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経 済論叢(京 都大学)第165巻 第1・2号,2㎜ 年1・2月

行政サービスの経営管理(2)

行政サービスのための組織一

田 尾 雅 夫

「
本 稿 で は,前 編 の よ うな行 政 サ ー ビス を提 供 す る組織 とは,ど の よ うな組 織

で あ るか,あ るべ きか につ いて 論 考 す る。

i 1論 議 の 前 提

行 政 サ ー ビス の組 織 を議 論 す るた めの,も っ と も基 本 的 な前 提 は,そ れ が 他

の組 織 カテ ゴ リー と隔絶 され た,一 つ の 明 確 な境 界 で 区切 られ た もので は ない

こ とで あ る。特 異 な組 織 で は な く,ま た,単 純 に私 組織 に対 す る公 組 織 を位 置

づ け る よ うな2分 法 は成 り立 た ない こ と に留 意 しな け れ ば な らな い。

か って は そ の よ うな 区分 も成 り立 った 。 しか し,近 年 に至 って,つ ま り,.組

織 の カテ ゴ リー化 につ い て は,す で に多 くの議 論 が 重ね られ て い る。 い うまで

もな い が,単 な る公 と私 の2分 法 で は な い,公 で も私 で もな い,そ の 間 に グ

レー ゾー ン とで も呼 ぶ べ き広 大 な セ ク ター,組 織 分 野が 成 り立 ち,そ の存 在 を

認識 す る こ とな しに ぽ,カ テ ゴ リー 作 業 が で きな くな った。 図示 す る と第1図

の よ うに な る 。 そ の 中 間領 域 が 膨 らみ,し か も ます ます 膨 らみ つ つ あ る。

そ の 一 方 の 端 は,典 型 的 な 公 共 セ ク ター,中 央 政 府 や 地 方 自 治体(地 方 政

府)で あ り.他 方 の端 は,民 間企 業,と くに 製 造企 業 を 配す れ ば よい 。 そ の間

に,準 公 共 セ ク ター,.公 営 企 業,公 社 ・公 団,い わ ゆ る三 七 ク と呼 ば れ る第 二

セ ク ター に よ る サ ー ビス提 供 が あ り,さ らに,医 療 や 福 祉 サ ー ビス を提 供 す る

病 院 や診 療 所,福 祉 施 設 が 位 置 す る,私 的 セ ク ター に近 づ け ば,公 私 の合 体,

あ るい は連 携 の企 業 体 が 位 置 づ け られ る。財 団 法 人,社 団法 人 な ど,そ の 他 に,
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第1図
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民 間 非 営 利 団 体,NPOやNGOな ど,さ ま ざ ま の ボ ラ ンテ ィア組 織 も,利 得

の 配分 な ど に応 じて,こ の あ た りに 配 す る こ とが で きる。

一次 元 的 な認 識 に はな お 異 論 は あ ろ うが ,何 か を 画す るた め の境 界 が 不 明 に

な っ た,さ ら にい えば,な くな った とい う こ とで あ る。 以 上 の こ とを 前提 に,

行 政 サ ー ビ.スの 組 織 とは何 で あ るか を,以 下 で 考 え る。

組 織 論 の 視 点 か ら,な ぜ,こ の組 織 を捉 え る のか 。 い う まで もな く,そ れ の

この 社 会 にお け るプ レザ ン界 の大 きさで あ る。 今 後 の社 会 を考 え る と,そ れ を

視 野 に人 れ ざ るを得 な くな っ た。 一 方 で は,民 営 化 や民 間 委託 な どで,そ の役

割 の 縮 小 が 喧伝 さ れ て い るが,他 方 で は,む しろ,こ の社 会 の成 熟 と相 俟 って,

利 害 の 調 整 や,中 長 期 の計 画 的 な施 策 展 開 な ど,そ の役 割 が 大 き くな る との考

え.もあ る。 実 際,政 策 官 庁 的 な機 能 はむ しろ 強 化 さ れ るで あ ろ う。

しか し,事 業 に お け る コ ス ト,さ ら には,そ の た め の資 源 の先 細 りにつ い て

は,い ま さ ら重 ね て議 論 す る こ とが な い ほ ど,当 然 の こ と とされ,そ の た め に

は,組 織 と して,経 営 管 理 的 な工 夫 が避 け られ な い こと とされ つ つ あ る。 公私

一
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の領 域 区分 が 曖 昧 に な って,行 政 サ ー ビス の 組織 を,経 営 体 と捉 え る こ とに抵

抗 が 少 な くな った こ と も,組 織 論 の視 点 を採 用 しや す くして い る とい え そ うで

あ る 。

H官 僚制システム

組 織 は,組 織 で あ る以 上,そ の 口的 を達 成す るた め の シ ステ ム を整 備 す る。

そ の も っ と も有 意 義 と され る仕 掛 けが 官僚 制 シス テ ムで あ る。 官 僚 制 とは,ど

の よ うな シ ス テ ムで あ るか 。 従 来 か ら,そ の語 義 は,2つ の 意味 を含 んで きた

が,混 乱 を 回避 す るた め に も,そ れ は分 けて考 え るべ きで あ る。

そ の一 つ は,.支 配 の 道 具,い わ ゆ る官僚 の組 織 で あ り,い わ ば お上 の組 織,

端 的 に い えば,人 民 支 配 の 手段 と して の組 織 の こ とで あ る。 この語 義 は,し ば

しば皮 肉や 揶 揄 を含 ん で 使 用 さ れ る。

も う一 つ は,管 理 の 手段 と して の官 僚 制 で あ り,合 理 性 を追 求 す るた め の 道

具 と して の組 織 で あ る。 組織 と して,そ の 目標 を達 成 す る以 上 は,こ れ を採 用

せ ざ る を得 ない 。 した が って,ど の よ うな組 織 に も官 僚 制 は あ る。 そ れ ぞ れ は,

行 政 官 僚 制 とい わ れ,産 業(企 業)官 僚 制,あ るい は,組 合 官 僚 制 な ど とい わ

れ る。 語 義 の ニ ュ ア ン スが,前 述 の官 僚 制 と重 ね 合 わ され,酷 薄 の響 きが な く

は な いが,本 来 中性 的 な概 念 で あ る。 区別 の た め に,後 者 を官 僚 制 シ ステ ム と

す る。

組 織 が その 環境 の 曖 昧 さや 不 確 実 さ に対 処 す るた め に は欠 か せ られ な い シス

テ ムで あ る。 また,近 代 化 とい う時 代 と と もに精 緻 化 され,そ の 要 請 に応 え て

きた 。 モ ダ ン は官 僚 制 化 に 置 き換 え る こ とが で きる(Clegg[1990])。

そ の特徴 は,上 意 下達 の ヒエ ラル キ ー を有 し,ト ップ ・マ ネ ジ メ ン トの 意志

が,組 織 とい う機 械 に も擬 せ られ た シ.ステ ムの 隅 々 まで,.ド 辺 や 周 辺 まで に も

行 き渡 ら な けれ ば な らな い。 さ らに それ を運 用 す るた め には,感 情や 個.人的 な

恣 意 はな くさ な け れ ば な らな い よ うに,非 人 格 主 義 が 貫 徹 さ れ て い な け れ ば な

らな い 。 い わ ば機 械 的 な精 密 さが 要 求 され るの で あ る。
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課 業 の 分 割(専 門 分 化 〉,

命 令 の 連 鎖(上 司 下僚 関係},

コ ン トロー ル スパ ン 〔統 制 範 囲)1

課 業 の 統 合(有 機 的連 関 の形 成)=協 力 関係 め形 成

な どが 列 挙 さ れ て い る 。

分 業 化(分 化)と は,大 きな仕 事 を分 割 して 専 門 化 す る こ とで あ る。 能 率 と

専 門 分 化 は 不 可 分 の 関係 に あ る。 単 位 あ た りの コ ス トを低 減 した り,一 括 購 入

.一括 販 売 を 可 能 に す る か らで あ る
。 ま た,教 育 コ ス トの 節 減 に もな る。 だ れ に

で もで き る仕事 に な る か らで あ り,構 造一 機 能 の関 係 の 明 示 に も貢献 す る 。 し

か し,他 方,単 純 ・単調 な作 業 と な っ て,疲 労 問 題 を生 じさ せ る 。逆 に,専 門

家 で な け れ ば で きな い仕 事 に もな る。 その 分 野 に限 れ ば,そ の 人 だ け にで きる

仕 事 に な る か らで あ る。 狭 い視 野 を強 要 し,キ ャ リアの 限 界,つ ま り,専 門家

は ステ ー ジが 少 な く,機 会が 乏 しい と い う人 事 管 理 上 の 問 題 と絡 む こ とに な る。

これ らは 分 業 化 の長 所 に もな り,欠 点 に も な る。

また,分 業化 は,ス タ ッフ とラ イ ン,2つ の 部 門 を分 け る,い わ ぼ頭 と手 足

と,現 場,モ ノ をつ くっ た りサ ー ビ ス を提 供 を 分離 し,い わ ゆ る 直接 部 門(営

業 や 製 造)=ラ イ ン と,維 持 管 理,つ ま り,そ れ が 円 滑 にで きる よ う にす る 間

接 部 門 ≡ ス タ ッフ を分 け る よ うに な り,対 立 を 生 じさせ る こ と もあ る。

次 に,命 令 の連 鎖 とは,指 示 系 統 が 明確 に定 義 さ れ て い る とい う こ とで あ る。

さ らに い え ば,そ れ が 一 元 的 に整 備 され て い る とい う こ とで あ る。 だ れ か ら指

示 を受 け る のか,そ れ が 一 人 のみ の上 司 で あ り,二 人以Lで は な い こ と,し た

が って,指 示 に矛 盾 が 生 じない よ う にす る こ とで あ る。 逆 に,.そ れ の成 果 を報

告 す る と き も,た だ 一 人 の上 司 に報 告 す べ きで,二 人以 上 で は な い。 この仕 組

み が,次 の コ ン トロ ー ル ・スパ ン と相 俟 って,組 織 の ヒエ ラル キ ー,あ るい は

ピ ラ ミ ッ.ド構 造 を成 り立 た せ て い る。
ー
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コ.ントロ』,レの ス パ ン とは,指 示 の関 係 に は限 界 が あ る とい う こ とで あ る。

上 司 は部 下 の 行動 を把 握 して,そ の進 捗 状 況 に合 わ せ て 指 示 を 下 し,報 告 を受

け る こ と にな る。 そ れ を 正確 に認 識 しな い と,.全 体 の 作 業状 況 を見失 う こ とに

な る。 要 は,管 理 限界 が あ る。 管 理 限 界 に合 わ せ て,コ ン トロー ル ・ス パ シを

設 定 して,仕 事 を 分化 させ,ま た ま とめ る ので あ る。 分 業 化 に応 じて,ス パ ン

も変 更 され る。

課 業 の統 合 は,そ の 分化 され た仕 事 を ま とめ,.・ つ の有 機 的 な結 合 に仕 上 げ

る こ とで あ り,分 化 を組織 の枠 組 み の な か に収 め る こ とで あ る。 ヒエ ラ ル キー

の上 方 で あ る ほ ど,こ の 統 合 の 仕事 は重 要 に な る。

以 上 の よ う な特 徴 を備 えた シ ステ ムは,も っ と も合 理 的 な シ ス テ ム と され る。

機 械 に も擬 して運 用 され る。 合 理性 を完 遂す るた め に不 可 欠で あ るか ら,こ の

シ ス テ ムが 重 用 され た 。 い う まで もな い が,官 僚 制 に 関す る理 論 的 な枠 組 み は,

マ ックス ・ウ ェ バ ー の思 想(近 代 的 組織)に 一つ の遠 源 を有 す るが,プ ロ シ ャ

の軍 隊 と官 僚 をい か に効 率 よ く動 か す か,そ の た め の 要件 の提 示,理 念 型 と し

て構 想 さ れ た 。現 実 に は,徹 底 して 合 理 性 だ けを 追 求 した 組織 は存 在 しない 。

ポ ス トモ ダ ンの組 織 論 は,そ の合 理 性 追 求 とい う論 理 を 否 定す る こ とか らは じ

争..
ま る けれ ど も,.逆 に い え ば,近 代 化,官 僚 制 シス テ ム,合 理 性 は密 接 に絡 み

合 った 円 環構 造 を な して い る。

この 場 合,合 理 性 とは何 か 。 合 理 性 の基 準 につ い て は,

a)判 断における合理性(必 要なあらゆる情報が入手で きる)

b)行.為 における合理性(可 能な限 り最短路が追求で きる)

の2つ の.合理 性 が あ り,そ れ に準 拠 して,

a).

b).

c)

目標の合理性(達 成可能な,し かも,望 む限 り最大最良の目標の設定),

手段の合理性(望 む限り最少のコス トと入手"∫能性),

目標一手段関係の.合理性(関 係の論理性 と明示性)
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が あ り.そ れ らを達 成 す るた め に,組 織 を 構 築 す る の で あ る 。 要 は,何 を どの

よ うに設 計 す れ ば,合 理 的 な組 織 は構 築 さ れ,何 を 制御 す れ ば,合 理 的 に 目標

は達 成 さ れ るか と い.うこ とで あ る。 そ の た め に は1官 僚 制 とい う シ ステ ム は.

もっ と も適 して い る とさ れ,行 政 サ ー ビス の た め に は,そ の よ う な シ ス テ ム を

採 用 しよ うとす るの で あ る。 と くに,公 平 や.公正 の た め に は,こ の非 人 格 的 な

シ ス テ ム は都 合 が よい と もさ れ る 。

しか し,現 実 に は,そ の よ うな 合理 性 を最 大 限実 現 で き る よ う な組 織 はあ り

得 ず,制 約 され た 範 囲 で の 合 理性 で あ る。 ベ ス トで は な くベ ター な合 理 性 の た

め に,組 織 は 運 用 さ れ る とい うの で あ る。 そ の限 界 を認 識 す る こ と は,現 実 的

に 組 織 を 管 理 す る た め に は 欠 かせ な い こ とで あ る。

官僚 制 シ ステ ム に依 拠 した組 織 論 で は,組 織 は機 械 に擬 す こ とが で き る。 人

は 歯 車 で あ り,部 品 で あ る。 こ の仮 定 はそ の ま ま,官 僚 制 シス テ ムの 限 界 で も

あ る 。 ま た,官 僚 制 シ ス テ ム は必 ず 硬 直 化 を必 然 と して,い わ ゆ るお役 所 仕 事

な ど非 効 率 的 な状 況 に至 る。 権 力 の組 織,権 力 は腐 敗 す る とま で い わ れ る。 こ

れ は,合 理 性 のパ ラ ドック ス(合 理 的 で あ ろ う と して非 合理 的 に な る,文 書 主

義 を徹 底 す る ほ ど,レ ッ ドテ ー プ にな るな ど)と して議 論 さ れ る こ と もあ る。

III官 僚制システムの病理と経営革新

組 織 は可 能 な限 り,環 境 に対 して 柔軟 な対 応 の必 要が あ る。 環 境 に発 す る曖

昧 さ に対 応 で き るた め に は有 機 的対 応 が欠 かせ られ な い とされ る。 オ ー プ ン ・

シ ス テ ム と して の 組 織 で あ れ ば 当 然で あ る。

しか し,純 粋 な 官 僚 制 シス テ ム は 内部 完 結 的組 織 を仮 定 して,外 の 要 因 の介

入 を避 け よ う とす る。 ま た,ノ イ ズ と して の人 間 を位 置 づ け,規.則 止 し く運 用

し よ う とす る。 人 間 を合 理 的 に管 理 で きるか,さ ら に,合 理 的 な 人 間 が存 在 す

るか 。 人 間 とは 本 来,非 合理 的,さ ら に情 動 に駆 られ て行 動 す る こ と もあ り,

シ ステ ムの枠 組 み を撹 乱 ナ る よ うな こ とも少 な くな い 。脱 官僚 制 現 象,人 間 的

な 要 素 に よ る変 形,セ ル ズ ニ ックや グ ー ル ドナ ー,プ ラ ウな どの研 究 に よ って

.…



行政サービスの経営管理(2)(7>7

展 開 さ れ て い る。

ま た,唯 一 絶対 の官 僚 制 モ デ ル は ない と も され る。 さ ま ざ ま の 官僚 制 シス テ

ムが,そ の 技術 や 市場 に影 響 さ れ,そ れ ら の要 因 に適 合 す る よ うに 組織 を 変形

させ る の で あ る。 環 境 適 合 論(コ ンテ ィ ン ジ ェ ンシ ー理 論),ま た,技 法 と し

て の 動 態 化,あ るい は,流 動 化 と して議 論 され て い る。

要 は,官 僚 制 シ.ステ ム は,そ の ま ま合 理 的 に稼 働 し ない 。 しば しば 指摘 さ れ

て.きた よ う に,そ れ は 多 くの 問 題 を抱 え,病 理,あ る い は硬 直 を招 来 す る賭 さ

れ て い る。 成 功 を重 ね た 組 織 ほ ど,む しろ,そ の た め に.環境 へ の柔 軟 な対応 に

支 障 を来 す とされ てい る。

ま た,そ の多 くは,現 実 に内 部 規 律 だ け で は存 続 す る こ とはで き ない で 外 部

の支 援 支 持 を必 要 と してい る。 必 要 な 資 源 を 外 部 に依 存 し,環 境 ア ク タ ー の跳

梁跋 扈 を受 け 入れ ざ る を得 ない 組 織 で もあ る。 パ ワー ・ポ リテ ィ ック ス の世 界

が そ こで は 当然 とされ る。 競.合と協 働 が そ こで は 繰 り返 さ れ る 。

Iv行 政 サ ー ビスの 組 織 の成 り立 ち

行政官僚制を組織論の視点から捉える一

以.ヒの議 論 を下 敷 きに して,行 政 サ ー ビ スの 組 織 の,行 政 管 理 へ の官 僚 制 モ

デ ルの適 用 につ い て考 え る。 行 政 官 僚 制 とい う言 葉 が す で に あ り,地 方 自 治体

を含 め た 行 政 サ ー ビ.スを発 給 す る組 織 に,な ぜ 官 僚 制 シス テ ム が必 要 な のか,

また,そ れ は どの よ うな官 僚 制 シス テ ムで あ るの か とい う こ とで あ る。

行 政 サ ー ビス発 給 の た め の絹織 と して の行 政 官 僚 制 は シ ステ ム と して どの よ

うに成 り立 つ の か 。 この組 織 はす で に制 度 と して 確 立 され て い る。 法 的 に,社

会 制 度 と レて ビ ル トイ ンさ れ え い る。 そ め こ と.自体 が,そ の 組 織 は 官 僚 制 シ ス

テ ム を採 用 して い・る こ と と同義 で あ る。 とい うの は,.こ の 場 合,.合 理 性 とは 目

標 の効 率 的 達 成 の こ とで はな く,公 平 の た め に,社 会 正 義 を実 現 す るた め に,

正 当性 を得 るた め の仕 組 み で あ るか ど うか が 最 優 先 され るか らで あ る。

地 方 自治 体 の場 合,官 僚 制 モ デ ル が妥 当す る のか 。 少 な くと も,統 治 の た め
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の 官僚 制 は あ るが,合 理 的 な管 理 シス テ ム と して の官 僚 制 は,企 業 組 織 ほ ど明

確 に は成 り立 た ない の で はな い か とい う疑念 が あ る 。部 分 的 に は,上 記 の モ デ

ル は妥 当 しない ので はな い か とい う こ とで あ る 。

で は,な ぜ,妥 当 しな い の か 。 端 的 な解 答 は,そ れ は,環 境 へ の柔 軟 な対 応

が で き ない 。 と.くに ヒ ュー マ ン ・サ ー ビス の発 給 に 関わ る と ころ で は,そ れ が

難 しい とい う議 論 もあ る。 そ れ だ けで は な く,互 い に競 合 し利 害 が 対立 す る こ

と もあ る,多 くの 環 境 ア ク ター に対.して は,合 理 性 そ の も の を 貫 徹 し,ビ ュ

ロ ・フ ィ ロ ソ フ ィを護 持 す る こ とは 困難 を極 め るめ で は な い か 。

した が って,組 織 論 的 に は新 しい視 点 を導 入 しな けれ ぼ な らな い。 閉 じ られ

た 官僚 シス テ ム とい う前 提 だ けで は不 足 す る。 環境 重 視,つ ま り,オ ー プ ン ・

シ 冬テ ムの視 点 が必 要 に な り,変 化 す る外 部 環境 に即 応 して,政 策 形 成 を な し,

行 政 二.一ズの変 質 を敏 感 に嗅 ぎ取 る仕 組.みを組織 の なか に備 え な けれ ば な ら な

い 、新 しい施 策 は受 身 の行 政 で は ない こ とに よ って提 案 され る。

そ の組 織 的 な 前提 の前 提 の 背 後 には,行 政 官僚 制 の組 織 ドメイ ンの拡 大 が あ

り,そ れ に 入れ 替 わ る よ う に,伝 統 的制 度 嫁 庭 や 地 域)の 弱 体 化 が あ る。 そ

れ まで 機 能 して い た さ ま ざ ま.のセ ク ターが 衰 退 してい った ので あ る。 近 年 の 変

化 を追 記 す れ ば,組 織 間 関係 の 変化,た とえば,地 方 分 権 にみ られ る よ うな 中.

果 政 府 と地 方 政府 の 関係 の 変化 もあ り,そ れ に伴 う制 度 的 に も抜 本 的 な 変 更 に

見 舞 わ れ つ つ あ る とい って もよ い。

要 は,自 治体 組 織 とは,官 僚 制 シ ス テ ムの 要 素 を 含 み な が ら,オ ー プ ン ・シ

ス テ ム と して環 境 依 存 の組 織 で あ る。

組 織 の権 威 は定 常 化 され る こ とで 有 益 性 を 得 る。定 常 性 は以 上 の よ うな ビ ュ『

ロ ・ク ラテ ィ ッ クな仕 組 み を備 え る こ とで得 る こ とが で きる。 したが っ て,官

僚 制 化 が 進 行 す る こ と を,ど の 組 織 も避 け る こ とはで きな い。

公 共 サ ー ビスの 組 織,さ らに 絞 って,行 政 サ ー ビス の組 織 も例 外 で は ない 。

サ ー ビス組 織 と して の 公 共 組織 は,そ の 定常 的 な提 供 のた め に,官 僚 制 シ ス テ

ム を採 用 す るの は,上 記 の よ うに 限 界 は あ るが ,そ れ で も不 可避 と され る。
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サ ー ビス 組織 と して捉 え,ア ウ トプ ッ トと して の公 共 サ ー ビ ス を提 供 す るた

め に は,組 織 と して の社 会 的 な責 任,い わ ゆ る ア カ ウ ン タ ビ リ テ ィが 欠 か せ ら

れ な い とさ れ,そ の た め に も,定 常 化 の ため の官 僚 制 化 は,む し ろ 自動 的 に 進

行 す る とい って もよ い 。

で は,ど の よ うに して官 僚 制 シ ス テ ム を行 政 サ ー ビ スの 組織 に入 れ 込 む か 。

そ の た め の 要 件 を 考 え た い 。

組 織 論 の対 象 と して,そ の議 論 の前 提 と な るの は,公 と私 は 何 が 相 違 す るの

か で あ る 。公 私 の 区別 と境 界 で あ り,公 共 領 域 を定 め,そ の 中 で 組 織 とは何 を

す る もの か を 明確 に定 義 す る こ とで あ る。

どの よ うな論 点 に よ っ て議 論 が 成 り立 つ か を,以 下 で 考 えた い 。

1)組 織 境.界の 曖昧 さ

い うま で もな い が,サ ー ビス 関係 で あ る。 受 け手 と送 り手 が あ り,一 方,送

り手 に お け る権 力,他 方,受 け手 に お け るそ れ へ の 応 諾 が,閉 じ られ た シス テ

ム で は な い,い わ ば地 域 住 民 や 関 係 団 体 に開 か れ た 関係 と して あ る。

官 僚 制 組織 と して は,そ の境 界 が 極 め て 曖 昧 で あ る、、組織 の な か に,住 民 や

関係 団体 が 入 り込 み,そ の利 害 の調 整 を,境 界 の,内 で も外 で もす る こ とに な

る 。

2)組 織 間 関係 につ い て 考 察

そ の外 に な る さ ま ざ ま の ア ク ター は さ まざ ま に行動 す る。影 響 関係 は 多様 で

あ り,.一 元 的 な管 理 は難 しい。

3)権 力 資 源 を め.ぐる葛 藤 関 係 を分 析

そ れ ら は葛 藤 関係 に あ り1だ れ が 利益 の 享 受 者 か を見 極 め る こ とで,組 織 内

の 過 程 が 分 析 で きる。 多 くの利 害 関 係 者 が 組 織 の 内 外 に存 在 し,組 織 内 の パ

ワー ポ リテ ィ ック ス に影 響 を与 え,一 つ の 意 志 に 集約 す る こ とが難 しい ご とを

与 件 と しな けれ ば な ら ない 。

4)そ の存 続 を,正 当 性 の観 点 か ら考 察
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そ の よ うな混 沌 と した 組 織 が,な ぜ 存 続 で き るの か 。 環 境 か ら必 要.と.され る,

正 当性 を賦 与 され るか らで あ る との 説 明 は 十 分 で は な い 。

組 織 の特 徴 と して,と くに企 業 組 織 との 基 本 的 な 相 違 点 につ い て い え ば,

「と くに企 業 とい う組 織 は,そ れ が 組 織 の 目標 を 倫 理 的 に高 く掲 げ る こ と に

よ って統 合 し うる ので は な く,む しろ 経 済 性 とい うよ うな次 元 に 目標 を そ ろ え

る こ と に よ っ て 機 能 し う る と い う 側 面 を 持 っ て い る」(今 井 ・伊 丹・・小 池

[1982]8ペ ー ジ)

5)地 域 か ら組 織 へ,取 引 コ.ス トの 問題

行 政 に,そ の調 整 を委 ね る こ とが,い わ ば取 引 コス トの低 減 に寄 与 す るか ら

で あ る。 企 業 とは逆 に,倫 理 や 正 義 とい う枠 組 み に,環 境 の 混沌 に整 合 性 を与

え る機 会 と して の 行 政 とい う機 能 で あ る。

以 上 の よ うに官 僚 制 シス テ ムの モ デ ル と して の適 用 を議 論 す る ほ ζ,む しろ,

適 用 の限 界 を気 づ か せ る こ とに な る とい うパ ラ ド ックス が あ る。 官 僚 制 シ ス テ.

ム は行 政 サ ー ビス に適 合 的 か と.いう こ とで あ り,官 僚制 シ ス テ ム の有 効 性 を疑

うこ とで もあ る。 官 僚 制 シス テ ム の 整 合性 につ い て,再 検 討 の必 要が あ る。

また,合 理 性 の 到 達 の 困 難 さ だ け で は な く,支 配 の官 僚 制 につ い て も,行 政

官 僚 制 が 公 共 サ ー ビス を 担 当 し,.支 配 の装 置 と して,方 便 と.して供 され る こ と

の 限.界 も あ る。 官 僚 制 シ ス テ ム の パ ラ ド ッ ク ス と もい.え,た と え ば,畠 山

[1989]の,ル ー ルの パ ラ ドックス と もい え る現 象,つ ま り,ル ー ル を定 め る

ほ ど,遵 守 され な くな る よ うな こ とが,こ の官 僚 制 に は付 随 す る こ と も銘 記 し

な けれ ば な らな い 。

V行 政 サ ー ビス と官僚 制 シス テ ムの 取 り入 れ

一一組織比較論の視点から一

以 上 の 議 論 に よ って,必 ず し も,行 政 サ ー ビ スが 官 僚 制 シス テ ム に よ って提

供 され る こ との 必 然 性 が 自明 で は な い こ とが 示 唆 され た 。 とい う よ りも,官 僚

制 とい う シ ステ ムが 多様 で あ り,そ れ を.一つ の モ デ ルで 捉 え,そ れ を また 厳 粛
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に,行 政 サ ー ビス の 組 織 に適 用 す る こ との 是 非 を 議論 すべ きで あ る。

そ のた め に は,と りあ えず 組 織 の 成 り立 ち が,公 的 と私 的,つ ま り,前 述 の

一 次 元 的 な構 造 と して 理 解 され た
,そ の 両 端 を 比 較 して,ど の よ うな仕 組 み,

さ らに い えば,そ れ に適 合 的 な 官 僚 制 シス テ ムが あ り得 る か とい う,議 論 の掘

り下 げで あ る。 しか し,繰 り返 す が,.本 来,公 と私 を 明確 に 区分 す る こ とは不

可 能 で あ る。 しか し,公 と私 は明 確 に相 違 す る,典 型 的 な公 と典型 的 な私 は 明

確 に互 い に相 違 す る こ とを前 提 と して の 一 次 元 構 造 で あ る こ とは繰 り返 し強 調

され な けれ ば な らない 。

で は,そ の相 違 とは何 で あ るか 。 そ れ を考 え るた め に は,行 政 サ ー ビス を提

供 す る組 織 の特 異 性 を考 え るべ きで あ る。 行 政 サ ー ビス の 組織 は,と くに地 方

自治 体 に お け る官 僚 制 シ ス テ ム を備 えた 組 織 の 特 質 は,一 般 的 な 組織 論 の枠 組

みで 考 え,さ らに.そ の特 異 性 に注 目 しな けれ ば な らな い 。

とい うの は,官 僚 制 シス テ ム と して の 地 方 自治 体 とは,す で に 述 べ た が,典

型 的 な オー プ ン シス テ ムで,無 形 のサ ー ビス を提 供 し,し か も,そ れ を 私 的 な

利 得 の た めで は な く,公 的 な それ に寄 与 す る よ うに仕 組 ま れ て い る。 官 僚 制 を

い わ ゆ る統 治 の組 織 と して位 置 づ けれ ば,官 僚 制 シス テ ム を採 用 しな が ら も,

そ れ と は も っ と も縁 遠 い メ カ ニ ズ ムで は ない か と考 え られ る。

一つ の 手掛 か りと して
,公 私 比 較 の視 点 を用 い て,自 治 体 官 僚 制 の特 質 を 考

え る。 この論 点 に依 拠 した研 究 は多 くあ る。2分 法 とい う便 宜 的 な 比 較 論 法 に

よ って,そ の構 造 と制 度,価 値 な どを対 比 させ る ので あ る。 しか し,2分 法 自

体,簡 便 にす ぎ る とい う批 判 は根 強 くあ り,そ れ だ けで 公 的 な 組 織 の 特 徴 を 尽

くせ ない の は当 然 で あ る、

この よ う なサ ー ビ ス,行 政 サ ー ビス を提 供 しな けれ ば な らな い た め に,企 業

とは異 な る シ ス テ ム を採 用 しな けれ ば な らな い。 その 区 分 は曖 昧 で はあ るが 依

然 と して,相 異 な る組 織 原 理 を採 用 して い る。 い うまで もない が,1公 的 な 組 織

は公 平 や.公正,さ ら にい えば,社 会 的 な正 義 を達 成 す る こ とに,そ の 存 在 意 義

が あ る。

」
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組 織 と して の 比 較 に つ い て,田 尾 巨990]に よ って 公 私 組 織 比 較 と して ま と

め られ た 。 そ れ に よ る と,組 織 過 程 の なか の さ ま ざ まの 局 面 で,公 組 織 と して

の 特 徴 を 明 示 す る こ とが で き,そ れ を相 対 的 に提 示 す る こ とで,そ の 基 本 的 な

成 り立 ち を 知 る こ とがで きる。

組織 の 内外 に お け る合 意 形 成 と,そ れ に関 わ る環 境 ア ク ター の 間 の パ ワー ・

ポ リテ ィ ックス の現 状 を理 解 す る手 掛 か りを得 る こ とが で き る。 そ れ を 目標 の

制 定,そ れ が実 現 に 向 け て行 動 を喚 起 す る過 程,さ らに そ の 成果 を評 価 す る過

程 に3分 して議 論 を以 下 の よ う に試 み る。

i)目 標

まず 目標 につ い てで あ るが,達 成 す べ き 目標 は独 断で は成 り立 た な い。 組 織

と環 境 の 向後 作 用 の なか で 形 成 され る。 と くに公 共 サ ー ビス の た め の組 織 は,

そ の外 部 に多 くの利 害 関 係 者 を抱 え る。 そ の利 害 を 目標 に反 映 させ よ う とす れ

ば,さ ま ざ ま の利 害 の 競 合,さ ら には対 立 を組 織 の なか に持 ち込 む こ とに な る。

そ れ を その ま ま,組 織 の 目標 と して 定立 しょ う とす れ ば,そ のB標 は拡 散 的 と

な り,抽 象 的 と な らざ る をえ な い 。住 民 福 利 の控 除 な ど は,そ の 端 的 な例 で あ

る。 組 織 の さ まざ まの行 動 や判 断 の指 針 とは な らない 。

さ ら に,目 標 にお け る対 立 と競 合 が そ の ま ま む き出 しに なれ ば,い くつ もの

目標 を並 立 させ る こ とに な る 。 いわ ゆ る部 局 主 義 な ど とい わ れ るの は,そ れ で

あ る。 経 営 幹 部 は,そ の危 うい均 衡 の上 に乗 るだ けで,実 質 的 な マ ネ ジ メ ン ト

はで き な くな る。現 実 に,折 り合 うこ とが で き ない 目標 を並 立 さ せ ざ るを得 な

い の は,と くに行 政 組織 で は,環 境 ア ク ター の 鋭 い対 立 が 内部 過程 に持 ち越 さ

れ る こ とが 避 け られ な い こ とで あ るか も しれ ない 。.たとえ ぼ,開 発 行 政 と環 境

保 全 行 政 は 本 来対 立 関係 に あ るg

した が って,そ れ を抽 象 度 の 高い 目標 に昇 華 す るか,あ るい は,一 方 を.切り

捨 て るか,ま た は,妥 協 を繰 り返 して,四 方 納 得 の よ うな施 策 に矮 小 化 す るか

で あ る。経 営 幹部,つ ま り首 長 が 英 断 に よ って裁 定す る よ うな こ と もあ る。 そ

の場 合 は,強 力 な権 力 基 盤 を保 持 で きて い る こ とが前 提 で あ る。
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2γ..過 程....

公 的 な組 織 は,本 来合 理 的 な手 続 きが ない 。 環 境 ア ク ター に よ る介.入は,そ

の政 治 的 な優 位性,あ るい は 合従 連 衡 で 利 得 の配 分 を,そ の 優 位 性 に応 じて 決

定 しよ う とす る圧 力 が た え ず働 い て い る。 意 志 決 定 にお け る非 合 理 性 の 混.入は

避 け よ うが ない 。 公 共 政 策 の 合理 性 につ い て は た えず 疑 念が 表 明 され て きた 。

目標 の実 現 に向 けて,あ るい は,そ の設 定 自体が,パ ワー ・ポ リテ ィ ックス

の餌 食 に な る とい うこ とは,合 意 の調 達 を仮 構 と してい る。 政 治 的 バ ー ゲ ニ ン

グ と妥 協 の積 み 重 ね が,そ の組 織 過程 で あ る とみ なす こ とが で きる。 さ ま ざ ま

の環 境 ア ク ターが 影 響 を行 使 しよ.うとす るの で,一 致 団結 して,一 つ の方 向 に

向 か う よ うな動 員性 を公 的 な組 織 に期待 す る こ とは で きな い 。

また,ミ ク ロの作 業 集 団 につ いて い えば,モ チ ベ ー シ ョンの低 さが あ る。 そ

紅 に応 じて 凝 集性 の希 薄化 も指 摘 で きる。

3)成 果

組 織 は必 ず 目標 へ の 到達 度が 問わ れ る。 しか し,そ れ は公 的 な 組織 で は 明 ら

か に は な ら ない 。一・つ は,成 果 の不 可 視 性 で あ る。 他 の 一 つ は,そ の 評価 が政

治的 に ど の よ うな 立 場 か らな さ れ るか とい う こ とで 大 き く相 違 す る こ とが 多 々

あ るか らで あ る。 と も に評 価 の 困難 を意 味 して い る。 また,評 価 の 時 間 スパ ン,

ま た は フ ィー ドバ ックが 長 い こ と も評価 を難 し く して い る。

不 可 視 性 と は,行 政 に よ って 提 供 され た サ 「 ビスが 具 体 的 な指 標 に よ って 明

示で きな い こ とが 多 い か らで あ る。 これ は サ ー ビス一 般 に通 底 す る特 異 性 で あ

る 。 不可 視 性,目 に見 え ない,不 可 触性,手 で触 れ る こ とがで きな い.さ ら に,

そ の 出 来 高 を 蓄積 で き ない 。 した が って,達 成 量 が分 か らな い 。 そ の挙 げ句,

安 易 に 主 観 的 な満 足 感 で 計 ろ う とす る。 客 観 的 に評価 の 困 難 な こ とが多 々 あ る

とい うの で あ る 。.

要 は,住 民 の福 利 の 向上 を正 確 に,し か も端 的 に計 る絶 対 的 な 指標 は な い 。

政 治 的 な 判 断 を 要 す る 評価 もま た,立 場 に よ って 評 価 は相 違 す る。 福祉 サ ー ビ

スな どは 一 方 か らは よ りい っそ うの充 実 を期 待 され,他 方 か ら はバ ラま き とい



落
.
.

.

婁

孔

14(14).第165巻 第1・2号

わ れ た り もす る。.しば しば 政 争 の 具 に され る。評 価 に は長 期 的 な視 点 を勘 案 し

な けれ ば な らな い。 た と えば,文 化 的 な 施策 は,相 当程 度 の経 過 を経 て成 果 を

得 る もので あ る。 短 兵 急 な判 断 で は,施 策 を歪 め る こ と もな くは な い。

以..ヒの 詳細 な議 論 は 田尾[19901を 参 照 さ れ た い。

VIグ レー ゾー ンの な かの 行 政 サ ー ビス

.公 共 サ ー ビス は行 政 に よ って の み提 供 され る もので は な くな った。 従 来か ら,

そ れ は 多重 な経 路 を経 て提 供 され て い た が,近 年,い っそ う多 重 な,多 岐 に及

ぶ サ ー ビ ス とな った。 民 営 化,民 間委 託,い わ ゆ る第 三 セ ク ター 的 な外 郭 団 体

の 設 立 に よ る提 供 な どで あ る。

そ の た め に は,い わ ば公 的 で.も私 的 で も ない,そ の 間 の グ レー ゾー ン と もい

うべ き領域 が大 き く膨 らみ つ つ あ る。 そ の 間 の 中間 的 な サ ー ビス提 供 組 織 を,

新 しい モ デ ルに よ って考 え る必 要 に迫 られ て い る。

繰 り返 す が,前 節 の比 較 の視 点 は両 極 端 と もい え る典 型 相互 の比 較 で あ る。

そ の 間 に膨 大 に膨 らん だ領 域 は相 互 の特 徴 が 入 り混 じ り,混 合 形態 を採 用 せ ざ

る を得 な くな る。.公的 な典 型 的 な組 織 を構 想 す る こ とは す で に無理 が あ る。

しか し,本 来 が極 端 に相 違 す る もの を モザ イ ク的 に作 り合 わ せ る こ とで,.ハ

イ ブ リ ッ ドな 組織 が で き る とい う保 証 は ない 。 む しろ,形 態 的 に は 混乱 す るよ

う な こ とが な い とは い え な い 。周 知 の よ うに,い わ ゆ る三 七 ク とい い民 活 とい

い そ れ らの 経 営破 綻 は そ れ を 明示 して い る。 組 織 論 の視 点 か ら,シ ス テ ムの基

本 的 な ア イ デ ィ アが 相違 す る もの を積 み 木 細 工 の よ うに寄 せ 集 め るだ けで,良

質 の組 織 構 造 が 形 づ く られ る と考 え る の は楽 天 的 に過 ぎ るの で は ない か 。

また,私 的 セ ク ター との補 完 関係 を考 え るべ きで もあ る。 実 際 に,行 政 が提

供 し得 るサ ー ビス資 源 に は 限 界が 指 摘 され,公 と私 が 連 携 す る こ とで 新 しい

サ ー ビ ス提 供 の シ.ステ ムを考 え る べ きで あ る。 地 域 社 会 で サ ー ビ スの統 合 を一.

部 で は試 み よ う と して い る し,福 祉 公 社 な どの よ うに行 政 の外 郭 や 周 辺 に,私

的 な組 織 を配 して,質 や 量 の 向上 を実 現 しよ う と してい る。
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従 来 か ら,公 私 分担 論 の議 論が 根 強 くあ る。 何 が 公 共 サ ー ビ スか,す べ て公

的 セ ク ター が 負 担 す る こ と.はな い 。 シ ル バ ー 産 業 の 活 用(民 活),民 間 委 託

(学校 給 食 な ど)を 通 じて,相 互 補 完 的 な関係 を構 築す るの で あ る。

しか し,さ らに い え ば,2つ の 組織 の ハ イ ブ リ ッ ドな統 合 も考 え られ ない か 。

典 型 的 な組 織 カ テ ゴ リー の 長 所 を併 せ持 つ よ うに,新 しい モ デ ル を工 夫 す るの

で あ る。 しか し,現 実 に は,典 型 的 な 組織 比較 に よ っ て,そ の相 違 が 明確 に示

され,な お そ れ に加 えて,本 来 の 組織 の存 立 基 盤 が決 定 的 に相 違 す る以.ヒは,

そ の ハ イ ブ リ ッ ドは,上 首 尾 には 機 能 しな い で あ ろ う。端 的 に い えば,公 的 な

サ ー ビ.スの普 遍.k義 と,私 的 な 企 業 活 動 を 支 え て い る特 殊 主 義 は,い わ ば 水 と

油 で あ る。 ビ ュロ ・フ ィロ ソ フ ィに 混 乱 が 生 じ,行 政 サ ー ビス に,む しろ不 信

の念 が 広 が るで あ ろ う。

公 共 サ ー ビス の範 囲 を確 定 して,こ こか ら こ こま で は行 政,と れか ら以 後 は

私 的 な経 営 体 の領 域 とす るの で あ る。 しか し,明 瞭 な境 目は な い 。画 然 と した

境 界 が な いか ら こそ,モ ザ.イク,補 完,分 担,ハ イ ブ リ.ッドな どの よ うな考 え

が次 々 と提 案 され る ので あ る。 しか し,肝 心 な こ とは,行 政 が何 を お こな うべ

きか,そ の 中核 部 分 を的 確 に押 さ えて,正 当 性 を得 る こ とで あ る 。 ミ ッシ ョン

優 位,た とえ,そ の ミ ッ.ションが パ ワー ・ポ リテ ィ ック スの な か で ズ タズ タに

され て も,そ れ を実 現 す る組 織 で あ る との 自信 を もた な けれ ば,公 共 の 組織 で

は ない 。

VII組 織 の 変 容

行 政 サ ー ビ スの提 供 の た め の組 織 を捉 え る視 点 とは,従 来 の 枠 組 み を 越 え て

さ ら に変 容 す る こ とが予 想 さ れ る。 公 私 の 区分 が 今 よ り も少 な くな る。

第 一 に,今:後,第1図 に示 され た よ うな,こ の組 織 カ テ ゴ リー の 領 域 に お け

る境 界 の曖 昧 さ に は さ らに拍 車が かか るで あ ろ う。 一 つ に は,民 間委 託 や い わ

ゆ る 第三 セ ク ター に よ るサ ー ビス提 供,さ らに は私 企 業 自身 が 提 供 主 体 に な る

こ と,そ れ が 社 会 に ビ ル.トイ ンさ れ,ま す ます 公 と私 の境 界 が 不 明 に な る。 こ
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の傾 向 は止 めが たい 。 ご ユ」 パ ブ リ ックマ ネ ジ メ ン トや マ ネ ジ リア リズ ム な ど

が そ の傾 向 を促 す こ と に な る。

第二 に,公 と私 の 間 に広 が る グ レー ゾー ンそ れ 自体 が さ らに 大 き くな る 。高

齢 化や 情 報 化,グ ロ ーバ ル化 な どで,公 共 とい う よ り も公 共 的 な,疑 似 公 共 的

な サ ー ビス が 多 くな る。 しか も,そ れ らが 私企 業 に よ って提 供 さ れ る よ うに な

る 。介 護 な どは そ の典 型 で あ る。 私 的 な企 業 も公 共 へ の 関心 を 強 め る よ うに な

る こ と と並 行 して い る。

ま た,第 三 に,市 民 が そ の 過 程 に入 り込 む,市 民 参加 で あ る。 公 共 サ ー ビス

を 市民 が担 うと い う こ と は,公 共 とい う概 念 を 変 更 さ せ る こ と もな くは な い。

ま た,そ の グ レー ゾ ー ン に市 民 セ ク ター が 成 り立 つ との考 え も提 示 さ れ て い る。

ボ ラ ンテ ィア の活 躍 す る領 域 が 広 が れ ば,ま た,行 政 が そ れ を取 り入 れ る ほ ど,

市 民 セ ク タ ー は 大 き く膨 らむ こ と は疑 い の 余 地 は な い 。

これ ら の サ ー ビス組 織 の形 態 の 変 容 は,行 政 サ ー ビス の成 り立 ち を根 底 か ら

変 更す る こ と もあ り得 る。

公 共 領 域 が 広 が り,そ れ を提 供 す る組織 の形 態 に 変化 が あ る と して,そ れ が

私 企業 的 に な る の は成 り行 き と は しな が ら,他 方 で,企 業 的 に提 供 で きる サ ー

ビス を外 部 化 して も残 され る公 共 的 な サ ー ビ スが あ る。行 政 の サ ー ビス ・]ア

とす れ ば,そ の領 域 につ い て は,そ れ を提 供 す るた め の シス テ ム の構 築 が,経

営 化 の傾 向 とは別 途 に な る こ と を認 識 す べ きで あ る 。.企業 化 で きな いか ら コア

と して残 さ れ た と も考 え る こ とが で き る。

他 方,コ アが 整 備 され 明 確 に定 義 され るほ ど,.行 政 サ ー ビス を提 供 す る組 織

の役 割 は極 小 化 され る,ま た は小 さ く な る。 とい う こ とは,い わ ば サ ー ビスが

自 治体 間で 特 色 が な くな る こ と を意 味 す るか も しれ な い 。

しか し,.今,地 方分 権 化 の進 展 が あ り,地 方 へ の 権 限 委譲 は 自治体 間競 争 を

誘 発す る の も,ま た疑 い の ない こ とで あ る。 行 政 サ ー ビス の 質や 量 を競 うよ う

な,ま た は経 営 体 と して の強 さ な ど を競 う よ うな状 況 が あ る。財 政 的 な弱 さ ぽ

論 外 と して も,ど の よ う なサ ー ビ ス を追 加 で き るか で きな い かが,住 民 の評 価
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の軸 に な りつ つ あ る。

以 上 の論 点 が 示 唆 して い る こ とは,公 共 サ ー ビス の コ ア領 域 が 明確 に定 義 さ

れ,そ れ を提 供 す るた め の 組 織 が 地 方 自治体 と して ビル トイ ンされ る ほ ど,そ

の部 分 で は,行 政 組 織 と して の 差 違 は な くな る が,そ の 一方 で,企 業 化 した と

ころ,つ ま り,外 部 化 した とこ ろで,行 政 サ ー ビ スの 組 織 が互 い に研 を競 うよ

うな,自 治体 間競 争 に転 じる よ うな事 態 が 生 じるか も しれ な い 。
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