegyik allamformaban elvetette azt a megoldast,
hogy ,egyetlenegy ember uralkodjék mindenkin”.
Nem az emberek, hanem a térvények (méghozza a ta-
pasztalatok ismeretében ,,helyesbitett” torvények)
uralmét hirdette. Inkabb a torvényt kell tehat vezetén-
kiil valasztanunk, mint barkit is egymagéat a polgarok
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kozll, s6t ugyanezen elv alapjan, még ha jobbnak tart-
juk is, hogy legyenek vezet6 férfiaink, ezeket inkabb
csak a torvény Oreinek és a torvény szolgainak kell
tekinteni” (Politika - 1287/a). ime, ajogallamisag két-
ezer-h&romszaz éves alapgondolata: vezetd férfiaink a
torvény 6rei és szolgai legyenek! - figyelmeztet a
modern allambélcselet atyja. J6 térvényekre van szik-
ség, mert ,lehetetlen, hogy a legjobbak uralkodjanak
ott, ahol nincsenek jo torvények. Marpedig nem lehet
torvényes rend ott, ahol a térvények jok, de nem enge-
delmeskednek nekik. Ezért a helyes kormanyzas egyik
formaja az, amikor engedelmeskednek a fennallo
torvényeknek, masik pedig, amikor még jok is azok a
torvények, ... (mert hisz rossz térvényeknek is lehet
engedelmeskedni)” (Politika - 1294/a).

Mar Arisztotelésznél felmertil a fliggetlen allami
ellen6rzés gondolata: ,Iétesiteni kell egy olyan hiva-
talt, amely majd szemmel tartja az alkotméany szem-
pontjabol helytelentl él6ket”. Az allam ,.térvényeiben
és egyéb intézményeiben Ugy rendezkedjék be, hogy a
vezetdk ne nyerészkedhessenek”. A kormanyzashél ki-
zart tdmegek ,akkor békétlenkednek, ha azt hiszik,
hogy a vezet6k lopkodjak a kdzvagyont; s ekkor két
dolog is banthatna 6ket: az, hogy méltdsagukbdl is,
meg a nyereséghdl is egyarant kiszorulnak”. Annak
érdekében, ,,hogy a kbzvagyont senki meg ne dézs-
malhassa, a kincstart az egész polgarsag jelenlétében
kell &tadni, és a szadmadasrdl maéasolatokat Kkell
elhelyezni”. Ami pedig az allam vezet6it illeti, ,,harom
jellemz6 tulajdonsagnak kell meglennie azokban, akik
a legfébb vezet6 hivatalokat vallalni akarjék: elészor is
a fennallé allamszervezethez val6 ragaszkodasnak, az-
utdn a vezetés munkajahoz sziikséges legteljesebb
képességnek, s harmadszor az erénynek és az igazsag-
érzetnek”(Politika - 1308/b, 1309/a).

A nyugati kereszténység elsd id@szakadban Szent
AGOSTON (Augustinus) jarult hozza maradando
mivével (De civitate Dei) az allambdlcselet eurdpai
fejlédésehez. Nagy jelent6séget tulajdonitott a bibliai
Adam utddara atterjedt blinének, az eredendd binnek,
ami aldl a csecsem8k megkeresztelésével lehet felol-
dozast nyerni. Ebbdl vezették le az eurdpai gondol-
kodok azt a tételt, ami szerint ,,a hatalom demoralizal,
a hatalom igazolasra szorul, a hatalomgyakorlas csak
valamilyen mordlis célja révén kaphat igazolast,
nyerhet felmentést”.6 Ebb6l fejlédétt tovabb Aquindi
Szent TAMAS allamelmélete, ami szerint a foldi tor-
vények az isteni térvények konkretizalasat jelentik, a
foldi hatalom a tdlvilagi hatalomnak hierarchikusan
alavetett. Az itélkezést - a csaszarsag egyeduralménak
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megtorésével - az egyhaz vindikélta magéanak, ezaltal
maga kivant a legf6ébb foldi hatalomma valni.
Areformacio csokkentette az egyhaz tekintélyét, és
az individualizmus, a kritika el6térbe keriilésével jart.
Az angol polgéri forradalom eredményeképpen létre-
jovo cromwelli diktatira hatdséara sziiletett HOBBES
allamelmélete.7 Elismerte a természettdrvény (natural
law) és a természetjog (natural right) létezését. A ter-
mészetes allapotra a ,,mindenki harca mindenki ellen”
(helium omnium contra omnes) ajellemzd, amib6l Ggy
lehet kibontakozni, hogy az emberek tarsadalmi szer-
z6dést kotnek az uralkoddval, aki a hatalmat gyako-
rolja, biztonsagot nyljtva az embereknek cserébe azeért,
hogy &k viszont lemondanak természetes jogaikrél. F§
m(vében, a Leviatan-ban a bibliai szérny a mindenhaté
allamot szimbolizalja, amely megteremti a jogrendet,
szankcioval fenyegetve ajogsértések elkovetdit.8

A reformacié a tekintélyekkel valé szembefordu-
lasra batoritott, és megsziilte a hatalmak elvalaszta-
sanak modern elvét. Ez annyiban haladta meg az alla-
mi féfunkciok Arisztotelész altali kategorizalasat,
hogy elfogadta a hatalommegosztas feletti tényleges
itélkezést. Ez az elv, az alkotmanyos monarchia elve
Anglidban sziiletett: 1689-ben a parlament kibocsa-
amely rogzitette a parlament adémegajanlasi jogat, a
miniszteri felel6sséget és a birdi fiiggetlenséget. A par-
lament ezaltal Ggy keriilt tdlstlyba a kirdlyi hatalom-
mal szemben, hogy nem jott létre Uj zsarnoksag,
hanem egyfajta hatalmi egyensuly alakult ki a kirdly és
a parlament felsd- és als6hédza kdzott. Az alkotmanyos
monarchidban a legerésebb apparatusa a kirdlynak és
korményéanak van. Két fontos hatalmi funkciot - a
testlleti-ellen6rz6-tdrvényozé és a birdi funkciot -
mas hatalmi agak toltenek be, ami azt jelenti, hogy
tébb hatalom létezik, &ll szemben egymassal. Megva-
ldsulhat a torvényhozé testiiletnek a végrehajtoé hata-
lom szamonkérésére iranyuld joga.

Osszefiiggétt mindez az ember személyes szabad-
sadganak és meéltosaganak az elvével, amit LOCKE
munkassaga demonstral: az embernek nem ember, ha-
nem a torvények malma alatt kell allnia.
,,MONTESQUIEU Locke nyoman allitotta fel és az
angol alkotméany példain mutatta be a hatalmak elva-
lasztasdnak maig is érvényesnek tekintett formu-
14jat”9. Kétezer évvel Arisztotelész utan - A torvények
szellemér6l 1748-ban megjelent f6 mivében - kifejti,
hogy az emberi szabadsagot leginkabb a tdérvények
uralma (és az alkotmanyos monarchiaban megteste-
sulé mérsékelt kormanyzat) biztositja. Mindez a ha-

VEZETESTUDOMANY
XXXV. EVF. 2004. 9. SZAM



Cikkek, tanulmanyok

rom hatalmi ag (a térvényhozo, a végrehajto és a biroi
hatalom) elkilonitésén, egyensilyan nyugszik. Hata-
lommegosztési elmélete tobbek kdzott az USA 1789.
évi alkotmanyaban és mai alkotmanyos életében valt
valdra (checks and balances). Montesquieu latta, hogy
jo torvényeket nem kdnny( alkotni (,,... olykor szik-
ségessé valik egyes torvények megvaltoztatasa”).
Ugyanakkor hangsulyozta: ,,Akarmilyen ... a torvény,
mindig meg kell tartani, s agy kell tekinteni, mint a
kozlelkiismeretet, amelyhez az egyéni lelkiismeretnek
valogatés nélkil igazodnia kell”.

A parlamentaris intézmények mar nem a kozépkori,
hanem a polgari allam képviseleti rendszerének termé-
kei. Ennek legatfogobb allambdlcseleti leirasat
HEGEL, aklasszikus német filoz6fia legnagyobb alak-
ja adta meg. A XIX. sz&zad derekara kialakuld polgéri
tarsadalom els6dleges szervezeti formait a népképvi-
seletek, a testlletek, kozdsségek (Gesellschaft,
Gemeinschaft) jelentik. Hegel szerint a végrehajtd, a
kormanyzati hatalom képvisel6i a végrehajté allami
tisztvisel6k, akiknek feladata az altalanos allamér-
deknek a fenntartasa, hiszen ,ahogyan a polgari tar-
sadalom az egyéni maganérdek kiizd6tere, ahol min-
denki harcol mindenki ellen, Ggy honos itt a magéan-
érdeknek a kdzos kilonos tgyekkel valo konfliktusa, s
ez amazzal egyutt beleltkézik az allam magasabb
szempontjaiba és rendelkezéseibe”.10 A testiiletek, a
,,k0zségek” adjak a polgari allam ,.erejét”, amit a vég-
rehajté hatalomnak tiszteletben kell tartania, el6 kell
mozditania, ellendriznie kell érdekeik érvényesiilését.
Az allamnak, a kormanyzatoknak biztositékokra van
szlikségik a kormanyzati hatalommal valé visszaélés
ellen. Hegel szerint ez a biztositék haromféle: egyfelél
a hatosagok hierarchidja és felel6ssége a biztositék,
amennyiben a hierarchia magasabb szintje ellenérzi a
neki alarendelt szintet (mai kifejezéssel: bels6 ellen-
Orzés). Masfeldl a hatésdgokat és hivatalnokaikat
ellenérzik a kdzségek, a testliletek (mai kifejezéssel:
kils6 ellen6rzés). Az 6 jogosultsaguk ,,megakadalyoz-
za a szubjektiv 6nkény beavatkozasat a hivatalnokokra
bizott hatalomba, s alulrdl kiegésziti az egyéni maga-
tartdshoz el nem ér6 fels6 ellenérzést”. Végil ,a
hivatalnokok magatartdsaban és mlveltségében” van a
harmadik biztositék. ,Hogy azonban a magatartas
szenvedélytelensége, becsiiletessége és udvariassaga
erkolccsé valjék, részben dsszefiigg a direkt erkdlcsi és
gondolati képzettséggel”. A kormany tagjai és az alla-
mi tisztvisel6k adjak a kozpénzek gerincét. Ezt felllrdl
a ,Szuverenitas intézményei” (az arisztokracia), alulrol
a testiileti jogok ellendrzik. A kdzéprend Hegelnél ,,az
allam alappillére a tisztesség és intelligencia tekinte-
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tében”, benne van ,,az allam tudata és a legszembe-
tinébb miiveltség”. 11 Az az allam, amelyben nincs
kozéprend, nem lehet fejlett. MARX élesen biralta
Hegel éallamelméletét, és a polgari tarsadalom vég-
rehajté szintjét, a biirokraciat. Ezt a- Hegel altal kiilon
osztalynak tartott - hatalmi réteget az osztalyhatalom
legformalizéltabb szintjének tartotta, és ugy latta, hogy
»,a burokracia, mint kiteljesedett korporaci6 ...,
gy6zelmet arat a korporacion, mint a ki nem teljesedett
birokracian ... Akorporéacio (a testiileti szerv, mint pl.
a parlament - Ny. L.) a polgari tarsadalom Kkisérlete
arra, hogy allami legyen, de a biirokréacia az az allam,
amely valdban polgéri tarsadalomma@ tette magat.” 12
Hegel megoldast keresett arra, hogy a birokracia, a
hivatalnokok képzettsége és szakmai jartassaga ne val-
hasson az 6nkény és a tényleges uralkodas eszkdzéve.
,Biztositékait” (mint pl. a hierarchia énmagan beldli
ellen8rzését vagy a hivatahiokok magas erkdlcsiségét)
Marx elutasitotta, mondvan: maga a hivatalnoki rend-
szer a hatalommal val6 visszaélés forrdsa: mert meg-
blnteti a hivatalnokot, amennyiben a ,,hierarchia” ellen
vétkezik vagy a ,.hierarchia” szempontjabol felesleges
vétket kovet el, de azonnal védelmébe veszi sajat hiva-
talnokat, ha személyében maga a ,,hierarchia” vétkezik.

Az igazgataselméletrdl

A témakériinkbe vag6 szakirodalmat tanulma-
nyozva elfogadhatjuk azt a felfogast, ami szerint az
igazgatas olyan emberi tevékenység, amely az iranyi-
tds és a végrehajtas kozott helyezkedik el. Ennek
illusztralasara szolgal a 3. abra.

3. dbra

Az igazgataselmélet definialasa
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A kozigazgatas-tudomanyi iranyzat

A kozigazgatas-tudomanyon belil a koézigazgatasi
jog fejlédése egész torténelmi korszakot fogott at. A
XIX. szdzad végén és a XX. szazad els6 évtizedeiben
Franciaorszagban és Németorszagban érte el cslcs-
pontjat. Rendeltetése a polgéri tulajdon biztonsaganak
garantalasa volt. Vele padrhuzamosan megjelent a koz-
igazgatas-tani (szociologiai) iranyzat is, aminek nem
volt célja felvaltani, nem tette meghaladottd a koz-
igazgatasi jogot. Onallg, ,teljesebb” tudomannya ki-
vanta tenni a kozigazgatas-tudomanyt azaltal, hogy a
kiil6nb6z6 tudomanyokbdl atveszi a kdzigazgatasi jel-
legl ismereteket. A tébb tudoméanyégat egyesitd
tarsadalomtudomany a polgari szociolégia, ami tobbek
kozott azt vallja, hogy a kdzigazgatas-tudomany m-
velésére, az &llam igazgatasahoz nem elegendd csupén
ajogi néz6pont.

Magyarorszagon jelent6s mértékben CONCHA
Gy6z6 munkassaganak koszonhetd a targyalt problé-
ma feltarasa, megoldasi kisérlete. Concha abbél indul
ki, hogy az allami célok megval6sitasara ,,ezer meg
ezer kdzeg” létesil, de ezek nem feltétlenil nyujtanak
,foltétien biztossagot” abbdl a szempontboél, hogy az
allami célok meg is valosulnak. ,, Akar erkolcsi, akar
értelmi hidnyok a kozegekben” allhatjdk ennek Utjat.
Ezt megakadalyozandd a kozigazgatasi funkcidt ket-
tévalasztja: az egyik magat a funkciét gyakorolja, a
masik pedig ennek ellen6rzését végzi. Ebbdl vezeti le
a kozigazgatds cselekvé (utalvanyozd) és ellendrzd
(felligyeld, szamvevd) ,tagozatat”. A cselekvd ,koz-
igazgatas josdgéanak ellendrzés tjani biztositdsa” nem
azonos azoknak a szervezeteknek a tevékenységével,
melyek célja, hogy a kozigazgatas jol mlkdodjék. ,,Az
ellen6rzd miikddés természete, hogy kilon szervek,
kilon tagozatok altal jon létre és a cselekvé mikodés
mellett kilén miikddést jelent, mint a szamvevéé, a
birée, afelligyel6é”. Concha még hozzéteszi: ,,Az el-
len6rzés lehet el6leges vagy utdlagos. Ugy latszik a
kozigazgatasi funkciok helyességének el6zetes bizto-
sitasa és ehhez képest az el6zetes ellendrzeés teljessége
teszi a jo0 kozigazgatast. Am de az el6zetes ellendr-
zésnek megvannak a természetes hatérai. Ezt feledték
azok a magyar politikusok, akik a kdzigazgatas leendd
rendszerezésénél a sulyt az elézetes ellen6rzésre fek-
tették. Nevezetesen teljes keresztiilvitele a kdzegeknek
szinte megkétszerezését, az lgyek intézésének lassi-
tasat tenné szilkségessé, s teljes biztositékot még sem
nyljtana az ellen6rzé kozeg hibaja ellen”.13 Concha
idézett felismerése szaz év multan is roppant idészer(,
ha az ellen6rzés funkcidjara, a pénzigyi ellenrzés (a
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szdmvevlszéki ellendrzés) megoldatlan problémaira
gondolunk. RoOgzitsik tehat: a szamvevdszéki ellen-
Orzés (mai jelz6vel élve) fliggetlen, kiils6 ellendrzés,
mivel targyan (a cselekvd kdzigazgatason) kivil all.
Ellentétben a kés6bb targyalandd bels6 ellenbrzéssel,
amely a szervezet iranyitasanak része, eleme funk-
cidja.

A hazai kozigazgatas-tudomany mindmaig legna-
gyobb, nemzetkdzi tekintélyre is szert tett mvel6je
MAGYAERY Zoltan. A nevével fémijelzett iskola két
iranybol jellemezhet6: az eurdpai (az Gn. kontinentélis)
jogi és az angolszasz (amerikai) (zemgazdasagi
szemlélettel. Az el6bbi szerint a kdzigazgatasnak csak
ajogi elemeit kell vizsgalni, mégpedig annak két szint-
jén: az allamigazgatésbhan és a helyi kozigazgatasban.
Az lizemgazdasagi (technikai) szemlélet szerint a ma-
géanigazgatas - lényegét tekintve - nem kilonbozik a
kozigazgatastol. Mindkett§ az altalanos igazgatasnak
(az igazgataselméletnek) egy-egy tipusa. Addig azon-
ban, amig a kozigazgatdsban a jog szerepe megha-
tarozo, a maganigazgatasban ajog szerepét a szervezés
tolti be. Ebb6l - e felfogas szerint - az kovetkezik,
hogy ,.a kdzigazgatads tudoméanyos vizsgélatat nem a
jog, hanem a szervezés néz6szdgebdl kell végezni” 14.
Magyary kozigazgatas-tudomanyi kutatasai a két ko-
zelités szimbiozisanak lehetségeire irdnyultak: a szer-
vezési elemek ,,beemelésére” a kozigazgatasi jogba,
illet6leg ajogi elemek bevitelére a szocioldgiaba.

Az utdbbi fél évszazad szakmafejl6dése azt mutat-
ja, hogy az angolszasz szemlélet kdzeledett a konti-
nentalis (jogaszi) felé, a legutdbbi fejlemények pedig
egyértelmiien azt tAmasztjak ala, hogy az eurdpai fel-
fogés elfogadja a praktikus, a gazdasdgossagot, ered-
ményességet a torvényesség elé helyez6 angolszész
megkozelitést. Ezt igazolja a standardok megjelenése
a szamvitelben és a pénziigyi ellenérzésben. E két
szaktudomany fejl6dése - a globalizaciés folyamat
részeként - angolszasz dominanciat, illet6leg (ezzel
Osszefliggésben) a maganszféraban alkalmazott eljara-
sok, modszerek széles korii elterjesztését mutatja
(standardizaci6). Napjainkban az eurdpai jogi és az
amerikai (zemgazdasagi felfogds egyesitésének va-
gyunk szemtanui. (Kilén elemzés targya lehetne az
Un. kozigazgatasi ellen6rzés emlGin nevelkedett ma-
gyar szamvevdszéki ellendrzés paradigmavaltasanak
nehézsége, az ellen6rzési standardok alkalmazéaséra
vald attérés.)

Ami tehat a kdzigazgatas-tani irdnyzatot illeti, Ma-
gyary nyoman megkilénboztethetjik annak kontinen-
talis és angolszész véltozatat. Koztik a f& kilénbség
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az, hogy az egyik (a német) inkadbb spekulativ, és a
dedukcié modszerét hasznalja, a masik (az angol)
ténymegallapito, és az induktiv médszert alkalmazza.15
Az eur6pait az allambdlcselet, a kbzigazgatas tudoma-
ényos vizsgélata sziilte, a masikat a nagyizemi igaz-
gatds (adminisztracio). Ajogaszi igazgatdstudomanyt a
szakirodalom normativista jelz6vel latta el (jogi szem-
léletl igazgataselmélet). ,,Az &llami birokratikus
szervek létrejottiik pillanatatdl kezdve valamilyen jogi
norma keretei kozott funkcionaltak. Ezzel az a latszat
keltédik, a szervezOdésiik egyetlen, igazi kulcspontja a
norma. Mivel az allami normaval hivatasszerlen jo-
gasz foglalkozik, az &llamszervezés tudomanyénak
mivelésére a jogtudos tartja magat legilletékesebb-
nek”.16 (A Code Napoleon példaul egy elméleti és
gyakorlati szemponthol is kivald jogaszegyittes
maradandd mve volt.)

Ajogi-normativista nézéponttdl elvileg kilénbdzik
a szociologiai megkdzelités, amely a tarsadalmi té-
nyeket, a hatalmat az akaratnal (normanal) jelentd-
sebbnek tartja. Azt vallja, hogy ,a tarsadalmi moz-
gasok és a hatalmi viszonyok szerint kell formalni a
jogot, hiszen ajog csak forma, amely kifejezi az objek-
tiv hatalmi viszonyokat. Ezzel a ,,kell” jogi szemléletét
a ,,van” szocioldgiai néz6pontjaval véltja fel. A jogtu-
domanyra nem jellemz6 a kritikai szellem; a szocio-
I6giara éppen ellenkezbleg. Ez a diszciplina a XIX.
szdzad koOzepét6l indult fejlédésnek, amikor egyre
nyilvanvalobba kezdett valni, hogy a tarsadalmi rend a
klasszikus polgari jogi intézményekkel mind nehezeb-
ben tarthaté fenn. ,,A jogi formak még azt a latszatot
keltik, hogy a biirokracia ellenérzétt. (Az ellen6rzés
jogintézményei: miniszterek jogi feleléssége, a parla-
ment korméany feletti ellen6rzési joga, a koltségvetés
népképviselet altal vald elfogadasanak rendszere stb.)
Az »egyensuly« azonban egyre inkabb a tényleges in-
tézményi hatalom és a jogi formak kozott elmélyiil
szakadék tudomasul nem vételén alapul. Ajogrendszer-
ben ugyanis egész sor nem érvényesild fiktiv norma
»egyensllyozza« a birokracia valdsagos hatalmat. A
nem €él6 vagy mesterségesen kiiktatott jogi intézmények
nem lehetnek redlis ellener6k az igazgatas térhddita-
saval és ténylegesen kialakuld tulstlyaval szemben”.17

A kozigazgatasi jog - a kozjogbdl (allamjoghol)
vald kivalasaval, 6nall6 diszciplinava valasaval -
mindjobban megkilonbodztethet6vé valt a szociologiai
jellegl kozigazgatas-tant6l. Mindkét iranyzat kozos jel-
lemzG8je azonban a normativizmus, ami - mint lattuk -
azt jelenti, hogy mindkett6 hisz a jogi norma tarsa-
dalomformal6 erejében. Abban, hogy a hatalommeg-
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osztas arisztotelészi, montesquieu-i klasszikus alapel-
veire éplil6 jogrendszer a tarsadalmi haladas, a jolét, a
biztonsag legésszerlibb eszkdze. A kilonbség a két
irdnyzat kozott abban rejlik® hogy a kozigazgatés-tani
(szocioldgiai) iskola érzékenyebb a tarsadalmi mozga-
sokra, a tényekre, és kevésbé dogmatikus, mint a koz-
igazgatasi jogi irdnyzat. Egyik sem kételkedik abban,
hogy ajog - mint eszkdz - alkalmas-e a tarsadalom for-
maélasara. ,,Csupan” a rossz torvények kiigazitasara van
tehat sziikség, nem pedig a ,,jogallamisag” elvetésére.
(Az ,igazi” szociolégus ezzel szemben a tarsadalmi
mozgasokat figyeli, és azokbol jut el a normakhoz.)
Mindkét irdnyzat végsé soron tehat egyetért abban,
hogy a kézigazgatas tudomanyos eredményei jogi nor-
makba (normaszovegbe) fogalmazhatdk, ezért az igaz-
gatas (a szervezés) legfébb ,,tudora” a jogasz marad.

A maganigazgatas-tudomanyi iranyzat

Az igazgataselmélet masik fejl6dési iranya Anglia-
bol és az USA-b6l, a magangazdalkodasbol, a magan-
vallalkozasokbodl indult. Itt a kdzponti jogi szabalyo-
zasnak nem volt akkora jelent§sége, mint az oreg
kontinensen, Franciaorszagban vagy Németorszagban.
Szaktudomanyunknak ez az aga azokbol a tapasztala-
tokbdl taplalkozott, amelyeket a nagylizemi termelés
szervezeséhOl szereztek. Folyamatosan keresték a ha-
tékony szervezési eljarasokat (bestpractice), melyeket
- eltéréen a kontinentalis szokasoktdl - nem jogaszok,
hanem mérnokok, kézgazdaszok dolgoztak ki. Ezt a
gyakorlatot a tudomany mdvelGi is tobbre tartottak,
mint a blrokratizmusra hajlamos kdzpontositott elja-
rast, és annak legfébb eszkdzét, a jogot. Nem a jog-
szabalyok alkotasat ,,er6ltették” tehat, hanem a tapasz-
talatok kommunikécidjanak folyamatos szervezését.
Ezek eredményezték a standardok, vagyis a meg-
egyezés alapjan létrejott, és irasba foglalt szokasjog
alkalmazasat. A standardok - eltér6en a jogszaba-
lyoktdl - az 6nkéntes kovetés elvére épilnek.

A maganigazgatasban gyokerez6 szervezéstudo-
many munkaszervezési iranyzata, az izemszervezés a
XIX-XX. szézad fordul6jan keletkezett az USA-ban
az ipari termelés robbanasszer( fejl6désének ko-
szonhet6en. Megalapitoja TAYLOR, aki a The Princip-
les of Scientific Management c. miivében foglalta 6sz-
sze a ,tudoményos vezetés” (scientific management)
koncepcidjat, amit a szakirok azota a klasszikus szer-
vezéstani irdnyzatnak (fizioldgiai iskolanak) tekinte-
nek. Taylor tanai is aformalis elméletek korébe sorol-
haték, mivel koncepcidjanak kdzéppontjdban a szer-
vezeti formak és eljarasok allnak. A szervezet (nagy-
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Uzem) hatékonysagat flggetleniteni szerette volna
minden szubjektiv elemt6l (emberi szandéktol, hangu-
lattol stb.). Taylor az Uzemet olyan ,személytelen”
rendszernek tekintete, amelyben a szankcionalas révén
minimalisra csokkenthet6 a véletlen szerepe. Biiszke
volt arra, hogy olyan konstrukciot tudott Iétrehozni,
amelyben akkor is ,,megy a munka”, ha nincs izem-
vagy mivezet§ a kdzelben.18 A tudomanyosan meg-
szervezett munka alapjan lehet maximalizalni a munka
termelékenységét, mert ki lehet szamitani, hogy a
munkéasok mit fognak teljesiteni, fuggetlendl attél,
hogy mi a szdndékuk vagy a bedllitottsaguk. A terme-
Iés korabbi szervezése mellett mindenki egy munka-
vezet6t6l kapta a feladatokat, aki ellenérizte is a mun-
kavégzést. Taylor az (izemvezetést nyolc funkcidra
bontotta, és létrehozta a funkciok (koztiik az ellendr-
zés) differenciaciojat, ami a specializalodas eréso-
désével jart. Az emberi kapacitds mérése érdekében
fizioldgusok, pszichologusok is részt vettek az lizem
szervezésben. Taylor felismerte tobbek kdzétt, hogy a
vezetés specialis ismereteket igényld tevékenység, amit
tanulni lehet. Elvetette azt a gyakorlatot, amely az ira-
nyitd posztokra olyan képességek és érdemek, dssze-
kottetések alapjan helyezett embereket, amelyek mogéott
nem allt kvalifikacio, igazolt vezetdi teljesitmény.
Taylor végs6é soron nem elméletet alkotott, hanem
modszertant. Az igazgataselmélet szervezéstudomanyi
irdnyzatdnak megalapitdja H. FAYOL, aki - Taylorhoz
hasonldéan - mérndk volt. Klasszikus, koncepcidjanak
egészét tartalmazé mlve (Administration industrielle et
générale) 1916-ban jelent meg Parizsban.19 Neki is
meggy6zddése volt, hogy az igazgatasszervezés elvei
altalanosithatok, vagyis mindenfajta szervezetre érvé-
nyesek. Mig azonban Taylor a végrehajtasbdl indult ki,
és induktiv médon jutott el &ltalanos érvény( kdvetkez-
tetésekhez, Fayol a ,.cslcsrol”, az igazgatast elemeire
bontva kozelitett a végrehajtashoz. Az igazgatas (admi-
nistration - vezetés) folyamatat &t elemre bontotta:
e tervezés (el6relétas),
e szervezés (struktlraalakitas),
o kozvetlen iranyitas (parancsolas),
e koordinalas,
o ellen6rzés.

Tudomanyos igénnyel els6ként Fayol targyalta az
ellenérzést is, mint 6nall6 igazgatasi funkciét. Annak
vizsgalatat értette alatta, hogy az iizemen beliil a folya-
matok a jovahagyott terveknek, a kiadott utasitasok-
nak, az elfogadott elveknek megfeleléen haladnak-e.20

18

Az ellendrzés célja: jelezni a hibakat, tévedéseket azok
kijavitasa, illet6leg megismétlédésiik elkeriilése érde-
kében. Az ellendrzés (az Gizemen belil) mindent érint:
a dologi javakat, az embereket, a cselekvéseket. Fayol
vezetési, kereskedelmi, miszaki (termelési), pénzigyi,
biztonsagi és szamviteli szempontb6l is megadta az
ellen6rzés tartalmat.

,-Pénzligyi téren ellen6rzik a szamlékat, a pénztarkony-
veket, szdmba veszik a forrasokat és szilkségleteket, az
alapok felhasznalasat sth.” ,,Szamviteli szempontbol azt
kell megallapitani, hogy a véllalat helyzetérél vilagos
képet add dokumentumok rendelkezésre allnak-e vagy
sem, a konyvek, statisztikdk hasznalhat6 adatokat tartal-
maznak-e avagy felesleges kimutatasok késziltek.”

A gyakran ismétl6d6, dsszetett és nagy volument
feladatok ellatasara specialistakat, ellenéroket, feli-
gyel6ket célszeri megbizni. ,[Engem els6sorban a
bels6 ellen6rzés érdekel. Az a fajta tevékenyseg, amely
hozzajarul a vallalat egyes részeinek és egészének
sikeres m(ikddéséhez. A hatékony ellendrzést mindig
idejében kell végrehajtani, és megfelel§ szankciokkal
celszer(i parositani. Nyilvanvald, hogy az egyébként
korrekten vegrehajtott, de elkésett ellenérzés eredmé-
nyeit nem lehet felhasznalni. Tovabba az is vilagos,
hogy az ellen6rzési tevékenység mindig magaban fog-
lalja a gyakorlati kovetkeztetések levonasat, ellenkez6
esetben feleslegesnek bizonyulhat a vizsgalat. Egy
harmadik - ugyancsak elkeriilend6 - veszélyt jelent
az, ha az ellen6rzés keveredik az iranyitassal. Ilyenkor
mutatkozik meg a legstlyosabb formaban az iranyitas
kettdssége: afelelésséget elharitd, de rosszindulat( és
hatalommal felruhazott ellenérzési szerv nem egyszer
jelentds kéarokat okozhat a vele szemben védtelen Kivi-
telez6 egységekben. Ezeket elkeriilendd pontosan kell
meghatarozni a hataskort, illetve a jogkort az ellen6r-
zési funkcidt ellatok szamara, a hataskor el@irdsszerd
betartasanak pedig a fels§ vezetés részerdl érvényt kell
szerezni. Az ellen8rzés céljanak és feltételeinek az is-
meretében batran kimondhatjuk, hogy az ellenérzést
végz6 személynek hozz&értbnek és partatlannak kell
lennie. Az ellenérzést végzd személynek kotelesség-
érzetrél, itéléképességrdl, tapintatrél kell tandsagot
tennie, személyében pedig fliggetlennek kell lennie az
ellendrzbitekt6l.” (az én kiemeléseim - Ny. L.)2L

Emlitésre méltonak tartom azt a kdriilményt, hogy Fayol
tanainak angolra forditdsa soran a francia administra-
tion-1 az angol management-tel fejezték ki. Tobb szerz6
is megallapitotta, hogy ez nagyon szerencsétlen megol-
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das volt, és terminoldgiai zavart okoz. Epp Ggy, mint a
19, labjegyzetben hivatkozott forrds, amely az admi-
nistration-t magyarra vezetés-nek forditotta. E vezetés
részének nevezi aztdn a ,,kdzvetlen irdnyitast”, ami mar-
mar tautoldgia.)

Fayolnak a tudomanyos kutatashan sok kovetdje
akadt. Legismertebb koézulik az amerikai L. H.
GULICK és az amerikai H. A. SIMON. Az altaluk
képviselt iranyzatot nevezik departmentizécios iskola-
nak, mivel a fayoli igazgatasfunkciék mindegyikére
igazgatdsi részleg (deparment) szervezhetd. A
Fayolnal is érzékelhetd formalszemlélet Gulicknal mar
- az angolszasz irodalomban azdta rendkivili karriert
befutott - akronimaként jelentkezik, amivel tovabb
differenciélta az igazgatasi funkcidkat. ,,What is the
work ofthe chiefexecutive? What does he do?”’ - teszi
fel a kérdést, majd valaszol is rd: ,,The answer is
POSDCORB” vagyis
e tervezés (Planning),

« szervezés (Organizing),

» személyzeti funkcid (Staffing),

« operativ dontés (Directing),

» koordinacié (Coordinating),

* jelentés (Reporting),

» pénzellatas, ellen6rzés (Budgeting).22

A szervezéstudomany fayoli iskolaja elméletibb igé-
nyl, mint Taylor scientific management-je. A makro-
jellegl igazgatasi viszonyok kozott nehezebb az
empirikus modszerek alkalmazésa. Az allamigazgatasi
munka eredményének kvantifikélasa sokkal nehezebb,
mint a nagyuzemeké.

Kdzrejatszik ebben az a korilmény, hogy a maganszféra,
illetéleg a vallalkozasok igazgatasanak teljesitményét a
piac meri. Mérésének eredményét kimutatja a merleg
(nyereség vagy veszteség), illet6leg a tézsde (részvény-
arfolyamok). Az allamigazgatast kézpénzekbdl finan-
szirozz&k, ahol a teljesitménynek nincsenek objektiv
kritériumai. Ezt probalja pétolni a szdmveviszéki el-
len6rzés az un. 3E (gazdasagossag, hatékonysag, ered-
ményesség) alkalmazasaval.

Mind a taylori ,,tudoméanyos izemvezetést”, mind a
fayoli departmentizaciot erés biralatok érték (érik)
talzottan formalista szemléletilk, ,.elméletieskedésiik”
miatt, tovabba azért, mert a szervezetek emberi
vonatkozasait kirekesztik vizsgalatuk hatdkérébdl,
azokat a szervezéstudomanyon Kiviili problémanak tart-
jak. ,, Taylor szervezésmaodszertant és -technikat konst-
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rualt, nem pedig tudomanyos elméletet, mivel elméleti
jellegli megallapitasait sem kisérletek, sem mas bizo-
nyitasi eljarasok nem igazoltdk” - mondja egy neves
kritikusa, H. A. Simon.23

Az altalanos szervezéselmélet klasszikusa

Az igazgatés legatfogébb elméletét, az altalanos
szervezéselméletet vagy modern polgari szociol6giat
Max WEBER munkéssigara vezetik vissza. A weberi
tan kdzponti fogalma a biirokracia 24 amit a kéznyelv
amai napig pejorativ értelemben hasznél. A biirokrécia
tartalma és struktlraja azonos a hegeli tisztvisel6i
karéval. Hegelnél ez alkotja a kdzéprendet, vagyis a
végrehajté allamhivatalnokok osztalyat. Ennek leg-
fébb tulajdonsaga a szakszer(iség. A biirokratikus szer-
vezet a leggyorsabb és a legpontosabb (gyintézés
garanciaja. Burokraciara a tarsadalmi viszonyok min-
den terliletén (a gazdasagban, az allamszervezetben, a
politikdban, a kultGraban, az egyhazakban stb.) szik-
ség van. Ennek a szervezési formanak az elméleti alta-
lanositasa, a szervezettség idedltipusa all a weberi
életm(i kdzéppontjdban. Megértésehez sziikség van az
uralom Iényegének tisztdzasara.

Az uralom annak valdszin(isége, hogy egy adott
embercsoport kildnleges parancsoknak (vagy minden
parancsnak) engedelmeskedni fog. A sok ember feletti
uralomhoz rendszerint (nem mindig) sziikség van ,,egy
testiiletre, vagyis adott, megbizhatéan engedelmeske-
d6 embercsoportnak az uralom altalanos politikajat és
konkrét parancsait megvalositd cselekvésének igen
nagy valészinlségére”.25 A legitim uralomnak harom
tiszta tipusa van: racionalis (legalis), tradicionalis és
karizmatikus. Mindegyik uralomtipushoz valamilyen
igazgatasi testilet tartozik. Az igazgatas modern for-
méja a legalis uralom, melynek alapvetd kategoriai:

1) A szabélyok szerint végzett folyamatos hivatali te-
vékenység, melynek korét

2) az illetekesség (hataskor) vonja meg, ami egyben
feladatmegosztas az ehhez esetleg szlikséges pa-
rancsadasi és kényszerit6 hatalommal (hat6sag).

3) A hivatali hierarchia elve, ami szerint minden ha-
tosag folott ellen6rzé és feligyeleti hatésagok van-
nak.

4) Az eljaras alapjaul szolgalé szabalyok (technikai
szabalyok, normdak), melyek alkalmazasahoz szak-
képzésre van sziikség.

5) A hivatali vagyon és a maganvagyon (haztartas), a
hivatali helyiség (iroda) és a lakéhely elvalasztésa.
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6) A hivatali allas kisajatitasanak tilalma.

7) Aktaszerliseg (dontések, utasitdsok, rendelkezések
irdsban valé rogzitése).

8) Hivatalnok testiilet (burokracia).

Max Weber kidolgozta a hivatalnoki kar hatékony
ellenérzésének feltételeit is. Mivel a hivatalnok
hatalmi helyzete f6ként tudasan (szaktudas, szolgalati
tudés) alapul, ,,csak az tudja konkrétan ellenérizni az
igazgatast, aki szert tud tenni erre a tényismeretre a
hivatalnokok jéindulatatél fliggetlenil”. Max Weber
hangsulyozza, hogy ,a hivatalnoki kar legfontosabb
hatalmi eszkdze az, hogy a szolgalati tudast a »szol-
galati titok« fogalma segitségével titkos tudassa val-
toztatja. Ez végsé soron egyszeriien az igazgatasnak
az ellen6rzést6l valé megvédését szolgalja. Ha ellen-
Brizetlen hivatalnoki uralom van egy orszagban, a
hivatalnokok teljesitményét az emberek sohasem fog-
jak megérteni és értékelni. A parlament mint allami
szerv pozitiv teljesitményt csak akkor nyujthat, ha a
vizsgalati jog biztositja a parlamenti bizottsdgok sza-
méra azt a lehetéséget, hogy folyamatosan ellenériz-
z€k az igazgatast”.26

A formalis szervezéselméletek jellemzdi
(a kibernetikai iskola)

Lattuk, hogy az igazgataselmélet kozigazgatas-
tudomanyi és maganigazgatasi (szervezéstudoméanyi)
iskoljat egyarant aformalis szervezetek viszonyainak
megismerése, tanulmanyozasa jellemzi. Mind a
francia-német mintaju (kontinentélis) kdzigazgatas-
jogi, mind az angolszasz iskola normativ, formalis-
normativista diszciplinanak mondhatd. Kozos tulaj-
donsaguk (az un. szocioldgiai iskoléé is), hogy mind-
kett6 hisz a jogi norma tarsadalmat formalo erejében.
Allaspontjuk ezért - mint mar utaltunk ra - abban
fogalmazhat6 meg, hogy meg kell keresni, meg kell
talalni, és irasba kellfoglalni a megfelel§jogi normét
(normaszoveg). A jog mint eszkdz tehat teljes mérték-
ben alkalmas a szervezeti viszonyok szabélyozaséra.

Az igazgatéselméletnek a szakirodalomban létezik
egy olyan tagolasa is, amely nem a kdzigazgatas és a
maganigazgatas mentén, hanem az Un. racionalis-for-
malis és a természet-formalis szemlélet szerint értel-
mezhetd. Az el6bbi csoportba sorolhatd
» a Taylor nevével fémjelzett fizioldgiai iskola, amit

a széles ertelemben vett igazgataselméletbe - mint

lattuk - nem is mindig értenek bele, mondvan,
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hogy az nem elmélet, hanem ,,csupan” mddszer
(munka-m(velet-mérés),

* a Fayolhoz kapcsolhaté departmentizacios iskola,
amely az igazgatast (a vezetést) elemeire bontja és
azokra funkciondlis részlegeket (department) szer-
vez,

e Max Weber elmélete a szervezeti idealtipusrél, a
blirokraciarol,

e Vvégul ehhez az irdnyzathoz sorolandd a rendszer-
elméleti, kibernetikai iskola, amely az igazgatasi
viszonyokat a matematikai modellek egzaktsagaval
prébalja definialni.

A Kkibernetikai iskola féként a scientific manage-
ment-tel kapcsolatos, annak egy modernizalt valtoza-
taként értelmezhetd. Olyan - interdiszciplinaris jellegl
- igazgatastudomanyi iranyzatként, amely az igaz-
gatds-tudomanyba természet- és tarsadalomtudomanyi
elemeket egyarant integralni kivan. A rendszerelmé-
letb6127 indul ki. Legéltalanosabb megfogalmazasa
szerint a rendszer olyan elemek, dolgok egyiittese,
amelyek egymaéssal kolcsdnhatasban, (dinamikus)
kapcsolatban vannak. A kibernetika atyjanak Norbert
WIENER amerikai matematikust tartjak, aki a vissza-
csatoladsnak a m(szaki életben (szabalyozastechnika-
ban) szerzett tapasztalatait a természetben el6forduld
minden ,,értelmes” folyamatra hasznalhatonak tartotta.
1948-ban megjelent f6 miivével (Cybernetics, or Cont-
rol and Communication in Animal and the Machnie)
megalapozza a kibernetika kuldnb6z6 szakteriileteket
(igy az igazgatastudomanyt) atfed6 tudoményagat. A
matematikai-statisztikai modelleket nemcsak a misza-
ki, hanem més folyamatok leirdsara is alkalmasnak
tartotta, kovetdi pedig a biol6giatél, az orvostudo-
manytél kezdve az energiagazdalkodason at a nyelv-
tudomanyig, illetéleg a vezetés- és szervezéstudo-
manyig terjesztették ki a rendszerelméletre épild
kibernetikai megkozelitést. A gazdasagi kibernetika a
bonyolult ,,ember-gép rendszerek™, tehat a gazdalkodd
szervezetek irdnyitasanak torvényszer(iségeit kutatja.
A gazdalkodd szervezetek is kibernetikai rendszernek
tekinthet6k, mert a valtozd kornyezeti (piaci, jogsza-
balyi) feltételek kozoétt sajat tevékenységiiket maguk
irdnyitjak (6nszabalyoz6 rendszerek). Ennek soran
tulajdonsagaik, struktdrajuk véltoztatdsaval alkalmaz-
kodnak (6nszervezé rendszerek), melyekben az 6nsza-
balyozast végz8 elemek (alrendszerek) tobb, egymas-
sal ala- és folérendeltségi viszonyban levd szinten
helyezkednek el, ezért a gazdalkodd szervezetek
hierarchikus rendszerek. Olyan elemek alkotjak Oket,
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amelyek tobbségét sztochasztikus kapcsolatok flizik
0ssze, vagyis - a szamos bizonytalansag miatt - csak
valoszin(sithet6 a rendszerben végbemend szabalyo-
zasi, gazdalkodasi és informacids folyamatok kimene-
te, ezért a rendszerek hatarozatlanok, s benniik a nagy-
szamU alkot6elem bonyolult kapcsolatai allandé val-
tozasban vannak. E véaltozasok (a fejl6dés) az énsza-
balyoz6 moédszereket is szikségképpen érintik, azokat
ezért egyre tokéletesiteni kell (méghozza a rendszeren
belill), ezért a gazdalkodo szervezetek éntanulé rend-
szernek tekinthet6k.

A ,természeti” (informél-spontan-szervezeti)
elméletek megjelenése

Az eddig megismert formalis szervezéselméleti
irAnyzatok kozos jellemzdje a raciondlis forméak tal-
stlya, az ,emberi tartalom” elsatnyuldsa. Annak el-
hanyagolasa, hogy a gazdasagi szervezetekben, a tar-
sadalomban emberek élnek, dolgoznak; az arr6l valo
megfeledkezés, hogy maguknak a gazdasagi rendsze-
reknek a végsd célja az emberek boldogulasanak elé-
segitése (lenne). Ezt a problémat ismerte fel az ,,em-
beri kapcsolatok” (Human Relations) igazgatésel-
méleti iskola, melynek alapit6ja és klasszikusa Elton
MAYO. A ,természeti” vagy informal szervezeti saja-
tossagokra épll6 igazgataselméleti megkozelitések
kézos jellemzGje szocioldgiai jellegik és kritikai
természetiik a formalis elméleti iskoldkkal szemben.
Az emberi kapcsolatok iskolajara hatassal volt
PARETO szocioldgiaja, a tarsadalmi elitek kategoria-
janak kidolgozasa.28

A szervezetek formal és informal elemei kdzotti
egyensuly megteremtésének igényével lépett fel a
korabban mar emlitett Simon.29

Az informal szervezet fogalma szerinte azokra az
emberek kozotti kapcsolatokra (interpersonal rela-
tions) utal, amelyek hatdssal vannak a szervezeten be-
lili dontésekre, de a hivatalos rend (formal scheme)
nem vesz tudomast réluk, vagy nem-feleinek meg (not
consistent) a hivatalos rendnek. Az volna a tisztessé-
ges, ha megmondanank - javasolja Simon - hogy
egyetlen formal szervezet sem fog hatékonyan mu-
koddni egy 6t kisérd (accompaning) informal szervezet
nélkil. A szervezet minden Uj tagjanak ki kell épitenie
informalis kapcsolatait kollégaival, miel6tt a miikod6
szervezet meghatarozé részévé valhat. (A kétféle szer-
vezet kozott kolcsonhatds van, de nem lehet kettds
igazgatasi rendszer a szervezeteken belil.)30
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Az emberek (munkavallalok) gazdalkodd szer-
vezeteken beluli viselkedésének tanulmanyozéasa az
USA nagyiparaban fejlédott ki (izemszociolégia), de
hamarosan az allamigazgatas teruletén is elterjedt.3L E
téren is végeztek (,kiscsoport”) kutatasokat, melyek
eredményei szintén az igazsagelmélet informal szer-
vezeti megalapozasat szolgaljak.32 AHuman Relations
igazgatdstudomanyi irdnyzaton belil nemcsak
szocioldgiai, hanem pszicholégiai és fiziologiai jellegl
megkozelitések is talalhatok. Kozos benniik, hogy
mindegyik azt keresi: a spontdn médon létrejovd infor-
mal szervezet (Kiscsoport) tevékenysége miként hasz-
nalhaté fel a formal (hivatalos) szervezet mikddési
hatékonysaganak novelésére, illetéleg, hogy milyen
koérilmények hatasara veszélyeztethetik az informal
szervezetek a hivatalos célok elérését.33 Hipotézisik
az, hogy a munkavallalok produktivitasat a szellemi,
érzelmi tényez6k, valamint az erkdlcsi norméak eré-
sen34 befolyésoljak. A kutatdsok igazoltdk tobbek ko-
z6tt azt, hogy a spontan csoportoknak vannak céljai,
melyekkel a tagok azonosulni tudnak. (Ha nincs azo-
nosulds, szolidaritds, kohézid, akkor az informal
szervezet nem tudja céljat elérni, nem tudja befolya-
solni a szervezet hivatalos dontési folyamatait.)

A munkavallaloi identifikacié-versus-elidegenedés
dilemmajanak megismeréséhez vezet6 masik iranyzat
MORENO nevéhez f(izddik, aki az Un. szociometria
iskola megalapozasaval valt ismertté. Filozofiai el6dje
Freud és Nietzsche, allaspontja pedig az, hogy a
gazdalkodo6 szervezeteknek emberkdzponttaknak kell
lennitik, a spontaneitdsnak pedig lehet6séget kell te-
remteni az alkotdképesség kifejl6déséhez. A modern
természettudomany tobb fogalméat ,vette be” sajat
elméletébe, és megkisérelte az informal szervezeti
kapcsolatok intenzitdsanak mérését. Az informal
(spontan) szervezetek elmélete ,,bevonult” mind az
egyetemi, mind a vezet6képzésbe. Ennek termé-
szetesen nem valamiféle ,karitativ”’ oka van, hanem
annak felismerése, hogy a gazdalkodd szervezeteken
bellli emberi kapcsolatok &polasaval és tokéletesi-
tésével Iényegesen novelhetd a szervezetek tevékeny-
ségének hatékonysaga.3b

Az ellenbrzés igazgataselméleti értelmezése
(kovetkeztetések)

Az igazgatas - legaltalanosabb értelemben -
valamilyen feladat megoldasat szolgalo, végrehajto
tevékenység, aminek a megoldasédhoz tervez8, el6ké-
szitd, szervezd, rendelkezd és adminisztrativ teend6ket
kell végezni. Két nagy teriilete van: a kozszféra és a
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maganszféra. Az el6bbiben megvaldsuldé igazgatasi
tevékenységet nevezzik kozigazgatasnak, kdzigazga-
tas-tudomény alatt pedig azoknak az ismereteknek a
rendszerezett egylttesét értjik, melyeknek alkalmaza-
sa nélkuldzhetetlen a magas szinvonall kézigazgatas-
hoz. (A szervezeten bellili igazgatési tevékenység a
vezetés. A szervezetet kiviilr6l érint6 igazgatasi tevé-
kenység az iranyitas.)36
Minden tudomany, igy az igazgatastudomany
(kbzigazgatas-tudomany) fejl6dése, ,,modszertana” is
jelent6s mértékben fligg attél, hogy menyire tudja az
altala hasznélt kifejezések tartalmat egyértelm(ivé ten-
ni. Napjainkban ez azért id6szerli probléma, mert az
EU-tagsag e téren is U kihivasokkal jar: a nemzetkozi
ellendrzési standardok atvétele és alkalmazésa példaul
olyan kozds nyelv kialakitasat tételezi fel, amelyen a
bels6 ellenér (internal auditor), kényvvizsgalo (inde-
pendent auditor) és a szdmvev6 (governmental audi-
tor) megérti egymast, kommunikalni képes kérnyeze-
tével, munkaja felhasznaldjaval (4. abra).
4. abra

Az ellen8rzési rendszer elvi felépitése

A hazai pénzigyi ellenérzési rendszer ,eurd-
paiasitasanak” egyik legnagyobb problémaja, hogy
ilyen kozds nyelv egyel6re nem létezik, illet6leg az
egyes alrendszerek nem tudjak vagy nem hajlandok a
kdzds nyelvet kialakitani, megtanulni. (A legujabb
szakmai jogszabaly, a belsd ellen6rzésrél szélo
193/2003. sz. kormanyrendelet példaul kiiktatta szo-
kincsébdl az atfogo ellendrzést, az ASZ viszont most
készil azt definialni, miutan a gyakorlatdban évek ota
hasznalja. Az internal control kifejezést a Pénzigy-
minisztérium belsé ellen6rzésnek, az ASZ kontroli-
mechanizmusnak forditja. A Kdényvvizsgaloi Kamara
kényvvizsgalatot és ellenérzést kiilénboztet meg, eléb-
bit nem tekinti az utébbi egyik tipusanak.) A fogalmak
és a megjeldlésiikre szolgalé szakkifejezések egyér-
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telm(iségének kovetelménye nem valamiféle szeman-
tikai idealizmusb6l fakad, hanem siirget6 gyakorlati
szilkségszer(iség: az elszamoltatds szinvonalénak és az
alkoté gondolkodas tisztasdganak egyarant fontos fel-
tétele.

Az ellendrzést nalunk altalaban a vezetés (iranyi-
tas) részének, elemének, funkcidjanak tekintik, mi-
kdzben konkrét kérdésként meril fel, hogy miféle
ellen6rzésnek (iranyitasnak) lehetne példaul eleme a
szamvevBszéki ellenbrzés vagy a fliggetlen kdnyvvizs-
galat. Legaltalanosabb értelemben az ellenérzés olyan
tevékenység, amely tényeket allapit meg, azokat
valamilyen mércéhez (méterrad, hémérsékleti skala,
jogszabaly, standard stb.) viszonyitja, ezt kovetSen
pedig kdvetkeztetéseket von le, értékelést, mindsitést
ad, itéletet mond, javaslatot tesz.

Egy orvosi vizsgalat sordn megéllapitjdk a tényt: a
panaszos rosszul van. A lazmér6 mutatja a testhGmér-
séklet normalist meghaladd fokat, amib6l az orvos le-
vonja a kdvetkeztetést: a 1dz magas, azonnal agyba kell
fekudni, lazcsillapitot kell bevenni.

Egy gépkocsi kotelez6 miiszaki felllvizsgalatakor a sze-
rel6 megallapitja, hogy hossz( a fékat. A gumik kopot-
tak, bordazatuk nem felel meg az el8irt hatarértéknek.
Gumicserét javasol.

Az egyetemi felvételin megallapitjak a jelentkezd tu-
dasat, amit a felvételi ponthatarhoz viszonyitanak, majd
déntenek a felvételrdl.

Akonywvizsgalo rogziti a tényt: a mérleget nem tamasz-
tottk ala leltarral, ezért a pénziigyi beszamol6 nem felel
meg a valddisag szamviteli elvének. A beszamolorol el-
utasitd véleményt mond.

Ha az ellen6rzés harom attributumanak barmelyike
is hidnyzik a vizsgalati folyamatban, szaktudomanyos
értelemben nem beszélhetink ellendrzésr6l. Ha
nincsenek megfelel6 bizonyitékok, akkor tényekrdl
nem, legfeljebb hipotézisekrél (rosszabb esetben blof-
fokrdl) szélhat az ellendri jelentés. Ha elmarad a vi-
szonyitas, akkor jo esetben becslésrél, ,,saccolasrél”
rosszabb esetben az ellendri targyilagossag hianyarol,
szubjektivizmusrdl, felel6tlenségrdl beszélhetiink. (Az
orvos nem mér lazat, csak felirja a gyoégyszert.) Ha
nem vonunk le kovetkeztetést, nem mindsitjuk a
viszonyitads eredményét, nem foglalunk allast, akkor
legfeljebb ,,sztorizik” ajelentés vagy élménybeszamo-
I6nak nevezhet.37

Dolgozatunkban attekintettlik az igazgataselmélet
(vezetés- és szervezéstudomany) eredetét, irdnyzatait,
és utaltunk a diszciplina ellenérzési vonatkozasara.
Vizsgalodasunk eredményeképpen levonhatunk né-
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hany kovetkeztetést, tehetiink néhany - ismereteink
szerint - Ujszerd megallapitast, megfogalmazhatunk,
kdrvonalazhatunk néhany ,,névumot”.

Az ellen6rzésrdl altaldban elmondhatd, hogy
interdiszciplinéris termeészet(i emberi tevékenység.
Az allambdélcselettel (allamvezetéssel) kapcsolat-
ban épp ugy el6fordul, szikség van r4, mint a
miszaki életben vagy a kdzigazgatasban.

Nem halmozédott fel rola annyi ismeretanyag, nem
alakult (még) ki eléggé a fogalomkészlete ahhoz,
hogy 6nall6 tudomanyagként targyalhatd lenne. Az
ellendrzés nem 6nallé diszciplina!

Gyakorlati alkalmazasa, eljarasai, modszerei azon-
ban az emberi tevékenység kilénbdz6 teriletein
differencidlédnak, gazdagodnak. (A pénzigyi el-
len6rzésnél példaul a standardok alkalmazéasa hoz-
zajarul a rendszerezett ismeretek felhalmozddasa-
hoz, a szaktudas elmélyulésehez.)

Az ellenBrzés: mddszer, folyamatosan (j ismeretek
szerzésére és a meglévék rendszerezésére, terv-
szer( alkalmazéséra iranyul.

Az az allitas, ami szerint az ellenérzés nem szak-
tudomény (diszciplina) nem mond ellent annak a
felfogasnak, ami szerint tudomanyos igénnyel kell
miivelni. Ez feltételezi az interdiszciplinaritas tu-
datos érvényesitését, aminek az elhanyagolésa
szilkségszer(en kudarchoz vezet.

Miként az igazgatas, ,,szakosodik” (allamigazgatas,
helyi kdzigazgatas, tudomanyigazgatds, pénziigyi
igazgatas stb.), vele egyiitt az ellen6rzési ismeretek,
eljarasok is differencialodnak. (A kilsd pénzigyi
ellenérzésnek és a bels6 pénziigyi ellendrzésnek
példaul azonos vagy hasonld céljai, eljarasai le-
hetnek, de szamos megkilonboztetd jegyet is vi-
selnek.)

Abels6 (pénziigyi) ellen6rzés a vezetés (igazgatas)
része, eleme, funkciéja (Fayol). Nem fiiggetlen
(,»csak” funkciondlisan fliggetlen) tevékenység,
mig a kilsd (fliggetlen) pénzigyi ellendrzés, amit a
kényvvizsgalo vagy a szamvevd végez, nem része
a vezetésnek, a ,,cselekvd” igazgatasnak (Concha).
A hazai pénzigyi ellendrzési terminolégia a jelen-
legi id6szakban van kialakuléban. E folyamatot
lassitja az a korilmény, hogy Magyarorszagon
nincsenek toérténelmi el6zményei az angolszéasz
tipust vizsgalatoknak (financial audit).38 A
kontinentalis 4llamigazgatasban ajogi-normativista
szemlélet dominal, ami els6é szdmvev@székiink
létrehoz&satdl (1870) kezdve a kozpénzek kiilso el-
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lenGrzését is kozigazgatasi jelleglivé tette (Ma-
gyary), abban jelenleg is a szabalyszer(iségi el-
lenérzés (OrdnungsmaBigkeitsprifung) jatszik
hegemdn szerepet. Nem véltoztatott ezen a négy
évtizedes szocialista gyakorlat sem.39

A kozpénzek német-osztrdk eredet(i ellen6rzési
koncepciojanak, illetleg a ,szocialista” ellendr-
zésnek az angolszasz gyakorlattal vald (best
practice) ,lecserélése” (j terminoloégia megalko-
tasat igényli, aminek jorészt nincs hazai megfele-
I6je. Ez minden jel szerint hossz( folyamat, ami
Iényegében még el sem kezd6dott. Az elszamoltatas
angolszasz kultirajanak széles kor( hazai elter-
jesztéséhez (a korrupcio letorléséhez) elengedhe-
tetlen olyan alapfogalmak megértése, elsajatitasa és
alkalmazasa, mint az elszdmoltatds éves gyakori-
sdga (animality), a lényegesség (materiality), a koc-
kazat (risk), a mintavétel (sampling), az elegend6
bizonyiték stb. J6 torvény alkotdsahoz arra van
sziikség, akkor vonhat6 be a jogész, ha tisztazott a
szakmai tartalom. (Ezt negligalta eddig a politikai
presszidval parosul6 jogi illuzionizmus.) 40

A teljesitményellenérzés tudoményos igényld m-
veléséhez, szakmaként val6 gyakorlasdhoz a koz-
gazdasagtan (lizemgazdasagtan) eredményei is
hasznalhatok, alkalmazhaték. Az ellen6rzés pénzbe
kerll, tehdt nem mindegy, mennyi id6t, energiat
szannak ra. A folosleges, ezért pazarolé vizsgalatok
elkeriiléséhez az ellendrzés céljanak egyértelm(ivé
tételére van sziikség. Ett6l fligg az ellen6rzés ti-
pusa, amib8l a vizsgalati modszerek, eljarasok
kovetkeznek.4l Kevesebb munkaval is gyakran
konnyebben érhet6 el az ellendrzési cél, ha meg-
felel6 mintat valasztanak. Ehhez matematikai-
statisztikai mintavételi ismeretek alkalmazasara
van sziikség.

A konyvvizsgalathoz, a kozszféraban alkalmazott
financial audit (pénzigyi ellen6rzés) miveléséhez
dontéen szamviteli ismeretekre (a szamviteli elvek
ismeretére) van sziikség. Amilyen mértékben no-
vekszik a kdzpénzekkel valo elszamoltatas igénye,
olyan mértékben sziikséges az ellenérzd szerveze-
tek (mindenek el6tt az ASZ) szakemberallomanyat
magas szinvonali szamviteli ismeretekkel rendel-
kez6 auditorokkal felcserélni.

A gazdalkodasi szervezeteken beldli informal
szervezetekkel a pénzigyi ellenérzésnek altalaban
nincs (hivatalosan nem is lehet) kapcsolata, ami
azonban nem zérja ki bizonyitékok szerzését (pl.
interjuk, tantzas stb.) err6l a teriletr6l.
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Az ASZ FEMI 2003. évi kutatasi tervének 11/6. pontja

Oxford Advanced Learner’s dictionary. Oxford University
Press (Fifth edition), p. 253.

Almanach 2001 MTA Budapest, 474-475. old.

Az Allami Szamvevészék - hivatalos kiadvanyaiban -
madszertanoknak nevezi azokat az ellendrzés-szakmai
Utmutatékat, melyeket a kdzpénzek bels6 ellenbrzését végzé
szervezeteknek is atad. Ezt a Kkifejezést Aatvette az
allamhaztartasi torvény is. (121/A § 5. bek.)

Leonardo da Vinci intelmét mottéként idézi G. Sartori

1999, 11. old.)

Bib6 L: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most.
Akadémiai székfoglal6. In: Valogatott tanulményok, mésodik
kotet. Magveté Konyvkiad6. 1986,371. old.)
Arisztoteles: Politika. Gondolat kiado.
(1298/a)

Bib6 1. i. m.

Thomas Hobbes: Leviathan, vagy az egyhazi és vilagi allam
anyaga, forméja és hatalma. Budapest, 1970

Bibo I.: i.m.

G.W.F. Hegel: A jogfilozéfia alapvonalai. Akadémiai Kiadd,
Budapest, 1983. 289. §

G.W.F. Hegel: i. m. 295-297. §

K. Marx: A hegeli allamjog kritikdja. Marx-Engels mivei. 1
kotet. Budapest, 1957, 250. old.

Concha Gy.: Politika, (masodik kotet) Kozigazgatastan. Grill.
K. Koényvkiadé. Budapest, 1905, 89-90. old.

Szaméi Lajos: Az Aallamigazgatds vezetésének
alapproblémai. KIJK 1963. 6. old.

Magyary Z.: Magyar Kdzigazgatas. Budapest, 1942. 98. old.

Szentpéteri 1.: Az igazgatastudomany szervezéselméleti alap-
jai. Akadémiai Kiad6. Budapest, 1974,118. old.

Szentpéteri I.: i. m. 122-123. old. A szegedi egyetem alkot-
manyjogasz, szocioldgus tanszékvezetd tanara harom évtized-
del ezel6tt pontosan fogalmazott: gondoljunk a mai magyar
parlament ellenérz8 szerepének elkorcsosuldsara az egyik, a
média befolyasol6 szerepének megndvekedésére a masik
oldalon.

Kozismert, hogy a Szovjetunié megalapit6ja, Lenin mennyire
szimpatizalt Taylor koncepci6javal. Az igazgatdsban azt az
allaspontot tartotta idealisnak, amikor az egész apparatusban
nincs ,,f6ndk”, mégis mindenki ismeri és j6l végzi munkajat.
Taylorhoz hasonléan Lenin is ki akarta zarni a személyes ele-
met az igazgatasbdl oly moédon, hogy pontosan szabalyozzak a
funkcidkat. Az allamigazgatasban is azokat a bels§ szabalyo-
zasokat sirgette, amelyeket a posta és a vasut alkalmazott
(lasd: V. I. Lenin: A szovjethatalom soronlevd feladatai. M-
vei. 27. kotet. Budapest, 1952)

Magyar nyelven lasd H. Fayol: Ipari és altalanos vezetés. KIK,
1984, (Emlitésre méltd, hogy az administration-t magyarra a
vezetéssel forditottak.)

Az ellen6rzésnek ez az értelmezése nagyjaban-egészében
megfelel a napjainkban divatos controlling-nak.

H. Fayol: i.m. 169-171. old.

L. Gulick: Notes on the theory of organisation. In: Papers on
the science of administration. Columbia University New York
1937. p. 13.

Budapest, 1984
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Idézi Szentpéteri I.: i. m. 277. old.
Lasd példaul M. Weber : Allam -
(Tanulméanyok.) KIJK 1970

M. Weber : Gazdasag és tarsadalom (Szemelvények) KIK
1967, 69. old. (Az uralom tipusai)

M. Weber: i. m. (24.) 437-439. old.

Az é&ltaldnos rendszerelmélet megalapit6janak Ludwig von
Bertalanffy magyar szarmazasu osztrak biolégust tartjak.
1939-t6l jelentek meg ezzel kapcsolatos munkai. (General
Systems Theory - 1968)

Lasd Vilfredo Pareto: The Rise and Fall of Elites. (An
Application of Theoretical Sociology) New Brunswick (USA)
and London. 1968.

A XX. szézad els6 felében keletkezett igazgataselméleti
irdnyzatok osztalyozasarol lasd pl. B. M. Gross: The managing
of organisations (The administrative struggle) c. mive I.
kotetét (London, 1964) A ,generalista” vagy specialista
dilemma feloldasara Gross pl. megjegyzi, hogy a vezetének
sokkal inkabb kell az altalanos ismeretek birtokaban (genera-
listdnak) lennie, mint specialistanak, (i. m. 242. old.)

Lasd bévebben H. A. Simon: Administrative behavior (A Study
of Decision - Making Process in Administrative Organi-
sation). New York. 1960, p. 148-149.

Léasd err6l pl. R. Dubin: Human Relations in Administration.
(University of Oregon, 1961)

L. Sayer pl. egykedv(i (apathetic), szeszélyes (erratic), straté-
giai és konzervativ tipusi csoportokat kiilonboztet meg, és
specifikalja jellemzdiket (Lasd: Informal work groups and the
formal organisation. In: Dubin: i. m. p. 90-95)

E. Mayo és kutatétarsa, F. Roethlisberger a malt szazad hiszas
éveiben kezdte meg empirikus vizsgalatat a Western Electric
Company Chicago melletti Hawthorne tzemében: A taylori
koncepcidbdl indultak ki (a munkahely megvilagitasa), és a
vizsgélatokba bevontak kézgazdaszokat, pszicholégusokat is.
Kutatasi eredményeik az Gn. hawthorne-i kisérletek, melyek
megalapoztdk az igazgataselmélet Un. chicagdi iskolajat.

Az amerikai ellen6rzési szakirodalom 1 Kant kategorikus impe-
rativuszat megkilénboztetett médon targyalja. Lasd pl. J. Ro-
bertson - F. Davis: Auditing Texas State University 1988, p. 63.

A killonboz6 vezet6tipusokrél lasd E. Jennings: An Anatomy
of Leadership (Princes, Herves, Superman) New York, 1960

Neumann Janosnak a kézgazdasagtudoményra vonatkozd
alabbi megjegyzését az igazgatdstudomanyra is nyugodtan vo-
natkoztathatjuk: ,,Ami kiléndsen nehéznek tlinik a kdzgazda-
sdgtanban, az a kategériak definialdsa ... Mas széval, az
egzaktsag hianya mindig a fogalmi tertiletrél ered ... Ugy gon-
dolom, hogy a f6 nehézség a pontosan definialt fogalmak hia-
nya, nem pedig a kdzgazdasagtan teriletének bensé, lényeges
kulonbdz6sége mas tudomanyokétol”. (Lasd: Valogatott
eléadasok és tanulmanyok. KJK, 1965)

A mogottiink hagyott évszazad masodik felében, az 50-es évek
végén, majd a 60-as és 70-es években e problémérél ma is
figyelmet érdeml6 szakmai vitdk zajlottak Magyarorszagon.
Az Allam- és Jogtudomanyi Intézet értesit6jében olvashato
példaul az a megkozelités, ami szerint az igazgatas valahol az
irnyitas és a végrehajtas ,,kozott” helyezkedik el. ,lgazgata-
son azt a tarsadalmi tevékenységet értjik, amely megteremti
meghatarozott feladatok megvaldsitasanak eléfeltételeit, és
egyben maga specidlis eszkdzeivel biztositja is e feladatok
megvaldsitasat az annak teljesitésére jogositottak és kotele-
zettek altal”. A vezetés, iranyitas, kormanyzas, szervezés, igaz-
gatds fogalmat tudomanyos igénnyel nélunk el6szor Erdei
Ferenc kiilonbdztette meg egymastdl.

A maganszférdban néalunk a XX. szdzad 30-as éveiben

politika - tudomany.
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bevezetett angolszéasz tipusu ,hites konyvvizsgéalat-ot” - még
miel6tt gydkeret verhetett volna - els6pérte a vildghabord,
majd az allamositas.

Az Un. iivegzseb-tdrvény 2002. évi megalkotasakor példaul
egyoldaltan kezelték az ellen6rzés jogi-normativista felfoga-
sat. Nem vették figyelembe, hogy a korrupciénak, aminek
letorésére torvényt hoztak, mélyre nyalé tarsadalmi, szocio-
l6giai gyokerei vannak, melyek ,kitépéséhez” a jogszabaly-
alkotas dnmagaban kevés, a problémanak csupan a felszini ke-
zelése.

A hazai pénzilgyi jogalkotas mélypontjanak tekinthet6 a belsd
ellen6rzésrél 2003 6szén hozott kormanyrendelet, melynek
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sem a megalkotoi, sem az elfogaddja nem ismerték fel az EU
ajanlasanak lényegét. Mar a forditasbdl ,,ferdités” lett, hiszen
az ,interndl control” Kkifejezést belsé ellendrzésnek értel-
mezték, holott az ebben a kontextusban belsé iranyitést jelent.
Tal azon, hogy a részt egésznek tekintették, olyan szabalyokat
fogalmaztak meg jogi normaként, amiket a szakmai stan-
dardoknak kellene tartalmazniuk.

Az ASZ éltal favorizalt atfogo ellenérzéssel példaul nem az a
gond, hogy ilyen tipust az EU tagorszagai nem ismernek,
hanem az, hogy nem elég vilagos a célja, emiatt tdbbnyire az
sem tisztdzott, hogy mennyi és milyen bizonyitékra van
sziikség ahhoz, hogy eljusson egy-egy megallapitashoz.
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