ÁLLAM ÉS BÜROKRÁCIA

(8. ELŐADÁS)

1. Bevezetés

Mióta Vincent de Gournay 1745-ben egyik – mai fogalmaink szerint politikai gazdaságtannal foglalkozó – művében először használta a „bürokrácia” kifejezést, azóta e fogalom jelentéstartalma számos alkalommal és jelentős mértékben változott. A XIX. század elején még egyértelműen pejoratív értelemben használták a fizetett hivatalnokok révén való kormányzás és a hivatali hatalom túltengésére vonatkozóan, s ugyancsak ilyen negatív értékelést fűztek hozzá a politikai szociológia előfutárainak tekintett gondolkodók – Marx, Pareto, Mosca, Michels –, akik a múlt század közepétől kezdve valamilyen formában foglalkoztak a bürokrácia jelenségével.

     A századfordulót követően Max Weber munkássága döntő fordulatot hozott a fogalom történetében. Weber a bürokráciát a modern társadalmak általános fejlődési tendenciáiból szükségszerűen következő jelenségnek tartotta, melynek analitikai vizsgálatához elsőként dolgozott ki egy fogalmi keretet a bürokratikus szervezet ideáltípusának leírásával. Elméletének kiemelkedő hatását mutatja, hogy a probléma tematizálásával megvetette egy önálló szakszociológia, a szervezetszociológia alapjait, s egyáltalán a bürokráciával foglalkozó irodalom sarkcsillagává vált, akihez képest a témához nyúló minden szerzőnek meg kell határoznia viszonyát.

     A Webert követő irodalomban két fő irányzat különíthető el, melyek közös vonása, hogy az oda sorolható (vagy magukat oda soroló) teoretikusok a bürokráciára vonatkozó elméletük mögött kirajzolódó általánosabb történetfilozófiai állásfoglalásuknak megfelelően nyer pozitív vagy negatív értékelést a bürokrácia jelensége a társadalmi fejlődés szempontjából.

     Így pozitívan értékelik a bürokráciát azok a teoretikusok, akik úgy látják, hogy a társadalom fejlődése a munkamegosztás egyre komplexebbé válásának függvénye, s ebben a folyamatban elkerülhetetlen olyan közvetítő és koordináló szervezetek és intézmények létrehozása, melyek képesek hatékonyan összehangolni és szabályozni a társadalmi lét különböző szféráiban spontán módon kialakuló, egyre specializáltabb alrendszereket. Következésképpen a bürokratikus szervezetek kialakulása nem egyszerűen tünete, hanem pozitív feltétele a társadalom további fejlődésének.

     Ezzel szemben a fejlődés akadályának tűnik fel a bürokrácia azon szerzők szemében, akik úgy vélik, hogy a társadalom különböző alrendszereinek centralizált irányítása fékezi, sőt képes leállítani azokat a spontán társadalmi folyamatokat, melyek a társadalmi munkamegosztás differenciálódásához vezetnek, s ennek előmozdítása helyett a bürokratikus szervezetek burjánzásának „ál-fejlődését” eredményezik.

     Ezen a frontonvonalon állnak fel egymással szemben pl. az állami beavatkozás hívei a szabadpiaci versenyt hirdető neoliberális közgazdászok, vagy az államigazgatás centralizációja mellett és az ellene érvelő államjogászok.

     Természetesen mindazok számára, akik az említett kérdésben nem törekednek állásfoglalásra, a bürokrácia fogalma ezért óhatatlanul ambivalens jelleget ölt. Fokozza ezt a bizonytalanságot, hogy maga a bürokrácia társadalmi jelensége is hatalmas változásokon ment keresztül az elmúlt kétszáz év folyamán, melynek során egyre újabb szervezeti-igazgatási formák fejlődtek ki párhuzamosan azzal, hogy a bürokratikus szervezetek egyre újabb társadalmi szférákat hódítottak meg.

     Végül annak belátásához, hogy a bürokrácia fogalma körüli zavar esetében a helyzetet nem egyszerűen az áttekinthetetlenség, hanem sokkal inkább a kaotikusság jellemzi, számításban kell vennünk, hogy a 40-es évektől önálló tudományterületté terebélyesedő szervezetszociológia mindig nyitott volt a tudomány legkülönfélébb területein – politikai gazdaságtan, szociálpszichológia, informatika, kibernetika – kialakult paradigmákra.

     Az utóbbi évtizedben ezért lassanként – a bürokrácia fogalmára vonatkozó konszenzus híján – az a gyakorlat alakulti ki a témával foglalkozó szerzők körében, hogy rövid irodalmi áttekintés után (mely lehetőséget ad a fontosabb elvi kérdésekben való állásfoglalásra) egy olyan minimális számú fogalmi elemből álló definíciót igyekeznek adni, mely szoros értelemben szükséges és elégséges a voltaképpeni probléma elemzéséhez. A következőkbe e gyakorlatot fogjuk követni mi is.

2. A bürokrácia weberi fogalma

A bürokrácia weber előtti teoretikusai munkásságának ismertetését egyelőre mellőzzük, mivel elméleteikben nem jelent meg önállóan tematizált problémaként a bürokrácia, s figyelmüket elsősorban a társadalom politikai-hatalmi struktúrájának elemzésére fordították, ezért e szerzőkre majd az előadás 9. pontjában fogunk visszatérni a bürokrácia és a politikai rendszer általános összefüggéseinek tárgyalása kapcsán. 

     Mielőtt most már rátérnénk a weberi koncepció ismertetésére, röviden fel kell idéznünk néhány más, a bürokrácia fogalmának helyes értelmezéséhez nélkülözhetetlen fogalmat. 

     A weberi életművet integráló egyik legalapvetőbb gondolat az, hogy a nyugati társadalmak történetében egy sajátos racionalizálási folyamat zajlik. Ez alatt a szerző azt érti, hogy az ember ösztönös, szokásszerű és tradicionális cselekvéseiből, tevékenységeiből keletkező kultúrát egyre inkább felváltja a tudatos cselekvések eredményeként léterjövő civilizáció, vagyis a társdadalmi lét valamennyi területén előtérbe kerülnek az absztrakt, kiszámítható és egyértelmű szabályok és eljárások, míg a hagyományos értékek és gyakorlati szabályok fokozatosan elvesztik jelentőségüket. E racionalizálódási folymatnak azonban Weber nem tulajdonít belső értéket, mert bár az ember világ feletti intellektuális hatalma potenciálisan megnövekszik általa, az individuum szempontjából mégis inkább csökkenti saját létefeltételei megismerésének esélyeit, hiszen az ismeretek és tevékenységek növekvő differenciálódása a felaprózódás veszélyét hordozza, s a különböző eljárások, technológiák alkalmazói számára az átfogóbb tudás megszerzése egyébként is feleslegessé válik. Ugyanakkor a racionalizálódásnak nincs objektív tartalma, amelynek alapján előrehaladásának történelmi célját, vagy „menetrendjét” prognosztizálni lehetne. „Az életet a legkülönbözőbb szempontok szerint és a legkülönbözőbb irányokban lehet racionalizálni. A racionalizálás történeti fogalom, mely ellentétek egész világát zárja magába” – írja A protestáns etika és a kapitalizmus szelleme c. tanulmányában. Míg tehát a racionalizálás egyfelől az embert „feloldja a varázslat alól”, demisztifikálja az életet, s lerombolja a hagyományos értékeket, addig másfelől nem segíti elő új értékrendek kialakulását – nem is hordja magában annak lehetőségét –, ezáltal eszköz jellegűvé fokozza le az életet, s a társadalomban újra és újra az irracionalitás irányába ható erőket szabadít fel. Weber tisztán látja, hogy a racionalizálódás sohasem képes megszüntetni az irracionális hitet, mivel az a racionalizációnak is létalapja: csupán arról van szó, hogy az emberek nem az istenekben, s a hagyományos értékekben, hanem egyre inkább a ráció mindenhatóságáben hisznek. A racionalizálódás ambivalens jellegét Weber a racionalitás két típusának megkülönböztetése révén igyekszik jobban megragadhartóvá tenni. A formális racionalitás az eszközök megfelelő voltát, pontosságát jelenti, míg a materiális racionalitás a különböző célok és értékek megvalósítását, s mint azt Weber gyakran hangsúlyozza, a formális racionalitás érvényesülése önmagában sohasem garantálja a materiális racionalitás megvalósulását. A racionalizálódás történeti folyamatát csupán a formális racionalitás előtérbe nyomulása jellemzi anélkül, hogy materiálisan racionálisabbá válna a társadalmi lét.

     Webernek a racionalitásról és a racionalizálódásról alkotott elképzelései teszik világossá az uralom ideáltípusaira vonatkozó gondolatmenetét is. Mindenekelőtt Weber különbséget tesz a hatalom és az uralom között, s e differencia lényege a legitimitásban rejlik. Az uralom tehát legitim hatalom, vagyis az alávetettek – bizonyos mértékig – elfogadják a hatalom tényét, s hajlandóak önként teljesíteni az uramat gyakorlók parancsait, mert hisznek abban, hogy az uralmon lévőknek joga van a parancsolásra. Az uralom különböző típusait éppen az alapján lehet elkülöníteni, hogy az alattvalók miért fogadják el a hatalom tényét, vagyis miben hisznek.

     Ennek alapján Weber az uralom három ideáltípusát vázolja fel: a tradicionális uralom, melyet a régtől fogva fennálló hagyományokba vetett hit legitimál; a karizmatikus uralom, ami a karizmatikus vezető valamely kiemelkedő, nem mindennapi képességébe vetett hitből nyeri legitimitását; a legális-racionális uralom, melyet az legitimál, hogy az uralmat formálisan korrekt szabályok szerint gyakorolják, illetve az ezen szabályok helyességébe vetett hit. Weber szerint a modern társadalmak a legális-racionális uralom ideáltípusához közelítenek.

     Minden uralmi típusnak megfelel egy sajátos uralmi szervezet, s így érkezünk el a bürokráciához, mely a modern legális-racionális uralomhoz kapcsolódó szervezet.

     (A bürokratikun szervezet jellemzőiről ld. Tk. 253-254.o.)

     Egy adott szervezet minél inkább megfelel a racionális bürokrácia ideáltípusának, annál inkább képes feladatait gyorsan, pontosan, kiszámíthatóan, „üzemszerűen” végezni. A bürokratikus szervezetek ezen előnyei indokolják a modern társadalmakban való térhódításukat, hiszen a tömegükben és komplexitásukban növekvő igazgatási feladatokat a korábbi, pre-bürokratikus szervezetek képtelenek lennének ellátni. Ugyanakkor Weber tisztában van azzal, hogy nem minden bürokratikus szervezet felel meg az ideáltípusnak, vagyis a valóságban létező szervezetekről könnyen bebizonyosodhat, hogy rossz hatásfokkal működnek. Sőt, világosan látja a bürokrácia teljesítőképességének határait is: a bürokratikus szervezet képtelen olyan feladatokat megoldani, melyekhez a formális racionalitás nem elegendő. Egy tőkés vállalkozást nem képes vezetni egy könyvelő, vagy politikai döntéseket igénylő állami funkciókat nem lehet a feljebbvaló utasításainak való engedelmességre szoktatott hivatalnokra bízni.

4. A weberi modell kritikája

A weberi modellt születésétől kezdve számos kritika érte, ennek ellenére közel ötven évig megőrizte paradigma jellegét, s csak a 60-as évek második felétől – Michel Crozier munkássága nyomán – kérdőjeleződött meg alapjaiban használhatósága. Befolyását azonban továbbra is megőrizte, főként mivel azóta sem jött létre egy hasonló részleteséggel kidolgozott fogalmi keret.

     A kritikák egy részének kiindulópontja, hogy rámutatnak a weberi modell egyoldalúságára, mely alkalmatlanná teszi a valóság empirikus megragadására. Weber szerint ugyanis a bürokrácia tisztán fogalmi struktúra, s nem vesz tudomást arról, hogy a valóságban létezik egy informális struktúra – ezt nevezi C. H. Page a „bürokrácia másik arcának” –, ami egy informális kapcsolatokból, informális szabályokból és értékekből felépülő informális hatalmi hierarchiát jelent, informális hatalmi harcokkal.

     Hatalmi harcok azonban nem csak a különböző informális csoportok – kölcsönös szimpátián alauló kohezív csoportok és merőben materiális érdekek előmozdítására törekvő klikkek – között, hanem az informális és a formális vezetők között is zajlanak, melyben gyakran fegyverként használják a formális szabályokat is. S amint arra Parkinson rámutatott, e hatalmi harcok gyakran vezetnek a szervezet növekedéséhez, burjánzásához, a szervezeten belüli „bürokratikus birodalmak” kialakulásához.

     A kritikai gondolatmenetek másik vonulata azt kifogásolja, hogy a weberi modell túlságosan leegyszerűsíti a szabályoknak és utasításoknak való engedelmesség problémáit, mivel a racionális-legális legitimitás fogalma korántsem fedi le az ilyen magatartások mögött álló motívumok összességét. Elsőnek a human relations iskola képviselői – Elton Mayo, Kurt Lewin – hívták fel a figyelmet a szervezeten belüli cselekvések érzelmi motívumaira. A 30-as évek végén Robert K. Merton úttörő munkássága nyomán indul meg a „bürokratikus diszfunkciók” elméletének kidolgozása. Merton teóriáját arra a felismerésre építette, hogy a bürokratikus szervezetben az engedelmesség egyik forrása az, hogy a szervezet tagjaiban erős pozitív érzelmeket ébresztenek a személytelen szabályok iránt, s ez a cselekvések ritualizációjához – „paragrafus majmoláshoz” – vezet, ami azonban csökkenti a szervezet működésének hatásfokát.

     A 40-es, 50-es években a Merton által feltárt irányban folytak a kutatások, melyek középpontjába egyre inkább az a probléma került, hogy a diszfunkcionális működés hogyan hat vissza a szervezetre. Alvin Gouldner szerint például a bürokrácia circulus vitiosus-a az ellenőrzés és a legfőbb ellenőrzés kérdése köré fonódik: a személytelen előírások ugyanis, bár csökkentik az ellenőrzés okozta feszültséget, azonban egyszersmind fenntartják a szervezet és a környezet viszonyában azokat a feszültségeket, amik miatt a hierarchia és az ellenőrzés fejlesztéséhez kell folyamodni.

     Ebben az irányban aztán a legtovább Michel Crozier jutott, aki a weberi modell elvetését javasolta mondván, hogy egy szervezet minél inkább megfelel a weberi ideáltípusnak, annál inkább diszfunkcionálisan működik. Crozier szerint a diszfunkcionalitás tehát a bürokráciának nem a hibája, hanem tulajdonsága, mivel a környezethez való viszonyának legfontosabb jellemzője, hogy képtelen korrigálni saját működését az elkövetett hibákhoz képest.

5. A bürokrácia fogalma

Az állam és a bürokrácia összefüggéseinek vizsgálatakor az utóbbi megfelelő fogalmának kialakításához vezető első lépésként annak tartalmát az állami bürokrácia jelenségére korlátozzuk, elhatárolva ezzel azt például a gazdasági monopóliumok vagy a magánszféra más szervezeteinek, intézményeinek igazgatását ellátó szervezetektől, amelyeket bürokratikus szervezeteknek nevezünk.

     A bürokrácia alatt közelebbről az állami feladatok realizálására hivatott szervezeteket – alkotmányjogi terminológiával élve: a végrehajtó hatalom, az államigazgatás szervezetét  – értjük, melyek jellemzője, hogy kinevezett hivatalnokokból álló hierarchikus rendszert alkotnak, mely magába foglalja az alárendeltséget és az ellenőrzés lehetőségét.

     Ezen túlmenően már az empirikus kutatások kérdése, hogy egy adott társadalom bürokráciája mennyire felel meg a weberi ideáltípusnak, illetve mennyire működik hatékonyan vagy diszfunkcionálisan.

    Meg kell még jegyeznünk, hogy az állami feladatok ellátása az állami döntések végrehajtásán túl implikálja a politikai célok állami célokká való átalakítását és a politikai döntések előkészítését is. 
6. A modern nyugati bürokráciák kialakulása

A középkori Nyugat-Európa politikai széttagoltsága erősen behatárolta a bürokrácia fejlődésének lehetőségeit. A feudalizmust a különféle egymástól független – vagy csak kis mértékben függő – autonóm adminisztratív egységek léte jellemezte. Az ezek élén álló feudális uraság – aki a hűbéri, rendi hierarchia magasabb szintjén helyezkedett el – kezében összpontosult az igazgatás és az igazságszolgáltatás irányítása. Ezek mellett Európa-szerte az egyház és a városok alkották a lokális igazgatás fontos központjait. E felaprózottság társadalmi hátterét az uralkodó, az egyház és a főnemesség pólusai között feszülő labilis politikai egyensúly, a társadalmi egységek közötti szegényes kommunikáció és a gazdaság önellátásra irányultsága alkotta.

     A XIV-XV. században meginduló hatalmi koncentráció adta az első lökést a bürokrácia fejlődésének. A központosítás egyrészt a területi, másrészt az igazgatási centralizációban jelentkezett. Ennek hatására a XVII. századra kialakulnak Nyugat-Európában a viszonylag szilárd állami keretekkel rendelkező feudális abszolutizmusok, melyekben a bürokrácia rohamos fejlődésnek indul.

     E fellendülés mozgatórugóit Weber részben a pénzgazdálkodás kialakulásában látta, amely lehetővé tette, hogy olyan hivatalnoki gárdát hozzanak létre, mely kizárólag a központi hatalomtól függ. (A korábbi történelmi periódusokban, mikor a hivatalnokokat föld birtokkal és/vagy adó beszedés jogával jutalmazták, az rendszerint a hivatalnokok egzisztenciális függetlenségéhez és a bürokrácia dezintegrálódásához vezetett). Másrészt a kapitalista gazdálkodás megjelenésével, amelynek lényege a kockázat és a nyereség racionális kalkulációja, ami viszont megkívánja a piaci viszonyok kiszámíthatóságát. Ez utóbbi feltételt pedig csak a bürokrácián alapuló erős kormányzat képes biztosítani.

     A XVIII-XIX. század folyamán a bürokrácia fejlődését további tényezők gyorsították.               Így például az európai népesség robbanásszerű növekedése, amely megsokszorozta az igazgatási feladatokat; a demokrácia kialakulása, mivel segített eltörölni a hagyományos tisztségviselés szabályit és előmozdította az oktatást és a szaktudáson alapuló kinevezést; a kommunikáció új formáinak léterjötte, melyek egyrészt maguk is újabb adminisztratív feladatokat jelentettek a bürokrácia számára, másrészt tovább növelték annak hatékonyságát.

7. A liberális állam és a bürokrácia

A XIX. században a polgári forradalmakat követően létrejövő és fokozatosan megszilárduló új nemzetállamok történetileg első típusa a liberális állam volt. E kifejezésben a „liberális” jelző a laissez faire gazdaságpolitikai doktrínájára utal, mely alapvetően ellenezte a gazdaságba való állami beavatkozást. Amint azt azonban H. Jacobi megjegyzi, a bürokrácia folyamatos növekedése mellett meghirdetett gazdasági individualizmus eszméje egyike volt a történelem legnagyobb iróniáinak. Mert valóban igaz, hogy a gazdaság terén számos hagyományos korlátozó szabályozást megszüntettek – szabad foglalkozás választás, a szabadkereskedelem megteremtése érdekében a vámok csökkentése, eltörlése, szabad hajózás biztosítása stb. – ugyanakkor azonban magát a laissez faire-t az állam kényszerítette ki, s a szabadpiac felé vezető utat az állam nyitotta meg és tartotta fenn egy központilag szervezett és irányított beavatkozással. Ezen túlmenően e században számos új funkciót kapott a bürokrácia a társadalmi élet egyre újabb szféráiba hatolva: a szociális ellátás, az egészségügy, az oktatás, a gyarmati igazgatás, az igazságszolgáltatás stb. terén.

    Ezzel egyidőben jelentős mértékben átalakult az a társadalmi közeg is, amelyben a bürokráciák működtek. E sokrétű változási folyamatnak itt csupán két aspektusát emeljük ki. Először az iparban, majd a gazdaság többi szférájában is egyre nagyobb teret hódítottak a bürokratikus jellegű szervezetek. A bürokratizálódás tehát korántsem korlátozódott az állami apparátusra, s Weber már a századforduló idején észleli a magán és a közbürokráciák összefonódásának veszélyét. Másrészt a XIX. század folymán alakult ki a polgári társadalmat és a politikai államot összekapcsoló modern politikai rendszer, melynek egyik legfontosabb elemét a modern tömegpártok és politikai tömegmozgalmak jelenették. E politkia szervezetek idővel maguk is bürokratizálódtak, illetve egyre nagyobb mértékben igyekeztek nyomást gyakorolni az állami bürokráciára. Míg a feudalizmus idején az állami hivatalnokgárda rekrutációjánál és szelekciójánál a szakmai alkalmasság szempontjával leginkább a származás konkurált, addig a múlt század vége felé az utóbbit felváltja a politikai hovatartozás és a megbízhatóség szempontja (különösen a magasabb rangú tisztviselők esetében).

8. A bürokrácia a XX. században
A századfordulót követően a bürokrácia növekedésének új lendületet adott a kapitalista gazdaságban lejátszódó folyamatok révén a szabad versenyt kiszorító monopolizáció, továbbá az egyre sűrűbben bekövetkező, s egyre nagyobb erejű gazdasági válságok (1900-1901, 1907-1908, 1912-13) jelentkezése, melyek sorát csak rövid időre szakította meg az I. világháborút követő konjunktúra (az 1929-33-as válság végére a vezető gazdasági hatalmak termelése majdnem felére csökkent). 

     Az I. világháború átmeneti pozitív gazdasági hatása azonban eltörtpült az álatal kiváltott társadalmi-politikai földinduláshoz képest, ami súlyos modernizációs válságba sodorta a közép-európai régió országait, s nagy mértékben hozzájárult a fasiszta, totalitárius rezsimek kialakulásához.

     A II. világháborút követő évekre nyilvánvalóvá vált, hogy a gazdasági és politikai válságok megelőzése és kezelése állami feladat, mely fokozott állami intervenciót követel nem csak a gazdaság, hanem a társadalmi élet számos más területén is. Az állami feladatok gyarapodása pedig biztosította a bürokrácia masszív növekedését. 

     A II. világháborút követő viszonylag egyenletes gazdasági növekedés mellett a 60-as évek végén bekövetkező politikai válságokig úgy tűnt, hogy az állami beavatkozás növelése sikeres stratégia a nyugati társadalmak növekedésének stabilizálására, a politológusok és a politikusok pedig a „szociális állam” és a „polgári társadalom” helyett egyre inkább a „jóléti államról” és a „fogyasztói társadalomról” kezdtek beszélni. Ez természetesen maga után vonta a bürokrácia további töretlen növekedését, ami a szociológiai „kemény” adatok alakulásában is jól nyomon követhető (pl. az egyes örszágok bruttó nemzeti össztermékéből az állami újraelosztásba bevont összegek arányának, vagy az állami alkalmazottak számának a lakosság számához viszonyított arányának növekedésében).

     A döntő fordulatot, mely először törte meg a bürokrácia növekedésének mindeddig felfelé ívelő pályáját, a 70-es évek eseményei hozták meg. Az évtized elején az olajárrobbanás, majd az azt követő elhúzódó recesszió, a „stagfláció” légkörében fogalmazódtak meg először az állami intervenció feltétlen sikerét megkérdőjelező kételyek.

     A közgazdászok a növekvő költségvetési deficitre, a jóléti állam gazdasági túlterheltségére hívták fel a figyelmet, míg a politikusok arra a jelenségre, hogy az állampolgárok egyszerre éreznek kiábrándultságot a politikai vezetés iránt, mivel az képtelen megoldani számos gazdasági és társadalmi problémát – infláció, munkanélküliség, bűnözés –, ugyanakkor továbbra is minden baj orvoslását az államtól várják.

     A 70-es évek közepén kialakuló neokonzervatív politikai ideológiák azonban az állami beavatkozás ellen nem csupán a túlterheltség csökkentésének gazdasági előnyeit hozták fel, hanem azzal érveltek, hogy a társadalmat a totális elbürokratizálódás veszélye fenyegeti, mely veszélybe sodorja a nyugati értékrend alappilléreit jelentő individuális szabadságjogok érvényesülését. Ebben az évtizedben azonban még e bírálatoktól függetlenül tovább növekedett a bürokrácia olyan új igazgatási feladatok kapcsán, mint a fogyasztóvédelem, a környezetvédelem vagy az energetika állami szabályozása, s csupán a 80-as évek első felében állt meg a bürokrácia extenzív növekedése.

     A 80-as évek tapasztalatai azt mutatták, hogy bár a noeliberális gazdasági és a neokonzervatív politikai doktrínák egyre nagyobb teret hódítottak a nyugati világ politikai elitjei körében, ez mégis csupán arra volt elegendő, hogy a bürorácia növekedési ütemét fékezzék.

9. A bürokrácia és a politikai rendszer viszonyának néhány elméleti kérdése

A következőkben, némileg kilépve eredeti vizsgálódásaink keretei közül, az állam és a bürokrácia viszonyát a politikai rendszer tágabb kontextusában vesszük szemügyre,  és elsőként azt a kérédést vizsgáljuk meg, hogy a bürokrácia nilyen helyet foglal el a társadalmi érdekek struktúrájában.

     A modern politikai rendszerek egyik lényeges funkciója, hogy a társadalmi erőforrások elosztása kapcsán keletkező feszültségeket, érdekkonfliktusokat politikai konfliktusokká alakítsa, s eközben megfogalmazza és kiválogassa a különböző egyéni és csoportérdekeket. Ahhoz, hogy a bürokráciát elhelyezhessük a társadalmi érdekek rendszerében először azt kell megvizsgálnunk, hogy rendelkezik-e sajátos önérdekkel.

     Kinek az érdekét szolgálja a bürokrácia? – e kérdést először Marx fogalmazta meg, s korai írásaiban erre azt a feleletet adta, hogy elsősorban a saját érdekeit igyekszik előmozdítani. A későbbiekben azonban megváltoztatta álláspontját mondván, hogy az állam – s azzal a bürokrácia – egyszerűen a gazdasági hatalom birtokában lévő uralkodó osztály érdekeit szolgálja. E felfogás azonban számos hibában szenved: először is kétséges, hogy létezne egy egységes uralkodó osztály, mely képes lenne érdekeit összehangolni, másodszor nehezen cáfolható az a feltételezés, hogy a tőkés osztály legalább olyan mértékben szolgálja az állam érdekeit (pl.: adóiból anyagilag finanszírozza) mint az az övét; végül indokolatlanul zárja ki azt a lehetőséget, hogy a bürökráciának van saját érdeke, melyet minden más érdek fölé helyez.

     Persze az is igaz, hogy egy állami tisztviselő társadalmi érdeke valamivel nehezebben megfogalmazható, mint a befektetés, a kockázat és a haszon viszonyát racionálisan kalkuláló tőkés vállalkozóé, vagy az üzemében dolgozü munkásé. A bürokrata elsődleges érdeke, hogy hivatalát s az azzal járó privilégiumokat (pl. teljesítménytől független meghatározott fizetés, pusztán szolgálati idő alapján való előrelépés a hivatali ranglétrán stb.) megtarthassa, ennek alapján pedig, hogy legyen megfelelő mennyiségű társadalmi feladat, melyet a bürokráciának kell ellátni. Más oldalról azonban nem érdeke, hogy e feladatokat minél hamarabb megoldja, hiszen anyagilag nem érdekelt ebben közvetlenül, s az előléptetés elérésének számos más módja is van – szolgálati idővel, informális kapcsolatok felhasználásával stb. –, mint a teljesítmény fokozása. Ebből következik, hogy a bürokrácia sajátos politikai érdeke az, hogy az állam minél több társadalmi feladat ellátását vállalja fel, s azokra olyan nagyságú szervezeteket hozzon létre, melyekben az egyes emberre jutó muinka még éppen indokolttá teszi társadalmilag a státus fenntartását. A bürokrácia ezért támogat minden olyan politikai irányt, amely az állami intervenció növekedésével jár, függetlenül attől, hogy az egyébként mely társadalmi réteg érdekét szolgálja.

     Természetesen ugyanúgy hiba volna a bürokráciát egy monolitikus érdekcsoportnak tekinteni, mint ahogy Marx annak tekintette az uralkodó osztályt. Könnyú belátni, hogy egészen mások az érdekei egy vidéki kistisztviselőnek, mint egy magas beosztású minisztériumi hivatalnoknak. Az előbbi alapvető érdeke, hogy olyan feladatokat végezzen, olyan feltételek és szabályok mellett, amelyek lehetővé teszik a társadalmi érintkezésekből származó fusztráció elviselhető szinten tartását; míg az utóbbinak az irányítása alá tartozó szervezet növelését és a helyére pályázó vetélytársak „fúrását” kell szüntelenül szemelőtt tartania. Fokozza az érdekstruktúra bonyolultságát, hogy nem csak vertikálisan, hanem horizontálisan is tagolt: amennyire érdekében állhat egy vízierőmű építése az energiatermelést irányító minisztériumnak, legalább annyira ellentétes lehet ez a környezetvédelemért felelős minisztérium érdekeivel.

     Egy másik fontos elméleti probléma a bürokráciának a politikai rendszer hatalmi struktúrájában elfoglalt helye. A parlamentáris demokráciák hatalmi szerkezetére vonatkozóan három fontos elméleti irányzat alakult ki: az elitelméletek, a pluralista és a neokorporativista elméletek.

     Az elitelméletek intellektuális gyökerei a múlt század végére nyúlnak vissza, Gaetano Mosca és Wilfredo Pareto mukásságáig, akik elsőként próbáltak reflektálni arra a keserű tapasztalatra, melyet Sorel keserű megjegyzésében úgy foglalt össze: „a demokrácia csalás”. Vagyis szó sincs arról, hogy a demokráciában a tömegek részt vehetnének a társadalom irányításában, vagy hogy a többség uralkodna kisebbségen. Az elitelméletek szerint a társadalom vezető posztjait betöltő emberek csoportja (csoportjai) monopolizálja a politikai döntések jogát, s ezt arra használja fel, hogy helyzetét tovább szilárdítsa. A fő kérdés, melyben az egyes szerzők elméletei leginkább eltérnek egymástól az az, hogy kik tartoznak bele az így létrejött elitbe? Általában idesorolják az állam élén álló poltikusokat és hivatalnokokat, a gazdasági korporációk, a hadsereg, a befolyásosabb politikai pártok és szakszervezetek vezetőit. Az elit hatalmát elsősorban szervezettsége és tagjainak személyes képességei révén tudja fenntartani a többség felett, s persze nem utolsó sorban a számára kedvező politikai döntéseinek következtében.

     Az 50-es, 60-as években az Egyesült Államokban népszerű pluralista elméletek abból az elitelméletek ellen is joggal felhozható kritikából indulnak ki, miszerint korántsem valószínű, hogy a valóságban is létezne egy ilyen jól szervezett, homogén elit, ha tagjainak eltérő érdekei vannak. Az egységes elit helyébe tehát a különböző politikai befolyással rendelkező érdekcsoportok erősen tagolt rendszerét állították, melyben egyetlen csoport sem képes monopolizálni a poltikai döntések lehetőségét, legfeljebb nyomást tud gyakorolni annak irányára, vagy képes megvétózni azt, ha teljes mértékben ellentéte érdekeivel. Ezekben az elméletekben is feltűnik a bürokratikus elit mint pressure group, sőt az egyes szerzők arra is rámutatnak, hogy a bürokratikus elit is sok csoportból áll, ami bizonyos fokig csökkenti a bürokrácia hatalmi befolyását.

     A 70-es évek Nyugat-Európájában megjelenő neokorporativista irányzat bizonyos fokig visszatérést jelent az elitelméletekhez. Az irányzat képviselői vitatják ugyanis, hogy olyan nagy számú befolyást gyakorló csoport létezne, mint ahogy azt a pluralista elméletek sugallják, s rámutatnak arra, hogy egyes érdekcsoportok egymással összefonódnak, s így tesznek szert nagyobb politikai súlyra. A neokorporativista felfogás szerint a nyugati demokráciákban valójában az állami vezetés, a gazdasági korporációk vezetői és a szakszervezeti vezetők közötti kompromisszumok határozzák meg az aktuális politikai döntések eredményét.

     Mindhárom elmélet közös vonása, hogy rámutat arra a jelenségre, hogy a modern poltikai rendszerben a demokratikus akaratképzés szerveinek és mechanizmusainak – pártok, választások, parlamenti csatározások stb. – jóval kisebb a politikai döntések meghozatalában játszott szerepe, mint az állami és gazdasági intézmények, szervezetek élén álló személyek között informálisan – de nem kevésbé hatékonyan – működő érdekegyeztető mechanizmusoké. Mindez számunkra még jobban aláhúzza a bürokratikus elit és egyáltalán a bürokrácia politikai jelentőségét.

     A bürokrácia ugyanis számos eszközzel rendelkezik politikai befolyásának érvényesítésére. Így például képes befolyásolni a választások eredményeit (pl. a kormánypárti politikus megválasztása érdekében a helyi bürokratikus szervek fokozzák teljesítményüket a választási kampány idején); a választott politikai testületek döntésének manipulására (pl. a döntés előkészítése során a szakvéleméynek szelekciója révén); a politikusok által kitűzött célok újradefiniálására, az utasítások szelekciójára; a politikusok által kitűzött feladatok végrehajtásánal lassításával (pl. értelmetlen átszervezések révén).

     Ezek a finom manipulatív módszerek nagyon nehezen leplezhetők le, s általában beleférnek a bürokrácia működési kereteibe. Ezeken kívül persze sok esetben durvább módszerek kerülnek alkalmazásra, ezek azonban már hivatallal való visszaélésnek, vagy korrupciónak minősülnek – ha nyilvánosságra kerülnek. 
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