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KOZPOLITIKAI DONTESEK ES A MODERN
BUROKRACIA SZEREPENEK VALTOZASA

A kozelmult szemléleti valtozasai a dontési folyamatok értelmezését altalanossagban is gazdagi-
tottak. Ma maér széles kdrben hat az a felismerés, hogy a maganszfératol a kozszféra iranyaba
mutaté hatasirany forditottja is érvényes: a kdzszektor mikodésébdl is vonhatok le hasznos
kiindul6pontok a maganvallalkozasok dontéshozatali folyamatainak jobb megértéséhez. Téméja
kifejtésen belul a szerz6 érinti a birokracia kdzpolitikai szerepének torténelmi alakvaltozasait,
valamint a modern birokrécia és a hivatasos politika egyUttlétezése jelenségét is.

Az lzleti élet és a kdzszolgaltatasi szféra kdzott
koztudottan jelentds eltérések vannak. Nemcsak
arrél van sz6, hogy az Uzleti élet arbevételei a
fogyasztotol szarmaznak, a kdzszolgaltatasban
pedig kdzpénzeket, azaz az adofizetbk pénzet
hasznaljak fel. Lényeges killonbség az is, hogy
az Uzleti vallalkozas természete szeiint profitori-
entélt, mig a kozszolgaltatashan az ellatasi kote-
lezettség moralis és pragmatikus szempontjai az
iranyaddak. Az Uzleti életben a vezetdket a
nyereség elGallitasdnak mértéke szerint értékelik,
a kozszolgaltatasnal pedig aszerint, hogy mennyi-
ben teljesitették a kormanyon levé politikai er6k
programjait. Tovabbi eltérés, hogy a kozszolgal-
tatd intézmények dontési rendszere alapvet6en
demokratikus, nyitott, a nyilvdnosséag altal ellen-
Orizhetd, mig az lzleti életben nagyon gyakran
gyors és titkos dontések meghozatalara kény-
szerlilnek. A kozszolgéltaté intézmények nem
mindig érhetik el azt a fajta eredmeényességi szin-
tet, amely az Uzleti életben alapkdvetelmény,
mert bizonyos szolgéltatasoknal mindenkit egy-
forman kell kiszolgalni - a fizetési képességek
kilonbségeitdl fuggetlenul. A kdzszolgéltatasi
szféraban egyetlen hiba is végzetes hatasinak
bizonyulhat, az eredményes tevékenységet pedig
természetesnek veszik. igy a kozalkalmazottak-
ban kiléndsen erdsen alakul ki a hibak elke-
rulésének mentalitasa, és ezért nem motivalhatok
ugyanugy mint az Uzleti élet alkalmazottjai.
Erdekes torténelmi sajatossag, hogy az imént
felsorolt kilonbségek ellenére az Uzleti életben
az elmalt széz-szazotven évben kifejlédott tel-
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jesitménydsztonzd rendszerek - bizonyos fa-
ziskilonbséggel - hatottak a kdzintézmények
vilagaban is.

Ennek elsd torténeti példaja a taylorizmus, a
tudoményos vezetés iskoldja, amelyet az ameri-
kai kozigazgatast atformalé progresszivek moz-
galma Ultetett at a kdzszolgaltatési szféraba.

Ez a folyamat - analég modon - megismét-
16dott az Elton Mayo nevével fémjelzett humén
relations teljesitménydsztonzési rendszernél,
amely lényegében a szocialpszichologiai ténye-
z6k oldalarol torténd teljesitménydsztonzés auto-
ndm lehet6seégein alapult.

A harmadik nagyobb atiltetési hullam a het-
venes evekben kezd6dott. Ekkor valt nyilvan-
val6va, hogy a vildggazdasagi korszakvaltas ver-
senygazdasag megteremtésére iranyuld teljesit-
ménykovetelményei (j 6sztdnzési energiak felsza-
baditasat igénylik. Ezt a funkciét a participativ
szemléleten nyugvé vezetési rendszerek végezték
el, amelyek a munkacsoportok és az egyéni
munkavallalok hatalmi ambicidinak kielégitését
kapcsoltak Ossze a tevékenységi kdvetelmények
kiszélesitésével. Ez a szemlélet 6ltott konkrét
forméat ajapan minéségi kdrokben, a német ,,Mit-
bestimmung* rendszerben, a munkakorok széle-
sitésének és a dontési kompetencidk gazdagitasa-
nak Svédorszagban kiépllt dsztonzési rendsze-
reiben.

A nyolcvanas években ezek a rendszerek
konszolidaldédtak, meggyodkeresedtek az Uzleti
életben, és a joléti allam valsagtineteit6l terhes



kényszerhelyzetében bedramoltak a kdzszolgalati
intézmények vezetési rendszereibe.

A fent vazolt torténelmi tendenciak fé-
nyében célszerli megvizsgalni azt a szemléletval-
tozast, amely a kozszektorban zajlé kdzpolitikai
dontések megvaldsitasanak felfogasaban végbe-
ment. Ez nemcsak a dontések megvaldsitasanak
értelmezésében hozott valtozast, hanem (j
maodon értelmezte az egész dontési folyamatot,
valamint kihatott a modern kozszolgalat, a bu-
rokréacia szerepének torténelmi alakvaltozésaira is.

Ugy tlnik, hogy ez a kézelmultban meg-
kezd6dott és napjainkban is tartd szemléleti val-
tozas a dontési folyamatok értelmezését alta-
lanosséagban is gazdagitja. Vagyis a fentebb rész-
letezett, a maganszfératol a kozszféra iranyaba
mutatd hatasirany forditottja is érvényes: a
kdzszektor miikddéséhez kapcsol6dd szakiro-
dalom is tartalmazhat hasznos kiindul6pontokat a
maganvallalkozas dontéshozatali folyamatanak
jobb megértéséhez.

A kozpolitikai dontések megvalositasa

Az 1970-es évekt6l a kozpolitikédi tudomanyos
irodalom érdeklddese fokozatosan a megvalo-
sitasi folyamatok felé fordult. Altalanossa valt az
a felismerés, hogy a kozpolitikai folyamat
»,masodik felében, a dontéshozatalt kdvetd6 meg-
valésitdsban nem egyszer(i végrehajtas torténik,
hanem a dontések alapjan, azokbdl kiinduld pro-
gramokat valositanak meg, amelyek a meg-
val6sitds soran maguk is lényeges valtozasokon
mehetnek Kkeresztll. A megvalositasi problémak
azert kerultek a figyelem kdzéppontjéba, mert
felismerték, hogy ,.hidnyzik a kapcsolat” a koz-
politikai programok célja és a programok kdvet-
kezményei kozott (Hargrove, 1975).

Mindezideig hidnyzott a megvalositéasi
folyamatok elméleti feltevésekbdl kiindul6 rend-
szeres attekintése. Az els6 ilyen tipusi munka
Pressman és Wildavsky nevéhez f(iz6dik (Press-
man-Wildavsky, 1973), a kozpolitika tudomé-
nyéara azonban jellemzd volt, hogy képvisel6i
megszéllottan vizsgaltadk a dontéshozatalt, a kdz-
politikai programok megalkotasat a megvalositas
»gyakorlati részleteit* azonban rdhagytdk a
vezetés- és szervezéstudomany kepviseldire.

A hetvenes évek kdzepétél gomba mddra sza-
porodd tudomanyos irodalom kozos jellemzdje,
hogy szlikségesnek tartja a kdzpolitikdban a meg-
valdsitasi folyamatok onallo, elkilénilt vizs-
galatat. A kozpolitikai folyamatok ugyanis opera-
tiv természetliek, ami azt is jelenti, hogy minden

kozpolitikdi dontés annyit ér, amennyit abbol
megvaldsitanak. Masrészt a dontések meg-
valdsitasa bonyolult és valtozé gazdasagi-tar-
sadalmi-politikai-jogi-szervezeti kérulmények
kdzott torténik, és ez az esetek tulnyomd tobb-
ségében szlikseégessé teszi a dontések tartalmanak
és a megvalositas elézetes idézitésének mddo-
sitasat is.

A dontéshozatal és a megvalodsitds mind-
azonaltal nincs ,kinai fallal“ egymastdl elva-
lasztva. Az onallé vizsgalodas mindenképpen
indokolt, de ennek nem az a célja, hogy a don-
téshozatali és a megvaldsitdsi mozzanatokat
elszigetelje egymastol. Eppen ellenkezéleg. Csak
a megvalositéasi folyamatok 6nallé vizsgélata te-
szi lehetévé, hogy azt a rendkivil specidlis vi-
szonyrendszert, amely a két mozzanatot 6ssze-
koti realisztikusan, torténelmi plaszticitassal be-
mutassuk. Mar most el6re kell bocsatani, hogy a
szakirodalom megkiilénbozteti a kdzpolitikai
folyamatok ,,feliilrgl-lefelé* iranyul6 és ,,alulrol-
felfelé* irAnyuld karakterét. Mindkét modell
megegyezik abban, hogy a megvaldsitast nem
tekinti a dontéshozatal fiiggvényének, hanem
olyan 6nall6 problémateriiletnek, amely ugyan
nem vezethet6 le mechanikusan a dontéshozatal-
bol, de megérteni a folyamatot csak a két moz-
zanat - a dontéshozatal és a megvaldsitas -
egylttes ismeretébdl lehet.

A megval6sités ,,feltlrél-lefelé* modellje

Hagyomanyosan - David Eastonig vissza-
nyuléan - a szakirodalom megkuldénboztette a
politika alkotasanak, a politika megvalositasanak
és az eredmények értékelésének mozzanatat. A
megvalositas folyamatat Ggy értelmezték, hogy
ebben a folyamatban kdzpolitikai déntésekben
kifejezett célokat valdsitanak meg.

Ez a meghatarozads kézenfekvdnek tlint.
Azonban a kozpolitikédi dontések megvalodsitasa-
nak gyakorlati elemzése soran kiderilt, hogy a
megvaldsitas tavolrol sem egyszerl, zokkend-
mentes alkalmazasi folyamat. S6t! Olyan kudar-
cok sem zérhatok ki, amelyek azzal jarnak, hogy
a kozpolitikéai dontések céljai és a programok
megvalositas utdn végzett ertékelésének ered-
ményei egyaltalan nem hasonlitanak egymasra.

Ez a felismerés kiilondsen élesen rajzolédott
ki az Egyesillt Allamokban a hatvanas években
kezdeményezett kézpolitikai programoknal.
Johnson elndk ,,Nagy Téarsadalom* elképzelését
kdzpolitikai programok egész sora volt hivatott
megvalositani. A programok elemzése soran
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kider(ilt, hogy szakadék tatong a kozponti célok
és a helyi megvaldsitas realitasai kozott. Meg-
jegyzend6, hogy mar korébban is megfogalmazoé-
dott hasonlé jellegli felismerés Roosevelt elnok
tarsadalmi reformelképzeléseket megvalosito
politikdjanak elemzése soran (Selznick, 1949).

Ezek az el6feltételek a ,,feltlrél-lefelé“ mo-
dellben azt a célt szolgaljak, hogy a megvalo-
sitasert felelés vezet6knek tandcsokat adjanak
arrol, hogy miként minimalizalhatjak a meg-
valositasi folyamatban keletkez6 deficiteket.

2. A megvaloésitasi folyamat 6nallésaganak

1. Ezek az elemzések arra iranyitottdk amasik, a szervezeti-intézményi sajatossagoktol

figyelmet, hogy a kozpolitikai programok ered-
ményei nagymértékben fliggnek a kormanyzati
intézmeények kapcsolatrendszerét6l és az egyes
szervezetek mlikodési sajatossagaitol. Kimutat-
tak, hogy a kilonboz6 szintl korményzati szer-
vek és kozintézmények kapcsolataiban, valamint
az egyes szervezetek bels6 mikddesi sajtossa-
gaiban megnyilvanulé fogyatékossagok kovet-
keztében a megvalositdés mindig deficites az el-
hatérozott célok tikrében. S6t! Ez a deficit még
kumulalédhat is.

Ezen a ponton vet6dik fel az a kérdés, hogy
melyek akkor a célokkal leginkédbb harmonizald,
a lehetd legtokéletesebb megvalositas
eléfeltételei. Ezeket a feltételeket Hogwood és
Gunn (1984) a kdvetkez6képpen hatarozza meg:

- a megvaldsité intézmények mikddésének
kils6é feltételrendszere nem okoz bénitd
kényszereket,

- a kozpolitikai programok megvaldsitasahoz
elegendd id6 és megfelel§ forrasok allnak
rendelkezésre,

- a megfelel6 er6forrasok nemcsak globalisan
elegend6k, hanem a megvalésitds minden
fazisaban rendelkezésre allnak,

- a megvaldsitandd kozpolitikai program re-
levans elméleten és ok-okozati dsszefiig-
géseken nyugszik,

- az ok-okozati kapcsolatok kozvetlenek és
csak kevés eltéritd hatas érvenyesil,

- a megvalositast fuggetlen helyzet( intéz-
mény vezérli, és ha mas intézményeket kap-
csol be a folyamatba, akkor az intézmények
kozotti figgbsegi viszonyok minimalis
meérték(iek,

- amegvaldsitandd célok - egésziikben és rész-
leteikben - pontosan ismertek és egyetértés
alakul ki a megvalositas szikségességét
illetéen. Ez az egyetértés megmarad a meg-
valdsitési folyamat sorén,

- amegvaldsitas sordn pontosan és részletesen
korilirjak minden résztvevd feladatait,

- arésztvevOk a megvaldsitas soran egyutt-
miikddnek és kdlcsondsen tajékoztatjak
egymast a részletekrdl,

- azok, akik parancsok kiadaséara jogosultak,
élnek ezzel ajogukkal.
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eltérd osszetevdje a kdzpolitikak kilonb6zd ter-
mészeteébll adodik. Ez a felismerés Lowi kdzpo-
litikéi tipol6gidjabol indult ki. Lowi megkilon-
boztette a disztributiv, a redisztributiv és a regu-
lativ politik&kat (Lowi, 1971, 1973). A megval6-
sitasi folyamatok elemzése sorén kiderilt, hogy a
redisztributiv politikdkat nehezebb megvalosi-
tani, mint a disztributiv politikakat és a regulativ
politikdk esetén a megvalositas eredményessége
attol figg, hogy milyen mértékben vannak a
folyamatnak redisztributiv kdvetkezményei.

3. A, felulr6l-lefelé” modell kbvetdi a meg-
valositds egyéb nehézségeire is ramutattak. Ami-
lyen mértékben ugyanis bonyolultabba valtak a
megvalositas szervezeti feltételei - egyrészt a
kozszolgaltatasok nemzetkdziesedése, masrészt a
maganvallalkozasok és a nonprofit szervezetek
nagymérvii bekapcsolodasanak kovetkeztében -
oly mértékben ndvekedett az eredményes meg-
valdsitds kockéazata a bonyolult kapcsolatrend-
szer(i halézatok kiépilése miatt (Mountjoy-
0 “Toole, 1979).

A kozpolitikai dontéshozatal és megvalositas -
kilondsen a joléti allam valsagtineteinek fel-
er@sodése idején - a tarsadalmi nyilvanossag és
kozfigyelem homlokterébe keriilt. Ez egyuttjart
azzal, hogy a megvalGsitas eredményességének
osszetevje lett, hogy a kozintézmények hogyan
kommunikélnak a tarsadalmi rétegekkel. Meny-
nyiben és milyen gyorsasaggal veszik figyelembe
a tarsadalmi igényeket, hogyan reagalnak a tar-
sadalmi nyomasra, mennyiben képesek a gondo-
kat megosztani és nem utolsésorban mennyiben
képesek tiszta és konzisztens kommunikécios
eszkoztar alkalmazésaval a tarsadalmi rétegeket
bevonni a dontéshozatalba és a megvalositasha
egyarant (Nixon, 1980).

A felulrél-lefelé* modellr6l dsszegzéskép-
pen megallapithatd, hogy f6 funkcidja az, hogy
rairanyitotta a figyelmet a megvalositasi mozza-
natok 6nallé szerepére a kdzpolitikai folyamat-
ban. Ugyanakkor a kozpolitikai folyamatok
atfogd megkozelitésénél kidertlt, hogy a ,,felul-
rél-lefelé”“ modellnek athaghatatlan korlatai is
vannak.



és hol kezdGdik a megvaldsitas. Ugy tiinik, hogy
a kozpolitikéai folyamat olyan egy darabbol allg,
varrat nélkili szovedék, amelyben a dontések, a
programok konkretizalasa, tartalmi atalakitasa a
megvaldsitas soran végig folyik. Vagyis lénye-
ges, az alaporientaciot érintd dontések torténhet-
nek a megvalosités soran is.

A politikacsinalas hagyomanyos szemlélete a
kozpolitikai folyamatokra nem illeszkedik. S6t
azt is allithatjuk, hogy lényeges dontések sziik-
ségképpen csak a megvaldsitasi szakaszban tor-
ténhetnek meg, mert az érdekérvényesité csopor-
tokkal jelentkez8 konfliktusok egy része csak a
megvaldsitasi szakaszban kezelhet6, mert egy sor
Iényeges, a programmal 6sszefliggb tény és 6sz-
szefiiggés csak a megvalositas sorén lesz érzékel-
het6, és végll, de nem utols6 sorban a kdzpoli-
tikai programok megval6sitoi sokszor jobban
felkésziltek a dontéshozatalra, mint barki mas a
tarsadalomban és a politikai életben.

A politikacsinalas mozzanata tehat nagyon
gyakran jelen van az Ggynevezett megvalositasi
szakaszban. Azt is mondhatnank, hogy a poli-
tikacsinalas folytatodik a megvalositas sorén.
Ennek alapjan eljuthatunk a kozpolitikai folya-
mat olyan szemléletéhez, ahol az oszcillacié a
jellemz6 a dontések és az akciok, a programok
kialakitdsa és megvaldsitdsa kozott. Ebben a
szemléletben dontés és akcié nem alkot két
elkilénilt szakaszt, hanem a kozpolitikai folya-
matban egyidejlileg 1étez6, azt keletkezésétdl
végigkisérd, egymastdl elvalaszthatatlan, de
meégis kétféle mozzanatot alkot. Ezen az alapon a
kozpolitikai folyamat olyan interaktiv alkufolya-
matnak tekinthet6, amelyben a kdzpolitika-
csinalék és a -megvaldsitok a f6 szerepl6k.
Vagyis a kdzpolitikai programalkotas és meg-
valésitas kontinuumot alkot, amelyben a kiilén-
boz6 id6pillanatokban a hangsuly hol a program-
alkotason, hol a -megvalésitason van.

A megval6sitasi mozzanat tehat nem a don-
téshozatal mechanikus kdvetkezménye, hanem a
kdzpolitika a megvalositas sorén is fejlédik, Uj
mozzanatokkal gazdagodik. A megvalositas
ezenkivil a tanulés, a felel6sség és a bizalom-
er6sités szintere és motivuma is.

A megvaldsitdsi mozzanatok jelentéségét
talaloan fejezi ki Elmore kifejezése: ,,backward
mapping“. Ezt a ,visszafelé tervezés“, ,vissza-
felé okoskodas*” kifejezésekkel lehet magyarra
forditani (Elmore, 1980). Ez azt jelenti, hogy a
kozpolitikai folyamatban el6zetesen csak alap-
orientacié alkothatdé meg, és a kilénb6zé lehe-
t6ségek es programok kozotti valasztas csak az
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utélagos atgondolas fényében térténhet meg,
amikor a programok megvalositasa mar
megkezd6dott és az anyagi kényszermechaniz-
musok és a tarsadalmi nyomasgyakorlas miko-
désbe lépett. Csak ekkor, teljesitményhelyzetben
lehet donteni, sokszor csak ekkor manifesztalo-
dott konfliktusokban. Vagyis az alapstratégia
ismeretében nem szabad tovabb okoskodni, neki
kell kezdeni a megvalésitasnak, mert a lényeges
problémék ugyis csak ebben a folyamatban val-
nak érzékelhet6ve és kezelhet6vé.

A burokracia kozpolitikai szerepének
torténelmi alakvaltozésai

A megvaldsitasi mozzanatok szerepének el&térbe
keriilése, s6t a dominancia feltételezése a koz-
politikdi dontéshozatalon bellil nem értheté
anélkil, hogy at ne tekintenénk azokat a térténel-
mi valtozasi tendencidkat, amelyek évszaza-
dunkban a kézszolgalatban, a burokracia sze-
repvallalasaban, a birokratdk és a politikusok
szerep- és munkamegosztasanak gyokeres at-
alakul&saban végbementek.

A mult sz&zad utolsé harmadara az allam
kozpolitikdi szerepvéallalasanak intézményi
Osszetevoi jelentésen megvaltoztak. Fokozatosan
kiéplltek a burokratikus intézmények, amelyek
Iépésrol-1épésre felvaltottak és perifériara szori-
tottdk a kozépkor korporativ alapon m(kod6
intézményeit.

Ez az intézményi dimenzidban zajlo valtozas
az allami feladatok megszaporodasaval és min6-
ségi megvaltozasaval fuggott dssze. Az Uj, pozi-
tiv karakter( és szolgéltato jelleg(i feladatok szak-
értelmet és min@ségileg méas szervezeti-technikai
feltételrendszert koveteltek. Ennek a valtozasnak
volt az intézményes terméke a blrokratikus
szervezet, amely Max Weber szerint (gy viszo-
nyult a korporativ intézményekhez mint a gépi
nagyipar a céhes iparhoz. A hierarchikus hatas-
kori rendszer és a funkciondlis szakosodottsag
lehetévé tette, hogy a tdmegméretekben jelent-
kez6 és dsszetett jellegli kozpolitikai feladatokat
gyorsan, pontosan és szakszer(ien végezzék. A
birokratikus szervezetek technikai folényben
voltak a korporativ szervezetekkel szemben, és
ezért a XIX.-XX. szézad fordul6jatol kezdve a
szervezetek blrokratizalédasa végbement a tar-
sadalmi élet egyéb teriiletein is, és altalanos szer-
vezetfejl6dési tendenciava valt.

A birokratikus szervezetek kialakulasat az
allami szerepvéllaldsban az is sziikségessé tette,
hogy nemcsak hatékonyabban, hanem a térsa-



dalom szadmara egyértelmiibben és ezért ellen-
Grizhet6bben mikodtek. Sokan a mult szdzadban
- killbndsen az Egyesiilt Allamokban - a biirok-
ratikus szervezetekben lattdk a korrupcio, a sze-
mélyi dsszefonddas megakadalyozéasanak-korla-
tozasanak egyetlen lehet6ségét.

Ezen a modon valdban sikerilt megakada-
lyozni azt, hogy a kdzszolgaltatasok sziik, éppen
hatalmon lev6é csoportok személyes hitbizo-
manyava véljanak és a kilonbozd gyenge érdek-
érvényesitési képesseégekkel rendelkez6 csopor-
tok kiszolgaltatott helyzetbe kertljenek.

A birokratikus szervezetek nemcsak a hatés-
koroket és a funkcidkat kulonitették el célraori-
entalis szemléletben, hanem olyan kdzalkalma-
zotti rendszereket hoztak létre, amelyben a
hivatali pozicié a szakértelmen alapult és ezt ira-
sos vizsgaval, rogzitett fizetési skalaval, teljesit-
ményhez és vizsgahoz kotott el6léptetési rend-
szerrel biztositottak.

A kiilonboz6 jellegl szolgéltatasi feladatokra
kilonallo szakigazgatasi szervezeteket hoztak
létre és az infrastrukturdlis fejlesztést, valamint
mas pozitiv feladatokat kivontak a laikus elem, a
politikusok hatéskorébdl, és az adott teruleten
szakismeretekkel, valamint vezetési-szervezési
tapasztalatokkal is rendelkez6 szakemberekre
biztak.

A burokratikus modell a XX. szazad ipari tar-
sadalmaban megfeleld intézményi keretnek bizo-
nyult a kézpolitikdban. Megoldotta a témeg-
méretekben jelentkez6, hasonlé vagy azonos jel-
leg problémaékat. JOl illeszkedett a témegigé-
nyekre, személyes biztonsagot, szolgaltatasi sta-
bilitdst adott és megfelelt a méltanyossagi és
egyenlésitési jellegl elvarasoknak.

A hierarchikus és centralizalt, professzionalis
szakértelmen alapuld burokraciak kiléndsen
nélkildzhetetlennek bizonyultak olyan valsag-
helyzetekben, mint a két vilaghaborl és a gaz-
dasagi vilagvalsadg. Ezekben a helyzetekben a
célok és a kovetelmények vilagosak és egyértel-
miek és altaldban széles kord tarsadalmi tdmo-
gatést élveznek, a feladatok pedig- felllrél-lefelé
iranyul6 munkamegosztasban oldhatok meg opti-
malisan.

A hetvenes években azonban a tudasintenziv
gazdasagi novekedési palyara torténé rafordulas
és az informécios tarsadalom fokozatos kiépllése
idején a burokratikus szervezetek nehézkesnek és
lassiinak bizonyultak. A tarsadalmi kérnyezetben
a tbmegigények differencialodtak és a heterogén
igények specialis csoportokhoz két6dott alakban
jelentek meg. Az igényszintekben is eltérés

alakult ki és a kifejezetten mindségi jelleg(i igé-
nyek érvényesitése tipikus jelenséggé valt.

A tarsadalmi elvardsoknak ez az alapokig
hat6 &talakulasi folyamata alkalmazkodasi
kényszert generélt a kdzpolitika intézményrend-
szerében. A burokratikus szervezetek kritikus
megvildgitasba keriltek. A centralizalt iranyi-
tasu, a torvényekhez és szabalyokhoz vald merev,
sematikus jellegl ragaszkodas, a formak min-
denaron torténd betartdsanak szdndéka az alkal-
mazkodasi folyamat athaghatatlan korlatjanak
bizonyult. M(ikddésiik széles kor( tarsadalmi
elégedetlenséget valtott ki, éles kritikaval illették
a szolgaltatdsok nydjtasanak hatékonysagat és
eredményessegét, a mindennapi miikodés disz-
funkcionalis és pazarl¢ jellegét.

Ez az alkalmazkodasi probléma - a vilaggaz-
dasagi korszakvaltas soran - el6szor a maganval-
laldsokndl jelentkezett. A maganvallalkozéasok
vilagaban ennek folytan participativ vezetési
rendszerek éplltek ki, amelynek soran a jog-
koroket decentralizaltak, a hierarchikus fligg6sé-
gi lancokat lebontottdk, s a mindségi teljesit-
mény-kovetelményeket helyezték kdzéppontba.
A vilégpiaci versenyképesség kdvetkezménye ezt
kérlelhetetlen szigorral kényszeritette ki.

Rdévidesen kiderilt azonban, hogy a vilag-
piaci versenyképesség hosszu tavon tarsadalom-
kornyezeti sajatossagokon alapul, és ezért az
alkalmazkodési folyamat nem szoritkozhat a ter-
mel6-gazdalkodo szervezetek, a gazdasagpolitika
vilagara, hanem a kozpolitikai kdvetelmények is
Uj modon jelentkeznek. Ez nemcsak Gjfajta alla-
mi-ko6zintézményi szerepvallalast tesz szliksé-
gessé, hanem Ujfajta kapcsolatok kiépitése szik-
séges a kozintézmények és a maganvallalkoza-
sok, valamint a kozintézmeények és a nonprofit
szervezetek kozott. Vagyis nemcsak a feladatok
véltoztak meg, hanem a kozintézmények m(ko-
désének egész kiilsé kapcsolatrendszere is.

Ez alapvet6, az egész kozpolitikai intézmenyi
rendszerre kiterjedd valtozasokat igényelt. A
birokratikus intézmények csak bizonyos felté-
telek esetén voltak fenntarthatok, kilonben az
intézmények birokratikus jellegének megvéltoz-
tatasa valt szliksegszer(ivé.

A véltozésok a legalapvet6bb kozintézményi
rendszereket érintették: az oktatast, az egészsegu-
gyi és a szocidlis ellatast, a kommunalis szolgal-
tatsokat.

A véltozasok egyik kézzelfoghatd jele az,
hogy a kozintézményi szervezetek altal nydjtott
szolgéltatasok helyett olyan komplex szolgél-
tatast nyujté haldzatok épultek ki, amelyek koz-
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intézmenyek, nonprofit szervezetek és maganval-
lalkozasok kulénb6z6 tipusu kombinacidibol all-
nak. Ha a hatékonyabb és eredményesebb ugyin-
tézés érdekei megkdvetelték, akkor maguk az
onkorméanyzatok és a kozintézmények alakitottak
ki nonprofit avagy profitorientalt szervezeteket.

A véltozdsok maésik tlinete az intézmények
kilonbozd funkciondlis renszereinek atalakitasa
volt. A koltségvetési rendszer esetében ez azt
jelentette, hogy lehet6vé tették az egyes szerve-
zeti egységek szamara a koltségvetési irany-
szamok kozotti szabad atcsoportositast és ezen-
kivll az évente megtakaritott 6sszegek kozcélu
felhasznalasat is. Az emberi eréforrasokkal valo
gazdalkodasban novelték az egyes szervezeti
egysegek és kdzalkalmazottak cselekvési auto-
nomiajat, és a hierarchikus lanc erézidjat 0ssze-
kapcsoltak olyan javadalmazasi rendszerek Ki-
épitésével, amelyek a teljesitménykilonbségek
kifejezésére is alkalmasnak bizonyultak.

A Vvéltozésok tovabbi tinete a szolgaltatést
vegzd szervezetek és a szolgéltatasra jogosultak
kozotti viszony természetének alapvetd atalaki-
tdsa. Ez egyik oldalrdl szolgéltatd szemléleti
stratégia és kozalkalmazotti magatartas kialaki-
tasat jelenti, méasik oldalrél viszont magaban
foglalja a szolgaltatasra jogosult kozosségek
aktiv, felhatalmazasi jogosultsdgokat is tartal-
maz0 bekapcsolasat a szolgaltatas folyamataba.

Mindennek kovetkezményeként a véllalko-
zasszer(i mozzanatok annyira elszaporodtak a
kozintézmények miikddésében, hogy az a gazdal-
kodasi és az ellendrzési folyamatok jellegében is
fordulatot hozott. Olyan rugalmasan alkalmaz-
kodd, ugyanakkor jitd jellegli mikddési mod
valt széles koriivé, amelyben a stratégiai priorita-
sok jelentik a legfébb integrativ és tevékenységet
orientalo er6t, amelyben tervszer(ien kutatjak a
koltségesokkentési lehet6ségek mellett a pénzte-
remtd koltségeket is, amelyben a kdzpénzek el-
koltéseben is vallalnak ésszerli kockazatokat,
amelyben az ellen6rzés a formai kritériumok he-
lyett a teljesitmény mérésére dsszpontosit.

A valtozésok tartalmanak és mértékének kife-
jezésére egyre inkabb teret nyert a vallalkozoi
kdzintézmény megjel6lés a blrokratikusan mdi-
kdd6é kozintézmény alternativajaként. Ez az (j
mikodési mod valéban min6ségi valtozast jelent,
de ugyanakkor raépil a burokratikus szerveze-
tekre és meg0rzi a blrokratikus szervezddés
értékeit. Ez anndl is inkdbb sziikséges, mert a
vallalkozoi szemlélet és maddszerek kdzszolgal-
tatdsi szféraban torténd terjedése kétségkivil
hasznosnak bizonyult, de az is kétségtelen, hogy
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a kozszolgaltatasi intézmények vezetésében nem
lehet lemasolni a termeld szféra vezetési elveit és
mddszereit.

A modern biirokracia
és a hivatasos politika

Az a folyamat, amely a korporativ szervezetekt6l
a burokratikus szervezetek kialakulasaig végbe-
ment, a politika vilagaban is érzékelhet6 volt.
Max Weber az els§ vilaghaboru végén megjosol-
ta, hogy a XX. sz&zadban a politikai események
alakulasat két alaptendencia hatarozza meg. Az
egyik a modem birokracia kiemelkedése, amely
nemcsak novekvé allamapparatust jelent, hanem
technikailag-szakmailag képzett, karrierpalyat
befutd koztisztségviselGket, a masik tendencia
pedig a szakmailag képzett, hivatasos politikusok
rétegének megjelenése, akik nem 6rokolt szocia-
lis statusuk révén valnak politikusokka, hanem a
tdmegpartokban megszerzett befolyasuk és az
allampolgéarok szavazatai alapjan. Weber j6slata
valora Valt, és a XX. szdzad a politikdban a pro-
fessziondlis partpolitikusok és a szakképzett alla-
mi blrokratdk évszazadanak nevezhetd. Ezek a
kolcsonds feltételezettségi viszonyban allo, iker-
tendencidk mindenttt fellelheték, ahol modern
kozigazgatas epllt ki.

A mult szdzad eurdpai parlamentjei arisztok-
rata és dzsentri amat6rok gyulekez6 helyei vol-
tak, akik a politikaért élnek, vagyis nem Ugy mint
a modem politikusok, akik viszont a politik&d/
éltek. A XX. szézad végén ez a hagyomanyos
»amatdr* politikus tipus mar csak elvétve fordul
eld és helyikbe olyan politikus tipus lépett, amely-
nek csaladi eredete a kozéposztalyba vagy éppen
a munkasosztalyba vezet, magas szinten iskola-
zott, egész életére szoldan elkotelezett a politika
irant és életpalyaja részben 0sszefligg sajat
partjanak valasztasi szerencséjével, részben sajat
partban és a térvényhozasban elfoglalt helyzete
egyUlttesen hatarozza meg. VAltozasi tendenciat
jelez, hogy a szézad els6 felében az eurdpai par-
lamentekben a tdmegpartok vették at az uralmat
abban az értelemben, hogy kormanyzati pozicio-
hoz csak parttagsagon keresztiil juthatott a poli-
tikus. A szazad mésodik felében azonban a to-
megpartok vezetésének ,,parlamentarizaciéja“ is
megfigyelhetd, vagyis a partpolitikai poziciot
erBsitheti vagy gyengitheti a torvényhozasban
vagy éppen a kormanyzati munkaban elért siker
vagy kudarc.

A burokracia uralméanak termeészetében is
figyelemremélté valtozésok mentek végbe ebben



az évszazadban. A szézadel liberalis &llama vi-
szonylag Kkicsiny volt és a koztisztvisel6k tobb-
nyire adminisztrativ jellegli irodai munkéat vé-
geztek. Szazadunkban azutan széduletes iv(i fej-
I6dés ment végbe a birokrécia terjedelmében és
feladatainak tartalméaban. A kozkiadasok hisz-
harmincszoros nagysagrendiire ndvekedtek. Ez a
ndvekedési Gtem Iényegesen meghaladta a brutt6
nemzeti termék novekedésének ttemét. A brit
kdzszolgalat példaul 1870-ben 50 000 fébdl allt.
Ugyanez a szdm 1970-re 800 000-re emelkedett.
Ugy tiinik, hogy a modem biirokracia a XX. sza-
zad egyetlen, toretlenil és folyamatosan névekvd
ipardga.

A burokracia feladatai lényegében atalakul-
tak. Napjainkban a koztisztvisel6nek tudnia kell,
hogy hogyan kell atstrukturalni egy hanyatld
iparagat, hogyan kell megtervezni egy tarsada-
lombiztositasi szempontbol korrekt nyugdijrend-
szert, el kell dontenie, hogy hova kell egy pélya-
udvart vagy valamilyen méas kozéplletet épiteni,
tudnia kell, hogy hogyan szorithat6 korlatok kézé
az inflacio. Ebben a folyamatban a kdzintézmé-
nyek nemcsak névekvé mértékben specializalt és
magas szintli szaktudason alapul6 szervezetekké
nétték ki magukat, hanem megkérddjelezhetetlen
hatalomma is valtak.

Ezzel a modem politikai rendszerekben olyan
hatalommegosztés jott lIétre a koztisztvisel6k és a
politikusok kozott, amely sem a korabban létez6
politikai rendszerekben, sem a vilag tobbi részén
fenndlld politikai rendszerekben nem tapasztal-
hatd. A fejl6dd vilag orszdgaiban hasznaljak a
Ltorvényhozas“, a ,,koztisztvisel6“ megjelolé-
seket, de emogétt nem huzodik meg az a kulénb-
ség, amely a modem birokracia és a hivatasos
politikus kozoétt fennall. A modem allamban vi-
szont olyan hatalommegosztas jott létre a poli-
tikus és a koztisztvisel6 kozott, amely kifejezi a
hatalmi berendezkedés Iényegi természetét és
egyben olyan alapfesziiltséget tartalmaz, amely-
nek héatterében a hatékonysag-eredmeényesség és
a demokratikus felel6sség egymasnak ellentmon-
do imperativusza all.

Ennek a problémakdrnek kényvtarnyi irodal-
ma van. A szakirodalom kdzponti kérdése, hogy
hogyan tett szert a koztisztvisel6 hatalmi pozi-
ciora, mi htzodik meg e folyamat hatterében, és
tulajdonképpen miben is kiilénbozik egymastdl a
hivatasos politikus és a szakképzett birokrata?
Mas szavakkal: kik csinaljak tulajdonképpen a
politikat?

1 A szézadfordulon még divatos allaspont

szerint a politikusok és birokratak kozotti mun-

10

kamegosztas egyszerlien modellezhetd: a poli-
tikusok ,,csinéljak* a politikat, a koztisztvisel6k
pedig adminisztralnak, azaz igazgatnak. Mas
szavakkal: a politikusok déntéseket hoznak, a bi-
rokratdk pedig végrehajtjdk azokat. Ezt a mun-
kamegosztast Woodrow Wilson, a késébbi ame-
rikai elndk agy jellemezte, hogy az adminiszt-
rativ kérdések nem politikai kérdések. Ezek
inkabb olyan igazgatési folyamatok, amelyek a
politikai életnek csak olyan értelemben részei,
hogy a megvalositas modjat tartalmazzak, vagyis
az igazgatas olyan gépezet, amit a politikusok
kivilrél irdanyitanak. Ezt a szemléleti nyomvo-
nalat koveti Frank Goodnow, aki a politikéat a
kozakarat kifejez6désének, az igazgatast pedig a
kozakarat végrehajtadsanak tartja. Luther Gulick
hasonld szemléleti kozelitésben figyelmeztet
arra, hogy milyen hatékonysagi korlatok szar-
mazhatnak abbol, ha az igazgatasi folyamatokba
politikai szempontok keverednek.

Ezen az alapon a XX. szazad els6 felében
kialakult a koztisztségvisel6k politikai semleges-
ségének mitosza. Ez lehet6vé tette szdmukra,
hogy beavatkozzanak a politikai folyamatokba
anelkil, hogy politikailag felel6ssé tehet6k lehet-
tek volna, hiszen a hivatalos ideolégia szerint
csak a végrehajtasért voltak felel6sek. A mitosz
alapjan a politikusok mozgastere is megndveke-
dett, és képesek voltak rejtett modon a kormany-
zati folyamatokba is beleavatkozni.

Max Weber a fent jellemzett felfogast olyan
ideéltipikus mukamegosztasnak tekintette a poli-
tikusok és a koztisztvisel6k kozott, amely a
gyakorlatban megval6sithatatlan. Egyrészt utalt
arra, hogy a valdsadgban nincsenek tiszta igaz-
gatastechnikai dontések, hiszen minden déntés-
nek van politikai mozzanata. Méasrészt ha valasz-
tott politikusok keriilnek vezet6 kormanyzati
pozicidkba, akkor a politikai elgondolasok meg-
val6sithatd politikai programokka torténé atala-
kitasa soran jelentds mértékben fliggnek a bi-
rokracia szakértelmétdl. Vagyis a valasztott, hi-
vatasos politikus kénnyen a ,,dilettdns* szerep-
korében talalhatja magat. Harmadrészt a modem
burokracia hatalmat mutatja, hogy névekvé
meértékben befolyésolja a torvényhozasi folyamat
tartalmat. S6t napjainkban nem egy modern
allamban a torvények kezdeményezési joga is
jorészt a burokratdk monopdliumava valt. Vagyis
nemcsak a torvények tartalménak kialakitdsaban
meghataroz6 a modern birokracia szerepe, ha-
nem a térvényhozasi folyamat megtervezésében is.
A modern birokracia tisztdban van vele,
hogy nem korlatozhatja tevékenységét a politikai
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veégrehajtasara, és most méar a politikusok tébb-
sége is elismeri, hogy kivanatos ha a koztiszt-
visel6k a politika ,,csinalasanak* folyamataban is
tevékenykednek.

Ebben a szemléletben a munkamegosztas a
koztisztvisel6k és a politikusok kozott mar a po-
litikai dontéshozatal folyaman belil megy végbe.
A munkamegosztéas idedltipikus esetben azt je-

2. Ezen a ponton vetddik fel az a kérdéslenti, hogy a politikusok érdekeket érvényesite-

hogy amennyiben a koztisztvisel6k a gyakorlat-
ban a hatalmi-politikai folyamatok részeseivé
valtak, akkor van-e kilonbség, és ha van, akkor
miben all a kiilénbség a koztisztvisel6 és a poli-
tikus szerepe kozott?

A szakirodalom kozkelet(i valasza erre a kér-
désre az, hogy a koztisztvisel6 hozza magaval a
tényeket és a tudast, a politikus pedig az érdeke-
ket és az értékeket. A koztisztvisel6 a semleges
szakértelem alapjan azt kérdezi, hogy mikddé-
képes-e a megoldas, mig a politikus a politikai
érzékenység alapjan azt kérdezi, hogy van-e a
megoldasnak tarsadalmi vonzereje: Vagyis a koz-
tisztvisel6k a politika technikai értelemben vett
hatékonyséagéért felel6sek, amig a politikusok a
valasztopolgarok felé torténé elszamolaséaért val-
laljak a felel6sséget. Ez a felfogas Herbert Simon
tanain alapul. Eszerint az emberi dontések lénye-
gében adott premisszakbol torténé kovetkeztetés-
levonast jelentenek. Miutén a politikai dontések
alapjat sokféle premissza képezi, ezek kétféle ti-
pusba sorolhatok: a tényjellegl (leird) és az érté-
kel jellegl (preferenciat tartalmazo) premisszéak-
ra, és a dontési folyamatokban is elkiilénithet6k a
tényszerld és a moralis mozzanatok. Herbert
Simon szerint a premisszak és a dontések tény-
szeri mozzanataihoz kapcsolodik a koztisztvise-
16k szakértelme és az értékeld jellegli etikai moz-
zanatokhoz kapcsolddik a valasztott intézmények
felel6ssege valasztoik el6tt.

A politikusok és a koztisztvisel6k kozotti
egyuttmiikodésben kétféle szemlélet talalkozik: a
»politikai racionalitas” és az ,igazgatési racio-
nalitds” szemlélete. A kétféle szemlélet érintke-
zése fesziiltségeket generdl, mert a politikus don-
téshozok - akik célok érvényesitését tekintik f6
feladatuknak - gyakran turelmetlenek vagy feli-
letesek a tények kezelésében, amig a mésik olda-
lon a koztisztvisel6k - ahogyan erre Karl Mann-
heim talaléan ramutatott - a politikai probléma-
kat allandéan operacionalizalhatd igazgatasi
problémakka igyekeznek atalakitani, ami kétség-
telendl szikséges és hasznos tevekenység a poli-
tikdban. Azonban ez nem jelenti azt, hogy a poli-
tikai problémak tokéletesen kifejezhetbk az igaz-
gatas nyelvével és képeivel. Természetesen igaz a
tétel forditottja is: az igazgatasi problémak sem
fejezhet6k ki tokéletesen a politika értékel6-ér-
dekérvényesitd tatomanyaban.
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nek a tarsadalom altal megfogalmazott elvéarésok,
érdekérvényesitd mechanizmusokban artikulalt
érdekek figyelembevétele alapjan. A koztisztvi-
sel6k is érdekérvényesitéssel foglalkoznak, de
nem (gy, hogy a tarsadalom érdekartikulacios
folyamataihoz kapcsolddnak, hanem azon az ala-
pon, hogy elemzik és értékelik azokat az infor-
maciokat, amelyek tudoméanyos, mivészi avagy
publicisztikai kontdsben az érdekeket kifejezik.
A koztisztvisel§ ennek sordn mar nem marad
semleges az egyes, sokszor egymasnak ellent-
mondd érdekekkel szemben. Preferencidit érve-
nyesiti a dontéshozatali folyamatokban. Azonban
semleges vagy inkadbb péartatlan marad abban az
értelemben, hogy nem alakit ki kapcsolatokat a
tarsadalomban intézményesitett vagy alkalmilag
megszervezddott érdekérvényesit6 torekvések-
hez. Vagyis a modern burokracia XX. szazadi
szerepvéllalasanak els6 szakaszaban a blrokrécia
- idealtipikus felfogasban - még semleges az
érdekek szdvevényében, a masodik szakaszban
azonban mar nem semleges, de ugyanakkor par-
tatlan, mert az érdekérvényesit6 mozgalmakban
még nem foglal allast.

Az iment lattuk be, hogy a modem burokré-
cia a mindennapi gyakorlatban nem volt képes az
ideéltipikus modell fenntartasara, és befolyasolni
kényszer(lt a dontéshozatali folyamatokat.

Ugyanez érvényes a masodik szakaszra. A
koztisztvisel6k nem maradnak meg az érdeker-
vényesités technokrata jellegli szemléleténél. A
kozintézmények csak ugy képesek legitimitasu-
kat és hatékony m(ikddésiiket megdrizni, ha az
érdekérvényesitdé mozgalmakkal is kapcsolatot
alakitanak ki. Ez részben azért is megtortént,
mert a politikusok - killéndsen depresszios vagy
valsagos helyzetben - képtelenek konszenzust ki-
alakitani a kilonb6z6 érdekek kozott. Konszen-
zus hidnyéaban viszont a tarsadalmi csoportok a
szolgaltatd kozintézményeket tdmadjak érdekeik
fogyatékos érvényesitéséért. Ez vezet végul is
oda, hogy a kézintézmények - részben énvédel-
mi okokbol - megkezdik az érdekérvényesitési
mozgalmak felé torténd tajékozodast, sét elkez-
dik az érdekek mozgositasat és az erdekkdvete-
Iések kozvetitését a torvényhozas felé. A klasz-
szikus szereposztas tehat fonédkjara fordul, és mar
nem a politikusok kozvetitik az érdekkdvetele-
seket a kozintézmények felé.
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3. A modem biirokracia szerepvallalasanak A politikus a nyilvanossaggal all kapcsolat-

harmadik szakaszdban a politikusok és a koz-
tisztvisel6k egyarant a politika ,,csinaléi®.
Azonban egyfajta munkamegosztas mégis megfi-
gyelhet6. Eszerint a politikusok az atfogdan és
diffiz mddon jelentkez6, szervezetlen érdekeket
artikulaljak, mig a koztisztvisel6k a szervezett
allampolgéri csoportok célraorientalt érdekeivel
foglalkoznak. igy a politikusokrdl szenvedélyes,
partos kép bontakozik ki a tdrsadalomban, a
koztisztviseld pedig ezzel ellentétben szerény,
mértéktatd, pragmatikus tényezékeént jelenik
meg. A politikusok visznek innovativ energiat a
politikai rendszerbe, amig a kéztisztviseldk az
ellentétes erdk és cselekedetek kézotti politikai
egyensulyt biztositjak.

A politikusok és a kdztisztvisel6k tehat
egyulttesen érvényesithetnek - politikai és igaz-
vonalat. A koztisztvisel csak az érdekek iranti
megfelel6 szint( politikai érzékenység esetén
képes eredményesen tevékenykedni. Azonban
csak olyan csoportok érdekérvényesitési mozgal-
maival és torekvéseivel keril kapcsolatba, ame-
lyek munkéjaval, feladatkorével kapcsolatosak.
Ez &ltaldban rendszeres informaciocserét jelent,
és a politikai nyomas gyakorlasanak szandékaval
fellépd csoportok bekapcsolasat a dontés-el6ké-
szitési folyamatokba.

Ugyanakkor a koztisztvisel6k kapcsolatai az
érdekartikulaciés mozgalmakkal rendkivil sze-
lektivek, egyértelmiien a munkafeladatoknak
vannak aldrendelve. Vagyis a koztisztvisel6k
kapcsolatrendszerébdl csak szegmentélt mozai-
kok rakhatok egymas mellé, és az érdekek bo-
nyolult szévevényének a tarsadalom egészében
jelenlevd rendszere nem ragadhat6 meg.

Egy mésik megkiildnbdztet6 sajatossag, hogy
a koztisztvisel6k statikusan kozelitenek az érde-
kekhez, vagyis a meglevé allapotokat rajzoljak
fel. A politikusok viszont az érdekviszonyok val-
tozasait, a valtozas dinamikajat ragadjak meg és
képesek destabilizalo politikai er6k mozgosita-
séra is.

A politikusokat olyan idealok és partszen-
vedélyek mozgatjak, amelyek a koztisztvisel6tél
teljesen idegenek. A politikusoknak és a koz-
tisztvisel6knek egyarant szikséguk van politikai
készségekre, de a készségek nem azonosak.
Ebben a harmadik szakaszban a politikus és a
koztisztvisel6 mar ugyanahhoz a fajhoz tartozik,
de nem tartozik ugyanahhoz a fajtahoz. A poli-
tikus természetes kozege a politikai poédium, a
koztisztvisel6é a bizottsagi kerekasztal.
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ban, vagy csoportok érdekeiben tajékozadik és a
fesziiltséggel teli, konfliktusos alaphelyzetek fel-
taradsaban érzi magat elemében. Ezzel ellentétben
a koztisztvisel6 a félig rejtett nyilvanossaggal is
kapcsolatot talél, otthonosan mozog a hatsé be-
jaraton is, és nem a fesziiltségek feltardséban,
esetleg kiélezésében, hanem a konszenzusos
megoldasok kimunké&ldsdban bontakoznak ki
politikai készségei.

Ha az elmult évszazad politikusi és koztiszt-
visel6i tipologiajat 6sszehasonlitjuk, akkor szem-
bet(ind a konvergencia a két tipus kozott. Az elsd
szakaszhan, a szazadfordulon a koztisztvisel6i
gyakorlatban a weberi felfogas érvényesilt. A
szézad kozepére azonban a méasodik szakasz jel-
legzetességei dominéltak a koztisztvisel6i gya-
korlatban, vagyis a koztisztvisel6k politikai ér-
dekeket rangsoroltak és azokat kiilonbz6 érték-
tételezéshdl fakaddan kilonbdzéképpen kezelték,
azonban az érdekérvényesit6 torekvésekkel és
mozgalmakkal valé kapcsolat nélkil. A harmadik
szakaszban, amely az elmult évtizedekben alakult
ki, a koztisztvisel6k mar a tarsadalom érdekarti-
kulaciés mozgalmaival is kapcsolatrendszert lé-
tesitettek, és a kulonbség mar csak annyiban ér-
zékelhetd, hogy a koztisztvisel6k munkafelada-
taik alapjéan, szelektiv modon sz(k, célraorientalt
és szervezett érdekérvényesité torekvesekkel all-
nak kapcsolatban.

Ebben az értelemben jogos tehat a biirokracia
»atpolitizalodasarol” és a politika ,,birokratizalo-
dasarol* beszélni. A jelen és a kozeli jov6 kérdése
az, hogy a konvergencia kiteljesedik-e és ebben az
esetben létrejon a koztisztvisel6 és a politikus
tevékenységének Osszeolvadasa, avagy a konver-
gencia folyamata lez&rodik és Gjabb tipus méar nem
jon létre a politikus és a koztisztvisel§ €eletpalyaja-
nak, tevékenységének a jelenlegi évszazadban ta-
pasztalhat6 hasonulési folyamataban.

Irodalom

Hargrove, E. C.: The Missing Link. The Urban Institute, Washington,
D. C. 1975

Pressman, J.-Widavsky, A.: Implementation. University of California
Press, Berkeley, 1973

Selznick, P.: TVA and the Grass Roots. University of California Press,
Berkeley, 1949

Hogwood, B. W., L. A. Gunn: Policy Analysis for the Real World.
Oxford University Press, Oxford, 1984

Lowi, Theodore Jay: Politics of disorder. 1971

Lowi, Theodore Jay: Legislative politics USA. 1973

Mountjoy, R. S.-L. J. O'Toole: Towards a Theory of Policy Implemen-
tation: An Organisational Review. Public Administration Review,
1979

Nixon, J.: Importance of Communication in the Implementation of Go-
vernment Policy at the Local Level. Policy and Politics, 8 (2,
1980)

Elmore, R.: Backward Mapping: Implementation Research and Policy
Decisions. Political Science Quarterly, 94, 1980

Michels, R.: Political Parties. Constable, London, 1915

VEZETESTUDOMANY
1997. 7.-8. szam



