GULYAS Gyula

A BUROKRACIA ELLENORZESENEK

PARADOXONAI

Demokréacia és burokracia kapcsolatarél, dsszebékithetéségikrdl a szerzd két megkozelitésben gondolkodik:
ellentétiik vajon végletes és végleges-e, vagy legaldbb a gyakorlat szintjén célszer(i harménidba hozhaték egy-

massal?

Ha a politikat és az allami adminisztraciét a Platon altal
elképzelt filoz6fus-kiradlyok mivelnék, akiknek magatar-
tasat nem a haszon és a hatalom motivélja, hanem a racio-
nalis kozjo kovetése, akkor nem meriilne fel az &llami
Ugyekkel kapcsolatos megbizatasos viszony ellenfrzé-
sének a kérdése. A vilag azonban nem ilyen: a politikusok
és a burokratdk sem nem sokoldaltan kimvelt bolcsek,
sem moralisan nem szepl6telenek, ezért a kdzosségnek,
amely az allamigyek intézésével megbizta éket, valami-
lyen forméban ellenérzést kell gyakorolnia tevékenyse-
glk folott.

Az adminisztracié ellenérzésének kérdése a demok-
racia és a birokracia dsszeegyeztethet6ségének a problé-
majaként, illetve a szervezeti cslcsvezetés és az alsébb
szint(i hivatalnokok kozétti hatalmi viszonyként vet6dik
fel. Demokréacia és birokracia kapcsolatarél gondolkod-
hatunk oly modon, hogy (a) a demokratikus és a biirok-
ratikus értékrend az adminisztracié gyakorlati életében
kdlcsdnosen kizarja ugyan egymast, de harmoniaba hoza-
suk elméletileg nem lehetetlen. Ezt az allaspontot kép-
viseli a ,,human relations’Mskola és a reprezentativ bi-
rokracia elmélete, (b) Demokracia és birokracia viszo-
nyarél vélekedhetiink azonban Ugy is, hogy azok sem
gyakorlatilag, sem elméletileg nem békitheték 06ssze
egymassal: ezt a nézetet képviseli tobbek kdzdtt Michels
és Max Weber.

Demokracia és burokracia inkompatibilitasa
és az oligarchia vastorvénye Michelsnél:
az omnipotens biirokrécia

Michels politikafilozo6fidjanak és birokraciaelméle-
tének egyik kiindulopontja az a tézis, miszerint minden
tarsadalom és ezen beliil valamennyi tarsadalmi és poli-
tikai intézmény az uralkodé elit és az alavetettek kozotti
hatalmi viszonyon nyugszik. A tarsadalmakon és szerve-
zeteken bellli dominéns Kkisebbségek magatartasat
alapvet6en az 6nérdek és haszonmaximalizalas hatarozza
meg, ami az alavetettek represszidjat vonja maga utan.
Michels szerint az olyan tipust vezetés, amely a funkcio-
nalis differencialddas kovetkeztében a vezetdk és veze-
tettek szétvalasztasan alapszik, elkerllhetetlen a modem
intézményekben és szervezetekben, ami azt jelenti, hogy
az ilyen tipust vezetés (vagyis minden intézményes veze-
tés) egyetlen formaja sem kompatibilis a demokracia
alapvet6 posztulatumaival. A komplex tarsadalmi rendsze-
rek és szervezetek &ltalanos meghatarozottsaga az oli-
garchia, a tarsadalmaknak és szervezeteknek a csticson al-
I6k altal val6 kormanyzésa - kontrollalasa és iranyitasa -,
amely kitdrolhetetlen meghatarozottsaga minden nagy-
méretli szervezetnek és birokracidnak. A modern ember
nagy dilemmai kozé tartozik az, hogy tarsadalmi életfo-
lyamatait csak olyan nagy intézményekben képes bonyo-
litani, mint amilyenek a nemzetallam, a szakszervezeti
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szdvetségek, a politikai partok, az allami adminisztracié
kiilénbdz8 intézményei vagy az egyhazak, amelyek azon-
ban sziikségképpen vonjak maguk utan az eme intézmé-
nyek élén allo ,,keveseknek" a tobbség folotti hatalmat.
Michels a modern élet biirokratizalodasaban e folya-
[ mat szociopolitikai karakterére helyezi a hangsulyt, arra,
1 hogy a ,,demokratikus intézmények" birokratizalodasa
i egyenld azok oligarchiziléddsaval. . A szervezet az,
; amely megsziili a véalasztottnak a vélasztd, a delegéltnak
a delegald, és a megbizottnak a megbizo feletti hatalmat,
Aki szervezetet mond , az oligarchiat mond".1A hatalmi
elit szervezetekben val6 kitermel6désének - vagy aho-
gyan Michels fogalmaz -. az ,oligarchia vastorvényé-
nek" tbb oka van. (1) Az egyik okot a ,,tdmegek objek-
tiv éretlenségében”, passzivitdsaban, tespedtségében és
politikai kérdésekben valé inkompetenciajaban jel6li
meg. aminek kovetkeztében a témegek csak olyan koope-
racid révén tudnak probléméakat megoldani, amelyben
szamukra kivilrél szervezik meg a munka megosztasat, a
specializaciot és az irdnyitast. (2) Az oligarchizalédas
masodik oka a vezetésnek ama képességébdl fakad, hogy
szemben az alarendeltekkel, meg tudja 6nmagat szervezni
sajat érdekeinek extenziv és intenziv elmélyitésében és
konszolidalasaban. (3) Harmadik okként Michels a veze-
tés ,,technikai elkerilhetetlenségét" emliti, amely ,.a poli-
tikai partokban kezdédott el a funkcionalis differencia-
I6dasban és amely azon kvalitdsok komplexitasa altal valt
teljessé, amelyet a vezet6k birtokolnak a témegekt6l valé
elvalasztottsdgukban. ...A vezet6k professziondlis veze-
tékké valnak és igy stabilak és elmozdithatatlanok".2
A szervezetek, amelyek elérték a komplexitas egy bi-
s zonyos fokat, megkovetelik a birokratikus professzio-
i nalizmus sulyanak és szerepének akceptalasat az intéz-
1 ményeken belll, de a megndvekedett blrokracianak az az
4 ara, hogy a hatalmat a cstcson lév6k a sajat keziikben
3 koncentraljak és monopolizaljak, amivel parhuzamosan
f fokozatosan csokken a hatalom és befolyas a hierarchia
s als6bb szintjein. Michels szerint a vezet6k szamtalan
d olyan er&forrést birtokolnak, amelyek csaknem kizaréla-
2 gos diszpoziciét és uralmat biztositandk szamukra az
) olyan beosztottaik fol6tt, akik potencialisan ellenlabasaik
i és kritikusaik lehetnének. A hatalmi monopdlium koncent-
i rélasét szolgaljak az olyan birokratikus eréforrasok, mint
) (1) a ,,fels6bbrend( tudas" és a relevans informaciok mo-
i nopolizalasa, amelyeknek a birtokaban ,,garantalni” lehet
> a politikai programok elfogadtatasat. (2) A hierarchia csu-
) csan allék uralmat gyakorolnak, illetve diszponalnak a
> szervezet kommunikacios csatornai folott, amelynek ré-
r vén képesek a tbmegek és beosztottjaik manipulalasara.
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A politikai tgyekben vald jartassag mint a politikai
foglalkozéssal egyittjaro képesség és készség ,,inherens a
vezet§ szerepében” és hatalmi forras az uralkodo6 elit ke-
zében. A laikus népesség szakmai inkompetenciaja és a
vezetés professzionalizalédasa és progressziv biirokrati-
zalddasa maga utan vonja az alavetettek (a valaszté tome-
gek és a beosztott tisztségvisel6k) iranyabdl jové kontroll
és kritika neutralizaciojat és hatastalansagat. Michels a
demokracia és blrokracia (oligarchia) konfliktusanak és
inkompatibilitasanak a tényét - mind a magasrangu koz-
tisztvisel6k és a valasztopolgarok, mind pedig e tiszt-
ségvisel6k és beosztottaik vonatkozasaban - abszoldt és
kozvetithetetlen antitézisként értelmezi, és ennek folytan
hamis alternativaként utasitja el az olyan megoldasi kisér-
leteket. amelyek a biirokracia demokratizalasat tlizik ki
célként. A megoldast ehelyett a demokrécia ellentettjé-
ben, a ,tiszta arisztokraciaban” véazolja fel: ,,Az ideélis
kormanyzat olyan személyek arisztokraciaja volna, akik
egyszerre moralisan jok és technikailag hatékonyak. De
hol fedezhetiink fel ilyen arisztokréaciat?"3

A biurokratikus oligarchidkat Michels olyan hatalmi
elitként fogja fel. amelyek intézményes hatalmét kivilrél,
tarsadalmilag lehetetlen ellendrizni, s a mely a szerveze-
teken beliil abszolut kontrollt gyakorol az alarendeltek fo-
I6tt. A tarsadalmi és politikai intézmények oligarchiai
omnipotensek. mert Ggy képesek kontrollalni kils§ és
bels§ kornyezetiiket, hogy 6k maguk kivonjadk magukat a
kontroll aldl.

A burokracia ellen6rzése Webernél

Weber burokraciaelmélete elvélaszthatatlan racionalitas-
elméletétdl, amit a modernitds és a Nyugat legsajatabb
vonasanak és szimbdluménak tekint. Ertelmezésében a
nyugati racionalitis alapja a kapitalista gazdasagi rend-
szerben keresendd, amely az egyénektdl racionalis, kal-
kulativ életvezetést kovetel meg. Az ,,ész" tarsadalmi in-
tézményekben valo progressziv megtestesiilése azonban
nem pusztan a kapitalista gazdasagi gyakorlatnak elemi
életténye. hanem elvalaszthatatlan vonasa a modern tudo-
manynak. jognak, technoldgianak és birokracianak. Ami
a modern gazdasag szamara a kalkulalhat6sag, az a mo-
dernjog és adminisztracié szamara a formalizmus: azaz a
gazdasagi racionalitas a kalkulalhatésagban, ajogi és ad-
minisztrativ racionalizmus a formalizmusban testesil
meg. A modern adminisztracio sziikségképpen és elkeril-
hetetlentil burokratikus, mert a blirokracia és a racionali-
tas fogalmai ugyanazt a dolgot jelentik. Ezért nevezi We-
ber a birokratikus uralom legkifejlettebb formajat racio-
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nalis-legalis uralomnak. A birokratikus racionalitas egyik
Iényegi aspektusa annak formalizmusa. Formalis szaba-
lyok (1) rdgzitik valamennyi hivatal kompetenciateri-
letét, (2) specifikaljak az autoritas elosztasat az egyes hi-
vatalokon bellil, (3) definialjak a hivatali poziciokhoz ko-
tott jogokat és kotelezettsegeket, (4) alapozzak meg azo-
kat az eljarasokat, amelyek Utjan a hivatali kdtelezett-
ségek teljesithet6ek és (5) ugyancsak formalis és abszt-
rakt szabalyok alkotjak a blrokratikus tevékenység leg-
fontosabb eszkdz- és kdzegrendszerét, amelyben és amely-
lyel az igazgatas feladatait megoldjak.

A biirokratikus racionalitas masik fontos aspektusa a
technikai hatékonysag, amely lehet6vé teszi az eredmé-
nyek kalkuldlhatésdganak magas fokat. A birokratikus
adminisztracié nemcsak azért hatékony, mert személyte-
len és formalis, hanem azért is. mert a tudas egy specialis
formajan, a technikai szakértelmen alapszik. Hasonl6an a
formalis gazdasaghoz és a formalizélt joghoz, a birokra-
tikus adminisztracio is csak formalis értelemben raciona-
lis és. nem tartalmi és értékel6 szemponth6l. Ezzel kap-
csolatosan Weber egy paradoxonra hivja fel a figyelmet:
minél extenzivebb és minél intenzivebb a blirokratizmus-
nak ez a formalis racionalitasa, annal inkabb Utkozik ki
annak tartalmi irracionalitasa: és minél kozelebb keril a
birokratikus szervezet a technikailag hatékony gépezet-
hez, annal nagyobb veszélybe sodorja az individuaalis hi-
vatalnok és az Ugyfél személyes szabadsagat és emberi
méltésagat. A birokratikus szervezet ,megmerevedett
szellem"-ként. ,,a képzett munka specializaciéjaval. a ha-
taskorok elhatarolasaval, a szabalyzatokkal és a hiererchi-
kusan felépitett engedelmességi-viszonyokkal".4 olyan,
mint az élettelen gép, amely azon munkalkodik, hogy
~felépitse a jové szolgasdganak hazat”.

Weber a modern birokracidban (1) a premodern
korra jellemz8 perszonalis szocio-politikai viszonyok el-
személytelenitését-elszeinélytelenedését, intézményesité-
sét és racionalizalodasat latja, (2) ugyanakkor azt is, hogy
a burokratizal6das &ltalanos tendencidja veszélyezteti az
individualis autonémia és szabadsag értékeit, amelyek
tarsadalmi alapértékekként a modernitas el6feltételei és
feltételei is egyben. Emellett arra is felhivja a figyelmet,
hogy a biirokraciak hatalmi tulstlya a ,politikai (izem-
ben” magat a demokraciat mint olyat is veszélyezteti.

Demokracia és birokracia, politika és adminisztracio
- akarcsak Michelsnél - Weber szerint is 6sszeegyeztet-
hetetlenek egymassal, azonban szemben Michelssel, aki
lehetetlennek tartja a blrokratikus oligarchiak barmifajta
ellen6rzését. Weber megoldhaténak latja a burokracia
kiils6, politikai ellendrzését. A birokrécia politikai kont-

rollja el6feltételezi a politika és burokracia komptencia-
tertileteinek és az ehhez kapcsol6dé jog és felelésség-ko-
rok elvalasztasat és vilagos korulhatarolasat. Eszerint a
politika és a birokracia kdzotti munkamegosztashan a
politikusok kompetenciateriillete a politikai célok kit(izé-
se, a blirokraciaé pedig ezen célok technikailag hatékony
gyakorlati megvalositasa. A politika felel6ssége ennek
kovetkeztében az outputok megvalasztasaval kapcsola-
tos felel6sség, a birokraciaé pedig az outputok hatékony
megvalGsitasival kapcsolatos be és elszdmolési kotele-
zettség. A birrokracianak a politikatol val6 elhatarolasa és
annak valo alarendelése és a kompetencia-tertletek vila-
gos jogi korilhataroldsa azonban korantsem jelenti azt,
hogy (1) a hivatalnok ,,partatlanul és részrehajlas nélkal”
fogja a politikai direkcidkat a gyakorlatba atiltetni, hogy
felettes hatdsaga parancsait legszemélyesebb meggy6z6-
dése ellenére is végre fogja hajtani, (2) mint ahogyan az
sem kovetkezik ebbdl, hogy a a szakért§ biirokratdkhoz
képest laikus politikusoknak olyan hatékony kontroli-
mechanizmusok és ellendrzési technikdk lennének a bir-
tokukban. amelyekkel kényszert gyakorolhatnanak a bi-
rokraték folott.

A ,,human relations”
a birokrécia ellendrzésérél

McGregornak és a human relations-iskola mas tagjainak
blrokréacia elleni tAmadasa azt hangsulyozta, hogy a bi-
rokratikus szervezet keretei kozott nem lehet feloldani a
menedzsment és az alsébb szint(i hivatalnokok kozotti
feszliltségeket. A kérdés a human relations-iskola szdma-
ra Ugy vetédott fel. hogy hogyan lehetne olyan szervezeti
formakat létrehozni, melyeknek ,mértéke az ember”,
szemben a szervezetek eldologiasodott, formalis raciona-
litasdval. Masként fogalmazva a kérdést: hogyan lehet a
blrokratikus szervezeteket demokratizalni?

Az iranyitas és igazgatas birokratikus formaja egy
sajatos vilag- és emberképen, ill. az emberi viselkedéssel
kapcsolatos jellegzetes posztulatumokon alapszik.
McGregor5ezeket az el6feltevéseket ,, X elmélet”-nek ne-
vezte el, amelyek a vezetés és kontroll tradicionalis néze-
teit testesitik meg. Ez a hagyomanyos, birokratikus em-
berkép a kovetkezd feltevéseken alapul: (1) a hétkdznapi
ember, ha teheti, kerli a munkat. (2) ebb6l kdvetkezben
az embereket kényszeriteni kell a munkara: ezt szolgalja
az iranyitas, az ellen6rzés és a bintetés intézménye. (3)
Az atlagember szivesen veszi, ha intézményes tevékeny-
ségét masok hatarozzak meg. mert szeretné elkerilni a fe-
lelésséget, aminek magyarazata abban 4ll. hogy a bizton-
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sagot magasabbra értékeli az ambiciozus kockazatval-
lalasnal.

McGregor az ,,X-elmélet” tagadasaként egy olyan ,,Y-
elméletet”-et fogalmaz meg. amely az el6bbivel ellentétes
evidenciakon nyugszik. Ezek a kovetkezOk: (1) a munka
természetes emberi tevékenység és sziikséglet az emberek
szamara, (2) ennélfogva az emberek nem kiils6, hanem
bels6 kényszerb8l tevékenykednek, hogy realizalhassék
azokat a célokat és értékeket, amelyek mellett elkdte-
lezték magukat és amelyekben sajat belsé potencidik reali-
zaldsénak terrénumat Iatjak. (3) az emberek tdlnyomo
tobbsége a modern ipari és intézményes el6feltételek mel-
lett nem képes megvaldsitani sajat intellektualis és emo-
ciondlis képességeit: az intézményes keretek nem ezek
kiteljesitését, hanem ezek elsorvasztasat intencionaljak.

A human relations bizonyos értelemben az ,,admi-
nisztrativ hatékonysag” és a neoweberidnus birokracia-
modellekkel szembeni reakcioként szilletett meg. Az is-
kola hivei gy tekintettek a birokratikus-hiererchikus
modellre, mint amely az ,.emberi természettel” is, és a
demokracia elveivel is szemben &ll. A specializacié azt
kivanja meg az egyéntdl, hogy csak nehany, nem Kkife-
jezetten szellemi és kreativ képességét hasznalja, és minél
specializaltabb az adott tevékenység, annal alacsonyabb
képességeket foglal magaban. Ez ellentmond az ember
univerzalis sziikségleteinek, amely a komplex, kreativ és
felelGsségteljes teveékenységet résziti elényben. A human
reletions hivei azért is biraljak a birokratikus modellt,
mert az azt feltételezi, hogy a szervezeti hatékonysag
novelhetd a hatalmi jogkorok rogzitett hiererachiaja
révén, azaltal, hogy a féndk a blintetés és jutalmazas joga-
nak a birtokdban képes elérni azt. hogy az alkalmazottak
egyéni ambicioikat vessék ala a szervezeti céloknak.

A human relations kritikdja persze nem pusztan a
tedria, hanem els6sorban a birokratikus gyakorlat ellen
irnyit, s az ezzel szembeni kritikaja, ha korlatozott érte-
lemben is, de helytallo. Chris Argyris a biirokratikus szer-
vezet személyre gyakorolt hatdsat a kdvetkez6képpen
foglalta 6ssze: ,,Ha az alkalmazottak a formalis szervezet
principiumai alapjan tevékenykednek, akkor a munkakdor-
nyezet olyan lesz, ahol (1) nincs kontrolijuk a sajat mun-
kajuk folott, (2) feltételezhet6en passzivak, fliggéshen 1é-
vOk és alarendeltek, (3) szlklatokorlek, (4) csak a mini-
malis emberi képességeiket hasznaljak. Hogyan képes az
alkalmazott ilyen kortilmények kozétt fenntartani sajat
integritasat? ,,Létrehozhat informdlis szervezeteket, ame-
lyekben ezen szervezetek tagjai egyetérthetnek abban,
hogy helyes dolog az apéatia és hogy nincsenek a szer-

vezet valdsagos életébe bevonva”.6
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Az igazgatdsdg és az alkalmazottak, valamint a szer-
vezeti és az egyéni célok kozotti ellentmondasok a szer-
vezet bels6 ellentmondasainak a kifejez6dései. A szer-
vezetnek ugyanis egyszerre kell (1) valamilyen tarsadal-
mi, politikai stb. funkci6t vagy célt betdltenie és ennek
kapcsan alkalmazkodnia és befolyasolnia a kiils6 kérnye-
zeti feltételeket, és (2) fenn kell tartania és koordinalnia
kell a ,,vallalkozas emberi oldalat", azaz sajat ,,bels tar-
sadalmi rendszerét". A birokratikus szervezet paradox-
om! abban all. hogy a szervezet ,,funkcionalis logikajat”
és a ,,vallalkozas emberi oldalanak logikajat” nem képes
egymaéssal egyensllybe hozni, dletve, hogy az utdbbit
alarendeli az el6bbinek. ,,A szervezetek elsédlegesen cél-
tételezd egységek és mint ilyenek tulélésiikhdz egy masik
feladatot is teljesitenilk kell, azaz (1) koordinalniuk kell
a kolcsonos alkalmazkodast, amit itt reciprocitasnak ne-
veziink és (2) alkalmazkodniuk kell a kiils6 kornyezethez,
amelyet alakitaniuk is kell. ,,A reciprocitas els6sorban azt
a folyamatot fedi le. amely képes kozvetiteni az igazga-
tosag céljai és a munkasok individualis céljai kdzott”.7

Bennis biirokracia-kritikaja azon a tényen alapui,
hogy a burokratikus szervezet nem képes kielégiteni sem
a reciprocitas, sem az adaptacio kovetelményeit: azaz a
blrokracia sem nem racionalis, sem nem moralis intéz-
mény. s ezért halélra van itélve. A burokraciak helyét sze-
rinte olyan (j, organikus-adaptiv struktirdk valtjdk majd
fel, amelyek nem a vertikalis - rangon és szerepen alapu-
16 -differencialodast kovetik, hanem a flexibilitason és a
professzionalis tudason alapuldt, és amelyek egyszerre
novelik a hatékonysagot, a szubjektiv elégedettséget és az
objektiv teljesitményt.

A human relations azaltal, hogy olyan intézményes
kereteket kreal, amelyben megsz(innek a merev ala- és fo-
Iérendeltségi viszonyok, s amelyekben a hangsudly - szem-
ben a burokratikus szervezetekben tapasztalhat6 verseny-
nyel. a biirokratikus ala és folérendelési viszonyokkal és
parancsuralmi rendszerrel - a kooperacion, a szervezet
életében val6 aktiv részvételen, az emberek kozétti szoli-
daritadson és az dnmegvaldsitason van, lényegében kiik-
tatja az ellen6rzés problémajat, mert ahol az egyének
kényszer nélkil és sajat Snmegvalositasuk kedvére és ked-
veért kooperalnak, ott az ellen6rzés értelmetlenné valik.

A reprezentativ biirokracia elmélete
és a participation alapul6 kontroll

A valasztott és a kinevezett koztisztviselknek, a politi-
kusoknak és a burokratdknak a rekrutécidja kétféle sza-
balyt kdvethet: az egyik szabaly azt mondja, hogy a poli-
tikusok szelekcidjanak és a képvisel§ testiilet dsszetéte-
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lének az alapjat az orszaggy(ilési valasztasok kell képez-
zék. és ebbe a szavazatokért folytatott kiizdelembe mes-
terségesen nem szabadna beavatkozni, mert ez sértené a
valasztépolgarok szuverenitasat és ellentmondana a poli-
tikai racionalitas elvének is. mert nem a versenybdl gy6z-
tesen kikerdlt jel6ltek kapndnak mandatumot. A masik,
ezzel ellentétes szabaly azt koveteli, hogy a képvisel6-
testliletnek. a parlamentnek az 6sszetétele a tarsadalom
egészét kell reprezentlja és tiikrozze. A torvényhozaés, a
nemzet, a kdzdsség, a kdzvélemény, a tarsadalmi érdek
vagy az 4ltalanos tarsadalmi akarat hii tukre kell legyen.
Sidney és Beatrice Webb pontosan azt kifogasolta az an-
gol parlamentben, hogy abban nem voltak jelen a kétkezi
dolgozdknak, a tanaroknak, kis hivatalnokonak. a néknek
a képviselSi. A Webb hazasparhoz hasonléan érvelt -
id6ben korabban - John Adams is. aki azt allitotta, hogy
a torvényhozasnak a populaci6 makrokdzosségének a
miniatlr masava kell valnia és ekként is kell éreznie, gon-
dolkodnia és cselekednie.

Az aranyos képviselet eme eszméjét a térképhason-
lattal szoktdk megvilagitani és szemléltetni: a térkép, ha
pontos, akkor strukturgjadban analdg vagy izomorf azzal a
tertlettel, amelyet tikroz. Ahogyan a térképnek vissza
kell adnia, meg kell jelenitenie a pontos domborzati és
vizrajzi viszonyokat, hegyekkel, folyokkal, siksagokkal
stb., ugyanigy kell a képvisel6 testiilletnek is megjelenite-
nie és tikroznie a tarsadalom gazdasagi, szocioldgiai,
kulturélis és egyéb mas tarsadalmi rétegviszonyait. Az
aranyos képviselet gondolata a képvisel6k karakterisz-
tikuman alapszik, azon az elképzelésen, hogy egy téarsa-
dalmi csoportot csak az adott csoport tipikus tagja kép-
viselhet, aki hasonlé tarsadalmi, kulturdlis és szociali-
z4cios jellemvonésokkal rendelkezik, mint az éltala kép-
viselendd csoport. Az elmélet nem a képvisel6 pozitiv te-
vékenységére koncentral, nem arra. hogy a képvisel6nek
mit és hogyan kell tennie, milyen célokat és értékeket kel-
lene kovetnie, hanem mindezek helyett pusztdn a
képvisel6testilet tarsadalmi aranyossaga foglalkoztatja.

Hasonl6 elképzelések fogalmazodtak meg a repre-
zentativ burokracia elméleteiben is. Weber biurokrécia el-
méletének, valamint a neoweberidnus birokracia elméle-
teknek egyik sarkalatos pontja az, hogy a kozhivatalno-
kokat a teljesitmény és az érdem objektiv kritériumai
alapjan kell kivalasztani, és nem olyan statuskritériumok
szerint, mint amilyenek a faj. a nem, az osztaly vagy a
vallas. Az utdbbiak a premodern burokréciék jellegzetes
szelekcios mechanizmusai és kritériumai voltak, amelyek
napjainkban a ,,reprezentativ biirokracia” eszméjében re-
inkarnalédnak. A weberi teljesitményen és érdemen ala-

puld szelekcios elv nemcsak objektiv és neutralis rekruta-
cids intézmény, hanem egyben racionalis is, mert a blirok-
ratikus szervezet hatékony miikddését szolgalja, és mert a
hatékony m(ikddés szubejktiv. emberi el6feltétele a meg-
felel6 szakértelem és tudas. Ez a birokracia koncepcio
azonban arra az érvelésre és el6feltételezésre épul, misze-
rint a burokréacia, illetve a biirokrata személytelendil, pusz-
tan a technikai kritériumok tekintetbe vételével dlteti at a
kormanyprogramokat a gyakorlatba: azaz az el6feltevés
az. hogy a blrokracia nem mond értékitéletet a progra-
mokrol, sem pedig azok pozitiv vagy negativ tarsadalmi
kdvetkezményeir6l. Marmost a val6ségban ez biztosan
nincs igy. mint ahogyan abban sem lehetiink teljes mér-
tékben biztosak, hogy a teljesitményen - iskolai végzett-
ségen - alapulé szelekcios mechanizmus valdban és egy-
értelm(ien a hatékonyséagot szolgélja-e. illetve azt mozdit-
ja-e el6 a kozhivatalokban. Ha a kdzbirokracia személy-
zete sz(ik meritési bazisbdl toborzodik - a fejlett ipari tar-
sadalmakban gyakorlatilag a kbzéposztalybol -, akkor az,
példaul a kormanyzati politika szocialis programjainak a
megvaldsitidsaban valészinlileg nem lesz hatékony, mert
ez esetben a birokracia a populacio olyan rétegeivel és
tagjaival ker(il kapcsolatha, akikkel a kulturalis kiilonbsé-
gek okan talan még kommunikalni sem fog tudni, nem
beszélve sajatos problémaik megoldasarél. A kutatok egy
része pontosan ennek alapjan vetette fel Ujfent azt a gon-
dolatot. hogy valédi vagy igazi képvisel6je egy tarsadal-
mi csoportnak csak az adott csoport tipikus tagja lehet.
Azaz olyan kozhivatalnokokat igényelne a tarsadalom,
akiknek szocialis és gazdasagi statusuk hasonld, és akik a
»,k0z0s demografiai hattér" kovetkeztében azonos kul-
turdlis értékmintdkban osztoznak azokkal, akikért és
akikkel egyditt kell tevékenykednilik. A reprezentativ bi-
rokrdcia melletti masik érv Ugy hangzik, hogy ha a
kisebbségek és a kiilonb6z6 hatranyos helyzet(i tarsadal-
mi csoportok megfeleld képviselethez jutnanak a birok-
raciakon beliil, ez pozitiv eszk6z lehetne a hatranyos tar-
sadalmi helyzet felszamolasaban.

A reprezentativ birokracia fogalma els6ként J.
Donald Kingsleynél merdilt fel, aki hasonlé cim( kony-
vében az el6bbi gondolatmenettel pontosan ellentétes ér-
telemben vetette fel a problémét. Kiindul6pontja az volt,
hogy a blrokracianak az uralkod6 politikai osztély karak-
terisztikumait kell tiikrdznie, mert csak igy tudnd mégér-
teni és a gyakorlatba hatékonyan atiltetni annak politikai
intencioit.

A modern reprezentativ biirokraciaelméletek kiilénb-
séget tesznek a passziv és az aktiv reprezentacié fogalma
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kozott, ami nagyjabol megfelel annak a disztinkciénak,

amelyet Hanna Pitkin vont meg a formalis és a szubsz-

tantiv képviselet fogalma kozott. Passziv reprezentacion
i egyszer(ien azt az aranyt értik - amit a képviseleti index
i mashoz az adott kisebbségi vagy hatranyos helyzetl cso-
[ . portoknak kdzburokracian bellli szdmaranya és az adott
csoportnak a népesség egészén bellili szamaranya.

Az elmélettel szembeni egyik ellenvetés annak az
eléfeltevésnek a megkérdbjelezése, miszerint a kdzos
kulturalis értékmintak, amelyek a primér szocializacié Ut-
jan interiorizalédtak az egyénekbe, véltozatlanul érvé-
nyes magatartasregulalé elvek maradnak akkor is. ha az
egyének belépnek a kozbirokraciak kotelékeibe. Egy ma-
sik ellenvetés az, amelyet Peters Guy gy fogalmazott
meg, hogy az ..ilyen érvelés gy is felfoghatd, mint annak
a jelzése, hogy a birokracia gyarmatositja a tarsadalmat,
vagy éppen megforditva, hogy bizonyos szerzett jogok
képvisel6i kolonizaljak a kozszolgélatot."1l Egy kovet-
kezd ellenvetés az, hogy a képviseleti index énmagéban
semmit sem jelent, mert a szdmossdg dnmagaban nem
»[.jelenti azt, hogy a kisebbségek képviselete ennek aranya-
d ban intenzivebb is lesz.

A reprezentativ birokrécia elmélete az aranyos kép-
v viselet megvaldsilasa révén véli megoldhaténak a bi-
1 rokrécia tarsadalmi ellen6rzését, mert a burokratikus tes-
ti tuletekben val6 participacié egyenl6 annak kozvetlen
3 kontrolljaval.

—_— =
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k A blrokrécia politikai ellenérzésének
34 formairol

\" A birokracia kontrollja stirget6, am korantsem egyszer(
»8 feladat. Surgetd, mert a demokréaciakban az elszamoltat-
il lan hatalom a politikai rendszer alapvet6 normait erodal-
;[ja, aminek a politikai kovetkezményei belathatatlanok.
3 Bonyolult és nehéz feladat ez. mert - mint majd latni
»8 fogjuk - nincs olyan atfog6 kontrollmechanizmus. amely
B a kdzpolitikai és adminisztrativ dontések valamennyi lé-
r nyeges oldalat képes volna lefedni. A rendelkezésre allé
b és alkalmazott kontroli-mechanizmusok részlegesek, par-
it tikularisak, azaz vagy az ugyfélre, a kdzszolgaltatasok
t, .fogyasztoira", vagy az allampolgari participéciora, vagy
Ba kozérdekre, vagy az elszamoltatasra alapozottak, de
a egyidejlileg sohasem ezek egészére vagy dsszességére.
Az olyan fogalmak, mint a hozzaférhet6ség, tisztes-
2 ség, egyuttmdkodés, atlathatosag, beszamoltathatdsag,
3felelésség sth. bizonyos hatarokat jeldlnek ki a birokra-
) cia magatartasa szamara. A kontroll mindig magaban
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foglalja valamilyen formaban a kényszer és kényszerités
elemét. A nagyobb kényszerrel jaré magatartas az en-
gedélyezett alternativak kisebb sorozatat hagyja nyitva a
blrokracia szdméra, azaz kevesebb teret enged a mérle-
gelésnek. A demokrécianak a birokraciahoz val6 viszo-
nyat firtato vitdk kdzponti kérdése éppen az. hogy milyen
fokd mérlegelési lehet6séget kellene a blrokratdk szama-
ra biztositani tevékenységiik optimalizalasahoz.

Ami a kényszert demokratikus kontrolla alakitja, az
nem mas, mint az a demokratikus folyamat, amelyben a
politikai cselekvék - akar az allampolgarok, akar valasz-
tott képvisel6ik - a kényszert a demokracia jatékszaba-
lyait betartva legalissa teszik. Marmost a biirokratikus
magatartas két alapvet eleme vethet6 ald kényszernek.
Az egyik az eljarasmaéd, amellyel a birokracia a donté-
seket meghozza, a masik pedig a ténylegesen meghozott
dontések tartalma. A rendtartas vagy eljaras alapjan a bu-
rokratatol megkdvetelhet, hogy tartson meghallgatast,
konzultaljon bizonyos csoportokkal, miel6tt cselekvésre
hatarozna el magét stb. A tartalmi kényszer vonatkozhat
arra, hogy példaul a dontéshozatalnak a nyugdijas koru
népesség alacsony bérl lakdshoz val6é hozzajutasat kell
el@segitenie, vagy arra. hogy a mez6gazdasagi termelés
Osztdnzését kell. hogy szolgalja sth.

Judit E. Gruber2 szerint a proceduralis és a szubsz-
tantiv kényszerek egyméshoz valé viszonya hatarozza
meg azt. hogy a burokréacianak milyen mérték(i mérle-
gelési lehet6sége van dontéseiben. Ezt egy egyszer( két-
valtozds matrixban abrazolja (1. abra).

Az &bra als6, bal kéz fel6li sarkaban taldlhaté az
autoném modon cselekvé birokrata (1), akinek déntései
sem proceduralis, sem tartalmi értelemben nincsenek szi-
gord, er6teljes kontroll alatt. Az autoném birokratikus
cselekvével atlésan ellentétesen helyezkedik el a demok-
ratikusan ellendrzott birokrata (2). Itt mind a proceddra,
mind a dontés tartalma er6teljesen korlatozott és kény-
szeritett. nem hagyvan teret az adminisztracidénak szinte
semmiféle mérlegelési lehetségre. Ez M. Weber ideél-
tipikus blrokrataja. Az abra bal felsd sarka azt a szitua-
cidt mutatja be. amelyben a procedurdlis kényszer kiilo-
nosen erds, a szubsztantiv pedig tulsagosan gyenge, illet-
ve alacsony. Ezt a biirokratat szabalykovetéként irhatjuk
le (3). VVégezetill az abra jobb alsé sarkdban helyezkedik
el a célorientélt hivatalnok (4). Itt a szubsztantiv kontroll
talsdgosan magas, mig a proceduralis tulzottan alacsony.

Az |.4bra a blrokrata mérlegelési lehetéségét vazol-
ta fel a proceduralis és szubsztantiv kényszerek kontex-
tusaban és ez - amint lattuk - négy birokratatipus kiraj-
zolddasdhoz vezetett. A kdvetkez6 (2) &brén a demok-
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A burokracia mérlegelési lehet6ségei

Magas

Proceduralis 1k 3. Proceddra kovetd

kényszer 2. Demokratikusan
—  kontrollalt
E~rtttondm cselekvd 4. Célelérd
Alacsony Magas

Szubsztantiv kényszer

ratikus kontroll 6t egymastdl kilonbdz8 megkdzelitési
modjat véazoljuk fel: a valtozék megegyeznek az el6bbi
dbra véaltozoéival.13 A demokratikus ellen6rzésnek ezek a
megkozelitései és értelmezései a politikus-bilrokrata-al-
lampolgar komplex kapcsolatrendszerének valamely
problematikusnak érzett részaspektusat emelik ki. s ennek
megoldasara teszik meg az ellen6érzés maodjara vonatkozo
javaslataikat. Fontos kiemelni, hogy a demokratikus kont-
roll eme megkdzelitési maédjai parcialisak, mert a politi-
kus-birokrata-allampolgar kapcsolatrendszerét nem
egésznek tekintik, és nem abbdl indulnak ki, hanem vagy
a politikus és a biirokrata vagy pedig a birokrata és az
allampolgar egyméshoz val6é viszonydbdl. Mindez azt
vonja maga utan. hogy az egészbdl kiszakitott részprob-
Iémak megoldasara tett ellenérzési javaslatok maguk is
parcialisak lesznek, amelyek ellentmondasban allhatnak
egymassal, ill. kizarhatjak egymast, méasfelél semmiféle
objektiv alapja nincsen annak, hogy adott helyzetben me-
lyiket valasszuk az egymassal is rivalizald kontroli-me-
chanizmusok kézil.

A kontroll participacion alapulé megkozelitési forma-
ja majdnem az abra tetején helyezkedik el. ahol a proce-
durélis kényszer nagyon magas. A részvételen alapuld
ellendrzést javaslok szerint a kézszolgalati biirokraciat
illetéen a legnagyobb probléma az, hogy az el van szige-
telve a kozosségtdl és antidemokratikus intézményeket
mUkodtet. Az izolaciot és az antidemokratizmust proce-
durdlis valtozasok, illetve a kzdsségi részvétel kritériu-
mainak érvényesitésével vélik megoldhaténak. Minden
ilyesfajta procedurélis valtozas az allampolgaroknak a
dontéshozatalba valé kozvetlen bevonasara 6sszpontosit.
A participacios reform tobb javaslata azt feltételezi, hogy
a proceduralis valtoztatasok automatikusan megvaltoz-
tatjak a politika természetét és igy szubsztantiv kényszer-
hez vezetnek. A proceduralis kényszer er6ltetése ndvelhe-

2. dbra

A demokratikus kontroll megkdzelitési maédjai

Masias

2. Ugyfélorientalt

I. Részvétel fel6li oriet
megkdzelités

. megkozelités
Proceduralis

kenyszer 4. Elszamoltatés fel6IL

megkozelités

3. Kozérdek feldli
megkdzelités

Alacsony Magas

ti ugyan az allampolgarok kdzvetlen szerepét a dontésho-
zatalban, azonban nem feltétlendl jelent kényszert egyut-
tal a dontések tartalméra is.

Az lgyfélorientalt javaslatok, ellentétben a participa-
cion alapulokéval, inkdbb azoknak a dontéseknek a tartal-
maéra vannak tekintettel, amelyeket az adminisztrativ hi-
vatalokban hoznak, mintsem annak a mdédjara, ahogyan
ezeket meghozzéak. A kézhivatalokat antidemokratikusak-
nak tartjdk, mert dontéseik nem szolgéljak adekvéat mo-
don az allampolgéarok sziikségleteit és igényeit. Ez a tar-
talmi orientacid is 6ssze van kapcsolva a probléma proce-
durélis diagnozisaval, nevezetesen a burokratak és Ugy-
feleik kozotti elégtelen és problematikus kommunikacio
tényével.

Akodzosségi érdekmegkozelités javaslattevEi szamara
a demokratikusan kontrollalt burokracia fémjele az, hogy
a birokratikus dontések kollektiv érdekeket szolgéalnak-e
vagy sem. E megkozelités hivei azért biraljak a birokra-
cia ,,politikajat”, mert az fragmentalt, szi(ik csoportérde-
keket szolgal, nem pedig a kdzérdekét. Ennek az elkép-
zelésnek a sz8sz616i azt feltételezik, hogy a blrokratikus
magatartas tartalmi aspektusa folétt gyakorolt politikai
kényszer ndvelése a probléma megoldasanak nyitja, mert
feltevésiik szerint a valasztott kdzhivatalnokok - a politi-
kusok - az altalanos érdeknek - a kdzosségi akaratnak -
megfelel6en cselekednek.

Az elsz&moltatason alapul6 érvelés fokuszéban a pro-
ceddra all, a tartalom rovasara. A folyamat hangsulyozasa
abbol a diagnozishdl ered, amely szerint a biirokracia ve-
szélyezteti a demokraciat , amikor visszaél hatalméval
azéltal, hogy korrupt mddon, pazarléan vagy igazsagta-
lanul cselekszik. Ez a modell proceduralis biztonsagi
rendszerekkel vagy korlatozasokkal véli biztosithaténak
azt, hogy ilyesfajta visszaélések ne torténhessenek meg.
Az elszamoltatasi mechanizmus magaban foglalja az eti-
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kai kodexet, a kotelez6 meghallgatasokat, a hivatal don-
tési mechanizmusainak az atvilagitasat és ellen6rzését, az
informéacidadas kotelezettségét, az ombudsman rendszert,
az éatlathatosag kovetelményét sth. Az elszamoltatasi
mechanizmusok azonban formalisak, kevéssé tor6dnek és
talan alkalmatlanok is a dontések tartalmi megitélésére.

Végezetil ott vannak azok, akik azt &llitjdk, hogy a
demokratikus kontroll f6ként az adminisztratorokon, ma-
gukon a burokratakon all vagy bukik. Az énkontroll meg-
kozelités gyenge és rendszerint indirekten kivetett kiilsé
kontrolion alapszik, mint amilyen az erkdlcs altalaban. E
perspektiva mérsékeltebb forméjanak a képvisel6i azt
gondoljak, hogy a kontroll azokbo6l a folyamatokbdl
emelkedik ki, amelyekben a burokratak felismerik azokat
a viselkedési hatarokat és korlatokat, amelyeket az allam-
polgarok koz6ssége még toleral, és ezen a hataron beliil
cselekszenek.

A birokracia szisztematikus,
bels6é kontrollja

Mint lattuk, a burokracia belsé kontrollja, az alarendelt
hivatalnokoknak feletteseik altal val6 ellen6rzése sem
Michels, sem Weber szamara nem jelentett problémat:
mindketten abbol az el6feltételezésbél indultak ki, hogy a
hivatal cslcspozicioit elfoglalé magasrangu koztiszt-
visel6k rendelkeznek olyan jogositvanyokkal és olyan
eszkoztarral, amelyek garantaljak beosztottaik hatékony
ellen@rzését és kenyszeritését.

Ez egybevag azokkal a kozkelet(i elképzelésekkel,
amelyekben a birokracia valamiféle kafkai szornyként
jelenik meg, amelynek a kodzonséges halandd szamara
lathatatlan és hozzé&férhetetlen csucshivatalnokai tartjak
kezlikben az emberi életnyilvanitas szamos terllete felet-
ti kontrollt. A burokratikus omnipotencianak eme képzete
azt is feltételezi, hogy egy par magas rangu hivatalnok
és/vagy politikus az, aki a hatékony ellenérzés és hata-
lom birtokdban uralkodik azon hivatalok sokasaga folott,
melyek feladata a tarsadalmi sziikségletek kielégitése. A
dolog azonban nem ilyen egyszerii - éryel Downs -, mert
a kozhivatalok sohasem monolitikusak, azaz nem a hie-
rarchiarol kialakitott szokvanyos logika alapjan m(ikdd-
nek (a tevékenységek folétti kontroll nem kifejezetten a
blrokracia cstcspozicidiban Gl6k kezében dsszpontosul).
Masként kifejezve ez azt jelenti, hogy a birrokratikus ve-
zetésnek hatalma egy részét mindig a beosztottjaihoz kell
delegalnia.

A birokratikus szervezet legfontosabb funkcidja a
szervezet formalis céljainak az elérése. Ezek a szervezeti
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célok ,szervezeti politikdkban” testestilnek meg, ame-
lyek egyik fontos vonasa, hogy éaltalanos fogalmakban,
irdnyelvekként vannak megfogalmazva. A hivatal csucs-
vezet6sége arra van raszoritva, hogy az absztrakt célok
konkretizalasat a beosztottakra, az alsbb szintekre hagy-
ja. mert ehhez nem rendelkezik megfelel§ szakértelem-
mel vagy id6vel vagy egyikkel sem. A fels6 vezetés ren-
delkezései mindig hagynak egy szlikebb vagy tagabb ja-
tékteret arra, hogy az alsébb szintek interpretaljak és
konkretizaljak a kiadott iranymutatasokat. A csucson
megfogalmazott rendelkezést valamennyi alsébb hierar-
chikus szint a sajat néz6pontjanak megfelel6en interpre-
talja és konkretizalja. Ily mddon, mire a rendelkezés vé-
gigfut a hierarchikus lancon, hdlabdaszer(ien vonja kérbe
Onmagat az interpretaciok és konkretizaciok sokasagaval
és sokféleségével, ,,...a cstcsszint( hivatalnokok beosz-
tottjaiknak sz6l6 utasitasai természetiiket illetéen majd-
nem mindig tdgak. Amikor B megkapja ezt a rendel-
kezést, elkezdi leforditani azt egy sokkal specifikusabb
iranyba, az alacsonyabb szint(i hivatalnokok szamara. De
B-nek is korlatozott az ideje erre a feladatra: Ugyhogy a
részleteket neki is delegalnia kell az § C szint(i alaren-
deltjéhez és igy lefelé a hierarchian. Végezetll az az al-
talanos rendelkezés, amit A bocsatott ki, olyan specifikus
cselekvésbe fordul at, amelyet a G szintli személyzet hajt
végre. Ebben a folyamatban a csucsrol jov6é rendelke-
zéseket ki kell terjeszteni és specifikusabba kell tenni,
amint a rendelkezések lefelé mozognak.” 14 Az altalanos
végeredmény az lesz, hogy a szervezet politikajat az 6sz-
szes szint egyttesen fogja meghatarozni és nem pusztan
a hierarchia csicsa, mert a rendelkezésnek &nmagéban
nincsen ,,szervezeti léte”, az csak az interpretaciok és
konkretizaciok egymasba kapcsoléd6 mozgésiban va-
l6sagos. Ezek a rendelkezések ,,informaciéformak”, ame-
lyek a hierarchian keresztil folynak lefelé, amint a jelen-
tések felfelé. Az informéacidk felfelé tovabbitasaban a
kozbils6 szintli kozhivatalnokoknak a birtokukban 1év6 -
az als6bb szintektél megkapott - jelentéseket, tényeket és
adatokat &ltalanosabb és tomorebb forméara kell hozniuk,
mig a rendelkezések lefelé tovabbitadsaban ennek az ellen-
kez6jét kell tennilik: a parancsokat és utasitasokat speci-
fikalniuk és konkretizalniuk kell.

A hierarchia kiilonbdz6 szintjein all6 hivatalnokok a
hermeneutika klasszikus feladataval szembesiilnek: értel-
mez8 munkajukban meg kell érteniik a rendelkezések
tartalmat, a cslcsvezetés vagy a politikus céljait és inten-
cidit. A megértés és értelmezés azonban sohasem va-
laszthaté el a megértendd dolognak - ez esetben a ren-
delkezésnek - az itt és mostra valo alkalmazasatol (ese-
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tiinkben az adott hivatali poziciora val6 applikélasatol) és
attdl az eszkodz- és kozegrendszert6l, amellyel és amely-
ben a valdsagot felfogjak. Ha a cslcsvezetés céljai egy-
beesnének valamennyi hivatali szint és hivatalnok céljai-
val, akkor a szervezet miikodésében nem adodnéanak ér-
telmezési probléméak. Azonban a hivatalnokok céljai so-
hasem azonosak sem a szervezet formalis céljaival, sem a
cslicsvezetés céljaival és a hivatalnokok céljai egymashoz
viszonyitva is divergensek. A célok eme divergenciajat
Downs négy tényez6bdl vezeti le: (1) az egyéni érdekek
kozotti kuldnbségekbdl. (2) a valdsdg felfogési modjai-
nak a kilénbségeib6l, (3) az informéaciok kilonbdz6-
ségébdl, és (4) a bizonytalansagbol.

Miutan az individualis kézhivatalnokok céljai kilén-
béz6ek. az altaluk lefelé tovabbitott célok a féndk ,,ima-
ginérius” céljaival soha sem lesznek azonosak. Az ere-
dendd cél és az egyes hierarchikus szintek altal inter-
pretalt - eltorzitott - cél kozoétti killonbséget Downs az
»autoritas elszivargasanak" nevezi, amelynek okat nem a
diszkrécid delegéldsdban, hanem a hivatalnokok céljai-
nak a divergencidjaban latja. Az autoritisnak a kilénbéz6
hierarchikus szinteken valé bizonyos fokl elszivargasa
kumulalodhat, ami, amint azt Tullock kimutatta, komoly
hatassal lehet azon rendelkezések hatékonysagara, ame-
lyeket a cstcson bocsatottak ki. Az autoritas elszivargésa
akar 50%-o0s is lehet, ami azt jelenti, hogy a rendelke-
zések hatékonysaga is pusztan 50%-0s. A cslicsvezetés
illetve a hivatal formalis céljainak a néz6pontjabdl ez el-
fecsérelt tevékenységként, pazarlasként vagy szervezeti
veszteseégként jelenik meg. A beosztottak nézépontjabdl
ez mindenképpen pozitiv dolog, mert a rendelkezések
interpretalasaban és applikalasaban az egyes hivatalno-
kok sajat személyes céljaikat szolgalhatjak, és eme tevé-
kenységlik szubjektiv megelégedettségik forrasa. Noha
az objektiv kilsé megfigyel6, vagy a cslcsvezetés nézé-
pontjabdl a rendelkezések hierarchikus szinteken valo at-
értelmezése negativ jelenségnek, illetve pazarlasnak t(in-
het, azonban mégsem bizonyos, hogy tényleg az. A cslcs-
vezetés eszménye ugyanis a hierarchia olyan m(kodése,
amelyen belul a rendelkezések és jelentések lefelé és fel-
felé valo aramlasa egyértelmien a cstcspoziciokat betdl-
ték ellendrzése alatt all: olyan burokraciaeszmény ez,
amely kiklisz6bdli az interpreticidt, s ezzel lehetetlenné
teszi a hierarchikus szintek kdzotti vitat. A nehézség nem-
csak a hermeneutikai probléma eliminalhatatlansagaban
van, nemcsak abban, hogy a kiilonbdz8 hierarchikus szin-
tek felsé rendelkezésekkel kapcsolatos értelmezéseit és
applikécidit nehéz kalkuldlni, hanem abban is, hogy azt
sem lehet pontosan és egyértelmiien meghatarozni, hogy
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a hivatalon belili tevékenységek kozil melyek sziikség-
szer(iek a hivatal formalis céljainak a megval6sitasahoz
és melyek nem.

Downs megjegyzi, hogy a magas szint(l hivatalnokok
gyakran tesznek Kkisérletet a pazarlas csokkentésére,
amely két szempontbdl is elemi érdekiik. A vezetés az au-
toritas elszivargasat - joggal - Ugy éli meg és értelmezi,
mint sajat hatalmanak és ellen6rzési jogkérének a meg-
nyirbalasat, amely szemben all sajat érdekeivel. A birok-
racidk csucsvezetése - az el6z6n tdlmenden - a torvény-
hozés és/vagy a kormanyzat nyomésa alatt all, amely(ek)
az er6forrasokkal valo takarékossagot kéri(k) rajta sza-
mon.

A burokréacidk a pazarlés, illetve az autoritas elszi-
vargasa elleni harcot két terepen folytatjak: a kommunka-
ci6s haldzat fejlesztésétdl és a hivatalon bellli belsd el-
len6rzési rendszer tokéletesitésétdl varjak a megoldast. A
kommunikacios haldzat fejlesztésére iranyuld tdrekvések
Iényegében egy alapvetd hermeneutikai kérdés szervezeti
megoldésara tesznek Kisérletet, azaz az értelmezés és az
applikacio cslcsvezetés szempontjabdl kedvezd befolya-
solasara vagy manipulalasara. Miutdn a hermeneutikai
kérdés - a rendelkezések értelmezése és alkalmazésa -
empirikusan ,,a val6sag felfogasi modjanak” és az ,,0nér-
deknek" a problémajaként mertl fel, ezért a vezetésnek
ezeket kell befolyésolnia. ,,Az énérdek killénbdz6ségébdl
fakad6 pazarlast részben ellensllyozhatja az 0sztonzék
Ujrarendezése. A pazarlas azonban részben arra vezethet6
vissza, hogy az egyes hierarchikus szinteken elhelyezke-
dd egyének egymastol eltér6 mddon fogjak fel a ,,valdsa-
got", ez utdébbi pedig a fundamentalis értékrendszerekben
talalja meg végs6 magyarazatat. Az ilyesfajta pazarlas
csokkentése megkdveteli a hivatalnokok kdzotti nagyobb
célkonszenzus generalasat, amelyet a szelektiv rekruta-
cion, az oktatason és az ideolégiak hasznalatan keresztil
lehet elérni.” 15 Az 6sztonzdk Ujrarendezése és a célkon-
szenzus létrehivasa azonban ellentmondasos és proble-
matikus megoldasi stratégiak. Az Osztdonzés valdjaban
magasabb fizetéseket jelent, amelynek hatékonysaga két
szempontbdl is megkérddjelezhet6: egyfel6l a magasabb
hivatalnoki bérek plusz koltségeket jelentenek a hivatal
szamara és gazdasagtalanna tehetik a ,,rendelet konform”
hivatalnoki magatartast, masfel6l a magasabb fizetések
korantsem jelentenek megoldast a hermeneutikai prob-
léméra. Attol, hogy valaki magasabb fizetést kap és hogy
ennek okadn sajat céljait a hivatal formdlis céljainak
igyekszik alarendelni, még nem kovetkezik, hogy a
cslcsvezetés rendelkezéseit a rendelet kibocsatéjaval
azonos modon fogja értelmezni. A két dolog kdzott nin-
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csen oksagi osszefuiggés, noha el kell ismerni, hogy az
anyagi 0sztébnzék motivacioként szolgalhatnak és szol-
galnak is a szervezetkonform viselkedés szamara. A sze-
lektiv rekrutacid, az oktatds és a szervezeti ideologiak
hozzéjarulhatnak ugyan a hierarchia kiilénb6z6 fokain
allé hivatalnokok célkonszenzusanak az eléréséhez, de
ezek a stratégiak, amelyek a mesterséges, intézményes
vagy szakmai erkolcs kilonbdzd kddexeiben testesiilnek
meg, szintén problematikusak. Az egyik ezzel kapcsola-
tosan felmeril6 probléma a tarsadalom altalanos moralis
allapotainak és az intézményes moralitasnak az egymas-
hoz valé viszonya.

A pazarlas és az autoritas elszivargasa elleni kizde-
lem méasik mddja a hatékonyabb ellen6rzés. Downs a
szervezeti kontroll harom alapelvét kilénbozteti meg,
amelyek a szervezet méreteivel allnak dsszefliggéshen.
(1) Az els6 a tokéletlen kontroll torvénye: ami azt jelenti,
hogy senki sem képes tokéletesen és teljes mértékben el-
lendrizni egy nagy szervezet viselkedését. (2) A masodik
a csokkend kontroll térvénye, amely azt mondja ki, hogy
minél nagyobbé valik egy szervezet, annal gyengébb lesz
a cslicson lévék beosztottjaik folotti kontrollja. (3) A har-
madik a csokkend koordinacié torvénye, amely szerint
minél nagyobbéa vélik a szervezet, annal szegényesebb
lesz az intézmény kiillonboz8 tevékenységei kozotti koor-
dinacid.

A hatékony kontroll a rendelkezések kibocsatasaval
kezdddik: minél kevésbé kétértelmliek és altalanosak a
cstcsvezetés parancsai, annal kisebb diszkréciot kell de-
legalni a beosztottakhoz és annal kisebb a rendelkezések
kiilénboz6 értelmezéseibdl adodd informéaciodtorzités, s ha
ehhez megfeleld 6sztonz6k is tarsulnak, annal kisebb a ta-
volsag a szervezeti és az egyéni célok, illetve érdekek ko-
z6tt. Downs szerint a szervezet cslcsvezetése irott intéz-
ményes szabalyok és szabalyzatok életbeléptetésével, va-
lamint ,objektiv*" teljesitménymérdk kidolgozésaval
csokkentheti az alarendeltek ellen6rzésére forditott erdfe-
szitéseit. A szabalyzatok és kodexek a hivatal fels6 ve-
zetésének a ,,helyettesit6i” és ,,képvisel6i”: a beosztottak
nem a fénokséggel konzultilnak, hanem a szabalyzato-
kat értelmezik, ami anélkiil csdkkenti radikalisan a don-
tések szamat , hogy kozben feldldozna a kdzpontositott
koordinacidt. A szabalyzatok és kddexek felfoghatdak
ugyan a vezetés ,meghosszabbitasaiként” és csokkent-
hetik a dontések szamat, azonban énmagukban nem jarul-
nak hozza a célkonszenzus eléréséhez, vagy a szervezeti
célok megvalositasahoz, mert a hierarchia kilénbéz6
szintl és rangl hivatalnokai érdekeiknek, céljaiknak és
valosagfelfogasuknak megfelel6en ezeket is ugyanugy at-
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interpretaljak vagy eltorzitjdk, mint a rendelkezéseket. A
szGban forgd problémat ezzel nem oldottak meg, pusztan
eltoltak.

A szervezet hatalmi jatszmak szintere, ami abban is
megnyilvanul, hogy a vezet6k és vezetettek, amint azt
Crozier meggy6z6en felmutatta, kdlcsdndsen egymas
kontrollalasara térekszenek.

Ahhoz, hogy a birokratikus szervezet miikdd6képes
legyen, személytelen el@irasok alapjan kell szervez4djon,
amelyek rogzitik a kilénbézd funkciokkal jaré jogko-
roket és kotelezettségeket, illetve szabalyozzak az egyes
funkciok egymashoz valé viszonyét. A birokrécia sem-
mit sem biz a véletlenre, az dnkényre, vagy az egyéni
kezdeményezésre.: a birokracia hierarchikus struktdraja
elvileg kizérja a személyes patronus-kliens viszonyt, il-
letve az ezzel egyiitt jard 6nkényes hatalmi viszonyokat.
A f6nok-beosztott viszonyt az el@irdsok, szabalyok, il-
letve a jog hatarozza meg, amelyeknek tébbek kozott ép-
pen az az egyik feladatuk, hogy kizérjak ezeket a szemé-
lyes hatalmi viszonyokat. Azonban a szabalyok és el§ira-
sok sohasem képesek teljes mértékben lefedni, illetve
megakadalyozni azt, hogy az adott funkciéban az egyén-
nek a konkrét esetekben hogyan kell viselkednie. Ezért
mindig marad némi ,bizonytalansag”, ami a fészerep-
I6knek az el6irdsok megszabta kereteken belll bizonyos
mozgasteret hagy. Ennek kovetkeztében sem a fligg6ségi
viszonyok, sem a targyalas nem sziinhetnek meg telje-
sen.” 16 A biirokracianak tobbek kozétt a jog uralmat kel-
lene 6nmagan belll is és a civil tarsadalommal valé kap-
csolataban is megvaldsitania. Ezt a legtébb fejlett demok-
ratikus orszagban meg is teszi, azonban ez nem zarja ki
azt, hogy ajogi keretek betartadsan belil az egyének vagy
a kilonbdzé tipusi egymasnak mellé vagy alarendelt
szervezeti csoportosulasok ne tehetnének kisérletet sajét
céljaiknak vagy a szervezettel kapcsolatos elképzelé-
seiknek a megvalositasara. A kézintézményen belil meg-
valosulé kooperacié ,konfliktusos”, azaz nem koveti
automatikusan a szervezeti szabalyokat. A szervezeten
beltli egyuttm(kddés ,,konfliktusjaték” vagy hatalmi ja-
ték is egyben, amelyben az egyének és csoportok kisérle-
tet tesznek hatalmi poziciojuk novelésére, illetve a szem-
mennyi tagja vagy csoportja rendelkezik valamiféle olyan
hatalommal vagy er6forrassal, amivel a tdbbi nem, igy a
hierarchikus struktaran belll korantsem érvényesil a f6-
nok-beosztott viszony idedltipikus esete, amelyben az
utobbi teljes mértékben az el6bbi ellen6rzése alatt allna.
Crozier ezt az er6forrast egyfel6l (1) a szerep bizonyta-
lansédgéaban latja, abban, hogy a szerep megszabta jaték-
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téren belll az egyén magatartasa el6re jelezhet6, ami az-
zal a kdvetkezménnyel jar, hogy az egyén ezt a masokkal
val6 versengésében a sajat el6nyére illetve a tdbbiek po-
hogy az egyén milyen mértékben uralja azt a masik bi-
zonytalansagi tényezét, amely a kozés célok megval6-
sitasaval egyditt jar. ,,Innen ered az egyénnek az az ellen-
allhatatlan torekvése, hogy nélkiildzhetetlenné tegye ma-
gat, hogy titokban tartsa a kilén megegyezéseket, hogy
bizonytalanna, elérhetetlenné, s6t irracionalissa tegye a
masik szdmara hatalma alapjat. Innen ered az egyének,
csoportok és klikkek bonyolult harca, hogy érvényesitsék
sajat elképzeléseiket az egész szervezettel szemben. Ezek
azok az okok. amelyek miatt egy szervezet nem csupan a
birokratikus gépezet jogaibol és kotelezettségeibdl all,
még kevésbé csak kizsdkmanyolasbol és a munkaerének
egy fénok vagy technokrata &ltali kizsakmanyolasaval
szembeni ellenallashdl all. A szervezet egymast keresz-
tez6 és egymastdl kolcsonodsen filiggd jatékok dsszetett
egyuttese, amelyeken keresztil a gyakran igen eltér6é
eséllyel rendelkez6 egyének arra torekednek, hogy betart-
van a kornyezet altal elGirt vagy az iratlan jatékszaba-
lyokat nyereségiiket maximalisan noveljék, rendszeresen
hasznot huzzanak el6nyeikbdl, mikdzben a tébbiek hasz-
nat megprobaljak csokkenteni. Ezek a jatékok mélysége-
sen kiegyensulyozatlanok: de egyetlen résztvevd jatékos
sincsen teljesen megfosztva minden esélyt6l.177

Ha az egyén hatalmi potenciélja attol fiigg. hogy vi-
selkedése mennyire el6re jelezhetd - minél inkabb el6re
jelezhetd az egyén magatartasa, annal kisebb a hatalma és
megforditva-, a viselkedés elérejelezhetésége pedig azo-
nos azzal, hogy az egyén szerepét az el@irasok sziik vagy
tag hatarok kozott definialjak-e, akkor a hatalomért vald
versengés azonos lesz azzal a torekvéssel, hogy a ,jaté-
kosok” a tobbiek viselkedésének erls szabalyozésat pro-
baljak meg elérni - ezzel viselkedésiik el6rejelezhet6sé-
gét -, mig a sajat szerepiiknek nagy szabadsagot igyekez-
nek biztositani. ,,Ezen a kereten belil A-nak B felett gya-
korolt hatalma attél fligg, milyen mértékben lathat6 a A
szamara B viselkedése, illet6leg attdl az A viselkedése al-
tal okozott bizonytalansagtél, amelyben B van.” 18 Miu-
tan a szervezetben minden egyes szereptevékenységhez
jarul egyfajta bizonytalansdg annak megvalositasaban,
ezért tokéletes vagy teljes hierarchikus el8irasokon nyug-
v6 hatalomgyakorlas soha sem képzelhet§ el. A f6nok-
beosztott kozotti viszony ennélfogva ugy foghatd fel,
mint a bizonytalansag felett valé uralomért folytatott kiiz-
delem vagy harc, amelyben mindkét fél a masik rovasara
igyekszik sajat pozicidjat javitani a sajat magatartas el6-
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rejelezhetetlenségének védelmezésével és Kiterjesztésév-
el. ,,A két partner kozott e téren folytatott kiizdelmet igen
egyszer(i stratégia iranyitja, ...amit minden hatalmi vi-
szony lélektanaban megtalalunk. A beosztottak ily modon
prébaljak meg ndvelni a hatalomb6l nekik juttatott részt,
hogy ezzel megszilarditsak sajat targyalasi hatalmukat, és
ezaltal arra kényszeritsék feletteseiket, hogy nagyobb arat
fizessenek egyuttmikodésiukért. Ugyanakkor a beosztot-
tak olyan 0j el6irasok kikényszeritésével is nyomast gya-
korolnak feletteseikre, amelyekkel megkotik azok kezét,
mikdzben - amennyire lehetséges - tovabbra is presszio-
naljak Oket, hogy egyéni el6nydkhoz jussanak az altaluk
biralt hatalom mozgasterén bellil. A felettesek ezzel telje-
sen szimmetrikusan cselekszenek. Racionalizalassal és
targyalasos alkudozassal probaljak egyszerre céljukat el-
érni és hatalmukat megszilarditani. Mindkét fél csal, vagy
legalabbis egyszerre két nyelven beszél. Hivatalosan sza-
balyok felallitasat kovetelik, és mindent megtesznek azért,
hogy a masik fél ezeket tiszteletben tartsa. Ugyanakkor
harcolnak azért is. hogy sajat mozgasszabadsagukat meg-
Grizzék, titokban pedig ugyanazon szabalyok ellen foly-
tatnak targyaldsokat az ellenféllel, amelyek alkalmazasat
és tovabbfejlesztését kovetelték.” 19

Amit Crozier a szervezeten belili hatalmi harcként ir
le, az a hatalomnak az ,,6nmagaba fordulasaval” azonos:
a hatalmat nem a pozitiv szabadsag lehet6ségeként, nem
a valaminek a megtételére valé képességkent tekintik a
felek, hanem azt pusztan a negativ szabadsag szemiive-
gén keresztill tekintik, a masok befolyasatol valé fligget-
lenség, a személyes autonémia biztositasanak, illetve ki-
vivasanak az értelmében. A negativ szabadsagért folyta-
tott harc, a masik fél hatalomtol val6 megfosztasara ira-
nyul és ez az egyetlen ,,pozitiv” aspektusa: ez a ,,pozitiv
szabadsag” tartalma a negativ szabadsag jatékterén bell.
Az onmagaért valé hatalomért vivott harc azonban a
kooperacidnak, illetve a kooperaciéra valé képességnek a
hianyaként leplez6dik le. A negativ szabadsag birodalma
ez, ahol a gyanakvas, a bizalmatlansag és a rosszhiszem(-
ség az (r.

A kontrollal szemben tehat mindig megjelenik az el-
lenkontroll, azaz az ellen8rzés aldl val6 kibujasra tett eré-
feszités. Downs ellenkontroll torvénye lényegében azo-
nos Croziernek a szervezet ,,konfliktusjatékként” valo lei-
rasaval. Downs torvénye ugyanis azt allitja, hogy minél
nagyobb az az er6feszités, amelyet a szuverenitas vagy a
csucsszint(i hivatalnok tesz az alarendeltek ellenérzésére,
annal nagyobb erdfeszitéseket tesznek a beosztottak arra,
hogy elkertljék az ilyen kontrollt, vagy hogy keresztez-
z€k azt. A f6éndkség ,keriil6utas” modszerekkel, mint
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amilyen a varatlan, el6re nem bejelentett személyes ellen-
Orzés, tehet kisérletet annak feltérképezésére, hogy ,,mi
folyik a hivatalban", amelyet a beosztottak nyilvanvaléan
nem fogadnak 6rommel és mindent meg is tesznek azért,
hogy az ilyen rajtaitésszer(i ellenérzésekrél informacio-
kat szerezzenek, példaul személyes kommunikacios ha-
l6zat kiépitésével, amely arra szolgal, hogy ,flleseket”
tovabbitson a kozelg6 latogatasrol. Mindazonaltal el-
mondhatd, hogy minél gyakoribbak és rendszerteleneb-
bek az ilyen tipust vizitek, anndl nagyobb a valdszindi-
sége a beosztottak szabalykonform viselkedésének.

A birokréaciara alkalmazott kontroll legelterjedtebb
és talan leghatékonyabb forméaja - érvel Downs - az auto-
nom ellen6rzé szervezet, amely sajatsagaiban szamos
ponton kilénbozik az altala ellenérzétt hivataltol: az
ilyen szervezetnek példaul mas a hierarchikus elrende-
zettsége és az elémeneteli rendszere is. A fliggetlen el-
lenérz6 szervezet alkalmazésa szdmos elénnyel jar: (1)
alkalmazésuk atjdn megsokszorozhat6 a cslcsvezetés 4t-
tekint8 képessége a sz6banforgd birokratikus intézmény
mUkodésérdl; (2) az ellenérzd szervezetek felfoghatak
Ggy is, mint amelyek az ellen6rzott szervezetek , rivali-
sai”, s mint amelyek ennek folytan kihivést jelentenek az
ellendrzott szervezet szamara, amely kihivas szervezet-
konform magatartasra sarkall.

Az ellen6rzé és az ellendrzott szervezet kozott - irja
Downs - fundamentalis érdekkonfliktus &ll fenn, mert az
el6bbit azért jutalmazzak, amiért az utobbit bintetik. Az
ellenérzés, illetve az ellendrzés aldl vald kibdjas mindkét
fél elemi egzisztenciélis érdeke. Az ellenérz§ szervezet,
ha egyszer létrejott és elég nagyra nétt, tipikus biirokra-
tikus szervezetté valik, amelynek hivatalnokai az egyre
szélesebb és mélyebb kontroll szdsz6l6i lesznek, mert
csak ezzel tudjak létiiket és szerepiiket, illetve az utdbbi
fontossagat legitimalni. Ezt ajelenséget nevezi Downs az
Orokké expandalo kontroll torvényének. Ez a torvény azt
mondja ki, hogy az ellen6rzd hivatalok altal megkivant
jelentésmennyiség es ezek részletezettsége az id6 folya-
man az ellen6rzétt hivatalban folytatott tevékenység
mennyiségétdl és minbségétdl teljesen flggetlendl folya-
matosan és fokozatosan emelkedik. Az ellendrzétt hiva-
talok is megteszik a maguk valaszlépéseit, azaz védekezd
stratégidkat alakitanak ki az expandald kontroll fenye-
getéseivel szemben. Ennek egyik moddja az a kisérlet,
amely a ellen6rzé szervezet hivatalnokainak a cslcsve-
zetés iranti lojalitdsat prébalja meg aldasni. Egy masik
gyakran alkalmazott védekezési mddszer a csucsvezetés
irénti lojalitas tettetése, egyfajta mimikri 6ltés és latszat-
teremtés, amely nagymennyiség( informacioé- és jelentés-
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gyartasban nyilvanul meg - mutatvan az adott hivatali
részleg vagy hivatalnok fénokség iranti lojalitasat illetve
rendeletkonform magatartasat -, de ez valéjaban csak lat-
szat, amely a val0sag és a beosztott 6nérdek vezérelte ma-
gatartasanak a palastolasara szolgal.

Az ellendrok, a csucsvezetés és a cslcsvezetés beosz-
tottjainak a viszonyéat - hasonléan Crozierhez - egyfajta
hatalmi harcként abrdzolhatjuk, amelyben a feleket nem
az intézményi érdek és a kolcsonds bizalom, hanem az
Onérdek és a kdlcsonds félelem mozgatja. Miutan itt egy
haromszerepl@s jatszmarol van szo, a felek csak koalicié-
képzés atjan tudjak érdekeiket érvényesiteni, amelyre
mindharom fél kisérleteket is tesz. A cslcsvezetés és az
annak beosztott hivatalnokok is az ellen6rz8 szervezettel
prébalnak meg oOsszefogni érdekérvényesitésikben. ily
madon ,,Az ellen6rz6 hivatalnokok a csucsszint( hivatal-
nokok és ezek beosztottjai kozotti folyamatos kiizdelem
kdzpontjai.”20 A cslcsvezetés magas jutalmak biztosita-
sdval, az ellen6rz6k és az ellendrzottek kozotti kontaktu-
sok szamanak a csokkentésével és a koztik 1évé pozitiv
ellenségesség kredlasa Otjan, valamint azaltal prébalja
meg elnyerni az ellenérok szabalykonform magatartasat
és lojalitasat, hogy az ellenérzd hivatalt ,elit testuletté”
emeli. Minthogy az ellen6rz8 hivatal tagjai is dnérdek-
kovet6 haszonmaximalok, akik egyezségeket kothetnek
az ellendrzott biirokracia tagjaival, ezért a fels6 vezetés-
nek szembe kell néznie az ellen6rok ellenérzésének a
problémajaval. Erre harom lehetséges taktika all rendel-
kezésiikre: (1) létrehozhatnak egy Gjabb hivatalt az ellen-
6rok ellen6rzésére. Ez azonban nem oldja meg a prob-
lémat, csak egy masik szintre tolja el azt, mert az el-
lendroket ellenérzd hivatalt is ellendriznie kellene vala-
kinek és igy tovabb a végtelenségig. (2) Masik lehetséges
megoldasként kinalkozik az, hogy az ellen6rzd szerveze-
tet maga az ellenérzott intézmény vagy hivatal ellendriz-
ze. Az ellen6rzd és az ellen6rzott szerepeinek az egybe-
moséasa sem oldana meg a problémat, mert a két kilén-
b6z8 szerep két homlokegyenest eltérd szakértelmet ko-
vetel meg, 6sszemosasuk ebb6l adéddan egyfel6l rontana
az ellen6rzott szervezet hatékonysagan, masfeldl a csdcs-
hivatalnak valé egyittes kiszolgaltatottsaguk koalici6
képzésre késztetné ket, ami megint csak a csucs-hivatal-
nokok célkitlizéseinek az alddsaséhoz, az autoritas elszi-
vargasahoz vezetne. (3) Végezetiil a harmadik lehetéség
az lenne, hogy a cslcsvezetdség venné a kezébe az ellen-
Orzést, ami egy nagy szervezet esetében ugyancsak el-
képzelhetetlen, mert nem létezik olyan egyetemes ha-
talom, amely a maga képére és hasonlatossagara tudna
atformalni az alérendeltek magatartéséat, s olyan hatalom

13



Cikkek, tanulmanyok

sem létezik, amely részleteiben és globélisan egyarant &t
tudna tekinteni egy nagy szervezet bonyolult miikodéseét:
mert nemcsak a racionalitas, hanem - szerencsére - a ha-
talom is korlatozott.

Az ellen6rzés probléméja feloldhatatlan paradoxo-
nokhoz vezet, akarcsak az (r-szolga viszony. A masik
ember folétt gyakorolt hatalom, kényszer és ellen6rzés
nem lehet sohasem teljes: az ellendr meghizéja, a poli-
tikus vagy a csUcshivatalnok az ,,ur", aki rendelkezéseket
bocsat ki, amelyeket az ellenér kdzvetitésével prébal meg
az alérendeltekkel betartatni. Ez biintetések kilatasba
helyezésével val6 kényszeritést jelent. Az ellen6rzott, akit
az ,,ur" az ellenér kozvetitésével kényszerit, a ,,szolga",
akinek feladata az Ur parancsainak és rendelkezéseinek a
vegrehajtasa. A szolga az Urhoz val6 viszonyaban azon-
ban nem pusztan szolga, nem a rendelkezések és paran-
csok mechanikus végrehajtoja, hanem azok interpreta-
toraként. applikaldjaként és konkretizal6jaként e paran-
csok konstitutiv mozzanata is, aki nem csak azért szlk-
séges az Ur szdmara, hogy parancsait megvalositsa, ha-
nem azért is, hogy azokat konkretizalja, élettel toltse meg.
Ebben a tekintetben a szolga, vagy esetlinkben az alaren-
delt hivatalnok a parancsadéhoz val6 viszonyaban Ur,
mert t6le fligg a rendelkezések gyakorlatba val6 atil-
tetésének sikeressége. Mésfel6l a szolga a maga ura is,
mert mint lattuk, a felsé rendelkezések értelmezésében
sajat jol felfogott érdekeit is érvényre juttatja.

A kényszerité és ellen6rzd hatalom, gyakorolja eme
szerepét kozvetlenil vagy kozvetve, kibogozhatatlan el-
lentmondasokba bonyolddik: az ,,ész csele" folytan az el-
len6rzottekbdl ellen6rzék lesznek, az ellenérokbél pedig
ellen6rzottek, a szolgakbdl urak, az urakb6l szolgak.
North ezt a hegeli igazsagot a neoinstitucionalista koz-
gazdasagtan paradigmajaban fogalmazza Ujja és tolti meg
amannal konkrétabb tartalommal. Ezt irja: ,,Az egyik
kérdés a cselekv8 kényszeritése. A legextrémebb példa az
Ur és a szolga kdzdtti viszonnyal foglalkozik. Valdjaban a
kettd kozott létezik egy implicit szerz8dés: ahhoz, hogy a
tulajdonos maximalis er6feszitést csikarjon ki a szolgatol,
er6forrasainak egy részét a szolga teljesitményének a
megmérésére és ellendrzésére kell, hogy forditsa és erre
kell alapoznia a jutalmazést és a bintetést. Miutan a me-
résnek és a kényszeritésnek a marginalis koltségei ndvek-
szenek, az Ur abba fogja hagyni a teljes ellen6rzést és
kényszeritést és ehelyett inkdbb csak addig fogja ezeket
folytatni, amig ennek marginalis koltségei egyenl6k nem
lesznek az eme tevékenységbél fakad6 addicionalis hasz-
nokkal. Az eredmény az lesz. hogy a szolga is fog bir-
tokolni bizonyos tulajdonjogokat sajat munkajaban. Azaz
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a tulajdonos képes megndévelni tulajdonanak értékét azal-
tal, hogy a szolganak is adomanyoz bizonyos jogokat cse-
rébe olyan szolgaltatdsokért, amelyeket a tulajdonos ma-
gasabbra értékel." A tranzakcids kdltségek fenti ,,illuszt-
racidja” vilagosan megmutatja, hogy az el6ljaré és beosz-
tott kapcsolatarol és az utébbi ellenérzésérdl vallott |, hie-
archista" elképzelések, mi szerint az el6ljaro, a csucshi-
vatalnok. vagy a politikus rendelkezik olyan hatalommal,
hogy fegyelmezze a beosztottat és ennélfogva kikénysze-
ritse annak a rendelkezésekbe és parancsokba val6 belee-
gyezését, nem tdbb naiv el6feltétételezésnél, mert a be-
osztott is képes bizonyos értelemben el6ljarojat ellen-
Orizni és 6 is kényszeritheti akaratanak vagy céljainak az
elfogadéasara.

A biurokrécia ellen6rzésével kapcsolatos vizsgalddasaink
egyik belatasa az, hogy a politikai megbizottaknak és az
alarendelt pozicidkban lévéknek a formalis kényszeritése
és ellendrzése ellentmondasos dolog. Létezik azonban a
.Kényszeritésnek” és az ellen6rzésnek egy informalis ti-
pusa is. az erkolcsi kényszer, amely a szabalyokban, sza-
balyzatokban, torvényekben és rendelkezésekben meg-
testestil6 formalis és intézményesitett kényszerek mogott
all, vagy allhat. Informalis kényszerekként foghatok fel
az erkolcs, az életvezetés kddexei, a viselkedési normék,
a konvenciok, a szokasok, de ide sorolhat6 az autoritas
Onkéntes elfogadasa a lojalitas is. Eme informalis szaba-
lyok egyik fontos funkciéja az, hogy csokkentik az el-
len6rzésnek - a mérésnek és a kényszeritésnek - a koltsé-
geit, illetve az, hogy helyettesitik, vagy kivaltjak az ellen-
6rzést. Az informalis szabalyok szervezeti élethen betdl-
tott szerepének a behatd vizsgalata azonban mar egy ma-
sik tanulmany feladata lehet.

Labjegyzet

1 Robert Michels: Political Parties. The Free Press, A
Division of Mcmillan Publishers, London 1962, 365. o.

2 Robert Michels: I.m., 1962, 364-365. o.

3 Roabert Michels: I.m,, 370. o.

4 Max Weber: Aracionalis allam s a modern politikai partok
és parlamentek. In: Weber. Allam, politika, tudomany.
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest 1970, 403. o.

5 V. 6. Douglas McGregor, The Human Side of Enterprise.
McGraw-Hill, Inc. New York 1985, 337J5.0.

6 Chris Argyris: Being Human and Being Organized. In:
American Bureaucracy, edited by Warren G. Bennis, Aldine
Publishing Company 1970, 25. o.

7 Warren G. Bennis: Beyond Bureaucracy. In: American
Bureaucracy. 13. o.

VEZETESTUDOMANY
XXXII. evr 2001. 03. sZAm



Cikkek, tanulmanyok

8 A reprezentativ biirokracia egyik legjobb dsszefoglalasa
taldlhaté Sally Coleman Saldenm, The Promise of Represen-
tative Bureaucracy, M.E. Sharpe Inc., New York 1998 c. kony-
vében

9 V. 6. J. Donald Kingsley: Representative Bureaucracy.
Yellow Springs , OH: Antioch Press 1944

10 V. 6. Hanna Fenichel Pitkin: The Concept of Representa-
tion. University of California Press Berkeley, Los Angeles,
London 1967

1 B. Guy Peters: The Politics of Bureaucracy. Longman New
York 1989,77. o.

12 Judit E, Gruber: Controlling Bureaucracies. University of
California Press 1988, 15. o.

1B Judith Gruber: 1. m,, 18 o.

SZAKKONYV UJDONSAGOK

Davenportihomas H. - Prusak, Laurence
TUDASMENEDZSMENT
Bp., Kossuth, 2001 -195 p.- (V.LP. Konyvek)

A Harvard Business School két munkatarsa &ltal irt konyv a kdvetkez6 Benjamin
Franklintél szdrmaz6 mondassal kezdddik: ,A tudasba tortént befektetés kama-
tozik a legjobban." A kdnyv elsddleges célja, hogy feltdrja a tudés szerepét a
szervezeten belil. A jo vezeték még az ,alapvetd képességek", a ,tanuld
szervezetek", a ,szakértdi rendszerek" és a ,stratégiai fokusz" kifejezések
altaldnossd valasa eldtt megbecsilték az alkalmazottak tapasztalatait és szak-
értelmét - vagyis tudasat. Napjainkra mar sok véllalat megértette, hogy ha a
ma és a holnap gazdasagaban boldogulni akar, akkor a szervezeti tudas ssze-
fogasahoz véletlenszerd, dsztonds megkdzelitéseknél tobbre van szikség.

Ez a megértési folyamat 6sszhangban van azokkal a kbzgazdaszok és elemz6k
kérében ismét kozéppontba keriilt gondolatokkal, amelyek az eréforrasalopd, és
teljesitményalapl véllalatelméletekhdl erednek.

Akonyv azokra a kérdésekre keresi a valaszt, amelyek a kovetkez6 helyzettel
jellemezheték: ,Mit tehet az egyén hétfd reggel a munkahelyén annak érdeké-
ben, hogy a véllalat tudashasznositésa a lehetd leghatékonyabb, legeredménye-
sebb, leginkabb innovativ és produktiv legyen?"

A kényv minden véllalatvezetonek, gazdasdgi és Uzleti tanulmanyokat folytatd
egyetemi és féiskolai hallgatonak ajanlott olvasmany.
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Paul A.Samuelson Kézgazdasagtan cim mive - nemzedékek sok nyelven, sok
millid példanyban olvashaté ,kézgazdasgtani biblidin" - 1948-ban jelent meg
elészor az Amerikai Egyesilt Allomokban,
Ez a legljabb, hazai kiadvany a tizenhatodik, jubileumi amerikai kiadds alapjan
késziilt. Aszerz6k minden témaét aktualizaltak. Targyaljak a modern mikro- és
makrookondmia legljabb eredményeit, részletezik az ezredforduld globalizald-
d6 vilaganak gazdaségpolitikai problémait, és elemzik az 4talakulo, posztszo-
; cialista orszdgokban lejatszodd gazdasdgi folyamatokat is. A szakirodalom
egyetlen hasonld mdve sem nydjt ilyen atfogd képet a kozgzdaségtanrol.
Akonyv kiilondsen hasznos, mert a szerz6k az elvont fogalmakat és dsszefiig-
. géseket a lehetd leggyakorlatiasabb modon mutatjak be. igy az olvasé dssze
tudja kapcsolni az elméletet a valdsagos gazdasdgi folyamatokkal, a gazdasag-
politikaval, és emellett betekintést nyerhet az Amerikai Egyesiilt Allamok gaz-
dasagi életébe, intézményrendszeréhe és tarsadalmi probléméiba is.
A kényv kozgazdaszok és nem kozgazdaszok, gyakorlati és elméleti szakem-
berek, didkok, és a téma irdnt érdekl6dck figyelmébe egyarént ajanihato.

Az optimalis beszerzési forrasok felkutatasa, o potencialis Ugyfélkor feltarasa és megnyerése létfontossagi minden gazdalkod6 egység életében.

Az 6todik alkalommal megjelend

ATFOGO BESZERZESI
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célja, hogy féruma legyen a hazai piacon m{kddé meghizhatd szallitok termékeinek és szolgaltatasainak. Aszakkatalogus a Magyarorszag nagy- és kozépvéllalatai cim(i
adatbazishan szerepld cégeket tartalmazza tevékenyspgi kor, szakma alapjan csoportositva.

Kiadvanyunk az Eurdpai Uni6 orszdgaiban hasznélatos statisztikai besorolds (NACE) és a Belfdldi Termékosztalyozas (BTO) rendszerének szem el6tt tartdsdval készil. Ez
az osztalyozas megkonnyiti Felhasznaloink szdmdra a lehetséges dzleti partneriek) kivélasztasat.

Aszakmai katalogus haromnyelv{i keresoldalai hasznos informéaciot nydjtanak a hazai piacon m(ikddd kilfoldi cégek beszerzésekért felelds szakembereinek is.

Az Aruk és cégek fejezetben taldlhatok a gazdalkodd szervezetek alapadatai (a cég neve, székhelye) a kodszomok alatt foldrajzi régionként és betiirendbe sorolva. A
kotet ezen részében lehetséget nydjtunk partnereink szdméra, hogy részletesen is bemutassak termékeiket, szolgéltatdsaikat.

A hazai piacon forgalomhan lévd termékek aruvédjegyeit és azok tulojdonosait/képviseldit a Markak és cégek fejezet foglalja dssze.
A Hirdetdink betfirendes névjegyzékében - az Aruk és cégek fejezet elején - a cég neve melletti kodszam ésivagy MARKA feltiintetése a részletesebb ajanlatok gyors

visszakeresését biztositja a f6 részben, illetve a Markak és cégek fejezetben.

A'szakkatalogusban szerepld cégekrdl részletes informacio toldihato a Magyarorszdg nagy- és kozépvallalatai cimdi cégtarunkban.

Amennyiben felkeltettik érdekl6dését, forduljon bizalommal munkatdrsunkhoz, hogy dijmentesen megjelenjenek vallalatinak adatai a Magyarorszdg nagy-
és kozépvallalatai cimd katalogus jubileumi kiadvanyaban, ill. részletes cégismertet6je az ATFOGO Beszerzési Kézikinyvhben.
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