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Bevezetés

A kovetkezd cimben szerepld angol kifejezést szdndékosan nem forditom le. Nem vagyok
ugyanis biztos abban, hogy megtaldlndm a megfelelé magyar kifejezést. Annak ellenére vagy
éppen azért nem forditom le az angol kifejezést, mert a tudoméanyos kozvéleményben és a
politikai szoéhaszndlatban — mondhatndm szakzsargonban vagy tolvajnyelvben — mér szerepel

egy magyar forditds: a kdzpolitika.

A kifejezést viszonylag széles korben hasznaljuk, azonban nem egyértelmtien. Még az is
megesik, hogy a kozpolitika kifejezés haszndléi sokszor eltérd dolgokat értenek ugyanazon
kifejezés alatt. Persze azért nem beszélhetiink a siiketek parbeszédérdl, de sokszor jut az
ember eszébe a ,,kozpolitika” kifejezést tarsasdgban haszndlva, hogy a gondolat legnagyobb

ellensége a szo.

Nem kivanom a kiilonboz6 magyar értelmezéseket elemezni. Erdekes és relevans feladat
lenne, azonban fél6, hogy — szemantikai, nyelvtorténeti rejtelmek feltdrdsa — meghaladnd a
tanulmany kereteit. Ehelyett inkdbb a ,.forrdsvidéken” kutatva megkisérlem a ,,public policy”,
azaz kozpolitikai szemlélet eredeti angolszdsz értelmezését leirni-elemezni. Ezzel taldn
szerény mértékben hozzdjarulhatok a magyar tudomdnyos szaknyelvben hasznalt

,kozpolitika” kifejezés egységes értelmezésének kialakuldsdhoz.



A ,,PUBLIC POLICY” SZEMLELET KULONBOZO KOZELITESEL LENYEGI
TERMESZETE ES VALTOZO TARSADALMI-TORTENETI KOZEGE

1. A MODERN KOZPOLITIKAI SZEMLELET — MINT KORMANYZATI SZUKSEGLET

A jelenlegi kozpolitikai szemlélet eredetileg az Egyesiilt Allamokban az 1950-es és 1960-
as években jelentkezett, és nagyszabdsu, stratégiai vl kdzpolitikai programok kidolgozasiahoz
€s megvalodsitisahoz kapcsolodott. Ezek a kormdnyzati programok atfogd tarsadalmi
problémdk kezelésére, megoldadsara iranyultak. Az 4j szemlélet a XX. szdzad masodik felében
terjedt el — az angolszasz orszagok kozvetitésével — Nyugat-Eurépaban, Japanban, vagyis a

fejlett ipari vilagban.

A tudomdnytorténeti kezdeteket sokszor mitikus homdly fedi, azaz a kezdetek nem
kothet6k meghatarozott, kitiintetett datumhoz. Ez a kozpolitikai szemlélet eredetét is jellemzi.

Ugyanis ez a szemlélet két szalon, evolutiv médon bontakozott ki.

Egyrészt a kormanyszervekben, a kozigazgatdsban dolgozd politikusok és koztisztvisel 6k
keriiltek kényszerhelyzetbe. Uj szemléleti 6sztonzést és ij eszkoztrat kellett keresniiik azon
kormanyzati programok megvalésitisahoz, amelyek az irritdld6 médon jelentkez6 tarsadalmi

problémék kezelésére irdnyultak.

Masrészt a kiilonboz6 tarsadalomtudomédnyok képviseldi fordultak érdeklddéssel és
kutatéi szenvedéllyel az akut tarsadalmi problémavildghoz kapcsolédé kormdnyzati
programok felé. A problémdk okainak és kovetkezményeinek megvilagitisara olyan
eszkozoket kindltak a kormdnyzati programok megvaldsitéinak, mint a koltség-haszon

elemzé€s, a programorientalt koltségvetés és a tarsadalmi hatds elemzés.

A kormédnyzati intézményekben és a tarsadalomtudoményi alkotdé mihelyekben két,
egymdssal parhuzamos folyamat bontakozott ki, amely azutdn természetes médon egymdsra

talalt, Osszeért.



A korméanyzatnak igénye volt 1) szemléletre és eszkozokre. A kiillonb6zo
tarsadalomtudomanyi mihelyek ezeket felkinaltdk, a korméanyzat, pedig elfogadta, és
haszndlni kezdte azokat. Erdekes és tanulsagos, hogy a kozpolitikai szemlélet és eszkoztdr
nem kormdnyzati rendelés nyoman keriilt kidolgozdsra — habar a késébbiekben a kormédnyzati
problémék a kozpolitikai szemlélet alakuldsara természetes médon hatottak —, hanem olyan
belsé kutatdsi 0sztonzés huzédott meg a héttérben, amely makacsul elhiz6dé tirsadalmi

problémék jobb, komplexebb megértésével kivant hozzdjarulni a helyzet javitdsdhoz.

Egyfeldl az dj korményzati sziikségletek, masfeldl a tdrsadalmi kutatok intellektudlis
Osztonzése €s mordlis késztetése alapjan, a kormanyzati igények és a tudoményos ,.kinélat”
Osszekapcsoléddsa a  kozpolitikai  szemlélet viszonylag gyors és széles korl

intézményesedését eredményezte.

A kozpolitika az 1960-as és az 1970-es években, az Egyesiilt Allamokban és az
angolszdsz orszdgokban, az egyetemi tantargyakban és a kutatdsi programokban is megjelent.
Ezenkiviil kozpolitikai szemléletii tanulmadnyok jelentek meg kiilonbdzd folydiratokban, és
onall6 kozpolitikai profild folydiratok alapitisara is sor keriilt. Ez a folyamat — az angolszasz

nyomvonalon — hatott az eurdpai kontinensre.

Az Egyesiilt Allamok kormédnyzatai kiilsnosen fogékonynak bizonyultak az j
kozpolitikai szemlélet alkalmazasaban. Ez kifejezésre jutott a Brookings Intézetnek adott
kormanyzati megrendelésekben, a kormdnyzat 4ltal finanszirozott tarsadalomtudoményi
kutatdsok témdiban és nagysdgrendjében, és még abban is, hogy kozpolitikai szemléletii
egyetemi tandrokat és kutatokat kezdtek alkalmazni kiilonb6zd korméanyzati posztokon

(Sharpe, 1975).

Természetesen mds angolszdsz orszdgok kormdnyzatiban és kozigazgatdsdban is teret
héditott a kozpolitika, azonban az Egyesiilt Allamokétdl némileg eltéré utakon. Igy Nagy-
Britannidban példdul tervezték egy Brookings Intézethez hasonlé funkcidji intézmény
l1étrehozasat, azonban ez a terv végiil nem valdsult meg. Helyette két, meglevé tudoményos
intézetet — a Szocidlpolitikai Tanulmanyok Kozpontjat és a Politikai és Gazdasagi Tervezési
Kozpontot — Kozpolitikai Tanulmanyok Intézetévé olvasztottdk Ossze, és a kozpolitikai
orientacidju kutatdsokat a Tarsadalomtudoményi Kutatasi Tandcs 0sztonozte €s finanszirozta.
Eltérés volt abban is, hogy Nagy-Britannidban az egyetemi szakembereket nem alkalmaztak
kiilonb6z6 kormdanyzati posztokon, hanem a koztisztviselOk, a kozintézményekben dolgozd

generalistak és specialistdk sajatitottak el az 4j, kozpolitikai szemléletet és annak eszkoztarat.



Irodalom

SHARPE, L. J. (1975) The Social Scientist and Policy Making: Some Cautionary Thoughts and

Transatlantic Reflections, Policy and Politics, 4 (2).

2. A KOZPOLITIKAI SZEMLELET UJSZERUSEGE

Kiindulé kérdésiink az, hogy a hagyomanyos koz-igazgatdstani tudomanyokkal és a

politika tudoménnyal 6sszehasonlitva miben all a kdzpolitikai szemlélet djszertisége?

Teriink nem engedi, és tirgyunk sem kivdnja a kiillonb6z6 koz-igazgatdstani tudomanyok
1étrejottének és kibontakozdsdnak torténeti plaszticitdsd jellemzését, az egyes orszdgok
kozotti eltérd fejlodési mintdk és {vek érzékeltetését. Ezen a ponton csak arra utalunk, hogy —
Robert von Mohl szavaival — a renddrdllamtél a jogédllamisdg kialakuldsdhoz vezetd
torténelmi fordulattal parhuzamosan az eurdpai kontinentdlis orszidgokban megjelent a
kozigazgatasi jog valamint a kozpénziigyek, és a kozosségi gazdasdgtan kozos eldzményeként
a kameralisztika. Ezt kovette a XIX. szazad végén a kozintézményi menedzsment tudoméanyos

alapjainak megteremtése Max Weber és Woodrow Wilson munkdssaga nyoman.

A XX. szdzad mdasodik felére a kozigazgatdsi folyamatok eltérd karakterti tudomanyos
kozelitései léteztek egymds mellett. A kozigazgatdsi jog a kozigazgatdsi folyamatokat
jogalkalmazasnak és jogalkotdsnak latta. A kozosségi gazdasagtani - kozpénziigyi orientacid
er6forrdsok bevondsit, koltségvetés készitését és megvaldsitdsat és gazdasigi-pénziigyi
ellendrzést latott a kozigazgatdsban. A kozintézményi menedzsment, pedig int€zményi és
szervezeti strukturdkat €s azok kolcsonds kapcsolatait érzékelte a kozigazgatasi

folyamatokban.

A kozpolitikai szemlélet nem a fentiekben felsorolt egyenrangd, egymadssal egyezd
fontossdgi koz-igazgatdstani tudomdnyok helyébe, hanem melléjiikk I1épett. Habér
megjegyzendd, hogy az eredethez kapcsolddd kezdeti lelkesedés iddszakdban egyesek a

kozpolitikai szemléletet ,,ij szupratudomanynak™ tekintették (Dror, 1971, IX. old.).
A kozpolitikai szemlélet lényegi sajitossdga a tobbi koz-igazgatdstani tudomdannyal
szemben, hogy a kozigazgatasban kormanyzati dontéseket és akcidkat 14t, amelyek tarsadalmi

problémdk mérséklésére illetve megolddsdra irdnyulnak. Ugyanakkor a ,,public policy”



szemlélet nem a politikai rendszerrel foglalkozik, hanem a korményzati folyamatokkal. A
politolégia és a kozpolitika tirgya tehat szintén kiilonbozik, habiar a politolégusok
meghatdroz6 szerepe a kozpolitikai szemlélet keletkezésénél nehezen vitathatd. Ugyanis Ok
nyomultak be el0szor a kdz-igazgatdstani kutatdsok teriiletére, Oket kovették — a kozpolitikai
szemléletet bdvitve-gazdagitva — a kozgazddszok, szociolégusok és pszicholégusok.
Eszrevették ugyanis, hogy az 4tfogd, stratégiai ivii kormanyzati programok megalkotdsdval és
végrehajtdsdval a kozigazgatdsi gyakorlat immér nemcsak szervezési-végrehajtasi
mozzanatokat tartalmaz, hanem olyan autoném dontéseket hoznak meg, és olyan akcid
sorozatokat hajtanak végre a kozigazgatdsban, amelyek politoldgiai, jogi, kozgazdasagi,
szociologiai, vezetésszervezési mozzanatokkal egyarant rendelkeznek. Ezzel a kormanyzati
tevékenység a politolégusoknak, a kozgazdaszoknak, a szociologusoknak és mas tudomanyok

képviseldinek természetes kutatasi terepet kinalt.

Kezdetét vette a kozpolitikai szemlélet térhdditdsa, amely napjainkra a modern
demokricidkban a korabbi, hagyoméanyosnak tekinthetd, és jelenleg is alapvetd fontossagu
kozigazgatdsi jog, kozosségi gazdasdgtan és kozpénziigyek valamint kdzmenedzsment

mellett, azokkal egyenrangi tudoményos kozelitéssé valt.
Irodalom

DROR, Y.(1971) 'Design for Policy Sciences.’ Elsevier, New York.

3. A KOZPOLITIKA MULTI-ES INTERDISZCIPLINARIS TERMESZETE ES

PROBLEMAORIENTALTSAGA. KULONBOZO KOZELITESEK.

A kozpolitikai szemlélet lényegének meghatirozdsa mir a kezdeteknél sem volt

egyértelmi, és szdmos ponton jelenleg is vita folyik a kdzpolitika miiveldi kozott.

A kozpolitika meghatarozasaval kapcsolatban szamos eltérd vélemény alakult ki az elmult
évtizedekben. Kezdetben Wildavsky kétségbe vonta a kozpolitika definicidszer
meghatarozasanak lehetségét (Wildavsky, 1979, 150ld.) és a meghatarozas nehézségeire
mdsok is rdmutattak — mint ezt Cunningham {rja: ,, A kozpolitika olyan, mint egy elefant — ha
megpillantjuk, akkor felismerjik, de nagyon nehéz a Iényegét meghatirozni”

(Cunningham,1963.2290ld.). A nehézségek tudatiban is szamosan véllalkoztak a kozpolitika



fogalmi meghatarozasara. Ezek a fogalmi meghatarozasok részben egymasra épiilnek, részben

egymadst egészitik ki, részben egy-egy specidlis Osszefiiggést emelnek ki.

Széles korben elfogadotta valt Wildavsky Osszefoglald jellegi meghatarozasa, miszerint a
kozpolitika ,,alkalmazott természetii kozelit€s, amelynek tartalma nem definidlhaté a
klasszikus tudoményos szemlélet diszciplinaris keretei kozott, hanem olyan ismeretkort alkot,
amelynek targya a gyakorlati probléma, az ismeretkor, és a koriilmények sajatossdgai szerint

véltozik” (Wildavsky, 1979, 15. old.).

Ebben a szemléletben a kozpolitika alapvetd célja a kormanyzati programok és akciok
okainak és kovetkezményeinek elemzése, kiilonds figyelemmel Osszpontositva egyfeldl a
programok és akcidk kialakitasanak és végiggondoldsdnak, masfeldl a programok és akciok

megvaldsitdsanak folyamataira.

A kozpolitikai szemlélet kialakuldsdnak idején, olyan nagyhatdsi meghatdrozasokkal is
taldlkozhatunk, amelyek a kozpolitikai szemlélet egy-egy 1ényeges mozzanatét tartalmazzak.
Heclo példaul ,,a kozpolitikdban inkabb cselekvések, és nem cselekvések sorozatat latja,
mintsem specifikus dontéseket és akcidkat” (Heclo, 1972, 85. old.). Késébb David Easton
meghatdrozdsa is nagyhatdsiva valt, miszerint a kozpolitika ,.értékorientalt dontések, és
akciok lancolatat tartalmazza” (Easton, 1953, 130. old.). Jenkins ezen a szemléleti
nyomvonalon haladva hatdrozta meg a kozpolitika lényegét. Eszerint a kozpolitika
Legymassal Osszefiiggésben 1év6 dontésekbdl és a hozzdjuk kapcsolédd cél- és
eszkozrendszerbdl 4ll, amelyeket sajitos helyzetekben valdsitanak meg” (Jenkins, 1978, 15.
old.).

Ezen a ponton felvetodik a kérdés, hogy a dontések beletartoznak-e a kozpolitikai
folyamatokba. A dontések jelentds részét ugyanis nem a kozigazgatasi-kozszolgaltatasi
folyamatokon beliil, hanem a politikai rendszerben hozzdk. Vagyis kétféle dontésrol
beszélhetiink formalis, ,,topografiai” értelemben; a dontések egyik tipusat a kozigazgatison
beliil, a masik tipust a kozigazgatiason kiviil hozzdk. Ténylegesen viszont a kozigazgatas
szerepvallalasa a ,.kiils6 dontések™ esetében is kitapinthatd, vagyis a kozigazgatds dominans
vagy periferikus médon, de mindenképpen részese a politikai dontéseknek. fgy a politikai
dontések mindig kutathatok kozpolitikai szempontbdl is. A politikai rendszerekben hozott

dontések tehat a kozpolitikai folyamat részei is. Hiszen a kozigazgatds befolyasolja e dontések

tartalmat, és nemcsak a tartalmat, hanem az 1dOzitést is.



A kozigazgatids szerepét fokozza, hogy a kozpolitikdban mindig politikai adaptacio
torténik, fiiggetleniil attdl, hogy a dontéseket a kozigazgatdson beliil, vagy kiviil hozzdk. A
dontések tilnyomo tobbségénél a megvaldsitasi folyamatban — a lehetdségek mérlegelése, a
véltoz6 koriilményekhez, és kovetelményekhez torténd igazodds alapjan — valtozik a dontések
tartalma. Még az is el6fordulhat, hogy adott dontés a megvaldsitds sordn az eredeti dontés
ellentétjévé alakul at. A kozpolitikai folyamatok — ebbdl a szemléleti kiindul6pontbdl — nem
mdsok, mint dontések és akcidk egymadssal Osszefiiggd lancolatai. A trividlisnak tiind

meghatiarozason beliil a szakirodalom néhany problémat kiemelten kezel.

Eloszor is érzékelteti, hogy a kozpolitikai dontéshozatal nem egy dontésbol, hanem
dontések Osszefiiggd lancolatdbdl 4ll. Ennek szdmos oka van. Az elsd ok az, hogy a
kozpolitikai dontések résztvevdinek kore széles; az éllamtdl, a kozintézményeken és a
nonprofit szervezeteken keresztill egészen az érdekérvényesitési szervezetekig és a
magénvéllalkozdsokig terjed. A masik ok, hogy a kdzpolitikai problémak komplex természete
nem fejezhetd ki egy dontéssel, hanem csak dontések sorozatdval. A harmadik ok az, hogy a
kozpolitikai dontések nem oOrokérvényliek, hanem erdteljesen kotddnek a konkrét
koriilményekhez. Ebbol kovetkezik, hogy a dontések tartalmat a koriilmények, €s a politikai

célok véltozasaval 6sszefiiggésben szintén valtoztatni kell.

Kiilon kiemelends, hogy a kozpolitikai dontések operativ érvényiiek. Ertékiiket az
hatdrozza meg, hogy mi valésul meg beldliik. Ezért a dontések kiilonleges fiiggdségben
vannak a gyakorlati megvaldsitastl. Ebbdl az kovetkezik, hogy a gyakorlati megval6sitas
kozben, valamint a megvaldsitdsi folyamat végén végzett értékelések fényében dltaldban az

eredeti dontések tartalma moédosul.

Masodszor a kozpolitikai dontéshozatal elemzése sordn nyilvanvaléva vélt az is, hogy
nem elegendd a meghozott dontések lancolatdnak elemzése, hanem egyenértékil fontossiagi —
a kozpolitikai folyamat karakterének jellemzése szempontjabol — az elmaradt, az elhalasztott
dontések elemzése is. Ez kiilondsen fontos azért, mert a kozpolitikai folyamatok hatterében
meghtz6dd, a status quo fenntartdsdra, illetve a kihivdsok elhdritdsara irdnyuld torekvések

csak a nem-dontési folyamatok elemzésének segitségével kozelithetok meg.

A kiillonbozo tarsadalmi csoportok kozotti  erdvonalak, az egyes csoportok
érdekérvényesitd képessége donti el, hogy egy tarsadalmi fesziiltségbdl politikai probléma
lesz-e, és azutdn ez a probléma bekeriil-e a kdzpolitikai ,,kiizd6térbe”. Ha az érdekartikuldcids
képesség nem elég er0s, akkor a politikai torekvések nem keriilnek be az intézményes

csatorndkba. Nyilvdnval6, hogy kozpolitikai szempontb6l nem ko6zombos — adott



csoportoknak — milyen az esélyilk az intézményes kozpolitikai szereplésre. Ha erds
érdekérvényesitd képességekkel rendelkezd csoportok torekvéseit rendszeresen nem engedik
be a kozpolitikai ,kiizd6térbe”, akkor annak a kovetkezménye még polaris tdrsadalmi

fesziiltség is lehet.

Ezt a problémat el kell vélasztani attél, amikor a dontéshozatali folyamatban az
elokésziileti szakasz elhizédik, vagy késedelmeskedés, bizonytalansdg és halogatis
tapasztalhaté a dontések idozitésében. Ez utdbbi esetben a probléma mar bekeriilt az
intézményes kozpolitikai csatorndkba, mig az el6z6 esetben a kozpolitikai mechanizmusok

megakadalyozzak a tarsadalmi csoportok torekvéseinek intézményesedését.

Harmadszor a kozpolitikai folyamat alapvetdé dilemmdja a dontések és az akcidk
kolesonos viszonya. Az eddigiekbdl is kideriilt, hogy a kozpolitikai folyamat nem
jellemezhetd a dontési lancokkal, onmagukkal, hanem a folyamat integrins részei a
programok és az akcidk, vagyis a megvaldsitds mozzanatai is. Kérdés azonban az, hogy a
megvaldsitdsi  mozzanatok kétségteleniil domindns kozpolitikai funkciéja alapjan
meghatarozhatdk-e a kozpolitikai folyamatok, mint programok és akcidsorozatok tgy, hogy a
dontéshozatali folyamatokat kizdrdlag, mint formdlis, megerdsitd-szankciondlé mozzanatokat
vessziik figyelembe. Nyilvdnvald, hogy kiegyensulyozott szemlélet sziikséges a kozpolitikai
folyamatok dontéshozatali és megvaldsitdsi mozzanatai kozott. Elvileg a dontéshozatalt
kozéppontba 4allité |, feliilr6l-lefelé” modell (top-down modell), és a megvaldsitasi
mozzanatokat kozéppontba allité ,lentrdl-felfelé” modell (bottom-up modell), egyarant
relevans lehet, és csak a dontések, és az akcidk valésdgos viszonyrendszere alapjan lehet

eldonteni, hogy az adott helyzetben melyik modell alkalmazhatd.

Mindenesetre mér most fel kell hivni a figyelmet — Lipsky nyomén (Lipsky, 1979) — arra,
hogy a kozpolitikai folyamatokban a megvaldsitdsi mozzanatok nincsenek aldrendelt
viszonyban a dontéshozatallal. S6t! A kozpolitikai folyamatok természete nem érthetd meg a
koztisztviselok — kozottiik az dllampolgarokkal kdzvetlen kapcesolatban allo koztisztvisel 0k —
(Lipsky terminoldgidjaval ,.street level bureaucrats”) kozpolitika alkotd szerepének feltardsa

nélkiil.

Negyedszer a kozpolitikai folyamatok elemzésének nyilvanvaléan szerves része a
dontések és akciok kovetkezményeinek elemzése, a hatékonysag és az eredményesség
mérése. A problémakor részletes elemzésére még visszatériink. Most csupdn arra szeretnénk

utalni, hogy a kozpolitikai gondolkodéds kezdeteinél — a hatvanas években — elGszor azt a



rendszerszemléletli kozelitést alkalmaztak, amelyet David Easton fejlesztett ki (Easton, 1953,

1965/a és 1965/b).

Ez a szemlélet — a bioldgiai rendszerek analdgidjara — a tulélést, a stabilitas fenntartasat
tekintette 1ényegi motivaciénak a politikai rendszer miikodésében. A rendszerszemléletii
kozelités a kozpolitikai folyamatok elemzését az inputok elemzésével kezdte. Eszerint kétféle

input 1étezik: a kovetelések alakjaban megfogalmazott igények €s a timogatdsok.

Az igények szdrmazhatnak egyénektdl és csoportoktdl. Kozos jellemzojiik, hogy
értékorientalt cselekvést varnak el a kozigazgatastdl és a kozosségi szektortdl. A tdmogatis,
kiilonbozé formdkban juthat kifejezésre. Ilyenek a szavazds, a torvényeknek és a
jogszabalyoknak torténd engedelmeskedés és az adofizetés. Ezek az igények és tdmogatasok
azutan bekeriilnek a kozpolitikai dontéshozatal és megvaldsitas fekete dobozaba, ahol
meghatdrozott kormadnyzati-hatésagi tevékenységeket generdlnak, és a cselekedetek

kovetkezményei keriilnek ki a fekete dobozbdl.

Mar Easton megkiilonbozteti a hatékonysagot, amely a raforditds és a hozam viszonydnak
mérése, az eredményességtdl, amely a tevékenység sziikebb vagy szélesebb tdrsadalmi
hatdsait is figyelembe veszi. A két fogalmat — par évtizeddel ezeldtt — még szinonimaként
hasznéltdk. Azonban a szakirodalom — az utébbi évtizedben — egyértelmiien megkiilonbozteti
a hatékonysagot és az eredményességet. Ez a kozszolgaltatisok mindennapos gyakorlatdban

jelentkezd jit6 torekvések kovetkezménye.

Ebben a szemléletben a hatékonysidg — mint erre mar ramutattunk — a raforditas és a
hozam kozotti viszonyt fejezi ki. A hegesztd szakmunkdsok képzésének klasszikus példajat
hasznélva illusztracioként, a hatékonysag kovetelményének érvényesitése azt jelenti, hogy
allanddan racionalizalni kell a raforditdsokat gazdasidgossagi szemléletben, és ugyanakkor
fejleszteni kell a hozamot a korszerii kovetelmények szerint. Ez azt jelenti, hogy a
hegesztoképzEés tartalma, képzési formai és modszerei feleljenek meg a kor

kovetelményeinek.

Ettdl gyokeresen eltér az eredményesség kovetelményének érvényesitése. Ez
tulajdonképpen a tarsadalmi kovetkezmények alapjan torténd értékeld jellegii allasfoglalas. A
hegesztoképzés példdjandl maradva ez azt jelenti, hogy a kozszolgéltatd tevékenységet azon
mérik, hogy a kiképzett szakmunkdsok hol helyezkednek el, milyen stabilitdsi a kiképzett
szakmunkasok munkahelyi kotédése. Vagyis a hegesztok képzése lehet hatékony, de ha a

technoldgiai haladds kovetkeztében a tarsadalomban nincs sziikség a hegesztOkre, akkor ez a



hatékony tevékenység nem eredményes, mert munkanélkiilieket képez, vagy olyan fiatalokat,
akik kénytelenek szakképzettségiiktdl fiiggetleniil elhelyezkedni. A kozszolgdltatasok
stratégidjanak kialakitdsandl tehat a raforditds — hozam reldciondl sokkal szélesebb szemléleti
bazison, a tdrsadalmi igények, és a lehetdségek sokoldali figyelembevétele alapjan kell

gondolkodni.

Ez a szemlélet a késdbbiekben hasznosnak bizonyult, mert lehetové tette a kozpolitikai
folyamatok analitikus jellegi elemzését, nemcsak részletes elemzési technikdk

kidolgozasdval, hanem a kiilonosen komplex kozpolitikai folyamat konceptualizaldsaval is.

Ugyanakkor szdmos ponton kritika is érte a rendszerszemléleti kozelitést. A kritikusok —
mindenekel6tt Edelman (Edelman, 1971) — egyrészt azt érzékeltették, hogy naiv az a felfogas,
amely a kozpolitikai folyamatokkal szemben tamasztott igényeket kizardlag ,kiilsé”
tarsadalmi kornyezetbdl szarmaztatja. Ugyanis az igények szamos esetben a ,,kozpolitika
formaloktol” szarmaznak — ahogyan ezt a ,,public choice” elméletek részletesen kifejtik —
vagy ugy, hogy a meglévd és a politikailag artikulalt tarsadalmi igényekhez hozziteszik,
hozzaotvozik sajat igényeiket, még akar az eredeti igények modositasa aran is (ezt fejezi ki a
,withinputs” terminoldgia) vagy tdgy, hogy manipuldljdk a kozvéleményt, krizishelyzetek

mesterséges kirobbantdsdval, avagy a kommunikaciés manipuldcié eszkozeivel.

Ennek a felfedezésnek a nyoman a kozpolitikai folyamat Gjabb terrénumai keriiltek a
kutaték szemsugardba. Eszerint a kozpolitikai folyamatokba beletartozik a szimbolikus célok
kovetése is. A kozpolitikai célok tidrsadalmi tdimogatdsdnak megdrzése szempontjabol sokszor
fontosabb a felelds korményzati magatartds meggy6z0 latszatinak kialakitdsa, mint az
eredményes problémamegoldas. Ezért hivja fel Dye arra a figyelmet, hogy a kozpolitikai
folyamatban, a kutatéknak inkdbb célszerii 6sszpontositani a kormanyzat retorikdjdra, mint a
korményzati tevékenységekre (Dye, 1976). Ez azt is jelenti, hogy a kozpolitikai dontések
valédi természete, a dontések, vagy az akcidk elmaraddsa nem érthetd meg a szimbolikus

politikai terrénumok kozpolitikdba val6 bevondsa nélkiil.

A kozpolitikai folyamat maésik terrénuma, amely a rendszerszemléletii ,,fekete doboz”
modellben nem latszik, a dontéshozatali folyamat bels6é dinamikdja. A ,,fekete dobozban” a
belsé dinamika és struktira meghatirozo eleme a dontésekben résztvevd intézmények és
szervezetek bels0 viszonyrendszere, és a dontések érdekében létesitett intézménykozi
szervezetek kormdnyzaton beliili poziciéja. Nem kevésbé fontos, hogy a dontések sordn

milyen tipusud viszony alakul ki a kdzponti €s a helyi szintek kozott, valamint, hogy milyen

10



tipusi az egylittmitkodés egy-egy intézményen beliill a dontésekben résztvevd kiillonbozo

szervezeti egységek kozott.

A kozpolitikai folyamat harmadik fontos addiciondlis teriilete az a fajta metapolitika,
amellyel a kozpolitikai dontések €s akciok feltételrendszerét alakitjdk. Ilyen alapvetd
tevékenység az alkotmany — avagy a torvények illetve jogszabalyok — mdédositdsa, €s ilyen

metatevékenység a politikai befolyasért folytatott tarsadalmi kiizdelem is.

Ezeknek a tevékenységeknek kozos jellemzdje, hogy a  dontési-cselekvési
jatékszabalyok” menetk6zbeni megvaltoztatisdra irdnyulnak, lehetdleg keriillve a nyilt

vitakat, a kozvetlen konfrontaciot.

A kritika nyomdn a kozpolitikai folyamatok értelmezésének harom kiilonbdz6 mddja
alakult ki a kilencvenes évekre (Allison, 1971). A raciondlis modell, olyan koézpolitikai
szereploket feltételez, akik céltudatos magatartdssal vesznek részt a dontéshozatalban,
raciondlis valasztdssal szelektdlnak az alternativak kozott, az egyes alternativak eldnyeinek és

hatranyainak ésszeri mérlegelése alapjan.

A szervezeti folyamat modell a dontéseket és az akcidkat nem raciondlis mérlegelés
eredményének tekinti, hanem sajitos szervezeti magatartds kovetkezményének. Itt szerephez
jutnak dontés-meghatdrozé tényezOként a szervezeti rutinfolyamatok, és az intézményesedett

szervezeti eljarasok.

A biirokratikus politika modellje a kozpolitikai dontéseket nem raciondlis valasztds és
intézményesedett szervezeti magatartds eredményének tekinti, hanem olyan alkufolyamat
eredményének, amely a koztisztviselok és az allampolgarok érdekérvényesitési torekvései

kozott folyik.

Eléggé szembetind az analdg jellegi kapcsolddds a harom kozpolitikai értelmezési
modell és a harom, torténetileg egymasra épiilé Osztonzési rendszer kozott. A raciondlis
modellnek megfelel a tudomanyos vezetés Osztonzési szemlélete, a szervezeti folyamat
modellnek a ,human relations” irdnyzata, a biirokratikus politika modelljének, pedig a

participativ vezetési rendszerek elmélete.

A haromféle szemlélet alkalmazdsa mellett és ellen egyarant lehet érvelni. Attdl fiiggéen
alkalmazhatdk — unikdlisan vagy kombindlt médon, — hogy a kozpolitikai folyamat milyen

Osszetevdjére illetve milyen sajdtossdgaira irdnyul a kutatdi figyelem fokusza.
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A kozpolitika diszciplinaris természetébdl folytatott vitdban végiil is Wildavsky
allaspontja bizonyult nagyhatastnak. Eszerint a kdzpolitika diszciplindris természetét tekintve
heterogén, vagyis olyan alkalmazott tudomdnyokbdl &ll, amelyek nem sorolhaték be az
évtizedek ota kiépiilt tudomdnydgi rendszerbe o©ndll6 tudoményként. A kozpolitika
diszciplindris természete kaméleonként véltozik, ami azt jelenti, hogy a felmeriild tdrsadalmi
problémdk természete és a koriilmények hatirozzdk meg, hogy a politolégiabdl, a
kozgazdasdgtanbdl, a szocioldgidbdl, a szocidlpszichol6gidb6l milyen diszciplindris
kombindciét célszerli kialakitani, és sziikséges-e valamelyik tarsadalomtudomény
dominancidja (Wildavsky, 1979, 15. old.). Ezt az dlldspontot egyébként mar a kozpolitikai
szemlélet elsé képviseldjének tekintett Lasswell is képviselte alapvetd munkdjdban, amikor a
kozpolitikai orientdciét dgy hatarozta meg, mint amely nem fér bele egyetlen specidlis
tudomanyag hatdrai koz€ sem, mert a kozpolitikai elemzés lendiilete, logikai energidja mindig
keresztiilvagja azt (Lasswell, 1952, 3. old.). Ez azt jelenti, hogy a kozpolitika teriiletére — a
probléma természetébdl, a koriilményektdl és az elemzés céljatdl fiiggden — kiilonb6zo
tarsadalomtudoméanyok (politoldgia, kozgazdasdgtan, szocioldgia stb.) oldalarél egyarant

megérkezhetiink. Ismételjiik meg: a kdzpolitika heterogén diszciplindris hattérbdl épitkezik.

A kozpolitika masik lényeges jellemzéje, hogy tarsadalmi probléma €s kormanyzati
cselekvés orientdlt. Ebbdl kovetkezik, hogy az elemzés a kozpolitikai szemlélet 1ényegi
magva, szerves 0sszetevoje. Az elemzés kozponti témadja: mit tesz a kormanyzat, miért teszi
és mit ér el vele (Dye, 1976, 1. old.)? Vagyis a kozpolitikai szemlélet Iényegi funkcidja olyan
elemzés, amely egyfelol leirja és megmagyardzza a kormdnyzati cselekvés okait és
kovetkezményeit (Dye, u.0.), masfeldl segiti a dontéshozdkat és végrehajtdkat abban, hogy

javitsdk a kozpolitikai programalkotés és megvaldsitds mindségét (Dye, 1976, 108. old.).

Mar a kezdetekben kirajzolddott a kozpolitikai elemzés kettOs, preskriptiv és deskriptiv
jellege. A kettosség kifejezésére egyes szerzok kezdték megkiilonboztetni a kozpolitikai
elemzés és a kozpolitikdért elemzés kategdridgjat. A kozpolitikai elemzé a kozpolitikai
folyamat jobb megértését tiizi ki célul, amig a kozpolitikdért elemz6 a kdzpolitika alakitéinak
tevékenységét kozvetleniil tidmogatja. Ezt a kettdsséget Dror ugy oldja fel, hogy a
rendszerezett tudds, a strukturdlt racionalitds és a szervezett kreativitds egyardnt a jobb
kozpolitika érvényre jutasat segiti (Dror, 1971, IX. old.). A kozpolitikai gyakorlat javulasat
Dror és Lasswell is az emberi életkoriilmények javuldsin, az alapvetd tarsadalmi problémak
megoldasan, az emberi méltosag értékének elméleti és gyakorlati érvényre juttatisan méri

(Dror u.o.; Lasswell i.m.8.0ld.).
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A vitdk és a kiillonb6z6 meghatarozasok attekintése utdn megallapithatjuk, hogy a
kozpolitikai szemléletrdl jelenleg konszenzus alakult ki a kovetkezd témdkban és

témakordkben:

- A modern kozpolitikai szemléletet el6szor Harold Lasswell fogalmazta meg 1951-ben

a ,,The Policy Orientation” cimii munkajaban.

- A kozpolitikai szemlélet lényegében kiilonbdzd tudomdényok alkalmazdsa olyan
témdakban, amelyek a kormanyzds sordn jelentkeznek. A multidiszciplindris jelleget
sokan ugy fejezik ki, hogy nem egy kozpolitika tudomanyrdl, hanem koézpolitikai

tudomdnyokrdl (,,Policy Sciences”) beszélnek.

- A kozpolitikai szemlélet kettds természet: egyfelél multi- és interdiszciplindris
elméletek tudomdnya, masfeldl az elméleti tételek gyakorlati, probléma orientalt

mestersége.

- A kozpolitikai szemlélet egyértelmiien értékorientdlt, mert minden tarsadalmi
probléma értékosszetevokkel rendelkezik. A problémdk nem érthet6ék meg olyan
demokratikus értékosszetevok nélkill, mint az emberi szabadsig, a méltosig, a

méltinyossdg, a humanitas.
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4. A KOZPOLITIKAI SZEMLELET LENYEGI TERMESZETE L.: A ,,POLICY” ES A

,»POLITICS” FOGALMI KULONBSEGE

A politikai rendszerben a politikusok dontéseit a valasztok véleménye legitimdlja. A
politikus nagyon sokszor az tujravdlasztasi késztetések hatdsara dont, és ez a kozpolitikai
szemlélet tarsadalmi probléma orientdltsdgdval nincs mindig szinkronban. Ezért a ,,public
choice” elméletek kovetdi egyenesen ,,business cycle”’-nek nevezik a két vélasztds kozotti
id6szakot, amelyben a politikusok a kézvéleményben a pillanatnyi, kedvezd hatdsokat keltd
dontéseket részesitik eldnybe, az alapvetd tdrsadalmi problémdkkal, kihivdsokkal szembeni —
sokszor terhes é€s fdjdalmas — stratégiai szembenézés helyett. Ez a kozpolitikai dontéshozatal
tarsadalmi probléma orientdltsdgiat érzékenyen-hatrdnyosan érinti, még akkor is, ha a
stratégiai dontések abszoliit értelemben nem hidnyoznak a politikai rendszerbdl, csak éppen
hattérbe szorulnak a prioritdsi sorrendben. Ezt a hattérbe szoritdst a kozvéleménnyel is
elfogadtatjdk. Sajnos sokszor gy tlnik, hogy a kdzvélemény manipulativ jellegii, politikai
befolydsoldsa a modern tirsadalmak kotdanyaga, és ez neheziti a kozpolitikai stratégiai
szemlélet érvényrejuttatisit, amelynek — kiilonosen a globalizicié idészakdban — nemcsak az
autoném tarsadalmi problémdk mérséklése-megoldasa a feladata, hanem — ebbdl kiindulva — a
gazdasagi versenyképesség komplex tirsadalmi hatterének (kozegészségiigyi helyzet, oktatasi

szinvonal, személyi- és vagyonbiztonsig) megteremtése is.

Miben all akkor a kozpolitikai dontések 1ényege? Ahhoz, hogy a kérdésre megadjuk a

vélaszt, egészen a kései kozépkorig kell visszamenniink a torténeti idében.

Heidenheimer — a ,,policy” fogalom eurdpai torténetét kutatva — megemliti, hogy a X VIIIL.
szdzadban még a policy fogalom régies vdltozatit haszndlva ,,Polizey” tudomanyok szdmdra
alapitottak tanszékeket brit egyetemeken (Heidenheimer, 1986). A ,Polizey” szemléletnek
semmi koze sincs a ,,police” szohoz, azaz a rendészethez, de a ,,politics” sz6hoz sem. A
,Polizey” ugyanazt jelentette, mint napjaink ,,policy” kifejezése: torekvés arra, hogy a

tarsadalmi cselekvést raciondlis alapokon hatirozzak meg €s rendezzék el.
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Ezen a ponton azonban olyan nehézségekbe iitkoziink, amelyek szemantikai és

interpretacids dimenzidkkal egyarant rendelkeznek.

A szemantikai probléma az, hogy a ,,policy” szt nagyon sok eurdpai nyelvre nem lehet
leforditani, mert ezekben a nyelvekben — idetartozik a német, a francia, az olasz, a spanyol és
a magyar nyelv is — a ,,policy” és a ,,politics” sz6 kozott nem tesznek kiillonbséget. Vagyis
mindkét angol sz6t a ,,politika” széval forditjak le. Max Weber a kiilonbséget tigy fejezte ki,
hogy a szlikebb és tagabb értelemben vett politika kifejezést hasznalta; a sziikebb értelemben

vett politikét a ,,politics” és a tdgabb értelemben vett politikat a ,,policy” értelmében.

A ,policy” kifejezés tartalma brit f6ldon nagyon gazdag és szertedgazo kultdrtorténettel
rendelkezik, amelyhez hasonl6 torténettel egy kifejezés sem rendelkezik a mar emlitett
nyelveken, de a magyar nyelvfejlodésben sem. Valdsziniileg ez a forditasi nehézség oka: a

kifejezés kulturalis konnotacidja.

Shakespeare példdul — amint ezt Wayne Parsons leirja — négyféle értelemben haszndlta a
,policy” kifejezést; jelentette egyfeldl az okossdgot, a koriiltekinté magatartast (prudence),
madsfeldl a kormdnyzat egy formdjat, de jelentett igazgatést és jelentett machiavellizmust is. A
negyedik jelentés kiillonosen érdekes, Shakespeare dramdiban megjelenitette a machiavellista
filoz6fia szemléletet, hiszen az O kordban ezt a filozofiat széles korben ismerték.
Megjegyzendd azonban, hogy a machiavellidnus értelmezés nem negativ, hanem pozitiv
konnotaciéji. Shakespeare értelmezésében a ,,policy” kifejezés Machiavellinél egyszeriien a
dolgok raciondlis végiggondoldsit jelenti. Vagyis olyan hatalmat, amely nem erdszak
alkalmazdsan, hanem ésszerii meggondoldson alapszik (Wayne Parsons, 1995, 14-15. old.).
Az angol nyelvfejléddésben végiilis a ,,policy” kifejezés a dolgok, az emberi ligyek raciondlis
végiggondoldsit €és az emberi cselekvés raciondlis megtervezését, vagyis valamilyen

pragmatikus szemléletet jelent.

Max Weber — a sziikebb és a tagabb értelemben vett politikat megkiilonboztetve — arrdl fr,
hogy a tagabb értelemben vett politika, azaz a ,,policy”, minden tarsadalmi intézményre és
emberi egyiittélési formdra kiterjed. Ilyen értelemben beszélhetiink egy, a férjét okosan
irdnyito-programoz6 asszony ,politikdjar6l” is. Ez azonban nem kozpolitika, hanem
maganpolitika. Egyébként ez a jelentés a hétkoznapi szoéhaszndlatban, a magyar nyelvben is

gyakran el6fordul. Csak nem pozitiv, hanem negativ konnotaciéval.

A kozpolitikai dontések lényegi természetének tisztazdsahoz tovabb kell 1épniink a

kozpolitika és a magdnpolitika viszonyanak vizsgalata irdnyéba.
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5. A KOZPOLITIKA LENYEGI TERMESZETE II.: A KOZPOLITIKA ES A

MAGANPOLITIKA KULONBSEGE

Ezen a ponton azonban djabb nehézségekbe iitkdziink. Hogyan hataroljuk el a ,,k6z” és a
,magan” fogalmat? A két fogalom megkiilonboztetése a civilizacié kezdeti idészakahoz vezet
vissza. Csak utalni szeretnénk arra, hogy mar a rémaiak megkiilonboztették a ,;res publica”
(,,kdz”) és a ,res priva” (,,magan”) birodalmat. A ,koz” és a ,,magan” kozotti hatarvonal a
kozépkorban is létezett, de nem volt egyértelmii a hatalmi tdlsily és a politikai rendszer

,.kodolt” onkényeskedése miatt.

A XIX. szézad elején a klasszikus liberalizmus — a tan 1ényegét Adam Smith és Mill
foglalta 6ssze — a ,,k6z” €s a ,,magan” teriiletét egyértelmiien szétvélasztotta. Ez a szabad piac
bevezetése €s dominancidja alapjan tortént meg. A liberdlisok egyértelml vdlaszvonalat
huaztak a kozhatalom és a piac kozott. Felfogdsuk szerint a gazdasdgban az egyének
érdekeinek maximalizdlasa vezet el leginkabb a ,kozérdek” érvényesiiléséig. Az egyéni
vélasztds és a szabadsdg érvényesiilése — szerintiik — egyardnt eldsegiti az egyéni érdekek
érvényesiilését, valamint a kozjavak és a jolét gyarapodasat. Vagyis a korményzat szerepét a
kozérdek érvényesiilését biztositd feltételek megteremtésére korlatoztdk. A korményzat tehat
akkor volt jobb, ha kevesebbet villalt és tett. A kevesebb kormédnyzas automatikusan jobb —

ez a kormanyzati benemavatkozas klasszikus liberdlis alapelve.

Adam Smith azonban morélfilozéfus volt, és nem elvakult idealista. Ugy vélte, hogy a
kormanyzat fenntarthat kdzintézményeket egyes egyének szocidlis rdszorultsdga miatt, de ezt
mereven elkiilonitette az egyéni gazdasagi kezdeményezés szabadsagiatdl. Ez azt jelentette,
hogy a kozérdek érvényesiilését a kormany akkor szolgélja a legjobban, ha a gazdasagi
szabadsagot, a piaci er6k szabad kibontakozasit timogatja késztetés €s szabalyozas helyett. A
tarsadalmi rend lényegében a maganvalasztisok spontin kovetkezménye. A kormdnyzati

beavatkozds csak akkor vélt sziikségessé, ha biztositani kellett a térvény, a rend és az emberi
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jogok érvényesiilésének keretfeltételeit. A korményzat 1ényegében, mint renddr, bird és

hadsereg jelent meg.

A ,k0z” és a ,,magan” szférajanak ez a brit elvalasztdsa nem érvényesiilt a kontinentélis
Eurépdban. A XIX. szdzad utolsé harmaddban, pedig a ,,kdz” és a ,,magin” birodalménak
liberdlis megkiilonboztetési képlete egyértelmiien 6sszeomlott. Kideriilt, hogy a piac nem
képes a ,koz” és a ,magin” érdeke kozott konvergencidt biztositani a spontaneitds
eszkozeivel. Sot! Mikozben a gazdasidgi haladas példatlanul latvanyos volt, novekvd
tarsadalmi problémdk és fesziiltségek jelentkeztek. A ,koz” szintjén jelentkeztek a
fesziiltségek — tarsadalmi harcokat, szervezkedéseket kivaltva — de a ,,magin” cselekvések
kovetkeztében. Miutdn a fesziiltségek felolddsdra a szabad piaci er6k alkalmatlannak
bizonyultak, ezért a kormdnyzati beavatkozds oldotta meg a problémat. Az dllam szabalyoz6-
késztetd er6vel megjelent a tarsadalmi élet olyan teriiletein, mint az oktatds, az egészségiigy, a
szocidlis szolgéltatdsok, a lakdsgazddlkodds és az infrastrukturafejlesztés. A szabalyozo-
késztetd tevékenység fokozatosan dthatotta ezeket a teriileteket, és ezzel egy-egy teriileten,
részleges érvénnyel megjelent a ,,public policy”, azaz a kozpolitika. A kormdnyzat a
kozpolitikai szabdlyozds sziikségességét a raciondlis szemlélet, a kozjolét és a politikai
stabilitds érvényre juttatdsanak sziikségszeriiségével €s a gazdasagi tarsadalmi fejlodés hosszu
tava kovetelményeivel indokolta meg. Ilyen fordulat bontakozott ki a XIX. szdzad utolsé
harmaddban — Friedrich List tanai nyomdn — a bismarckidnus Németorszagban, és ennek

nyomdn a kiilénb6z6 modern ipari orszagban.

Ezen a ponton kapcsoldodott Ossze a raciondlis szemléleti bazison nyugvé kozpolitika
Woodrow Wilson és Max Weber biirokricia felfogasdval. Wilson — napjainkig nagyhatasu
munkdjdban — elvdlasztotta egymastél a politikat és a kozigazgatist (,,politics” és
»administration”), és a kozigazgatas feladatava tette a ,kozérdek” raciondlis érvényesitését,
azaz a ,policy”’-t (Wilson, 1887). Weber pedig a kozigazgatds, a biirokricia szerepének
novekedését éppen az ipari tirsadalom ,racionalizdléddsaval” kapcsolta Gssze. Eszerint a
koztisztviseld politika semlegesen és hatékony moddon, (az igazgatds biirokratikus modja
Weber szerint igy viszonyul a kordbbi, korporativ igazgatdshoz, mint a gépi nagyipar a céhes
iparhoz) a kozérdeket érvényesiti, €s ezt kozpolitikdnak nevezziik. Vagyis a biirokricia a
tarsadalmi racionalitdis megtestesitdje, a ,policy” szemlélet sziikségszeri érvényre

juttatdsdnak letéteményese.

Az 1. vilaghabord utan, az eurdpai orszagok e része a ,koz’ és a ,magan”
y

viszonyrendszerében a maganszféra autondomidjidnak  korlatozdsit vagy éppen
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megsemmisitését vdlasztotta. Ez tortént a korporativ politikai rendszerek kiépitésében
Olaszorszdgban, majd Spanyolorszdgban és Portugdlidban, a nici Németorszidgban és a
totalitaridnus allamot kiépité Szovjetunidban. Ezzel értelmét vesztette a piaci redisztribici
kovetkeztében 1étrejovo fesziiltségek, problémdk kozpolitikai szabdlyozdsa. Hiszen a piacot
az allam korlatozta, vagy éppenséggel megsemmisitette, és erre a képletre csak egy a
maginembert, a civil szférdit elnyomd-megsemmisitd kormdnyzati tevékenység

paternalisztikus jellegli gondoskod4sa illeszkedett.

Az 1. vildghdbord utdn mds orszidgok viszont a hadigazdasdgot Uj liberalizmus
érvényesitése mentén sziintették meg. Az 1j liberalizmus tanait — nagyhatdsian — az Egyesiilt
Allamokban Dewey, Nagy-Britannidban Keynes jelenitette meg, és a legteljesebb médon a
Roosevelt kezdeményezte New Deal irdnyvonaldban jelent meg a tdrsadalmi-torténeti
gyakorlatban. Ez a liberalizmus eltért a kordbbi szdzad szabadpiaci liberalizmusétdl, amelyet
még Hoover — Roosevelt elddje — politikai irdnyvonala szemléleti bazisdnak tekintett. Az Uj
szemlélet abbdl indult ki, hogy a kdzérdek és a maganérdek kozotti konvergenciat, dsszhangot
a spontdn magankezdeményezésekbdl 0sszedllt piaci rend nem képes biztositani. Tudatosan —
Dewey kifejezésével — ,szervezett értelemmel” kell a koz- és a maganérdek kozotti
egyensilyt megteremteni, a koz- és a maganérdek egyiittes érvényesiilését eldsegiteni.
Mercier de la Riviere szabad cselekvés (laissez faire) elvének érvényessége a liberdlis
gondolatkorben is meghaladotta valt a XX. szdzad harmincas éveire. A kormanyzas értelmes,
raciondlis formdja — az 4j liberalizmus szerint — az egyetlen lehetdség a kozérdek és a
maganérdek kozotti konfliktusok felolddsara a piaci spontaneizmus helyett. A korményzas

értelmes formdja kozpolitikai szemléletet jelentett.

A 1II. vilaghdbori utdn Lasswell az 1j liberalizmusra, nevezetesen Dewey tanaira
hivatkozva (Lasswell, 1971, XIII-XIV. old.) alapozta meg a kozpolitikai szemléletet. Eszerint
az allami szerepvallalds funkcidja a ,,kozérdek” érvényre juttatisa oly médon, hogy az allam a
tarsadalom és a gazdasigi €let minden olyan aspektusdval foglalkozik, amelyben olyan
problémék jelentkeznek, amelyekkel a piaci er0k nem képesek megbirk6zni. A kozpolitika
tehat a piaci er6k mukodésének nélkiilozhetetlen kiegészitdjévé vilt részben kompenzativ
funkcidval, részben, pedig autondm értékorienticié alapjan olyan egyenrangi tényezové,

amely nélkiil a kiegyensulyozott gazdasagi és tarsadalmi fejlodés nem volt biztosithato.

Az 1950-es és 1970-es évek kozott a joléti allamok kibontakozdsdnak-kiteljesedésének
id6szakdban a kozpolitikai szabdlyozds és beavatkozds atfogéva valt és elmélyiilt. A

kormanyzatok ilyen irdnyud tevékenységét a tarsadalom legitimalta, és egyben igényelte, hogy
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a kozpolitika a tarsadalmi élet minden teriiletén megjelenjen, mint a helyzetet javitd, a
problémékat megold6 tényezd. A piaci és a kozpolitikai er6k viszonyrendszerében a

kozpolitikai erétér szerepe novekedett.

Ez a helyzet gyokeresen megvaltozott az 1970-es években, a stagflacié idészakaban, az uj
technoldgia- és tudds intenziv novekedési pélyara torténd rafordulds idészakdban. A
klasszikus liberalizmus ujraéledt ,,Csipkerdzsika almabol”, €s az 1j problémdkra valaszt
kinélt. A kozérdek €s maganérdek — egyébként természetes €s sziikségszerli — fesziiltségeibdl,
konfliktusabdl indult ki. Allitotta, hogy a kozpolitikai beavatkozds miikodési zavarai
kovetkeztében a kozérdek és a maganérdek konvergencidjat a piaci erék szerepének
megndvelésével lehet csak biztositani. A liberalizmus dj hulliméanak legnevesebb képviseldi,
Hayek és Friedmann azt allitottdk, hogy az ,értelmes korméanyzas” tobb problémat okoz, mint
amennyit megold. Ezért a megoldds csak a magdnkezdeményezés szerepének novelése lehet.
Persze ez nem a szabad piaci er6k spontin rendjének restaurdcidja volt. A kormdnyzati
beavatkozdst nem amputdltdk, hanem a privatizici6 és a kiszerzOdések eszkoztaraval
egészitették ki. Azonban csak a kozszolgiltatisok teriiletén. Igy a kozszolgaltatas
tobbszereplOs tevékenységgé vilt, a kozintézmények szolgiltatdsi monopdliuma megsziint.
Verseny bontakozott ki a kozszolgaltatast végzd maganvallalkozasok, civil szervezetek és

kozintézmények kozott.

A korményzati szabdlyozé funkciét ugyanakkor sem nem privatizdltdk, sem nem
szerzodték ki. Az Osborne — Gaebler szerzoparos szavaival ,,a kormanyzast elvélasztottdk az
evezéstdl”, de a szabdlyozd funkcié a kozintézményekben maradt. S6t! Miutdn a
kozszolgéltatas feltételrendszere komplexebbé valt, ezért a kormanyzat szabalyozisi és
ellendrzési funkcidjara a korabbindl fokozottabb, Osszetettebb kovetelmények nehezedtek. A
kormanyzat nem gyengiilt meg, hanem er6sodott, €s éppen a kozszolgaltatasi privatizacio €s a

£

,.kiszerz6dés” kovetkeztében.

Kétségtelen, hogy a ,.koz” és a ,,magan” szféra kozotti hatarvonal Gjbol elmosddott. Ez a
szemlélet olyan reformokat 0sztonzott, amelyek 1ényegesen javitottdk a kozszolgdltatdsok
hatékonysagat €s eredményességét. Tehit a reformok forrasvidéke, kivalté oka jelent6s
részben az 0j kozpolitikai szemlélet, a paradigmavaltds kovetkezménye, amelynek 1ényege,
hogy amig a XIX. szdzadban a szabad piaci verseny okozta tarsadalmi fesziiltségek tették
sziikségessé a profitorientacioval szemben az értékorientalt kormanyzati beavatkozast, addig
mintegy szdz évvel késobb a kormdnyzati kudarcok tették sziikségessé a magédnvallalkozasi

szemlélet és eszkoztar alkalmazasat a kozszolgaltatdsokban.
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Mindez azonban nem gyengitette a kozpolitikai szemlélet érvényességét. Szférikus
szemléletben a ,.koz” és a ,,magin” kozotti hatdrvonal elmosddott ugyan, de funkciondlis
kozelitésben egyértelmli, hogy a szabdlyozdsi-ellendrzési funkcié kormdnyzati, azaz
,.kozfunkci®” maradt, és a kozszolgaltatis valt viszont sokszerepldssé, heterogénné. Ez olyan
Uj témdk tanulmdnyozdsat tette lehetdvé és sziikségessé a kozpolitika szdmdra, mint a
kiilonboz6 tipust szolgéltatok kozotti stratégiai partnerség; a kozpolitikai dontéshozatal
nyiltsdgénak és atlathatosdgdnak erdsitése a civil szervezetek, a tirsadalmi csoportok, az
allampolgarok bevondsdval; a szervezeti hierarchia fellazitasa, a szervezetek ,.ellapositisa”, a
kozvetlen lakossagi kapcsolatokat fenntart6 koztisztviselOk, az u.n. ,.street level bureaucracy”
(Lipsky, 1976) szerepének novekedése; a hélézatok (networking) szerepe a

kozszolgéltatasokban, az utélagos ellenérzés atalakitdsa monitoring jellegli tevékenységgé.
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6. A KOZPOLITIKAI SZEMLELET LENYEGI TERMESZETE ES A KOZPOLITIKA

VALTOZO INTEZMENYI KOZEGE AZ EZREDFORDULON

Az 1970-es évek utdni idészakban a modern orszdgok kozpolitikai gyakorlatiban
novekedett a kozszolgiltatd intézmények autondémidja. Ezzel parhuzamosan szolgéltatdsaik
specializdlodtak, szervezeteik dtlagos mérete, pedig csokkent. A teriileti foldrajzi
sajatossdgok, a tarsadalmi csoportok igényei, a nyujtott javak és szolgéltatdsok természete
alapjan specidlis szolgdltaté intézményeket alakitottak ki (Next Steps Agencies az Egyesiilt
Kiralysdgban, Centre de responsabilité Franciaorszdgban, ZBO"s Agencies Hollandidban). A
decentralizaciés €és devoliciés mechanizmusok - politikai, szervezeti €s verseny
megfontolasoktdl motivalva —, szervezetek egészen uj sordt alakitottdk ki. Vagyis a nagy,
monolitikus szervezetek osztddédssal szaporodva sok kicsi szervezetté alakultak at, amelyek

sokszor széttoredeztek, vagy szétszorddtak (Pollitt et al., 2001).
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Ez a szervezeti-intézményi 4talakulds a kozpolitikai dontéshozatal, programalkotds és

megvaldsitas egész folyamatdt megvaltoztatta.

Az elso szakasz — klasszikus weberidnus szakasznak is nevezik — {6 jellemzéje az volt,
hogy a kozpolitika megval6sitdsanak egész folyamata (dontéshozatal és megvaldsitas) egy

helyen, méghozza monolitikus, nagy kozigazgatasi szervezetekben zajlott.

A madsodik szakaszban — 1980-1995 kozott — végbement a kozpolitika alkotds kiillonbozd
funkcidinak szétkapcsoldddsa. A stratégia-alkotdst, a programok tervezését elvilasztjdk a
megvaldsitastol, amely ettdl fiiggetlen szervezetbe keriil. A megvaldsitds a kozintézmény, a
magénvéllalkozds, a civil szervezet vagy azok kombindcidinak feladata. Az értékelést, pedig
erre specializdlodott, ezzel a feladattal megbizott intézmények is atvehették, és 4t is vették. A
véltoztatast avval indokoltdk, hogy a kozpolitika alkotds kiilonbozé funkcidinak —
dontéshozatal, megvalositas, értékelés — intézményesitett szétkapcsoldsa két fontos

kovetkezménnyel jar:
- noveli a hatékonysagot,

- noveli a kozintézményi rendszer alkalmazkoddképességét a gazdasdgi-tarsadalmi

kornyezethez.
A masodik szakaszban tehat komplex folyamat zajlott, amelyben:

- egyrészt végbement a szervezeti osztddds; autoném és fél autoném szolgaltatd

szervezetek jottek 1étre,
- masrészt szétkapcsoltdk egymastdl a kdzpolitika alkotds kiilonbdzd mozzanatait.

Az egyes orszagok eltértek abban, hogy a hierarchikus tipusti mechanizmusok és a piaci
tipusii mechanizmusok milyen fajta kombinaci6jat alkalmaztak. Uj-Zéland 4llt a kontinuum
egyik végén a piaci tipusi mechanizmusok dominancidjaval, és Németorszag éllt a kontinuum

masik végén a hierarchikus tipusti mechanizmusok dominancidjaval.

Az 1995-t6] kezd6dé harmadik szakaszban — a tapasztalatok elemzése alapjdn — arra a
kovetkeztetésre jutottak, hogy a végbement valtoztatidsok csak akkor hasznosak, ha a
kozintézmények kozott megfeleld szintii a koordinacié. Ugy értékelték, hogy a koordindcids
kapacitds hidnyos. Ezért a harmadik szakasz f6 jellemzdje, hogy a hierarchikus tipusi
mechanizmusok és a piaci tipusi mechanizmusok mellé kiépitik a koordindcids tipusi

mechanizmusokat is, amelyek kiilondsen horizontdlis irdnyban mitkddnek.
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A koordinacié er6sitése érdekében egyes orszdgokban a hierarchikus tipusu
mechanizmusokat is 4talakitottdk (példdul minisztériumi holdingok a flamand
kormédnyzatban, megaminisztériumok Ausztrdlidban). Még a piaci tipusi mechanizmusok
dominancidjan alapuld dj-zélandi kozigazgatdsi rendszerben is erdsitették a koordindcids
tipusi mechanizmusokat. Példdul a belsé informécids hidnyossdgok kikiiszobolésére
létrehoztak 0j hdalézatot (Strategic Result Areas). Kanaddban pedig, olyan pénziigyi

koordindcids eszkdzoket alkalmaztak, mint a konszolidalt koltségvetés és szamvitel.

Megillapithato tehdt, hogy a XXI. szdzad elején az egyes modern orszdgok — kiilonbdz6
id6zitéssel és dominancidval — bizonyos szinten egységes palya irdnydba haladnak. A pdlya
kiindul6pontja a hierarchikus tipusi mechanizmusok bdzisan nyugvo rendszer, amely a piaci
tipust mechanizmusok alkalmazdsdnak hatdséra, olyan 4j kozintézményi rendszerré alakul at,
amelyet a hArom mechanizmus egyiittes alkalmazasa alapoz meg. Ezek a hierarchikus, a piaci
és a koordinativ mechanizmusok. Kolcsonhatdsos kapcsolatrendszeriik kozegében zajlik a

kozpolitikai dontések €s programok megvaldsitasa.

A haromfokozati atmenet kiilonb6z6 szemponti attekintése utdn felvetddhet a kérdés,
hogy az egyes orszidgok ténylegesen befutott palyagorbéi kozott taldlhatd-e optimadlis
megoldds, vagy alkothat6-e beldlitk optimélis kombindcié? A vdlasz megaddsdhoz vissza kell

térniink az egyes reformpdlydk tipoldgidjadhoz, az egyes pdlya tipusok 0sszehasonlitdsdhoz.

Az egyes palydk, atmeneti tipusok Osszehasonlitisiban a nemzetkozi szakirodalom

altaldban négy tipust kiilonit el (Christensen-Laegreid, 2002; Wollmann, 2003).
A négy tipust Pollitt és Bouckaert négy M kezddbetiivel jellemezte:

- maintain (fenntartas-megorzés),

- modernise (modernizalas),

- marketise (piacositds),

- minimise (minimalizalas) (Pollitt-Bouckaert, 2000).

Véleményiik szerint ezek a tipusok a valdsdgban, kiillonb6zé kombindcidkban fordulnak
eld, és kiillonboznek egymdstdl a haladési sebesség és a politikai preferencidk alapjan. A négy

tipus roviden a kovetkezdképpen jellemezhetd.

A fenntartds-meg0Orzés azt jelenti, hogy a kozigazgatisban a hagyomanyos irdnyitdst
feszesebbé-szorosabba teszik, a koltségvetési kiadasokat visszafogjdk, felvételi tilalmat

rendelnek el a személyi dllomdnyban, és kampédnyokat inditanak a pazarlds, a korrupcié és a
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csalas ellen. Sok esetben ez a kozigazgatas €s a kozigazgatisi jog létezd rendszerének
fejlesztését és rahangoldsat jelenti a koriilmények valtozdsdra. Ennek jellegzetes példdja —
szovetségi szinten — Németorszdg. Tartomdnyi vagy helyi szinten ugyanakkor Németorszag is

a masik, a modernizacids palydhoz tartozik.

A masodik, a modernizacids palya azt jelenti, hogy a koltségvetés készités, a szamvitel, az
emberi er6forrds gazddlkodds, a szervezeti miikodtetés €s finanszirozds, valamint a
szolgaltatdsok gyorsabb és rugalmasabb modjait fejlesztik ki. Nyilvanval, hogy ez a
politikai, a kdzigazgatasi feltételeket és az dllampolgarokat egyardnt befolyésolja. Kiillonb6z6

altipusok kiilonboztethetok meg.

Egyik esetben a koztisztviselok szamara megengedik szervezeti pozicidjuk deregulalasat.
Ez elofeltételezi, hogy a koztisztviselok kezdeményezd képesek, és a deregulicio a
kozigazgatasi akcidk, és akcidésorok hatékonysdgi javuldsit eredményezi, mert a
koztisztviselok megszabadulnak a biirokratikus szabdlyozds hagyomdnyos, hierarchikus

természetu terheitol.

A maésik altipus — amely gyakran kombindltan fordul elé6 — arra épiil, hogy a
moderniziciéhoz vezetd legjobb it az dllampolgarok bevondsa, részvétele és felhatalmazasa a
kozigazgatasi-kozszolgéltatdsi folyamatokban. Ez a folyamat annyiban tartalmazza a
részvételi mozzanatot, amennyiben az dllampolgarokat a kozszolgéltatas nyujtasiba vonjak
be. Tartalmazza azonban a felhatalmazds mozzanatat is, amennyiben az allampolgir a
kozigazgatdsi dontéshozatali és ellendrzési folyamatokba is bekapcsolddik. Csak ennek a
kettos kotodésnek a 1étrehozasaval akadalyozhaté meg, hogy az allampolgart a kozjavak és

szolgaltatdsok egyszerl fogyasztdjava silanyitsak.

A modernizdciés palya a kiilsd késztetések koziil a legertteljesebben a tarsadalmi
elvarasokra-késztetésekre fogékony, és elsddleges fontossdgot tulajdonit a demokratikus

legitimacié folyamatos biztositdsdnak az dtmeneti palya egész folyamataban.

A harmadik pélya a kozintézmények mitkodésének piacositdsdra dsszpontosit, amely azt
jelenti, hogy a kozigazgatdsi-kozintézményi rendszeren beliil olyan mértékben alkalmazzdk a
piaci tipusi mechanizmusokat, amennyire csak lehetséges. Ennek mar emlitett példai a
kozintézmények, a magidnintézmények és a civil szervezetek kozotti verseny, a voucher
rendszer, a koltségek Osszehasonlitdsa. A kozszektor szervezeteit versenyre késztetik
egymassal és masokkal azért, hogy noveljék a hatékonysagot és a feleldsséget a szolgaltatas

fogyasztéi felé. Ez egyiitt jar azzal, hogy a kozintézményi rendszert dthatja a piaci
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értékorientaciok és technikak kultirdja. A harmadik palya — sajat onmeghatarozdsa szerint —
olyan versengd kormdnyzat, amely rugalmas, és amely demonstrélja, hogy képes kidllni a

,benchmarking” (mindségi szintmérés) prob4jat.

A negyedik pdlya a kozigazgatis minimalizdldsa. Ez olyan dontések meghozasat, és
mechanizmusok kiépitését jelenti, amely annyi feladatot ad 4t a piaci szektornak, amennyi
csak lehetséges; méghozza elsOsorban a privatizacié és a kiszerzodések (contracting out)
utjan. A végsO eredmény az dllam, a kozintézmények ,kiiiresitése” (hollow state). Ennek
egyik kovetkezményeként a politikai rendszer és a piacgazdasdg kozotti kozvetlen
kapcsolatok intenzivebbé valnak a biirokracia kozvetitése nélkiil. Ezen az 4talakulési palyan a
tarsadalombiztositasi kifizetéseket, a bortonok igazgatisat, s6t még a biztonsagi szolgalatokat

is maginvéllalkozdsok végzik.

A tipoldgia éttekintése utdn nyilvanvald, hogy mindegyik pédlya egyarant rendelkezik

elonyokkel és hatranyokkal.

A fenntartasi-meg0Orzési palya eldnye, hogy legkevésbé zavarja meg a 1étez6 kozigazgatasi
rendszer mindennapi mitkodését. Hatranya, hogy nem eredményez megfeleld valtoztatdsokat,
amelyek mérséklik a makrookonomiai és pénziigyi problémakat, vagy csokkentik a

legitimitdsi és bizalmi hidnyossagokat.

A modernizicids pdlya alapvetd véltozdsokat eredményez a kozintézményi rendszerben,
és ez a pdlya lathaté mdédon igen elterjedt. Megbirkézik a vezetési-irdnyitdsi problémdkkal, és
modernizdlja a hagyomanyos kozszolgaltatasi ért€keket. Ez vildgosan megnyilvanul példaul
Franciaorszagban a mar emlitett ,,Charte du Service Public”, vagyis a kdzszolgéltatdsi charta
megkotésében. Hasonld chartdkat kotottek mds eurdpai orszdgokban is. Ez a pdlya

alkalmazhaténak tlinik az eurépai kontinens modern orszigai szamara.

A kozintézményi rendszer piacositisa masképpen hat a hagyoményos kozigazgatdsi
rendszer természetére. Egyrészr6l a piaci tipusi mechanizmusok alkalmazisa a
kozszolgéltatokat és a kozigazgatdsi szervezeteket egyardnt a koltségek csokkentésére
kényszeritheti, valamint arra is, hogy keressék az eredményesebb tdrsadalmi hatdsok
gyakorldsdnak modozatait. Madsrészrél viszont a kozintézmények bizonyos részének
legitimitdsa tovdbb csokkenhet, mert az éllampolgirok véleménye szerint a gazdasigi
racionalitdst kovetd gondolkodds hidnyossdgokat eredményez az értékorienticidban és az

erkolcsi alapok érvényesiilésében. A versenyre €s a quasi piaci poziciok megszilarditasara
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forditott fokozott figyelem olyan megitélést eredményezhet az dllampolgarok korében, hogy

ez a torekvés a kiszdmithatd, méltanyos, stabil és korrekt szolgaltatds rovdsdra megy.

A minimalizaldsi pédlya kovetkezménye, hogy a kozszektor csak rezidudlis funkciot tolt
be. Az allam kevesebb kozjavat €s szolgéltatast nyujt, é€s ez nyilvanvaléan befolyasolja a
kozigazgatds rendszerét. Kérdéses, hogy ezzel megoldédnak-e a megingott pénziigyi
egyenstly problémai, mivel a minimalizaldsi palya egyiitt jar az adécsokkentéssel. Igy a
bevételi-kiadasi egyenstlyt tovabbra is meg kell tartani, még alacsonyabb szinten is. Tovabba

a piacositott szolgaltatdsokért nyilvanvaldan fizetni is kell.

Igy az dllam nehéz vilasztds elé keriilhet. Vagy tolerdlja, hogy tarsadalmi csoportok
keriilnek olyan helyzetbe, hogy képtelenek a szamukra sziikséges szolgaltatds megfizetésére,
és ezzel aladssa a politikai rendszer demokratikus legitimitasanak alapjait. Vagy nem tolerdlja
ezt, de akkor dllami tdmogatds sziikséges, amelyet a csokkend adoéjovedelmekbdl csak
nehezen lehet el6teremteni. A kozszolgaltatisok minOségével kapcsolatos tarsadalmi
elégedetlenség a piacgazdasig felé nyilvanul meg, és ez kozvetlen elégedetlenséget jelent a
politikai vezetés irdnyaba is, mert — a kdzvélemény szemében — a politikusok feleldsek a piaci
tilzasok és externalidk szabalyozasaért. A koztisztviselok kozvetitd szerepe a politikusok és a

civil tarsadalom kozott fokozatosan periférizalodik.

Az egyes orszagok kozintézményi innovacidés gyakorlatidban a minimalizdlasi és a
piacositasi pdlya szemléletét é€s moddszereit kombindlva alkalmazzik. Ez a mindennapi
gyakorlatban kirajzol6dé egyik tipus. Az innovécié masik tipusa a fenntartds-megdrzési és a

modernizaciés palya kombindlasa.

A két alaptipus jellemzéje, hogy a harmadik szakaszban a koordindcids tipusu

mechanizmusok kiépitésében egyfajta konvergencia mutatkozik kozottiik.

Az 1j kozintézményi menedzsment elmélete tulajdonképpen a minimalizaldsi — piacositdsi
torekvések szélsOséges megnyilvdnuldsa, amely csak korldtozott idében (1990-2000) és
korlatozott térben (az angolszdsz vildg egy része) érvényesiilt, és nem terjedt 4t a modern
demokricidk tobbségére. Ha egységes modellként nem is jelent meg, de szemléletével és
modszereivel befolydsolta az Osszes reform folyamatot és tipust. Az 4j kozintézményi
menedzsment &ltaldnos pozitiv hatdst gyakorolt azzal, hogy az d&ltala felvetett kérdések
relevdnsak voltak minden modern demokricidban, azonban a vilaszokat a kiilonb6z0

orszagok kiilonb6z6 palyakon haladva adtdk meg.
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Az 4j kozintézményi menedzsment szEélsOségei napjainkra enyhiiltek, ugyanakkor a
hagyomanyos weberi kozigazgatdsi rendszer is jelentds valtozdson ment 4at. Taldn a
fenntartdsi — megOrzési — modernizaciés pdalya lényege jellemezheté ugy, hogy a
hagyomanyos weberi kozigazgatasi rendszertdl egyértelmiien eltdvolodva — a minimalizal4si
— piacositasi, valamint a fenntartdsi — megdrzési — modernizicids tipusu reformok hatdsara
egyardnt — egy neo-weberidnus kozigazgatds keretfeltételei kialakitdsdnak irdnydba halad,
anélkiil, hogy visszatérne a hagyomanyos weberi modellhez. Bouckaert — mikozben ezt a
terminolégiat, mint jovObeni lehetdséget megemliti — a neo-weberidnus kozintézményi

rendszer alapvetd kritériumait a kovetkezOképpen hatdrozza meg:

1. A neo-weberidnus éllam jogéllam (,,Rechtsstaat”) marad. Ez a tdrsadalmi élet jogi
kerete. Ugyanakkor a koztisztviselok nemcsak biirokratdk és jogi szakért6k, hanem
tudomdnyos szintli vezetési-szervezési ismeretekkel is rendelkeznek, és a teljesitményre, a

kozszolgéltatds ,,fogyaszthatdsdgara” dsszpontositanak.

2. Az A&llampolgiarok jogokkal és kotelességekkel rendelkeznek a jogdllamban. A
fogyasztéi szerep az dallampolgari szerep részévé valik, bizonyos mértékig elismerve a
kozszolgéltatdsokban a keresleti/kindlati viszonyokat, és azokat a mechanizmusokat, amelyek

az eldallitasi ciklust befolyasoljak.

3. A kormanyzat strukturdlt képviseleti rendszere védi az allampolgart. Ez legitimélja a
jogéllamot és annak koztisztvisel6i és kozalkalmazotti apparatusat. Ennek része, hogy az

allampolgér, mint fogyaszt6 részvétele és képviselete beledgyazddik a rendszerbe.

4. A kozjog — amelynek a kozigazgatdsi jog is része — tovédbbra is {6 eszkdz a jogéllam

funkciondldsaban, €s az dllampolgar-allam viszonyban.

5. Pontosan koriilhatarolhat6 kodzigazgatds, kozszolgaltatds mitkodik sajatos jellemzdokkel
(jogi pozicid, kultira és feltételek). A semlegesség és a jogszerliség irdnti elkotelezettség
kiegésziill a  kozpolitikai  programok céljaival torténd azonosuldssal, és az
eredményorientdcidval, amely olyan szakmai kultdrat alakit ki, amelynek a mindség és a

szolgéltatds szerves része.

6. A koztisztviselOk tevékenységét és kapcsolatat az dllampolgédrokkal a belso ethosz és a
kiils6 késztetés egyarant a jog eldtti egyenldségre, az egyenld elbdndsra és az egyenléen

alkalmazott eljarasokra irdnyitja.

7. A folyamatok és eljardsok ex ante irdnyitdsiat — azért, hogy garantdljak a dontések

jogszerliségét — kiegésziti az ex post eredményorienticid, amely szintén az eljarasok részévé
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valik, mint a gazdasigossdg, a hatékonysdg és az eredményesség garancidja. fgy a legitimitds
nemcsak jogszerliségen alapszik, hanem az éllam és a kozpolitikdk funkcionédldsdnak

gazdasdgossdgan, hatékonysdgin és eredményességén is” (Bouckaert, 2003, 12. old.).
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7. A KOZINTEZMENYI FELTETELEK VALTOZASAHOZ KAPCSOLODO ALAPVETO

ELMELETEK

A kozintézményi reformok a kozszektor modernizacidjat multi- és interdiszciplindris
tudomdnyos hattér tdmogatja. Ebben a hattérben — az elmdilt évtizedekben — hagyoményos
elméletek érvényességét kérddjelezték meg, ) elméleti keretek kozott gondoltdk végig a
kozszolgéltatdsok szerepét, és hagyomdnyos elméletek djraértelmezésével, megujitdsaval is

kisérleteztek.

A multi-diszciplindris koz-igazgatastani elméleti hattér egyik sajatossidga, hogy a
kozosségi  vélasztds (tovabbiakban: ,public choice”) elméletek — kozgazdasagi és
tarsadalompszicholdgiai  kiindulépontokbdl — a magdanvéllalkozdsok miikodésének
analégidjara gondoltak végig a kozszolgaltatisok funkcidjat. Ez az elmélet kozintézményi

reformokat generalt, és sz€lsdséges formdjaban az 4j kozintézményi menedzsment (New
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Public Management) alakjat oltotte. Mikozben az dj kozintézményi menedzsment csak
rovidtdvon bizonyult érvényesnek — néhdny angolszdsz orszdgban — addig a kozintézmények
— komplex, kozpolitikai és kozigazgatdsi jogi mozzanatokat is tartalmazé — reformjai 4tiitd

erejliek, atfogd hatdstak voltak.

A reformok alapvetd véltozasokat generdltak az egész kozszektor miikodésében, és a
kapcsolodo elméletek alapvetd valtozdsokat eredményeztek a kozigazgatastan alapvetd
teriiletein, igy a kozosségi gazdasigtanban, a kozpénziigyekben, a kozigazgatdsi jogban és a

kozpolitikédban is.

A kozpénziigyekben tj koltségvetési és dllamszamviteli elméletek jelentek meg. Igy
példaul a teljesitményorientalt koltségvetés és a korrekciot is lehetové tevd, menet kozbeni
ellendrzés. A kozigazgatisi jog 1is megujult, a maginjog szerepet kapott a
kozszolgéltatasokban, és a kozigazgatasi jog és a maganjog kolcsonos viszonya is valtozott. A
kozpolitikdban 1j szemléleti alapon gondoltdk végig a kozpolitikai dontéshozatal hatalmi-
politikai hatterét, a hatalommegosztasi modelleket, a racionalitds és az intuicié viszonydt, a

dontéshozatal és a megvaldsitas kapcsolatrendszerét.

A tovabbiakban részletezd igénnyel az utébbi évtizedekben jelentkezd nagyhatdsu
elméleti dramlatok f6 vonalait és csomdpontjait tekintjiik at, amelyek sokszor egymadssal is

vitaban allnak.

7. 1. A kozosségi valasztdsok (public choice) elmélete

Kozhelyszdmba megy, hogy a kozintézményi reformok elméleti hatterében jelentds
részben a kozosségi valasztisok, a ,public choice” elmélete hizdédik meg. Ezért

részletesebben elemezziik a keletkezés torténetet és az elméleti 1ényeget.

A kozosségi vélasztasok elméletének képviseldi szerint a modern dllam egyik legfébb
jellemzdje, hogy a kozpolitikai dontéshozatali folyamatban a biirokrdcia, avagy a
technokricia hatalma megnovekedett, és ennek alapjan dontéseivel inkdbb sajat érdekeit, nem
pedig a kozérdeket szolgdlja. A kozosségi viélasztidsok elméletének szdmos iskoldja
keletkezett, kozottiik legismertebb a virginiai iskola, amelyhez olyan gondolkodék tartoznak,

mint Gordon Tullock, James Buchanan, Anthony Downs és William Niskanen.

A virginiai iskola képviseldi az amerikai kozigazgatast, annak kozpolitikai folyamatat

elemezve jutottak el kritikus kovetkeztetésekhez a biirokricia szerepvallalasardl. Egyik
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képviseldjiik, Gordon Tullock szerint minden biirokratikus szervezet terhet jelent a tirsadalom
szdmdra — mint irja: ,,Nagy és alapjdban alacsony hatékonysdgu biirokrécia terheit cipeljiik. A
hatékonysdg novelése ebben a szektorban — kdzgazdasigi szempontbdl itélve meg a dolgot —
novelhetné nemzeti jovedelmiinket, és noOvekedési ratdnkat is javithatnd. Politikai
szempontbdl ndvelhetné az dllampolgar — mint szavazd — irdnyito-ellendrz6 szerepét a nemzet
életének szdmos teriiletén €s szélesithetné személyes szabadsdgat” (Tullock, 1965, 221. old.).
Ezzel a véleménnyel egyetértve mds szerzOk — mint példdul Buchanan — maér felvetik a
rendszer alkotméanyos reformjanak gondolatat is. Buchanan véleménye szerint a probléma
gyokere a politikai rendszerben hizédik meg — mint irja: ,,A kormanyzati kudarc sztenderd
hatékonysagi normdkon mérve bizonyithaté analitikusan és empirikusan is, de nem értek
egyet azzal a hittel, hogy ezek a bizonyitékok — madagikus erd folytin — intézményes
reformokat eredményeznek. Az alkotmanyos forradalom gondolatdhoz térek vissza, mint az
egyetlen vonzd alternativ forgatokonyvhoz, amely ezt az elhajlast megsziintetheti. Egy
évtized miulva alkotmdnyunk fenndllasdnak két évszdzados évforduldjat tinnepeljik. Az
évforduldt megel6zve, talan ez az alkalom dialégusra sarkallhat benniinket” (Buchanan, 1977,

368. old.).

Ezt a gondolatot a virginiai iskola szdmos képviseldje a fenndllé demokratikus rendszer
atfogd kritikdjava szélesitette — amint ezt Gwartney és Wagner megfogalmazza: ,,a
kormanyzat hatalmanak expanzidja — kiilonosen a szovetségi kormanyzaté — és az ehhez
kapcsolodo erdzid a jolét és a szabadsdg teriiletén nem 06rdogi szdndékoktl motivalt, nem
felelotlen koztisztviselok tevékenységének eredménye. A probléma lényege inkdbb abbdl
szarmazik, hogy a hétkoznapi emberek motiviciéi megvaltoznak, amikor a tobbségi

kormdnyzat uralkodo jellegli hatalméval szembesiilnek” (Gwartney-Wagner, 1988, 54. old.).

A ,,public choice” elmélet legnagyobb hatasu képvisel6i kozott Gordon Tullock és James
Buchanan mellett meg kell emliteniink Anthony Downs és William Niskanen nevét is.
Egyiittesen dolgoztdk ki azokat az érveket az alacsony hatékonysagi és terjeszkedd
biirokracia mellett, amelyeket a politikusok és a politikai agytrosztok is atvettek az angolszész

vildgban.

Gordon Tullock mar idézett véleménye a kiindul6pont. Ezt a véleményt az amerikai
kiiliigyminisztériumban évek sordn szerzett munkatapasztalatok alapjan alakitotta ki.

Kimutatta, hogy a partok versengése a probléméak egyik legfobb forrasa, mert:

- apartok a szavazatszerzés érdekében mindig tdlzott igéreteket tesznek,
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- a politikusoknak hatalomra keriilve olyan vallaldsokat kell tenniiik, amely biztositja a

tdmogatdast, és ez pedig megemeli a koltségvetési tételeket,

- a koztisztviselok sajat érdekeik maximalizalasaban érdekeltek, nem pedig a kozérdek
érvényesitésében. Ez azt jelenti, hogy mindig nagyobb hivatalt akarnak és mindig tobb

€s tobb pénzt intézményeik szamdara (Buchanan-Tullock, 1962).

Buchanan és Tullock alapoztik meg a biirokrdcia megndvekedett hatalmardl, a gazdasag,
valamint a kozpolitika ,,atpolitizdlasardl” szol6 vitdkat, amelyet més elméletek — {gy példdul

Niskanen kozelitése — a gazdasagi modellek szempontjabol elemeztek.

Az 1970-es években a ,,public choice” elmélet kiilonb6z6 részelemek kidolgozdsa utan
atfogd elméletként publikdldsra keriilt egy politikai agytroszt, az Institute for Economic
Affairs kiaddsdban (Tullock, 1976). Ezt azdta is az elmélet legfontosabb 4ttekintd
Osszefoglaldsdnak tekintik. Egyébként az Institute of Economic Affairs adta kozre a ,,public

choice” elmélet kulcsdokumentumaiként Buchanan, Tullock €és Downs munkait is.

7. 1. 1. A kozosségi vdlasztdsi elmélet lényege

A kozosségi valasztasi (public choice) elmélet kozéppontba éllitotta a koztisztviselok
onérdek maximalizdlasat. Ezzel megnyitotta az utat, olyan szemléleti kozelitések felé,
amelyek a kozintézményeket a maganvallalkozasokhoz hasonlitottdk. Hiszen mindkét esetben
ugyanaz a motivacid: az onérdek érvényesitése. Ebbdl kovetkezett az elmélet szerint, hogy
miutdn a biirokrdcia 6nérdek maximalizalé torekvését a politika nem képes korlatozni, — s6t a
politikusok motivacidja még a biirokracia onérdek maximalizdldsanak indoka és hajtéereje is
— ezért piaci erdket kell a kozszektorban alkalmazni azért, hogy megkiizdjenek a biirokracia
onérdek-maximalizdl6 hatalmdval és a szavazati motivumok politikusokra gyakorolt
nyomdsdval. Ennek konkrét megnyilvanuldsaként Tullock és mds szerzOk a verseny
bevezetését ajanlottdk a kozszektorba (a kozigazgatdsi és a kozszolgdltatdsi intézményeket
egyardnt beleértve) privatizici6 és kiszerz6dések utjan. Sziikségesnek tartottdk a
kozintézmények kozotti versenyt is, amelyet a teljesitmény fokozott elismerésével tartottak

elérhetonek.

Ezeket az érveket €s elgondoldsokat a legatfogébb mdédon Anthony Downs és William

Niskanen tdmasztotta ala.

Downs 1967-ben megjelent f6 miivének (Downs, 1967) alapcélja az volt, hogy a

biirokratikus dontéshozatal szdmdra hasznalhaté elméletet fejlesszen ki, amely az elemzdket
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képessé teszi a kozintézmények varhaté viselkedésének, magatartdsanak kiszamitasara, és
amely a kozintézményeket szélesebb, tirsadalmi dontésrendszer feltételrendszerébe helyezi
el. Downs abbdl az — egyébként empirikusan nem igazolt — eldfeltevésbdl indul ki, hogy a
koztisztviseloket — avagy terminoldgidja szerint a biirokratdkat — sajat érdekiik elémozditisa
vezérli. Még két hipotézist alkotott, és azutdn ebbdl 16 torvényt vezetett le. Downs mésik két

hipotézise a kovetkezd volt:
- akoztisztviselok raciondlis utakat keresnek céljaik megvaldsitasara,

- adott kozintézmény tarsadalmi funkcidjat erdésen befolydsolja a szervezet belso

struktiirdja, és ez az Osszefiiggés forditva is érvényes.

A fenti 3 hipotézisbdl 16 olyan ,torvényt” szdrmaztatott, amelyek a kozintézmény

mikddését alapvetden meghatirozzak. Ezek a kovetkezok:

- a novekvO konzervativizmus torvénye: ahogy a szervezetek Oregszenek egyre
konzervativabbak lesznek, hacsak nem keriilnek gyors novekedési periédusba, vagy a

forgalom nem novekszik,

- a hierarchia torvénye: a nagy méretli szervezetek — szolgaltatdsi piac hidnyos
helyzetben — hierarchikus fiiggési viszonyokat igényelnek, amely a koordinaciét

lehet6vé teszi,

- anovekvd tartalékolds torvénye: egy, a koztisztviselokben rejld belsd tendencia, hogy

tartalékoljanak minden helyzetben,

- a tokéletlen irdnyitds torvénye: minél nagyobb a szervezet, anndl kisebb a legfelsd
szint iranyito ereje,

- az egyre kisebb irdanyitds torvénye: minél nagyobb a szervezet, anndl szegényesebb az
egylittmikodés,

- ahatalom eltoléddsanak torvénye: a nem kikényszeritett konfliktusok a hatalom felfelé

toldsanak irdnydba hatnak,

- az iranyitds megkett6zésének torvénye: a nagyméretil szervezetek irdnyitasdnak

torekvése 1j szervezet létrehozdsat hozza magaval,

- az Orokké terjeszkedd ellenérzés torvénye: az informacidk mindsége és
részletezettsége, — amelyet, a masik hivatalt ellen6rzd intézmény igényel — az id6

folyamén allandéan novekszik,
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az ellenérzés ellenhatdsdnak torvénye: ha a vezetd koztisztviselok fokozzak a
beosztottak feletti ellendrzést, akkor a beosztottak novekvé mértékben keresnek olyan

lehetdségeket, amellyel kijdtsszak vagy ellendllnak a novekedd ellendrzésnek,

a szabad javak torvénye: a szabad szolgdltatasok irdnti igény noveli az el6allitd

szolgaltat6 intézmény kapacitdsat,

a nem-pénzbeni ,drazds” torvénye: ha a szervezetek nem kérnek pénzt
szolgaltatdsukért, akkor nem pénzbeni terheket fejlesztenek ki a szolgaltatdsok
adagolasanal,

az imperialisztikus haladds torvénye: a kozintézmény gazdagoddsa, hatalmasabba

valasa 0sztonzi az innovaciot,

az Onmagat-szolgalé lojalitds torvénye: a koztisztviselok azokhoz a szervezetekhez

lojalisak, amelyek garantaljak munkdjuk biztonsagét és hivatali elomeneteliiket,

a szervezetek kozotti konfliktus torvénye: minden nagyméretli szervezet a konfliktus

valamilyen szintjén all azokkal a tarsadalmi intézményekkel, amelyekkel foglalkozik,

a cél nyomas ellensulyozasanak torvénye: a célok valtozatossiaga €s a célok kozotti
konszenzus konfliktusokat fejleszt ki az innovacid, az irdnyitds és az egyiittmiikodés

konfliktusos viszonya miatt.

Downs mindehhez hozzéteszi, hogy a koztisztviselok motivacidja kiillonbozo, és ennek

alapjan kiilonb6z6 koztisztviseldi tipusokat kiilonboztet meg:

a tortetd: a hatalom, a jovedelem és a presztizs érdekli,
a meg6rzo: a valtozasok minimalizalasa érdekli,

a vakbuzgo: erdsen motivalt koztisztviselok, akik adott program vagy adott irdnyvonal

irdnyaban elkotelezettek,

a sz6szolo: érdekeit a kozintézmény erdforrdsainak és szerepének maximalizaldsdhoz

kapcsolja,

az allamférfi: aki tudja értékelni azt a kozérdeket, amely elémozditja a szervezet

hatalméanak novekedését, ezzel sajat céljai megvaldsitasara képes.

Downs szerint a valdsdgban a koztisztviselket kiilonbozé motivacidk befolyasoljak,

amelyek tisztdk vagy kevertek lehetnek.

Tiszta 6nérdek motivacio:
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- ahatalom,
- apénzbeni jovedelem,
- apresztizs,

- a kényelemszeretet (ellendllas minden olyan valtoztatdssal szemben, amely személyes

er6feszitést igényel és annak helyeslése, amely nem igényel ilyen er6feszitést),
- abiztonsdg (a veszteség kis valdszintisége).
Kevert 6nérdek motivacio:
- aszemélyes lojalitds (a munkacsoporthoz, a célokhoz, a nagy szervezetekhez),
- amunka teljesitménnyel kapcsolatos biiszkeség,
- akozérdek szolgalatanak vagya,
- elkotelezettség specidlis programhoz vagy akciéhoz.

A koztisztviseléi motivaciok és tipusok atfogd felsoroldsa alapjan — mintegy ebbdl
levezetve — Downs kiilonb6z6 tipusu kozintézményeket kiilonboztet meg attdl fiiggden, hogy
a biirokratikus novekedés melyik szakaszdban tartanak; fiatalok vagy oregek, kicsik vagy
nagyok. Downs szerint a motivaciok és a tipusok kiilonbozoek a szervezetek esetében. Egy
dolog azonban ko6zos benniik: az Onérdek maximalizdldsdnak folyamatos célja, amelyet
novekedés utjan kivannak elérni. Ez azutdn folyamatos konfliktusokat eredményez a szervezet
életében. Miutdn a koztisztviselok sajat érdekeik eldmozditdsdban érdekeltek a kozérdek

helyett, ezért a kdzintézmények erds feliigyeletet és ellendrzést igényelnek.

Downs elmélete alapvetden pszicholdgiai motivacidkon alapult. Niskanen (1973) viszont
a neoklasszikus kozgazdasagtan tételeire épiti elméletét. Downs és Niskanen kiindulopontja
megegyezd: a koztisztviselok onérdek maximalizdldsi torekvése. Niskanen szerint erre az
onérdek maximalizdlé6 kozintézményre minden tovdbbi nélkiill alkalmazhaté a
magénvéllalkozdsok profit-maximalizdlé magatartdsa. Ahogy a maganvallalkozdsok a profit
maximalizdldsdra torekednek, ugy a koztisztviselok kozintézményiikk koltségvetését
maximalizdljék, és intézményiik méreteit novelik. Niskanen szerint ezt azért teszik, mert csak
ilyen médon tudjék a koztisztviselok sajat érdekeiket maximalizdlni. Ebben a modellben tehat
a koltségvetés és az intézmény nagysaga az a kizardlagos tényezd, amellyel a koztisztviselok
maximalizdlhatjdk személyes hasznukat. Ezért aztdn az a mdd, ahogyan a kozintézmények

meghatdrozzak a sziikséges erdforrdsokat, és dontéseket hoznak, ahhoz hasonlithatd, ahogyan
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a piaci dontéseket hozzdk, és az er6forrasokat meghatarozzak. A piacok a dontéseket azon az
alapon hozzdk, hogy maximalizdljdk a margindlis haszon és a margindlis koltségek kozotti
kiilonbséget; azaz a kiilonbséget egyrészt a novekvl koltségek, mdsrészt az 4j termék
kindlatdbol szdrmazé bevételek kozott. A kiilonbség az a kozintézmény és a maganvéllalkozds
kozott, hogy a kozintézmény nem tudja kiszdmitani a vérhaté nyereséget. Igy a marginalis
hasznot csak a kozintézmény koltségvetésének novelésével képes biztositani. Ezt pedig
megteheti, mert a politikusok nem korldtozzdk ebben a kozintézményt. SOt éppen
ellenkezdleg a politikusokra a valasztok oldalar6l nyomds nehezedik a kozkoltségek

novelésére.

7. 1. 2. A kozosségi vdlasztdsi elmélet értékelése

Els6 pillantasra a ,,public choice” elmélet vonzd €s hiteles a kdznapi szemlélet szintjén.
Osi érziilettel harmonizal, méghozza tudomdanyos érveket haszndlva. Ezt az érziiletet mar
Shakespeare is kifejezte, amikor Hamlet ,,a hivatalok packdzdsair6l” monologizal. C.
Northcote Parkinson pedig régebben nalunk is megjelent konyveiben szarkasztikusan
dbrédzolja azt az irracionalitdst és ,tehetetlenségi nyomatékot”, amely a hivatalok novekedési
tendencidjanak hatterében még akkor is meghiizédik, amikor feladataik szemmel lathatéan
csokkennek. A koznapi szemléletben ndlunk is, a modern orszigokban is elterjedt ez az
érziilet a ,lelketlen biirokratdkr6l”, akik az iigyfelet félvallrél kezelik, vagy éppen

hatalmaskodnak vele.

A koriiltekint6 tudomanyos elemzés azonban felszinre hozza a k6z6sségi valasztas elmélet
szdmos hidnyossagat is. A kritikai elemzés egyik pontja legjobban egy, Lewintdl vett idézettel
illusztralhaté (Lewin, 1991, 97. old.). Szdmos kritikdra utalva — miszerint a koltségvetés
azt allapitja meg, hogy ,,az oly sok hidnyossdgot mutaté hipotézis felett folytatott kiterjedt
vitdk felfedték azokat a stlyos kétségeket, hogy ezzel (,marmint az Onérdek
maximalizadldssal” J. Gy.) meg lehet-e egyaltaldn ragadni a nyugati demokracidk Iényegét. Az
a tartds benyomds maradt meg az ilyen kutatasok kovetkeztében, hogy kudarcra itélt minden
olyan torekvés, amely meggy6z6 evidencidt kivan feltdrni a hipotézisek igazardl. Roviden
szolva: a koltségvetés maximalizdlds hipotézisét nem igazoljdk az empirikus kutatdsok”

(Lewin, i.m. 97. old.).

A kritika masik mozzanata, hogy a XX. szdzadban a kozszektor minden kétséget kizaréan

jelentésen megndvekedett, de ez nem vezethetd vissza kizdrélagosan a biirokratdk onérdek
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maximalizal6 stratégidjara. A Niskanen altal feltart motivum Iétez€sét nehéz lenne kétségbe
vonni, de ez a kozszektor novekedésének nem kizardlagos és nem elsddleges motivuma. A
kozszektor novekedésének hatterében a gazdasagi-tdrsadalmi viszonyok komplexebbé véldsa,
a tomegszeriien €s differencidltan egyardnt jelentkezd tarsadalmi igények és a gazdasig
mukddtetésének Osszetettebbé vals feladatai egyardnt meghtizédnak. A XX. szdzadban tehdt a
kozszektor terjedelme alapvetden a tartalmi feladatok bdviilésének kovetkeztében ndvekedett.

Ez empirikus evidencia. Azonban erre magyarazatot a ,,public choice” elmélet nem ad.
y

Feltdr viszont egy redlis mozzanatot: a koztisztviselok a novekvd és differencidlédod
gazdasagi-tarsadalmi igényekhez ,hozzdadjak” sajat igényeiket. A politikusok és
koztisztviselok szdmos esetben manipuldljadk a kozvéleményt, sziikségleteket igyekeznek
generdlni. A tirsadalmi igények és kovetelések nem mindig érdek artikuldcids folyamatok
eredményei, hanem a koztisztviseldi-politikusi manipuldcié kovetkezményei. Ezt Edelman
ugy magyardzza, hogy a kozpolitikai programok készitdinek és a kozpolitikai akcidk
végrehajtéinak médjukban all a tarsadalmi ,.,input”’-hoz a sajat ,,withinput’-jukat is hozzdadni

(Edelman, 1971).

Kiterjedt szakirodalom foglalkozik azzal, hogyan kisérlik meg a vezetd koztisztviseldk és
politikusok azt, hogy mesterségesen teremtsenek tdrsadalmi koveteléseket, amelyek sajat
igényeiket is szolgdljdk. Ennek két alapvetd eszkozét kiilonboztetik meg. Egyrészt a nyelvi
manipuldcidt, a politikai szimb6élumok célzatos hasznélatit, masrészt mesterséges tarsadalmi
krizisszitudciok keltését vagy meglevd krizisek felnagyitisit. Ebben az értelemben Dye
allapitja meg, hogy a kozpolitikai elemzés hidnyossdga lehet, ha csak a kozpolitikai
programokra €s akcidkra Osszpontosit, vagyis a kozpolitikai elemzés gyengesége, ha
,elsddlegesen a kormanyzat cselekedeteire, nem pedig a kormdnyzat retorikdjara figyel”(Dye,

1976, 21. old.).

Tartozunk az igazsdgnak annak megemlitésével, hogy a ,,public choice” elmélet részleges
érvényességére maga Downs is rdmutat. Egész fejezetet szentel — mar emlitett — konyvében
annak, hogy igazolja a kozszektor sziikségességét; ebben a tarsadalmi sziikségletek egész
sorat emliti, amelyek teljesitésére csak nem-piaci orientaci6ju szervezet képes. Vitatja, hogy a
korabeli kozszolgaltatdsi viszonyok optimdlisak, de sziikségesnek tart hagyomdnyos
szervezeti sajatossagokat is. Igy példdul a hierarchidt a kozszolgaltatd szervezetek bizonyos

tipusaiban.

A tudomdanyos elméleteket azonban nemcsak empirikusan, hanem normativ és ideoldgiai

oldalrdl is elemezniink kell, ha tdrsadalmi hatdsukat értékelni kivanjuk. A ,,public choice”
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elméletek a hidnyzé empirikus igazolhatosig €s a részleges érvényesség ellenére pozitiv
hatdst gyakoroltak a tudomdnyra és a tdrsadalmi véltozdsokra. Radikdlisan felrdztdk a
koztisztviseloket, és a tudomdnyos kozvéleményt. A kozszektor, a kdzszolgéltatasok kritikus
és Onkritikus elemzésére késztettek, és olyan véltoztatdsokat atfogd reformtorekvéseket és
modernizcids hullimokat generdltak, amelyek eredményeképpen a hagyomédnyosan miikddo
kozintézmények, — vagy 1épésrol-lépésre haladva vagy radikélis-dramatikus véltoztatasokkal
— de mindkét forgatd konyv kovetése esetében, alapvetden dtalakultak. Ezt az atalakuldst a
kozintézményi menedzsment reformok valtottak ki, azonban az atalakulds nem szoritkozott a
vezetési — irdnyitdsi — szervezési mozzanatokra, hanem kiterjedt a koltségvetés készitésre, az
allami szamvitelre, a kozigazgatasi jogra, vagyis a kozpolitikai dontéshozatal és a
megvaldsitas egész folyamatéra.

A ,,public choice” elmélet nemcsak empirikus leirds, hanem normativ mozzanatokbol
klasszikus, nagyhatdsu tanulmdnya 6ta vildgos kiilonbséget tehetiink a semleges €s objektiv

elemzés, valamint a normativ értékelés kozott (Weber, 1923).

A XX. szdzad nagyhatdsti elméleteinek mindegyikérdl elmondhatd, hogy Onidentitdsuk
meghatdrozdsandl semleges és objektiv lefrdsnak tételezték magukat, ellenfeleik vagy a veliik
vitatkoz6 mds tudomdnyos irdnyzatokhoz tartozé tuddsok, pedig mindig bizonyitani
igyekeztek a madsik irdnyzatrdl, hogy irredlis érték- és ideoldgiai orientdciobol,
elofeltevésekbdl szarmazé normativ mozzanatokat, értékeld elemeket tartalmaznak.
Természetesen ekdzben sajat allaspontjukndl a ,,van” és a ,kell” mozzanatok gyakran gy
keveredtek, hogy a tudomanyos elemzd gyakran keriil szembe olyan helyzetekkel, hogy az
értékeld mozzanatokra a leirds leplét illesztik, vagy latszélagosan objektiv leirds tartalmaz

rejtett értékorientacidkat.

Ezen a ponton utalnunk kell arra, hogy szdmos neves tarsadalomtudés szerint tiszta etikai
semlegesség és tudomdnyos objektivitds nem létezik a tudoményos vitakban. gy példaul
Feyerabend szerint a tudoményos felfedezés logikdja inkdbb tokéletes anarchidhoz, impulziv
kiegyensilyozatlansaghoz hasonlit (Feyerabend, 1975). Mésok szerint az etikai semlegesség
és a tudomdnyos objektivitds azért nem lehetséges, mert a tudomidnyos elmélet nem lehet
elfogulatlan, hiszen minden elmélet ,,beleivodottan”, természetes lényege szerint tartalmaz

értékmozzanatokat (Myrdal, 1970).

Kétségtelen, hogy a tarsadalomtudomdnyi elméletek értékorientaltak, ez azonban még

Onmagdban nem jelenti azt, hogy a semlegesség és az objektivitds kdvetelményei irredlisak.
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Ilyen értelemben még mindig relevans a klasszikus weberi szemlélet, amely az értékorientacio
és a tudomdanyos objektivitds kettdsségébdl indul ki, és csak egy minimum kovetelményt
tételez: nyiltan kell deklardlni a kiindul6é eldfeltevések értéktartalmat, avagy ideoldgiai
implikécioit is, és ettdl fogva kell semlegességre és objektivitdsra torekedni. Vagyis a
semlegességre és az objektivitdsra irdnyuld torekvés az a kovetelmény, amelynek sordn
aszimptotikus gorbéhez hasonldan kozeledhetiink az optimumhoz, de soha nem érhetjiik el azt

(Weber, 1923).

A ,,public choice” elméletet normativ oldalrdl elemezve el0szor azt dllapithatjuk meg,
hogy a politika és a kozigazgatds vildgahoz kozgazdasdgi szempontbdl kozelit, amint ezt
Mueller megfogalmazza: ,,A ,,public choice” a nem piaci dontéshozatal kozgazdasagi
kozelitéseként hatdrozhaté meg, vagy még egyszeriibben a kozgazdasdgtannak a politikai
tudoményokban torténd alkalmazdsaként. A ,,public choice” elmélet tirgya megegyezik a
politika tudomanyokéval: az dllamelmélet, a valasztdsi szabdlyok, a vélasztok magatartdsa, a
partpolitika, a biirokracia stb. Ugyanakkor a ,,public choice” moddszere sajitsagos, azaz

kozgazdasagi”(Mueller, 1979, 1. old.).

Ez a kozgazdasdgtani metodoldgia elméletileg két pilléren nyugszik: a hagyomdanyos

paretdi joléti gazdasdgtanon és a tarsadalmi vélasztasok elméletén.

Hozz4 kell tenniink, hogy a ,,public choice” elmélet a kozgazdasdgtani metodoldgian kiviil

még két ismeretelméleti tételen is alapszik.
Ezek a kovetkezok:

- akozszektor szerepldi magatartdsukban sajat érdekeik maximalizalasara torekednek,

- minden k6zintézmény 1ényegében egyéni szereplok Osszességébal all.

Ez a két ismeretelméleti tétel a metodoldgiai individualizmus és a ,,homo oeconomicus”
modell alkalmazdsat jelenti.

Ezen a ponton szdmos szerz6 — a ,homo oeconomicus” modellhez kapcsolédéan —
egyenesen a taylorizmus djraéledésérdl, valamiféle ,,neo-taylorizmusrdl” beszél (Lasd errdl
Pollitt, 1993). A ,,public choice” elmélet individualizmusa Hayekig nyulik vissza, aki az
intézmények tudoményos elemzését a benniik dolgozé egyének tulajdonsdgaibdl, illetve a
tulajdonsagok ©sszegzodésébol magyarazta (Hayek, 1955). Ebbdl kiindulva Buchanan a
moédszertani individualizmust az ©Onérdek maximalizdlassal kombindlja, mint frja: ,,Az

alapvetd szervezeti egységek tulajdonképpen vilasztott egységek, és ugy viselkednek és
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cselekszenek, mint személyek, nem pedig, mint olyan organikus egységek, mint a partok, a
tartomanyok, a nemzetek” (Buchanan, 1984, 13. old.). Ehhez még hozziteszi: ,,a személyek
hasznuk maximalizaldsara torekszenek... és sziik értelemben vett gazdasagi jolétiik a haszon
fontos Osszetevdje” (Buchanan, u.o.). Buchanan tehdt a ,,public choice” szemléleti kozelités
ismeretelméleti 1lényegeként az individudlis orientdciét Osszekapcsolja a piacorientélt
magatartassal. Igy jut el ahhoz, hogy alapvetd szimmetria létezik a kozintézményi cselekvés

és a maganvallalkozasi cselekvés kozott.

A moédszertani  individualizmus és az Onérdek maximalizdl6 magatartds
Osszekapcsoldsaval a kozszektor struktirdjanak €s a kozintézményi cselekvés motivacidjanak
legalapvetébb problémdjidhoz jutottunk el. A kozintézmények, a politikai partok, a
nemzetdllamok nem lennének tobbek, mint egyének halmazai? A tdrsadalmi vélasztds nem
egyéb, mint az onérdek egyszerli funkciondldsa? Tegyiik fel, hogy az onérdek alapvetd
motivum, akkor miért csak gazdasigi érdekek jonnek szadmitdsba? Hol a kozérdek, az
ideologidk, az értékek szerepe? A kozszektor és annak komplexitisa nehezen irhaté le

kiz4rdlagosan a ,,public choice” elméletben korvonalazott eldfeltevések alapjan.

A ,,public choice” elmélet a kozszektor miikodésének egyik redlis mozzanatét kozvetleniil
tartalmazza, de Onmagdban nem tekinthetd a kozszektor, a kozintézmények egészére

vonatkoz6 kizdr6lagos magyardzé elvnek.

Kétségteleniil csak részlegesen ragadja meg a komplex, kozintézményi folyamatokat.
Azonban mint kritikai mérce, mint a kézintézményi folyamatok kritikai értékelése kiilonosen
hatékony és relevans eszkdznek bizonyult a kdzszektor gyenge pontjainak, diszfunkciondlis
tiineteinek, miikodési zavarainak feltdrdsdban. Taldn éppen a kritikai erd nagységa,
elementéris tudomdanyos és gyakorlati hatdsa okozta a leiré funkcié részleges érvényesiilését.
Az elméleti erd a tudomdnyban gyakran a leirds hitelességének rovdsira megy (Ldsd

részletesen Friedman, 1953).
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7. 2. A neoinstitucionalizmus

A public choice elméletek mellett a reformok elméleti hatterében nagyhatdsu

institucionalista elméletek is talalhatok.

Az institucionalista elméletek az utobbi évtizedekben valtak széles korben ismertté. Kozos

lényegiik, hogy nem taldljak elegendének, ha a politikat kizarélag gazdasagi (preferencidk) és
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tarsadalmi (szocidlis struktira) tényezokkel magyardzzdk. Szerintik az intézményesedés
sajitossdgai harmadik tényezOként — a gazdasigi és tdrsadalmi mellett — ©ndll6 hatdst

gyakorolnak a politikai folyamatokra.

Az intézményeket — North nyomdn - Iényegében olyan emberek daltal alkotott
kényszerként értelmezik, amelyek szabdlyokbdl és normdkbdl kiindulva formélis és
informdlis jogokat és kotelezettségeket alakitanak ki. Ez az emberek kozotti termék- és
informacié cserében lehetévé teszi az emberek szdmara, hogy stabil és megbizhat6
varakozasokat alakitsanak ki embertarsaik cselekedeteivel kapcsolatosan.
Intézményesedhetnek a tulajdonjogok, az egyezmények és hagyomdnyok, a szerzddések
kiilonboz6 tipusai, amelyek kozott kiemelkedd jelentdségliek a hatalommal, a korményzassal

és a vallalkozédsokkal kapcsolatos szerzodések.

Ezen a ponton vetddik fel az alapkérdés, hogy a neoinstitucionalista elméletek

alkalmazhatdok-e, és hogyan alkalmazhatdk a kézintézményekre?
Az institucionalizmus két valtozata ismert:

- aszocioldgiai institucionalizmus,

- és a gazdasdagi neoinstitucionalizmus.

A két valtozat koziil az elsd szervezetelméleti megfontoldsokbdl tdplalkozik, a méasodik az
4j intézményi kozgazdasdgtan tételein alapul.

A kozintézményi alkalmazhat6sag alapja, hogy a politika és a gazdasidg nem vélaszthat6 el
mereven egymdstol. A radikalis elkiilonités hivei azzal érvelnek, hogy a politika a hatalommal
foglalkozik, amig a gazdasidg a pénzzel az eréforrasok elosztdsa és djraelosztisa értelmében;

vagyis a politika a kozintézményekkel, a gazdasidg a maganvallalkozasokkal foglalkozik.

A Kklasszikus politikai gazdasigtan tirsadalom felfogdsiaban azonban a politika és a
gazdasag a tarsadalom integrans részei. Adam Smith a politikai gazdasigtant jellemezve, azt
olyan allamférfiti vagy torvényhoz6i tudomanyként hatdrozta meg, amely két meghatarozott

céllal rendelkezik:

- ,elészor béséges jovedelmet és megélhetést biztositani az embereknek, helyesebben
lehetévé tenni szdmukra, hogy ilyen bevételt és megélhetést a maguk szdmara

biztositsanak,

- és masodszor ellatni az dllamot vagy nemzetkdzosséget olyan bevételekkel, amelyek a

kozszolgéltatdsokhoz sziikségesek” (Smith, 1962, 1. kotet, 375. old.).
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Ehhez hozzatehetjiik, hogy a politika és a gazdasag radikdlis elvdlasztisa azért sem
indokolt, mert mindkét teriileten intézmények és érdekek léteznek, és nem igaz az, hogy az
0nz0 érdekek csak piaci intézményekben oltenek testet, és a kozintézmények a pénzzel nem

torédve csak a hatalmi viszonyokra dsszpontositanak.

A kozérdek nemcsak kozintézményi, hanem maganintézményi tevékenységben is
kifejezodik. A hatalmi viszonyok befolydsoljdk a maganintézmények mikodését a

pénzviszonyok, pedig a kdzintézményekét.

Az 1j politikai gazdasdgtan nem huz merev hatdrvonalat a politika és a gazdasidg kozé,
mert a kozszektor és a piac intézményei hasonlitanak abban, hogy szabdlyozzdk olyan
emberek €s intézmények interakcidit, amelyek az egyes emberek kozosségekben képviselt
érdekeit Osszekapcsoljdk, koordinaljak és csoportositjak. Ezeket preferencidkban, igényekben,

sziikségletekben és értékekben fejezik ki.

A kozintézmények tehdt kiillonbozoé érdekek kozegében miikodnek. Ezek az érdekek

lehetnek egoistdk, altruistdk, egyéniek és kollektivek.

Az alapkérdés az, hogy Osszekapcsolhatok-e az érdek elméletek €s a neoinstitucializmus,
vagyis egyfeldl az emberi sziikségletek és preferencidk kifejezése, masfeldl az intézményi

szabdlyok és eljarasok.

Ezt az 6sszekapcsolast tette lehetvé a piaci kudarcok elmélete. Allitotta, hogy az emberi
érdekérvényesités folyamatai olyan piaci kudarcokat eredményeznek, amelyek sziikségessé

teszik a kozintézmények miikodését, a kozpolitikai folyamatokat.

A piac vagy politika dilemma a politikai gazdasidgtan hagyoményos, klasszikus
problémédja. Adam Smith, David Ricardo és Karl Marx elméleteitdl kezdve — akik az
er6forrdsok elosztdsaval és a jovedelem megosztdsaval foglalkoztak — egészen Gordon
Tullock, James Buchanan, Mancur Olson és Bruno Frey tanaiig, akik a politikai és a
gazdasagi tevékenység kozotti interakcidkkal foglalkoztak. Hogyan valasszunk a piaci és az

allami mechanizmusok kozott?

A piaci kudarcok hagyomdnyos elméleteivel szemben a neoinstitucionalizmus képviseldi
azzal érvelnek, hogy a kozintézmények nem semlegesek €s raciondlisak a piaci kudarcok
kiegyensilyozdsdban, hanem olyan politikai erévonalak és egyéb tényezok befolydsoljak
mukddésiiket, amelyek kézintézményi kudarcokhoz is elvezethetnek. Vagyis nemcsak a piaci
mechanizmusok eredményezhetnek kudarcokat — egyebek mellett az informécids hidnyok, a

jovedelem és a vagyon elosztds igazsdgtalansdgai miatt — hanem a kozintézményi kudarcok is
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valdszintsithetok, példaul a bevételek és kiaddsok elvéldsa, a felesleges €és emelkedd

koltségek és az egyes kozintézményi programok kozotti er6forrdsok egyenetlenségei miatt.

7. 2. 1. A szociologiai neoinstitucionalizmus

A szervezetelméleti megfontoldsokbdl taplalkozé szocioldgiai neoinstitucializmus két

eléfeltevése, hogy
- atarsadalmi érdekek nem vélaszthatok el az intézményektol,

- és az intézmények befolydsa nagyobb a tarsadalmi interakcidkra, mint a tarsadalmi

érdekeké.

Az irdnyzat vezetd teoretikusai James G. March és Johan P. Olsen (March és Olsen, 1984;
March, 1988; Olsen, 1988) az intézményi — formadlis szabdlyok elsddlegességét tételezik a
tarsadalmi — magatartdsi szabdlyokkal szemben. Hangsilyozzdk, hogy sem a piaci, sem a
kozintézményi kudarcok nem keriilhetdk ki. Szdmolni kell veliik, és irreélis vallalkozas lenne
a kudarcok megsziintetésére torekedni. Ehelyett a kudarcok minimalizaldsara kell torekedni az
intézmények minden tipusdban; a politikai, a gazdasdgi, a kulturdlis intézményekben, a

magan- és kozintézményekben egyarant.

A szociolbégiai iskola szerint ehhez a kozintézmények olyan komplex szemlélete
sziikséges, amelyben a kozintézmények nemcsak hatalmi gécok és hatésdgok, hanem a
kollektiv bolcsesség és etikai normdk kifejezOdései is. Az intézmények biztositanak fizikai,
megismerési és mordlis kereteket az egyiittes cselekvések szamdra; beavatkozasi
kapacitdsokat fejlesztenek ki; konceptudlis alapokat a megfigyelés és az elemzés szdmara;
kialakitjdk a kozpolitikai témdk rendjét, intézményi emlékezetet Oriznek, egyeztetett
véleményeket alakitanak ki a jogokrdl, a kotelességekrol, az igazsidgossagrol; és olyan
szimbolumokat fejlesztenek ki, amellyel az intézmények munkatirsai azonosulnak (Olsen,

1988).

A komplex szemlélet alapjan a kozintézmények fejlesztenddk és fejleszthetdk, kiillondsen
akkor, ha a kozintézmények struktdrjat kiillonbozé szempontbdl elemezziik. Ezek kozott

kiemelhetok:
- afizikai struktdra,
- ademogréfiai struktiira,

- atorténeti fejlédés dllomasai,
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- akoztisztviselok személyes haldzatai.

Az 1980-as évektdl azonban a szocioldgiai iskola 1ényeges kritikat kapott. Tobb iranybdl
is. A kritikdk kozos célpontja az intézményi szabalyozds elsddlegességének tétele volt,

amelyet a tarsadalmi érdekérvényesitési mechanizmusokkal szemben allitottak fel.

A tarsadalmi szuverenitds védelmezdi a tdrsadalmi problémdk megolddsa érdekében a
demokratikus dontéshozatal szélesitését, a politikai felel0sség erdsitését tartottdk
sziikségesnek a tdrsadalom irdnyitdsdban. A neoliberalizmus képvisel6i a piaci
mechanizmusok érvényesitésének szélesitését tartottdk sziikségesnek a koltségvetési
eldirdnyzatokkal szemben. A kozOsségi orientdcid hivei, pedig mordlisan értékes és vonzd
életmddok kifejlesztését tartottdk kulcskérdésnek, amely az emberi jogokat és a természeti

kornyezettel kialakitand6 egyensulyi allapotot tartotta alapvetd kovetelménynek.

7. 2. 2. A gazdasdgi neoinstitucionalizmus

A neoinstitucionalizmus mdsik vélfaja az 1j intézményi gazdasigtanon alapul6é gazdasagi

neoinstitucionalizmus.

Az irdnyzat vezetd teoretikusai (Hodgson, 1988; Bromley, 1989; Williamson, 1985 és
1986) az dllam, a kozintézmények miikodését a gazdasdgi intézmények miikodésének

analdégigjaval kozelitették meg €s értelmezték.

Ennek az értelmezésnek egyik megnyilvdnuldsa a megbizd-kozvetitd elmélet (principal-
agent theory), amely azon az eldfeltevésen alapul, hogy a tarsadalmi és a politikai élet
szerzOdések sorozataként érthetd meg (vagy legaldbbis megegyezéses emberi viszonyok
alapjan). Ebben a szemléletben az egyik partner a megbizo, aki kapcsolatba 1€p a masik féllel,
aki a kozvetitd. A szerzddéses viszony lényege, hogy a kozvetitd kiilonb6zé szolgéltatasi
feladatok teljesitését vallalja a megbizoé felé, és cserébe a megbiz6 javadalmazza a kozvetitot
oly modon, amelyet kolcsonosen elfogadnak. A megbizé sok ok miatt kereshet kozvetitot,
példaul azért, mert a megbiz6 nem rendelkezik a feladatok teljesitéséhez sziikséges
készségekkel, szaktudassal vagy specidlis ismeretekkel. Ezt hatékonysagi kovetelmények
tették sziikségessé, amelyek a munkafeladatok specializdléddsdbol és megosztdsdnak

sziikségességébol fakadtak.

Eredetileg a megbiz6-kozvetitd elmélet alkalmazdsit a magénvallalkozdsok problémai

tették sziikségessé. A maganvallalkozasokban elvalt egymastdl a tulajdonosi és az iranyitasi
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funkcié. Az irdnyitasi feladatokat ellaté menedzsereknél biztositani kellett, hogy az irdnyitas

kozben a részvényesek érdekeit érvényesitsék.

Viszonylag koran felismerték, hogy az a probléma, hogy a kozvetitot rivegyék arra, hogy
maximalizdlja a megbizé érdekeit, nemcsak a gazdasigi véllalkozasokra érvényes, hanem
megoldandé feladat mads, politikai, kulturilis, szocidlis és oktatasi intézményeknél is (Jensen
€s Meckling, 1976). Példaul a vallalkoz6-munkavallalé viszonyban a vallalkoz6 a megbizo és
a munkavallalé a kozvetitd, de ehhez hasonldéan az tigyvéd-iigyfél viszonyban az iigyfél a
megbizd és az iigyvéd a kozvetitd; vagy a politikdban az 4llampolgarok, mint szavazok a
megbizok, akik politikusokat (kozvetitok) szerzodtetnek arra, hogy a neviikben
tevékenykedjenek — ahogyan ezt Moe frja: ,,a politika egésze tekinthetd igy, mint megbizo-
kozvetitd viszonyok ldncolata, amely az dllampolgaroktdl indul és a politikusokon, a vezetd
tisztviselokon keresztiil vezet a biirokratikus hierarchidban a koztisztviseldk legalsé szintjéig,
akik kozvetlen szolgéltatdsokat végeznek az dllampolgdrok szdmdra. A végsé megbizon és a
végsO kozvetitén kiviil a lancolat minden mas OsszetevOje kettds szerepet tolt be, egyik

irdnyban megbizd, a masik irdnyban kozvetit6” (Moe, 1984, 765. old.).

Ez az elmélet — a public choice elmélethez hasonléan — abbdl a felismerésbdl indul ki,
hogy az egyének raciondlis, onérdekii haszonmaximalizdlok. Ehhez hozziteszik, hogy a
megbizd-kozvetitd viszonyok menedzselése nagyon Osszetett feladat. A viszonyt nehezitik a
tokéletlen informécidk és mds bizonytalansdgok. A kozvetitd rendszeresen olyan
informaciokkal rendelkezik, amelyeket a megbizd nem ismer, természetesen ez az
Osszefiiggés forditva is érvényes, és mindkét fél készen 4ll, hogy sajat eldnyére hasznélja ki az
informaltsagi elényt. Tovabba bizonytalansidgot okozhat, hogy a megbizé nehezen tudja
megfigyelni a kozvetitd magatartasat. Gyakran okoz bizonytalansigot az is, hogy a kozvetito
szolgaltatdsainak kozvetlen és kozvetett tarsadalmi kovetkezményei nem mindig felelnek meg

a megbizo elvarasainak.

A megbiz6-kozvetitd elméletek a bizonytalansigok miatt azt vizsgaljak, hogy mi a
megbizd-kozvetitd kozotti szerz6dés optimdlis forméja, hogyan motivdlhatdé a legjobban a
kozvetitdé az igényelt szolgéltatdsok nydjtdsara. Vagyis meg kell taldlni a szerzédések
targyaldsi folyamatdnak, tartalmanak és ellendrzésének optimadlis formdjat, és minimalizalni

kell a szerz0dés el6irdsaitdl vald eltérés, a visszaélés lehetdségeit.

A gazdasiagi neoinstitucionalizmus mdsik megnyilvdnuldsa a tranzakcids-koltségek
gazdasagtana. Ez a kozelités kapcsolddik a megbiz6-kozvetité elmélethez. A kiilonbség az,

hogy amig a megbiz6-kozvetité elmélet elsddlegesen a kozvetitdé kivalasztdsaval és
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motivalasaval foglalkozik, addig a tranzakcids koltségek gazdasdgtana a javak és
szolgaltatdsok kozvetitésének folyamatat vizsgélja, vagyis a tervezés, a megvaldsitis és az

ellendrzés koltségeit hasonlitja 0ssze a piaci és a kozintézmények kozott.

Williamson a tranzakcids koltségek két fajtajat kiillonbozteti meg (Williamson, 1985). Az
ex ante koltségek azokbdl a torekvésekbol szarmaznak, amelyek a kudarcok megel6zésére
iranyulnak. Az ex post koltségek pedig a szerzédések menetkdzbeni megvaltoztatasanak

koltségei.

A tranzakcids koltségek gazdasdgtana — a megbizd-kozvetitd elmélethez hasonldéan —
abbdl indul ki, hogy a megbizok és a szolgaltatds kozvetitdi egyardnt opportunistik; vagyis
hajlamosak a kozérdek rovdsara sajat érdekeiket érvényesiteni. A tranzakcids koltségek
gazdasagtandban is megkiilonboztetnek kétféle bizonytalansagot. Az egyik az 4ltalanos
bizonytalansdg, amelyet a tokéletes informaci6 hidnya és az intézmények
teljesitménymérésének nehézségei okoznak. A masik fajta bizonytalansag forrdsa az emberi
magatartds, amennyiben a szerzodések végrehajtdsa sordn a megbizok és a kozvetiték nem

biznak egymasban.

7. 2. 3. A neoinstitucionalista elméletek értékelése

A reformok kibontakozdsa sordn, a fenti elméletek gyakorlati megvaldsitdsa kdzben
kirajzolédtak — a public choice elméletekhez hasonléan — a neoinstitucionalista elméletek

gyengeségei is.

A gyakorlati tapasztalatok nem igazoltdk, hogy a szolgéltatds kozvetitok tevékenysége
visszavezethetd individudlis érdekeikre. Tevékenységilk magyardzatdul az erkolcsi
megfontolasok és a kulturélis bedllitddas is 1ényeges szerepet jatszottak. Az is kideriilt, hogy a
politikai folyamatok kolcsondsen kapcsolddnak a gazdasaghoz, de a kétféle folyamat kozé

nem lehet egyenldségjelet tenni.

A megbizo-kozvetitd elméleteknél kideriilt, hogy egyoldalian Osszpontositanak a
szolgaltatast kozvetitok megalkuvé magatartisara, és nem veszik figyelembe — ezzel, egyenld

sullyal — a megbizdk oldaldn jelentkezd megalkuvdsi problémékat.

Kideriilt, hogy a megbiz6-kozvetitd modell kizdrélagos alkalmazdsa félrevezetd és
elégtelen lehet olyan komplex tdrsadalmi interakcidkndl és jogi viszonyokndl, mint a

szolgaltatasnyujtas. Ezek a modellek kiilonosen akkor bizonyultak leegyszeriisitonek, amikor
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a kozvetitd egyszerre tobb, egymadsnak ellentmondé utasitast kapott kiillonbozé megbizoktol

vagy nem volt vildgos, hogy ki is tulajdonképpen a megbizé.

Kideriilt, hogy a kozszektorban a megbizd-kozvetitd modell megkiilonboztetd jegyekkel
rendelkezik. A piaci maganvallalkozdsoknal érvényesiillé modell nem alkalmazhaté a
kozszféraban, mert a kozintézményeknél a hatdésagi és kényszeritd mechanizmusok

lényegesek, vagyis a szerzodések jelentds része nem Onkéntes akarat alapjan jon 1étre.

Még azokban az esetekben is, amikor a megbizd-kozvetitd modell relevansnak bizonyult,
nem volt egyértelmil, hogy a kozszektorban az iranyitdé és a szolgaltatd funkcidkat olyan
mértékben kell elvélasztani, mint a maganszektorban. Sokszor a két funkcié kombindcidja

latszott célszeriinek.

A tranzakcids koltségek gazdasigtana — a megbizé-kozvetitd elméletekhez hasonléan —
hasznosnak bizonyult. Segitett a kozintézmények miikodésében jelentkezd hatékonysagi és
eredményességi  hidnyossdgok feltardsdban. A kozintézmények miikodési sajdtossagait,

gyengeségeit jobban megvilagitotta a maganvallalkozasokkal torténd 6sszehasonlités.

Ugyanakkor kideriilt, hogy mindkét elmélet csak részlegesen alkalmazhat6, mert a
kozintézmények miikodését szocidlis, kulturdlis, jogi és erkolesi tényezdk is befolydsoljak,
amelyeket a neoinstitucionalizmus €s a public choice elméletek nem magyardaznak meg.

A reformok kiépitésében tehat a public choice elméletek és a neoinstitucionalizmus
egyarant j, innovacidkra serkent6 szempontokat biztositottak. A kozintézmények kiilsé és
belsd kapcsolatrendszere azonban komplex. Ezért a gyakorlati problémédk megkozelitésénél,
magyarazatindl — a probléma elemzése sordn — a public choice elméletek és a
neoinstitucionalizmus mellett olyan komplementer funkcidkat betoltd elméleteket is
figyelembe kell venni, amelyek a kozintézmények miitkodésének szocidlis, kulturdlis, jogi és

erkolcsi Osszefiiggéseit tarjak fel.

Irodalom
BROMLEY, D. W.(1989) Economic Interests and Institutions. Oxford: Blackwell.
HODGSON, G.(1988) Economics and Institutions. Cambridge: Polity Press.

JENSEN, M. AND MECKLING, W.(1976) Theory of the Firm: Managerial Behaviour, Agency

Costs and Ownership Structure. Journal of Financial Economics 3: 305-60.

46



MARCH, J. G.(1988) Decisions and Organizations. Oxford: Blackwell.

MARCH, J. G. AND OLSEN, J. P. (1984) *The New Institutionalism: Organizational Factors in

Political Life’, American Political Science Review, 78: 734-49.

MOE, T.(1984) The New Economics of Organization, American Journal of Political Science

28: 739-75.

NORTH, D. C. (1990) Institutions, Institutional Change and Economic Performance.

Cambridge: Cambridge University Press.
OLSEN, J. P. (1988) Statsstyre og institusjonsutforming. Oslo: Universitetsforlaget.

SMITH, A. (1962) The Wealth of Nations. Vols I-II. London: Everyman Library. (Original
edition 1776)

WILLIAMSON, O. (1985) The Economic Institutions of Capitalism. New York: Free Press.

WILLIAMSON, O. (1986) Economic Organization. Hemel Hempstead: Harvester Wheatsheaf.

7. 3. A kozszolgdlati orientdcio tana

A kozintézményi feladatok teljes kort, atfogd lefrasdahoz csak ugy juthatunk el, ha a
,public choice” elmélet mellett mds, alternativ tudomdnyos elméleti kozelitéseket is
attekintiink. A ,,public choice” szemlélet alternativdi koziil ezért vdalasztjuk ki a
kozszolgéltatdsi orientdcié tandt, amely a kozpolitikai modernizdcié mdsik nagyhatdsu

elméleti forrasa.

Ez a szemlélet az 1980-as években fejlodott ki Nagy-Britannidban a ,,public choice”
elmélet egyik alternativdjaként. A helyi kozintézmények egész sordban alakult ki olyan
meggy0z6dés, hogy miutdn a rendelkezésre 4ll6 erdforrdsok szikosek, és a kozponti
korményzat pedig, egyéltaldin nem megértd, s6t nemegyszer ellenséges is (Stoker, 1988), ezért
olyan elméleti alapokat kell kialakitani, amely képessé teszi a helyi kozintézményeket a
személyi dllomdny irdnyitdsdnak, motivdldsdnak és a csoportmunka elveinek alapvetd
megvaltoztatdsara. A kozszolgaltatdsi orientdcié (Public-Service-Orientation; PSO) alapcélja
az volt, hogy kiemelkedd mindségli szolgéltatdsokat nyudjtson, amely kézvetleniil kapcsolddik

az allampolgar fogyasztdi értékeihez, elvarasaihoz.

Tételesen hivatkoztak Peters és Waterman hires konyvére, annyiban, hogy kozelitésiik

,ertékorientalt”; és a kozintézményeket ,,a fogyasztéhoz” kivanjak kozelebb hozni. Eddig a
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pontig egyiitt haladtak a ,,public choice” kozelitéssel. Sok vezetési-iranyitdsi ujitas
kapcsolodott ehhez az elmélethez is. Példaul hangsilyoztik a szolgéltatisokhoz, a
kozigazgatdsi folyamatokhoz torténd hozzaférhetdség fontossdgit, a szolgdltatdsokkal
kapcsolatos panaszok megvaltozott kezelésének és a koztisztvisel6i szakértelem
megujitdsdnak sziikségességét, amely a kdzosséget, mint partnert vonja be a kdzszolgaltatasi

folyamatba.

Mar ebbdl a felsorolasbol is érzékelhetd, — amit az elmélet képvisel6i nyiltan
hangoztatnak is — hogy a maganvallalkozds fogyasztéi orienticidja nem iiltethetd at a
kozszektorba, mint frjak: ,,az allampolgarrdl, mint fogyasztordl torténd gondoskodis a
kozszolgaltatdsi orientdcidban kiilonbozik a fogyasztéi orientdcitél. Eppen ezért keriilnek
elétérbe olyan témdk, mint a részvétel, és a kozosség felé irdnyuld elszdmoltathatosag”
(Stewart-Clarke, 1987, 170. old.). Az elmélet képvisel6i érzékelték, hogy kozelitésiik
kozpolitikai dilemmdkat is felvet. Példaul a demokratikus részvétel kozvetlen és kozvetett
formai kozotti viszonyt. Azonban az volt a meggy6zddésiik, hogy jobb kinyitni a helyi
kormdnyzatokat a helyi kozosség irdnyaba, és a problémadkkal nyiltan szembenézni, mint
visszahizddni egy zart, demoralizalt és defenziv pozicioba, amely a helyi kormanyzatok

jelent6s részét akkoriban jellemezte.

7. 3. 1. A kozszolgdlati orientdcios elmélet lényege

A kozszolgilati orientdcids elmélet hivei egyértelmiien 4llitottdk, hogy bizonyos
maganvallalkozasi elgondoldsok és eszk6zok hasznosan asszimildlhatok a kozszektorba,
azonban kategorikusan elutasitottdk ,,a maginvéllalkozdsi modell” sikeres dtiiltethetOségét.
Mindennek alapjdn Stewart és Ranson az elmélet 1ényegét az aldbbiakban Osszegezték

(Stewart-Ranson, 1988):

- A kozintézmények vilagat a tarsadalmi tanulds terepének kell tekinteni. A szervezeti
folyamatokat ugy kell kialakitani, hogy a koztisztviselOk tanuljanak az dllampolgarok

felvetéseibdl, az oncélu kozvitak folytatdsa helyett.

- A ,stratégia” fogalmidt a maganszektor modelltdl eltéréen kell értelmezni. Nem a
szervezet versenyhelyzete 4ll a stratégia kozéppontjaba, hanem egy sor kifejezetten
politikai cél, amelyek kozosségi ambicidkat tiikroznek, és a kdozvéleménnyel folytatott

nyilt vitdkban alakultak ki.
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A koltségvetés készitést — ehhez hasonléan — olyan gyakorlatnak kell tekinteni,
amelyekben a dontéseket politikai alkuk alapozzdk meg, és a koltségvetés nem

egyszerlien a ,.helyes vdlasz” eszkozének felkutatisa.

A kozszolgaltatisok mennyiségének, mindségének, strukturdltsiganak indokldsat a
szitkségletek értékelésére kell alapozni. Arrdl is gondoskodni kell, hogy a program

eredeti céljai a kozosség altal megkérddjelezhetd alakban nyilvanossagra keriiljenek.

Az értékorientélt dontések a kozszektort €s a maganszektort egyardnt jellemzik, de a
kozintézmények kizarélag a kozosségi csoportokban érvényesiild, felszinre keriild

értékeknek kivannak megfelelni.

A kozintézmények irdnyitdsa rendszerint egyiitt jar a kiillonb6zé intézmények,
szervezetek és iigynokségek kozotti interakciok irdnyitdsdval és szervezésével,

egylittmiikodés generdldsaval autondm és fél-autoném intézmények kozott.

A teljesitmény ellendrzése nemcsak a hatékonysidgra és az eredményességre
vonatkozik, hanem a varatlan hatdsokra és az elutasitott értékeléseken nyugvo

véleményekre is.

A politikai irdnyitds és a személyi dllomany képességének Osszeegyeztetése redlisan
1étez6 probléma. A kozszolgaltatasi etika normdi nem nydjtanak elegend6 alapot az
egyeztetésre. A személyi  dllomany  szakszervezeti  jogokkal,  ©ndllé
elgondolkoddsokkal rendelkezik, kritizdl, javaslatokat tesz. Nem szabad
megfeledkezni arrdl, hogy a koztisztviselok is dllampolgdrok, azonban ezt
egyenstlyba kell hozni a kozérdek érvényesitésének kotelezettségével, ami az egyes

allampolgérok/fogyasztdk felé torténd elszamoltathatésdgban is kifejezésre jut.

A ,,marketing” magéanszektorban hasznalatos fogalmat at kell alakitani akkor, amikor a
kozosségi csoportok magatartdsanak befolydsoldsara torekszenek. A kozintézményi
vezetOk — az oncéld manipulacié veszélyeinek elkeriilése érdekében — nem mehetnek
tovibb a kozosségben létez6 kiilonbozd csoport érdekek kiilonbségeinek,

fesziiltségeinek mérséklésénél-kiegyensilyozasanal.

A kozosség felé irdnyuld elszamoltathatosag tilmegy a szokdsos pénzbeni
elszdmoldson. A kozintézményi vezetOnek meg kell taldlni azokat a kiilonbozd

moédokat, amelyek kiilonb6z6 szinteken és formdkban hiteles elszdmolést jelentenek.
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7. 3. 2. A kozszolgdlati orientdcios elmélet értékelése

A kozszolgaltatasi orientacié elméletét értékelve abbdl indulunk ki, hogy szdmos ponton

eltér a ,,public choice” elméletétol.

A szolgéltatdsi orientdcioban a fogyasztd, mint &allampolgar jelenik meg, és a
szolgaltatisok  minOségének, mennyiségének  Osszetételének  meghatirozdsdndl a
koztisztviseloket a kozérdek vezérli, amellyel érdekartikuldcids és érdekegyeztetési
folyamatok sorédn keriilnek kapcsolatba. Felfogdsuk szerint ezzel tdllépnek, mind a kdzvetlen,
mind a kozvetett demokricia hagyomdanyos hatdrain, mert mint irjak: ,,sem a képviseleti
demokricia, sem a részvételi demokricia nem kapcsolhaté konnyen Ossze az ipari
demokriciaval” (Stewart-Ranson, im. 9. old.). Az 1j demokratikus részvételi formak
hatékony miikddése érdekében a koztisztviseldi dllomany atképzését és bedllitddasanak olyan
irdnyd formalasat tartjak sziikségesnek, amely batoritja 6ket abban, hogy keressék €s ismerjék
fel a kozosségi csoportok igényeit és elvardsait. Ezt kovetden értékeljék azokat, és ezek
alapjan alakitsdk ki a kozpolitikai programok és a részletes akcidk vezérelveit. Elméletileg
azonban ez a szemlélet sem tudta megoldani hogyan kombindlhat6 a kdzvetett demokracia (a
kozérdek képviseldit produkdlé hagyomdnyos vélasztasok, akik azutdn a nép felhatalmazasa
alapjan ellendrzik a kozszolgaltatdsokat), és a kozvetlen demokricia (kozszolgalati
orientdcioju  koztisztviselok, az dallampolgir fogyasztok részvétele a dontésben, a

szolgaltatdsok ellendrzésének megujitdsa) komplex eszkdzrendszere.

A kozszolgéltatdsi orientdciés elméletet érvényesitették Nagy-Britannidban a
kozintézményi gyakorlatban. Atfogé médon megvaldsitottak tobb munkésparti vezetésii helyi
kormdnyzatban (Manchester, Sheffield, Hackney, Islington). Elméleti formijidban az
elképzelés egyértelmiien a Munkdsparthoz, a Szocidldemokrata Parthoz és a Liberdlis Part
programjaihoz kapcsolddik. Az elmélet kidolgozdsdnak intézménye is beazonosithats. A
birminghami egyetem Helyi Kormdnyzati Tanulmdnyok Intézete (Institute of Local
Government Studies) a Helyi Korméanyzati Tovabbképzd Bizottsdggal (Local Government
Training Board) egyiittmiitkddve dolgozta ki a koherens elmélet részleteit. Az elméletet
azonban szdmos nem munkdsparti tobbségli helyi kormédnyzat is érvényesitette a
gyakorlatban. Ezen a szinten érzékelhetd a tdrsadalmi tdmogatdk madsik, helyi kérdésekben
alapvetd befolydsu kore: a vezetd koztisztviselok. Bizonyos megszoritdsokkal, anélkiil, hogy
leegyszersitett, egytényezO0s magyardzatot adnank, megallapithatjuk, hogy amig a ,,public
choice” elméletet a politikai affinitds inkdbb az Uj jobboldalhoz, a kdzszolgéltatdsi orientdcids

elméletet inkabb a baloldalhoz — azon beliil is az 0j baloldalhoz — vonzza.
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A kozszolgaltatasi orienticiés szemlélet gyakorlati bevezetésénél bizonyos korlatok is
érzékelhetdek voltak. Az egyik korldt, amely a bevezetést nemegyszer lassitotta a kozép- és
alsé koztisztviseldk nyilt vagy burkolt ellendlldsa volt — akik vonakodtak — az j modell
kialakitdsaban és mikodtetésében igényelt ismeretek elsajatitdsiatdl, és bedllitédasuk
megvaltoztatasatol a kozosségi csoportok irdnydba. A mdsik korldt pénziigyi volt, ugyanis az
Uj orientdcié bevezetése koltséges datképzést és informdcids technoldgiai beruhdzasokat
igényelt. Ezek a korldtok még a legsikeresebb gyakorlati bevezetési folyamat sordn is
érzékelhetdek voltak.

Az elméleti elemzés és a gyakorlati bevezetés tapasztalatainak attekintése alapjan —
Osszegzd jelleggel — megdllapithatd, hogy a kozszolgéltatasi orientdciés modell ,érték
portfoligja” teljesen eltér az dltalanos menedzsment modellt6l. Ezt a szembeallitast taldléan

jeleniti meg Christopher Pollitt — amint ezt egy tabldzatban dbrazolja:

Ertékkiilonbségek a kozszolgilati orientéciés modell és a maganszektor modell kozott:

Magdnszektor modell Kozszektor modell
- egyéni dontés a piacon - kollektiv dontés a politikdban
- igény és ar - erOforras sziikséglet
- egyéni cselekedetekre torténd - nyitottsag a kozos cselekvésre
szoritkozds
- piaci méltanyossag - a sziikséglet méltanyossaga
- a piaci megelégedettség kutatasa - az igazsdgossag kutatdsa
- fogyasztdi szuverenitds - allampolgarsag
- a verseny, mint a piac eszkdze - kollektiv cselekvés, mint a politika eszkoze
- a ,kilépés”, mint 6sztdonzés - a véleménynyilvanitds, mint feltétel

Forrds: Pollitt, i.m. 155. old.
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8. KOVETKEZTETESEK, TANULSAGOK AZ UJ EU TAGORSZAGOK SZAMARA

A modern kozpolitikai szemlélet — a modern demokracidk immar félévszazados
hagyomdnya — a kormdnyzat, a kozigazgatds mukodésének szerves része. A modern
piacgazdasidgban — a tarsadalmi problémak mérséklésében, a gazdasigi versenyképesség
egyre komplexebbé valé tarsadalompolitikai kovetelményrendszerének érvényesitésében — a

kozpolitikai szemlélet alkalmazdsa megkeriilhetetlen sziikségességé valt.

Az elmult évtizedben, a tudomdnyos életben, az egyetemi tanszékeken ez a szakismeret,
és ez az elemzd képesség megjelent, és fokozatosan teret hodit. Szamos hazai kormanyzati
intézmény igényli ezt a szemléletet, a kdzpolitikai elemzés eszkoztardnak alkalmazasat mind
a dontéshozatal elokészitésében, mind az eredmények értékelésében. A kérdés az, hogy
mennyiben hasznalhatok ezek az ismeretek a mindennapi kozintézményi gyakorlatban, hiszen
ezek az ismeretek csak akkor hasznosak, ha stratégiai ivii kdzpolitikai programokat dolgoznak
ki, amelyek kidolgozasat és megvalositasat partpolitikai konszenzus tdmasztja ald. Ennek
hidnyaban azt kockéztatjuk, hogy a modernizicid, az EU konformitds szempontjabdl alapvetd
fontossagu kozpolitikai problémakat megkeriiljiikk vagy periferizaljuk, esetleg bagatellizaljuk.
A hasznosulds madsik feltétele a kozszféra intézményi mikodésének autondmidja,
koordindltsdga, és az, hogy a civil szféra intézményei megfeleld hangerdvel és
szakértelemmel vezessék fel a tdrsadalmi problémdkat, mintegy nyomds ald helyezve a

korményzatot.

A hasznositds tovabbi feltétele a kozintézmények decentralizicidja, devolicidja. Vagyis

érdemi dontési ondllosag feltételeinek megteremtése helyi szinteken is.

Milyen kovetkeztetések adédnak ebbdl az 4j kozép- és kelet eurdpai EU tagorszagok, igy

Magyarorszag szdmara?

Minden dj EU tagorszdg szamara levonandé kovetkeztetés, hogy a kozpolitika

modernizicidjdban a piaci szemlélet és a piaci mdédszerek érvényesitése stratégiai fontossigu
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tényez0. A piaci kényszereknek €s a piaci nyomdasnak egyetlen kozigazgatasi-kozszolgaltatasi

rendszer sem allhat ellen.

A masodik dltalanos kovetkeztetés, hogy a kozigazgatds modernizicidja és a
kozintézményi szolgaltatdsok moderniziciéja nem vdlaszthaté el egymadstdl. Alapvetd
kozigazgatasi kovetelmény a kozintézmények szolgéltatdsszeri miikodtetése, és ezzel
Osszefiiggésben a szabdlyozds és az ellen6rzés innoviciéja. Ez azt igényli, hogy a
szolgaltatasi kritériumok érvényesitésével a kozintézmények belsd szervezetét €s mikodését

at kell alakitani.

Ebben a folyamatban a célok megvaldsitdsira a koztisztvisel6k és a politikusok kozott
stratégiai szovetség megkotése sziilkséges. A koztisztviselok nem tudnak elérehaladni a
politikusok segitsége nélkiil, ugyanakkor a politikusok hangzatos — révidtavon ugyan még
szavazatokat is hozo — ideoldgidk hangoztatasanak zsakutcajaba keriilhetnek a koztisztvisel 0k
tdmogatasa nélkiil. Vagyis a gazdasagi, tarsadalmi és politikai kihivasokkal egyiittesen kell

szembenézniiik.

Magyarorszag az 1990-es években meghaladta a pre-weberidnus dllamisdgot. A modern
demokriacia EU konform valtozatinak irdnydba haladva kettds kovetelmény érvényesitése

sziikséges:

- megkeriilhetetlen a jogallamisdg folyamatos fenntartdsa, és a véltoz6 koriilményekhez

igazodo erdsitése. Vagyis weberi szemléleti alapokon és nyomvonalakon kell haladni.

- ugyanakkor megkeriilhetetlen a piaci kovetelményekhez és a piaci nyomdsokhoz

torténd igazodas, a piaci szemlélet €s a piaci mdédszerek integraldsa.

A cél tehat olyan modern dllamisag kiépitése, amely fogékony a komplex kihivasokra,
valaszol a differencidlt €s minOségi tarsadalmi igényekre, és Osztonzi a gazdasagi

versenyképességet is.

Zsékutca lenne viszont, a jogdllamisdg helyettesitése piaci alapokon nyugvé dllamisdggal.
Ez az 4llamisdg — a civil tarsadalom gyengesége, az allami és tarsadalmi szabélyoz6-ellen6rzd
mechanizmusok korldtai, a demokratikus tradiciék viszonylagos kialakulatlansiga
kovetkeztében — egyenesen a korrupcid, a kliensrendszer dominancidjat eredményezné.

Vagyis modernizicids perspektivaban értékelve elkanyarodést jelentene.

Ez azt is jelenti, hogy a piaci szemlélet €s a mddszerek integraldsa a kozigazgatasi-

kozszolgéltatasi folyamatokba 6nmagdban még nem modernizécids 1épés. Ez ,,conditio sine
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qua non” azaz szikséges, de nem elégséges feltétel. A vezetési-iranyitasi folyamatok
megujitasat ki kell egésziteni a kozpolitikai dontéshozatal atfogd reformjaval, amely magéban

foglalja:

a kozigazgatasi dontéshozatal hatalmi-politikai hétterét,

az érdekartikulacios és érdekegyeztetési folyamatok kiépitését,

a racionalitds szerepének ujraértékelését,

a dontéshozatal és a megvaldsitds viszonyanak dtalakitasat.

Vagyis a kozigazgatdsi-kozszolgéltatdsi folyamatok 4tfogd, kozpolitikai szemléletin
megreformélasat. Ez az a palya, amely elkeriilhetové teszi a szélsdségeket €s zsakutcakat.
Olyan kiegyensulyozott alappozicié alakithaté ki, amelyben a kozigazgatdsi-kozszolgaltatasi
rendszer alapvetden olyan belsé motivacié hatdsdra valtozik, amely fogékony a gazdasagi,
tarsadalmi igényekre és elvardsokra. A kormadnyzati-kozigazgatdsi rendszer belsd
motivaltsidgidnak korldtai kivalthatjdk a tdrsadalmi fesziiltségek novekedését, és azt
eredményezhetik, hogy a modernizaciét a tirsadalom erdszakkal kényszeriti ki, vagy az EU

kiils6 késztetésként irja eld.

A kiegyensulyozott alappozicidé — a vezetési-irdnyitdsi folyamatok piaci szemléletii
megujitdsinak és a kozpolitikai dontéshozatal reformjanak Osszekapcsoldsa — biztosithatja,
hogy szinkronban keriiljiink a régi EU tagorszdgokban zajlé modernizicids folyamatokkal.
Ezzel a hazai kozpolitikai folyamatok is elmozdulnak a hagyoményos ,,government”

alapéllapotbdl a modern allamisagot jellemz6 ,,governance” alapallapot irdnyéba.
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II.

A KOZPOLITIKA ALAPVETO PROBLEMAKOREI

A kozpolitika viszonylag fiatal tudomany. Az 1950-es évektdl kezdddden fokozatosan
épiilt ki, és nemzetkodzi vitdk sordn kirajzolodtak azok a témakorok, amelyek jelenleg a

kozpolitika f6bb alkotorészeit képezik.

E témakorok koziil a kovetkezo részben az aldbbiak targyaldsat vessziik sorra:

az 4llam és a biirokrécia helye és szerepe,

- akozpolitikai dontéshozatal hatalmi 6sszefiiggései,
- érdekegyeztetés és kozpolitikai dontéshozatal,

- akozpolitikai dontéshozatal racionalitésa,

- adontéshozatal és a megval0sitds viszonya,

- akozpolitikai folyamat szerepldi,

- akozpolitikai dontéshozatal politikai-intézményi keretei az Eurépai Uniéban,

az Burdpai Kozigazgatasi Tér irdnyelvei az Eurépai Unidban.

A kozpolitikai tudoméanyokban az elmult évtizedekben kialakult nagyhatasa elméletek és
tudomdnyos vitdk el6készité-alapozé funkciot toltottek be a kdzigazgatdsi modernizacidban.
A kozpolitikai elméleti hattér heterogén. Szamos, nagy hatasu elmélet 1étezik egymas mellett,
és vitatkozva Osztonzik egymdst djabb felismerésekre. Ezek az elméletek ,tdlélték” a
hagyomanyos kozigazgatast, és a kozpolitikai reformfolyamatok 0sztonzdéi napjainkban is

hatnak.

55



1. AZ ALLAM ES A KOZPOLITIKA VISZONYANAK ELMELETI KOZELITESEI

Az allam az egyik legjelentsebb kozpolitikai szerepl; tevékenysége elkiséri az embert a
sz szoros értelmében ,,a bolcsotol a sirig”. Az dllami int€ézmények szolgaltatdsai nemcsak a
sziiletéshez és a haldlozashoz kapcsolédnak, hanem felolelik — az oktatastdl, a gyogyitastol
kezdve, a szocidlis segélyezésen keresztill egészen a lakohelyi szolgaltatasokig — az emberi

élet leglényegesebb teriileteit is.

Szdzadunk sordn az dllami szolgdltatdsok egyre jobban szertedgazddtak, és olyan
gazdasagi teriileteken is megjelentek, amelyek hagyomdnyosan a maganvallalkozasok

teriiletének szamitottak (Saunders, 1980, 140. old.).

Az allam kozpolitikai szerepvéllaldsara vonatkozéan kiilonbdz6 nagyhatdst elméletek

Iéteznek egymds mellett.

1. 1. A liberalizmus

A klasszikus liberalizmus elméletét a demokracia 6kori gorogorszagi modellje inspirdlta.
Rousseau valamint Mill 6ta a demokriacia fokmér6jének a lehetd legszélesebb tarsadalmi
részvételt tekintették. Kezdetben a liberdlis szemlélet a kdzvetlen és aktiv részvételt tekintette
alapvetd fontossdgunak, azonban késobb a liberdlis szemlélet jelenlegi képviseldi a rendszeres
vélasztasokat, a kozvetett részvételt allitottdk kozéppontba (Schumpeter, 1947). Az elmdlt
évtizedekben a kozvetett részvételen beliil a rendszeres vdlasztasokkal egyenrangi fontossagui
tényezOnek tekintik a kiillonb6z6 nyomdasgyakorld csoportok tevékenységét. Sot! Egyes
nézetek szerint (Beer, 1965) a kiilonb6z6 nyoméasgyakorl6 csoportok szerepe a meghatarozo,
és a rendszeres valasztds eredményének befolydsolé szerepe masodlagos. Igy ebben a
szemléletben a kozpolitikai folyamat lényegében olyan alkufolyamat, amely egyfel6l a
kormanyzati- és a kozintézmények, masfel6l a munkavallaléi és munkaaddi szervezetek
kozott zajlik. A joléti dllam koriilményei k6zott az alku folyamatba kapcesolddnak a kiilonb6z6

tarsadalmi rétegek érdekvédelmi csoportjai is.

Anglidban Beer elméletét Jordan és Richardson fejlesztette tovabb (Jordan-Richardson,
1987). Szerintiik Anglia mar elérte a ,,poszt-parlamentéris” demokracia stddiumat, ahol is a
kozpolitikai témdkat — felmeriilésiiktdl, a dontéshozdson keresztil a megvaldsitasi
folyamatokig — a kozintézmények €s a nyomdsgyakorlé csoportok kozotti alkufolyamatok

hatdrozzdk meg.
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Liberdlis szemléletben fejlesztette ki ,,poliarchia” elméletét Robert Dahl. Szerinte a
modern ipari dllamokban a hatalom kiilonbdzd csoportok kdzott oszlik meg gy, hogy egyik
sincs domindns helyzetben (Dahl, 1961). Dahl — New Havenben vizsgdlédva — kimutatta,
hogy a dontések hatterében nincs domindns csoport, vagyis az egymdst kovetd dontések

nyertesei €s vesztesei nem jelentenek azonos csoportokat.

Dahl nézeteit Nelson Polsby finomitotta (Polsby, 1963). Hangstlyozta, hogy a hatalom
megosztisa nem jelenti azt, hogy a megosztds egyenlé médon torténik. Allitja, hogy a hatalmi
kiilonbségek 1ényegesek, de nincs olyan csoport, amely teljesen befolyds nélkiil lenne, mert a
hatalom forrdsai — pénz, informacid, szakértelem — nem kumulalédnak, és a forrdsok koziil

egyik sem keriil domindns helyzetben a masikkal szemben.

Dahl elméletét alkalmazta ,,pillarizacios” elméletében Lijphart (Lijphart, 1982). Elmélete
szerint a holland kozpolitikai folyamatok Iényegében harom tarsadalmi csoport — a
kalvinistdk, a katolikusok és a szekularizdlt humanistdk — ko6zotti kompromisszumokra

vezethetOk vissza.

Dahl elméletének mdsik ledgazdsa Downs ,,public choice” elmélete — ezzel mar
részletesen foglalkoztunk —, amelyben a kozpolitikai folyamat olyan piaci folyamatnak
tekinthetd, amelyben a politikai vezetok versenyeznek a szavazatokért azért, hogy képesek

legyenek a kiilonb6z6 nyomdasgyakorl6 csoportok igényeinek megfelelni.

1. 2. Az elitizmus

A pluralista elméletekkel szemben — 1ényegében Pareto és Mosca nézeteire timaszkodva —
alakult ki a kozpolitikai folyamatok elitista értelmezése. Mosca szerint eddig a civilizacié
torténete sordn mindig két politikai osztaly jott 1étre, az uralkod6 és az aldvetett osztily
(Mosca, 1939). Az uralkodé osztidly mindig kisebbség, amely monopolizilja a hatalmat, és
minden kozfunkciét meghataroz. A kisebbséget alkot6 elit kiilonb6zé médon jut hatalomhoz,
vagy forradalmi fellépés, vagy katonai puccs, vagy az ont6z0 miivek feletti ellenérzés

megszerzése Utjan, ahogyan ez az 6kori Kelet civilizacidiban tortént.

Az elitelmélet kiilonboz6 médon hatott a kozpolitikai gondolkodésra. Bottomore egyrészt
azt allitja, hogy az uralkodé elit nem homogén. Masrészt megkiilonbozteti az uralkodoé elitet
és a politikai osztélyt, amely az ellenzéki politikai pértok és a szakszervezetek vezetdibdl,

fiiggetlen politikai szakértokbol és politikai intellektuelekbdl 4ll (Bottomore, 1966).
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Az elitelméletek tehat a kozpolitikai folyamatok szerepldi korét sziikebben vonjidk meg,
mint a pluralistdk. Szerintiik a kozpolitikai folyamat szerepléi a tdrsadalom kisebbségét
alkotjak. Ugy vélik, hogy ez az elit nem monolit tomb, de a hatalom forrdsai — a hivatali cim,

a vagyon, a technikai szakértelem — ezekben az elitcsoportokban kumuldlédva fordulnak eld.

Az elitelméletek klasszikusanak tekintett C. Wright Mills az Egyesiilt Allamok
kozpolitikai folyamatait tanulmanyozva kimutatta, hogy a legfébb hatalmi forrds az
intézményesedett hivatali pozicio, és ezeket a vezetd pozicidkat egy meghatarozott csoport a

kodzponti hatalom szintjén monopolizdlja (C. Wright Mills, 1956).

Ezen a ponton jelentkeztek olyan kozelitések, amelyek az elitista és a pluralista koncepcid
Osszebékitésére torekedtek. Az okfejtés elsd tétele, hogy az elitek kozott versengés
érvényesiil. Hiszen a rendszeres valasztisokon politikai partok versengenek, a valasztasok
kozott, pedig nyomasgyakorlé csoportok elitjei versengenek a biirokratikus elitek feletti
befolyds megszerzéséért. gy végiil is a modern allamok kozpolitikai folyamatai demokratikus
elitizmusként jellemezhetdk, ahol nemcsak az elitek versengése zajlik, hanem az elitek

kolcsonos helyettesitése, helycseréje és korforgasa is.

Nemcsak 0sszebékito jellegli torekvések jelentkeztek a pluralista és elitista elméletek
kozott, hanem a kétféle kozelités kozotti kiillonbséget hatvanyozottan hangsilyozé elméletek
is. Miliband példaul hangsilyozza, hogy a pluralizmust és az elitizmust egy vildg valasztja el
egymastol, a két elmélet semmiképpen sem Osszebékithetd, mert az uralkodd elit
tulajdonképpen hasonlé szocidlis csoportokbdl szdrmazik. igy sz6 sem lehet pluralizmusrdl,

hiszen az uralkod¢ elit domindns csoportérdekeket, azaz osztalyérdekeket érvényesit.

1. 3. A neomarxizmus

Ez a gondolatmenet méar a kozpolitikai folyamatok neomarxista szemléletli felfogasahoz
vezet at. Miliband szerint a modern tarsadalmakat is jellemzi a vagyon koncentricidja a
népesség kicsiny csoportjdnak kezében. Hangsilyozza a gazdasdgi hatalom és a politikai
hatalom kozotti Osszefiiggéseket, vagyis azt, hogy a gazdasagilag dominéns osztily, dontd
politikai hatalmat gyakorol. Az &llam tehdt nem semleges, még kevésbé a kozos
érdekfeliiletek mentén kompromisszumok kialakitdsara torekvd erd, hanem osztalyhatalmi

eszkoz. Ezért Miliband elméletét ,,instrumentalizmusnak™ nevezik.

Miliband szerint az allam alapvetd funkcidja a téke felhalmozddas eldsegitése. Ez a jogi

és a gazdasdgi szabdlyozds {6 célja, és ezt a célt szolgdlja az infrastruktira fejlesztése. A toke
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akkumulacié tdmogatasa érdekében az dllam elnyom6 mechanizmusokat is mitkodtet, és ezért

torekszik az 4llam fenntartasi koltségeinek csokkentésére is (Miliband, 1977).

Lényegében ezen a nyomvonalon halad O Connor elmélete is (O Connor, 1973).
Megkiilonbozteti a szocidlis beruhdzas, a szocidlis fogyaszts €s a szocidlis kiadas fogalmat.
Szociélis beruhdzds az, amely noveli a munkaerd termelékenységét. Ilyen példaul az
infrastrukturafejlesztés. A szocidlis fogyasztds csokkenti a munkaerd ujratermelésének
koltségeit, példaul a szocidlis biztositds formdjaban. A szocidlis kiadds, pedig erdsiti a
szocidlis harménidt. O"Connor szerint mindez a monopoltdke érdekeit szolgalja, amely réteg

olyan dllamot miikodtet, amely osztalyontudatos vezetokbol all.

Miliband szemléletéhez hasonlé Poulantzas felfogisa az dllami funkcidk ,,eszkoz” jellegét
illetéen. Ugyanakkor vitatkozik is Milibanddal abban, hogy az 4allami tisztségviselOk
szarmazdsanak szocialis forrasvidéke egydltalin nem 1ényeges. Poulantzas szerint
(Poulantzas, 1973) a monopoltdke nem személyes képviselok delegalasaval irdnyit, hanem
strukturdlis kényszerek utjdn. Vagyis az dllamban az torténik, amit a monopoltdkés osztily

elhataroz.

Miliband viszont tdlzott determinizmussal vadolja Poulantzast. Szerinte az allami
tevékenység viszonylagos autondémiaval rendelkezik. Egyrészt azért, mert a monopoltokés
érdekek kozott a hosszd tavd stratégiai érdekek a mérvaddk, é€s a rovidtava érdekek
érvényesitésében az dllam mar taktikai szempontokat is kovetve rugalmasabban jar el.
Misrészt a tékések osztilya sem monolit tomb. Erdekeik — akdr Iényeges pontokon is —
kiilonboznek egymastol, fesziiltség is alakulhat ki kozottik az érdekérvényesités sordn. Ez
teremti meg az allami tevékenység mandverezési lehetdségeit, a viszonylagos autondmia

alapjat (Miliband, 1977).

Ezen a ponton a marxista szemlélet lényegesen kiilonbozik az elitista kozelitéstol.
Mindkét felfogds lényegesen szitkkebben vonja meg a kozpolitikai folyamat szerepléinek
korét, mint a liberdlis felfogds. Ugyanakkor az elitista felfogdsban a hatalmi forrasok
kumulativ jellegii birtokldsa alapjan az allam fiiggetlen, amig a marxista felfogdsban az allam

Iényegében eszkoz, még akkor is, ha viszonylagos autonémidval rendelkezik.

1. 4. A korporatizmus

Az allami szerepvallalashoz kapcsol6do attekintés nem lenne teljes a negyedik nagyhatasu

elmélet a korporativ felfogis jellemzése nélkiill. Mindenekel6tt meg kell kiilonboztetni a
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korporatizmus dallami és tarsadalmi valtozatit (Schmitter, 1974). A korporatizmus
hagyomanyos dllami valtozata — amely f6leg a fasiszta Olaszorszdgban és részlegesen a néci

Németorszdgban vert gyokeret — nyilvanvaldan autoritaridnus és antiliberdlis.

Mas a helyzet azonban a tarsadalmi korporatizmussal. Ezt a hetvenes években a gazdasagi
vélsagjelenségek — az egyes nemzetgazdasdgok kozott novekvo rivalizdlas — kényszeritették
ki. Schmitter felfogasdban ez a korporatizmus nem ellentétes a liberalizmussal. S6t agy is
felfoghatd, mint a liberalizmus 1j, megvaltozott valsagtiinetekkel terhes feltételekre illeszkedd
valtozata, alternativdja. Ugyanis a liberdlis demokrdcia érdekérvényesitési mechanizmusai
véltoznak, de ekdzben nem vesztik el plurdlis természetiiket, csupan az érdekérvényesités
jellege véltozik. Az érdekérvényesitd szervezetek kozott kozépponti helyzetbe keriilnek a
munkdltatok és a munkavdllalék szervezetei, és ezek a szervezetek intézményesitett
kapcsolatot épitenek ki az éllami szervekkel. Ezek az intézményesitett kapcsolatok az
érdekérvényesitd szervezeteket — Middlemas szavaival — ,,kormédnyzé intézményekké”, azaz a
kormanyzat intézményesedett részeivé valtoztatjdk (Middlemas, 1979, 372.0.). Tehat
pontosan ellentétes folyamat zajlik le, mint a hagyomanyos, dllami korporatizmus esetében. A
fasiszta Olaszorszagban példdul az dllam dominalta a munkavéllaléi és munkaltatéi
szervezeteket, vagyis az allami irdnyitds hajtszijaiva valtoztatta Oket. Ezzel ellentétben a
tarsadalmi korporatizmus lényege, hogy a tarsadalmi érdekérvényesités mechanizmusai az
allami tevékenység intézményeit beliilrél és kiviilrol befolyasoljdk, és igy a tarsadalmi
érdekek érvényesitésének dj lehetdségei tarulkoznak fel. Nyugat-Eurépdban ez a tendencia
korporativ jellegli allamok kiépiiléséhez vezetett, ahol az érdekérvényesités donto terepét az
dllam, a munkavéllalék és a munkéltaték kozotti ,,hdromszogek™ alkotjdk. Mas a helyzet az
Egyesiilt Allamok esetében. A korporatizmus megjelenése itt nem vezet el djfajta, a
tarsadalmi korporatizmus bdézisdn tevékenykedd dllam kialakuldsdhoz, de a kiilonb6z6
kozpolitikai teriileteken megjelenik a korporativ jellegli érdekérvényesités anélkiil, hogy

altaldnos intézményes formakat kifejlesztene (Milward és Francisco, 1983).

Eszerint a valsagtiinetek és a versenykoriilmények szoritdsa az dllamot korporativ jellegii
kapcsolatok kifejlesztése irdnyaba kényszeriti. Ezek a kapcsolatok kdzvetleniil vagy kdzvetve
a gazdaséagi érdekérvényesitéshez kapcsolddnak, és szimbidzisban élnek az egyéb teriileteken

érvényesiilo liberalis, pluralista érdekérvényesitéssel.

A négy kiilonbozo elmélet attekintése alapjan kiderill, hogy felfogdsuk Iényegesen
kiilonbozik az édllam kozpolitikai szerepvallaldsdnak jellegében, a kozpolitikai szereplok

korében, az 4dllam és a kozpolitika egyéb szereploinek kapcsolatrendszerében.
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Figyelemremélt6 az is, hogy egy-egy szemléleti alapvetésen beliil is fellelhetok kiilonbségek,

vitdk, alternativ jellegli kozelitések.

A pluralista szemléletben az dllam beleszovédik az érdekérvényesité folyamatok
kozegébe. Valamilyen mértékben mindenki a kozpolitikai folyamatok szerepldje. Az elitista
szemléletben az allam olyannyira kiemelkedik, fiiggetlenedik, hogy majdnem kizarélagos
kozpolitikai szereplové valik. A neomarxista szemléletben az dllam eszkoz egy sziik csoport
kezében és a tobbi csoportnak nincs befolydsa a kozpolitikdban. A korporatizmus a
kozéppontba allitja a gazdasagi kérdéseket, de ezt, mint érdekérvényesitést teszi. Ezdltal — a
pluralizmushoz hasonléan — a tarsadalom széles rétegeit, azok szervezddéseit vonja be a

kozpolitika szerepldi kozé.
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2. A BUROKRACIA ES A KOZPOLITIKA VISZONYANAK ELMELETI KOZELITESEI

Az allam kozpolitikai szerepvéllaldsdnak egyik 1ényeges mozzanata a biirokrdcia szerepe

a kozpolitikai folyamatokban.

A biirokracia helyérdl és szerepérdl — az eldz6 fejezetekben elemzett — négy nagyhatdsu

kozpolitikai elmélet kdlcsonviszonyai szintén jellemzésre érdemesek.

A pluralizmus szerint a biirokrdcia szerepe kettds: részben sajat érdekeit érvényesiti,
részben reagdl a tarsadalmi koOrnyezetb6l szdrmazé csoportos vagy  egyéni

nyomasgyakorldsra.

Az elitista elméletben a biirokrdcia — amely a modern iddszakban szertedgazo
tevékenységet  folytat6 és az egész tirsadalmat 4tfogd megaszervezetekben

tevékenykedik — 6nall6, meghatarozé szerepet betolto hatalmi forras.

A neomarxista szemléletben a biirokracia az osztilyérdekek érvényesitésének eszkoze,
habér egyes marxistdk ezt az elképzelést finomitjdk. Szerintiik a biirokrdcia nem kizardlag
kiviilrél determindlt, mechanikus gépezet, hanem viszonylagos autonémidval is rendelkezik.
Kiilondsen érvényes ez akkor, ha eréegyensuly alakul ki az uralkod6 osztily egymdssal

vitatkozé csoportjai kozott (Miliband, 1969; Poulantzas, 1973).

A korporatizmus szerint, a biirokracia a modern id6ékben kiilondsen gazdasagi teriileten

tolt be meghatarozé szerepet.

A fenti elméletek kozott torésvonalak hizédnak. Az egyik torésvonal egyik oldalan az
elitistak allnak, akik szerint a biirokracia szerepe meghatirozé és novekvo mértékili, a masik
oldalon a marxistdk allnak, akik szerint a biirokrdcia alapvetden eszk6z egy sziik csoport

kezében.

A fenti felfogdsokkal egyardnt szemben 4all a liberalizmus és a korporatizmus, amely
szerint a dinamikus €s célirdnyos tarsadalmi érdekérvényesités a meghatdrozo, és a biirokracia
csak a keretfeltételeket biztositja az érdekérvényesitési folyamatok szamara. Szerintiik, ahol a

részvételi demokrécia életerds, ott a biirokratizmus jol ismert betegségei nem alakulhatnak ki.
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2. 1. A pluralizmus

A pluralista szemléletii Roberto Michels kiterjesztette Weber biirokricia elméletét a
modern politikai tomegpartok tevékenységére is. Szerinte a tomegpartokban és a
szakszervezetekben a hatalom maroknyi ,,profi” kezében 6sszpontosul, akik az ,,amator”, azaz

szakértelem nélkiili parttagsdgot manipuldlva irdnyitanak (Michels, 1915).

Michels kozvetlen politikai célzattal mindehhez hozzateszi, hogy ez a tendencia a
szocialista-szocidldemokrata tomegpartok esetében azt is jelenti, hogy a radikdlis és
szocialista politikusok elszakadnak az altaluk csak szavakban képviselt tomegektol, és sajat

vezetd pozicidik megtartidsa érdekében a tokésosztéllyal kotnek kompromisszumot.

A pluralistik — Max Weber nyomdn — nem vitattdk, hogy a politikusok inkdbb
biirokrataként és nem a népérdekek szolgéldiként viselkednek az iparosodott tdrsadalmakban.
Ugyanakkor — Webertdl eltéréen — gy vélték, hogy a biirokricia ellendrizhetd fliggetlen

intézmények segitségével, ezért a politikai rendszer pluralista jellege feltétleniil megdérzendo.

Ezt eldszor az elitista Mosca kritizdlta (Mosca, 1939), majd Burnham gondolta tovabb
(Burnham, 1942). Szerinte a fejlett ipari tarsadalmak a tarsadalmi élet minden teriiletén
biirokratikus szervezeteket fejlesztettek ki, amelyeket egy ,,ij osztdly”, a ,,menedzserek”
osztilya irdnyit. Burnham szerint ez az osztdly homogén és domindns poziciét foglal el a

politikai rendszerekben. Igy 1ényegében nem ellendrizhetd.

Ez a ,,pesszimisztikus”, végletes dllaspont valtotta ki a pluralista nézetek djabb hullamat, a
,,public choice”, a ,,kdz0sségi valasztisok” elméletét, amely nem &llt meg a pesszimizmusnal,

hanem mas megolddsokat keresett az ellendrzésre.

Ahogyan ezt mar részletesen kifejtettiik, a ,,public choice” elmélet valaszanak 1ényege,
hogy miutdn a biirokratikus tipust redisztribucié monopdliumok kialakuldsdhoz, elosztasi
egyenetlenségekhez és kidltd igazsigtalansagokhoz vezet, ezért a modern allamoknak is

fordulatot kell végrehajtani a piaci szemléletii elosztas iranyaba.

A modern demokricidk gazdasdgelméleti megkdzelitését alkalmazva Niskanen, Tullock
és Buchanan (Buchanan és Tullock, 1962; Niskanen, 1971) dgy taldltdk, hogy a modern
biirokracidk monopdliumokként viselkedve — Ontorvénylien és tehetetlenségi nyomatéktol

hajtva — intézményiik bdvitésére és az eréforrasok pazarlé felhasznaldsara torekednek.
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Ezt az 4ltalanos tendencidt viszont csak a piaci er6k bevondsaval lehet korlatozni.
Gazdasdgos és hatékony kindlat is csak ezen a médon képzelhetd el, kiilonben a biirokratikus

intézmények monopdliuma sziikségképpen tilkindlathoz vezet el.

Az 1980-as évek reformjai — a piaci szemlélet és piaci mddszerek, valamint a
maganvallalkozdsok bevondsa a kozszektorba — azutdn tdjabb tapasztalatok kialakuldsat

eredményezték.

Kideriilt, hogy a biirokratikus magatartds is véltozik az tjabb kovetelményeknek
megfeleléen. A biirokratikus magatartds mar nem hordozza magaban — sziikségszeriiséggel —

a szervezet novelésének tendencidjat.

Smith példaul kimutatja, hogy ha a koztisztviseloket érdekeltté teszik a kdzszolgaltatasok
privatizaldsdba és ,kiszerz6désébe”, akkor kisebbitik a biirokratikus szervezeteket, és az j
helyzetben a kozintézményeknél nemegyszer a kisebb szervezetek koztisztviseldit jobban

fizetik, mint a nagy szervezetek alkalmazottait (Smith, 1988).

2. 2. Azelitizmus

Az elitista elméletek szerint a pluralistak és marxistdk nem gondoltdk végig a biirokracia

novekvd és meghatdrozo jellegli szerepvdllaldsanak kovetkezményeit.

Szerintiik a pluralistdk tilbecsiilik a verseny bevetésének és a biirokracia piaci eroktol
torténd korlatozasanak hatdsat. A neomarxistdk, pedig tdlzottan kozvetlenill vezetik le a

gazdasdgi hatalombdl a politikai hatalom természetét.

Az elitista elmélet legnagyobb hatdsu kifejtdje C. Wright Mills (Mills, 1956). Szerinte a
biirokraciak korlatozasa és ellenOrzése azért lehetetlen, mert mikozben a birokraciak
teljesitoképessége rendkiviil megnovekedett, addig az egyének és kozosségeik képességei
lényegében véltozatlanok maradtak. Az egyének gondolkoddsmddja és tapasztalatai
mindennapi életiik koriilményeibdl fakadnak, amelynek alapjan lehetetlen tdjékozddni a nagy
szervezetek vilagaban. Mindennapi életiik viszont magin viseli a nagy szervezetek

tevékenységének kovetkezményeit.

Mills a  biirokratikus  szervezetek roncsolé tevékenységének  katasztrofilis
kovetkezményeit csak ugy véli elkeriilhetdnek, ha az intellektuelek, a tuddsok és a

professzorok véllaljak a biirokracidk ellen6rzésének politikai felelGsségét.
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Ennek a tételnek illuzérikus jellegére mar Bachrach ramutatott. Szerinte az intellektuelek
konnyen megvasdrolhatok, mdasrészt a politikai feleldsség véllaldsdhoz érték-konszenzus

sziikséges, amelynek kialakitdsara az intellektuelek koztudoméasdan nehezen képesek.

Mills abbdl indul ki, hogy a biirokratikus hatalomban a dontéshozatali mechanizmus
centralizalt, és ezért az intellektuelek csoportja képes a viszonylag kevés szamu kozponti

dontés befolydsolasan keresztiil az egész biirokratikus rendszer ellendrzésére.

Lipset ezen a ponton kezdi ki Mills elméletét (Lipset, 1950). Allitja, hogy a hatalom
burnhami értelemben véve nem homogén, csak a formdja az. A dontések elemzése azonban
megmutatja, hogy kiilonbdzd szocidlis milidbdl szdrmazd, kiilonbozd irdnyd képzettséggel és
szakértelemmel bird, kiillonboz6 kulturilis értékorienticidju koztisztviselok miikodnek kozre a
dontések meghozataldban és megvaldsitisaban. Ezért a koztisztviselok is ellendrzik —
befolyasoljdk egymast, amely megneheziti egy sziik csoport dominancigjat a biirokratikus

szervezeteken beliil.

Hasonlé nyomvonalon haladva Kingsley mar némileg kordbban felveti, hogy az
osztalyérdekeket érvényesitd biirokracidkat a XX. szdzadban ,képviseleti biirokraciava” kell
atalakitani azzal, hogy a koztisztvisel6ket a kiilonb6z6 tarsadalmi csoportokbdl egyarant
toborozni kell. Ez aztdn, az utobbi évtizedekben olyan politikai harc alakjat 6ltotte, amelyben
a nemek, az etnikai kisebbségek, az elmaradt régidk és elnyomott vallasi csoportok egyenld

képviseleti lehetdségét kovetelték (Kingsley, 1944).

Elmélete szerint, ezen az uton ténylegesen ki lehet alakitani olyan biirokratikus
intézményrendszert, amely kiegyensilyozottan miikodik, de nem azért, mert fiiggetlen és
semleges értékorientacidhoz igazodik, hanem mert a valtozatos értékorientaciok, szakértelem

€s szocidlis eredet miatt kiilonbdzo oldalrdl befolyasolja a dontéseket.

2. 3. A korporatizmus

A korporatista kozelités (Gould, Winkler) abbél indul ki, hogy a hatalom kiegyensilyoz6
tényez6jévé a kozéposztily valt (Gould, 1981; Winkler, 1976). A tokés vallalkozék nem
dominélnak t6bbé, sziik elit csoport hatalmardl sem beszélhetiink, hanem a maganvallalkozas
és a kozosségi szolgiltatdsok olyan kombindcidja érvényesiil, amelynek erds kozéposztily a
garancidja. Az dllami dontések determindltak gazdasagilag, de nem a tokésosztily
profitérdekeit érvényesitik — polaris tarsadalmi ellentmondasokat kivaltva, ahogyan ezt a

neomarxistdk allitjdk —, hanem egy heterogén kozéposztilyét.
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A korporativ felfogdsban sem homogén a biirokratikus intézményrendszer. Ez abbdl
szarmazik, hogy az intézményrendszer miikodésének alapjat képezd kozéposztily maga is
heterogén. A dontések heterogenitdsdnak mdsik garancidja, hogy az dllam a dontéshozatal
folyamatdba bevonja a tdrsadalom érdekérvényesitd szervezeteit is, a munka vildgaban, pedig
a munkaltatok és a munkavdllalok szervezeteibdl, valamint az dllami intézményekbdl allo

dontéshozatali mechanizmust mukodtet.
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3. A KOZPOLITIKAI DONTESHOZATAL KULONBOZO OSSZETEVOI

A kiilonbozd elméleteket elemezve a kozpolitikai dontéshozatal harom alapvetd
Osszetevdjét kivanjuk kiemelni. Egyrészt a kozpolitikai dontéshozatal és a hatalmi dominancia
Osszefliggéseit, masrészt a dontések és az érdekérvényesitési folyamatok kapcsolatit,

harmadrészt a raciondlis motivumok és az intuicié viszonyat a dontéshozatali folyamatban.

3. 1. Hatalmi dominancia és dontéshozatal

A kozpolitika torténetében — a dontéshozatal és a hatalmi dominancia Osszefiiggéseit —
eldszor az elitista koncepcidk tették vizsgalat targyava, és ehhez kapcsoléddan mér az 1950-es

években tudomdnyos vita bontakozott ki a kézpolitikdban.

Eloszor Floyd Hunter (1953) vizsgédlta a hatalom megosztasat Atlantiban, Georgia
allamban. Végkovetkeztetése az volt, hogy a vdros iranyitdsa szilk csoport kezében
Osszpontosult. Ezt az allitist C. Wright Mills terjesztette ki makroszintre nagyhatdsd
elitelméletében (1956). Eszerint az Egyesiilt Allamokban a politikai dontéshozatal — vezetd
iizletemberekbdl, magas rangd katondkbdl és kozintézményi vezetdkbdl allo — sziik csoport
kezében Osszpontosul. Az elitistdk olyan dontéseket vizsgaltak, amelyekben a dontéshozatal
sordan nyilt konfliktusok jelentkeztek. Ezeket a dontéseket elemezve jutottak arra a
kovetkeztetésre, hogy a kozpolitikai dontések természete kumulativ, az el6nyok és a
hatranyok bizonyos tarsadalmi csoportoknal halmozdédnak, és nincs semmiféle kompenzativ

mechanizmus a sorozatos hitranyokat elszenvedd csoportok szamadra.

Robert Dahl mér — egy, 1958-ban megjelent tanulmadnydban — vitatta az elitistak allitdsait
— mint irta: ,.egy uralkodé elit nyilvanvalé léte sem az Egyesiilt Allamok, sem barmiféle

kozosség szintjén, mindeziddig meggy6zden nem bizonyitott” (Dahl, 1958, 469. old.).

Az 1960-as évek elején megjelent Dahl konyve New Havenrdl (1961), amely alapjaiban
kérddjelezte meg az uralkodo elit elmélet allitasait. Dahl igen hosszui id6tavban — az 1780-as
évektdl az 1950-es évekig — vizsgdlta meg, kik befolydsoltdk a varosban a helyi politikai
dontéseket. Nem egyszerlien a részt vevd személyek korét vizsgdlta, hanem Kkiterjesztette a
vizsgalatot, a hatalmi befolyast gyakorl6 csoportok korére is. Vagyis a hatalmi dominanciat
nem egyszeriien a dontésekben torténd formadlis, poziciondlt részvétellel azonositotta, hanem

kiterjesztette a hatalmi befolydsra is. Definicidja szerint A abban a mértékben rendelkezik
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hatalommal B felett, amennyiben olyan cselekvésre tudja ravenni B-t, amit egyébként az nem
tenne meg. Ebben a hatalmi szemléletben Dahl hirom alapvetd teriileten — a
véarosfejlesztésben, a kozoktatdsban és a politikai kinevezéseknél — vizsgélta a dontéshozatali
folyamatokat. Végkovetkeztetése az volt, hogy New Havenben, a vizsgilt idészakban az

oligarchiétdl a ,,poliarchidig” {veld tendencia érvényesiilt.

Ez azt jelentette, hogy az elitelméletek csak a kezdeti allapotokra nézve rendelkeztek
relevancidval, €s utdna a hatalom, mar nem egy meghatarozott csoport kezében 6sszpontosult,
hanem a hatalmi befolyds megoszlott és széttoredezett a helyi tarsadalom kiilonb6z6
csoportjai  kozott. Az egyik teriileten érvényesiild viszonylagos hatalmi elényoket
kiegyenlitette a madsik teriileten a masik csoport kedvezd pozicidja. Vagyis a kiillonb6z6
teriileteken fennall6 elényok nem kumuldlédtak. Dahl azt is megfigyelte, hogy a
kulcsdontésekben esetenként kialakuld direkt befolydsi tdlsdlyt az dllampolgérok kozvetett

moédon a kettd- harom- és négyévente megtartott vilasztdsokon szavazataikkal ellenstlyoztdk.

Dahl munkéja 4j fejezetet nyitott a hatalommegosztdsrdl folyé vitdkban. Fdleg azdltal,
hogy a politikai dontéshozatalban megkiilonboztette a kbzvetlen részvételt az intézményesitett
és nem intézményesitett befolydstol, és a dontések tartalmat és céljat a részvétel és a befolyds
egyiittes elemzése alapjdn vizsgdlta. Dahl elemzéseit a nyilt konfliktusok jelentkezésével jard
dontésekre korlatozta, és kijelentette, hogy a hatalom hdrom lényeges Osszetevlje — az
informécié, a pénz és az intézményes pozicid — nem kumulativ mddon kapcsolddik
egymashoz, hanem az egyes tarsadalmi csoportok — ha nem is egyenld mértékben, de —

kompenzalni képesek egy-egy hatalmi dsszetevd tekintetében fenndll6 hatranyaikat.

Dahl fellépését kovetden — rovidesen — megfogalmazddott a neoelitista vdlasz. Dahl
felfogasat — a hatalom megosztdsardl — Bachrach és Baratz kritizdlta, és finomitotta tovabb

(Bachrach és Baratz, 1962).

Azzal érveltek, hogy a hatalom megosztasardl alkotott képhez nem elegendd a
kulcsdontések és az aktualis politikai magatartds elemzése. Ehhez hozzatették, hogy a hatalom
megosztdsdnak relevans képe nem alkothatd meg csupan a nyilt konfliktusos dontések
elemzése alapjan. A kozpolitikai folyamatokban rejtett konfliktusok is munkdalnak, amelyek
kiilonbozo intézményes elnyomd és tereld mechanizmusok kovetkeztében nem képesek
felszinre torni. Vagyis nemcsak pozitiv, hanem negativ irdnyultsigi befolyds is
érvényesiilhet. Eszerint hatalomr6l beszélhetiink akkor is, ha A olyan intézményes eljarasok,
valamint tarsadalmi és politikai értékek kialakitdsiara €s megerdsitésére forditja energidit,

amellyel a kozpolitikai folyamatokat korldtozni képes, olyan témékra, amelyek nem sértik A
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(azaz a sajat) érdekeit. Ennek alapjan szerintiik a hatalomnak — mint a pénzérmének — két
oldala van. Az egyik — a Dahl 4ltal feltart oldal — a kozpolitikai kulcstémdk, amelyekben nyilt
konfliktusok megoldédsa folyik. A mdsik oldal — ezt Bachrach és Baratz nem-dontéshozatali
folyamatnak nevezi —, amelyben a konfliktusok elnyomdsa torténik meg annak érdekében,

hogy azok ne keriiljenek be a politikai kiizdStérbe.

Tulajdonképpen mit is jelent a nem-dontéshozatali folyamat? Ezt a kérdést a két kutatd
egy 1963-ban, frott tanulmanyaban valaszolja meg (Bachrach és Baratz, 1963). Eszerint a
nem-dontéshozatali folyamat 1ényegében nem mds, mint az aktudlis dontéshozatali folyamat
korlatozasa, mégpedig a domindns kozosségi értékek, mitoszok és hiedelmek
manipuldldsdval. Ez a manipuldcidés torekvés Kkiterjed a politikai intézményekre és

folyamatokra is.

A nem-dontéshozatali alaphelyzet az, amikor domindns értékek, tiszteletben tartott
jatékszabdlyok, a csoportok kozotti hatalmi viszonyok egyenlétlensége segitségével
megakadélyozzdk, hogy valamilyen kozosségi kezdeményezés az intézményes politikai
folyamatban megjelend napirenddé fejlddjon. Igy nem alakul ki dontéshozatali kényszer sem,
mert éppen a kozpolitikai dontést kikényszeritd-késztetd alaphelyzet kialakuldsat
akadalyozzak meg. Ujb6l emlékeztetni szeretnék arra, hogy a nem-dontéshozatali alaphelyzet
nem tévesztendd Ossze azzal az alaphelyzettel, amikor a dontési kényszer mar 1étrejott, és
ennek ellenére nem dontenek, és nem cselekszenek. A nem-dontéshozatali alaphelyzet
lényege éppen az, hogy a dontési kényszerhelyzet kialakuldsat akadalyozzak meg direkt, vagy
indirekt eszkozokkel. Ebben az alaphelyzetben a kozpolitikai problémék rejtve maradnak,

nem intézményes moédon valnak a politikai nyilvanossag témdjava.

Ehhez a felfogdshoz kapcsolédva, Easton rendszerelméletében ,kapudrzokrdl”
(gatekeeper) beszé€l, akik szabdlyozzdk-terelik a csoportigények bekeriilését vagy kimaradasat
a politikai kiizd6térbdl. A hatalom — pénzérméhez hasonlé — két oldaldt a Bachrach-Baratz

szerzOpdarossal — 1ényegében — egy id6ben Easton is felismerte.

Bachrach és Baratz mindehhez hozzateszi, hogy a csoportigények szabalyozasa és terelése
nem semleges folyamat, hanem azon hatrdnyos helyzetben 1év6 rétegek és egyének rovdsara
torténik, akik a dominans k6zosségi értékrend megvaltoztatasara torekednek. Ezen a ponton

meger0sitik és ujrafogalmazzdk C. Wright Mills és Hunter végkovetkeztetéseit.

A neoelitistak u4j felvetéseit a pluralistak azonnal birdltak. Dahl kovet6i (Merelman, 1968;

Wolfinger, 1971) azzal birdltdk a Bachrach-Baratz szerzOpdrost, hogy mddszertani
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lehetetlenség a nem-dontést tanulméanyozni, mert ez azt jelentené, hogy a tudomanyos kutatas

targyava teszik azt, ami meg sem tortént.

Erre a pluralista kritikdra a neoelitista szerzéparos konyvben vélaszolt (Bachrach-Baratz,
1970). Szerintik a nem-dontés nem egyéb, mint olyan korldtozds, amely elnyomast
eredményez. Ez vizsgilhaté a tudoményos kutatas eszkozeivel, mert a korlatozas, a represszio
kovetkeztében sérelmek és konfliktusok jonnek létre, amelyek ugyan a politikai rendszer
intézményes csatorndiba nem keriilnek be, de 1éteznek az dllami intézményeken kiviil. Igy
azutdn kutathaték, csak méis modszerekkel, mint a nyilt konfliktusok, mégpedig a rejtett
sérelmek feltardsaval és azon konfliktusok beazonositdsdval, amelyek ugyan léteznek a
kozosségben, de nem manifesztdlédnak a politikai kiizdétérben. A neoelitistidk szerint, ha a
tarsadalomban a sérelmek és konfliktusok intézményesednek, akkor ez a politikai konszenzus
létezésének bizonyitéka, és a konszenzus annak kifejezOdése, hogy nem alakul ki nem-
dontéshozatali alaphelyzet a helyi kozosségekben. Ha viszont nincs konszenzus a

kozosségben, akkor a nem-dontéshozatali alaphelyzet szamos véltozata tapinthato ki.

Ilyen az a helyzet példdul, amikor erészakot alkalmaznak azért, hogy csoportigények
belépését megakadalyozzdk a kozpolitikai folyamatokba. Ennek példdja a szerzdparos
konyvében az, amikor fehér csoportok — a hatvanas években — az USA déli részén

terrorizaltak a polgdrjogi harcosokat.

A nem-dontési alaphelyzet masik valfaja, amikor — hatalmi eszk6zok alkalmazasaval —
meggatoljdk, hogy adott téma fajsilyossd vdljon, miutdn az mér bekeriilt a kozpolitikai
folyamatba. Ez torténhet példaul dgy is, hogy a téma felvetése mogott allé csoportot —

mintegy ,.kifizetik” azzal —, hogy beveszik a dontéshozatalba.

A harmadik tipus, amikor — metapolitikai eszk6zoket alkalmazva — magat a szabdlyozast
€s a hivatalos eljardsokat hivjak segitségiil kellemetlen kihivdsok elharitdsara. Erre példa,
amikor bizottsdgok és szaktestilletek készitenek tulrészletezett szaktanulmanyokat, avagy

amikor meghatarozott csoportigényeket erkolcstelennek vagy hazafiatlannak mindsitenek.

Negyedszer ilyen eset az, amikor halaszto jellegli szabdlyokat és eljarasokat alakitanak ki
azért, hogy megallitsdk a feltételezett kihivasokat. Ennek egyik példdja, amikor egy csoport a
helyi kozosségben elmulasztja a fellépést, mert kedvezdtlen vdlaszra szdmit a dontéshozdok
rész€rol, a masik példa, amikor maguk a dontéshozdk halasztjdk el a cselekvést, mert erds

ellendllasra szadmitanak a kulcspoziciéban 1évo politikai szereplok részérdl.
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A neoelitistdk tehat a politikai konszenzus alapjanak és feltételének tekintik azt, hogy
nincs nem-dontési alaphelyzet, vagyis nem miikddnek a kapudrz6k, nem nyomnak vissza
érdekérvényesitd torekvéseket, és egyes tdrsadalmi csoportok érdekartikuldcids folyamatai
akaddlytalanul bekeriilnek a kozintézmények vildgdba. Utdna — mar — az intézményes
egyeztetés vildgdban ddl el, hogy az adott problémabdl mikor lesz dontés, 1étezik-e, és milyen

erejli a dontéshozatali kényszer.

A neoelitistdk és a pluralistak vitdjdban — perdontd funkciéval — empirikus kutatdsok

eredményei is szerephez jutottak.

Bachrach és Baratz elképzelését Matthew Crenson (1971) tanulmdnya kisérelte meg
empirikusan alatdmasztani. Két — acélipari kozpontként ismert — varost hasonlitott 6ssze: az
Indiana allamban fekvo Garyt és East Chicagot. Szembetiing eltérés volt, hogy East Chicago
mar 1949-ben elfogadott egy levegd-szennyezddéssel kapcsolatos torvényt, ugyanakkor Gary
egészen 1962-ig halasztotta a torvény elfogadasat. Crenson szerint ennek a késlekedésnek a
magyardzata abban rejlett, hogy amig East Chicagéban sokféle acélipari cég mukodott, és
ezért ott nem szamitottak szervezett és erds ellendlldsra a kornyezetvédelmi erdk, addig
Garyban az acéltermelést az US Steel domindlta. Ez, pedig olyan magas presztizsii véllalat
volt, amelynek repressziv jellegh reakcidjatdl — példaul attdl, hogy a vdllalatot attelepiti mas
varosba — joggal tartottak a kornyezetvédelmi erdk. Crenson szerint ilyen kozvetett befolyast
a kozpolitikai dontéshozatalba nemcsak nagy vallalkozidsok, hanem bankok, vagy gazdag

csaladok céltudatos 0sszefogasa egyarant eredményezhet.

A neoelitistak és pluralistak vitdjaban uj fejezetet nyitott Lukes (1974), aki felfedezte az
,erem harmadik oldaldt”, azaz a dontéshozatali folyamat (j dimenzidjat. Mindeddig a

kozpolitikai gondolkodds tobb fejlédési szakaszon ment keresztiil.

A Kklasszikus elitista koncepcié (Mills, Hunter) a kozpolitikai dontés egyetlen dimenzidjat
vizsgalta, a dontési részvételt. Ez a koncepcié a dontési részvételt azonositotta a hatalmi
befolyédssal, és kimutatta az egyes csoportok dontési részvételi fokanak kiillonbségeit és

ellentéteit.

A pluralista koncepcié (Dahl) elvalasztotta egymastél a részvételt és a befolyast.
Kimutatta, hogy a kdzpolitikai dontésekben a részvétel alapjdn Snmagdban nem magyardzhatd
meg a dontés tartalma. Ugyanis csak akkor vezethetd le a dontés tartalma a részvételbdl, ha a

dontésben részt vevd csoportok (A eset) vagy legaldbbis e csoportok koziil legalibb egy
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csoport (B eset) magas szintli befolydssal rendelkezik. Ez a kovetkezd 4abrakon

szemléltetheto:
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A eset

Befolyas
|
Magas
Kozepes
Alacsony
I.csoport Il.csoport Il.csoport IV.csoport V.csoport Dontésben
résztvevo
csoportok
B eset
Befolyas
Magas |
Kozepes —
Alacsony |
Dontésben
L. csoport  II. csoport III. csoport IV. csoport V. csoport  rigztvevd
csoportok

Dahl észrevette, hogy a valésdgban, a dontésben részt vevd csoportok befolydsat egyarant

korldtozzak a kiilsé dontési folyamatok, és a befolyds kozvetett eszkozei. Igy a dontésben

részt vevo csoportokndl rendkiviil ritka eset, hogy magas foku, korldtlan befolydssal

rendelkeznek. A val6sagos helyzet a kovetkezo dbrakon szemléltetheto:
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A eset
Befolyds

Magas

Kozepes |

Alacsony

Dontésben
L. csoport  II. csoport  III. csoport IV. csoport V. csoport  1égztvevs

csoportok

Még olyan szélsOséges helyzet is kialakulhat, hogy a dontéshozatali folyamatban részt

vevd csoportok mindegyikének befolydsi szintjét alacsony szintre nyomjak le:

B eset
Befolyds
Magas

Kozepes

Alacsony |

Dontésben
I. csoport  II. csoport III. csoport IV. csoport V. csoport  1égztvevd

csoportok

Igy a kozpolitikai dontések tartalma csak a részvétel és a kiilonboz6 kozvetett tényez6kon
keresztiil érvényesiild tényleges befolyds egylittes hatdsdbol vezethetd le. Ez azt jelenti, hogy
a kozpolitikai dontések jelentds részében a dontéshozdk — részben a helyzetbdl és a
koriilményekbdl fakadd, részben a kiilonboz6 tirsadalmi csoportok elvardsaibdl kovetkezd
kényszerek, korlatozasok, késztetések és megbizdsok erdterében — hozzdk meg dontéseiket.
Ezért a dontéshozdk csak korldtozottan tudjak érvényre juttatni sajat preferencidikat és azokat

az intencidkat, amelyek érvényesitésével kozvetleniil megbiztik dket.
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A neoelitista koncepcié (Bachrach-Baratz, Crenson) nemcsak a részvételt és a befolyast
kiiloniti el, hanem megkiilonbozteti a befolyds két fajtajat is. A pozitiv irdnyd befolyds a
dontések tartalmdra irdnyul, a negativ irdnyd befolyds a politikai témdk dontéshozatali

folyamatba keriilését akaddlyozza meg.

Lukes ezt a koncepciét haladta meg azzal, hogy a befolyds harmadik dimenzidjat is

elkiilonitette (Lukes, 1974).

Megtartotta a pluralista mozzanatot, vagyis a megfigyelhetd nyilt konfliktushoz
kapcsol6d6 hatalomgyakorlast. Ehhez hozzdillesztette a neoelitista mozzanatot, a politikai
témakhoz és a potencidlis politikai témakhoz kapcsolddd rejtett konfliktusokat. Lukes
mindehhez hozzatette, hogy a befolyds harmadik mozzanatiban nem az emberek véleményét,
hanem bedllitodasat, preferencidjat alakitjadk, manipuldljak, azért hogy elkeriiljék a
kozpolitikai dontéshozatali folyamathoz kapcsol6dd rejtett €s nyilt konfliktusokat. Vagyis
nemcsak a vélemények befolyasolhatok pozitiv €s negativ irdnyban, hanem az emberi

személyiség mélyebb rétegeiben 1étezd preferencidk, beallitddasok és értékorientaciok is.

Lukes abbdl indult ki, hogy hatalmi helyzetnek nevezhetd az is, ha A hatalmat gyakorol B
felett ugy, hogy A befolydsolja B értékorienticidjat, méghozza B érdekeivel ellentétes

irdnyban.

Ezzel a kutatds 4j dimenzidja nyilt meg. A neoelitistdk a politikai konszenzust az
elnyomés-korlatozds hidnydval kapcsoltdk Ossze. Lukes felfogdsdnak nyomvonaldn haladva
azonban lehetséges politikai konszenzus akkor is, ha értékpreferencidkat manipuldlnak,
redlisan 1étezé érdekeket nyomnak el. Ugyanis a vélemények egysége, harmodnidja kétféle
moédon is létrejohet. Nyilt vitdkban, az érdekkiilonbségekben kozos érdekfeliiletet keresd
torekvések eredményeként éppugy, mint a tarsadalomban domindns értékrendektdl eltérd
értékrendek befolyasolasaval. A kozpolitikai folyamatok intézményes feliiletén nem tlnik el
a kétféle modon kialakitott érdekharmonia kiilonbsége. Nem latszik az, hogy a konszenzus
nyilt, érdemi vita, vagy értékrend manipulacié eredménye-e. Vagyis Lukes szerint a politikai
konszenzus nem jelenti azt, hogy nem torténik hatalmi elnyomds. Ugyanis a politikai
konszenzus lehet a bedllitéddsok €és a magatartdsok tendencidézus befolydsoldsdnak
kovetkezménye is. Tehat politikai konszenzus alakulhat ki, mikdzben elnyom6
mechanizmusok milkddnek. Ilyen kiilonb6z6 esetek, amikor azok a csoportok, akikben az

érdekek késdbb tudatosodnak nem fejtenek ki ellenallast:

- vagy azért, mert mas redlis alternativat nem tudnak elképzelni,
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- vagy azért, mert a fennallé viszonyokat természetesnek, vagy megvaltoztathatatlannak

tartjak,
- vagy azért, mert Istentdl elrendeltnek tekintik sorsukat.

Lukes azzal haladja meg Bachrach és Baratz koncepcidjat, hogy felismeri azt, hogy a
hatalmat nemcsak rejtett konfliktusok és sérelmek esetén gyakoroljdk, hanem a rejtett
konfliktusok és potencidlis konfliktust¢émdk kialakuldsa is elnyomhaté a preferencidk

manipuldldsaval.

Lukes elméletének érvényesiilését Walsh és munkatarsai (Walsh et al. 1981) vizsgaltdk a
gyakorlatban. Ennek soran kimutattdk, hogy a kozpolitikai dontéshozatal tartalma és valodi
természete nem magyardzhaté meg a nyilt konfliktusok egyszeri nyomon kovetésével, hanem
sziikséges a hatalmi dominancia egész rendszerének feltardsa. Ez azt jelenti, hogy a nyilt
konfliktusok mogé nézve vizsgdlni kell nemcsak a rejtett konfliktusokat és a politikai
napirendre nem keriil6 politikai sérelmeket és témdkat, hanem azt is, hogy a domindns
értékrendszerek milyen csoportoknak kedveznek, és milyen csoportokat korlatoznak. Vagyis a
politikai befolyds mértéke csak részlegesen mérhetd a politikai konfliktusokban és harcokban
aratott gy6zelmekkel. Az érdekek érvényre juttatisa — nagyon sokszor — nem harc ardn

valésul meg, hanem az értékek dominans pozicidba torténd juttatdsa révén.

3. 2. Erdekérvényesités és kozpolitikai dintéshozatal

A kozpolitikai dontéshozatal a tarsadalmi csoportok érdekérvényesitésének kozegében
zajlik. A tarsadalmi létezés ontoldgikus mozzanata, hogy az emberek sajat sziikségleteiket, —
tudatos felismerés alapjan — érdekekként érvényesitik a tarsadalmi kozosségekben. Az
érdekek mindig partikularitést, részlegességet fejeznek ki, akdr az egyén, akar a kozosség
kiilonbozd csoportjainak szintjén. Ezért azutan olyan centrifugdlis er6t alkotnak a tarsadalom
politikai kiizdelmeiben, amelyek alapjan az egyes csoportok megkiilonboztetik magukat
egymastol, és szembedllitjdk magukat egymadssal. Az érdekek tehiat egyfeldl széttordelik,
fragmentaljak a tirsadalmat, ugyanakkor a kiillonb6z6 csoportok érdekérvényesitési torekvései
kozos érdekfeliiletek keresését—kutatdsat is kivaltjak. Ez csoportok kozotti érdekszovetségek
1étrejottét eredményezheti, amelyb6l — még egész tarsadalmat atfogd — érdekegyesitési

folyamat is kiteljesedhet.

A kozpolitikai dontéshozatali folyamatban az érdekkapcsolatok szovevénye mads-mds

moédon veendd figyelembe. Ha az érdekviszonyokban a szembendllds domindl, akkor a
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kozpolitikai dontések éles, nemegyszer polaris természetli konfliktusok szinterei. Ilyenkor
vagy nincs politikai konszenzus a dontések mogott, vagy olyan politikai konszenzus jon 1étre,
amelyben a hatrdnyos helyzetii rétegek preferencidit és értékvildgat hatékonyan manipulaltak.
Mas szavakkal ez azt jelenti, hogy a kdzpolitikai dontések sorozatdban — kumulativ médon — a
hattérbeszoritott rétegek — vagy az er6szakos elnyomo politikai mechanizmusok hatdsara vagy
hatékony politikai érték- és preferencia manipulacié kovetkezményeként — nem fejtenek ki

ellenallast.

Ha az érdekviszonyokban az egyiittmiikodés domindl, akkor a kozpolitikai dontéshozatal
nem formadlis, hanem valéodi kompromisszumok keretében valésul meg. A
kompromisszumokat ilyenkor stratégiai természetli politikai konszenzus tdmasztja ald, hiszen
— a kozpolitikai dontések sorozatdban — nincs olyan réteg, amely — kumulativ mdédon —
hatrdnyos helyzetbe keriilne, vagyis az eldnyodk és a hatrdnyok hosszi tdvon kiegyenlitik

egymadst.

A masik alapeset, amikor — az érdekellentétek dominancidja és a kumulativ tipust eldnydk
és hatranyok kozegében — olyan szervezett érdekcsoportok keriilnek hatranyos helyzetbe,
amelyek érdekérvényesitési képességei erdsek. Ennek ellendllds és szervezett ellenzéki
fellépés a kovetkezménye és az, hogy a kozpolitikai dontéshozatal ,tdlcsordul” az
intézményesedett dontési mechanizmusok és érdekartikuldcids folyamatok vildgin. Ez azt
jelenti, hogy a dontések tartalma — er8szakos eszkdzok alkalmazdsdval — nem az intézményes

folyamatok keretében dol el.

Ennek ellentettje, a tartds érdekharmonia is eroddlhatja az intézményes dontési
mechanizmusok és artikuldcids folyamatok szerepét. A dontések tétjének csokkenése ugyanis
kivélthatja az intézményes mechanizmusok formdlissd valdsat, és szlik korl, kabinet tipust

kozpolitikai dontéshozatal kialakuldsdhoz vezethet.

A tarsadalomban 1étezd érdekviszonyoknak tehdt kiilonbozd alapképletei vannak. Az
egyik alapképletben a szembendllds dominal, a méasikban az egyeztetés. Az egyeztetés esetén
a hattérben olyan érdekartikulaciés mechanizmus hizédik meg, amelyik képes arra, hogy az
érdekeket kifejezze, az érdekek egyeztetését elvégezze. Ilyen esetekben a politikai dontések,
az érdekhordoz6, az érdekartikuldciot kifejezd egyeztetd mechanizmusok mitkodésén
alapulnak. Alapvetéen tehat a politikai rendszernek erre a célra létrehozott intézményes
mechanizmusaiban d6l el az érdekek érvényesitésének sorsa. Az egyes csoportok érdekeik
érvényesitésénél — alapvetden — az intézményes mechanizmusokban mozognak. Ez a modern

demokricidk alapvetd jellemzdje.
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Hozza kell tenniink azonban azt, hogy ez nem kizardlagos sajatossag. Ezekben a politikai
rendszerekben is el6fordulnak olyan esetek — tobbnyire kivételesen, de egyfajta
rendszerességgel —, ahol az egyes csoportok az érdekek érvényesitése sordn sziiknek érzik az
intézményes kereteket és mechanizmusokat. Ugy érzik, hogy ezek az artikuldcids
mechanizmusok nem alkalmasak érdekeik hordozdsara és kifejezésére, ezért érdekeik
érvényesitésére az intézményes mechanizmusokon kiviili eszkoztdrat keresnek és taldlnak.
Tobbnyire azért folyamodnak ezekhez az eszkdzokhodz, mert dgy itélik meg, — hogy az
intézményes mechanizmusokon beliil — egy csoport érdekei domindns médon érvényesiilnek,
azaz ismétlodo jelleggel — a dontések sorozatdban — meghatdrozott csoport, vagy csoportok
érdekei fejezodnek ki. Ezért ugy itélik meg, hogy — az érdekek egyeztetésénél — rendszeresen

hatranyos helyzetbe keriilnek.

Ilyenkor két alapeset fordul el att6l fiiggéen, hogy mennyire erds e rétegek
érdekérvényesitési képessége. Az egyik esetben ezek a rétegek érzékelik ugyan azt, hogy az
érdekegyeztetési ~ mechanizmusokban  rendszeresen  alulmaradnak, de  miutan
érdekérvényesitési  képességiik gyenge, ezért ebbe a helyzetbe belenyugszanak.
Kilatastalannak {télik helyzetiiket, és sokszor nem is latnak masfajta alternativat. A masik
alapeset az, amikor e rétegek érdekérvényesité képessége erGs. Ilyenkor ezek a rétegek az
intézményes mechanizmusokon kiviili lehetdségeket keresnek, és erdszakos médon 1€pnek fel
— esetenként tiintetésekkel, vagy mads intézményes mechanizmuson kiviili akcidkkal —.
SzélsOséges esetben még a politikai rendszer alapjait is timadhatjék, arra hivatkozva, hogy a
politikai rendszer alapvetd természete az oka annak, hogy érdekeiket csak korlatozottan

érvényesithetik.

Abban az esetben, amikor a szembendllds és a konfliktus jellemzi a tarsadalom
érdekviszonyait, mar nem beszé€lhetiink konszenzusrél. Vagy nincs is konszenzus, vagy olyan
viszonylagos és latszdlagos egyensily johet létre, ami — ismert médon — vagy a vélemények

manipulacidjan, vagy nyilt elnyoméason alapul.

Az intézményes mechanizmusokon kiviili mozgdsoknak kétféle kovetkezménye lehet.
Arrdl az alapesetrdl beszéliink, amikor az intézményes csatorndk nem képesek az érdekek
kozvetitésére, artikulacidjara. Az egyik esetben a tarsadalmi rétegek ugyan nem intézményes
eszkozoket haszndlnak, de alapvetd céljuk sajat intézményes pozicidjuk javitdsa. Céljukat gy
érik el, hogy kombindljadk az intézményes mechanizmusokban valé mozgist a nem
intézményes eszkdzok haszndlatival. Ez gyakran alkalmazott ,,mddszer”, és mint ilyen a

politikai rendszer stabilitisat nem veszélyezteti.
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A masik eset azonban ett6l gyokeresen eltér. Itt ugyanis az egyes csoportok kozott a
radikdlis szembendllds domindl, és a szembendllds kifejezésére — kifejezetten — nem
intézményes eszkozoket és csatorndkat hasznélnak fel. Ebben az esetben az érdekegyeztetés
intézményes csatorndi marginalizdlédnak, ami maga utin vonhatja a politikai rendszer
egészének destabilizalodasat is. Ilyen esetekben , tilcsordul” az érdekérvényesités nemcsak az
intézményes dontési kereteken és mechanizmusokon — mert ez gyakran megeshet —, hanem az
torténik, hogy az intézményes dontési mechanizmusok funkciéi helyettesitését nem

intézményes eszkdzok hasznalataval kisérlik meg.

Minden politikai rendszernek szembe kell néznie azzal az alapvetd dilemmaval, hogy mi
az er0sebb, az érdekartikuldcid, vagy az elnyomds. A kozpolitikdban jelentds szerepet jatszo
,hattérelméletek” kozott a pluralista és a korporatista dlldspont az érdekartikuldcidt tartja
erdsebbnek, mig az elitista és a neomarxista felfogds az elnyomds mozzanatit hangsilyozza

az érdekegyeztetési mechanizmusokban.

Az érdekérvényesités problémdjat tovabb bonyolitja, hogy az emberek értékpreferenciai
nem mindig fedik érdekeiket. Egyrészt azért, mert sajit megismerési képességeik is
korlatozottak, hiszen mindenki tévedhet, és az is nyilvdnval6, hogy az értékpreferencidk nem

fedhetik le teljes mértékben az érdekeket.

A tarsadalomban azonban az értékpreferencidk nemcsak spontin moédon térnek el, vagy
térhetnek el az érdekektdl, hanem ezeket mesterségesen is eltérithetik egymast6l. Ez
kiilonb6z6 ideoldgiai manipuldcidk révén érhetd el, amely sajitos véltozdsokat generdl a
kozvéleményben. Olyan kozpolitikai témak léteznek példaul, amelyekrél a kozvéleményi
megoszlds olyan szerkezetli, amelyben a pozitiv, vagy negativ irdnyban szélsOséges
vélemények kisszdmuak. A népesség tobbségi véleménye kozépen helyezkedik el. Ezt a
kozpolitikai dontéshozatal szempontjabdl ,,megengedd” alapképletnek nevezhetjiik, mert

ilyenkor a dontéshozatal szdmara a kdzvélemény megoszldsa nem rejteget veszélyeket.

Olyan helyzetek 1is léteznek, amelyekben egyértelmiisithetd6 a konszenzus a
kozvéleményben, legyen az, akar tdmogatd, akar ellenzd. Nyilvanvald, hogy a kozvélemény
tdmogaté jellegli alapképlete jelentdsen megkonnyitheti a dontéshozatal elfogadtatdsat. Ez

kedvezo feltételt jelent a dontéshozatal szempontjabol.

A masik esetnek — amikor a tdrsadalom tobbsége egyértelmiien ellenez valamilyen dontést

—, éltaldban halasztd hatdlya lehet a politikai dontéshozatalra, hiszen kockdzatos lenne a
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tobbségi véleménnyel szembefordulni. Ilyen helyzetekben végig kell gondolni azt, hogy

milyen programok sziikségesek ahhoz, hogy a kdzvélemény bedllitéddsa megvaltozzon.

A dontéshozatal szempontjabdl kedvezotlen és veszélyes is lehet a kozvélemény
megosztott tipusi alapképlete. Ez az az alapképlet, amikor csak kevesen helyezkednek
semleges allaspontra. Nagyon sokan ellenzik a dontést, viszont sokan is tdmogatjak. Tehat
jelentés erék allnak mellette is, ellene is. Ebben az esetben tandcsos a dontés elhalasztdsa,
vagy ha az nem lehetséges, akkor specidlis elfogadtatisa, a meggydzést, szolgald programokat

célszeru a dontések elott €s utan kialakitani.

A dontéshozatal és az érdekérvényesités viszonydnak kérdését a kdzpolitikai gondolkodds

torténetében kiillonb6z6 médon kozelitették meg és értelmezték.

A pluralista érvelés azon a liberdlis eléfeltevésen nyugszik, miszerint az emberek érdekei
és kinyilvanitott preferencidi azonosak. Eszerint az emberek teljes mértékben tudatiban
vannak érdekeiknek, képesek is azok megfogalmazdsara és kifejezésére. Az érdekek
természete az emberek politikai cselekvésének és politikai passzivitdsinak — nem
cselekvésének — megfigyelése ttjan irhat6 le. Ennek a tételnek az érvényessége azonban nem
altalanos, amit mar Dahl is észrevett (Dahl, 1958). El6szor is ramutatott arra, hogy
totalitaridnus diktatirdk esetében nem tapinthaté ki kiilonbozo preferencidk érvényesiilése a
dontésekben. Egyszertien azért nem, mert az uralkodo elit olymértékben nyomja el az ellenz6
véleményeket, hogy azok nyilt, artikuldlt formakban véleményeltérésként a politikai
intézményekben nem jelenhetnek meg. Dahl azt 4llitja, hogy még az Egyesiilt Allamokban
sem zarhaté ki annak lehetsége, hogy az uralkodé elit meghatirozé6 médon befolyésolja az
emberek véleményét, preferencidjat és értékképzetét. Ez ugyan nem azonosithaté a
totalitarianus diktatirdk 4lkonszenzusdval, de eredményezheti azt, hogy a tidrsadalom
nagyszamu csoportjai feliiletesen és manipuldlt médon viszonyulnak egy sziik korti, uralkodé

elit érték- és normarendszeréhez.

A pluralista érdekfelfogas tarsadalmi-torténeti érvényességéhez tovabbi kritikai elemek
kapcsolodnak. Eldszor is empirikusan igazolhatd, hogy az emberek — akar egyénileg, akar
kisebb vagy nagyobb csoportokban — nagyon gyakran érdekeik ellenére cselekszenek.
Masodszor a kozosségekben létezhet hamis konszenzus is, ami azt jelenti, hogy torz mdédon

vagy csokevényesen felismert és érvényesitett érdekek mentén jon 1étre konszenzus.
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Igy az érdekek vildgdban meg kell kiilonboztetni a szubjektiv — a vallott és vallalt —
érdekeket és az objektiv — a véleményekben és a preferencidkban nem mindig kifejez6dd —

érdekeket (Polsby, 1980).

Ez azt jelenti, hogy a tényleges érdekérvényesitési mechanizmusokban bizonyos
tarsadalmi csoportok nem sajit preferencidik szerint cselekszenek, hanem olyan preferencia-
rendszer alapjan, amelyet a vezetok befolydsolnak. Itt tapinthaté ki megint az a feliilet,
amelyet Lukes a hatalom harmadik dimenzidjanak nevez. Lukes amellett érvel, hogy egy sziik
csoport értékvildgdnak domindns hatdsa mellett a hamis vagy manipuldlt konszenzus tartosan
is fennéllhat (Lukes, i.m.). Allitdsa szerint az érdekérvényesités f6 mozgatorigéja nem az
ellentétes érdekek kibontakoztatdsa, hanem annak megakadélyozdsa, hogy az érdekellentétek
bekeriiljenek az érdekérvényesités legitimélt csatorndiba. Lukes szerint az emberek érték
preferencidi, véleményei és érdekei azért nem esnek egybe, mert a preferencidkat a
tarsadalom szocializdciés folyamatai, a nevelés és a tomegkommunikicié egyiittesen
alakitjak, és a tarsadalmak tobbségében az egyéni és csoportlétezés autondémidjanak nincs
olyan foka, amely lehet6vé tenné, hogy az emberek €s csoportok érték preferencidi a redlis
érdekek felismerésén és érvényesitésén alapuljanak. Vagyis a demokratikus tarsadalmakban is
erteljes a kényszer és a manipulacié szerepe az érdekek érvényesitésében, de a diktattiraktol

eltéréen ez nem jelenti az ellenvélemények terrorisztikus eszkozokkel torténd elnyomasat.

Ugyanezen a gondolati nyomvonalon halad Saunders is (Saunders, 1980) a
kényszermozzanatok meghatidrozd szerepét hangsilyozva az érték preferencidk és szellemi
bedllitodasok tarsadalmi-torténeti kialakuldsdban. Kiilonosen hangsilyozza az ideoldgiai
tényezOk szerepét. Szerinte alapvetden ideoldgiai mechanizmusok formaéljdk azt, hogy az
emberek a koriilottiik 1évo vilagot hogyan értelmezik. Minden tirsadalmi csoport, igy az
uralkod6 helyzetli csoportok is ideologikus formaban fejezik ki értékvilagukat, amikor
politikai cselekvésrdl gondolkodnak. A politikai cselekvés és nem cselekvés melletti dontések
kozvetlen motivumai ideoldgidk, amelyek kozvetitd kozeget alkotnak az értékrendek és a
cselekvések kozott. Ezen ideoldgiai formuldk elemzése mutatja meg azt, hogy a politikai
dontéseknek kik a nyertesei és kik a vesztesei. Vagyis a vallott és a vdllalt érték
preferenciaktol fiiggetleniil is eldonthetd, hogy melyik csoport érdekei érvényesiilnek

ténylegesen és mely csoportoké nem.

A kinyilvanitott érték preferencidk és az érdekérvényesiilés egymastol vald eltérésének
madsik esete az, amikor a szubjektiv szandéktdl fiiggetleniil érvényesiilnek az adott kozosség

érdekei.
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Saunders az ideoldgiai formuldk elemzésébol kimutatja, hogy a politikai dontéshozatalban
az érdekérvényesités hatalmi eszkozei a kiilonbdzd csoportok kozott egyenldtleniil

elosztottak.

Dél-Londonban végzett empirikus kutatdssal kisérli meg annak bizonyitasat, hogy a
kétkezi dolgozdk csoportjai sokszor nem azért tartdzkodnak a politikai cselekvésektdl, mert
képtelenek az Oket ért hatranyokat és sérelmeket felismerni és megfogalmazni, hanem azért
nem vesznek részt a politikai tevékenységben, mert egyszerlien nem biznak abban, hogy — a
fenndll6 politikai mechanizmusok keretei kozott — érdekeik eredményesen érvényesithetok.
Saunders azt is érzékelteti, hogy ebben a dél-londoni keriiletben, Croydonban az {iizleti
véllalkozasok vezetdi szoros kapcsolatban dllnak a helyi politikai vezetokkel. Ezek az iizleti
érdekek azonban - kozvetlenil — nem jelennek meg kézzelfoghatéan a dontési

folyamatokban.

Az tizleti vallalkozdsok ugyanakkor az esetek dontd tobbségében ardnytalan elényokhoz
jutnak a dontések nyomadn, mert , klubjaikban, bizottsdgaikban és testiileteikben éppuigy, mint
hivatalos tandcskozésaik tobbségében Croydon iizleti vallalkozéinak tobbsége rendszeresen
Osszejon a politikai vezetOkkel, akik 4ltaldban azt hiszik, amit az {izletemberek hisznek, azt
gondoljak, amit 6k gondolnak, és azt akarjak, amit 6k akarnak. Nincs olyan nyomdst gyakorld
csoport, nincs olyan jol szervezett és elsdrangi kapcsolatokkal rendelkezd csoport a helyi
kozosségben, amely az lizleti véllalkozdsokéhoz hasonl6 gyiimolcsézd kapcesolatokat tartana
fent a politikai vezetokkel. Olyan ez, mint az ozmdzis, a vélemények, javaslatok dgy
dramlanak az iizletemberektdl a politikusokhoz, és a politikusoktdl az iizletemberekig. A
véarosrész politikai és lizleti vezetdinek viszonydban a politikai egyiittmiik6dés a legmagasabb

rendll és a legszublimaltabb format érte el” (Saunders, 1980, 324. old.).

Saunders elképzeléseihez kiillonbozé neomarxista és strukturalista elméletek
kapcsolodnak. Ezek az elméletek az érdekérvényesités hatterében a gazdasigi tényezOket
tekintik determinativ hatdsinak. Ugyanakkor elkeriilik barmilyen egyoldald determindci6
tételezését. Inkabb arrdl van sz6, hogy a gazdasagi tényezok meghatiroz6 hatdsit — mas egyéb
tényezOk szovevényében — a legfontosabb determindnsként értelmezik. Blowers példaul
(Blowers, 1984) egyik munkdjdban azt mutatja be, hogy Bedfordshireben a téglagydrak
okozta 1égszennyezddést hosszu ideig tavol tartottdk a helyi politika napirendjérdl. Azonban a
helyi kozosség erdszakos fellépéssel kényszeritette ki azt, hogy a téma politikai napirendre
keriiljon, és a légszennyezddést, ezzel a téglagydrak hatalmat korldtoz6 rendelkezéseket

fogadjanak el.
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A neomarxistdhoz hasonld strukturdlis szemlélet példaja Hill, Aaronovitch és Baldock
(1989) miive, amelyben azt mutatjdk ki, hogy Anglidban a mezdgazdasigi termelés
kornyezetszennyezd hatdsait egészen addig nem vették a politika napirendjére, ameddig
Anglia nem Iépett be az Eurépai Gazdasagi Kozosségbe. Ugyanis ekkor — a Kozdsség szintjén
érvényesiild kornyezetvédelmi torvények erejével — a brit mezdgazdasigi lobby mar nem volt

képes dacolni.

Ezeket az empirikus kutatdsi eredményeket értékelte Offe neomarxista elméletében (Offe,
1976). Abbdl indul ki, hogy a modern piacgazdasig kozpolitikai dontéshozatali folyamataiban
az érdekérvényesités elnyomo és akadilyozé mechanizmusai erételjesebben érvényesiilnek,
mint az artikuldciés mechanizmusok. Tehat a kozpolitikai dontések tartalmét sokkal inkdbb a
szelekcids, az elnyomo és a strukturdlis korldtozé mechanizmusokra lehet visszavezetni, mint
az érdekérvényesités pozitiv jellegli érdekartikuldciés mechanizmusaira. Az elébbi
mechanizmusok ,,szlirérendszert” alkotnak, amelyek szikitik a politikai napirendek

tematikdjat és terjedelmét.

A kozpolitikai dontések és az érdekérvényesités kapcsolatrendszerében — tehat — tobbféle
egyenértékii elméleti magyardzat létezik. Ezek az elméletek nem alkalmazhaték -
kizardlagossagra tord szemléletben — a gyakorlati problémdkra. Az érdekérvényesités és a
kozpolitikai dontéshozatal kapcsolatdban a kiilonboz6 elméletek kombindlt alkalmazésa tiinik
gylimOlcsozOnek. Vagyis a tarsadalmi-torténeti koriilmények, a politikai rendszer
sajatossagai, és a napirendre keriild kozpolitikai témdk természetének ismeretében lehet

eldonteni, hogy melyik elmélet milyen mértékben hasznélhato.

3. 3. A kozpolitikai dontéshozatal racionalitdsa

Az eddigiekben a kozpolitikai dontéshozatal és a hatalmi dominancia Osszefiiggéseit
tekintettilk 4t. Erzékeltettik azt, hogy a politikai dontéshozatal hatterében a hatalom
megosztdsdnak bonyolult 0sszefiiggései hiizédnak meg. Az elsd alapkérdés az, hogy mi a
hatalom mércéje. Els6 kozelitésben tgy tiint, hogy a mérce a dontésben valo részvétel ténye,
késObb aztan kideriilt, hogy a mérték meghatirozasdhoz meg kell vizsgalni a részvétel mogott
meghtiz6d6é befolydsok — sokszor egymadst keresztez — erdvonalait is. Ezt kovetOen
nyilvdnvaléva vélt, hogy a tirsadalmilag relevins hatalom-megosztasi képletekhez csak a
pozitiv és negativ befolyds megkiilonboztetése alapjan juthatunk el. Végiil, pedig még az is

vildgossd valt, hogy a hatalommegosztds torténetileg plasztikus lefrdséhoz meg kell
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kiilonboztetniink a kozvetlen és a kozvetett befolyast, vagyis azt, amikor a véleményeket, és

amikor az értékrendeket befolyasoljak.

A masik alapkérdés, hogy a hatalom megosztidsaban léteznek-e elonyok és hatranyok, és
ha léteznek, akkor ezek a nyereségek és veszteségek kumulativ, vagy nonkumulativ

természetiek-e?

A harmadik alapkérdés az, hogy a politikai konszenzus feltételezi-e az elnyomoé-korlatozo
jellegi mechanizmusok hidnyat, vagy sem? Elsé kozelitésben a vélasz igenlOnek tlint.
Azonban a mélyebb elemzés kideritette, hogy a politikai konszenzus akér tartésan is
érvényesiilhet akkor, ha a korldtoz6-manipuldldé mechanizmusok és torekvések nem a
véleményeket, hanem az értékrendeket, értékpreferencidkat és a szellemi-ideoldgiai

beallitédasokat veszik célba.

Ezt kdvetden azt vizsgéltuk meg, hogy hogyan illeszkedik a kozpolitikai dontéshozatal az
érdekérvényesitési mechanizmusokhoz, az illeszkedés milyen tipusai kiillonboztethetdk meg,
és az érdekérvényesités mennyiben és milyen feltételek mellett marad meg az intézményes

dontéshozatali mechanizmusok keretei kozott.

Ebben a fejezetben azt elemezziik, hogy mennyiben tekinthetd a kozpolitikai
dontéshozatal raciondlis folyamatnak, milyen a raciondlis és az intuitiv mozzanatok stlya és
ardnya, és mi a tapasztalatokon nyugvé felismerések és rogtonzések szerepe a dontési

folyamatban.

A kozpolitikai gondolkodds elmilt harom évtizedes torténetén végigvonul a racionalista
¢€s az inkrementalista modell vitdja. A racionalista modellben — a dontéshozatali folyamattal
szemben — eldéirdsokat, normékat fogalmaznak meg, mig az inkrementalis modellben a leiré
jellegli kiindulépont domindl. Az elmult évtizedek elméleti ttkeresése olyan kozpolitikai
modell kifejlesztésére irdnyult, amely egyszerre haladja meg a racionalista modell normativ,
idedltipikus kovetelményeit, és az inkrementalista modszer részleges, leird jellegl

kiindul6pontjat.

A racionalitds probléméja — Max Weber utin (Weber, 1958) — Herbert Simon alapvetd
munkdja nyomdn vélt — djfent — a kozpolitika egyik kozponti kérdésévé (Simon, 1945).
Ismeretes, hogy Simon amellett érvelt, hogy a kozigazgatasi elméleteknek a folyamatokat
szervezeti dontéshozatalként kellene értelmezniiik. Simon szerint a kézigazgatasi folyamatok
alapvetden a raciondlis vdlasztds sémadit kovetik, amelyek a lehetdségek és a cselekvési

alternativak racionalis mérlegelésén alapulnak.
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A kozigazgatasi szervezetek magatartdsa — tehat — alapvetden céltudatos, hiszen a célok
kitizése és megvalasztisa vezérli Oket. A célok kiillonb6z6 moédon valdsithatok meg; a
raciondlis dontéshoz6 annak alapjdn vdlaszt a lehetséges alternativdk kozoétt, hogy melyek

révén lehet a leghatékonyabban elérni a kivant célt.

Simon felismeri — Max Weber célraciondlis orientdcidjat finomitva-meghaladva — a cél-
eszkoz relaciora korlatozott racionalista modell érvényesitésének szamos nehézségét. Az elsd
dilemma, hogy kinek az értékrendje érvényesiil a dontési folyamatokban. Nyilvanvald
ugyanis, hogy a kozigazgatdsi szervezetek értékvildga heterogén, és a szervezeti szinten
elfogadott értékrend kiilonbozik a koztisztviselok egyéni és csoportszintli értékrendjétol.
Simon ezt a dilemmat azzal véli feloldhaténak, hogy megkiilonbozteti egymadstdl a
racionalitds individudlis és szervezeti szintjét: ,,a dontés ,.szervezetileg” raciondlis, ha a
szervezeti célokhoz igazodik, és ,,személyileg” raciondlis, ha az egyének céljaihoz igazodik”

(Simon, 1945, 241. old.).

Ez a megkiilonboztetés a raciondlis modell masodik problematikus pontjdhoz vezet el.
Nevezetesen ahhoz, hogy egyaltalan értelmes-e a szervezet, mint egész céljardl beszélni. Ez
azért probléma, mert a koztisztvisel0k kiillondsen a dontések megvaldsitdsa sordn — akdr
egyéni, akdr csoport szinten — a dontések értelmezésében relativ autonémidval rendelkeznek.
Marpedig a kozpolitikai dontések egyik lényegi sajatossdga éppen abban 4ll, hogy a dontés
tartalma — a formdlis dontési aktus utdn — a megvaldsitds sordn mindig véltozik, sokszor

nagyon lényeges mértékben.

A racionalista modell érvényességét megkérddjelezd harmadik nehézség az, hogy a
dontéshozatal mindennapi gyakorlatdban a logika és a célszerliség csak korlatozottan
érvényesiil. A kozpolitikai dontések — miként a politikai dontések altaldban — egyik 1ényegi
meghatdrozottsdga az, hogy teljesitményhelyzetben és kiilsd kényszerhatdsok erdterében
hozzik meg 6ket. Ez azt jelenti, hogy nincs elegend6 id6 a dontés eldtt az dsszes alternativa

és az Osszes lehetséges kovetkezmény eldnyeinek és hatrdnyainak mérlegelésére.

Ilyen értelemben a kozpolitikai dontések mindig tokéletlenek, és nagyfoku
bizonytalansdgot tartalmaznak. A dontések pillanatdban, pedig meghatiroz6 szerephez jut az
intuicié és a tapasztalatokon nyugvé megérzés. A kozpolitikai dontés jobbara a raciondlis
belatds és az intuitiv beleérzés olyan egyvelegén alapul, amely mindig kozintézményi

teljesitményhelyzethez kotodik.
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Ezért kiilonbozik a gyakorlati dontés természete a tudomédnyos elemzési folyamattdl,
amely ilyen teljesitménykodvetelményeknek, és iddzitési kényszereknek nincs aldvetve. A
tudomdnyos elemzés mindig kritikai jellegli, és mindig arra irdnyul, hogy rdmutasson a
kozpolitikai dontések tokéletlenségeire. A tudomdnyos elemzés behozhatatlan eldnnyel
rendelkezik a kozpolitikai dontéshozatal folyamatdban végzett elemzéssel szemben. Hegel
szerint Minerva baglya mindig akkor repiil, amikor az éj leszdll. Ez azt jelenti, hogy a
koztisztviselok szamdra mindig tanulsagul szolgdl a tudomdnyos elemzés eredménye, de ezen
az alapon sulyos identitds zavar lenne, ha a tudés mindjart jobb gyakorlati kézpolitikusnak is

gondolnd magat.

Herbert Simon eredeti atfogd raciondlis modelljében a dontéshozé el8szor a célokat
hatdrozza meg, azutin megvdalasztja a célok megvaldsitasit szolgdld eszkozoket. Ez négy

1épésben torténik:
- az Osszes alternativ stratégia felsorolasa,

- az elonyok és hatranyok mérlegelése, amelyek mindenegyes stratégia

megval6sitdsdndl adodnak,
- amegval6sithatésagi lehetdségek,
- akivalasztott alternativa megvaldsitasa.

Ebben a szemléletben a raciondlis dontés nem egyéb, mint ama stratégia kivdlasztasa,

amely a dontéshozd preferencidinak leginkdbb megfelel kovetkezményeket eredményezi.

Simon tudatdban volt annak, hogy ez a modell idealizdlja a kozpolitikai dontéshozatali
folyamatot. Ezért egyfeldl hangsilyozta, hogy ugyanazon célok kiilonb6z6 eszkozokkel is
elérhetdk, azaz léteznek alternativdk a gyakorlati megvaldsitdsban. Masfeldl késobbi

Z 9

munkdjaban (Simon, 1957) kifejlesztette a ,,korlatozott racionalitds” fogalmat. Ez azt tételezi,
hogy a dontéshoz6 nem sajat értékei maximéldsanak szdndékdval vdlaszt alternativat, hanem
azért, hogy a kozjét érvényesitse, és a dontés koz-megelégedettséget eredményezzen. fgy mér
nincs sziikség az Osszes alternativak vizsgdlatdra és Osszehasonlitdsdra. Az alternativdk mar
nem elvont normativak, nem tértél és id6tdl fiiggetlenek, hanem realisztikusak abban az
értelemben, hogy a ,,kozérdek” és a kozvélemény igényeinek fényében eleve szelektilnak az

Osszes szoba johetd alternativa kozott.

Herbert Simon fordulata a korlatolt racionalitds irdnydba egy id6ben tortént a

hagyomanyos raciondlis modell széles korii kritikdjaval. Lényegében Simon kérdésfeltevéseit
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gondolta végig Lindblom is, aki az atfogd racionalista modell helyett az inkrementalista
modellt alkalmazta. Lindblom fejlesztette ki az ,egymdst kovetd, korldtozott
Osszehasonlitdsok” modszerét, amely hangsilyozottan szemlélet és mddszer, és nem tart
igényt az atfogd elmélet rangjira (Lindblom, 1959). Lindblom az 4tfogé racionalista
szemléletet ugy jellemezte, hogy az a gyokérzettdl halad a fa lombjdig, vagyis — minden
esetben — az alapoktdl, a lényegi témdktSl indul el. Az egymadst kovetd, korldtozott
Osszehasonlitdsok mddszerét, pedig gy irta le, mint amely a fenndllé helyzetbdl indul ki, és
fokozatos véaltozast kezdeményez, vagyis a fa lombozatdban vizsgalddik a gyokerek kutatdsa
nélkiil. Az 1959-ben {rott Lindblom tanulminy a kétfajta kozelitést a kovetkezOképpen

hasonlitja 0ssze:

Egymdst koveto, korldtozott
Raciondlis dtfogo modszer (gyokerek)
osszehasonlitdsok modszere (lombozat)
1. Azon értékek vagy célok megha- 1. Az értékként funkcionalé célok ki-
tarozéasa, amelyek kiillonboznek egy- valasztisa, és az igényelt cselekvés
mastol, és rendszerint elofeltételéiil empirikus elemzése nem egymastol
szolgdlnak az alternativ politikdk elszigetelten, hanem egymadssal szoros
empirikus elemzésének. Osszefiiggésben.
2. A dontések tartalmdnak és a meg- 2. Miutén a célok és az eszkozok nem
valésitdis modjanak megkozelitése valaszthatok el egymastdl, és gyakran
cél-eszk6z  elemzésen  keresztiil; csak relative, adott viszonyrendszerben
eldszor a célokat vélasztjdk ki, utdna kiilonboztethetdk meg, ezért a cél-
a megvaldsitasra alkalmas eszkoz elemzés gyakran felesleges vagy
eszkozoket keresik. csak korldtozott értelemmel bir.
3. A ,j6” politika prébakove, hogy 3. A ,j6” politika prébakove az, ha a
a legmegfelelobb eszkozoket kiilonbozo kozelitésii elemzok
tartalmazza a kivant cél elérésére. egyetértenek kozvetleniil a politika
tartalmaban  anélkiil, hogy egyet-
értenének abban, hogy melyek a
legmegfelelobb eszkozok egy adott cél
megvaldsitdsara.
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4. Az elemzés mindig 4tfogo, 4. Az elemzés drasztikusan korldtozott:
minden fontos tényezo6t figyelembe nagyon fontos lehetséges
kell venni. kovetkezményeket, fontos alternativ
cselekvési lehetdségeket és  fontos
értékeket nem vesznek figyelembe az

elemzés soran.

5. Rendkiviil erdteljesen alapoznak 5. Az egymadst kovetd
a tételek elméleti igazolasara. osszehasonlitasok erdsen csokkentik,
illetve nemegyszer meg is semmisitik az

elméleti igazolas szerepét.

Lindblom olyan mddszert konstrudlt, amely tobb szempontbdl is leegyszerisito.
Mindenekelott azzal, hogy korldtozza azon alternativak figyelembevételét, amelyek a fennall6
helyzettol gyokeresen kiilonboznek, de azzal is, hogy elvonatkoztat a lehetséges dontések
szamos kovetkezményétdl. Lindblom szdmara a ,,j6” kozpolitika fokmérdje nem az, hogy a
dontéshoz6 értékeit a lehet6ség szerint maximadlisan érvényesiti-e, hanem az, hogy a

kozpolitikai dontés, egyetértést teremt-e azon érdekek kozott, amelyeket a dontés érint.

Lindblom szerint a dontéshozatal inkrementalis modellje nemcsak plasztikusabban 1rja le
a val6sagban zajlé kozpolitikai folyamatokat, mint a racionalista modell, tehit nemcsak leiré
jellegében mudlja feliil a raciondlis modellt, hanem normativ érvénnyel is rendelkezik. Birdlja
a raciondlis modell idealizdl6 torekvéseit, mert negativ tarsadalomkritika alapjan
transzcendens értékrend alapjan mindsit. Ezzel szemben azt allitja, hogy csak a fennall6
realitdsok elismerése alapjidn lehet a valdsdggal kapcsolatban kovetelményeket tdmasztani,
vagyis csak a pozitiv tarsadalomkritika lehet relevdns. Ezek a kovetelmények csak
fokozatosak lehetnek, egymadst kell kovetniiik — egy kissé egymadsbdl is kell kovetkezniiik — és

ezek mindig korlatozottak a valdsdgos lehetdségek vilagaban.

Lindblom szerint a kozpolitikus semmiféle idealtipikus kovetelményrendszert nem
érvényesithet. A legtobb, amit tehet — és ezen a ponton jelenik meg a késobb hiressé valt
lindblomi kifejezés: ,,muddling through” —, hogy a lehetd leghatékonyabban ,,atevickél” vagy

atvergddik” a probléman.

Lindblom — a Braybrooke-kal k6zosen irott munkdjaban — tovabbfejleszti az egymadst

kovetd, korlatozott dsszehasonlitisok mddszerét, és bevezeti a ,,széttoredezett fokozatossag”
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moédszerét (Braybroke-Lindblom, 1963). Ennek lényege, hogy csak olyan valtozatokat
vesznek figyelembe, amelyek nem alapvetéen, hanem csak fokozatokban kiilonbdznek
egymadstdl és a status quo-tdl. Ez az elemzés sem &atfogd, hanem csak azokra a részleges
kiilonbségekre korlatozédik, amelyek az egyes valtozatokat megkiilonboztetik. A kozpolitika
lindblomi ethosza — alapvetden €s hatdrozottan — javito-jobbitd szdndékd, viszont nem irdnyul
valamilyen idedlisnak tartott, jovébeni dllapot elérésére. A kozpolitika célokat alakit ki a
meglévd eszkdzokhoz, €s nem a célok kitlizése utdn keresnek megvaldsitdsra alkalmas
eszkozoket. Lindblom szerint a széttoredezett fokozatossag moddszere — széles korben —

jellemzi az USA kozpolitikai dontéshozatali rendszerét.

£,

Hogyan miikédnek egyiitt a kdzpolitikai dontéshozok a ,Jathatatlan kéz” vagy a kdzponti
koordinétor nélkiil? Ezt a kérdést Lindblom — 1965-ben irott kdnyvében — valaszolja meg
(Lindblom, 1965). Eszerint a dontéshozék feltétel nélkiil, kolcsonosen alkalmazkodnak
egymdshoz, azaz a kornyezetikkben zajlo dontésekhez. Lindblom az alkalmazkodds két

formajat kiilonbozteti meg:

- 1illeszkedd alkalmazkodas, ,,amikor egy dontéshozé egyszertien alkalmazkodik dontési

kornyezetéhez” (Lindblom, 1965, 33. old.),

- manipulalt alkalmazkodas ,,amelynél a dontéshozé azt keresi, hogy mas dontéshozdok

elvarasainak megfelel6 dontést hozzon” (Lindblom, 1965, u.o.).

Ez a kétféle alkalmazkodds azutdn tovabbi alvdltozatokra tagolddik az alkudozis és a

targyalas konkrét koriilményei szerint.

Lindblom, egy kései tanulmanyédban (Lindblom, 1979) azt sugallja, hogy a feltétel nélkiili
kolesonds alkalmazkodds a kozpolitikai dontéshozatalban kis 1épésekben torténd politikai
véltozast eredményez. Ezt birdlja Harrison, Hunter és Pollitt (1990), akik azt 4llitjdk, hogy a
kozpolitikai dontéshozatali folyamatok résztvevoi kozotti egylittmiikodés mar kozvetleniil
részévé vilik a partpolitikai Gsszecsapdsoknak. Igy a ,kolcsonos alkalmazkodds” ezen a
teriileten erdsen koldtozott. Vagyis a politikai valtozdsok nem kapcsolddnak Ossze a
kolesonds alkalmazkoddssal, a partpolitikai er6k konfronticids és centrifugélis torekvései

miatt.

A kozpolitikai dontések jelentds részében gyiimolesdzonek bizonyult Lindblom moédszere.
Ugyanakkor ennek a modszernek sincs kizarélagos érvényessége. Az atfogd racionalista
modellt is alkalmazzdk a kdzpolitikdban, amikor példdul a kormanyzati-kdzigazgatési gépezet

javitdsara vonatkozé atfogd dontéseket hoznak. A racionalista modellhez folyamodnak akkor
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is, amikor egyes kozszolgdltatisi rendszerek vagy a kozkiaddsok tervezése, hatékonyabb

felhasznéldsa, vagy éppen a modernizdlds, az atfogd reform keriil napirendre.

Az inkrementalista modell leiré jellegli eldnyei nyilvanvaléak. Ugyanakkor normativ
kozelitésben mar kilitk6zik a médszer hidnyossaga. El6szor ugy tlint, hogy elképzelhetd olyan
funkcié-megosztas a két modell kozott, hogy a raciondlis modell normativ szemléletéhez
hozzavessziik az inkrementdlis modell leir6 személetét. A kozpolitikaban azonban Lindblom
fellépését kovetden olyan elméletek is jelentkeztek, amelyek a kétféle mddszer szintézisére

torekedtek, a normativitdst viszont nem kapcsoltdk 6ssze idedltipikus kdvetelményekkel.

A racionalizmus €s az inkrementalizmus vitdja kézben alakultak ki olyan ,,harmadik utas”
elképzelések, amelyek a normativitas és a realizmus kovetelményének fesziiltségeit dj, atfogo,

kompromisszumokra térekvo elméletekben kivantdk meghaladni.

Az egyik ilyen torekvés Dror nevéhez fliizddik, aki az ,,atevickélve célhoz érés” lindblomi
és az ,Atfogd racionalitds” modelljének alternativdival szemben megalkotja a normativ

optimalizalds modelljét.

Dror sok vonatkozasban hive Lindblom felfogdsidnak, azonban birdlja annak implicit
konzervativizmusat. Szerinte az ,,dtevickélve célhoz érés” mddszere akaratlanul is megerdsiti
az anti-innovéaciods torekvéseket és a kozpolitikai folyamatok tehetetlenségi nyomatékat (Dror,
1964). Dror szerint Lindblom szemlélete csak akkor érvényesithetd, ha a felmeriilé problémék
természetében és az alkalmazott kdzpolitikai eszkdzokben nagyfoki a torténeti folytonossag.
Szerinte a lindblomi elmélet torténeti relevancidjanak masik eléfeltétele a tarsadalmi-politikai
stabilitds. Ezen az alapon Dror alkalmazhaténak véli Lindblom elméletét a modern ipari
allamok tobbségében a joléti dllam stabil mikodésének idoszakdban. Azonban
problematikusnak tartja az elméletet, mihelyt a kozpolitika akut gondokkal, elhatalmasodé
vélsagtiinetekkel keriil szembe. Dror itt nem az atfogoé racionalitds modelljét6l var megoldast,
hanem a realizmus €s a normativitds kombinaldsdval kivan olyan modellt alkotni, amely a

dontéshozatal raciondlis és intuitiv 0sszetevoit egyszerre erositi.

Simon modelljétd]l annyiban tér el, hogy nem vizsgilja meg a dontés eldtt dtfogéan az
Osszes alternativakat és azok kovetkezményeit és az értékek és célok értelmezése sem teljes
korti. Dror szelektdl a lehetdségek és a célok kozott, méghozzd intiutiv mddszerek és
eszkozok alkalmazdsdval. A normativ optimalizalds modelljének masik jellemzdje, hogy a

dontéshozatali folyamatba bekapcsolja a metapolitikai elemet. Vagyis Dror a kozpolitikai

90



dontéseknél gondolkodik a jogi, gazdasdgi, politikai és szabdlyozasi kornyezet

valtoztatasaban is.

Lindblom azt valaszolja Dror kritikdjara, hogy sajat modellje nemcsak az Egyesiilt
Allamokra relevdns, hanem elmélete érvényesithetdé — mint technoldgiai ismeret — a
viszonylagosan stabil diktatdrak esetében is. Ugyanakkor Lindblom vitatja az ,atevickélve
célhoz érés” konzervativ természetét. Allitja, hogy alapvetd viltozasok, innovicidk is

megvaldsithatéak fokozatosan, az apré 1€pések stratégidjaval (Lindblom, 1964).

Ezen a ponton kapcsolédik be a vitdba Etzioni egy masik, ,harmadik utas”
megkozelitéssel. Etzioni elismeri, hogy az apr6 1épések stratégidja is eredményezhet alapvetd
véltozast, de hozzateszi, hogy nincs irdnyitd erd az aprd lépések sorozatidban, €s ezért a
1épések észrevétleniil korkorods irdnydak is lehetnek, visszatérhetnek a kiindul6ponthoz, vagy

éppen sokféle iranyultsaguk miatt k6zombosithetik egymas hatasat (Etzioni, 1967).

Ezért Etzioni a ,,vegyes levizsgdlds” modelljét javasolja a kozpolitikai dontéshozatalban,
amely nemcsak a dontések koriilményeirdl €s lehetOségeirdl ad jo leirdst, hanem stratégiai
orientaciot is biztosit a mérlegeléshez és az értékeléshez. A médszer szemléleti kiindul6pontja
az alapvetO jelentdségli és a részleges jellegli dontések megkiilonboztetése. Etzioni szerint az
inkrementalistdk megkiilonboztetik az alapvetd €s a részleges dontéseket. Alapvetd dontés
példaul a habord kinyilvanitisa vagy egy Urkutatdsi program beinditdsa. Azonban az
inkrementalistdk nem figyelnek fel arra, hogy az alapvetdé dontések kiilonleges szereppel
rendelkeznek. Hiszen ezek alapvetd haladdsi irdnyokat hatdroznak meg, és meghatdrozzak a
részleges dontések alapvetd orientdcidjat, koriilményeit is. Etzioni ugy véli, hogy ezen a
moédon megtaldlta az 4tfogo racionalitds modelljének alternativdjat igy, hogy az inkrementalis

modell szemléletét is hasznositotta, még ha részleges érvénnyel is.

A két modell atfogé jellemzése utin felvethetd a kérdés, melyek Dror és Etzioni

modelljének erdsségei és gyengeségei?

Dror modelljének egyik erdssége, hogy intiutiv jellegli eszkoztarat alkalmaz a raciondlis
szemléleti bazison felépiild modellben. Ugyanakkor arra torekszik, hogy hasznalhatd eszkozt
adjon azok kezébe, akik a kozpolitikai folyamatok atfogd javitdsara torekednek. Dror a
tehetetlenségi nyomaték dominancidjatél valé félelmében olyan 4tfogé optimalizélési
szandékot érvényesit, amely kiterjed a dontéshozatal kiillonbozé féazisaira. Az optimdlis
dontéshozatal 18 fazisat kiilonboztette meg, és mind a 18 fazisra optimalizalasi eljarasokat

dolgozott ki. A 18 fazis magaban foglalja a metapolitikai valtozdsokat, a politikai rendszerek
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atalakitasat, az alternativak vizsgdlatit, a dontések meghozatalit egészen az utdlagos
értékelésig. Ezzel a mddszertani cizelldldssal természetesen Dror megnehezitette modelljének

gyakorlati alkalmazasat.

Etzioni modelljében az alapvetdé dontések kiemelése valdban stratégiai orientiaciét ad,
azonban a kozpolitikai gyakorlatban sokszor egyszerien nem emelik ki az alapvetd
Osszefiiggéseket, és azon az alapon mérlegelnek, hogy ,,ndlunk a dolgokat mindig igy tették”.

Igy az alapvetd dontéseken felépiilo stratégiai orientacidra nincs is igény.

A gyakorlati alkalmazas masik nehézsége, hogy nem mindig kiillonboztethetok meg az
alapvetd jelentdségli dontések és a részjellegi dontések egymadstdl. Az utdlagos értékelés
fényében egyértelmil a kiilonbség, azonban a dontéshozatal pillanatiban nehezen allapithat6
meg, hogy a dontés alapvetd jelentdségli-e vagy nem. Példaul a vietnami haboridba az
Egyesiilt Allamok ,apré”, részjellegii dontések sorozatinak keretében és eredményeként
sodrédott bele — mindenfajta alapvetdé dontés nélkiil — és ugyanuigy ,.kaszalodott ki’ beldle.
Altalanosan elmondhat6, hogy a hosszi tdvra sz616 kozpolitikai dontések esetében az Etzioni
modell jol alkalmazhatd, rovid vagy kozéptivi dontések esetében viszont nehezen
értelmezhetd a dontési gyakorlatban. Nyilvdnvalé az el6nye viszont olyan stratégiai
dontéseknél, mint az drkutatds, vagy a szuperszonikus gépek épitése vagy annak

mérlegelésénél, hogy mennyire alapozzuk az energiatermelést nukledris erOdmiivekre, vagy

sem.

Mindezen modellek tanulmdnyozdsa és a boviild gyakorlati tapasztalatok alapjian
Lindblom &tdolgozta, bdvitette és modositotta az inkrementalista kozelitést. Mindenekel6tt
érdeklodéssel fordult Simon elméletéhez, és a ,korlatozott racionalitas” tételét kedvezden
értékelte. Figyelemreméltonak taldlta, hogy a ,korldtozott racionalitds” szemlélete mir nem
torekszik a ,,lehetd legjobb” megoldds kivalasztdsira, hanem megelégszik azzal a véltozattal,
amely ,,eléggé j6”, és ezen az alapon lemond arrdl, hogy az Gsszes lehetséges alternativat és

azok kovetkezményeit mérlegelje.

Lindblom ezen a szemléleti nyomvonalon haladva meghaladja az ,,atevickélve célhoz
érés” inkrementalista modelljét, és bevezeti a ,stratégiai elemzés” modelljét, amely a
inkrementalizmus tovabbfejlesztett valtozata. Eszerint meg kell kiilonboztetni az egyszeri

inkrementalis elemzés, a szakaszolt inkrementalizmus €s a stratégiai elemzés fogalmat.

Az egyszerll inkrementdlis elemzés csak olyan alternativdkra korldtozza a vizsgilatot,

amely csak kismértékben kiilonbozik a ,,status quo”-tél, az adott helyzettdl.
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A szakaszolt inkrementalizmus mar olyan elemzés, amely célokhoz és értékekhez
kapcsolddik. A kivalasztott célokat €s értékeket nem kiviilrédl erdltetik a valésidgra, hanem a
kozpolitikai probléma empirikus elemzése alapjan valasztjdk ki Oket. A javasolt
problémamegoldést tobbszordsen kiprobdljdk, és a probaeljardsok sordn tovdbb javitjak,

tokéletesitik.

A stratégiai elemzés stratégiai ivll célok és értékek kivalasztasa és érvényesitése alapjan
el6szor leegyszerlsiti a komplex kozpolitikai problémakat, és azutan stratégiailag elrendezett

cselekvési sorokat épit rd az indul6 helyzetekre.

Lindblom ezzel nem sziinteti meg az ,atevickélve célhoz érés” moddszerét. Ez az uj
inkrementalista modell egyik eleme marad. Az egyszerli inkrementdlis elemzés része a
szakaszolt inkrementalizmusnak, mint ahogy a stratégiai elemzés is a szakaszolt

inkrementalizmus kiilonb6z6 formaibdl all.

Ezzel a komplex kozelitéssel Lindblom az inkrementdlis modellt alkalmas eszkoztarra
tette a spekulativ, sot utopikus jellegi szemlélet szamara is.
Ez azért jelent6s, mert Lindblom ezzel olyan szintézist kisérelt meg, amely nemcsak

Simon ,,korlatozott racionalitds

hasznositja (Lindblom, 1979).

modelljét, hanem Etzioni ,,vegyes vizsgalodas” modelljét is

A kiilonboz6é dontéshozatali modellek attekintése utan felvetddik a modellek gyakorlati
alkalmazhatésaganak kérdése. Egészen nyilvanvald, hogy a modellek olyan politikai
koriilményekre illeszkednek, amelyeket a hatalom megosztdsa és erds érdekérvényesitési
képességekkel rendelkezd csoportok tevékenysége jellemez. Vagyis ezek a modellek
alapvetden pluralista alapokon nyugvé tdrsadalmi-politikai rendszerekre, modern
demokricidkra illeszkednek. Itt is jelentkezhetnek alkalmazhat6sdgi problémdk, mert a
parlamenti pértok, amelyek a dontéshozatal 1ényeges szerepléi nem mindig hajlamosak a
kolcsonds alkalmazkoddsra, a kompromisszumok keresésére. Kiilonosen alapkérdéseknél
jelentkezik a kizdrélagossdgra és a dominancidra val6 torekvés, amely kifejezetten erds lehet
akkor, ha er0s tobbségi parlamenti pozicié tdmasztja azt ald. Lindblom érzékelte, hogy a
hatalom megosztdsa a partok és a tarsadalmi rétegek kozott nem olyan mértékben egyenld,
ahogyan azt a kiindulépontban feltételezte. Azonban erre az a vélasza, hogy a gyakorlati
megvaldsitds sordn még iigyesebben kell az ,atevickélve célba érés” stratégidjat alkalmazni,

és még koriiltekintébben kell a stratégiai elemzéseket elvégezni. Annyi véltozds mindenesetre
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tortént, hogy Lindblom kezdeti optimista jellegti kozelitése — az idok soran — kritikusabba és

szkeptikusabba véltozott (Lindblom, 1977).

Felvetédik azonban az a kérdés, hogy a fentiekben elemzett dontéshozatali modellek
mennyiben alkalmazhaték diktatérikus koriilmények kozott, ahol a hatalom strukturdltsiaga

legfeljebb ideologikus burokban, a politikai szimbdlumok vildgdban 1étezik?

A totalitaridnus tdrsadalmak, a diktatirdk elsé idészakdban minden torténeti elézményt
tagadnak, és vertikdlisan 4j elgondoldsokkal 1épnek fel, amelyek nem tapasztalatokon, hanem
hitelveken nyugszanak, és utépikus alakot oltenek. Erre a sziikségletre holisztikus szemléleti
alapokon nyugvé atfogd tervezés illeszkedik, amelyben a fenti dontéshozatali médszereknek
semmi szerepiik sem lehet. A késébbiekben viszont, a kezdeti lendiilet megtorése, az 9sztonos
spontaneitds kudarcai utdn a diktatirdk is konszolidalt feltételeket teremtenek, és olyan
biirokratikus jellegli intézményi struktirdkat épitenek ki, amelyek a folyamatossagot, a

kiegyensilyozottsagot hivatottak garantélni.

A diktatirdkban miikodo biirokracia ekkor érdeklddéssel fordul a kozpolitikai
dontéshozatali modellek felé. Nem a pluralista értékbazis érdekli, hanem a cselekvési
technoldgia, a dontéshozatali folyamatban alkalmazott eszkoztar. Ily médon tehat olyan fondk
helyzet is elddllhat, hogy Simon, Lindblom, Dror és Etzioni dontéshozatali eszkoztarat a
pluralizmussal ellentétes totalitaridnus eszmekorben alkalmazzak, és  diktatdrak

tokéletesitésére hasznaljak fel.
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4. A DONTESHOZATAL ES A MEGVALOSITAS VISZONYA

A XX. szdzad végén radikdlisan megviltozott — lényegében felértékelodott, — a

megvaldsitas szerepe a kozpolitikai dontéshozatalon beliil.

Ezért az 1970-es évektdl a kozpolitikai tudomdnyos irodalom érdeklédése fokozatosan a
megvaldsitsi folyamatok felé fordult. Altaldnossa vélt az a felismerés, hogy a kozpolitikai
folyamat ,,masodik felében”, a dontéshozatalt ,kovetd” megvaldsitisban, nem egyszerd
végrehajtas torténik. A dontések alapjan olyan kozpolitikai programokat valdsitanak meg,
amelyek a megvaldsitds sordn maguk is lényeges valtozdsokon mehetnek keresztiil. A
megvaldsitasi problémék azért keriiltek a figyelem kdzéppontjdba, mert felismerték, hogy
,hidnyzik a kapcsolat” a kozpolitikai programok eredeti célja és a programok kimenete és

tarsadalmi kovetkezményei kozott (Hargrove, 1975).

Mindeziddig hidnyzott a megvaldsitdsi folyamatok elméleti feltevésekbdl kiinduld
rendszeres attekintése. Az elso ilyen tipusi munka Pressman és Wildavsky nevéhez flizodik
(Pressman-Wildavsky, 1973). Addig azonban a kozpolitika tudomdnydra az volt jellemzo,
hogy képviseldi megszallottan vizsgdltdk a dontéshozatalt, a kozpolitikai programok

megalkotdsat, és a megvalositds ,gyakorlati részleteit” rahagytdk a vezetés- és

szervezéstudomany képviseldire.
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A kozpolitika tudomdnyara tehat jellemzd, hogy a dontések megvaldsitdsanak folyamata
csak féaziskéséssel, a kozpolitika elsd vitdinak egy évtizedes torténete utdn keriilt a figyelem
homlokterébe. Addig a kozpolitikdban dontés centrikus szemlélet érvényesiilt, vagyis a
kozpolitikai kutatdsokban nem vették észre, hogy a dontések tartalma, célrendszere, a
megvalGsitis litemezése a kozintézmények gyakorlataban jelentésen megvaltozik. Es ha észre
is vették, akkor is azt feltételezték, hogy ennek hatterében kizdrdlag vezetési és szervezési
hidnyossdgok hizédnak meg. Kideriilt azonban az, hogy a megval6sitasi deficiteket nemcsak
vezetési és szervezési fogyatékossagok okozzdk, hanem kozpolitikai természetli okok is

meghtzddnak a héttérben.

A hetvenes évek kozepétdl gomba moédra szaporodd kozpolitikai irodalom kozds
jellemzdje, hogy sziikségesnek tartja a kozpolitikdban a megvaldsitasi folyamatok szerepének
ondllo, elkiiloniilt vizsgélatat. Abbdl indulnak ki, hogy a kozpolitikai folyamatok operativ
természetliek, ami azt is jelenti, hogy minden kozpolitikai dontés annyit ér, amennyit abbdl
megvaldsitanak. Masrészt a dontések megvaldsitdsa bonyolult és véltozé gazdasagi,
tarsadalmi, politikai és jogi szervezeti koriilmények kozott torténik. Ez, pedig az esetek
tilnyomo tobbségében sziikségessé teszi a dontések tartalmanak és a megvaldsitds eldzetes
iddzitésének maddositasat is.

A dontéshozatal és a megvaldsitds tehdt nincs egymadstdl ,kinai fallal” elvdlasztva. Az
onallé vizsgalédas ezért indokolt, de ennek nem az a célja, hogy a dontéshozatali és a
megvaldsitdsi mozzanatokat elszigetelje egymast6l. Eppen ellenkezéleg. Csak a megvaldsitsi
folyamatok 6ndll6 vizsgélata teszi lehetdvé, hogy azt a specidlis viszonyrendszert, amely a
kozpolitikai dontéshozatal két mozzanatat Osszekoti, realisztikusan, torténelmi plaszticitassal
mutassuk be. Mar most elore kell bocsdtani, hogy a szakirodalom megkiilonbozteti a
kozpolitikai folyamatok ,feliilr6l-lefelé” iranyulé és ,alulrél-felfelé” iranyulé karakterét.
Mindkét modell megegyezik abban, hogy a megvaldsitast nem tekinti a dontéshozatal
fliggvényének, hanem olyan ©ndllé problémateriiletnek, amely nem vezethetd Ile
mechanikusan a dontéshozatalb6l. Mas szavakkal a kozpolitikai dontéshozatalt megérteni,

csak a két mozzanat — a dontéshozatal és a megvaldsitds — egyiittes ismeretébdl lehet.

Hagyomdnyosan — David Eastonig visszanyilva — a szakirodalom a kozpolitika
megalkotdsdnak, a kdzpolitika megvaldsitdsanak és az eredmények értékelésének mozzanatat
kiilonboztette meg. A megvaldsitds folyamatat agy értelmezték, mint amelyben, a kozpolitikai

dontésekben elézetesen meghatdrozott célokat valdsitjadk meg.
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Ez a meghatdrozds kézenfekvonek tint. Azonban a kozpolitikai dontések
megvaldsitdsdnak gyakorlati elemzése sordn kideriilt, hogy a megvaldsitds tdvolrdl sem
egyszerli, zokkendmentes alkalmazdsi folyamat. S6t! Olyan kudarcok sem kizarhatok,
amelyek azzal jarnak, hogy a kozpolitikai dontések céljai és a programok megvaldsitds utdn

végzett értékelésének eredményei egydltaldin nem hasonlitanak egymadsra.

Ez a felismerés az Egyesiilt Allamokban kiilonosen élesen rajzolédott ki, a hatvanas
években kezdeményezett kozpolitikai programokndl. Johnson elnok ,Nagy Tarsadalom”
elképzelését nagyszabasu kozpolitikai programok egész sora volt hivatott megvaldsitani. A
programok elemzése soran azonban kideriilt, hogy szakadék tatong a kdzponti célok és a helyi
megvaldsitds realitdsai kozott. Megjegyzendd, hogy mdar kordbban is megfogalmazddott
hasonl6 jellegli felismerés, Roosevelt elndk tarsadalmi reformelképzeléseket megvaldsito

politikdjanak elemzése sordn (Selznick, 1949).

4. 1. A, feliilrél-lefelé” modell

Az elemzoket elOszor az a kérdés vezérelte, hogyan optimalizdlhaté a megvaldsitas,
hogyan mérsékelhetd a megvaldsitdsi deficit. Ezek az elemzések arra irdnyitottdk a figyelmet,
hogy a kozpolitikai programok eredményei nagymértékben fiiggnek a kormdnyzati
intézmények kapcsolatrendszerétl, és az egyes szervezetek milkodési sajatossdgaitol.
Kimutattdk, hogy a kiilonb6z6 szintli kormédnyzati szervek és kdzintézmények kapcsolataiban,
valamint az egyes szervezetek bels6 mikodési sajatossigaiban megnyilvanuld
fogyatékossdgok kovetkeztében, a megvaldsitds mindig deficites az elhatdrozott célok

titkrében. S6t! Ez a deficit még kumulalédhat is.

Ezen a ponton vetddik fel az a kérdés, hogy akkor melyek a célokkal leginkdbb
harmonizald, ,,a lehetd legtokéletesebb megvaldsitas” eldfeltételei. Ezeket a feltételeket

Hogwood és Gunn (1984) a kovetkez6képpen hatdrozza meg:

- ha a megval6sité intézmények miikodésének kiilso feltételrendszere nem okoz bénitd

kényszereket,

- ha a kozpolitikai programok megvaldsitisdhoz elegendé id6 és megfeleld forrasok

allnak rendelkezésre,

- ha a megfeleld eréforrasok nemcsak globdlisan elegenddk, hanem a megvaldsitds

minden fazisdban rendelkezésre allnak,
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ha a megvaldsitandd kozpolitikai program relevans elméleten és ok-okozati

Osszefliggéseken nyugszik,
ha az ok-okozati kapcsolatok kozvetlenek, és csak kevés eltérité hatas érvényesiil,

ha a megvaldsitdst egy filiggetlen statuszd intézmény vezérli, és ha minimalis
mértékiiek az intézmények kozotti fiiggdségi viszonyok, abban az esetben, ha mas

intézményeket kapcsolnak be a folyamatba,

ha a megvaldsitandd célok — egésziikben és részleteikben — pontosan ismertek, és

egyetértés alakul ki a megval6sitas sziikségességét illetden.

Ez az egyetértés megmarad a megvaldsitdsi folyamat sordn:

ha a megvaldsitds sordn pontosan és részletesen koriilirjdk minden résztvevd

feladatait,

ha a résztvevok a megvaldsitas soran egyiittmitkddnek, és kolcsonosen tajékoztatjak

egymast a részletekrol,

ha azok, akik parancsok kiaddsara jogosultak élnek ezzel a jogukkal.

Az elofeltételek felsoroldsa alapjan nyilvanvald, hogy a feltételek csak részben vezetési-

szervezési, jelentds mértékben inkdbb kozpolitikai karakteriek. Vagyis csak a két

tudomdnyos szemlélet egyidejii alkalmazdsa teremt esélyt a probléma mérsékelésére.

Ezek az elofeltételek a | feliilrol-lefelé” modellben azt a célt szolgaltdk, hogy a

megvaldsitasért felelds vezetdknek tandcsokat adjanak a megvaldsitasi folyamatban keletkezo

deficitek minimalizalasara.

Az Egyesiilt Allamokban Sabatier és Mazmanian hasonld kovetkeztetésre jutottak (1979).

A megvaldsitasi deficitek hatterében kozpolitikai természetli okokat érzékeltek, amelyek a

kozigazgatas felso szintjein érvényesiiltek. Ezek az okok — kordntsem teljes felsoroldsban — a

kovetkezok:

a megvaldsitandé kozpolitikai program természete, kiilondsen annak belsd

kovetkezetlenségei,

a megvaldsitas szervezeti struktirdja, kiilonosen a hidnyos kapcsolatok az

intézmények felsd szintjein,
a kiils6 zavaré koriilményekre valo reagéléds kényszere,

a megvaldsitas sordn a kiillonboz6 kozigazgatasi szintek hidnyos ellendrzése.
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A megval6sitasi folyamat onallésagdnak masik — a szervezeti, intézményi sajatossagoktol
eltérd — Osszetevdje a kozpolitikdk kiillonbozd természetébdl adédik. Ez a felismerés Lowi
kozpolitikai tipoldgidjabdl indult ki. Lowi megkiilonboztette a disztributiv, a redisztributiv és
a regulativ kozpolitikdkat (Lowi, 1972). A megval6sitasi folyamatok elemzése sordn kideriilt,
hogy a redisztributiv politikdkat nehezebb megvaldsitani, mint a disztributiv politikdkat, és a
regulativ politikdk esetén a megvaldsitds eredményessége attdl fiigg, hogy milyen mértékiiek

a folyamat redisztributiv kovetkezményei.

A feliilrdl-lefelé” modell kovetéi a megvaldsitds egyéb nehézségeire is ramutattak.
Ugyanis amilyen mértékben bonyolultabba valtak a megvaldsitds szervezeti feltételei —
egyrészt a kozszolgdltatdsok nemzetkoziesedése, mdsrészt a magdnvillalkozdsok és a
nonprofit szervezetek nagymérvii bekapcsoléddsdnak kovetkeztében - olymértékben
novekedett az eredményes megvaldsitds kockdzata a bonyolult kapcsolatrendszer(i hal6zatok

kiépiilése miatt (Mountjoy-O'Toole, 1979).

A kozpolitikai dontéshozatal és megvaldsitds — kiilonosen a joléti dllam valsag tiineteinek
feler6sodése idején — a tarsadalmi nyilvanossidg és a kozfigyelem homlokterébe keriilt. Ez
egylitt jart azzal, hogy a megvaldsitdis eredményességének Osszetevdjévé valt a
kozintézmények kommunikdciéja a tdrsadalom kiilonbdz6 csoportjaival. Mennyiben és
milyen gyorsasdggal veszik figyelembe a tarsadalmi igényeket, hogyan reagdlnak a tarsadalmi
nyomdsra, mennyiben képesek a gondokat megosztani, és nem utolsésorban mennyiben
képesek tiszta €s konzisztens kommunikacidés eszkoztir alkalmazdsdval a tarsadalmi

csoportokat bevonni a dontéshozatalba €s a megvaldsitasba? (Nixon, 1980).

A | feliilr6l-lefelé” modellrdl Osszegzésképpen megdllapithatd, hogy rdirdnyitotta a
figyelmet a megvaldsitdsi mozzanatok o©ndllé szerepére a kozpolitikai folyamatban.
Ugyanakkor a kozpolitikai folyamatok atfogé megkdozelitésénél kideriiltek, a , feliilrél-lefelé”

modell hidnyosségai is.

4. 2. Az ,,alulrél-felfelé” modell

A | feliilrdl-lefelé” kozelitést kiilonbozo oldalrdl birdltak. A kritikdk k&zos alapja az, hogy
a kozpolitikai folyamatban a torténések nem a ,feliilrl-lefelé” logika szerint alakulnak,
hanem kiilonbozd kiils6, gazdasagi, politikai és tarsadalmi kényszerek kovetkeztében a
dontéshozatal sordn Iényegében ezekre a megvalOsitdsi kényszerekre, késztetésekre

vélaszolnak. Ezért a dontés és a megvaldsitds szakasza nem szigetelhetd el egymadstdl, hanem
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a dontések nagy részét a megvaldsitas soran pillanatnyi kényszerekre reagalva, a koriilmények
részleges ismeretében intiutiv alapon kell meghozni. A kozpolitika tehét bizonytalansdgokkal
és vdratlan fordulatokkal telitett, és ez a dontések tartalmanak ,,menetkézbeni” valtoztatasat is

kivalthatja.

Ebbol a szemléleti alapallasb6l kiindulva mindenekel6tt a kozpolitika 1ényegi
természetére vonatkozd ismeretek valtoztak meg. Pressman és Wildavsky (1973) szerint a
kozpolitika lényege nem a szemléleti alapalldsban ragadhaté meg. Szerintik csupan
tudomdnyos fikcié az, hogy a kezdetekben létezik a kozpolitikai alapéllaspont, amelybdl
azutan meghatédrozott cselekvési sorok iranti elkotelezettség kovetkezik. Az igazsdg ennek
éppen az ellenkezdje. A politika 1ényege egyenld a megvaldsitdssal, vagyis a kozpolitika
Iényege, mint cselekvési sor ragadhaté meg és nincs mogottes — a cselekedeteken kiviil vagy

»-azokon feliil” meghizdédé — 1ényeg.

Az ,alulrdl-felfelé” kozelitésben — a fenti kozpolitikai definicié alapjan — a megvalositasi
folyamatok olyan alapvetd problémdi keriilnek a vizsgdlodds latoszogébe, amelyek a

,feliilrél-lefelé” kozelitésben nem jelennek meg.

Eloszor is kideriil, hogy a megvaldsitds sordn az egyes kozpolitikai programok és
cselekvési sorok kolcsonhatdsos kapcsolatba keriilnek mas programokkal és akcidkkal. Ez a
kapcsolat — amely sokszor konfliktusos alakot is 6lt — Iényegesen befolyasolja-modifikélja az
egyes kozpolitikai folyamatokat, €s nemcsak az id6zitést, hanem a folyamat lényegi tartalmat
is.

Tovabbi bonyodalmat okoz, hogy az életbeléptetett programok sohasem légiires térben
érvényesiilnek. A kordbbi programok és akcidk minden Uj program esetében természetes
kozeget alkotnak. A megval6sitas sordn, pedig alkalmazkodni kell azokhoz a feltételekhez és

kovetelményekhez, amelyek a kordbbi programok eredményeképpen allnak eld.

A konfliktusokkal telitett alkalmazkoddsi folyamatok olyan kompromisszumokat és
alkukat tesznek sziikségessé, amelyek megbontjdk a kozpolitikai dontések eredendd logikai
szimmetridjat. Hiszen kompromisszumokat kell taldlni egymadssal konfliktusban all6 értékek
és érdekek kozott. Csak a megvalositasi folyamatban deriil ki példdul, hogy milyen a program
hatdsa a megcélzott tarsadalmi rétegekre; csak ebben a fazisban deriil ki, hogy a program
milyen mértékben valt ki olyan érdekérvényesitd torekvéseket, amelyek a program
megvaldsitdsaval szembendllnak, €s adott esetben nemcsak moédositast valthatnak ki, hanem a

program kudarcit is eredményezhetik.
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Tovabbi gyakorlati probléma, hogy a kozpolitikai dontések egy része szandékosan
homalyos vagy kétértelmii. A hattérben tobbnyire ilyenkor a szimbolikus politika szempontjai
huzédnak meg. Vagyis olyan szdndékok, amikor kiilonb6z6 kozpolitikai dontésekkel adott
politikai kurzus stabilitdsat kivdnjdk megalapozni, és a dontéshozatalkor egydltalin nem
figyelnek arra, hogy ezek a dontések megvaldsithatok-e vagy sem. Ezek a kozpolitikai
dontések is megvaldsitdsi szakaszba keriilnek, és miutadn a sziikséges eréforrdsok nem allnak
rendelkezésre a megvaldsitdshoz, ezért konfliktusokat eredményeznek, amelyek tobbnyire a

kozponti és a helyi kozintézmények kozotti fesziiltségek alakjat oltik.

A megvaldsitasi folyamatban tovabbi problémat okozhat, hogy a kiilonbozd kozpolitikai
programok és akcidk olyan mértékben terhelik meg a koltségvetést és a rendelkezésre allo
anyagi er6forrdsokat, hogy egyidejli vagy tobbé-kevésbé parhuzamos megvaldsitdsukra nincs
lehet6ség. Ekkor az egyes programok megvaldsitdsa kdzben zajlanak olyan alkufolyamatok,

amelyek a koltségek ,,megvigasdval” egy-egy program ellehetetleniilését eredményezhetik.

Hasonl6 problémat eredményezhet az, amikor nem a koltség struktirat véltoztatjdk meg,
hanem ,,metapolitikai” szemléletben a dontések megvaldsitisdban részt vevd intézmények
funkcidjat és feladatait alakitjdk 4at. A megvaldsitdsi meghatalmazdsokat menetkdzben
elvehetik egy intézménytdl, és egy madsik intézménynek adhatjdk 4t, 1j jogszabdlyokat
vezethetnek be, amelyek a megvaldsitds feltételeit lényegesen megvaltoztatjdk. Ezzel a
viszonylagosan stabil hatalmi egyensulyokat valtoztathatjdk meg, és eldre kiszdmithatatlan

tarsadalmi hatasokat is kivalthatnak.

Ezek a problémak azt mutatjak, hogy a dontések és az akcidk, a kozpolitikai programok
megalkotdsa és megvaldsitisa olyan bonyolult, kolcsonhatdsos kapcsolatot alkotnak,
amelyben rendkiviil nehéz megallapitani, hogy a kozpolitikai folyamatban hol végzddik a
politikaformalds, és hol kezdédik a megvaldsitds. Ugy tiinik, hogy a kozpolitikai folyamat
sokszor olyan egy darabbdl all6, varrat nélkiili szovedék, amelyben a dontések, a programok
konkretizdldsa, tartalmi atalakitdsa és a megvaldsitds parhuzamosan zajlik. Vagyis lényeges,

az alaporienticiot érintd dontések sziilethetnek a megvaldsitds sordn is.

A politikaformalds hagyomanyos szemlélete a kozpolitikai folyamatokra nem illeszkedik.
S6t azt is allithatjuk, hogy 1ényeges dontések sziikségképpen csak a megvaldsitasi szakaszban
hozhaték meg, miutdn az érdekérvényesitd csoportokkal jelentkezd konfliktusok egy része
csak a megvaldsitdsi szakaszban kezelhetd. Hiszen egy sor lényeges, a programmal

Osszefiiggod tény és Osszefiiggés csak a megvaldsitds soran lesz érzékelhetové. Végiil, de nem
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utolsésorban, a kozpolitikai programok megvaldsitéi sokszor jobban felkésziiltek a

dontéshozatalra, mint barki més a tdrsadalomban és a politika szinterén.

A politikaformélds mozzanata tehdt nagyon gyakran megjelenik az ugynevezett
megvaldsitasi szakaszban is. Azt is mondhatnank, hogy a politikaformalds folytatédik a
megvaldsitds sordn, és sokszor éppen ebben a szakaszban teljesedik ki. Ennek alapjan
eljuthatunk a kozpolitikai folyamat olyan szemléletéhez, amely a dontések és az akcidk, a
programok kialakitdsa €s megvaldsitasa kozotti oszcillaciot tekinti meghatdrozé vondsnak.
Ebben a szemléletben a dontés és az akcié nem alkot két élesen elkiiloniilt szakaszt, a
kozpolitikai folyamat szerves részeit alkotjak, annak kezdetétdl a befejezésig. E folyamatban
azonosak is és kiilonbdznek is egymadstol. Ezen az alapon a kozpolitikai folyamat olyan
interaktiv alkufolyamatnak tekinthetd, amelyben a kozpolitikaformdlok és a megvaldsitok
szerepe felértékelddik. Vagyis a kozpolitikai programalkotds és a megvaldsitds olyan
kontinuumot alkot, amelyben, a kiilénb6z6 iddpillanatokban a hangsdly hol a

programalkotdsra, hol a megvaldsitasra helyezodik.

A megval6sitasi mozzanat tehat nem a dontéshozatal mechanikus kovetkezménye, hanem
a kozpolitika a megvaldsitds sordn is fejlodik, 4j mozzanatokkal gazdagodik. A megvaldsitas
ezenkiviil a tanulés, a felel0sség €s a bizalomerdsités szintere és motivuma is.

A megval6sitisi mozzanatok jelentOségét talaléan fejezi ki Elmore kifejezése: ,,backward

Fonll

mapping”. Ezt a ,,visszafelé tervezés”, ,,visszafelé okoskodas” kifejezésekkel lehet magyarra
forditani (Elmore, 1980). Ez azt jelenti, hogy a kozpolitikai folyamatban elézetesen csak
alaporientacio alkothaté meg, és a kiilonb6zd lehetdségek és programok kozotti valasztas,
csak az utdlagos atgondolds fényében torténhet meg, amikor a programok megvaldsitdsa mar
megkezdddott, amikor a gazdasigi és mds kényszermechanizmusok és a tdrsadalmi
nyomdasgyakorlds miikodésbe lépett. Ilyen teljesitményhelyzetben lehet csak donteni, a
sokszor csak ebben a stddiumban manifesztdlodott konfliktusok erdterében. Vagyis az
alapstratégia ismeretében nem szabad késedelmeskedni, neki kell kezdeni a megvalésitasnak,

mert a lényeges problémdk ugyis csak a gyakorlati folyamatban vélnak érzékelhetové és

kezelhet6vé.
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5. A KOZPOLITIKAI FOLYAMAT SZEREPLOI

A kozpolitika tudomdnydnak — az el6z6 témakkal érintkezd mégis — viszonylag kiilonéllé
témdja a kozpolitikai dontéshozatal szerepldi korének alakuldsa, és a kozottik kialakuld
munkamegosztds vizsgdlata, elemzése. A kozintézményi reformok munkamegosztast
igényelnek — mindenekeldtt — a politikusok €és a koztisztviselok kozott, ugyanakkor
sziikségessé teszik a tdrsadalmi csoportok, a civil szervezetek és a maganvéllalkozdsok
bekapcsolddasat is. A kozpolitika tudomanydban ezt a folyamatot részben elokészitették,
részben pedig ,,menetkozben” fejlesztettek ki olyan dj elgondoldsokat, amelyek az uj

tarsadalmi rétegek és csoportok bekapcsolodasat timogattak, illetve lehetévé tették.

A kozpolitikai elméletek 4ltaldnosan elfogadott kiindulépontja, hogy a reformok
megvaldsitdsdban — elsd kozelitésben — minden koztisztviseld részt vesz, s6t a reformok —
Iényegi — természetébdl kovetkezOen résztvevOk az 4dllampolgdrok, a civil tdrsadalom
csoportjai és a maganvallalkozasok is. Ennek nyilvanvalé bizonyitékai az ,allampolgari
szerzOdések” (citizens™ charter), amelyeket — az Egyesiilt Kirdlysdgban, Belgiumban,

Hollandidban, Franciaorszagban, Olaszorszdgban és Portugdlidban — kotottek, vagy azok a
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sz€les korQi privatizicios folyamatok, amelyek sordn — a repiilGtarsasiagokat, a
telekommunikécids véllalatokat, a viz- és a postai szolgdltatast, avagy éppen a lakdsallomény
— jelent6s részét magiankézbe juttattdk olyan orszdgokban, mint Ausztrdlia, Franciaorszdg,

Hollandia, ij -Zéland és az Egyesiilt Kirdlysag.

A modern dallamok tobbségében a reformok kezdeményezdi viszonylag konnyen
beazonosithatok; a vezetd politikusok és koztisztviselok alkottdk a reformok kezdeményezo
és iranyito erejét. A valsaggal fenyegetd gazdasagi, tarsadalmi és politikai nyomasra idében
valaszoltak. Rezondl6 képesnek bizonyultak, és ezért a tdrsadalmi nyugtalansidg — sporadikus
eseteit leszamitva — nem élez6dott ki polaris fesziiltséggé, és nem fenyegetett a politikai
rendszer megingdsaval. A kozpolitikai rendszert — az élez8dd fesziiltségek atfogd értékelése
alapjan — beliilr6l dinamizaltak. Eltérés csak abban tapasztalhatd, hogy a politikusoké vagy a
koztisztviseloké volt-e a kezdeményezd szerep. Az angolszdsz orszdgokban a vezetd
politikusok a kezdeményezdk, és ezért az innovicidk és reformok erdsen kapcsolédnak
politikai ideoldgiai motivumokhoz. Németorszdgban viszont a helyi ©Onkorményzatok
szovetsége kezdeményezte a reformokat, vagyis a koztisztviseld a f6 motival6 erd, mindenféle
politikai ideoldgia nélkiil. Természetesen — a brittel Osszehasonlitva — faziskéséssel induld
folyamat, a kibontakozdas-kiteljesedés sordan dthatotta az egész politikai-adminisztrativ

rendszert, és a kdzponti irdnyitds szintjén — itt is — kiépiilt a politikai ideoldgiai kapcsolat.

Azonban a tobbi modern orszdgra — Ausztrdlia, Kanada, Ddénia, Finnorszag,
Franciaorszdg, Hollandia, Uj-Zéland, Svédorszdg, az Egyesiilt Allamok — vonatkozéan is
megéllapithatd, hogy — az 1980-as évek kozepe 6ta — a reform témdja a vezetd politikusok
napirendjén szerepelt. Elmondhat6 ez az Eurépai Uni6rdl is, ahol az Eurdpai Bizottsdg
kollégiuma foglalkozott a témaval, és — 2000-ben — két programot is kibocsatott. (Megbizhat6
és hatékony menedzsment, 2000, ,,Sound and Efficient Management”, SEM, 2000; és A
kozigazgatas és a személyi dllomany modernizacidja, 2000, ,,Modernising Administration and

Personnel”, MAP, 2000).

Természetesen — az egyes orszagok kozott — eltérés mutatkozik a reformok gyorsasdgaban
és terjedelmében. Egyes orszdgok gyorsabban, masok lassabban, egyes orszdgok keskenyebb,

mig masok szélesebb feliileteken haladnak eldre.

Olyan — els6 pillantasra — kiilonbozé hagyomdnyokkal rendelkezé orszagokban, mint Uj-
Z¢land, Finnorszdg, Franciaorszdg a ,,mandarinoknak” tituldlt vezetd koztisztviselOk
kezdeményezték a reform eszméket, és erdteljesen irdnyitottdk a megvaldsitast is. Ezt szamos

orszigban — elméletileg — azzal magyardztik, hogy a vezetd koztisztviselok a reformok
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eredményeként kedvezdbb helyzetbe keriilnek, mert a decentraliziciéval — egyértelmiien —
beosztottjaikra héritjdk az operativ problémdkkal torténd foglalkozds feleldsségét, és
onmaguknak az intézményi djjaszervezés €s szabdlyozds intellektudlisan is vonz6 feladatait

tartjak meg.

Természetesen az also- és kozépszintli koztisztviselok nem értékelik ilyen pozitivan a
reformokat, mert ez noveli szdmukra a foglalkoztatasi bizonytalansiagot, 4j ismeretek
tanuldsara kényszeriti 6ket, és a munkaterhelés is fokozodik (lasd errdl Dunleavy, 1991).
Hasonl6é kovetkeztetésre jutnak mds szerzok, igy példdul Wright is, mint irja: ,,A jelenlegi
bizonyitékok azt sugalljak, hogy a vezetd koztisztviselok egydltalan nem allergidsak azokra a
reformprogramokra, amelyek — egésziikben — sokkal élesebben hatnak az alsé szintekre, és
amelyek izgalmas lehetdséget nyitnak meg szdmukra a kozpolitikai program-orientdciéja

menedzserializmus szdmdra” (Wright, 1997, 10 old.).

Néhany orszdgban a reformfolyamatok kezdeményezésében a vezetd politikusokon és
koztisztviselokon kiviil kiilonbozé tandcsaddk is szerephez jutottak. A tandcsadoi

szerepkorben harom kiilénb6z6 csoport emlithetd meg:
- menedzsment tanacsadok,
- fiiggetlen ,,agytrosztok”,
- egyetemi tanarok.

Az Egyesiilt Allamokban, Ausztrildzsidban és az Egyesiilt Kirdlysdgban széles korben
vontak be menedzsment tanicsaddkat. Ez az 1980-as és az 1990-es években a nagy
menedzsment tandcsadd cégek — a Pricewaterhouse, a Coopers-Leybrand, az Andersen, az
Ernst and Young, a Deloitte and Touche €s mas tanidcsad6 cégek — bevonasat jelentette. Az
Egyesiilt Allamokban példaul a maganvéllalkozdsok folyamatosan részt vettek a
reformokban. Ennek jeleként Gore alelnok 1997-ben kiadott brosirdjanak a kovetkezé cimet
adta: ,,Vallalkozadsszeri kormanyzat: kovetkeztetések Amerika legjobb vdllalatait
tanulmanyozva”(Gore, 1997). Az éltalanos menedzsment modellek nagy hatést gyakoroltak —

ezekben a térségekben — a kozintézményi reformfolyamatokra.

Ugyanakkor — nem egy orszdgban — a politikai ,,agytrosztok™ szerepe is szadmottevo volt.
Margaret Thatchert a reformok kezdeményezésében olyan jobboldali, intézményesitett
politikai ,,agytrosztok™ befolyasoltdk, mint az Adam Smith Intézet (Adam Smith Institute), a
Politikai Tanulmanyok Kozpontja (Centre for Policy Studies) vagy a Gazdasigi Intézet

(Institute for Economic Affairs). Ezek az intézetek Osztonozték a Nemzeti Egészségiigyi
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Szolgalat (National Health Service) vagy az dllami oktatdsi rendszer reformjat. Az Egyesiilt
Allamokban hasonlé funkciét toltstt be — Reagan és id. Bush elnoksége idején — az American
Enterprise Institute, a Heritage Alapitvdny vagy a Hoover Intézet. Németorszdgban a

Bertelsmann Alapitvany jelentette a kozintézményi reformok egyik {6 hajtéerejét.

Az egyetemi tandrokat, pedig megtaldlhatjuk nemcsak a politikai ,,agytrosztokben”,
hanem specidlis tandcsad6i szerepkorben az Eurdpai Bizottsignil, az OECD-nél, a
Vildgbanknal és mas szervezeteknél. Emlitésre méltd az a szerep, amelyet a nemzetkozi
tudomdnyos szervezetek — példdul az International Institute of Administrative Sciences vagy
a European Group of Public Administration — a reformfolyamatok elméleti hatterének
kimunkaldsdban betoltottek. Specidlis egyetemi kdzpontok egy-egy nemzeti reformfolyamatra
gyakoroltak er6teljes hatdst. Ilyen példdul a Speyer székhelyi Német Kozigazgatdstani

Posztgradudlis Iskola (Deutsche Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften) szerepe.

Osszefoglalva megllapithat6, hogy a reformfolyamatok kezdeményezésében a f8szerepet
a vezetd koztisztviselok és a vezetd politikusok jatszottdk. Lényegében hasonld
szerepvallalasra voltak képesek, és ez azt jelzi, hogy a politikusok és a koztisztviselok kozotti
munkamegosztidsban napjainkra teljesen j modell alakult ki, amelyben a koztisztviselOk és a

politikusok szerepe kozotti hagyomanyos kiilonbség fokozatosan elmosddik.

Erdemes tehit nyomon kovetni azt az elmilt évszdzadban végbemend folyamatot,
amelynek sordn tobb, egymadstdl elkiilonithetd szakaszt bejarva, a politikusok és a
koztisztviselok kozotti munkamegosztdsban meghatarozott irdnyu torténelmi trend tapinthat6

ki.

5. 1. A politikusok és a koztisztviselok torténelmi munkamegosztdsi trendje

Max Weber nyomdn — a hagyomanyos politoldgiai szakirodalom — a kozpolitikai
dontéshozatal folyamatdnak vizsgédlata sordn a politikusok és a koztisztviselok kozotti
ellentéteket, fesziiltségeket allitotta kozéppontba. Kétségtelen tény, hogy Max Weber 1918-
bol szarmazé jéslata bevélt — abban az értelemben —, hogy a XX. szdzadban a kozpolitikai

dontéshozatal két meghatdrozé torténelmi trenden alapult.

Az egyik trend a dontéstechnikailag képzett, stabil karrier biirokricia tevékenységének
kiteljesedése, a mdsik a tomegtdmogatasra épitd szakképzett partpolitikusok kiemelkedése.
Ezek olyan ikertendencidk, amelyek evidencidjat a szakirodalom nem vitatta, és nem vitatja.

Ugyanakkor széles korti vita tirgya, hogy valéban az ellentét, a fesziiltség domindl-e a
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politikusok és koztisztviselok kolcsonviszonydban. A két torténelmi trend a kovetkezd

munkamegosztasi tipoldgidkban jelent meg a XX. szdzad folyaman.

5. 1. 1. A munkamegosztds elso tipusa

A politikusok és koztisztviselok munkamegosztdsanak elso tipusa a kétféle szerepvallalast

mereven elvalasztotta.

Ennek elméleti gyokerei Max Weber (1958), Woodrow Wilson (1887), és Luther Gulick
(1937) szemléletében tapinthatok ki. Eszerint a munkamegosztds 1ényege, hogy a politikus
dont, a koztisztviselo megvalodsit. Ez a megkozelités egyszeri sémanak tiinik. Idedltipikus
jellegét, gyakorlati relevancidjanak korldtait mar Weber is érzékelte, és a kozpolitikai
irodalomban mdsok is rdmutattak a szemlélet gyenge pontjaira. Herbert Simon (1957) a
biirokrdcia — hierarchikus viszonyok mogott megbiivé — heterogenitsat érzékelte, B. Guy
Peters (1978) viszont a politikai feleldsségre vonds aldli kibtivas lehetdségének biztositasat
tartja a gyenge pontnak. Masok kiilonosen azért birdljdk ezt a szemléletet, mert kiilondsen a
magas rangd koztisztviselok esetében vitatjdk a dontéshozatal és a megvaldsitds merev

szétvalasztasanak gyakorlati érvényességét.

5. 1. 2. A munkamegosztds mdsodik tipusa

A munkamegosztds masodik tipusat mar nem jellemzi a koztisztviseld és a politikus
szerepének merev szétvdlasztdsa. A politikusok és koztisztviselok egyardnt részt vesznek a
dontéshozatali folyamatban, azonban szerepiik egyértelmiien elkiilonithetd. A koztisztviselOk
tény- és tudasorientédltak, a politikusok, pedig érdekeket és értékeket képviselnek. A
koztisztviselok hozadéka a semleges szakértelem, a politikusoké, pedig a tdrsadalmi,
gazdasagi és politikai érzékenység. A koztisztviseld a dontés technikai hatékonysdgaért felel,
elméleti alapjait — a dontések ténybeli és etikai mozzanatainak megkiilonboztetésével —
Herbert Simon (1957) fektette le. A szemlélet masik forrdsaként Fritz Morstein Marx (1957)
és Karl Mannheim (1946) kiilonboztette meg a ,,politikai racionalitast”, és az ,,igazgatasi
racionalitdst”, hangsilyozva, hogy a koztisztviseld a politikai problémat igazgatasi
probléméava forditja 4t, amig a politikus gyakran értetleniil tiirelmetlen a politikai problémak

altal implikalt kozigazgatasi problémak miatt.
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Francis E. Rourke (1976), James B. Christoph (1981) mar ramutatnak eme kozelités
gyenge pontjaira. Az USA, az NSZK és Nagy - Britannia dontéshozatali folyamatait elemezve
érzékeltetik, hogy a koztisztviselok — az egyeztetési fesziiltségek mérséklése érdekében — nem
maradnak meg a semleges szakértelem sdncai mogott, hanem keresik a kozvélemény

tdmogatasat, bekapcsolddnak az érdekegyeztetési folyamatokba,.

5. 1. 3. A munkamegosztdas harmadik tipusa

A munkamegosztds harmadik szakaszdban a koztisztviseld €s a politikus egyarant a
politikai dontéshozatal résztvevdje. Azonban szerepiik nem tokéletes dtfedés. A kiilonbség
abban 4ll, hogy a politikusok az atfogo, diffiz médon megjelend szervezetlen, strukturalatlan
csoportok érdekeit fejezik ki, amig a koztisztviselok a célirdnyos, karakteres, szervezett,
érdekérvényesitd csoportok tevékenységéhez kapcsolodnak. Ebben az értelmezésben a
politikusok a problémdkat partelkotelezettséggel, ideologikus nézépontbdl kozelitik, amig a
koztisztviselok ezzel ellentétben visszafogottak, mérsékeltek, praktikusak és pragmatistdk. A
politikusok mobilizdljdk a politikai rendszer energidit, kutatjdk az innovativ megolddsokat,
keresik a ,,pddiumot”, a népszeriiséget, amig a koztisztviselok a fokozatos véltoztatdsokat
részesitik elényben, a ,hdtsé bejaraton” mozognak otthonosabban és a politikai rendszer

egyensulyanak meg0Orzésére torekednek.

Ezt a szemléletet Richard Rose (1974) alapozta meg azzal, hogy szerinte a koztisztviseld
és a politikus viszonydban, a politikai dontéshozatalban dialektikus kdlcsonhatds érvényesiil.
Ennek soran egyardnt torekednek a politikai és az igazgatdsi Osszefiiggések mérlegeld
figyelembevételére. Samuel Huntington torténeti plaszticitdssal frja le azt a szimbiotikus
viszonyt, amelyben a koztisztviselok egyiitt élnek a szervezett érdekérvényesitd
nyomadsgyakorlé csoportokkal és lobby erdkkel a dontések eldkészitési és megvaldsitdsi

szakaszdban (Huntington, 1965).

Ugyanakkor a szakirodalom két pontban is rdmutat a szimbidzis korlataira. Damgaard
(1975) érzékelteti azokat a korlatokat, melyek a kozintézmények funkciondlis szektorai
kozotti koordindcids hidnyossdgokbol fakadnak. A masik korlét, hogy a koztisztviselok nem

érzékelik a potencidlisan destabilizal6 hatdsu politikai csoportok erejét.

109



5. 1. 4. A munkamegosztds negyedik tipusa

A negyedik tipusban a politikusok és a koztisztviselok egyarant politikai képességek és
készségek birtokaban cselekszenek. Bioldgiai értelemben ugyanahhoz a ,,nemhez” tartoznak,
de nem ugyanahhoz a ,,fajhoz”. Cristoph (1981) szerint a koztisztviselOk erdssége a bizottsagi
munka, a ,bizottsdgosdi”, a konszenzus szervezés €s a kompromisszumok kimunkalasa zart
ajtok mogott. A politikusok erdssége viszont a dinamikus erdk irdnti érzékenység, a
dontéshozatal tematikdjanak befolyasa, alakitdsa a pillanatnyi tarsadalmi realitdsoktdl torténd

elrugaszkodds, az innovaciok és a radikdlis valtoztatdsok 0sztonzése.

Richard Rose (1974), Gerhard Lehmbruch (1977), és Alfred Diamant (1963) egyarant
kifejezésre juttatja, hogy gazdasagi-, tarsadalmi- és politikai valsaghelyzetek megoldasdban a
koztisztviselok szerepe nem meghatirozd, mert a dontéshozatalban a konfliktus lehetdségek

minimalizaldsa a f6 er0sségiik.

Az eddigi attekintés érzékeltette, hogy az el6z6 harom tipusban a politikusok és a
koztisztviselok dontéshozatali szerepvillaldsa kozotti kiilonbség csokkend. Az elsd tipus
egyértelmiien megkiilonbozteti a szakértelemmel rendelkezd koztisztviseld és a partpolitikus

szerepét.

A maésodik és a harmadik tipus a koztisztvisel6 dontéshozatali szerepvéllaldsat egyre

novekvé mértékilinek tartja.

Ennek alapjan Ferrel Heady (1979) és masok olyan torténetileg is 1étez6 konvergenciardl
beszélnek, amelyben a kétféle szerepvallalds nemcsak kozeledik egymdshoz, hanem atfedésbe
keriil ,.hibridizadlodik”. Hugh Heclo (1974) ezt kifejezve a biirokratikus tevékenység
»atpolitizalodasardl” és a politika ,,biirokratizal6ddsarél” beszél. Ezra Suleiman kiilonbséget
tesz a koztisztviseldi szintek kozoétt, és a hibrid tipus kialakuldsét kiilondsen a magas rangi
koztisztviselok korében tartja jellemzOnek. A szakirodalomban megjelenik a Janus arci
koztisztviseld alakja, aki a kozintézményben adminisztratorként, a politikai kdrnyezetben,
pedig politikusként viselkedik. Egyes modern demokricidkban ez a szemlélet érvényesiil a
politikusi és a koztisztviseldi karrierlétrak ,,0sszecsiszasdban”. Kimagaslo felkésziiltségi,
ambiciozus koztisztviselok gyakran politikai partok vezetdiként folytatjak karrierjiiket, mas
oldalrdl viszont tomegpartok vezetdi keriilnek vezetd koztisztviseldi beosztdsokba, és dlljak

meg a helyiiket politikai bizalom alapjan torténd kivélasztds alapjan.

Heclo szerint a politikai és a kozigazgatdsi vezetés 0sszemosdddsa novekvd mértékl a

modern demokrécidkban, igy az Egyesiilt Allamokban és Nagy-Britannidban is.
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Ezra Suleiman és Aberbach pedig abbdl kiindulva, hogy sem a politikusok, sem a
koztisztviselok nem tekinthetdk befelé homogénnek, kifelé pedig versengdnek, azt tételezi,
hogy a politikai dontéshozatalban olyan ,,vegyes csoportok” szervezddnek, amelyek
mindegyikében megtaldlhatok a politikusok és a koztisztviselok egyardnt (Suleiman, 1984;

Aberbach, 1981).

5. 2. A kozpolitikai folyamatok szerepldi korének boviilése

A kozpolitikai folyamat szerepldi kore napjainkban szines, kaleidoszkopszerli képet
mutat. A kozpolitikai folyamat szerepl6i a dontéshozok és a dontések végrehajtdi, valamint

mindazok, akik a dontések tartalmét, id6zitését €s a megvaldsitds modjat befolydsoljak.

Ilyen értelemben a kozpolitikai folyamat rendszeres szerepl6i koz€ tartozik a dontéshozo —
akdar a parlamentben, akdr a kormanyzati szervekben — idetartozik a dontéseket befolydsold
szakért6i kor — akar partmegbizatds, akar allami szervek megbizatasa alapjan tevékenykedik.
Alkalomszertien idetartozhat még a birdsdg is, ha dontéseivel a kozpolitikai folyamatokra
hatdst gyakorol. Ilyen eset példaul, ha az Alkotmanybirésig az eldzetes normakontroll joga
alapjdn hoz dontést. A kozpolitikai folyamat szerepldi kozé tartoznak a politikai pértok, a
tarsadalom integrativ funkciét megvaldsité szervezetei, az érdekvédelmi csoportok, akdr
alkalomszertien, akar probléma teriiletre szakosodva, akéar altaldnos koveteléseket hangoztatva
szervezOdnek Ossze. A kozpolitikai folyamat szerepldivé vélhatnak a lobbizé tevékenységet
végz6 szervezetek is. Kiillondsen fontos annak érzékelése, hogy a kozpolitikai folyamatban a
kozintézmények mellett egyre novekszik a civil szervezetek szerepe. Ez a tevékenység
elészor a dontések megvaldsitisanal volt érzékelhetd, de napjainkban a civil szervezetek

egyre erdteljesebb szerepet jatszanak a dontések meghozataldnal is.

Végiil emlitésre méltd a gazdasidgi magdnviéllalkozdsok, a gazdasdgi intézmények
szerepvdllaldsa. Napjainkra megsziint az a merev hatdrvonal, amely a maganvallalkozasok és
a kozintézmények miikodését elvalasztotta. Egyre inkdbb jellemzévé vélik, hogy a
kozszolgéltatdsokat kiilonbozo jellegh — a magdnvéllalkozdsokat, a kozintézményeket és a

nonprofit szervezeteket egyarant magéaba foglalé — halézatok, ,,network”-ok végzik.

A szerepl6i kor boviilésének jellegzetes vonasa, hogy a civil szervezetek és a
maganvallalkozdsok a kozszolgaltatisok rendszeres szerepldivé viltak, és szabalyozott
egylittmiikodés alakult ki a kozintézmények, a civil szervezetek és a maganvallalkozasok

kozott. Ez az egyiittmiikodés sokszor kiterjed a kozpolitika folyamat egészére a
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dontéshozataltél a megvaldsitasig. Ezt a szakirodalomban partnerségi viszonynak nevezik

(public private partnership, PPP).

A kozintézményi reformok kibontakozasiahoz kapcsoléddéan — az 1990-es években —
ezeket a stratégiai partnerségi kapcsolatokat a kozpolitikai folyamatok kulcsfontossagu
osszetevoinek kezdték tekinteni. Két alapvetd funkciét kiilonboztettek meg. A stratégiai
partnerséget egyfel6l — a kozszolgaltatisok tobb teriiletén — a kozszolgaltatisok koltség
hatékony és eredményes mechanizmusanak tekintették, masfeldl hangsilyoztdk a kozosség
novekvo, szocidlis érzékenységében és erdsodo, kozpolitikai szerepvallaldsi hajlandésdgdban

betoltott szerepét.

Nagy Britannidban — a stratégiai partnerség — a hatalomra keriilt munkdaspart ,,djbaloldali”

ideoldgidjanak sarokkove, amelynek célja kettos:
- az érdekeltségi tarsadalom (stakeholder society) kialakitdsa, megalapozasa,

- bizonyos kozpolitikai teriileteken: az elmaradott varosi korzetek feldjitisaban (Single
Regeneration Budget) vagy a fiatalkord munkanélkiiliség elleni harcban (welfare to
work programok) a kozszolgéltatasok alapveté mechanizmusaként torténd kiépitése

(Falconer-Ross, 1998).

Vagyis Nagy-Britannidban a konzervativ kormdanyzat privatiziciés programjat a
munkésparti kormdanyzat kiegészitette a stratégiai partnerségi viszonyok kiépitésével.
Ugyanakkor Németorszagban — a szocidlis piacgazdasag koriilményei kozott — a kozigazgatas
szocidlis kotelezettségvallaldsdnak erdteljesebb hangsilyozdsa miatt a stratégiai partnerséget

sokszor egyenesen a privatizacié alternativajanak tekintették.

Az Eurépai Unié kozpolitikai programjaiban a stratégiai partnerség olyan integrativ
mechanizmus, amely a szocidlis kirekesztés lekiizdésére és a helyi kozosség fejlesztésre

egyarant haszndlatos (Jones, 1998).

Az Egyesiilt Allamokban — Nagy-Britannidhoz hasonléan — a kdzponti korményzat és az
egyes dllamok a stratégiai partnerséget az elmaradott vdrosi térségek feldjitdsdban
alkalmazzdk, amig helyi szinten a stratégiai partnerség a kritikus szocidlis problémdk

lekiizdésének eszkoze (Aspen Institute, 1997).

A stratégiai partnerség a kozszolgéltatdsok eredményességéhez kiilonb6zé modon és

mértékben jarult hozza, amelyek — kordntsem teljes felsoroldsban — a kovetkezok:
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- a szocidlis kirekesztés, a szegmentdlodds lekiizdésének hatékony eszkoze, mert
integralja a helyi kozosségek kozosségi €s magan elemeit; a helyi dnkorményzatot, a
helyi politikusokat, a helyi kozosséget, az onkéntesen szervez6dd csoportokat és a

magénvéllalkozdsokat egyarant,

- lehet6séget biztosit a helyi kozszolgéltatdsok megreformaldsara azzal, hogy jobban
felelossé teszi a helyi onkormdnyzatokat a ténylegesen 1étezd kozosségi igények
kielégitésére,

- lehet6séget biztosit a kozszolgaltatdsok nyujtasanak olyan koltség hatékony modjara,
amelyek a kozosségi szféra és a maganszféra eréforrdsait egyardnt hasznositjak, és

tobb szereplds halozatokat épit ki a dontéshozatalra és a megvaldsitasra,

- lehetdvé teszi a felelds és rugalmas kozpolitika érvényesitését azzal, hogy a k6zosségi
és a magéanszféra irdnydba mukodd szervezett kapcsolatokat — a kozpolitikai
folyamatok egészében (dontéshozatal és megvaldsitds) — a mindségi szinvonal emelése

érdekében mukodteti,

- megreformalhat6va teszi a kozintézmények miikodésének politikai alapjait, és erdsiti

a civil tarsadalmakat is.

A stratégiai partnerség az elmult évtizedben nemzetek feletti, nemzeti és helyi szinten
egyarant kibontakozott. Az Eurdpai Unidban példaul tdimogatjdk a tagorszdgok és a helyi
kozintézmények partneri viszonyat k6zos kozpolitikai célok elérése érdekében, természetesen
figyelembe véve a nemzeti szintli szabdlyozdst és gyakorlatot (Commission of the European
Communities, CEC, 1996). A nemzeti szinteken erd0s késztetés bontakozott ki a
maganvallalkozdsok novekvd bevondsa és a kozosségi-magdn partneri viszonyok bovitése
irdnydba. A helyi szinteken a partneri viszonyok bdviilését részben pénziigyi kényszerek,
részben ideoldgiai tényezOk magyardzzak. Az ideoldgiai tényezdk koziil emlitésre méltdak a

kovetkezok:
- apartnerségi szemlélet dltalanos elényeibe vetett hit,

- az aktivizdl6 helyi Onkormdnyzat kialakitisdnak szdndéka (a kozigazgatds A4ltal
finanszirozott szolgéltatasokat inkdbb magdn vagy nonprofit intézmények nyujtjak,

mintsem kozintézmények),
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- annak felismerése, hogy a kozszolgéltatasok egyik szerepldje sem rendelkezik elég
jogosultsdggal és eréforrassal arra, hogy a kozpolitikai teriileteken jelentkezd komplex

és nemegyszer egymadssal, 0sszefiiggd feladatokkal megbirkézzon,

- egyetértés abban, hogy a varosfejlesztés a helyi kozosségek valodi és sokoldali
részvételét igényli.
Ezen ideologidk gyakorlati érvényességét az empirikus kutatdsok és elméleti

vizsgédléddsok nem mindig erdsitik meg. Azonban ennek ellenére ezek a tényezdok — ideoldgiai

természetiiknél fogva — befolyédsoljdk a mindennapi gyakorlatot.

Természetesen a kiilonb6zo partnerségi viszonyok — a magan kozintézményi partnerségtol
a quasi kozintézményi partnerségig — kiilonbdznek egymadstol, a gazdasagi hattérstruktiraktol,
az allami finanszirozdst6l és mas tényezOktdl fiiggden. Tulajdonképpen minden partneri
viszonyban kiilonbozdek a torténelmi, a gazdaséagi, a tarsadalmi és a politikai koriilmények.
Ko6z6s torténelmi trend viszont, hogy a stratégiai partnerségi viszonyok atalakitjdk a kozponti
€s a helyi kormanyzatok viszonyrendszerét, és megvaltoztatjdk az dllam és a maganszektor

viszonyét.

5. 2. 1. A partnerségi viszony fogalma

A partneri viszony sokféle meghatdrozasat ismerjiikk. Holland meghatarozasa szerint a
partneri viszony emberek és szervezetek kozotti egyiittmiikodés, amely a kozszektor és a
magénszektor kozott kolecsonds elonyok alapjan zajlik (Holland, 1984). Harding hasonl6
tartalmd meghatdrozdsa szerint a magan-kozintézményi partnerség ,,minden olyan
cselekedetre vonatkozik, amely a kozszektor és a maganszektor szerepldi kozotti
megegyezésen alapszik, és valamilyen mddon hozzdjarul a vérosi gazdilkodds és az
életmindség javitdsdhoz” (Harding, 1990, 110. old.). A vdrosfejlesztés szempontjabodl
kiindulva Bailey a stratégiai partnerséget, mint mobilizélési tényez6t hatdrozza meg, mint irja:
a stratégiai partneri viszony ,az érdekek kombindciéjanak mobilizdldsa kiilonbozd
szektorokbdl azért, hogy egyeztetett stratégidt készitsenek el, és érvényesitsenek
meghatarozott teriilet feldjitasara” (Bailey, 1994, 293. old.). Mdasok a stratégiai partnerség
kozgazdasdgi mozzanatait allitjdk kozéppontba a finanszirozdsi és a gazdasdgpolitikai célok

vizsgélatival.

Ugyanakkor a tobbszordsen hatrdnyos helyzetli korzetekben, a vérosfejlesztésben az

onkényes elkotelezettséget emelik ki a partneri viszony lényeges mozzanataként — mint ezt a
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brit kormédnyzat egyik dokumentuma meghatarozza: ,,a legkiilonbozobb testiiletek onkéntes
elkotelezettsége arra, hogy hozzdjaruljanak a vdrosfejlesztéshez, a vdros feldjitdshoz
(beleértve a helyi kozosségeket, a helyi hatdsdgokat, a kormanyzat igazgatasi szerveit és a
magénszektort) dtfogd és hosszd tava fejlesztési stratégidk kialakitdsdval” (The Scottish
Office, 1993, 6. old.). Ez a kozelités magdban foglalja a kapcsolatok Onkéntességét, a
résztvevok széles korét, egyeztetett stratégia sziikségességét, a hosszd iddtdvot, az
er6forrasokkal torténd hozzdjaruldst (természetesen kiillonbozd formédkban) és a kockdzatok

egyiittes viselését.

5. 2. 2. A partnerségi viszony tipusai
A partneri viszonyok kiilonboz6 szempontok szerint tipizalhatok.

Eldszor a célok jellege szerint megkiilonboztethetiink stratégiai tipust és projektvezérlésii
partnerségi tipusokat. A stratégiai tipusok hosszu taviak és programmatikus formdjiak, amig

a projektvezérlésiiek egy-egy akcidra sz616 kollaborativ jellegii kapcsolatok is lehetnek.

Maisodszor a stratégiai partneri viszony szerepldi kozintézmények, civil szervezetek,
onkéntes egyesiilések, magdnvallalkozdsok, quasi-kozintézmények egyardnt lehetnek. A
kiilonbozd szereplOk erdforrasaikat ,,feliilrdl lefelé” €s ,,alulrdl-felfelé” szemléletben egyarant
mobilizdlhatjdk. A kozottik levé hatalmi viszonyok lehetnek egyenrangiiak, de lehetnek
egyenldtlenek, asszimmetrikusak is. Az egyenlStlen hatalmi pozicié esetén a partneri
szerzOdések 4ltalaban garancidkat tartalmaznak arra vonatkozdéan, hogy az erésebb fél nem él
vissza hatalmi folényével. A szerzddések lehetnek formadlisak (jogi szerzodések,
egyezmények), de informdlis mozzanatokat is tartalmazhatnak az egyiittmitkodések,

kiilonodsen kolcsonos ismertség esetén.

Harmadszor a partneri viszony kiilonbozoképpen idOzithetd. A partneri viszony
kialakulhat a kozpolitikai probléma felismerésének korai szakaszdban, de késébb is a
fejlesztési célok kidolgozdsa, vagy a problémadval foglalkozé terv elkészitése utdn. A partneri
viszony korldtozédhat a megvaldsitdsra, azaz az akcié programokra, de teljes korii partnerség
is lehetséges, amikor a partnerségi viszony a dontéshozatalt és a megvaldsitist egyarant
magédban foglalja. A partneri viszony kifelé zart viszonyrendszerként is megjelenhet, de
lehetséges olyan folyamatos egyiittmiikodés is, amely nyitott j partnerek bekapcsoldsa

irdnyaba.
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Negyedszer 1ényeges kiilonbség addédhat abbdl, hogy milyen teriileti sajatossagokkal
rendelkezd telepiiléseken vagy telepiilési csoportokban miikodik a partneri viszony. Itt az
eltéro torténelmi, kulturdlis hagyoményok is szerephez jutnak. Tovabba az is, hogy milyen az
adott korzet vagy régid fejlettsége, milyen a regiondlis telepiilési ,,lejtd” meredeksége,
depresszids teriileteken miikddnek-e a partnerek. A depresszids teriilet kategéridja nemcsak

foldrajzi értelemben haszndlatos, hanem kozpolitikai értelemben is.

Otodszor a partnerségi viszonyrendszer kiilonbozd lehet abbél a szempontbdl is, hogy
milyen megvaldsitidsi mechanizmusokat alkalmaz. Ebbdl a szempontbdl 1ényeges kiilonbség,
hogy a partnerségi viszony énmagéban, elszigetelten miikodik adott teriileten, vagy a partneri

egyezmény mar meglevo kozintézmények helyzetét befolyésolja a kozszolgaltatasban.

5. 2. 3. A partnerség elonyei és hdtrdnyai

Az eldnyok kozott hirom pontot emelhetink ki: az erdforrds gazdidlkoddst, a

hatékonysagot és az eredményességet, valamint a legitimitast.

A partnerség olyan erdforrds gazddlkodast tesz lehetové, amely jobban illik a helyi
problémék természetére. A vdrosfejlesztés gazdasagi, szocidlis, kornyezetvédelmi és egyéb
problémadi — kiilondsen a tobbszordsen hatranyos helyzetii régidkban — gyakran Osszefiiggnek
egymdssal, éppen dtfednek vagy egymdst kolcsondsen erdsitd hatdsdak. Ezért a partnerség
nemcsak az er6forrdsok célirdnyos 0sszpontositdsit teszi lehetdvé, hanem ezen a mddon lehet

elkeriilni az er6forrasok pazarlé jellegli elvesztegetését, a felesleges parhuzamossagokat.

A partnerség elonye, hogy az erdéforrds gazddlkodasban a forrdsok kiilonb6z6 tipusainak

(informaécid, szakértelem stb.) kombinal4sat teszi lehetévé.

A partnerség — a probléma természetétdl fiiggden — novelheti egy-egy szervezet
hatékonysagat és eredményességét a szervezetek kozotti koordindcid javitdsaval (lasd errdl
részletesen Webb, 1991). Ezen keresztiil addicionalis koltségmegtakaritasok és jobb kimeneti
eredmények érhetok el a kozszolgaltatisokban. Emellett a partnerség — kiilondsen a
kozintézmények és a maganvallalkozasok kozott — pozitiv irdnyba befolyasolja a programok

és projektek kiils6 megitélését (Kotler et al. 1993).

A legitimitdst a partnerség annyiban erOsitheti, hogy a helyi k&zosség csoportjait és
szervezeteit kozvetleniil vonja be a koziigyekbe, nem, pedig a képviseleti demokricia —

vélasztasokon alapulé — mechanizmusain keresztiil. A kozvetlen részvétel kiilonosen akkor
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noveli a legitimitast, ha a dontéshozataltdl, a stratégiai programok kialakitdsdban torténd

részvételtdl a megvaldsitasig terjed.

A partnerség hatranyai kozott emlithetd, hogy a célok gyakran homélyosak; a programok
felesleges koltségeket eredményezhetnek; a hatalmi viszonyok egyenetlenségei lehetové
teszik egyes klikkek szdmdra a hatalommal torténd visszaélést; egy-egy projekt
kiszamithatatlanul ~befolydsolhatjia a masik kozszolgaltatast; a partnerek kozotti

véleménykiilonbség a problémak hatterérol a szellemi energidk pazarldsahoz vezethet.

A partnerek kozott konnyen egyetértés alakul ki az alapstratégidban, azonban ennek
,leforditdsa” jol strukturdlt, belsdleg koherens célokra nem mindig sikeriil. Rdadasul a
partnerek nem mindig ugyanazt értik a deklaralt célokon. A vildgos célok hidnya mogott egy-

egy partner rejtett szandéka is meghizodhat.

A koltségtényezOket indokolatlanul novelheti, hogy a programok vagy akcidk
sikertelensége esetén nagyon nehéz a problémat kijavitani vagy — sziikség esetén — a partneri
viszonyt megsziintetni. Tovabbi koltségnoveld tényezo lehet, hogy a partneri viszonyban allé
szervezetek kozott az elszdmoltathatésag is megoszlik. Igy eléfordulhat, hogy senki sem érzi

felel6snek magét a program egészéért.

A partneri viszony tovédbbi korldtja, hogy nem mindig sikeriil a hatalmi jogosultsdgokat
egyenlden elosztani. Egy-egy probléma megolddsdban a partnerek kiilonb6zd szinten
érdekeltek, és az egyik partner akér el is nyomhatja a madsikat, példaul a finanszirozasi
eszkozok visszatartdsdval. Ennek sz€ls6séges megnyilvanulasaként egyes helyi klikkek
bitorolhatjdk a hatalmat, és sajit el6nyeikre haszndlhatjdk azt, nem pedig, a kozjolét

gyarapitdsara.

A partnerség a helyi problémdk megoldédsdnak olyan diverzifikdlodasat is eredményezheti,
amelyben az alapvetd kozszolgdltatasok elsddleges prioritdsai — egy-egy periferikus probléma

elotérbe keriilésével — a hattérbe szorulhatnak.

A kiilonb6z6 intézmények partnerségi viszonyaban kiilonb6z6 korlatok nehezithetik az
egylittmiikodést. Ezek lehetnek szervezetiek (a partnerek kiildetése, szakmai felkésziiltsége,
alapvetd szervezeti- és folyamat jellemzdi kozotti kiillonbségek); jogi — technikai természetiiek
(a magasabb hatésig szabdlyozdsi hidnyossdgai €s a partnerek technoldgiai kapacitasanak
hidnya); és politikai korlatok, amelyek a politikai kultira sajitossagaibol és a partok

koziigyeket ,,atpolitizal6” hatdsabol fakadhatnak.
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A partnerek kozotti véleménykiilonbségek kiilonosen kritikus helyzetben lehetnek
zavardak. A helyi gazdasigfejlesztési-foglalkoztatdsi programokndl az egyik partner a jolét
igazsdgosabb szétosztdsdban, a madsik partner, pedig a jolét szintjeinek emelésében lehet

elsOsorban érdekelt.

Osszefoglalva megillapithat6, hogy a partnerség nem iidvozitd rendszer, nem ,,panacea
magna”. A kozintézményi reformok és a kozpolitikai dontéshozatali reformok egyiittes
hatdsaként azonban alapvetOen atalakitotta, sz€lesitette a kozpolitikai folyamatok szerepl6i

korét.

5. 2. 4. A stratégiai partnerség értelmezése a kiilonbozé modern orszdgokban

A stratégiai partnerség fogalmdt nem véletleniil hivjdk angolul (Public Private
Partnership) az egész modern vildgban. A stratégiai partnerség fogalma a kozintézményi
menedzsment reformok eldtt is 1étezett angolszdsz hagyomdnyként, mint a magintke és
know-how rendszeres €s széles korti alkalmazasa. Ez a gyakorlat a kontinentdlis Eurépdban
atfogd modellként nem létezett, de bizonyos kozpolitikai teriilleteken Németorszagban és
Franciaorszagban is megnyilvanult. Példaul a helyi és regiondlis energia ellatast olyan vegyes
tulajdond vallalkozdasok végezték, amelyet a magantéke és a koltségvetés egyarant

finanszirozott.

A stratégiai partnerség a neoliberdlis kozpolitika részeként erdsodott fel az Egyesiilt
Allamokban és  Nagy-Britannidban Reagan elnoksége és Margaret Thatcher
miniszterelnoksége idején. A stratégiai partnerség azonban a munkdspérti tobbségli helyi
kormanyzatokban is elterjedt — ezzel egy idOben — a privatizaci6é alternativ szervezeti
formdjaként, amely a helyi kormanyzatok cselekvési terét nem csokkentette, hanem éppen

ellenkezdleg megnovelte.

Azonban akdr munkdspérti, akdr neoliberdlis a stratégiai partnerség kezdeményezése
mindenképpen azt a célt szolgdlja, hogy a helyi gazdasidgot fejlessze. Az Egyesiilt
Allamokban példaul ,,Uzleti Fejlesztési Korzeteket” (Business Improvement Districts) hoztak
létre, hasonl szerepet toltott be Nagy- Britannidban a Skét Fejlesztési Ugynokség (Scottish

Development Agency). Ezt a jelenséget sokan ,,szubnaciondlis merkantilizmusnak™ nevezték.

A stratégia partnerség a kontinentalis Eurépdban is terjed, ahol a fogalmi meghatarozasra
nagyobb sulyt helyeznek. A stratégiai partneri viszonyt mindenekeltt a szponzori

tevékenységtél és a szubszidiaritds érvényesitésétol kiilonboztetik meg. A stratégiai
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partnerség — német kozelités szerint — olyan tobbé vagy kevésbé formadlisan szabdlyozott
egylittmiikodés allami, magin és civil intézmények kozott, amelyek iigynokségekben,
egyesiiletekben vagy projektekben nyilvanulnak meg. Ezzel szemben a szponzorilds olyan
eszkdz, amikor a magidnadomédnyozd formdlisan nem vesz r1észt a dontéshozatali
folyamatokban. A szponzordldsban nemcsak nyereségérdekelt intézmények vesznek részt,
hanem kozhaszni alapitvanyok is. A németeknél a stratégiai partnerség szintén gazdasigi
fejlesztési stratégidk és projektek megvaldsitasat szolgdlja, azonban — az Egyesiilt Allamokkal

Osszehasonlitva — a kozintézmények részvétele joval erételjesebb a partnerségben.

Nem nevezhet6 stratégiai partnerségnek az Eurépaban elterjedt gyakorlat sem, amikor az

allam egy maganvdllalkoz6 kozszolgdltatasat teljes mértékben finanszirozza.

A német felfogas kiilonbséget tesz a stratégiai partnerség és a szubszidiaritds kozott is. A
szubszidiaritds elvének két forrdsat a katolikus szocidlis tanitdsokban és Humboldt liberdlis
tarsadalom felfogdsaban jelolik meg. Ez az elhatarolds azért 1ényeges, mert a szubszidiaritast
— az elmult évtizedekben — az Eurdpai Unié regiondlis fejlesztési politikdjanak alapelveként
tételezik. Ismeretes, hogy — a szubszidiaritds elve szerint — mindenegyes kisebb egység
erejéhez, lehetdségeihez mérten feleldsséget kell véllaljon problémai megolddsaért, mert csak
azutdn kaphat segitséget. Ez az elv nemcsak a kozigazgatasi egységekre, hanem a tarsadalmi
egységekre, igy a csalddra is vonatkozik. Németorszdgban ezt az elvet hagyomdnyosan a
joléti gondoskodds intézményeire vonatkoztatjdk. Parhuzamot vonva viszont ugy vélik, hogy
a szubszidiaritds a joléti intézmények tevékenységének irdnyitdsdban hasonl6 szerepet tolt be,

mint a stratégiai partnerség a regiondlis és a helyi fejlesztés kiilonbozo teriiletein.

A stratégiai partnerség fogalmit az angolszdsz vildgban rugalmasan-pragmatikusan a
partnerségi kapcsolatok széles korére vonatkoztatjdk. Egyes német szerzok azonban
megkisérlik a fogalmi meghatarozast. Christoph Striilnck és Rolf G. Heinze meghatdrozasa
szerint a stratégiai partneri viszonyban ,,maginvéllalkozdsok, nem-allami és dllami szerepldk
mikddnek egyiitt formdlis testiiletekben vagy vegyes véllalkozdsokban azért, hogy
projekteket valdsitsanak meg, és szolgéltatdsokat nyudjtsanak olyan teriileteken, amelyeken az
allam onmagaban is tevékenykedhetne. Ennek érdekében személyi, stratégiai és pénziigyi

er0forrasokat adnak 6ssze” (Striinck-Heinze, 2001).

A magéanszereplok kategéridjaba beleértik a maganvallalkozasokat, az egyéneket és a
szervezetten fellépd érdekcsoportokat is. A partnerségi viszonyban az dllam felel@sségi

korében a kovetkezd dimenzidkat kiilonboztetik meg:
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- jotéllasi felelosség,
- pénziigyi felel6sség,
- megvalositasi felelosség.

Ebben az értelemben a stratégiai partnerség azt jelenti, hogy a jotallasi felel0sség az
allamnal marad, a feleldsség madsik két dimenzidjat viszont az dallam megosztja a
maganszereplokkel, a nonprofit szervezetekkel vagy a tarsadalmi egyesiiletekkel és

kezdeményezésekkel.

A német értelmezésben a stratégiai partnerségrol folytatott elméleti vitdk két ponton
érintkeznek a neokorporatizmus dllami szerepvdllaldsardl alkotott felfogdsdaval. A
neokorporatizmus Uj vondsaként értékelik, hogy a stratégiai partnerség tarsadalmi
érdekcsoportokat kapcsol be a kozintézményi szféra hagyoméanyos miikodési teriiletére.
Ugyanakkor hangsulyozzak, hogy amig a hetvenes években a neokorporatizmus az allami
programokban és a stratégiaalkotdsban torténd tarsadalmi részvételt jelentette elosztas
politikai kérdésekben, addig a stratégiai partnerség a tarsadalmi érdekcsoportokat projektekbe,
szolgaltatdsok nyujtasdba kapcsolja be. A neokorporatizmus konzultativ kozpontu, a stratégiai
partnerség viszont cselekvés irdnyultsdgi. Ezen a ponton — a britekhez hasonléan — a
stratégiai partnerség potencidlis veszélyeire is felhivjdk a figyelmet; az erdsebb
érdekcsoportok sajat értékeik és érdekeik szerint befolydsolhatnak kozpolitikai dontéseket, és
figyelmen kiviil hagyhatjdk a gyengébb érdekérvényesitési csoportok érdekeit. Nagy

maganvallalkozasok, pedig fontos tirsadalmi érdekeket szorithatnak hattérbe.

A masik elméleti vita téma az allam , karcsusitasdhoz” kapcsolddik. Kétségtelen, hogy a
magénszereplOk és civil szervezetek bekapcsoloddsa dllami koltségmegtakaritdssal jar, a
maganvallalkozds logisztikai ,know how”-jdnak haszndlata nagyobb rugalmassigot,

gyorsasigot biztosit.

Ez azonban nem az dllami szerepvallalds csokkenését valtja ki, hanem bizonyos
hangstlyeltolédast eredményez. Elmozdulds torténik a részletekbe mend szabdlyozastol a
programszabélyozds felé, és ezzel a megvaldsitdsi autonémidt az éllam a stratégiai
partnerekhez delegélja. Ez a szabdlyozdsi véltozds azt is eredményezi, hogy a szabdlyozdsban

csokken a hatdsagi jogok szerepe, €s novekszik a teljesitmény0osztonzés lehetdsége.

A stratégiai partnerség az eurdpai kontinens szintjén is szdmos szolgdltatdsi teriileten
kiterjedt szervezeti forma, amelyek koziil a kovetkezo teriiletek emelhetdk ki: szemétszallitas,

szennyvizelvezetés, sport- és kulturdlis tevékenység, gazdasdgi aktivitds fejlesztése é&s
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struktira politika, varosfejlesztési politika. Kiilon kiemelendd, hogy egyes szocidlis

szolgaltatdsok teriiletén is jelentds a stratégiai partnerség szerepe (6voda, korhdzak).

Az eurdpai kontinensen is jellemzd, hogy a stratégiai partnerség elsOsorban helyi és
regiondlis szinten bontakozik ki. Ugyanakkor a stratégiai partnerség szerepe jelentOs a
nemzeti és a nemzetek feletti szinten is, mindenekel6tt a technoldgiai fejlesztésben és a

kozlekedési infrastruktira fejlesztésében.
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6. A KOZPOLITIKAI DONTESHOZATAL POLITIKAI- INTEZMENYI KERETEI AZ

EUROPAI UNIOBAN

Az Eurépai Unidban a kozpolitikai dontések okainak és a tarsadalompolitikai folyamatok
természetének megértéséhez négytényezds erdtérben kell gondolkodnunk, amely az aldbbi

abran szemléltetheto:

Globalizéci6
Unid autoném halézatok
Teriileti allam Régi6 (varosok)
Regionalizécio

Tehdt a kozpolitikai dontéshozatalban és megvaldsitisban, azaz a kozpolitika

alakitdsaban az Eurdpai Unidban négy {6 tényezot kiillonboztethetiink meg:
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- ateriileti allamot,

- arégidkat,

- az Uni6s szintli intézményeket,
- és az autoném halézatokat.

A négy tényezd kozotti erdviszonyokat és erdvonalakat a modern tarsadalmakban
alapvetden a globalizdcié és a regionalizacié trendje befolydsolja. A globdlis és a helyi erdk
kozott fesziiltségek hiizdédnak, mert a globalizacié a kiils vilagtdl vald fliggdség novekedését
jelenti, amig a regionalizcié a helyi, a regiondlis tarsadalmi koézeghez torténd kapcsolddas
er0sodését feltételezi. Az dllam, pedig ezeknek a fesziiltségeknek az {itkozOpontjaban
helyezkedik el, részben egyensilyozva a szembendllé erdk kozott, részben datruhdazva
bizonyos kompetencidkat és felel6sségeket az allamok feletti és a regiondlis szintre. A

halézatok szerepe annyiban sajatos, hogy mindharom szintéren miikodnek és hatnak.

Az Eurépai Unié kozpolitikai intézményrendszere tehdt komplex realitds. A politikai
er6vonalak négy csomoépontja egymastol tobbé-kevésbé fiiggetleniil 1étezik. Viszonyuk
Osszetett: sokszor egymdssal harmonikus, egymadst kdlcsondsen erdsitd viszonyban allnak, de

versengés és kolcsonos kizartsag is érvényesiil kozottiik.
Hérom alapvetden konfliktusos tendencia kiilonboztethetd meg:

- atfogd integracié, amely kifejezodik az EU nemzetek feletti szervezeteiben és

funkcidiban,
- atfogd fragmentdlédas, amely kifejezddik a nemzeti keretekben és regiondlis
igényekben,
- az autoném héldzatok szerepének gyorsiitemii novekedése.
Az integracié és a fragmentacio konfliktusa feliilrél-lefelé (top-down) kozelitésben
gazdasagi, technikai és katonai erdk, specidlis elitek tevékenységeként, valamint alulrél-

felfelé (bottom-up) kozelitésben tarsadalmi érdekek és csoportok szocidlis kohézidjaként,

intenziv érzelmi kotdédésként egyarant értelmezhetd.

A négy tényezd kolcsonviszonydnak kiilonboz6 mintdi léteznek egy iddében,
parhuzamosan egymads mellett, azaz egyik dontésnél a halézat domindl, masikndl a teriileti

allam, harmadiknal a régidk.
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A kovetkezd évtizedekben erre a négy domindns szereplére szdmithatunk a
kozpolitikdban, ezért az dj EU tagdllamok - koztik Magyarorszdg — feladata, hogy

megtaldlja helyét ebben a négydimenzids erdtérben.

6. 1. Torténelmi el6zmények

Az ,,Eurépa” elnevezés etimoldgiai eredete a foniciai nyelvben taldlhatd, amelyben a sémi
eredetll ,,ereb” sz6 napnyugatot, sotétséget jelentett a ,,napkelettel” szemben. Ilyen értelemben
parhuzam vonhaté a késobbi ,,Orient” — ,,Occident” kiilonbségtétellel (Rougemont, 1966;

Duroselle, 1990).

Az okori gorogok hasznaltik eldszor az ,,Eurdpa” kifejezést, azonban a jelenlegitdl eltérd
értelemben. Az dkori gorogok egyben bizonyosak voltak: az 6kori Gorogorszag a hellén
varosdllamok nem tartoznak Eur6pdhoz, mert Eur6pa — szdmukra — a gorogoktol északra €s

északnyugatra elteriil0 teriileteket jelentette (Brugmans, 1987).

A mediterran térségben elhelyezkedd rémai birodalom sem tekintette magar Eurdpa
részének. Eurépainak azokat a kelta népeket és kultirdkat tartottdk, amelyek az 6kori Romatol
északra helyezkedtek el, és elvilasztottdk Romat az északi részeken €16 german torzsektol

(Green, 1995).

A rémai birodalom bukdsa utdn fogalmazta meg el6szor az egyesiilt Eur6pa gondolatat
Nagy Kdroly, a frankok kirdlya, — akit i. sz. 800-ban csdszarrd koronédztak — és aki Eur6péan a
nyugat-eurdpai keresztény vilagot értette. Vagyis a Karoling birodalom volt az els6 az eurdpai
torténetben, amely az Eurdpa elnevezést sajit magdra értette. A Karoling birodalmat, az
,Limperium christianum”-ot ezen az alapon kiilonboztette meg Bizanctdl, Skandinaviatol és a

Cordobai kalifatustol.

Eurépédban erre az iddszakra figyelemre mélté nyelvi, etnikai és valldsi valtozatossig
alakult ki. A népvandorlds kordban kiilonbozé germdn, kelta és szlav népek keriiltek
Eurépédba. A mindnydjuktdl kiilonbdz6 magyarok a népvandorldsi periddus végén nyomultak

mai hazajukba.

A nyelvi kiilonbségek nem sziikségképpen egyeztek meg az etnikai kiilonbségekkel, és ez
azt tanusitja, hogy a kiilonboz6 tarsadalmak nem egymadstdl elszigetelten éltek, hanem

rendszeres kapcsolatban alltak egymassal.
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A vialtozatossagot erdsitette, hogy a vallasfelekezetek differencidlédtak. Fokozatosan
elkiiloniilt egymdstdl a nyugati és a keleti kereszténység, és ez végiil két elkiiloniilt keresztény
tdbort eredményezett, amely egyfel6l Roma, masfeldl Bizdnc korill tomoriilt. Az Iszldm is
megjelent Eurdpa délkeleti és délnyugati részén, egyfeldl torok, masfeldl arab eldnyomulds
alakjdban. Az arab elényomulds figyelemre méltdé kozvetitd szerepet toltott be. Hiszen az
antikvitds kulturdlis értékeivel ismertette meg a nyugati keresztény vildgot. A kozépkor
folyaman djabb valldsi hasadds keletkezett Luther fellépésével, a katolicizmus és a kiillonb6z6

protestans iranyzatok kozott.

Ezen a torténelmi alapon — Eurdpdban — kialakult két torténelmi tendencia kozotti
alapvetd fesziiltség; Eurdpa egységesitésének illetve integralédasanak idordl-idore jelentkezd

tendencidi, valamint Eurépa megosztottsdga, nemegyszer széttoredezettsége kozott.

Ebben az értelemben Eurdpa torténete az integracids torekvések €s a széttoredezettségi
tendencidk kozotti fesziiltségek torténete, amelynek alapjan az eurdpai tarsadalmi-torténeti

folyamatok, azok torténelmi tendencidi értelmezhetdk.

Az Okorban Eurdpa gazdasdgi, politikai és kulturdlis kozpontja délen volt. A Latium
tartomanyban elhelyezked6 Roma varosa teriileti hoditassal, katonai folénnyel és diplomaciai
iigyességgel nagy Mediterrdn birodalmat alapitott. A rémai birodalom északi hatirvonalat a

Rajna és a Duna folydk jelentették.

A népvandorlas kordban a nyugat-romai birodalom romjain tj germén allamok jottek 1étre
(Rex Vandalorum, Rex Visigothorum stb.), amelyek a rémai intézményeket €s a rémai

kultarat asszimilaltak.

Az integricié-fragmenticid torténelmi dinamikdja sajdtos mdédon alakult. Az 6kori rémai
birodalom egységes, nagy teriileti hatalmat a népvéandorlds korében egymadssal parhuzamosan
1étez0, széttoredezett dllamok vildga vdltotta fel. Ezek koziil végiil kiemelkedett a frank
birodalom, amely 6tvozte a germdn, a kelta és a romai elemeket. Ezen az alapon dj etnikai

identitds jott 1étre, amely meghatdrozott teriilethez kotédott.

A kozépkorban az allamisdgok stabilitdsat a hierarchikus feudalis fiiggéségen alapuld
tartomdnytri hatalom korldtozta. A feuddlis wurak hatalma dllandd centrifugélis-

fragmental6dasi tendenciat eredményezett, amely a kozponti hatalmat veszélyeztette.

Ezzel ellentétes hatdsu volt a tdvolsdgi kereskedelmen €s a helyi kereskedelmen alapuld
véarosok erejének novekedése. A varosok a kereskedelemhez kapcsolddva sokoldalu gazdasagi

aktivitast fejlesztettek ki, amely kiterjedt a pénzvéltdsra, a hitelnyUjtsra, a szerzédéskotésre, a
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biztositdsra €s mas banki szolgéltatdsokra. A varosok vagy a kozponti hatalmak tdmogatéi
voltak (Franciaorszdg, szabad kirdlyi vdrosok Németorszdgban) vagy ondllé szovetségekbe
tomoriiltek. Jelentés befolydst szovetségek alakultak ki Eszak-Itilidban, Flandridban és a

Hansa varosokban.

A kozépkor sordn a frank birodalom folytatdsaként szasz uralkodéval az élen 1étrejott a
német-romai birodalom, amelynek egységét beliilrdl a feuddlis széttagolédds tendencidja
veszélyeztette, €s kiviilr6l pedig az eurdpai hegemoniaért — Bizdnccal és a cordobai

kalifatussal — vetélkedett.
Kiilon fejezetet jelentett a német-romai birodalom és a pdpasdg hatalmi harca.

Europa torténete a régiok kialakuldsdnak, dtalakuldsdnak €s megsziinésének torténete is. A
regiondlis dimenzidban etno-teriileti identitdsok jottek létre, teriiletiik véltozott a torténelmi

id6ben, €s koziiliikk egyesek még napjainkban is 1éteznek.

Mar az d6kori Roma is killonbozd régiokbdl, ugynevezett provincidkbol allt. Az italiai
félszigeten ilyenek voltak Latium, Etruria, Campania, Velence, Liguria, Umbria, Apulia és
Calabria. Az itdliai félszigeten kiviil ilyen provincidk voltak Gallia Narbonensis, Gallia

Cisalpina, Gallia Transalpina, Belgica és Acquitania.

A német-romai birodalomban elkiiloniilt régiok voltak: Szaszorszag, Tiiringia, Frankfold,
Svébfold, Frizfold, Bajororszag. Ezek koziil példaul Bajororszag jelenleg a Német Szovetségi
Koztarsasag egyik tagdllama, Szaszorszag viszont harom szovetségi tagidllamban jelenik meg:

Szaszorszag, Als6-Szdszorszag, Szasz-Anhalt.

Foldrajzi értelemben Eurdpa az Eurdzsiai kontinens félszigete, amelynek nyugati és déli
hatdra stabil: az Atlanti Oceén illetve a Foldkozi-tenger. A foldrajzi Eurépa keleti hatéra
viszont torténetileg valtozo, €s bizonytalan kontirokkal rendelkezik. Az antikvitds idején a
Don foly6 (akkori nevén Tanais) volt a hatdrvonal, jelenleg — Eurépa és Azsia kozott — az
Ural hegység az éltalanosan elfogadott hatar. A hatarvonal délkeleti irdnyba a Kaspi tengerrel,
a Fekete tengerrel folytatédik egészen a Foldkozi tengerig. A Kaukdzus — szdzadokon

keresztiil — Eurdpa részének szamitott.

Jelenleg Eurépa és Azsia hatarat sokan kelet felé toljak, és a Kozép Azsiainak nevezett
Koztarsasagok — perspektivikusan — esélyesnek tekintik magukat az Eurépai Unidba torténd
belépésre. Mig a Boszporusz, kordbban hatdrozott kiillonbséget jelentett Torokorszag eurdpai

€s dzsiai része kozott, addig manapsag ez mar nem olyan egyértelmi foldrajzi hatarvonal.
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Hagyomdnyosan azt a Ciprust viszont Azsia részének tekintették, amely jelenleg az Eurépai
Uni6 tagja.

A geopolitikai erdvonalak valtozasa, foldrajzi hatdrvonalak eltoldddsat eredményezte.
Ugyanakkor Eurépa geopolitikai-kulturalis befolydsa gyakran tullépett a kontinens foldrajzi
hatdrain. Ez tortént a Rémai Birodalom esetében, amelynek fennhatésiga kiterjedt Eszak-
Afrikdra és a Kozel-Keletre. Ez tortént az Amerikai Egyesiilt Allamok megalapitdsanal,

amelynek kulturdlis bazisa a protestans angolszasz kultdra volt.

Jelenleg pedig geopolitikai értelemben Eurépa befolyasa tdlterjed az Urdlon mind keleti,

mind délkeleti irdnyban.

Osszefoglalva: Eurépa, mint politikai-kultdrdlis kozosség — sokféle értelmii — dj keletii
fogalom. Maér id6szdmitdsunk el6tt az V. szdzadban Herodotos és a IV. szdzadban
Hippokrates haszndlta az ,,Eurépa” és az ,eurdpaiak” kifejezést. Ezt megkiilonboztették a
gorog vilagtol, amelyet abban az iddben nem tekintettek Eurdpa részének. Fordulatot jelentett,
hogy Nagy Karoly uralma idején (i. u. VIII. szdzad) az ,Imperium Christianumot”, azaz
onmagukat nevezték Eurdpdnak, megkiilonboztetve a kelet-romai birodalomtdl, azaz

Bizéanctdl, Skandinaviatdl €s a muzulman uralom alatt all6 Ibériai félszigettol.

A kozépkor folyamén az Eurdpa kifejezést ebben az értelemben hasznaltdk a németrémai
csaszéarok és a katolikus egyhdz is. Ezen a torténelmi alapon meriilt fel az djkor hajnaldn az

eurdpai népek egységének gondolata és torekvése.

A jelenlegi Eurdpai Unid a jelenkor integracids tendencidja, amely nem el6zmény nélkiili
torekvés Eurépaban. Az eurdpai torténetben kiilonbozo tipusu integracids torekvéseket

tanulmanyozhatunk:
- beliilrél fakadd, iddleges integracios torekvések: vikingek, Napoleon, Hitler,
- kiviilrdl jelentkezd, id6leges integraciods tdrekvések: hunok, mongolok,
- kiviilrdl jelentkezd, tartds integracios torekvések: arabok, torokok,

- beliilrél jelentkezd, tartds integracids torekvések: gordg vdrosallamok, rdémai

birodalom, Karoling birodalom, német-rémai birodalom.

Az FEurépai Unié a beliilrdl fakad6 tartés integracids torekvések sordba tartozik.
Megkiilonboztetd sajatossdga, hogy az integracios tendencidkat stabil piacgazdasiggal,
konszolidalt demokracidval és a globalis gazdasagi versenyben esélyt biztositd, intézményi

kapacitasok kifejlesztésével kapcsolja dssze.
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Ez az integracié a vildg harom domindns gazdasagi erdtere kozé tartozik, politikai és

katonai arculata is kibontakozéban van.

Ugyanakkor ez az integracié nem fogja at egész Eurdpat. Kozép-és Kelet-Europdban és a
Balkdnon a kozelmdlt fragmentécios folyamatai utdn 3 allam helyett 22 allam alakult, —
amelyek kozil 10 mar az Eurépai Unid tagja — a mitkodd képes piacgazdasig és a
konszolidalt politikai demokracia kialakitdsa alapjan. Az adllamok masik csoportja a politikai
stabilitdst nem a demokracia kiépitésével kapcsolja Ossze, és a piacgazdasag kialakitdsaban
sem a nyugat-eurépai modellt koveti. A harmadik csoport pedig a politikai stabilitds és

instabilitas allapota kozott ingadozik.

Az eurdpai integracié II. vildghdbord utidn kezdddd szakaszaban a donté motivum az
eurdpai népek békevagya, a beliilrél induld erdszakos egyesito torekvések megakadalyozasa

volt.

Az Eurdpai Unié kibontakozasanak fébb dllomésai:
- az Eurépai Vas és Acél K6zosség (1951),
- ardmai egyezmény (1957),
- és a maastrichti egyezmény (1991) voltak.

Ugyan a kiindulépontot az eurépai népek békevigya jelentette, de ehhez kapcsolddott
azutan az eurdpai orszagok gazdasigi érdekének motivuma a globdlissa val6 gazdasidgban és
az er6s6ddé nemzetkdzi versenyben. Végiill olyan tarsadalompolitikai problémak

megolddsanak sziikségessége keriilt el6térbe, mint a munkanélkiiliség és a kornyezetvédelem.

Az 1945 utdni integricids trend egyértelmil. Jelenleg nemcsak a szoros gazdasigi és
monetdris uni¢ kialakitdsa keriilt napirendre, hanem a ko6z6s regiondlis politikdk, a
biztonsagpolitikak, a vampolitikdk kiépitése, valamint a kiil- és a védelmi politikdk
egyeztetése is.

Az Eurépai Unié kozvetlen szellemi el6futdra a paneurdpai ideoldgia, amely Onéllé
eurdpai gazdasdgi-politikai entitdst kivant kialakitani, miel6tt a Szovjetunié megszallja, vagy
az Egyesiilt Allamok felvdsarolja Eurépit.

Az eurdpai egység sziikségességét ugyanakkor kordbban — békés egységesités formajaban
— az eurépai humanistdk mar a XVI. szdzadban hangsilyoztik. Az Egyesiilt Eurépa tervének

politikai inditéka a torok birodalom fenyegetd terjeszkedése elleni hatékony fellépés volt.
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Valamivel kés6bb Immanuel Kant német filoz6fus fejtette ki, hogy az eurdpai béke feltétele

egy allamszovetség, amelynek mitkodése a nemzetkozi jogelveken alapul.

Victor Hugo az Eurépai Egyesiilt Allamok megalapitisa mellett érvelt a politikai

demokricia és az emberi jogok tiszteletben tartdsa alapjan.

Ezeknek az eszméknek gyokeresen ellentmondott az I. és a II. vildghdbord, amely az

Egyesiilt Eurépa megteremtésére irdnyuld elképzeléseket illdziéva szublimdlta.

Ugyanakkor az eurépai egység torekvése a Il. vildghabord utan jbdl feler6sodott Nyugat-
Eurépédban, Eurdpa kettészakaddsa utdn, amely érdekes médon az Elba-Saale-Lajta folyok

mentén, lényegileg az egykori Karoling birodalom nyomvonalan tortént.

Az Eurépai Kozosség és az ebbdl kifejlodé Eurdpai Unid torténeti fejlodésének fobb
alloméasai ismertek. A torténelmi trend lényege, hogy a kezdeti gazdasigi kozosség a
Maastrichti Egyezmény (1991) nyoman nemcsak gazdasiagi és monetdris unio kialakitasat
hatdrozta el, hanem olyan tirsadalompolitikai célokat is kitlizétt, mint a k6zos regionalis
politika, a renddérségek egyiittmiikodése, a hatdrellendrzés koordindldsa és a kozos kiil- és

biztonsagpolitika.

Az Eurépai Unio ténylegesen olyan szovetséget jelent, amelyben az egyes teriileti allamok

lemondanak szuverenitisuk egy részérdl az Unio javara.

A négytényezds szemléletben — megfeleld behelyettesités alapjan — kordbbi nagy eurdpai
birodalmak gazdasig- és tarsadalomtorténetének belsé dinamikdja és torténelmi trendjei is

megérthetok és magyardzhatok:

ROMAI BIRODALOM

Globalizacio

) HALOZAT
UNIO
latin kulturalis tér, utak (4800 km

romai birodalom
kovezett uthalozat), varosok

VAROS REGIO
Réma + Latium Provinciak
Regionalizaci6
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A rémai birodalom a négytényezds szemléletben a kdvetkezd elemekbdl tevddik dssze:

- az 4llam magvéat Réma és Latium provincia jelentette (Ez felel meg az Unid teriileti

allamainak),

- a régioknak feleltek meg a provincidk az Italiai félszigeten és att6l északra és

nyugatra,

- a rémai varosdllam teriileti héditassal, katonai és diplomdciai szerzOdésekkel hozta

étre a rOmai birodalmat, amely a csdszéarsag idején érte el legnagyobb kiterjedését,

- a hélézatoknak felel meg a latin nyelvii kommunikdcié és a romai jogrendszer,

valamint a kereskedelmet biztosit6 uthaldzat és a varosok.

KAROLING BIRODALOM

Globalizacio

Feudalis hiibéri lanc,
Karoling birodalom
varosi halézatok

Nyugati frank
feudalis tartomanyok
Kirdlysag

Regionalizaci6

Nagy Karoly ,Imperium Christianum”-dnak allami magva a nyugati frank kirdlysag,

amely a feuddlis hlibéri lancon alapult.

A nyugati-frank kirdlysdg az egykori nyugat-romai birodalom teriiletét egységesitette a
kereszténység és a rémai jog alapjan olyan teriiletekre is kiterjesztve hatalmét, amelyek

kordbban nem tartoztak a romai birodalomhoz. (Szdszorszag, Tiiringia)

Ugyanakkor a kelta-germén 6tvéz6dési feudalis tartomédnyok ondllésdggal rendelkeztek.
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A halézatok tobb dimenzidban jelentek meg. Egyrészt a feudalis hiibéri lanc alakjaban,

masrészt a kereskedelmi forgalmat bonyolité varosok hdlézataban.

NEMET-ROMAI BIRODALOM

Globalizacio

varosi haldzatok,
Csaszari hatalom
feudalis hubéri lanc

fejedelemségek, torténelmi
szasz kiralysag sk
régio

Regionalizécio

A német nép szent-romai birodalma majdnem 1000 évig fenndllé dllami képz6dmény.

962-ben alapitotta Ott6 szdsz kirdly akkor, amikor csdszarrd korondztatta magat.

A birodalom olyan torténelmi régiokbdl allt, amelyek — a birodalom viszonylag hosszui

fennalldsa utdn — 300 apré fejedelemséggé toredeztek szét.

A csdszari hatalom tehdat erds széttagolodasi tendencidval keriilt szembe, amelynek

korlatozéasara nem volt képes.

A halézatok két dimenzidban jelentek meg, és ellentétes hatdstiak voltak. A vérosi
halézatok a kozponti hatalmat erdsitették, a hiibéri lancok a familiaritds intézménye, pedig

fragmentalddasi tendenciat hordoztak magukban.
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PAPASAG

Globalizécio
Kolostorok, rendek,
Pé4pasag
kommunikécids intézmények
Vatikan Allam Piispokségek

Regionalizaci6

A pépasag is értelmezhetd négy tényezds kozelitésben:

a Vatikan Allam a katolikus egyhdz intézményeinek dllami magva,

- a papasag a katolikus vallds intézményes egységének megjelenése a vilagban, amely

tobb foldrészen tobb mint 1 millidard embert foglal magaban,
- aplispokségek jelenitik meg a funkcionalis régidkat,

- a halézatot a kiillonb6z6 evilagi funkcidkat (tanitds, gyogyitas, szocidlis segélyezés)

betoltd rendek és a kommunikécids intézmények képezik.

6. 2. Kozpolitikai tényezd 1. A szuverén, teriileti dllam

6. 2. 1. A szuverén, teriileti dllam keletkezése

A XX. szdzadban az allamisdg kiilonbozd politikai torekvések intézményes kifejezddése
volt. Allamként jelent meg a tobbnemzetiségii birodalom (Szovjetunid), éppuigy, mint a torzsi
konglomeratumok (Ruanda és Kenya), vagy a valldsi mozgalmak (Irdn), a varos (Szingapur),

vagy éppen a csaladi szovetség (El Salvador), (Ferguson-Monsboch, 1996).
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Eurépédban a modern dllamisig a szuverenitds elvén nyugvo teriileti allamként jott 1étre a

30 éves haborut lezard, 1648-as westfaliai béke utan.

Ettdl az id6ponttdl kezdve valt a szuverén, teriileti dllam az eurdpai torténelem, a

nemzetkozi kapcsolatok f6 szerepl6jévé.
Széles korti az a félreértés, hogy az eurdpai dllam nemzetdllamként jott 1étre.

Az eurdpai allam — ezzel ellentétben — teriileti dllamként jott 1étre kiillonb6zé monarchidk
alakjaban (Renna, 1986; Arnold, 1991). Tobb évszazados torténete soran kiilonboz6 kihivasok
érték, és ezekhez a kihivdsokhoz eredményesen alkalmazkodott. Kiilonb6zd torténeti

alakvaltozasokkal talélte ezeket a kihivasokat.

Az elsO kihivds a nemzetté fejlodés, a nacionalizmus volt, amelyhez alkalmazkodva
kifejlédott a nemzetdllam. Ez 6sztonzd kereteket biztositott az ipari forradalom szdmadra,
ugyanakkor a kiilonbozo iitemben kiemelked6 nemzetek kozotti konfliktusok forrasava valt,

és elnyomta a kisebbségi jogok érvényesitésére iranyulo torekvéseket.

A madsodik kihivds a demokratikus kihivds volt, amelyre az eurdpai dllam a képviseleti
demokricia kifejlesztésével valaszolt. Ez az 4dllamisdg a kiilonbozd tarsadalmi rétegek
altalanos képviseletét intézményesitette, ugyanakkor nem tudta megfelelden kezelni a

szocidlis kiillonbségeket és fesziiltsé geket.

A harmadik kihivds a szocidlis kihivas volt, amelyre az eurdpai dllam a XX. szdzadban a
joléti allamok kiépitésével vdélaszolt. A joléti édllamban a méltdnyossagi és/vagy az
egyenldségi értékek alapjan a tarsadalmi jolét minimum sztenderdjeit biztositd

kozszolgéltatasi rendszereket épitettek ki.

Ezt az dllamisdgot jelenleg komplex kihivas érte, amelynek fobb 6sszetevoi a technoldgiai
kihivas, a gazdasdgi kihivas, az 6koldgiai kihivds és a demogrifiai kihivés. Erre az eurdpai
dllam komplex vélasz kialakitdsdval reagél, amelyek f0bb mozzanatai: a kereskedelmi allam,
a virtudlis dllam, a versengd és lehetdségeket biztosité dllam és az elmozdulds a

»government” mitkodési modtdl a ,,governance” mitkddési méd irdnyéba.

A teriileti dllamok legf6bb jellemzdje, hogy jogilag meghatirozott hatarok valasztjak el
Oket egymdstol, és a hatdrvonalon beliil a teriileti dllam egységes és korldtlanul szuverén

hatalmat gyakorol a teriilet minden négyzetmétere felett.

Ilyen tipusu dllamok a kései kozépkorban kezdtek kialakulni, és az utolsé fontosabb

teriileti allamok — Olaszorszag és Németorszag — csak a XIX. szdzad masodik felében jottek
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l1étre. A teriileti allamok Iétrejottét olyan habords cselekmények befolyasoltak, mint a 100
éves haboru Anglia és Franciaorszag kozott (1337-1453), a 30 éves habortit lezaré Westfaliai

béke (1648), és a napdleoni haborik (1800-1815).

A teriileti 4llamok kifejlodésére olyan tényezOk hatottak, mint az ipari forradalom, az
altalanos, kotelezd népoktatas, a kotelezd hadi szolgélat, a nacionalizmus, az altalanos és

titkos valasztdjog és a polarizal6do szocidlis fesziiltségek.

A technoldgiai-gazdaségi fejlddés intézményei a teriileti dllamok keretei kozott alakultak
ki. A teriileti allamok jelenleg is olyan politikai, katonai és gazdasagi egységek, amelyek a

kozpolitikai dontéshozatal meghatiroz6 férumai.

A teriileti dllam négy f6 jellemzdje: a teriileti egység, a népesség, a belsd autoritds és a
kiils6 elismertség. Az éllam olyan intézmény, amely autoritdst gyakorol egy meghatdrozott

teriilet népessége felett, és mas dllamok ezt az autoritdst elismerik.

A szuverén teriileti dllam a torténeti térben és iddben, kiillonbozé valtozatokban jelent
meg. A modern dllam négy alapvetd jellemzdje — a szuverenitds, az dllami kormanyzat, az
allami teriilet és a népesség — mar a Westfaliai béke elott is jellemzett néhany pre-modern

allamot.

Az allam terminolégidja a latin ,status” szobol ered, és ez az intézmény el6szor

Eurépéban a XI. és a XII. szdzadban jelent meg.

EX]

A ,szuverenitds” kategdridja viszont a klasszikus latinban ismeretlen volt. A
,szuverenitds” kifejezés csak a XII. szdzadban, a kozépkori latin nyelvben jelent meg

,superanus” alakban (Conze, 1990).

A szuverenités és az 4dllamisag dsszekapcsoldsa viszont csak a késd-kozépkori dllamok, a

monarchidk éndefinicidjaként jelent meg.

A jelenlegi eurdpai teriileti dllamok kiilonb6zo torténelmi idoszakban keletkeztek. Egyes
allamok torténete a korai kozépkorig nyulik vissza, masok késobbi képzoédmények. A
Westfaliai béke utdn kialakulé eurdpai teriileti allamok tobbnyire monarchidk voltak,

amelyekben az uralkodé volt a hatalom legfobb képviseldje.

A monarchidk konszoliddléddsa anyagi er6forrasokat igényelt. Ezen a bazison épitették fel
az dllami adminisztracié hatékony intézményeit és a haderdt, amely az dllam fiiggetlenségét

garantalta. Mindez az addézdsi rendszer miikdodésén alapult. Az eurdpai teriileti dllam viszont
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nem alkotott érzékelhetd realitdst az alattvalok tobbsége szamdra, akiknek identitdsa a

csaladhoz, a helyi k6zosséghez kapcsolddott.

A teriileti 4llam konszolidalt miikodésének mintdjat és klasszikus esetét — a Westféliai
béke eldtt — a kozépkori francia allam képezte. A masik jelentés monarchia a spanyol, amely
1516-0s alapitdsa 6ta 1ényegében véltozatlan hatdrok ko6zott mikodik. A brit monarchia, az
angol és a skét parlament 1707-es feloszlatdsa utdn jott 1étre. Eszak-Eurépa monarchidi még
régebbi torténelmi kontinuitdssal rendelkeznek. A déan kirdlysagot a kései X. szdzadban
konszolidéltdk, a norvégot és a svédet valamivel késdbb. A kozépkor végére Dania, Norvégia

€s Svédorszag a teriileti dllamisag konszolidalt és int€ézményesedett fejlettségi szintjét mutatta.

A konszolidalt teriileti dllam 1étrejotte a kozépkorban nyugat- €s észak eurdpai jelenség
volt, amig Kozép-Eurdpa fragmentalt maradt (német €s olasz teriiletek), Kelet-Eurépéban,

pedig a teriileti hatarok rendszeresen valtoztak.

Az eurdpai teriileti dllamok keletkezésében — a 30 éves hdborit lezdré — 1648-as
Westfaliai béke, dontd szerepet toltott be, mert 1étrehozta Eurdpdban a szuverén allamok

érintkezésének konszoliddlt nemzetkzi rendjét.

Kezdetben ezekkel az dllamokkal nemcsak olyan varosok, varosdllamok versengtek, mint
Velence, Eszak-Itlia vagy Flandria mas varosallamai, hanem olyan vérosi ligdk is, mint a
Hansa Szovetség, amelyeket nem a foldrajzi kontinuitds, hanem a funkciondlis kozosség

integralt.

A Westfdliai békét a valldsi univerzalizmus kontdsét levevd szuverén, teriileti elven
szervez6d6 dallamok kototték, amelyek alapvetd tényezOkké valtak a nemzetkozi

érintkezésben.

A teriileti allam miikodésének alapvetd szempontja a funkciondlis hatékonysdg, a
politikai, a katonai és a gazdasagi er6 hasznalatiban. Ezt az 4dllamrezon testesiti meg, amely

pénziigyi eszkozoket Gsszpontosit.

Tovabbi szempont a foldrajzi nagysag és elérhetdség. A teriileti dllamok hat6sdgi jogokat
gyakorolnak adott teriilet népessége felett, amelyet valldsi hatalom mar nem korlatoz. Egymas
szuverenitasat elismerik. Ezek az 4llamok a kozépkor végére konszoliddlodott,
intézményesedett, kiilsé viladgtdl elhatarolt hatalmak. A hatalmak kozétti erdegyensily elve,
mint kiilpolitikai vezérelv érvényesiilt. A teriileti dllam azért jott 1étre, mert az er6funkcidkat
hatékonyabban tudta megszervezni (kiilsé védelem, igazsagszolgaltatds, belbiztonsdg), mint a

véarosallamok és varosszovetségek.
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6. 2. 2. A nemgzeti identitds kihivdsa és a nemzetdllamok torténelmi tipusai

Az eurdpai teriileti dllam az djkor hajnalan — a XVIIL. és a XIX. szdzadban — szembekeriilt
az eurdpai népek nemzetté alakuldsanak kihivasdval. A kozépkorban az &dllamokhoz
kapcsolodva a nemzeti identitds még nem létezett. Az djkor kezdetén kezdett érvényesiilni az
az alapelv, hogy az dllam hatarainak és a nemzet hatdrainak fedniiik kell egymast. Vagyis az
allamépités €s a nemzetépités Osszekapcsolodott. Azonban ez az Osszekapcsolédds nagyon

kiilonboz6 torténeti valtozatokban jelent meg.

Franciaorszdgban a teriileti dllam aktiv tényez6ként, meghatdrozo6 erdvel jatszott szerepet
a francia nemzet kialakuldsdban. Ezt a torténeti tipust allamnemzetnek nevezziik. Ehhez
hasonlé6 a spanyol éallam torekvése, amely olyan 4tiitd erejii nemzeti homogenizalas
véghezvitelére nem volt képes, mint a francia allam. Ennek jelenkori kovetkezménye, hogy a
mai spanyol adllamisdgban fennmaradt és megerdsodott a baszk és a kataldn nemzeti identitas,
amely megjelent regiondlis dllamalkot6 er6ként, valamint hivatalos nyelvként is. A jelenlegi
francia allamban ugyan beszélhetiink az etnikai identitds djraer0sodésérol, viszont hivatalos

nyelvi kifejez6dés nélkiil.

Az 4llamnemzet késObbi példai a bevandorlds eredményeként 1étrejott Egyesiilt Allamok

és Ausztralia.

Az allamfejlédés és a nemzetté vélds Osszekapcsoldddsdnak mdsik torténelmi tipusat
nemzetdllamnak nevezziikk. Ez a tipus az dllamnemzetnél késébb a XIX. szdzad mdsodik
felében alakult ki. A nemzetdllam legfébb jellemzdje, hogy az dllam a nemzetté fejlédés, a
nacionalizmus alapjan jon létre, nem el6zi meg a nemzetté valast, amint ez az dllamnemzet
esetében tortént. A nemzetdllam klasszikus példdi az egységes német és olasz allam

kialakulasa.

A nemzetillamisdg sajitos példdja az, amikor egy dllam tobb nemzet szdmdra biztosit
egyidejiileg allami intézményes keretet. Ennek egyik alapvéltozatat Svajc példéja illusztrélja,
amely lényegében hdrom nemzet Onkéntes konfoderdcidja. Sajitos koztes vdltozat a
Szovjetunid, amely egy nemzet birodalomépitd torekvésének eredménye, €s amelyben az

uralkod6 nemzet az dllami keretbe expanzié eredményeként keriild mas nemzeteket elnyomja.

A XX. szdzadban a nemzetépités €s az allamépités sajatos Osszefiiggését eredményezte
Németorszag II. vildghdbort utdni kettéosztdsa. A kettéosztis eredményeként egy nemzet két

allamban helyezkedett el.
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A XIX. szdzadban a teriileti allamot két tényez6 — a nemzeti hovatartozds és a

demokratikus politikai rendszer — legitimalta.

A nacionalizmus célja nemzetallamok kialakitdsa volt. Ez az ideoldgia 1ényegileg politikai
partikularizmust jelentett. Partikularizmus volt abban az értelemben, hogy az emberséget
nemzeti hovatartozas alapjan kiilonboztette meg, és politikai volt abban az értelemben, hogy

igényelte a partikularizmus politikai kifejezését.

Ennek kovetkeztében a nacionalizmus egyszerre integrativ és konfliktusos természet.
Mikozben a nemzetet tekinti domindns kozosségi szervezddési szintnek, ezzel konfliktusokat
okoz a kiilonbozd etnikumok nemzetté torténd integrdldsa sordn, €s gyakran konfliktusok

forrasava valik az egyes nemzetek kozotti érintkezésben.

A nacionalizmus ideolégidja kétféle sikon épiilt ki. A német romantikus filoz6fusok
(Herder, Fichte, Schelling, Schiller) a nacionalizmus 1ényegének a nemzeti onmeghatarozést
tartottdk. Madsfajta kozelitésben a nacionalizmus természetes, Osi érziilet, és nem egyéb a

rokonsag kifejezddésénél (Kedourie, 1960).

Ezzel szemben 4ll a francia nacionalizmus, amely az dllampolgari szabadsagjogok alapjan

kezdeményezi a nemzetépitést.

Vagyis a német kozelitésben a nemzet fogalom etnikai eredeten alapszik, mig a francia
kozelitésben az allampolgari jogokon és kotelezettségeken. Ez fejezddik ki a ,kultirnemzet”

és az ,,allamnemzet” kiilonbségében.
A nacionalizmus legitimdacios ereje:

- egyrészt a kulturadlis homogenizaldson, az egységes oktatdsi rendszer kiépitésén
alapult. Ez a folyamat sokak szerint a Biblia nemzeti nyelvekre torténd forditdsdval
kezdddott (példaul 1466-ban a német, 1471-ben az olasz, 1478-ban a kataldn, 1535-
ben az angol) (Hastings, 1997).

- masrészt az ipari forradalomhoz fiz6d6 funkciondlis kapcsolatin, amely a

technoldgiai-ipari forradalmat nemzeti piacok kialakitasaval kapcsolta Ossze.

A nacionalizmus ugyanakkor stlyos konfliktusok forrdsdva valt. Egyrészt azzal, hogy egy
idében divergens és egymassal ellentétes torekvéseket hordozé nacionalizmusok bontakoztak
ki. Mésrészt azzal, hogy a nemzeti integracié fondkjin egyre nyilvanvalobbd valt a kisebbségi

onrendelkezési igények elnyomdsa-megoldatlansaga (Smith, 1986).
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Napjaink fesziiltségeket hordoz6 kettdssége, hogy a tudds-intenziv gazdasagi
modernizdcié kindtte a nemzeti kereteket, ugyanakkor a nemzeti keretek nemegyszer

védelmet nydjtanak a globalizici6 egyoldalud hatdsaival szemben (Held, 1995).

6. 2. 3. A demokratikus dllam kiépiilése

A kozvetlen demokricia intézmény rendszere mar a gordg varosdllamokban megjelenik.

Hasonl¢ jellemzdkkel rendelkezik a kézépkori véros politikai rendszere is.

A XX. szdzadban a nemzeti fejloddés Osszekapcsolddott a parlamentarizmus, a kozvetett
demokricia politikai intézményrendszerének kiépitésével. Az ipari forradalom tarsadalmi
kovetkezményei a vdrosiasodds, a tarsadalmi atrétegz8dés kovetkezménye az daltaldnos
vélasztdjog kovetelése, azaz az \j tdrsadalmi csoportok és rétegek széles korli kdvetelése arra,

hogy beleszdljanak, és részt vegyenek a kdzosségi ligyek intézésébe.

A demokratikus allam az 1. vildghdbori megrazkddtatasai utdn lényegében a XX.
szdzadban teljesedett ki. Az 1. vildghdbord utin Woodrow Wilson, amerikai elndk
kezdeményezésére részben olyan dllamok konszoliddlédtak, amelyek a demokricia és a
nemzeti Onrendelkezés alapelvét érvényesitették. Ezzel az dllamszervezddések alapjaként

Osszekapcsoltdk a nacionalizmust a demokracidval és a személyes szabadsdgjogokkal.

Ez azonban csak részlegesen érvényesiilt, mert még az 1970-es évek kozepén is az
allamok kétharmada autoritdridnus rendszerként miikodott. Csak a hideghdboris korszak

lezéardsa utdn valt a demokrécia a politikai legitimitds alapvetd elvévé.

Ugyanakkor éles megvildgitasba keriiltek a demokratikus rendszerek mitkodési problémai
is. Beliilrdl legitimaciés problémat okoz, hogy a tarsadalmi részvétel csokkend mértéki, a
bizalmatlansdg novekszik a politikusokkal szemben. Ugyanakkor kiils6 forrasvidékil
legitiméacids probléma, hogy a teriileti dllamok dontéseit jelentés mértékben befolyasoljak
olyan nemzetkozi gazdasigi erok, amelyek vezetdi nem demokratikus valasztds utjan

keriilnek poziciéjukba.

6. 2. 4. A joléti dllam kiteljesedése

Az eurdpai dllamot a XIX. szdzad mdsodik felét6l szocidlis kihivads érte. A novekvo

tarsadalmi problémadk és fesziiltségek széles korli tarsadalmi kritikat és atfogd tarsadalmi
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munkidsmozgalmakat véltottak ki. Egyes kritikdk a szabad versenyes kapitalizmus

elkeriilhetetlen bukdsat is megjosoltak.

A gyakorlati-torténelmi vilasz a szabad versenyes kapitalizmus megreformdldsa volt, ami
a piaci redisztribicié kudarcait, sz€lsdséges hatasait mérsékld dllami redisztribucid
kiépitésében jutott kifejezésre.

Ez a torekvés eldszor a bismarckidnus dllamban jelent meg (kotelezd, ingyenes népoktatas

és altaldnos tarsadalombiztositds), amelyet a joléti dllam csiraformdjénak tekintenek.

A német torekvés Nyugat- és Eszak Eurépdban széles korli hatdst valtott ki. Sorra
megkezdddott a joléti allamok kiépitése, amely az 1. vilighdboru utin elsdsorban a skandinav

orszidgokban folytatddott.

A II. vilaghdboru utdn kovetkezett a joléti allam kiteljesedésének iddszaka, amelyben az
allami redisztribucid kiterjedt a kozszolgaltatasok alapvetd teriileteire, a tarsadalmi minimum

sztenderdek biztositdsara a tarsadalompolitika kiilonboz6 teriiletein.
A joléti dllamok kiilonb6z6 torténelmi tipusai is kialakultak.

Ugyanakkor a technoldgia- és tudés intenziv novekedési palyéra torténd dtmenetet kiséro
gazdasdgi  stagflici6 a  joléti  dllamokban  valsdgtiineteket eredményezett, és

reformtorekvéseket valtott ki.

6. 2. 5. Az europai dllam jelenlegi kihivdsai

Az eurdpai dllamokat az utébbi évtizedekben komplex kihivés érte, amely technolégiai,

gazdasagi, kornyezeti és demogréfiai mozzanatokbdl tevodik Ossze.

A technoldgiai kihivds egyik tényezdje a nukledris fegyverek elterjedése, amely
gyengitette a teriileti dllamok kiilsé védelmi funkcidjat. A kordbbi fegyverkezési forradalmak

az allamok kiilsé védelmi funkcidjat csak erdsitették.
A technoldgiai kihivads masik tényezoje a tomegkommunikacié forradalmasodasa.

Az 4j kommunikéciés technologidk bézisdn olyan alapvetd gazdasdgi véltozdsok
kovetkeztek be, mint a globdlis termelési stratégidk kifejlodése és a pénzpiacok integricidja

(Strange, 1996).

Mas tényezok is csokkentették az dllami irdnyitds mértékét a gazdasagban. A pénzpiacok

manapsdg globalizdltak, és kevésbé szabdlyozottak. Naponta 1500 milliard dollar a
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pénzpiacok forgalma, amely az &aruk kereskedelmi forgalmdnak negyvenszerese, és

meghaladja a kozponti bankok tartalékait.

Ez a forgalmi nagysagrend sebezhetové teszi az egyes allami valutakat, és ezek a dontések

sokkal gyorsabbak az allami dontéseknél.

A pénzpiacok integraléddsa mellett az allam gazdasdgirdnyitd szerepét korldtozza a

termelés globalizalodasa is.

Egyes becslések szerint a vilagtermelés javainak és szolgaltatdsainak tobb mint a felénél
globdlis méretekben torténik a tervezés, a termelés és a marketing. A multinaciondlis
véllalatok a vildgkereskedelem 70%-at, €s a nemzetkozi befektetések 80%-at eszkozlik

(Stopford-Strange, 1991).

A jelenlegi okoldgiai problémak fizikai és tarsadalmi értelemben holisztikus szemléletet
igényelnek, mikdzben az dllamok ezeket a problémakat egymastol fiiggetleniil kozelitik. Az
okoldgiai problémék stlyosbodasa kihivast jelent az 4llami szuverenitdsra. Ugy tiinik, hogy az
egyes szuverén dllamok nem rendelkeznek kelld eszkoztarral a nemzeten tdlnyudld problémaék
és a kornyezeti feltételek , lathatatlan” romlasanak kezelésére. Kiilonosen élesen jelentkeznek
a hatdron tilnydlé kornyezetszennyezés és a kolcsonds fliggdség a kornyezeti feltételek

romlasaban.

A demogréfiai kihivds egyrészt a népesség eloregedése, amely a kozszolgaltatdsok
konszolidalt nyujtasat veszélyezteti, és a modern orszdgokban — mindeniitt — &tfogd

reformokat igényel.

Kihivést jelentenek masrészt a migraciés folyamatok, de a nemzetkozi turista forgalom
novekedése is. 1960-ban 70 millié nemzetkozi turista volt. Ez a szam 1995-re, 500 milliéra
novekedett. A haboruk, az éhinség, a politikai iildoztetés és az emberi jogok megsértése

kovetkeztében a menekiiltek szama az 1991-es 17 milliorél 1995-re, 27 milliéra novekedett.
Milyen irdnyban bontakoznak ki a teriileti dllamok vélaszai a kihivdsokra?

Az egyik irdny a kereskedelmi forgalom novelése az egyes allamok kozott. A teriileti
allam kisebb sulyt helyez a szuverenitidsdba tartoz$ teriilet nagysdgara, és befolyasat
nemzetkdzi kereskedelme nagysdgrendjén méri. Németorszag és Japian példdul mér a IL
vilaghaborius vereség utidn levonta a kovetkeztetést, hogy az dllam hatalma nem a
teriiletnagysagon, hanem a technoldgiai és organiziciés kultirdn alapulé kereskedelmi

befolydson miulik (Rosencrance, 1986).
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A vélasz masik lehetséges irdnya a joléti mozzanatok mérséklésével a ,,versengd” allam
funkcidinak erdsitése a tarsadalmi tOke, az infrastrukturdlis feltételek fejlesztésével, a
beruhdzdsoknak és a véllalkozdsoknak kedvezd kozpolitikai kornyezet kialakitdsdval, és az

életmindség javitasat lehetdvé tevo kozszolgaltatasokkal (Cerny, 1990).

A vélasz harmadik lehetséges irdnya a ,,virtudlis” mozzanatok jelentdségének novekedése.
Hasonléan a virtudlis villalkozdsokhoz a technoldgia fejlettség, a tudds, a kozvetlen

befektetések mértékének jelentdsége novekszik a teriileti szuverenitassal szemben.

A valasz negyedik irdnya elmozdulds a ,,government” poziciobdl a ,,governance” pozicié
irdnyaba. Ez azt jelenti, hogy a hagyomanyos korményzati feladatokat olyan haldzatok veszik
at, amelyek a korményzati intézményeken kivil a maganvallalkozasokbdl, a civil
szervezetekbdl, a nemzetkozi szervezetekbdl €s a lakossagi részvétel kiillonb6zé formaibol

allnak (Foucault, 1991).

6. 3. Kozpolitikai tényezo 1. A régick (varosok)

A hagyomadnyos teriileti dllam — az ut6bbi idOszakban — a globalizicié hatdsdra vesztett

jelent6ségébdl, a régidk szerepe ellenben novekszik Eurépaban.

A régidk viltozatossdga az Eurdpai Unid egyediildllé jellemzdje. A globalizicié és a

regionalizdcié egymadssal szembendlld, ugyanakkor egymast erdsitd tendencidk.

A régiok két fajtija ismeretes. Az egyik tipus a teriileti dllamok keretei kozott fejlodik ki,
a masik tipus dtnyulik a hatdrokon, és akdr tobb orszdgot is magaba foglalhat (példaul a Balti
régid, a Mediterran régid, a Skandindv régio).

Hagyomdnyosan a bels0 kezdeményezésli, tartésan fenndll6 eurdpai hatalmi

képzodményekben az Eurdpai Uniés régidknak feleltek meg a provincidk a Roémai

Birodalomban, a feudilis tartomdnyok, a fejedelemségek a Német-Romai Birodalomban.

Ezek a regiondlis szervezddések kiillonbozd kapcsolatban élltak a kdzponti hatalommal. A
Rémai Birodalomban egyes provincidk példaul egyszerlien strukturdlttd tették a birodalmat,
mig mdas provincidk o©ndlld hatalmi torekvéseknek biztositottak keretet. A feudalis
tartomdnyok 4ltaldban nemcsak regionalizaciés, hanem ezzel egy idOben fragmentalodasi

torekvéseket is hordoztak.

A kozépkori Eurdpa olyan regiondlis egységekbdl allt, amelyek a gazdasagi fejlodés és a

kulturdlis identitds egymadssal sokszor pdrhuzamosan halad6 kozpontjai voltak.
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Ezek viszonylag zart egységeket alkottak, amelyektdl fiiggetleniil 1éteztek a tavolsagi
kereskedelmet bonyolité védrosi hdlézatok. Ezek azonban csak vékony réteget képeztek. A
kozépkorban az alapvetd kozosségi egységek viszont olyan zart kozosségek voltak, amelyek

hatdrait a kdzvetlen személyes érintkezés lehetdségei szabtdk meg.

6. 3. 1. A régiok tipusai

Az Eurdpai Unidban a régidk kiilonbozd tipusai léteznek egymds mellett. A fobb tipusok a

kovetkezok:
- természetes,
- kulturalis,
- funkcionalis,
- adminisztrativ.

A természetes régidok geografiai hatdrvonalak mentén szervezddnek, és évszdzados
torténelmi hagyomdannyal rendelkeznek. Ezeket a régidkat viziutak, hegyek és erddk
hataroltdk, és szigeteket, félszigeteket, volgyeket jelentenek. Ilyen régidk taldlhaték
Olaszorszagban, Spanyolorszagban és Svéjcban, ilyen tipusd régiok a dan szigetek, a norvég

fjord volgyek, a finn szorosok.

Az etnikai-kulturdlis régiok gyakran a természetes régiokra épiilnek rd. Amig a
természetes régidkat a kozlekedési héldzatok foglaljdk egységbe, addig az etnikai-kulturalis
régidk olyan identitison alapulnak, amely nyelvi, kulturdlis és etnikai azonossagot vagy
hasonldsdgot jelent. Ezek a regiondlis identitdson alapuld régidk az eurdpai véltozatossag
alapvetd pillérei. Ilyen regiondlis kozpontok a Baszkfold, Katalonia, Wales, Skécia, Walldnia,

Szicilia, Lombardia.

A funkciondlis régidk altaldban vérosi kézpontok koriil szervezddnek. Ezeket a régidkat
az jellemzi, hogy a vérosi kozpontok befolydsa a régié egyéb telepiiléseire a varosi kozponttdl
valé tdvolsdg nagysdgdnak ardnydban csokken. Ezt az Osszefiiggést az 1930-as években
Walter Christaller német kdzgazdédsz és foldrajztudds fedezte fel, és a II. vildghdbord utdn
fokozatosan ez az elgondolds képezte Eurépaban a teriileti tervezés alapjat (Christaller, 1933,
1950). A funkciondlis régidok hatdrai torténetileg valtozhatnak a szallitdsi, az utazdsi és a
kommunikécidés fejlddésnek megfeleléen. A modern funkciondlis régiok olyan teriileti

egységek, amelyekben a kiilonboz6 telepiilések lakosai rendszeresen ingdznak munkavégzési
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célbdl, és amelyekben a gazdasagi €s a kulturilis érintkezés sokkal gyakoribb és intenzivebb,

mint az egyes funkciondlis régidk kozott.

Az adminisztrativ régidk tulajdonképpen értelmezhetok a funkciondlis régidk sajatos
vélfajaként. Ezek olyan nagyobb teriileti egységek, amelyek regiondlis kdzpontok is egyben.
Ezek a régiok tehat a teriileti dllam kozigazgatasi-kozpolitikai rendszerének olyan regiondlis
kozpontjai, amelyeket egyfeldl regiondlis onkormanyzatok miikodtetnek, masfeldl érdemi
dontési jogosultsagokat telepitenek ide a kdzponti szintrél. Az adminisztrativ régiok példai a
francia”department”-ek, a svéd megyék, a svéjci kantonok és a német ,,Bundesland”-ok. Ezek

arégiok egyben az eurdpai statisztikai nyilvantartds fontos egységei is.

Annsi Paasi, finn tudés szerint a régidk kifejlodése négy fazisban megy végbe. Az elso
fazis az elhatdrolodas, a régié hatdrainak fizikai elkiiloniilése. A masodik fazisban a hatarok
rogziilnek a lakosok tudatiban, méghozzd kozos szimbolumok segitségével. A harmadik
szakaszban a régidk szintjén kozos intézményeket alapitanak. Végiil a negyedik fazisban a
kozos intézmények miikodéséhez kapcsoldddan a lakossag regiondlis identitdsa is kifejlodik

(Paasi, 1986, 1991).

A jelenlegi régiok koziil — a legnagyobb gyakorisdggal — a funkciondlis régiok vannak
jelen minden orszdgban. Az etnikai és kulturdlis identitdson alapulé régidk nem folytonosan
fordulnak el6. A helyzetet bonyolitja, hogy gyakoriak az atfedések az adminisztrativ régiok,

valamint az etnikai és kulturélis régiok kozott.

A régiok négy tipusar6l megallapithatd, hogy az adminisztrativ és a funkciondlis régidk
altaldnosan behdl6zzdk az Eurdpai Unid éllamait. Az allamok egyrészt adminisztrativ
régidkbol épiilnek fel, de éltalanos a varos és vidéke tipusu, funkciondlis tagozodds is. Az
etnikai-kulturdlis identitdsi régiok szerepe jelentés, de inkdbb specidlis jelenségnek

szamitanak. Hasonl6 a helyzet a természetes régidkkal is.

6. 3. 2. A vdrosok torténelmi szerepérol

Eurépa az emberi telepiilések, az emberi élet szaméra kiilonosen kedvezd koriilményeket
kindl. A foldfeliilet 1ényegében sik, hajozhatd folydk tagoljdk részekre, nincs sivatagos
teriilete, a lakhatatlan hegyek ritkdk. Tengerpartja erdsen tagolt, amely mar a torténeti idok

kezdetén is megkonnyitette a hajézast és a kereskedelmet.

Talan ez az oka annak, hogy a tdvolsagi kereskedelem és a hajozas kifejlodése — mar a

torténeti 6korban — a vérosi telepiilések kiépiilését eredményezte.
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A kozépkorban példatlan gyorsasidggal szaporodtak el a tdvolsagi €s a helyi kereskedelmet

ellato varosok, amelyek politikai és gazdasagi privilégiumokat koveteltek maguknak.

Az oOkori véaros kozpontja kereskedelmi funkciot toltott be (az’agora” az Okori
Gorogorszagban, a ,,forum” az ékori Rémaban), amelyhez azutdn politikai és vallasi funkci6
is kapcsolddott. Ez a hagyomany részben tovabbélt a kozépkorban, részben kiegésziilt a céhes
ipar kézpontjanak funkcijaval, kiilonosen Eszak-Olaszorszagban és Flandridban (Velence,

Genova, Firenze, Antwerpen, Brugges, Amsterdam), de a Hansa varosokban is.

A varosok az eurdpai civiliziciés fejlodés 0Osi képzddményei, amelyek kiilonb6zo

torténelmi hulldmokban épiiltek ki.

A vérosfejlodés elsd torténelmi hulldma a foniciaiak nevéhez fliz6dott. A foniciai varosok

— a Foldkozi tenger mentén — a tavolsagi kereskedelem kdzpontjai voltak.

A madsodik torténelmi hulldmban a gorogok alapitottak véarosdllamokat (poliszokat),
részben a Foldkozi tenger mentén a foniciai varosokra ratelepiilve, részben a gorog félszigeten
és a Fekete tenger kornyékén. A gordog vdrosdllamok — a hellén kultira bédzisan —

kereskedelmi, vallasi, kulturdlis és politikai kozpontok voltak.

A viérosfejlodés harmadik hullimat a Romai Birodalom kiépiiléséhez kapcsolddd varosok
jelentették. A rémai alapitasi varosok nemcsak a gorog varosallamokra telepiiltek rd, hanem
kiterjedtek a Rémai Birodalom Nyugat- és Eszak Eurdpa teriileteire is. A rémai varosok
kereskedelmi, szallitasi, vallasi, kulturalis, politikai és katonai kézpontok voltak, és az egyes

véarosokban kiilonbdz6 funkcidk vagy azok kombindciéi domindltak.

A kora kozépkorban a Nyugat-Rémai Birodalom bukdsa utdn a vdrosfejlodésben is uj
szakasz kezdddott. Egyfeldl Bizdnc még mintegy 1000 évig fennmaradt — alapvetéen

védekezo funkcidval —, de nem volt ereje tijabb varosalapitasokra.

Masfeldl — Eurépa més részein — a varosokat a népvandorlédskori népek végigpusztitottak.
A Frank Birodalom kiépiiléséhez viszont a tdvolsdgi kereskedelem djraélénkiilése

kapcsolddott. Ez nem egyszer a — rémai alapitdsi — varosok tjraerdsodését jelentette.

Eurépéban valamivel késobb — a XIII. és a XIV. szazadban — intenziv mezdovarosi-varosi
fejlédés indul meg, amelynek eredményeként tobb szdz varos épiilt ki. Ezek a védrosok
politikai és gazdasigi privilégiumokat koveteltek. Ez a vérosfejlodési szakasz mar csak
részben vezethetd vissza a romai kontinuitisra, részben az erdsodé-kibontakozo feudalis

arutermelés és pénzgazdilkodds eredménye.
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Egyben a mezovarosok és varosok koriil kialakul, azokkal szoros termelési-kereskedelmi
kapcsolatban 4ll6 telepiilési egységek formaltdk a kés6bbi Eurdpai Unié funkciondlis régiéi
eloképét.

A tavolsagi kereskedelem kozpontjai és a feudalis arutermelés és pénzgazdalkodds
kozpontjait jelentd varosok-mezdvarosok egyarant a kozponti hatalommal kerestek szovetségi
kapcsolatot. Természetes szovetség volt ez, amelyben a kozponti hatalom szovetségest
keresett a feuddlis széttagoldédas veszélyeit hordozo feuddlis tartomdnyokkal szemben.
Ugyanakkor a vdrosok fiiggetlenedni kivantak a feuddlis fliggéstol, és ezért szabad kirdlyi

pozicidra torekedtek.

A viarosok masik része — a kozépkori Eurépa nagyobb hatalmai kozotti vakuumot
kihaszndlva — vdrosi ligdkba tomoriillve, ©6ndllé politikai szerepet jatszott az eurdpai

torténelemben. Ilyen varosszovetségek voltak a Velencei Szovetség és a Hansa varosok ligdja.

Az eurdpai vérosfejlodés kovetkezé hullimaként kialakultak az elsd kapitalista varosok
Flandridban (Bruges), és Eszaknyugat-Olaszorszdagban (Mildné, Firenze). A manufaktirik
keretében a textilipar kifejlodott, amelyre raépiiltek a kolesonok, a szerz8dések, a valutavaltas
€s a biztositds intézményei.

A viérosfejlédésnek az iparosodds, a tomegtermelés, a modern gydripar kibontakozésa uj
lendiiletet adott. Ekkor épiilnek ki Nyugat- és Dél-Eur6pa mdig is fenndlld varosi
konglomerdtumai Kozép-Anglidban, Eszak-Franciaorszagban, Dél-Belgiumban, a német Ruhr

vidéken és az Eszaknyugat-Italidban elhelyezked$ Lombardiaban.

A késObbiekben kiépiil6 vasut- és autopalya haldzatok, a telefonvonalak sokszor még a

rémai alapokra épiiltek ra.

A viérosi intenzitds fokdban szignifikdns a kiilonbség Nyugat-Eurdpa és Kelet-Eurépa
kozott. Nyugat-Eurépaban a varosi konglomeratumokkal és varoskdzpontokkal a varosiasodas
lényegében befejezodott. Kozép- és Kelet-Eurépaban a varosi konglomerdtumok nem
alakultak ki, és a varoskdzpontok kiépiilése sem befejez6dott folyamat, mint ahogyan a falu
civilizaciés fejlodése sem.

Napjaink eurdpai varosa unikdlis képzédmény, az eurdpai civilizicié magja. Nemcsak a
javak és a szolgdltatidsok cseréjének kozpontja, hanem az 4j eszmék, életstilusok, divatok és

technolégidk sziiletésének szinhelye is.
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A varos kozpolitikai szerepvallaldsa torténetileg a szabad kirdlyi védrosi pozicidval, a
véarosi autondmidval fliggott Ossze. A varosigazgatds része volt az infrastruktira miukodtetése
és fejlesztése, az oktatdsi és az egészségiigyi intézmények fenntartdsa stb. Ugyanakkor a
tomegtermelés bazisan kiépiild vdrosok és varosi konglomerdtumok funkciondlis régidként
komplex tarsadalompolitikai funkciét téltenek be, amely magédban foglalja a teriiletfejlesztést,

a kornyezetvédelmet és a kozszolgéltatdsok széles korét.

A feladatok komplexebbé, sokrétiibbé valasa sziikségessé tette a varosi onkormanyzatok
feladatkorének szélesitését, a varosigazgatds politikai legitimitdsanak és hatékonysdginak
erositését.

Jelenleg az Eurdpai Unidban a varos és vidéke tipust régiok kulcsfontossdgi gazdasagi

tényezok.

A gazdasédgilag sikeres régiok dltaldban terjeszkedd véarosokbdl és a kornyékbeli
telepiilésekbdl dllnak. Ennek példai a Foldkozi tenger északi partvidéke; Lyon a Rhone-Alpok
régidoban, Torino Piemontban, Miliné Lombardidban és Barcelona Katalénidban. Baden-
Wiirttembergben példdul, amely az Eurdpai Unié legdinamikusabb régidjanak szdmit, olyan
varosok a fejlédés motorjai, mint Stuttgart, Mannheim, Karlsruhe, Freiburg, Heidelberg és

Ulm.

A vérosok stratégiai fontossidgit két tényezd bizonyitja. Hosszi tavd torténelmi
szemléletben bebizonyosodott, hogy a véarosok jelentik Eurdpa tarsadalmi életében a

legstabilabb térszerkezeti kbzpontot.

A vérosok Eurdpa valtozatossdganak alapvetd hordozéi tigy, hogy foldrajzi folytonossagot
képviselnek Eurdpa teriileti fesziiltségeiben és valtozdsaiban. A mdsik tényezd, hogy a
varosok biztositjdk a kapcsolatot a foldrajzi tdvolsdgok és a szertedgazd érdekek kozott,

amelyek a globdlis és a helyi szintek kozott feltétleniil sziikséges kapcsolatok.

A jelenlegi helyzet masik jellemzdje a varosfejlodés egyenetlensége. Eurépaban a varosok
a depresszidnak és a dinamikus fejlodésnek egyarant szinhelyei. Jelenleg megtaldlhatok az
eurdpai varosszerkezetben olyan depresszids dvezetek, mint Nagy —Britannidban Strathclyde,
Merseyside, Teeside és Tyneside, vagy Németorszdgban a Ruhr vidék és a Saar vidék, vagy
Franciaorszagban Nord-Pas de Calais és Lorraine, vagy Wallonia Belgiumban. Ezeken a
teriileteken a munkanélkiiliségi ardany felszokik, és az infrastrukturdlis problémak

novekednek.
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Napjaink sikeres vdrosai a gazdasag- és tarsadalompolitika komplex eszkoztarat
alkalmazzdk. A komplex stratégia fObb elemei: a technoldgiai fejlédés, a munkaszervezés
moédja, a pénziigyi vildghoz torténd integrdlédds és a tarsadalmi kommunikdcio
modernizdldsa. Ez azt jelenti, hogy ezekben a véros és kornyéke tipusu régidkban foldrajzi-,

intézményes-, tarsadalmi- és kulturdlis hal6zatok mikodnek.

A kozlekedés és a kommunikacié fejlettségi szintjének koszonhetden az emberek és az
intézmények konnyen elérik egymast. Az ipar, a pénziigyek, a kutatds, az érdekcsoportok

lobby tevékenysége és az adminisztrativ igazgatds a varosokban 6sszpontosul.

Mir olyan globalis varoskozpontok is kifejlddnek, amelyek ,kin6tték™ a teriileti dllamot,
hiszen fejlédési dinamikdjuk a nemzetk6zi gazdasdgi €s tarsadalmi folyamatokkal A&ll

Osszefiiggésben.

6. 3. 3. A régiok és a demokrdcia

A régidk szerepének erdsodése daltaldban a demokricia intézményesedésének is Uj
formdakat és lendiiletet ad. A régiok gazdasagi és tarsadalmi felel0sségének novekedése
egyfeldl feltételezi a kozigazgatdsi ondllosag intézményesitését (decentraliziciod) és a politikai
dontési rendszerek regiondlis szintre torténd telepitését (devolucid, regiondlis kormédnyzatok
és parlamentek). Mdésfeldl a regiondlis dontéseket csak megfeleld szintli, valasztott, regiondlis

onkormdnyzat legitimélhatja a helyi kdzvéleményben.

A regionalizici6 tendencidjat két tényezd akadalyozhatja. Egyrészt a kozponti hatalom
vonakoddsa attél, hogy érdemi dontési jogosultsdgokat telepitsen regiondlis szintre. Masrészt

az, hogy a régidban, mennyiben érvényesiil a vertikélis integracié dominanciéja.

A hagyomadnyos eurdpai unids tagorszdgok regiondlis tapasztalatai azt mutatjak, hogy a
regiondlis intézmények mitkodésének hatékonysdga €s eredményessége erdsen fiigg a civil

tarsadalom fejlettségétdl, a horizontalis integracid erejétol.

Olaszorszagban példaul az 1970-es években 20 régiot alakitottak ki. Ez a politikai hatalom
és a kozszolgéltatasi felel0sség regiondlis szintre torténd telepitését jelentette. A kovetkezd 20
év torténetének Osszehasonlitdsa alapjan azt a kovetkeztetést vontak le, hogy a regionalizacié
Eszak-Olaszorszagban eltéré kovetkezményekkel jart. Eszak-Olaszorszdgban a kooperativ
kultdra, a tdrsadalmi csoportok és egyének kozotti hdlézatok a tdrsadalmi élet kotdszovetei.

Ezen a bazison az elmiilt évtizedekben erdteljes gazdasidgi modernizacié ment végbe. Vagyis
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a gazdasidgi modernizacié a civil tarsadalom fejlettségének kovetkezménye, és e nélkiil

semmiféle gazdasdgi modernizacié nem képzelhetd el.

Ezzel ellentétben Dél-Olaszorszagban a tarsadalmi szervezddés dominédns rendezd elve
nem horizontdlis, hanem vertikélis. Vagyis a gazdasagi tevékenység a kliensrendszeren, a
védelmi igény mentalitisdn alapult. Ez azt jelenti, hogy a tarsadalmi csoportok bevondsa a
koziigyekbe korldtozott, €s a kozéletbe torténd bekapcsolddds fO6 motivuma az egyéni
haszonszerzés, nem pedig, a kozcélok érvényesitése. Az eredmény vildgosan érzékelhetd: az
elmult évtizedekben Dél-Olaszorszdg gazdasagi elmaradottsdga érezhetden fokozédott Eszak-

Olaszorszagtol (Putnam, 1993).

Ehhez hasonlé magyardzatot ad Douglas North az Eszak- és Dél-Amerika kozott
mutatkozé gazdasagi fejlettségi szintbeli kiilonbségre. Szerinte a magyardzat a két régio
kiilonbozo gyarmati 6roksége. Az angolszaszokat civil tirsadalmi hagyomanyok vezérelték,
mig Latin-Amerikdban a vertikélis-hierarchikus fiiggés volt a domindns. North
kovetkeztetése, hogy ugyanolyan gazdasdgi tdmogatisi és befektetési politika gydkeresen
eltéré eredményekhez vezethet a horizontilis integracion alapulé civil tarsadalomban és a
vertikdlis fiiggésen alapulé kliensrendszerben. Ezért az uj, kelet-kozép eurdpai unids
tagdllamok gazdasdgi modernizécids perspektivdjanak dontd meghatirozéja a civil tarsadalom
kifejlodésének lendiilete. Mads oldalrdl: a civil tdrsadalom gyengesége a gazdasagi

modernizicio korlatja (North, 1990).

6. 3. 4. A régiok Eurdpdja

A régiok ereje, autondmidjanak mértéke és fiiggetlenségi szintje kiilonbozd szintl

Eurépaban.

Franciaorszagban példaul 1982-ben 22 régidt alakitottak ki 36 000 helyi dnkormanyzatbol
(commune) és tobb szdz megyébdl (departements). Ezeket a régidkat hivatalosan valasztott
tandcs és az elnok 4altal kinevezett adminisztracié korményozza. A regiondlis tandcsok jogkore

meglehetdsen korldtozott.

Svéjcban ugyanakkor 3 000 helyi dnkorményzat mikodik, amely 26 régiét (canton) alkot.
Ezek autondémidja magas szintii. A kantonokat vélasztott parlament és tanics irdnyitja.
Minden kanton teljes szuverenitdst gyakorol minden olyan iigyben, amely kozvetleniil nincs
szabdlyozva a svdjci alkotminyban. A kantonok adoztatdsi joggal rendelkeznek, és

torvényhozasi jogaik is vannak.
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Spanyolorszdg hivatalosan unitarius allam, amely 17 régiobol all. A régidk jelent6s
politikai fiiggetlenséggel rendelkeznek, ez azonban kiillonb6z6 mértékii az egyes régidkban.
Katal6nia, Andaldzia, Galicia, a Baszkfold és Navarra nagyobb autonémidval rendelkezik,
mint mas régiok.

Németorszag viszont szovetségi dllam, amelyek mindegyike ©ndll6 alkotmannyal és
torvényhozassal rendelkezik. Mindenegyes dllamot kozvetleniil valasztott parlament

kormanyoz, amely minisztertanicsot nevez ki.

1993 é6ta Belgium is szovetségi dllam, amelyet 3 régi6 alkot: Flandria, Wallonia és Nagy-
Briisszel. A flamandok és a vallonok kozotti fesziiltség az utébbi idében ndvekszik, amely

még Belgium szétesésével is fenyegethet.

A tobbi hagyomdnyos eurdpai uniés dllamban a régidk viszonylag gyengék.
Svédorszagban példdul a hatalom két centruma: a hagyomédnyosan erds kdzponti hatalom és a

helyi 6nkormdnyzatok. A régiok koztes helyet foglalnak el a két hatalmi centrum kozott.

A regiondlis érdekeket kiillonb6z6 intézmények érvényesitik az Eurdpai Unid szintjén. Az
Eurépa Tanacs 1994-ben alapitotta a Helyi és Regiondlis Hatosdgok Kongresszusit (CLRAE;
Congress of Local and Regional Authorities), amely a megyéknek és a régidknak részvételi

lehetdséget biztosit az Eurdpai Tandcs dontéseiben.

Az Eurdépai Unié 1993-ban alapitotta a Régidk Bizottsdgat (Committee of the Regions),
amely 200 taggal helyi és regionélis érdekeket képvisel. A tagok fiiggetlenek a teriileti allam
parlamentjeitdl és kormdnyaitdl, és az Eurdpai Unid érdekeit érvényesitik inkdbb tandcskozoi,
mintsem dontéshozdi funkcidkkal. A Bizottsag tagjait a tagallamok jelolik, akiket hivatalosan

négy évre a Miniszterek Tandcsa nevez ki.

Eme két regiondlis intézmény mellett miikodik az Eurdpai Varosok és Régiok Tandcsa
(CEMR; Council of European Municipalities and Regions) és az Eurdpai Régiok Gyiilése
(AER; Assembly of European Regions). Ezek az intézmények a régiok befolydsat és

képviseletét hivatottak erdsiteni a szupranacionalis intézményekkel szemben.

A Bizottsag kiilonb6z6 igazgatdsdgaval egyiittmiikdodve az Eurdpai Statisztikai Hivatal az
eurOpai unids orszagokat statisztikai teriiletre osztotta fel. (NUTS-ok; Nomenclature of
Territorial Units for Statistics). Ez a felosztds 3 szintet tartalmaz. A statisztikai felosztas
lehet6ség szerint az adminisztrativ régiok felosztasit koveti. Ez is az eurdpai régiok
heterogenitdsat bizonyitja. Dania, Luxemburg, Irorszag, Finnorszdg és Svédorszag olyan kis

népességgel rendelkezik, hogy a régidk elsd szintjébe (NUTS 1) tartoznak. Németorszagban
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11 német szovetségi allam szintén ebbe a szintbe tartozik, 31 regiondlis korzet tartozik a
masodik szintbe (NUTS 2) és 328 korzet tartozik a harmadik szintbe (NUTS 3).
Olaszorszagban 11 regiondlis csoport (Gruppi di Regioni) tartozik a NUTS 1-be, 20 régié
(Regioni) a NUTS 2-be és 95 provincia (Provincie) tartozik a NUTS 3-ba. Svédorszagban 8
régi6 tartozik a NUTS 2-be és 23 régié a NUTS 3-ba.

A régidk befolydsanak mutatdja, hogy az 1995-6s évek kozepére 120 régié rendelkezik

irodaval Briisszelben, érdekérvényesitést és lobby tevékenységet folytatva.

6. 3. 5. A regionalizdcio kiilonbozo formdi

Az egyik forma a decentralizécid, amely a kozponti hatalom jogosultsdgainak regiondlis

szintre torténd telepitését jelenti.

A masik forma a kulturdlis identitds kifejez0dése, amely nemegyszer a kozponti

hatalommal szembeni szeparatizmussa fejlodik.

A harmadik forma a régi6éépités, amely vagy 1Gj régié kiépitésére irdnyul vagy egy gyenge
régié megerdsitésére.

Az 1j régiok épitésének tipikus megnyilvanuldsa a hatdron tdli régidk fejlesztése. Ennek
nyomdn Eurépa hagyomanyosan konfliktusos teriiletei (német-francia és német-holland hatar)
kozos fejlesztésli, kooperdcion alapuld teriiletekké valtoztak, amely a hagyomadnyos

orszidghatdrokat teljes mértékben ,,spiritualizdlta”. Eur6pdban 1996-ra 116 hatdron atnyild

régid alakult ki (Lindstrém, 1996).

A régiok szerepének erOsodése Osszefiigg a kozpolitikai problémdk dj dimenzidinak
megnyitdsdval. A szdllitds, a kommunikdcié, a kornyezetvédelmi és a kulturdlis
egylittmiikodési sziikségletek a régiok kozotti koopericidt igényelnek, amely sordn a

hagyomanyos orszaghatarok szerepe hattérbe szorul.

6. 4. Kozpolitikai tényezo Il1. A hdlozatok

A teriileti elven felépiild kozpolitikai tényezok (teriileti allam, régidk, varosok, eurdpai
unids intézmények) olyan technoldgiai fejlesztési feladatokkal, 4j termelési innovacidkkal,
foglalkoztatdsi és kornyezetvédelmi problémakkal keriiltek szembe, amelyek kezelésére-

megoldasara sem egyediil, sem egymassal Osszefogva mar nem képesek. Ez a helyzet
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kedvezett a hilézatok meger6sodésének a gazdasdgban, az oktatdsban, a kutatdsban és mas

teriileteken.

A halézati elv gyokeresen eltér a teriileti elvtdl. A teriileti egységet folyamatos hatdrvonal
kiiloniti el més teriileti egységektdl. Ez a varosokat, a régidkat és a teriileti allamokat egyarant
jellemzi. A halézatok nem folyamatos teriileteket fednek le, hanem csomdpontokbdl és a

csomépontokat 6sszekotd vonalakbdl allnak. A halézatok harom tipusat kiilonithetjiik el:
- fizikai hél6zatok,
- intézményi hélézatok,
- szocio-kulturélis hal6zatok.

A fizikai hdl6zatok jellegzetes példdja a szallitdsi funkciét elldté vasit- és autdpdlya
halézat. Ebben az esetben a csomdpontok (vasutdllomdsok, benzinkutak) és a csomdpontokat

0sszekotd vonalak egyardnt dbrazolhatok a térképen.

Az intézményi- és szocio-kulturdlis halézatokndl a csomdpontok megjelenithetok,
azonban az 0Osszekoté vonalak mdr nem &brazolhaték folyamatos vonalakkal, mert a

kapcsolatok természete kommunikativ-szellemi-kulturalis természetii.

Az intézményi halézatok példdi a hotel, a kereskedelmi és az aruhazi halézatok. Ezek
lehetnek nemzetkoziek, és egy orszdgra korlatozottak. Kozos jellemzdjik, hogy a
csomépontok helye (hotel, aruhdz, multinaciondlis vallalat) vildgosan meghatirozhato,
azonban az 0Osszekotd vonalak csak részben fizikai természetliek (aruszillitas), jelentOs

részben viszont a szolgéltatds szervezését szolgdlé6 kommunikativ-szellemi kapcsolatok.

Az intézményi halézatok masik példdja a politikai élet szervezddésével fiigg Ossze. Ezek
is lehetnek nemzetkozi vagy egy orszdgra korldtozott halézatok. A partszervezetek és
kozpontok példaul térképen megjelenithetdk, azonban a kozottik érvényesiilo rendszeres
kapcsolatok mar kommunikativ-szellemi természetiiek, és mint ilyenek térképen nem
abrazolhatok. Ugyanakkor emlitésre méltd, hogy az intézményi halézatok ezen altipusa is
korlatozédhat egy orszagra, illetve lehet nemzetkozi szervezOdésii, akar a partok, akar a

szakszervezetek, akar a civil szervezetek esetében.

A halézatok harmadik tipusa a szocio-kulturdlis halézatok. Ennek példai az egyetemek, a
kolostorok vagy olyan szocidlis funkci6ji intézmények, mint az Udvhadsereg, a Maltai

Szeretetszolgdlat és a Johannitdk. Ezekben az esetekben a csomoépontok megjelenithetdk,
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azonban a csomoépontok kozotti kapcsolatok kommunikativ természetliek, amelyet kozos

tudas, kolcsonos megértés és kozosen vallalt misszids kiildetés alapoz meg.

A kiilonbozd tipusi halézatok kozos vondsa, hogy autondm természetliek, azaz

kozvetleniil nem fiiggnek a teriileti folyamatossag elvein felépiil tényezoktol.

Ezek a hdlézatok a kolcsonds fliggdség alapjan ©ndllé hozzdjaruldst jelentenek a
kozpoitikai programok kialakitisdhoz és megvaldsitdsdhoz. Autonémidjukat informadlis

kapcsolatok szovevénye alapozza meg.

Az autondm hdlézatok jogi-politikai értelemben legitimek. Ezen az alapon
kiilonboztethetok meg azoktdl a befolyasos, amde viszonylag lathatatlan halézatoktol, mint az

olasz maffia vagy az illegélis kéabitoszer kereskedelmet szervezd-bonyolitd szervezetek.

A halézatok belso felépitésiiket tekintve kiilonbozo tipusokba sorolhatdk, és ezek a

kovetkezo szervezeti sémaval jellemezhetok:

Centralizalt haldzat:

Sik hél6zat:

Lapos hél6zat:
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Hierarchikus halozat:

A kozpontositott haldézat sajatossdga, hogy a kozponttal kapcsolatban levé néhany
csomdpontbdl all, amelyek kizardlag a kozponttal allnak kapcsolatban. Vagyis a kapcsolddas

egysikd, alacsony szintii. Ennek a szervezeti tipusnak a példai a modern széllitasi rendszerek.

A sik hédlézatban a kapcsolatok sokrétiibbek, mert az egyes csomOpontok nemcsak a
kozponttal, hanem egymadssal is kapcsolatban allnak. Ez azt jelenti, hogy a centrum és a

periféria viszonya nem annyira hangsulyozott.

A lapos hélézat viszont teljes kapcsolatrendszert tartalmaz. Ez az jelenti, hogy minden
csomépont mindenegyes csomodponttal kapcsolatban 4ll. Ezek a példdk azt bizonyitjdk, hogy
teljes kapcsolatrendszer csak kisebb hdldzatokban létezik. Csak kisebb méretii hal6zatok

lehetnek teljesen laposak.

A kétoldald kommunikativ kapcsolatok lehetdsége az autoném hélézat méreteivel
aranyosan novekszik. Ennek eredményeként a nagyméreti halézatok altalaban hierarchikus
tipusu szervezédésként jelennek meg. Ez jellemzd a fizikai hélézatokra, de ha a szocidlis
halézatok megnovekednek, akkor koziilik is kiemelkedhet kozponti szerepet betoltd

csomépont.

6. 4. 1. Az elméleti hdttér

Manuel Castells az Eurépai Uniérél, mint halézati tarsadalomrdl beszé€l, mert szerinte a

modern eurdpai tarsadalmak fobb kozpolitikai funkcidikat, autonom halézatokat szervezve
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teljesitik. A héldzatok tevékenysége politikai erd, mert kiterjed az alapvetd kozpolitikai

teriiletekre.

Castells szerint a hdl6zatok alapvetd kozpolitikai szerepének egyik oka az informacids
forradalom. Parhuzamot von azzal, amikor i.e. 700-ban a gorogok az ABC-t, a betlirast
felfedezték. Az ABC lehetévé tette az irdsos nyelv kialakuldsit, amely az absztrakt
gondolkodas és a tudomany fejlodésének adott lendiiletet. Az ,alfabetikus gondolkodas™ az
elé az informatika forradalma az emberi kommunikaciéban; lehetévé és sziikségessé tette a

halézatok széles korli miikodését (Castells, 1996).

A halézatok komplex, rugalmas és nyitott képzédmények. A térbeli és idobeli érintkezés
Uj dimenzidit nyitjdk meg, lehetové téve, hogy egymastdl nagy foldrajzi tdvolsiagban

elhelyezked6 varosok mindennapi, szerves kommunikativ kapcsolatban alljanak egymassal.

A hélézatok a gazdasdgi szervezddésben, a gazdasig és a tdrsadalom kapcsolatdnak
értelmezésében és szervezésében is megujulast eredményeztek. A hagyomdanyos
neoklasszikus modellben a gazdasdgi szerepldk sokasiga egymadstdl fiiggetleniil
tevékenykedik. A héalézatok miikodése kettds értelemben is koordinativ alapra helyezi a
gazdasagi tevékenységet. Egyrészt egyeztetés és bizalomépités érvényesiill a gazdasigi
szereplOk kozott, masrészt a gazdasagi véllalkozok és a tarsadalmi csoportok, mint fogyasztok

kozott.

A hélézati szemlélet benyomult a politikai szervezetek teriiletére is. Ebben a szemléletben
a politikai intézmények nem ,,zart rendszerek”, hanem nyitottak a kornyezetiikre. Masfeldl
interaktiv kapcsolatban allnak mas poitikai intézményekkel. Harmadszor fokozott szerepet

tulajdonitanak a szervezeten beliili és a szervezetek kozotti informalis kapcsolatoknak.

Ebben a kozelitésben egyre tobb elemzés késziil az Eurépai Unid intézményeirdl is, mint

kozpolitikai programok alkotdsdnak és megvaldsitdsanak szinhelyeirdl.

A halézati szervez6dés 1ényeges eldnye, — mind a gazdasdgban, mind a tarsadalomban az
— hogy lehetdvé teszi a horizontdlis egyeztetést, az informdlis koordinacidt, a bizalomépitést
és az informdaciok cseréjét. Ugyanakkor csokkenti a hierarchikus szervezddés és a formalis
képviseletek teljesitmény korldtozé hatdsat. Természetesen a hierarchikus és a nem
hierarchikus mozzanatok fontossidgara nincs patent recept. Ezek valtozatos tipusd kolcsonos
viszonyban éllnak egymadssal a szervezet alapvetd feladatir6l és miikodési koriilményeitdl

fiiggden (Chisholm, 1989).
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6. 4. 2. A hdlozatok klasszikus torténelmi példdja: az eurdpai felsdfokii oktatds

A halézatok — a régidkhoz és a varosokhoz hasonldéan — hosszi torténelmi multra

tekintenek vissza Eurépaban.

Idészadmitasunk el6tt eldszor a foniciaiak alakitottak ki kereskedelmi funkcidkat ellatd
véarosi hédlézatokat a Foldkozi tenger mentén. A gorogdk késobb a hellén varosillamok
halézatat hoztdk létre, részben a foniciai varosokra rdépiilve, részben bdvitve a foniciai
alapitdsu hdl6zatot. Kés6ébb hasonldé hédlézatot fejlesztett ki a Velence 4ltal tomoritett varosi

szovetség, északon, pedig a hetven varosbol 4ll6 Hansa Liga.

Mas halézatok kulturdlis vagy tarsadalmi alapon fejlodtek ki Eurépaban. Ilyen hdlézatokat
alkottak a rémai katolikus egyhdz szerzetesrendjei a tanitds, a gydgyitds és a szocidlis
gondoskodds feladatainak elldtdsaban. Vagy ilyen hdalézatoknak tekinthetdk a kozépkori

eurdpai egyetemek.

Mar a kora kozépkorban mitkodtek egyhazi iskoldk a kolostorokban, amelyek a papok
képzését koordindltan végezték. Ezen a mintdn épiilt ki a kézépkor folyamén az egyetemek
hilézata, amely a dinasztikus allamoktdl fiiggetlen folyamatos teriileti kapcsolat nélkiili

halézat volt, ,,a tanult emberek koztarsasdga” (Sorlin, 1994).

Sokan az 1088-ban alapitott bolognai egyetemet tekintik a legrégibb egyetemnek
Eurépédban. A parizsi egyetem valamivel késobbi alapitdsi. Ez a két egyetem szolgéltatott
mintat a tobbi kozépkori egyetemnek. Bologndba a didkok kozosségekbe, latinul
,universitidsokba” tomoriiltek, és joguk volt a tandrok kinevezésére és levaltisdra. Parizsban a
tandrok ,universitds magistrorum”-ot alkottak. Ezek olyan karokat képeztek, amelyek

egységes normak szerint oktattak, és az oktatds mindségét ellendrizték.

Ezen a szervezeti mintan épitették fel az autoném egyetemi halézatokat Eurépaban. Az
innovacios folyamatok keretében el0szor egyetemi kozosségek dramlottak ki a kozeli
helyekre. Igy példdul Bolognét elhagyé kozosség alapitotta a Paduai Egyetemet. A XII.
szazad végén alapitottdk az egyetemet Oxfordban, a pdrizsiak akcidjaként. A roméan
nyelvteriileten a XIII. és XIV. szdzadban az egyetemek egyre gyakoribbd viltak, ugyanakkor
elterjedtek olyan germdn és szlav nyelvteriileteken levl varosokban, mint Praga, Bécs, Koln,
Erfurt, Heidelberg és Krakké. A rostocki egyetemmel érte el az autoném hélézat a Balti

tengert. Skandindvidban az els6 egyetemet 1477-ben Uppsaldban alapitottak (Buttimer, 1989).

Az egyetemi héldézat ,alapegységeit” kiterjedt €s intenziv ,.intellektudlis forgalom”

kapcsolta Ossze. A didkok udgy mozogtak a kozépkori Eurdpa egyetemei kozott, mint a
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mivészek, a zenészek a kiilonbozd varosok kozott. Hirneves professzorok rendszeres
meghivdsokat kaptak kiilonbozd egyetemekrdl. Ezt alapvetden az tette lehetdvé, hogy az
oktatds kozos nyelve a latin volt. Igy olyan kétnyelvii értelmiség alakult ki, amely kiilonboz6
anyanyelve mellett, kdz0s nyelven, latinul is besz€lt. A konyvnyomtatds felfedezése utdn
1étrejott az oktatds és a kutatds folyamatossidga €s stabilitdsa. 1500 eldtt a publikélt kdonyvek
77%-a latin nyelven {rédott. A reformicié nyomdn a katolikus egyhdz befolydsa az észak-

eurdpai egyetemekre és a német nyelvteriilet bizonyos részeire megsziint (Anderson, 1991).

A teriileti dllamok kifejlédése befolydsolta a didkok vandorlasi irdnyainak sdlypontjait, a

nemzeti nyelvre torténd bibliaforditdsok pedig a nemzeti kulttirakat erdsitették fel.

A XVIII. szazad merkantilista szemléletében a tanulmanyutak f6 célja az volt, hogy a didk

sajat hazdja szamara szerezzen Uj ismereteket.

A XIX. szdzadban az iskoldk fejlesztése és a kiilfoldi ismeretszerzés alapvetden éallami
célokat szolgéalt. A II. vildghdborud utdn az egyetemi oktatds és kutatds altalanos jelentdsége és

terjedelme megnott.

Napjainkban a korosztilyok egyharmada-fele szerez felséfokd diplomat. Ez a kulturalis-
tecnoldgiai és gazdasdgi haladds alapvetd tényezdjévé valt. A fels6fokud oktatds szinvonala a

nemzetkdzi versenyképesség dontd tényezdje, €s hozzajarul az egyes régidk fejlodéséhez.

A tudomanyos egyiittmitkodést dontd részben az dllamok finanszirozzdk, de a kutatds mar

tobb, 1ényeges teriileten, nemzetkozi szinten szervezett halézatokban folyik.

Az egyetemi oktatds mindennapjaiban nemzetkozi egyiittmiikodés érvényesiil. Az
egyetemek jelentds része idegennyelvli — féleg angol nyelvii — képzési programokat, tantargy
csomagokat €s tantirgyakat oktat. Az egyetemek nemzetkozi iroddi oktatdsi és kutatdsi
Osztondijak alapjan tanulmanyutakat szerveznek a hallgatdk és a tanarok szamara. Az eurdpai
egyetemek egyiittmiikodésében EU szintli programok (Erasmus, Leonardo) mellett, két- és

tobboldalu csereprogramokat miikodtetnek.

A tankOnyvek és a kiilonbdzd publikdcidk integrativ szerepe meghatdroz6. A konyvek

nagyrésze angolul irédik, amely a ,,lingua franca” a modern korban.

Az egyetemi egyliittmiikodés mindennapos jellegét erdsitette a szdmitégépes forradalom

eredményeinek gyakorlati alkalmazasa.

158



6. 4. 3. Az autonom hdlozatok gazdasdgi jelentésége

A finn filozéfus Georg Henrik von Wright szerint a gazdasigok mar a XIX. szdzadban
kezdték kinoni az allami kereteket. Szerinte a gyarmatositds magyardzata, hogy az eurdpai
allamok teriiletgyarapitassal torekedtek a nyersanyag import forrdsok megszerzésére, és az aru
export biztonsdganak fokozasara. Ez azt jelentette, hogy a nagy gazdasagi vallalkozasok

versenye €s az allamok teriiletszerzési torekvései parhuzamosan haladtak (Wright, 1993).

Jelenleg viszont a politikai hatdrvonalak és a technoldgiai-ipari erdvonalak egyértelmlien
nem kompatibilisek egymadssal. A nagy gazdasigi vallalkozdsok attorték a hagyomanyos
politikai hatdrokat és tarsadalmi kereteket. A nyersanyagok megszerzésére és az ard eladdsara
hatdron tulnydlo tarsuldsok, egyesiilések, stratégiai szovetségek jottek l1étre a nagy gazdasagi

véallalkozasok kozott.

Egy 1993-as Vildg Befektetési Jelentés szerint, amelyet az Egyesiilt Nemzetek jelentetett
meg, 37 000 transznaciondlis vallalkozds birtokolta a termelési eszk6zok egyharmadat. Ezek a

nagy vallalkozasok kiterjednek a termelésre, a kereskedelemre és a szolgaltatisokra is.

Ez kiilonosen kisebb orszagok gazdasdgit befolydsolja donté mértékben. A 37 000
bejegyzett transznaciondlis véllalkozds koziil példdul 3500 svédorszagi bejegyzésii. Ez azt
jelenti, hogy ugyanannyi transznaciondlis véllalkozas taldlhaté Svédorszdgban, mint
Japénban, és kétszer annyi, mint Franciaorszdgban és tizszer annyi, mint Olaszorszidgban. Ez
egyediilallo jelenség, hiszen 1994-ben példaul Svédorszdg 20 legnagyobb villalkozdsdnak
forgalma kétszeresen meghaladta Svédorszdg exportjdnak forgalmat. Ezek a vallalkozasok
775 000 alkalmazottat foglalkoztattak. Ez tobb mint egész Svédorszdg ipari dolgozdinak

szama.

Természetesen ezek Svédorszdgban bejegyzett vdllalkozdsok részben kiilfoldi
részvényesek tulajdondban dllnak. Az Ericsson részvények és az Astra részvények felét

egyardnt kiilfoldi tulajdonosok birtokoljak.

6. 5. Kozpolitikai tényezé 1V. Az Europai Unio

Ismeretes, hogy a II. vildghdbori utdn — a kordbban Richard Coudenhove - Kalergi és
Aristide Briand 4ltal megfogalmazott paneurdépai gondolat nyomvonaldn — a kettéosztott
Eurépa nyugati részén szovetségi torekvések bontakoztak ki. Ennek okai tobbrétiiek voltak és

a szovetségi torekvések fobb dllomasai kdzismertek.
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Az Eurdpai Kozosség alapvetéen gazdasigi Osszefogdst jelentett, amely az 1986-ban

elhatdrozott egységes eurdpai piac megteremtésében teljesedett ki.

Ugyanakkor emlitésre méltd, hogy az 1992-es Maastrichti egyezmény a
gazdasagpolitikai-monetaris egylittmitkodést kiegészitette-bovitette kozpolitikai
mozzanatokkal. Ezek koziill kiemelkedd teriilet az oktatds, a kultura, a kozegészségiigy, a

kornyezetvédelem €s mas teriiletek.

A gazdaségpolitikai és tarsadalompolitikai funkcidk és feladatok kdzéppontba allitottdk az

eudpai unids intézmények kapacitisanak fejlesztését.

Az eurdpai integracié torténete nem egyenes vonali fejlddés, hanem olyan folyamat,
amely fordulatokban, visszaesésekben és megloduldsokban egyardant bdvelkedik. Ezért
optimista €s pesszimista kozelitések egyardnt megtaldlhatok az Eurdpai Unié jelenének és

jovObeni perspektivajanak értékeldi kozott.

Egyértelmii, hogy az Eurépai Unié valami djat jelent a vilagpolitikdban; nyilvanvaléan
tobb mint az dllamok iddleges konglomerdtuma. A tagorszdgok hosszu tava kozos érdekeket
kovetnek. Ugyanakkor a retorikdban taldlhatok bizonytalansagok. Példaul mar az Eurdpai
Kozosség elnevezés is megtévesztd volt, hiszen nem volt sz6 az eurdpai dllamok
kozosségérdl. A jelenlegi ,,Eurépai Uni6” elnevezés szintén megtévesztd, hiszen az Unid
inkdbb cél, nem, pedig realitdis — ahogyan ez a Maastrichti Szerz6dés elsdé bekezdésben
megfogalmazddik, az Eurdpai Unid célja, ,,az eurépai népek kdzotti minél szorosabb uniéban

4j fokot kialakitani”.

Ténylegesen nem is olyan egyszeri az Eurépai Unié pontos jelentéstartalmanak

meghatdrozdsa. Az elsddleges dilemma, hogy mi az Eur6pai Uni6 1ényege:

- rendkiviil ambiciézus kormanyko6zi szervezet, amely a tagorszdgok érdekeit kozosen

érvényesiti, védelmezi és szélesiti a tagorszagok szuveneritasat,

- vagy egy szupranaciondlis szervezet, amely fokozatosan 4t kivdnja venni azokat a

funkcidkat, amelyeket hagyomanyosan a tagillamok gyakoroltak?

A dilemma kozéppontjaban az allami szerepvallalds 4all. Az egyik kozelitésben a
,principal-agent” elmélet szerint a tagorszdgok domindns helyzetiiek, és az Eurépai Unid
intézményei a tagillamok megbizottjaiként tevékenykednek. A masik kozelités szerint az

allamok elsorvadnak, és a hagyomanyos funkcidkat szupranaciondlis struktirdk helyettesitik.
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A két egymasnak ellentmondé kozelités részletesebb elemzése sordn az EU intézmények
hagyomanyos kormdnykozi jellegének bizonyitéka a Miniszterek Tandcsdnak végso
dontéshozatali jogosultsiga, és az Allandé Képviselok Bizottsdganak elokészité munkdja az
EU szintli intézményeken beliil. Ez azt jelenti, hogy a tagorszadgok befolydsa meghatirozo.
Alan Milward véleménye szerint az Eurdpai K6zosség intézményeinek mitkodése egyenesen
megerdsitette és megszilarditotta a tagdllamokat ahelyett, hogy gyengitette volna azokat
(Milward, 1992). A tagorszagok kozotti intézményes kooperdcié lehetdvé tett olyan
reformokat, amelyeket kiilon-kiilon nem tudtak volna keresztiilvinni. Vagyis az 4allami
kapacitdsokat az eurdpai integracié egyértelmiien novelte. Més liberdlis jellegti kozelitések

kimutatjak, hogy a 1ényeges dontések a legfontosabb tagallamok kozotti alkuk eredményei.

Az EU intézmények szerepe azonban tilmutat a szokvdnyos kormanykoézi szervezeti
jogosultsdgokon, hiszen az EU intézmények kozpolitikai kezdeményezd joga és a Kozosség
torvényeinek ellendrzési jogosultsdgai tdlmutatnak a kormdnykozi szervezet miikodési
jellegzetességein. S6t az Eurdpai Birdsdg — a dontések csendes akkumulécidja dtjan — olyan
hatalmat fejlesztett ki, amely feliilirja a nemzeti térvényeket. Az Eurdpai Parlament mitkodése
sem illeszthetd a kormanykozi logika keretei kozé. Vagyis a Bizottsag, az Eurépai Tandacs és
az Eurdpai Parlament szupranaciondlis jellemzokkel is rendelkezik, amely kifejezésre jut a
politikai napirend meghatirozasdnak autondémidjaban. Specidlis kozpolitikai teriileteken még

késztetést is tudnak alkalmazni a tagillamok irdnyaba.

Széles korti az az allaspont is, amely az EU intézményeket az dllamhoz hasonlé politikai
képzddményeknek tekinti. Ezek az dllamok az EU-t nem konféderdcionak, hanem foderativ
természetlinek tekintik. Az EU mikodését olyan szovetségi dllamok miikddéséhez
hasonlitjak, mint az Egyesiilt Allamok vagy Németorszdg. Természetesen Eurépaban a nyelvi,
az etnikai és nemzeti identitdsok kiilonbségei nem tesznek lehet6vé olyan Eurdpai szintl
nemzeti vizi6t, mint amellyel Madison és Hamilton rendelkeztek az Egyesiilt Allamok

vonatkozasaban.

Az Eurépai Unié inkdbb a német szovetségi dllam miikodésével mutat hasonlésdgokat.
Ko6z0s jellegzetesség a cselekvd hatalom dominancidja a torvényhozo intézmények felett, a
kiilonb6z6 kormdanyzati szintek kozotti kozos kompetencidk, a nem-korményzati szereplok
bevondsa a dontéshozatali folyamatokba és a kozpolitikai programalkotds és megvalOsitas

targyaldsos, kompromisszumokra és konszenzusra tor6 menete.

Ugyanakkor az Eurdpai Unié nem tekinthetd teljes mértékben foderativnak, mert olyan

tipusi kompetencia katalégus, amely a kiilonb6z6 foderativ rendszerekben érvényesiil, az
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Eurépai Uniéban nincs. A tagillamok és az Eurépai Unid viszonya nem statikus és jogilag
meghatdrozott, hanem dinamikus és 1ényegében politikai viszony. A foderativ rendszernek
ellentmond, hogy a Kkiilpolitika és a védelmi politika nem kozponti szinten, hanem a

tagdllamok szintjén meghatarozott.

Felmeriil a kérdés, hogyha az EU nem foderaci6, akkor hogyan jellemezhet6? Taylor,
Arend Lijphart jellemzését tartja relevansnak. E szerint az EU politikai rendszere egy
,,conszociationdlis demokracia”, amelyben a conszocidlis jellemvonas négy dimenziét foglal

magaban:

olyan csoportok befolydsat a kozpolitikdban, amelyek autoném belsé orienticidval

rendelkeznek,

- olyan elitek és elitszovetségek folyamatos befolydsdt, amelyeket bevonnak a

dontéshozatalba,
- apolitikai elitek vét6 jogat olyan dontésekben, amelyekkel nem értenek egyet,

- a kiillonb6z6 politikai er6k ardnyos képviseletét a fobb politikai intézményekben

(Taylor, 1968).

A ,conszociationdlis demokricia” olyan rendszer, amely stabilitds fenntartisdra képes
aktudlis és potencidlis fesziiltségek kozegében. Itt a f6 probléma, hogy az EU sokszor
Iényegében elit projectnek bizonyul, mikdzben az egyes tagdllamok politikai kultirdja

heterogén.

Egy masik elméleti kozelités szerint az EU Iényegében szabédlyoz6 funkcidt betsltd dllam.
Eszerint az EU nem nyilvanul meg a korményzat redisztributiv, stabilizalé és szimbolikus
funkcidiban, hanem a kozigazgatdsi-adminisztrativ tevékenységek szabdlyozdsdra és

ellenOrzésére szoritkozik.

Ezt a tevékenységet viszonylag csekély pénziigyi bevételek alapjan képes mikodtetni.

Ténylegesen az EU 1,3%-at kolti a tagallamok Osszesitett bruttd nemzeti termékének.

Vagyis az EU a tagdllamok kozotti munkamegosztds terméke, amelyben a tagdllamok a
kozpolitikai és redisztributiv politikdkra Osszpontositanak, amig az EU intézmények a

szabdlyozasra €s az ellenOrzésre.

162



6. 5. 1. Az Eurdpai Unio megfoghatatlan természete

A foderacid, a conszociationdlis vagy a szabalyozé allamisdg értelmezései az Eurdpai
Unié mukodésének egy-egy részmozzanatit ragadjdk meg, de nem jellemzik az Unid
mukodésének egészét. Ezek a kozelitések egy-egy részletet jellemeznek, egy rendkiviil

komplex politikai képzddmény mitkdésébol.

Az EU miikodésének teljes komplexitdsit figyelembe véve sokan azt mondjdk, hogy az
EU se nem korménykdzi szervezet se nem szupranaciondlis dllam; se nem dllamszovetség, se
nem szovetségi dllam. Az EU mindegyik politikai szervezettipus jellemzdit tartalmazza

(Schmitter, 1996).

Kétségtelen, hogy egyfeldl az EU kormédnykozi egyeztetéseken alapulé dontéshozatali
folyamatot miikodtet, de ez az egyeztetés beledgyazddik egy olyan folyamatba, amelyet a
transznaciondlis tdrsadalom felerdsodése, a szupranaciondlis szervezetek integrativ

szerepének novekedése €s a szupranaciondlis szabalyok szdmanak novekedése jellemez.

Ezt sokan olyan elnevezésekkel fejezik ki, hogy az EU ,jkézépkori”, ,,posztmodern”
vagy éppen ,,poszt-szuverén” képzodmény. Ez azt jelenti, hogy a kibontakozo-feler6sodo
Eurépai Unié nem illesztheté be a hagyomdnyos politiai szuverenitds tipusok kozé. Az EU
diffuz, és egymdst nemegyszer atfedd jogosultsdgokat tartalmaz. Az EU lehet, hogy jobban
megérthetd funkciondlis, mintsem teriileti alapon. Ez azt jelenti, hogy az egyes kozpolitikai

teriileteken mas-mds jellemzoket mutat.

Vagyis konzisztens elméleti magyardzat nem létezik az EU muikodésére, mert
tevékenysége ehhez tulzottan fluid és komplex. Az EU dalland6 atalakuldsban van. Ezért az
EU-t inkdbb folyamatként, mintsem konszolidélt intézményként lehet megérteni. Az EU
teljesen unikdlis nemzetkozi intézmény, amelyet nem egy kdzpont irdnyit, hanem folyamatos,

Kkisérleti” jellegli atalakuldsban van.

Az EU - Jacques Delors szerint — ,,olyan objektum, amely politikailag nem hatirozhat6
meg” (Schmitter, 1996). Az EU kiilonleges sajatossagat talan a ,,governance” kategdria fejezi
ki a legplasztikusabban, Ez azt jelenti, hogy az EU ,allamisdg nélkiil kormanyoz”, a
,.stakeholderek”, azaz a dontésekben érdekelt dllamok, régidk, varosok, tarsadalmi csoportok,
civil szervezetek €s dllampolgarok bevonasaval, a veliik torténd érdemi egyeztetéssel. Ez az
egyeztetés tobb szinten torténik, és alapvetden koordinicidt jelent. Ebben az értelemben
James March és Johan P. Olsen az EU miikodését inkdbb a kertész, mintsem a mérnok

tevékenységéhez hasonlitja (March-Olsen, 1983).
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6. 5. 2. Az egyeztetések szerepe az Eurdpai Unioban

Az egyeztetések szerepe alapvetd fontossdgui az Eurdpai Unid politikai kultirdjaban. Az
Eurépai Uniét ebben az értelemben dgy jellemzik, mint ,,az egyeztetések rendjét”’, mint ,,a

tobbszori egyeztetés integralt rendszerét” (Bal, 1995).

Az egyeztetések kozponti szerepe nyilvdnvald a kozpolitikai programalkotdsban, az igazi

probléma viszont az, hogy melyek a fobb jellemzdi az egyeztetési folyamatoknak?

Az egyik felfogds szerint az egyeztetési folyamat f6 szerepldi a kormanyzatok, amelyek

meghatiarozzak az egyeztetési folyamatok tartalmat és eredményét.

A masik felfogds az EU szintli egyeztetések informadlis jellegét és az egyeztetési
folyamatok szerepldinek sokszinliségét hangsilyozza. Ez a felfogds a kormanyzatok mellett
kiemeli a lobby erdk, a szakértok és a civil szervezetek szerepét, valamint a Bizottsdg és az

Eurépa Parlament szupranacionalis befolyasat.

Az EU egyeztetések altalanos jellemzdje, hogy ,.,is-is”, nem pedig ,,vagy-vagy” tipustak.
Kétségtelen, hogy a formélis kormanykozi egyezetéseket kiegészitik az informélis haldzati
egyeztetések.

Ugyanakkor az egyeztetések karaktere vdaltozik a dontések természetétdl és
koriilményeitdl fiiggben. A torténelmi jelentdségli és atfogd Maastrichti egyezmény példaul
alapvetden kormdnykozi egyeztetés eredménye, ugyanakkor egy-egy kozpolitikai teriiletre

vonatkozé dontésekben az informalis mozzanatok €s a halézatok szerepe meghatarozo.

Az egyeztetések tovabbi jellemzdje, hogy olyan folyamatot alkotnak, amelyben egyes
dontéshozatali folyamatok egyeztetésének eredményei tjabb egyeztetési folyamatok inditékai.

Vagyis az egyeztetési folyamatok az EU-ban folyamatosak és végnélkiiliek.

Természetesen a dontések egyrészénél az egyeztetések nem huzodhatnak el, ezért a

konszenzusok mellett tobbségi dontések is sziikségesek.
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7. AZ EUROPAI KOZIGAZGATASI TER IRANYELVEI AZ EUROPAI UNIOBAN

Az Eurépai Unid fobb kozpolitikai tényezdinek (teriileti allam, régidk — varosok, autoném
halézatok, az Unié szintjén miikodé intézmények) tevékenységét az Eurdpai Unidban
kovetelményrendszert jelentd adminisztrativ irdnyelvek, az n. Eurdpai Kozigazgatdsi Tér

szabdlyozza.

Ezeket az adminisztrativ irdnyelveket az elmult évtizedekben alakitottdk ki, és azdta
rendszeresen reformaljak. A reformokat sokszor az Eurépai Uni6 szintjén kezdeményezik, de
a reformok 6ndllé hajtéerejét képezik — nemegyszer kezdeményezo jelleggel — a régidk, a

varosok és a teriileti allamok is.

7. 1. Az eurdpai integrdcio hatdsa az Eurdpai Unio kozintézményeire

1990 6ta az eurdpai integracié hatdsa az egyes orszdgok kozintézményi rendszerének
mikodésére széles korben elemzett problémdva valt. (Siedentopf, 1990) Ez azon az

eléfeltevésen alapult, hogy a nemzetek feletti dontési rendszerek a ndvekvo ,.eurdpaizacid”-
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val egyiitt jaréan er6sod0 hatdsdak a tagorszdgok politikai rendszereire és kozigazgatasi

intézményeire (Héritier, 2001).

Az eurdpai integraciés folyamat komplexitdsa, az egyes tagorszagok kormanyzati és
kozigazgatdsi rendszereinek heterogenitisa €s a nemzeti kozigazgatdsi rendszerek
folyamatban levé reformjainak sokrétli indit€kai miatt azonban az éaltaldnosito
kovetkeztetések konnyen elhamarkodottak lehetnek. Legalabbis ez a mértékadd nemzetkozi

szakirodalom 4lldspontja (Atfogé ttekintést a témardl lasd Goetz, 2001).

Ez vonatkoztathaté arra a vitdra is, amely az utébbi évtizedben az Eurépai Kozigazgatasi
Tér (European Administrative Space) kialakuldsa koriil bontakozott ki. Az FEurdpai
Kozigazgatasi Tér fogalma — elvontan, altalanos tartalommal — 1992-ben bukkant fel eldszor.
Ezutan csak 1999-ben kapott a fogalom részletesebb kifejtést, amikor a politika napirendjére
keriilt a kelet- és kozép-eurdpai orszdgok Eurdpa Unids tagfelvétele (lasd a folyamatrol

Siedentopf-Speer, 2002).

Az egyes tagorszdgok kozott vitatott, hogy az Eurdpai Kozigazgatisi Tér (EKT)
adminisztrativ alapelvei — az Eurdpai Unidban — milyen mértékben egységesitik a
kozigazgatasi jogot. Ugyanakkor kétségtelen tény, hogy a kozép- €s a kelet eurdpai orszagok
felvétele vagyis az Eurdpai Uni6 bovitése kapcsan, az EKT irdnyelvei — a csatlakozo6 orszagok
felé — kozigazgatdsi minimum kovetelményeket jelenitenek meg, amelyek részben

adminisztrativ alapelveket, részben teljesitmény sztenderdeket jelentenek.

A kovetelmények megjelenitésének oka az, hogy az EU — a csatlakozas elokészitésének
folyamatdban — érzékelte a tagjeldlt orszagok kozintézményi kapacitdsainak korldtozottsagit.
Az 1990-es években ugyan ezekben az orszagokban alapvetd jelent6ségii kozigazgatasi
reformok mentek végbe, amelynek soran a régi kader-kozigazgatasi modell eltiint, kialakultak
az Uj, nyugati tipusu kozigazgatisi rendszer alapvetd keretfeltételei, de a mindennapi

mikodésben — az EU kovetelményekhez mérve — silyos deficitek mutatkoztak.

A probléma mérséklése érdekében az Eurdpai Unid dudlis stratégidt fejlesztett ki. A
kozép- és kelet eurdpai orszdgok felé minimum teljesitmény kovetelményeket fogalmazott
meg — tobbek kozott — az EKT alakjadban, ugyanakkor a Phare programokkal pénziigyi
segitséget is adott a tagjelolt orszdgoknak azért, hogy kozintézményeik az EU teljesitmény

kovetelményeihez kozelitsenek.

Az 1993 jlaniusdban, Koppenhdgidban megfogalmazott csatlakozdsi kritériumok ugyanis,

nemcsak a funkciéképes demokracia és a versenyképes piacgazdasigi rendszer kvetelményét
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irtdk eld, hanem azt is, hogy a tagjelolt orszdgok garantdljdk a tagsdagbol fakado
kovetelmények betartdsit, és a megfelelést a politikai, valamint a gazdasigi és a monetdris
unidbdl fakado céloknak. Ez azt is jelentette, hogy a tagjeldlt orszagok szdmdara nem elegendd
(sziikséges, de nem elégséges feltétel) az acquis communautaire formédlis beépitése a nemzeti
jogrendszerekbe, hanem gondoskodni kell arrdl is, hogy a kozintézményi kapacitdsok, a
birésdgok képesek legyenek az érvényesitésre mindennapos mitkddésiik sordn (Agenda,

2000).

Ezzel az EKT értelmezésében kettdsség alakult ki. Az Eurdpai Unié tagorszdgaiban
tovabbra is érvényesiilt az egyes orszagok kozigazgatisi rendszereinek heterogenitdsa.
Bizonyos korldtozdsoktdl eltekintve a kozigazgatasi rendszerek mukodtetése és fejlesztése
Iényegében a tagorszdgok feleldssége maradt. Az EU kozdsségi joga nem tartalmazott

nemzetek feletti hatalmat az egyes tagorszdgok kozigazgatdsi rendszereinek irdnyitdsara.

Ugyanakkor az EKT koérvonalazdsaval a kozép- és kelet eurdpai tagjelolt orszagok részére
irdnyito-orientativ funkcidval egységes kovetelmény rendszert jeloltek meg. Ennek sordn
elészor 1997-ben elemezték a kozintézményi kapacitisokat abbdl a szempontbol, hogy
képesek-e az acquis érvényesitésére. Az érzékelt hidnyossdgok alapjdn a Bizottsidg ezen
orszagoktol kozigazgatdsi reformokat igényelt. A kozeledés — 1998 utdni felgyorsuldsanak —
hatdsdra a Bizottsdg nemcsak ajanldsokat tett, hanem orszdg specifikus prioritdsokat jelolt
meg a kozigazgatdsi reformok szdmdra, és — a hataridok megjeldlésével — a megvaldsuldsukat

szolgalo intézkedéseket is eldirta (Agenda, 2000).

Ez az éllaspont a SIGMA anyagokban is megfogalmazddott (a SIGMA-t 1992-ben az
Eurépai Unié és az OECD kozosen alapitotta a kozép- és kelet eurdpai kormdanyzati és
kozigazgatasi reformok eldsegitésére), amelynek sordn az éves jelentések a tagjeldlt orszagok
szdmdra megfogalmazott ajidnldsait, majd eldirdsait a SIGMA a kozigazgatisi reformok

altaldnos kovetelményeiként fogalmazta meg (Speer, 2002).

Ezek az Adltalanos kovetelmények (kozigazgatdsi, jogi alapelvek és teljesitmény
sztenderdek) nem jelentik azt, hogy a kozigazgatdsi rendszereknek valamiféle egységes
eurdpai uniés modellje alakulna ki (Fournier, 1998). Az Eurépai Unid tagorszdgaiban orszag
specifikus modellek 1éteznek. Ezek egymassal sokszor nem is kompatibilisak. A modellek

kozott tehat egyidében érvényesiilnek konvergens €s divergens folyamatok.

Ennek tanulsiga az, hogy az EU tagorszdgok tapasztalatai hasznosithatok és

hasznositanddk, de automatikusan egyetlen tagorszidg modellje sem miikoddképes a magyar
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gazdasagi, tarsadalmi és politikai feltételek és kihivasok kozegében. Az egyes orszagok
modelljeinek kombindciéja, pedig nagyon konnyen Osszetett tévedést eredményezhet,

koherens szintézis helyett.

7. 2. Az Eurdpai Kozigazgatdsi Tér alapelveinek funkcioja az europai unios

tagorszdgokban.

A SIGMA egyik kiadvanyaban — még 1999-ben — megallapitotta, hogy a konvergencia
novekszik a tagorszdgok kozigazgatdsi rendszerei kozott: ,,Az Eurdpai Kozigazgatdsi Tér
olyan fejlodési folyamatot jelenit meg, amely a tagorszagok nemzeti kdzigazgatasi jogi rendje
és kozigazgatdsi gyakorlata kozotti novekvd konvergencidt jelenti. Ezt a konvergenciat
szdmos 0sztonzd erd befolydsolja, kozottik olyanok, mint az egyének és a vallalkozdsok
gazdasdgi nyomdsa, a tagorszdgok koztisztviseldi kozotti rendszeres és folyamatos

kapcsolatok, és végiil és specidlisan az Eurdpai Birdsdg gyakorlata” (SIGMA, 1999, 6. old.).

A novekvé mértékii jogi konvergencia tétele alapjan a SIGMA javasolta a ,,nem-
formalizalt aquis communautaire” elnevezést az altaldnos kozigazgatisi alapelvek szdmara

(SIGMA, 1999. 19. old.).

Az Eurdpai Unidban ezt az dllaspontot tobben biraltak. Eloszor is kétségbe vontdk, hogy
az eurdpaizicié gazdasdgi, tarsadalmi és politikai folyamata az Eurépai Unid szintjén 1étezo,

egységes modell kialakuldsdhoz vezetett volna a kozigazgatasban (Page-Wouters, 1995).

Eppen ellenkezbleg azt allitottdk, hogy a tagorszdgok reformjaiban a dont6 tényezOk
egyfeldl a belsd, nemzeti okok és a vildgméretli globalizdcids kdvetelmények voltak. Ennek
kovetkeztében konvergenciat és divergenciat egyarant érzékeltek az egyes orszagok
kozigazgatisi reform folyamatai kozott. E szerint az alldspont szerint a tagorszagok
kozigazgatasi rendszereiben kétségteleniil megfigyelhetk harmoniziciés trendek. Ilyenek
példdul a rugalmas munkaid6 bevezetése, a foglalkoztatds kozjogi és maganjogi
szabdlyozdsanak harmonizicidja, és az Eurdpai Birésidg értelmezéseinek orientativ ereji
figyelembe vétele. Az els6 két folyamat azonban nemcsak EU harmonizicionak, hanem a
modernizdcié altaldnos kovetelményének is tekinthetd. Egyediil az Eurdpai Birdsig
allasfoglalasai tekinthetok az eurdpai konvergencia megnyilvanuldsdnak (Bossaert et al.

2001).

Bossaert ebbdl kiindulva arra a kovetkeztetésre jut, hogy az Eurépai Unidban a nemzeti

sajatossdgok gazdag valtozatossaga alapvetd fontossagu, és nem osztja a SIGMA éllaspontjat
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az EKT funkciéjar6l. Masok azt allitjak, hogy a nemzetek feletti szabalyozas kozigazgatasi
reformlépései egyértelmiien visszavezethetdk az egyes tagallamok keretfeltételeire és reform
potencidljara  (Héritier-Knill, 2001). Ezért azt ajanljak, hogy a kozigazgatasi
reformfolyamatokat konkrét esetekben kiilon-kiilon kell elemezni, sajdtosan alkalmazva az

eurdpai €s az egyes nemzeti tényez0k kombindcidjat.

A tagorszagok kozigazgatasi rendszereinek konvergencidjat altaldban nem utasitjdk el.
Eltérés a konvergencia mértékének értelmezésében mutatkozik. Széles korben elutasitjak,
hogy a konvergencia egységes eurdpai kozigazgatdsi modell kialakuldsat eredményezte volna.
Hosszii tivon szdmolnak az egyes orszdgok sajatos kozigazgatdsi rendszereinek
véltozatossdgdval, és ugyanakkor novekvé mértékii jogi konvergencidt prognosztizalnak
részben az Eurdpai Birdsdg dllasfoglaldsai, részben az elsddleges és a masodlagos kozdsségi
jogalkotds, részben a nemzetek feletti intézményes egyiittmiikodés funkciondlis
kovetkezményei miatt. Ugyanakkor sziikségesnek tartjdk a kozép- és kelet eurdpai tagjelolt
orszagok szdmara az azonos adminisztrativ irdnyelvek €s teljesitmény sztenderdek, valamint a

csatlakozasi kovetelmények érvényesitését.

Tény, hogy az EU tagorszdgokban kozosen elfogadott kozigazgatési, kozszolgdlati
sztenderdek érvényesiilnek. Ez azt jelenti, hogy ugyan az egyes EU orszdgok kozigazgatasi-
kozszolgédlati rendszerei nem kompatibilisek — azaz minden orszdg sajitos modellel
rendelkezik — de ugyanakkor ezek az orszdgok nem fragmentdltak, hanem az EKT
adminisztrativ irdnyelveinek egyiittes érvényesitésével egységet is alkotnak. Egység
érvényesiil a sokféleségben. Az Eurdpai Unidban az EKT irdnyelveinek érvényesitését az

eurdpai modernizacié integrans részének, osszetevojének tekintik.

Ezek az irdnyelvek nem erkolcsi irdnyelvek, hanem jogilag kodifikéltak. Vagyis nemcsak
az erkolesi késztetés erejével, hanem a torvényi késztetés erejével is hatnak. Szdmos EU
orszdgban ezek az adminisztrativ irdnyelvek torvényekben jelennek meg. Egyes esetekben az

orszag alkotmdnyéba is bekeriilnek.
Az EKT iranyelveinek alapvetd funkcidja, hogy garantaljak:
- a szolgaltatasok — tarsadalmilag és nemzetkozileg elfogadhaté — szakmai mindségét
és stabilitasat,
- akoztisztviselok magatartasanak integritasat és elszamoltathatdsagat.

Elso kozelitésben az EKT kovetkezo alapvet6 irdnyelveit kiilonboztethetjilk meg:
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- megbizhatdsag és kiszamithatésag (reliability, predictability),
- nyitottsag €s atlathatésag (openness, transparency),

- elszamoltathatésdg (accountability),

- hatékonysag és eredményesség (efficiency, effectiveness).

Ezekbdl az irdnyelvekbdl mds irdnyelvek is koOvetkeznek, amelyek felsoroldsira és

jellemzésére a késdbbiekben még kitériink.

Mair ezen a ponton jelezziik, hogy az adminisztrativ irdnyelvek érvényesitése nem
ellentmonddsmentes folyamat. Adott helyzetekben a hatékonysdg kovetelményei szembe
keriilhetnek a jogbiztonsig kovetelményeivel, vagy a koztisztviselok szakmai lojalitdsa
szembekeriilhet a szakmai integritds és a politikai semlegesség kovetelményével. A
koztisztviselok autondmidja nem mindig egyeztethetd Ossze konnyen a jogdllamisdg

kovetelményeivel.

Az egyes adminisztrativ irdnyelvek alapveto tartalma az alabbiakban 0sszegezhetd.

7. 2. 1. A megbizhatosdg és a kiszamithatosdg elve

Ezen irdnyelvek alapfunkcidja a koztisztvisel6i és kozalkalmazotti Onkényeskedés

korlatozéasa és megakaddlyozasa.

A jogillamisdg intézményéb6l a megbizhatésdg és a kiszamithatésag kozvetleniil
kovetkezik. Ez mindenekeldtt azt jelenti, hogy a kozintézmények 4ltaldnosan érvényes
torvényeket és szabdlyokat kovetnek; vagyis dltaldnosan deklarélt elveket alkalmaznak egyedi

esetekben, és ezt partatlanul teszik.

A jogéllamisag ellentétben all mindenfajta kozintézményi hatalmi 6nkényeskedéssel,
,.shaveri” 0sszefonddassal és mas torzulasokkal és anomalidkkal. Ezek elkeriilése érdekében a
jogéllam a jogszabdlyok egyértelmii rendjét, hierarchidjat 4llitja fel, amelyet fiiggetlen
birésdgok juttatnak érvényre. Adott kozintézmény tehat tevékenysége sordn nem keriilhet

szembe az éltalanos torvényekkel €s jogszabalyokkal.

Ehhez a témdhoz kapcsolédik a jogi illetékességi hatiskor fogalma. Egyes
kozintézmények csak olyan kérdésekben donthetnek, amelyekre jogi felhatalmazassal
rendelkeznek. Ez az illetékesség egyfeldl jogi felhatalmazast jelent a kdzintézmény szdmara

arra, hogy adott esetben dontéseket hozzon, de ugyanakkor feleldsség vallalési kotelezettséget
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is jelent. Az illetékesség tehat egyszerre jelent dontés hozatali jogosultsdgot és felelosséget is.

Természetesen az illetékesség nélkiili dontés azonnal hatdlyon kiviil helyezendd.

A megbizhatésdg ¢és a kiszdmithatsdg alapelvei nincsenek sziikségképpen
ellentmonddsban a koztisztviseld diszkreciondlis jogaival. A diszkreciondlis jog ©nall6
belatdson alapul6 — a torvényi és szabdlyozasi keretek kozott maradd — cselekvési autonomiéat
jelent. Ez nem azonos az dnkényeskedéssel. Az onkényeskedés nem mads, mint a torvényi-
jogszabalyi keretek megszegése, dthagasa, amig a diszkreciondlis jog a torvény adta keretek
kozotti véalasztasi lehetdséget jelent. A koztisztviseld a helyzet ismerete alapjan mérlegelhet

kiilonbozo lehetdségek kozott, vagyis a diszkreciondlis jog nem jelent torvénytelenséget.

Az 0ndll6 belatds, a vdlasztasi lehetOség sziikséges a koztisztviseld részére, mert a
kozintézmények csak ugy miikodhetnek a tarsadalom megelégedésére, ha képesek a
koriilményekhez torténd rugalmas alkalmazkodasra, azaz a torvények érvényesitésére konkrét
koriilmények kozegében. Ilyen értelemben a kozintézmények kotelesek az 6nalldé belatdson
alapul6 dontésre, a diszkreciondlis jogok alkalmazdsira. Miutdn minden dontés konkrét
koriilményektol fiiggd, ezért a vasutasok ,lassité sztrajkjahoz” hasonld hatdsi lenne, ha a
koztisztvisel6 mechanikusan ragaszkodna a torvények betlijéhez, ahelyett, hogy a torvények

szellemét érvényesitené.

A megbizhatésdg és a kiszamithatésdg elvéhez kapcsolddik az ardnyossidg elve is
(proportionality). Ez az elv a célnak tortén6 megfelelést jelenti. Ez egyfeldl feltételezi, hogy
az ésszerliségnek megfeleléen, bizonyos helyzetekben az dllampolgir bizonyos
jogosultsdgaiban korldtozhaté. A korldtozds azonban nem lehet oncéld, tdlzott mértékil,
hanem a kozintézményi szolgéltatdsok céljait kell szolgdlni. Vagyis ez az elv azt is jelenti,
hogy egy torvény csak akkor nem érvényesithetd, ha a konkrét koriilmények kozott a torvény

érvényesitése a torvény céljaival ellentétes eredményekhez vezetne.

A célnak torténd megfelelés kotelezettsége biztositék a hatalommal torténd visszaélés
ellen is. Az Eurdpai Birdsag ezt az elvet torvénykezési gyakorlatdban érvényesiti. Ezt azért
teheti, mert az EU orszdgok atvették jogrendjiikkbe ezt az elvet, amely eredetileg a német

jogrendbdl szarmazott.

Ehhez kapcsol6dd tovabbi elv az eljardsi méltdnyossdg, korrektség elve (procedural
fairness). Ez azt jelenti, hogy a torvényeket kovetkezetesen és partatlanul kell érvényesiteni.

Olyan tarsadalmi értékeket kell szem el6tt tartani és védeni, példaul, mint az emberi méltosag.
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Tovabbi elv az id6szeriiség, az alkalomszeriiség elve (timeliness). A dontések és akcidk
késedelmes meghozatala frusztraciét okoz a tdrsadalomban, és silyosan veszélyezteti a
kozintézmények megbizhatésdgat és kiszamithatésiagit. A késedelmeskedés egyardnt
szarmazhat er6forrdshidnybdl vagy a politikai tdmogatottsdg hidnyossdgaibdl is. Azonban a
koztisztvisel6i hozzd nem értés és feleldtlenség is meghizédhat a késedelmeskedés
hatterében. A torvényi szabdlyozds megteremtheti az 0Osztonzo-késztetd feltételeket a
végrehajtdsi idopontok meghatdrozasdval. Ugyanakkor a szakmai felkésziiltség alapjan
torténd toborzasi és eldléptetési rendszer, valamint a rendszeres tovabbképzés csokkentheti a

koztisztviseldl hozza nem értést.

A szakmaisdg, a szakmai integritis elve kétségtelenil a megbizhatésig és a
kiszamithatésdg alapvetd tényezdje (professionalism és professional integrity). A szakmai
integritds a partatlansdgon és a szaktudds fiiggetlenségén alapul. A partatlansig az elfogultsag,
az egyoldalisdg, az elditéletek (bias) tagaddsa. Az elfogultsdg azt jelenti, hogy a
koztisztviseld részrehajloan értékeli — valakinek a kedvéért — az adott helyzetet, és ezzel
jogtalan sérelmeket esetleg kdrokat okoz a kozérdek vagy — az adott témdban érdekelt —

egyének illetve csoportok szamaéra.

A szakmai fliggetlenség elvesztése gyakran elvezet az iigyek targyilagos mérlegelésének

korlatozdsahoz, amelynek hétterében a kovetkezd gyakori okok hizédnak meg:
- avesztegetés (bribery),
- akényszer (duress),
- az ellendrizetlen politikai ambicio,
- aszenvedélyes vagy a hivatali elomenetelre.

A vesztegetés torvénytelen hasznot eredményez a koztisztvisel szdmdra. A kényszer altal

okozott félelem szintén a szakmai fiiggetlenség elvesztéséhez vezet.

A politikai ambicidk és a hivatali elémenetel korlatlan vagya olyan koztisztvisel6i
magatartast eredményez, amikor a koztisztviseld feljebbval6janak kivan megfelelni — tetszeni,

¢és ennek érdekében vakon engedelmeskedik.

Ezek a jelenségek ohatatlanul kibontakoznak olyan kozintézményekben, ahol a toborzas
és a hivatali eldmenetel a politikai patréonusok vagy a haverok (cronyism) befolydsa alapjan

mikodik. A szakmai integritdson és a hivatali érdemeken - teljesitményeken alapul6
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eldmeneteli rendszer dltalaban korlatozza a vesztegetéses tipusu torzuldsokat. Elmondhat6,

hogy a kozintézményi rendszer a kovetkez6 jellemzOkkel:
- akarrier palyak torvényes —szabalyos meghatirozasa,
- akoztisztviseldi jogok €s kotelességek vildgos meghatirozésa,
- teljesitményaranyos €s korrekt bérezési rendszer mitkodtetése

kevésbé sebezhetd a korrupcid, a kényszer (coercion), és a hizelgés (flattery) kdvetkeztében.
A fenti alapelvek betartdsdval a kozintézményi rendszer a szakmai integritds értékeinek
alapvetd érvényesitésével miikodik. Ugyanakkor nem mindig egyszerii feladat egyenstlyt

taldlni a szakmai fliggetlenség értéke és a kormdnyzathoz torténd lojalitds értéke kozott.

7. 2. 2. A nyitottsdg és dtldathatosdg elve

A nyitottsag elve azt jelenti, hogy a kozintézmények maganvallalkozasokkal és civil
szervezetekkel egyiittmiikodve halézatokat alkotnak, az atlathatésag elve, pedig azt jelenti,
hogy ezek az intézmények mindennapi miikddésiikben a kiilsd vizsgdl6dd szdmdra mindig

,»atlathatéak™.

A nyitottsag és az atlathatésag egyfeldl biztositja, hogy barmilyen allampolgar, aki érintett
a kozintézmény dontéseiben vagy cselekedeteiben, tudhatja annak kivalté okat. Masfeldl azt
biztositja, hogy az ellenérzésre hivatott intézmények a dontéseket és cselekedeteket barmikor

ellenérizhetik.

A nyitottsag és az atlathatdsag elve sziikséges és elengedhetetlen eszk6zok a jogallamisag,

a torvény eldtti egyenldség és az elszdmoltathatdsdg érvényesitésében.

A kozintézményeknek éltaldban — de nem mindig — kell nyitottnak és atlathaténak
bizonyulniuk. Kivételes esetekben lehetnek az iigyek bizalmasak vagy titkosak, amelyet
nemzetbiztonsdgi vagy mds specidlis szempontok tesznek indokolttd. Hasonloképpen
személyes adatok sem drulhatdk el barmilyen harmadik félnek. Habar egyes kozintézmények
hajlamosak arra, hogy gyakrabban nyilvanitsanak iigyeket bizalmasnak vagy titkosnak, amint
ez sziikséges. Ezen a ponton sziikséges megemliteniink, hogy — Svédorszag kivételével — a
XVIIL szazad vége 6ta a kozintézményi miikodés hagyomanyos kovetelménye a titkossag és
a bizalmas zartsdg. Csak a XX. szdzad hatvanas éveiben kezdett kifejlédni a nyitottsdg a
modern demokréicidkban, a joléti dllamokban, és manapsig mar a nyitottsdgot és az

atlathatésagot a kozintézményi mikodés 1ényegi kovetelményének tekintik.
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A XX. szdzad hatvanas éveiben még a nyitottsdgot és az 4tlathatésagot masképpen
értelmezték. A nyitottsdg azt jelentette a nyugati demokricidk tobbségében, hogy a
jogszabdlyok csak akkor 1éphetnek életbe, ha hivatalos kdzlonyben és folyodiratban/tjsagban a
jogszabaly szdvege elOzetesen megjelent, és ezzel ismertté valt azon allampolgarok korében,

akikre vonatkozott.

Az alapelvek Uj értelmezésében a nyitottsag és az atlathatosag még két funkciot tolt be.
Ezek az adminisztrativ elvek egyrészt a kozérdeket védik-érvényesitik azzal, hogy csokkentik
a hivatali hatalommal torténd visszaélést és a korrupciét. Masrészt ezek az elvek az egyéni
szabadsagjogokat védelmezik azzal, hogy a dontéseket é€s az akcidkat megindokoljak, és
ennek kovetkeztében lehet6vé teszik az érintett dllampolgar szdmdéra, hogy jogorvoslatot

(redress) igényeljen.

A nyitottsag €s az atlathat6sag elvének érvényesitése szamos gyakorlati kovetkezménnyel
jar. A kozigazgatasi cselekedetet alairasaval kell vallalni annak a kozintézménynek, amely
illetékes — azaz feljogositott — az adott cselekedetre. A dontésekrdl és a cselekedetekrol
hivatalos nyilvantartast kell vezetni, amely hozzaférhet6 a kozvélemény szamara. Kozolni
kell a nyilvdnossdggal annak a szervezeti egységnek és személynek a nevét, amely jogosult az
adott kozigazgatasi cselekedetre. Kiilonosen fontos, hogy a kozintézmények nyilvdnosan

indokoljék dontéseik okdt a kozvélemény elott.

A kozigazgatasi dontést mindig olyan indokldsnak kell kisérni, amely bepillantdst enged a
dontéshozd kozintézmény gondolatmenetébe, kovetheté modon tartalmazza a dontéshozds
logik4ajat, és meggydzden bizonyitja, hogy a dontés tényeken alapul, és Osszhangban all a
kozintézmény alapvetd céljaival. Ez az indoklas azért is fontos, mert konkrét kérelmek
elutasitdsdnak alapja is lehet. Hiszen ilyen kérelmek elutasitdsa is csak a nyilvdnossag elott

ismert okok alapjan torténhet meg.

7. 2. 3. Az elszdmoltathatésdg elve

Az elszdmoltathatésdg elve — altaldban — azt jelenti, hogy a dontések és a cselekedetek
okait a kozintézménynek €s a koztisztviselOnek részletesen ki kell fejteni barki szdmara,
akinek jogédban 4all ezt igényelni. Ez egyfeldl azt jelenti, hogy minden kozintézménynek
késznek és képesnek kell lenni arra, hogy valaszoljon a cselekedeteivel kapcsolatos barmilyen

kérdésre, mas kozintézmények, torvényhozé szervek vagy a birésag szamara.
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Az elszamoltathatésdg azt is jelenti, hogy az elv aldl egyetlen kozintézmény sem kaphat
felmentést. Nagyon kiilonb6z6 mechanizmusok érvényesithetik az elszdmoltathatdsdgot. Ezek

koziil a legfontosabbak:

a bir6sagi eljarasok,

- akozintézményi feliigyeld szerv igényei,
- aspecidlis bizottsag vizsgdlata,

- aparlamenti bizottsdg vizsgélata,

- az ombudsman igénye.

Az elszamoltathatésdg 1ényegi eszkéz a jogdllamisdg, a nyitottsdg, az atlathatésdg, a

partatlansag és a torvény elotti egyenldség érvényesiilésében.

Az elszdmoltathatosdg ugyanakkor 1ényegi eszkdz olyan értékek érvényesiilésében, mint a
hatékonysdg, az eredményesség, a megbizhatdsig és a kiszamithatosag is. Ez azt jelenti, hogy
az elszdmoltathatésdg elve kétiranyd funkcit tolt be. Ervényesiilése egyszerre fokméréje a

jogbiztonsag és az eredményesség érvényesiilésének.

Az elszamoltathat6sag elvének kiilonleges sajatossidga, hogy absztrakt elszamoltathatdsag
sohasem létezik. Az elszdmoltathatosdg mindig konkrét reldcidban jelentkezik, és ezért
minden kozigazgatdsi rendszerben formadlis eljardsok egész sora létezik, amely az
elszamoltathatosag elvét konkrét kovetelménnyé iilteti 4t. A kozintézmény alapvetden két
dimenzidban elszdmoltathatd. Egyrészt abban, hogy a kozintézmény és a benne dolgozéd
koztisztviselok tiszteletben tartjadk-e azokat a torvényeket, amelyek tevékenységiiket
meghatdrozzdk. Mdsrészt abban, hogy tevékenységiik sordn kizdrélag azokat az eljardsokat
kovetik-e, amelyeket szimukra a torvények és a jogszabalyok eldirnak.

Nyilvanvald, hogy az elszdmoltathatésdghoz ellendrzd szerv igényeltetik. Intézmények
sziikségesek, amelyek kovetik, és részletekbe menden ellendrzik a koztisztvisel6k

cselekedeteit. Az ellendrzés kettds célt szolgal:

- értékelik azt, hogy a kozintézmények megfeleld idoben hatékonyan és eredményesen

teljesitették-e alapvetd funkcidikat,

- értékelik azt, hogy a tevékenység tartalmi és eljarasjogi alapelveit betartottik-e, vagyis

a tevékenységet a hatdlyos torvények és jogszabédlyok megalapozzdk-e vagy sem.
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Az ellen6rzés lényegi ismérve, hogy a kozérdeket és az egyéni szabadsdgjogokat
egylittesen kell érvényesiteni, a kozottik hizodo fesziiltségeket, ellentmondasokat fel kell

oldani.

Az ellendrzo intézmények kiilonb6z6 formai a kovetkezok:

a birésagok,

- az ligyészségek,

- az ombudsman,

- abelsd és a kiils6 konyvvizsgalat,

- afeliigyeldségek,

- amindségi szintet meghatdrozo hatdsagok,

- aparlamenti bizottsagok,

a sajto.

Nyilvanvald, hogy az ellendrzés nem oncéld. Alapcélja nemcsak a kozérdek és az egyéni
szabadsdgjogok egyeztetése, hanem a dontések mindségének javitidsa, és ezen keresztiil a

kozintézményi elfogadottsag, a legitimitas erdsitése.

Az elszamoltathatésdg a gyakorlatban tehat sokkal tobb, mint szdmonkérés. Pozitiv
funkcidja az, hogy segiti a kozintézményt abban, hogy menetkozben javitsa ki a dontések és a

megvaldsitas fogyatékossagait.

7. 2. 4. A hatékonysdg és az eredményesség elve

A hatékonysdg elve hagyominyos, ugyanakkor az eredményesség elve viszonylag tj
kovetelmény. Erzékeltettiik mar, hogy megjelenésiik és eldtérbe keriilésiik parhuzamos azzal
a folyamattal, amelynek keretében a szolgéltatdé funkcidk a modern allam, a modern

demokricia miikodésében kdzponti helyre keriiltek.

A két elv kozott a hatékonysagi elv hagyomdnyosabb az eredményességi elvnél. A
hatékonysdg a kozszolgaltatds koltség/haszon viszonylatd kritikai értékelését-lemérését
jelenti. Ebben az esetben a kritikai mérce alapvetéen kozgazdasagtani-technikai eszkoztarat
alkalmaz. A hatékonysdgi elv 1ényegében menedzseri elv, vagyis adott tevékenység esetében

a koltségek és a koltségekbdl szarmazo hasznok kozotti viszony optimalizalasara torekszik.
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Az eredményességi elv viszont azt értékeli, hogy a kdzintézmény mennyiben képes céljait
megvaldsitani, mennyiben képes a létezd tirsadalmi problémdk megolddsdra. Vagyis azt
értékeli, hogy mi a kozintézményi dontés vagy cselekedet kozvetlen, illetve tavlati tdrsadalmi
kovetkezménye. Ez az elv ritkdn vonatkozik egy cselekedetre, mert a kozigazgatdsi dontések
vagy cselekedetek altaldban nem elszigeteltek. A valésdgban mindig dontések és cselekedetek
Osszefiiggd sora jelenik meg, és ezért a kozpolitikai programokat és akcid sorokat kell
elemezni és értékelni ahhoz, hogy a kozintézmény a tovdbbi cselekvésre hasznalhatd

kiindulépontokat kapjon.

Az eredményességi elv, mint kvetelmény eldtérbe keriilése azon pénziigyi-finanszirozasi
kényszerhelyzetek kovetkezménye, amelybe a modern dllamok a XX. szdzad nyolcvanas
éveiben ,,belecsusztak”. Ez lényegében olyan csapda helyzetet jelentett, amely egyfeldl a
stagndlo-csokkend koltségvetési lehetdségekbdl, madsfeldl a novekvd, differencidlédé
tarsadalmi igények kozotti fesziiltségbdl szdrmazott. Vagyis novekvd, mindségi igényeket
kellett kielégiteni stagnal6-csokkend pénziigyi keretekbdl. Erre a helyzetre a valasz a
kozigazgatds, a kozintézményi rendszer atfogd reformjdval sziiletett meg, amelynek keretében
a kozintézményi dontések és cselekedetek szélesebb tarsadalmi kovetkezményeinek

megismerése is szitkségessé valt.

A hatékonysdg és az eredményesség el6térbe keriilése kifejez6dott abban, hogy az
djonnan az EU-ba belépd édllamok alkotményos alapelvekként is deklaraltak a hatékonysdgot
€s az eredményességet olyan klasszikus elvek mellett, mint a jogallamisag, az atlathatdsag és

a partatlansag (példaul Spanyolorszig 1978).

Az eredményesség elve gyakran konfliktusba keriil a jogdllamisdg kovetelményével. A
jogéllam a modern demokricia kifejez6dési formdja, és egyben alapvetd legitimacids eszkoze.
Ugyanakkor a koztisztviselok nemegyszer a tarsadalmi igények tdmasztotta hatékonysagi és
eredményességi kovetelmények miatt olyan politikai kényszerhelyzetbe keriilnek, amikor

cselekedeteik a fenndll6 jogrend keretei kozé csak nehezen illeszthetok.

A konfliktus masik forrdsa a kozszolgaltatdsok privatizacidja vagy kiszerzodése, amellyel
magénintézményeket vonnak be a kozszolgaltatasi szférdba. Ezekre a magénintézményekre a
kozintézmény mitkodését szabdlyozo torvények nem vonatkoznak, ami csak akkor nem vezet
a jogallamisidg elveinek megsértéséhez, ha tevékenységiiket a kordbbitdl eltér6 moddon
ellendrzik és értékelik. Err6l az oldalrdl is megerdsitést nyer az a késobbi tétel, hogy a
kiszerz6dés és a privatizacio csak a szolgéltatas nyujtasara vonatkozhat, és ki kell egésziilnie

a korabbinal szinvonalasabb, konstruktivabb ellenorzo-értékeldo funkcidval. Ezeket a
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funkcidkat — néhany szE€ls6séges €s vitatott esettdl eltekintve — mindig a kozintézmény

gyakorolja.
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I1I.

A KOZPOLITIKA TORTENELMI TIPOLOGIAJA

Bevezetés

A kozpolitikai szemlélet alkalmazasa az allami szerepvallalds funkcidira és feladataira
Osszehasonlito torténelmi szemléletben is megkozelithetd, dsszehasonlitva az egyes nemzetek
szintjén kirajzol6do torténeti sajatossdgokat. Ebbol a 14t6szogbdl olyan kritikus helyzetek és

torténelmi anomadlidk tarhatok fel, amelyek az elméleti kozelitésben nem latszanak.

Olyan orszdgokat védlasztottunk ki — Ausztrdlia, Németorszdg, Izrael, Japan, Hollandia,
Svédorszag, az Egyesiilt Kirdlysig és az Egyesiilt Allamok —, amelyekben koztudottan a
kozpolitika kiillonb6z6é torténelmi utjai tapinthatok ki. A tarsadalmi-torténeti feltételek
eltéréek. Egyes orszdgokban magas, mig madsokban alacsony az inflaci6 vagy a
munkanélkiiliség, alacsonyabb vagy magasabb fokd a szocidlis biztonsdg, nyitottabb vagy
zartabb a nemzetgazdasig, jobbkozép vagy balkdzép dominancia érvényesiil a politikai

rendszerben (Castles, 1987).

Egy kovetkeztetés mar ezen a ponton levonhatd, illetve anticipdlhaté: nagyon Gvatosan
kell elméleti 4ltalanositdsokat tenni az Osszehasonlitd kozpolitika teriiletén. Ugyanis a
folyamatok torténelmi dinamikdjanak nyomon kovetése sordn éppen az egyedien sajitos
vonasok keriilnek napvildgra. Csak ez tesz egy torténeti elemzést érdekessé, tanulsagossa,

torténetileg plasztikussa.

A torténeti kozelités tehdt madsfajta tanulsidgokat igér, mint az elméleti Attekintés.
Természetesen ez is sziikséges, és az is. Az egyedi folyamatok torténelmileg plasztikus
dbrdzoldsa éppigy tanulsigos lehet, mint a kozpolitika elméletileg lehetséges tipusainak
koriilirdsa. Mindkét kozelités torténetileg relevins tanulsagok, kovetkeztetések levondsat teszi

lehet6vé.

A kozpolitikai folyamatok kibontakozasanak — kiépiilésének XX. szazadi torténelmi

keretfeltételei 1ényegében a kovetkezokkel jellemezhetok:
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- ajoléti allam kibontakozasa és kiteljesedése,
- avegyes tulajdoni alapu gazdasagok kiépiilése,
- keynesidnus szemlélet és technikdk alkalmazdsa a makrogazdasag irdnyitasban.

A kozpolitikai folyamatokat 4ltaldban az elmult évszdzadban olyan tényezdok

befolyésoltdk tobbek kozott, mint

a gazdasagi novekedés hatdsa,

- anemzetgazdasig nyitottsaga,

- atarsadalom demogréfiai struktiirdja,

- apolitikai partok irdnyvonala,

- az érdekegyeztetési mechanizmusok sajatossagai.

Ezekkel az A4ltaldnos jellemzokkel és haté tényezokkel azonban nem tudjuk
megmagyarazni azokat a konkrét torténelmi utakat, amelyeket az egyes orszdgok
kozpolitikdja a mdltban bejart. Koztudott példdul, hogy Svédorszdg fejlett joléti allama
Osszekapcsolodik a szocidldemokrata part hegemonidjaval. Ez az Osszefiiggés magitdl
érthetdnek latszik. Ugyanakkor, Hollandia hasonldéan fejlett joléti dllama olyan koalicids
uralom jegyében fejlodott ki, amelynek egyik konstans és meghatirozé Osszetevdje a

katolikusok partja volt (Castles, 1982).

Hozhatunk egy masik példat is. Japan és Ausztrélia egyike azon, viszonylag kicsiny joléti
dllamoknak, amelyekben a szocidlis juttatdsok szintje alacsony, olyan j6léti ,,dllamoridsokkal”
Osszehasonlitva, mint Svédorszdg vagy Hollandia. A dolgozé osztidlyok és a kevésbé
tehetsek, avagy a szegény rétegek ardnya és életmddja azonban egyértelmiien nem
kedvezdtlenebb Japanban vagy Ausztrdlidban, mint Svédorszagban vagy Hollandidban. Sét,
ahogyan azt majd a japan kozpolitikat attekintdé — elemzo fejezetben latni fogjuk, a
munkanélkiiliségi és az inflaciés rata torténelmi trendje Japanban alacsonyabb, mint
Hollandidban, és a jovedelem elosztdsi ardnyok is egyenletesebbek, mint mds modern

orszagokban (Scharpf, 1984).

A torténeti elemzés megerdsiti Titmussnak még a 60-as években kialakitott dlldspontjat.
Eszerint a kozpolitika eszkoztardban ugyanazon eszkozok homlokegyenest eltéré kozpolitikai

célok megvaldsitasdra haszndlhatdk (Titmuss, 1968, 64-65 old.).
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A szocidlis juttatisok azonos szintje mogott olyan — egymadsnak ellentmond6 — célok

hiizédhatnak meg, mint
- aszegénység helyzetének javitisa,
- anagyobb egyenldség elérése,
- asziiletési aranyszamok novelése,
- a gazdasdgi hatékonysig novelése.

Ugyanakkor igaz az Osszefiiggés fondkja is. Azaz, szemmel lathatdlag kiilonb6zo
kozpolitikdk 1ényegében hasonlé kozpolitikai kdvetkezményeket eredményezhetnek. Ennek
jellegzetes példdja, hogy a magas joléti allami juttatasok (svéd stratégia), vagy a kotelezOen
eldirt munkabérminimumok (ausztral stratégia), ugyanazt a végso célt szolgaljak: a magasabb

szintli tarsadalmi biztonsagot.

Ehhez még hozzatehetjilk, hogy a szocidlis biztonsag erOsitésének hatterében —
Svédorszag és Ausztralia esetében — az er0s munkdsmozgalmak kovetelése allt. Ezzel
ellentétben, Japanban az uralkodo elit azért erdsitette a szocidlis biztonsdgot, mert ezt olyan

eszkoznek tekintette, amellyel a nemzetgazdasag szilardsaga és ereje fokozhato.

Az sszehasonlité kozpolitikdban tehdt nemcsak a széles kord, atfogd és alapos elméleti
ismeretek fontosak. Torténelmileg relevans tdjékozottsagi szinthez csak akkor juthatunk el, ha
az elméleti ismereteket kiegészitjilk az egyes orszagok torténeti tdtjainak ismeretével. Ezzel
érhetiink el egy olyan szintet, amelyen jobban megérthetjiik Oket, rajtuk keresztiil
onmagunkat, sajatos koriilményeinket. Jobban megérthetjiik a sajitos feltételekre illeszkedd
kozpolitikai stratégia kialakitdsdnak és alkalmazasidnak sziikségességét, az daltaldnos
torténelmi trendekbdl nem kovetkezé egyedi vondsokat, rejtélyeket. Nem kevésbé fontos a
torténelmileg relevédns ismeret, mert csak ebben az esetben tanulhatunk maés torténelmi utak

kudarcaibdl és katasztr6faibdl annak érdekében, hogy képesek legylink azok elkeriilésére.

Az aldbbiakban az emlitett modern tarsadalmak kozpolitikdjanak torténelmi
jellegzetességeit tekintjiik at, azzal az igénnyel, hogy képessé valjunk azok mélyebb torténeti

Osszefiiggéseinek, egyedi sajatossagainak megértésére.
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1. A HOLLAND KOZPOLITIKA

A holland kozpolitika intézményes bazisa a modern vildg egyik legterjedelmesebb joléti

dllama. Ezt a poziciét Hollandia az 1960-as évek kozepére érte el.

A tarsadalombiztositasi rendszer és a kotelezd népoktatas kiépitésével a szdzadfordulon a
wilhelminus Németorszag allt a modern vilag élén. A két vilaghdbord k6zott, Németorszag és
Anglia tartoztak a legnagyobb vonalu szocidlis koltekezok kozé. A holland joléti allam
dinamikus kifejlédése az 1960-as évek masodik felére, nem magyarazat6 olyan széles korben

elfogadott elméletekkel, mint
- az er0s szocidldemokricia és munkasmozgalom (Korpi, 1983),
- ajobboldali politikai er6k viszonylagos gyengesége (Castles, 1982),
- vagy a nyitott gazdasig hatdsa (Cameron, 1978).

Egy kozkeletli felfogds szerint a gazdasdg nyitottsdgdnak fokozdddsa olyan
gazdasagfejlesztési kényszerpalyédkat ir eld, amelyek nem kedveznek a szocidlis kiaddsok
novelésének. Ha a modern piacgazdasagok nyitottsdgi fokat osszehasonlitjuk, akkor Hollandia
gazdasagi nyitottsdganak fokozdddsa, éppen a joléti dllam expanzidjaval kapcsolddott Gssze.
Ugyanakkor a gazdasdgi nyitottsdg fokozéddsa Uj-Zéland esetében nem jart egyiitt a
kozkiadasok novekedésével (Flora 1987, 6. fejezet). Tehat a kiinduld tételt egyes orszagok

torténelmi dtja megerdsiti, masoké, viszont céfolja.
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Hasonlé a helyzet a modern kozpolitika partpolitikai hatterének szerepét illetéen. Egyes
felfogdsok szerint, a kozosségi szolgaltatdsok terjedelme egyenesen ardnyos a
szocidldemokracia erejével és a jobboldali politikai erék gyengeségével. A holland
kozpolitika torténelmi kibontakozdsa azonban, céfolja ezt a tételt. Hiszen a holland joléti
dllam kiilondsen dinamikus expanzidja az 1959-1973-as iddészakra esik, amikor a
szocidldemokrécia ellenzékben volt, és egyértelmiien jobboldali orientdcidju liberélis pért volt

hatalmon.

Hollandidban a joléti allam kibontakozdsa Osszekapcsolodott erds, nemzetkozi
orientacidju, gazdasagi csoportok térhdditasaval, €s a magantoke akkumulacidjaval. Ezen az
alapon a holland kozpolitikdt gyakran, mint liberdlis korporativizmust hatdrozzdk meg

(Katzenstein, 1985, 105. old.).

A holland kozpolitika politikai hatterének masik sajatossdga, hogy a XX. szdzadban a

holland katolikusok domindns szerepet toltottek be.

A katolikusok 1918 szeptembere 6ta minden holland korménykoalicié tagjai voltak. Az
1918 és 1988 kozotti 70 évben — 35 éven keresztil — katolikus miniszterelnok volt
Hollandidban, bar a holland katolikusok nem uraltdk olyan l4tvanyosan a politikdt, mint a
svéd szocialdemokratik, de 0k voltak a holland politikai élet tengelye. Ugyanis 6k alkottdk a
kozponti részEt, annak a valldsos partok alkotta koaliciénak (két reformatus és néhany kisebb

part), amely 1918-tdl 1963-ig abszolut tobbséget szerzett a holland parlamentben.

1. 1. A holland kozpolitika eredete

Hollandidban a modern kozpolitika intézményrendszere ,,tombosddésnek” (verzuiling)
nevezett gazdasagi-tarsadalmi folyamat eredményeként alakult ki (Lasd errdl részletesen
Lijphart, 1982; Stuurman, 1983). Azaz a kozpolitika intézményes alapjai organikus médon
épiiltek ki. Ez azt jelentette, hogy az egyes vallasfelekezetekhez tartozé tarsadalmi
kozosségek kiépitették sajat ,,tombszer’” kozpolitikai intézményeiket. A ,,tomb” olyan
szorosan egymashoz kapcsoldd6 kozpolitikai intézményeket jelentett, amelynek kulturalis

orientdcidja azonos volt.

Hollandiaban el0szor a kalvinista és a katolikus tomb alakult ki, azutdn a szocialista, sOt a
liberdlis intézmények is tombszerli mintit kovettek. A tombosodés egymdstdl elszigetelt,

hierarchikusan strukturalt kézintézményi rendszereket alkotott. Adott témbbe tartozé ember a
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— kiilonbozo céljai elérésére — csak az adott tombon beliili intézményrendszerhez tartoz6

szervezetek kozott valaszthatott.

A tombok alapstratégidja — a meghatarozott értékeken felépiild — gazdasagi-tarsadalmi
szovedék védelme volt az dllammal, éppenséggel a liberdlis allammal szemben. Igy a
tarsadalom sikeres tombosodési tendencidjara gyenge, margindlis dllam illeszkedett. A masik
jellegzetesség, hogy a tombosddés intézményi rendszerének fenntartdsa olyan méreti
raforditasokat igényelt, amelyet csak orszdgos — nemegyszer nemzetk6zi szintli —

Osszefogdssal tudtak eldteremteni.

A holland tombosodési folyamat a XIX. szdzad hetvenes éveiben indult meg. A politikai
téma — amely a folyamatot motivalta — az dllami €s az egyhazi iskoldk kozotti viszony volt. A
kulcskérdés nem az alternativitds biztositdsa volt, hiszen mar a napdleoni Bataviai Iskola
Torvény (1806) is — amelyet a bécsi kongresszus atvett — biztositotta. (Az egyhdzi iskolak
alapitasdnak jogat, és az egyhdz d&ltal irdnyitott hitoktatidst az allami iskoldkban.) A
kulcskérdés az volt, hogy megengedhetd-e, hogy az dllami iskoldk elényben legyenek az

egyhazi iskoldkkal szemben.

Kevés orszagnak olyan kiilonos az titja a piacgazdasag kiépitésében €s a modernizacidban,

mint Hollandiaé.

Az els6 tomb a holland reformatus fundamentalistdk mozgalma — a hivatalos reformatus
egyhdzzal szemben — 1830-t6l erdsodott fel, és nemcsak a Biblia igazi értelmezésének
szitkségét hirdette, hanem a spanyol ellenes polgarhdbord iddszakahoz, a polgari
hagyomanyokhoz valé visszatérést is. A francia forradalomtdl szarmaztatott szekularizacid és
individualizaci6 elleni fellépés demonstralasaként alakitottak meg 1879-ben Hollandia elso,
modern politikai partjat, a Forradalom Ellenes Partot. Aldirdsokat gyujtottek a liberalis
iskolatorvény ellen. Felbomlasztottdk a szakszervezeteket, és kiillon reformatus
szakszervezetet alakitottak. A hagyoméanyos paraszti tirsadalom felbomldsit, és az
iparosodast kisérd tarsadalmi elégedetlenséget sikeresen artikuldltdk vallasi alapon allé

szervezetekbe.

A katolikus tombot késObb alakitottdk ki. A katolikusok — az atlagndl szegényebb,
hatrdnyos helyzetli tomegeikkel — a tdrsadalom egyharmaddt alkottdk. Tombszer(i
tomegmozgalom — ennek ellenére — csak lassan kapott erére, mert le kellett kiizdeni a
hivatalos katolikus egyhdz és a gazdag katolikus laikusok ellenallasat. A keleti ipari

korzetekben a tombosodésnek meg kellett kiizdeni a mindenki éltal befolydsolt, valldsi
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hovatartozastdl fiiggetleniil szervezddo szakszervezeti befolyassal is. A katolikus tombosodés

—végiil is — csak az 1920-as évek kozepére fejez6dott be.

A szocialista tombosodésnek rendkiviil nehéz kezdetei voltak. Az elsé Internaciondléba is
felvételt nyert szocialista part anarchista irdnyba fordult, a Szocidldemokrata Part, pedig csak
1894-ben alakult meg. Nagy hatranyt jelentett szamukra, hogy a valldsi partok altal
meghatdrozott tombosodés adta azokat a politikai kereteket, amelyek mozgasukat

meghatiroztak.

1. 2. A tombosodott kozpolitikdtol az dllami kozpolitikdig

1945 utan a hollandok késedelemmel és lassan kezdték meg a joléti allam kiépitését.
1956-ban a 13 nyugat-eurépai orszdg kozott csak harom (Svéjc, Norvégia és Finnorszag)

koltott kevesebbet szocidlis juttatdsokra.

Ebben egyrészt szerepet jatszott az, hogy Hollandidt a II. vildghdbord jobban elpusztitotta,
mint Daniat és Norvégiat, masrészt, hogy az egy fore es6 GDP 1950-ben egyértelmiien
alacsonyabb volt Hollandidban, mint az Egyesiilt Kirdlysdgban, Svéjcban vagy

Skandinaviaban.

Igy Hollandidban, 1945-ben egyszerre jelentkezett a helyredllitasi sziikséglet és a
modernizicids sziikséglet. A hollandok gy érezték, hogy elmaradtak a vildg élvonalatol, és
nemcsak helyreéllitani kell az elpusztitott gazdasdgot és tdrsadalmat, hanem fel kell

zark6zniuk a modern vilag élvonaldba.

Ezért a piacgazdasdg ujraépitésének els6é szakaszdban jelentkezd iparositasi és
urbanizdcids feladatokat olyan makrodkondmiai politikdval valdsitottdk meg, amelyben a

sziikséges tOkeakkumuldcidt a bérszint mesterséges lenyomdsaval segitették.

Ez az id6szak nem nevezhetd a nagy szocidlis reformok idejének. Minddssze annyi
tortént, hogy 1947-ben a legszegényebb rétegek szamdra rendkiviili szocidlis segélyezést
fogadtak el. Még kilenc évet vett igénybe, amire a kotelez6 nyugdijat torvénybe iktattak,

olyan alapszintli hozzajarulasként, amely még a szocidlis minimumot sem fedezte.

Hollandidban — a hdbord utdni mértékletes szigoriisdg id0szaka — az 1960-as évekre ért
véget. 1964-ben a — mesterségesen nyomott szintekkel operdlé — bérpolitika felrobbant, és
beindult az egy fére es6 nemzeti termék gyors emelkedésének tendencidja alapjan a redlbérek

emelkedése.
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Ehhez kapcsolédott a kulturdlis foldcsuszamlds. Osszeddltek a tirsadalmi tombok. A

katolikusokndl ezt a folyamatot a kdvetkez6 adatok mutatjdk:

- A hatvanas években a vasarnapi misére jar6 katolikusok ardnya 71%-rdl 33%-ra esett

vissza.

- A Katolikus Part 1963-ban még a szavazatok 31,9%-at kapta, ami 1972-re 17,7%-ra
esett vissza. Ezen beliil figyelemremélto, hogy 1963-ban a holland katolikusok 85%-a
szavazott a Katolikus Pértra, 1972-ben csak 38%-a.

- A katolikus szakszervezet kivilt a katolikus tombbdl, és egyesiilt a szocidldemokrata

szakszervezetekkel.

- Végiill a Katolikus Part 1977-ben egyesiilt a fundamentalista és a teoldgiailag

mérsékelt reformatus partokkal.

A katolikus tomb tényleges Osszeomldsdnak hétterében tobb tényezd hizddik meg.
Egyrészt a folyamat elvdlaszthatatlan a nemzetkozi tomegfogyasztds és a nemzetkozi
kommunikécié hatasatol, amely feltorte a katolikus tomb ,belterjes” kulturdlis életét.
Masrészt a II. Vatikdni Zsinat hatott ilyen irdnyba, amely nyitottsdgot, dkumenizmust
hirdetett vallasi kérdésekben, és a katolikusok korében vildgszerte a demokraciak kiépitésének
sziikségességét hirdette meg. Végiil a vatikdni irdnyvonaltdl nem elvalaszthatatlanul, de nem
annak hatdsira, hanem inkdbb a vatikdni valtozdsokat kezdeményezve, beindult a holland
katolikus egyhdz modernizacidja. Azaz a hatvanas években a gazdasagi konjunktiira lehetdvé,
a szocidlis terheket viseld valldsos tombok Osszeomldsa, pedig sziikségessé tette a szocidlis

juttatasok atfogd reformjat.

Ezek sordn 1964-ben — univerzalista szemléletben — elfogadtik a nyugdijak emelését a
szocidlis minimum szintjére. 1963-ban 4j Szocidlis Segélyezési Torvényt és
Gyermektamogatasi Torvényt fogadtak el, amely a szubszidiaritdsi szemléletet elvetette. A
torvényhozas elfogadta a munkanélkiili biztositas emelését, 4j torvényt fogadott el a tartds
munkanélkiiliek segélyezésérol, a rokkantak nyugdijarél. 1967-ben térvényt alkottak a tartés
betegségek koltségének allami forrasokbdl torténd fedezésérdl. Végiill 1968-ban torvényt

fogadtak el a bérek minimuméarol.

Nyilvanvald, hogy a hatvanas években a holland kozpolitika kiépitése nem magyardzhat6
meg — a kétségteleniil jelentds mértékii — gazdasdgi konjunktirdval. A gazdasdg, a jolét
onmagdban, automatikusan nem eredményezi a kozpolitika kiteljesedését. Ez szamos

torténelmi példaval bizonyithato.
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A dont6 tényezo a holland kozpolitika kiépiilésében az volt, hogy a vallasi tombok ugy
doltek Ossze, hogy az alapjaikat alkotd keresztény értékek ,,szekularizalodtak™, és — most mar
— az egyes vallasfelekezetektdl fiiggetleniil, azoktdl elvalasztva az orszdgos méretli szocidlis
juttatdsi rendszer alapjaivd valtak. Azaz a holland joléti dllam azon az expanzid-képességen
alapul, amely a valldsi tombszervezetek alapjait alkotd politikai irdnyvonalak sajitja volt.
Ezek az eszmei és értékalapok nemcsak tilélték a valldsos tombszervezetek bukdsat, hanem a

holland modernizacié gazdasdgi-tarsadalmi kotdszovetévé, 6sztonzd erejévé valtak.

Ennek a szekularizdldédott eszmei-erkdlcsi tradiciénak — sok dimenziéban megnyilvanuld
— 0sztonzod ereje volt — a kiterjedt, az egész tarsadalmat atfogd — szocidlis juttatdsi rendszer
kiépitésére.

Eloszor is a reformatus és a katolikus szocidlis szervezetek korporativ szemléleti
alapokkal rendelkeztek, és ez a kultira széles kort intézményi alapokat teremtett a szocilis
jogok megyvitatdsara, védelmezésére és Kkiterjesztésére. Kényszeritd erdvel hatottak a
szakszervezetekre és a vdllalkozoi szervezetekre. Lehetetlenné tették olyanfajta szakszervezeti
mozgalom kibontakozasét, amely kizar6lag a bérekre Osszpontosit, és kizardlag erdszakos
kényszeritd eszkdzoket haszndl. Meg kellett tanulniuk, hogy rendszeresen kell foglalkozni

szocidlis kérdésekkel, a ,,munkaerd” sokoldali emberi sziikségleteivel.

A korporativ szemlélet jegyében orszagos szinten még Szocidlis-Gazdasagi Tandcs is
1étrejott, amely a szakszervezetek, a vallalkozék és az éllam képvisel6ibol allt, és

tandcsadoként mindenegyes, a torvényhozas elé keriild torvényt elézetesen megyvitatott.

A keresztény megfontoldsokat kényszeritd erdvel érvényesitették az dllami szocidlpolitika
tartalmanak kialakitdsaban. Ezen elemek kozott megemlithetd a ,,sziikséges bér” fogalma,
amely biztositja a csaldd megélhetését betegség €s munkaképtelenség esetén, valamint az
oregkorban. Tovabbi kovetelmény volt, hogy a biztositast a bérszinthez kell kapcsolni. Erre
olyan politikat épitettek, amely a szocidlis juttatisok szintjét a bérek emelkedési
tendencidjahoz kapcsolta, és el tudtak keriilni a hagyoméanyos angolszdsz szemlélet csapdajat,
amely alapvetOen a szegénység enyhitésére Osszpontositott. A holland tarsadalombiztositas
kompenziciés ardnya kezdetektél fogva hagyomdnyosan magas volt. Az 1901-es
munkaképtelenségi torvény a térités mértékét a palyazo bérének 70%-aban hatirozta meg, és
ezt 1930-ban 80%-ra emelte. Ez olyan intézményes alapokat jelentett, amelyet a hatvanas
években figyelembe kellett venni, és nyilvdnvald, hogy ebben a rendszerben a visszalépés

nem volt lehetséges.
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A vallasos doktrindknak volt két olyan korlatozo-hatraltatd hatdsa, amelyet kozombositeni
kellett ahhoz, hogy a keresztény gondolkodds szocidlpolitikai hatéereje kibontakozhasson.
Eldszor a katolikus szubszidiaritdsi- és a vele egyenértékl reformatus ,,szuverenitds a sajat
koriinkben” elv érvényesitése akadélyozta az addjovedelmek felhaszndldsidt a szocidlis
juttatdsi rendszerben. Ez a két elv az ad6jovedelmek felhaszndldsdnak jogossagit a

szegénység enyhitésére €s a kiegészitd jellegl szocidlis segélyezésre korldtozta.

Ez okozta a késedelmeskedést a nyugdijtorvény elfogaddsdban. Még az 1956-os
nyugdijtérvény is magin viseli az ortodox valldsos szemlélet nyomait: a nyugdijtorvény
ugyan az egész tarsadalomra vonatkozik, azonban csak biztositdsi dijakbodl fizethetd, és nem
kovetelmény, hogy biztositsa a minimumszinten valé megélhetés lehetdségét. Csak a hatvanas
években a szekulariziciés folyamat felerdsodése teszi lehet6vé az univerzalitids elvének

allampolgéri jogon torténd érvényesitését.

A masik kozombositendd korlatoz6 hatds az volt, hogy a tombokon beliil a vallasos
tombok a hatalom kiegyensilyozaséra torekedtek. A hatvanas években a valldsos tombokon
beliili szervezetek centrifugdlis energidja kiszakitotta ezeket a szervezeteket a valldsos
tombokbdl. A katolikus szakszervezetek példdul szembefordultak a jobboldali katolikus
csoportokkal és a szubszidiaritds elvével, és a szocidldemokrata szakszervezetekkel karoltve
kovetelték a szocidlis juttatdsi rendszer dltaldnos expanzidjit, és a nyugdijak emelését a
szocidlis minimum szintjére. A reformatusokndl, pedig szocidlis értékek irdnt elkotelezett
értelmiségiek 1éptek szinre, akik hatékonyan fordultak szemben a reformatus vallalkozoéi elit

hatalmaval.

Ez magyardzza végiil is azt, hogy a holland j6léti dllam kiteljesedése a keresztény partok
dominancidjaval valésult meg. Figyelemre méltd, hogy a keresztény értékek befolydsa a
vallasi tombok szétesésével megmaradt. Ez a tendencia végiil is egy Keresztény Demokrata
Egyesiilés 1étrejottéhez vezetett, amely — a német CDU-tdl eltéréen — ugy integrdlja a
kiilonboz6 vallasfelekezeteket, hogy a valldsfelekezeti semlegességet egyértelmiien erds

keresztény eszmei-erkolcsi orientdcidval kapcsolja 0ssze.

Az 4j holland kozpolitika kiépitését megkonnyitette, hogy a holland parlamenti
rendszerben a kormany és a parlamenti partok bizonyos fajta tdvolsiga, nemegyszer
dualizmusa jellemz6. Vagyis a kormany nem lehet biztos abban, hogy eléterjesztéseit a
kormdanyparti frakcidk elfogadjdk. Ez a sajatossdg nemcsak jotékony hatdsinak bizonyult a
kormanyzati munka szinvonaldra, hanem lehetetlenné tette azt is, hogy a folyamatosan erds

konzervativ csoportok korldtozzdk a szocidlis juttatdsi rendszer felépitését.
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Amikor végiil is 1973-ban a szocidldemokratdk vezette koalicié hatalomra jutott,
ambiciozus tervekkel rendelkezett a szocidlis juttatdsok tovabbi szélesitésére. Ezt a szdndékot
azonban keresztiilvidgta az 1974-es gazdasigi viélsdg, és a szocidldemokratdk vezette
kormdnykoalici6 restriktiv gazdasagi és szocidlis politika kialakitdsara kényszeriilt. Végiil is a
holland kozpolitikdt az 1977-ben hatalomra keriilt keresztény és jobboldali liberalis
kormdnykoalicié épitette tovabb. 1979-ben torvényt fogadott el a szocidlis segélyezés és a
munkanélkiili segély 0sszegének olyan szintre torténd emelésérdl, amely megegyezik a nettd

minimum bérekkel, és amely megegyezett a kotelezd nyugdijjal.

Ezutan fontos eldrelépés tortént a nyugdijrendszerben. Mindenkinek joga volt a nyugdijra,
kivéve a férjes asszonyokat. Svédorszdggal ellentétben a hdzasparok részére jard nyugdijat
teljes egészében a férj kapta. A holland torvényhozds ezt a diszkriminéciét csak 1985-ben

sziintette meg az Eurdpai K6z6sség nyomdsara.
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2. A SVED KOZPOLITIKA

A svéd kozpolitika a holland kozpolitikdhoz hasonlit annyiban, hogy a kozpolitika
intézményes bazisa a svédeknél is a vilag egyik legterjedelmesebb joléti allama. 1980 és 1985

kozott példaul a kozkiadasok a svédeknél elérték a GDP 64,5%-at (OECD 1987).

A svéd kozpolitika megerdsodése — a hollandhoz hasonléan — nem erdsit meg néhany

kozhelyszerlien hangoztatott tételt.
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Eloszor: 1960-ban a svéd szocidlis kiaddsok az Egyesiilt Kirdlysag szintjén mozogtak, és a
trend innen indult meredeken felfelé. A tendencia éppen 1972 utdn gyorsult fel, amikor a

szocidldemokratdk 1932-t8l 1976-ig tarté korményzdas utan elvesztették a valasztasokat.

Masodszor: a svéd kozpolitika kiteljesedése a svédek esetében is Osszekapcsolodott a

nyitott, nemzetkozileg versenyképes gazdasag kiépiilésével.

Ugyanakkor Katzenstein tipoldgidjat alapul véve, (Katzenstein, 1985, 105. old.) a svéd
torténeti modell inkdbb szocidlis korporativizmusnak nevezhetd a holland modell liberdlis
korporativizmusaval szemben. Ez azt jelenti, hogy a kozkiadasok novekedésének szilard
alapjat Svédorszdgban is erds, nemzetkozi orientdcidju, gazdasagi csoportok és a magantdke
akkumuliciéja biztositotta. Ugyanakkor a szocidlis értékorientacié 4llami politikai
irdnyvonalként a svéd torténeti tendencidkban egyértelmiien kitapinthatd, ennek hatterében az
er6s svéd munkdsmozgalom hidzédik meg. Torténeti tény, hogy a XX. szdzadban,
Svédorszagban a domindns politikai erd a szocidldemokrata munkdsmozgalom volt. 1917-t6l
a kormanykoalici6 egyik tagja volt, az 1920-as években a kisebbségi kormanyok egész sorit

alakitotta, 1936 és 1972 kozott, majd 1982 utdn korméanyzo politikai er6ként miikodott.

A kozpolitika és a magantdke akkumulacidja kozotti Osszefiiggés — mind Svédorszag
mind Hollandia esetében — olyan kovetkeztetés levondsat alapozza meg, miszerint a
kozpolitika nem  érthetd meg Onmagdban, hanem csak kozintézmények és
maganvallalkozdsok kozotti kolesonos feltételezettség, egyiittmikodés és  konfliktusok
eredményeként. Kiilonben konnyen hajlandnk arra, hogy a svéd kozpolitika kiteljesedését a
munkdsmozgalom hegemoénidja alapjan magyarazzuk (Lasd err6l Heclo-Madsen, 1987, 322.

old.).

2. 1. A svéd kozpolitika eredete

Svédorszagban ezt a hatteret népi politikai mozgalmak alkottdk, amelyek a szdzad elején
er6sodtek fel. Ezek a svéd joléti dllam eredetének organikus alapjai. A politikai élet sulyponti
témdai — Hollandidhoz hasonldéan — 1ényegében azonosak voltak: a megélénkiild valldsossag

helye a politikai életben, a munkdsosztaly €s a ,,munkaskérdés”, valamint a valasztéjog.

A muilt szdzadi Svédorszdg hagyoményos, paraszti tirsadalméra alkotmdnyos monarchia
illeszkedett, amelynek az evangélikus egyhdz szerves része volt. Ez az alkotmdnyos
monarchia kordntsem volt monolit. A nemesség uralta fels6hdz és a szabad paraszti befolyas

alatt all6 alséhdz kozott vitdk voltak. Elsdsorban két fesziiltségpont koriil. Egyrészt a paraszti
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gazdasagot folyamatosan terheld katonai kotelezettségek, masrészt a nem-nemesi tulajdond

foldek addztatasa koriil.

Eles ellentét volt a gabonavamok kérdésében, amely viszont megosztotta a paraszti
tarsadalmat a déli gabonatermeld rétegre és az északi gabonafogyaszto, illetve erddélaké

rétegre.

Ez a megosztottsig mindmdig jellemzi Svédorszdg politikai térképét a konzervativ

jobboldali DéI — kivéve az erésen iparosodott korzeteket — és a radikalis Eszak alakjéban.

Ezen a terepen bontakoztak ki az 1880-as és 1890-es években a ,népi mozgalmak™, a
politikai szervezddés Uj formai Svédorszdgban. A hirom alapvetd ,,népi mozgalom”: a

szocidldemokratdk, a liberalisok és a keresztény mozgalmak.

A népi mozgalmak nagy, onkéntes alapon szervez6dd, demokratikus szovetségek voltak,

amelyek az allami hatalomtdl fiiggetleniil, annak ellenére jottek létre.

Nagysagukra jellemzd, hogy 1900-ra 373 000 embert tomoritettek, ami azt jelentette,
hogy minden hetedik ember tagja volt a népi mozgalmaknak. Ez még akkor is tekintélyes
nagysagrend, ha feltételezziik, hogy volt kettds szervezeti tagsdg is, a kizarélagosan egyéni

jelentkezések kozott.

Mi magyardzza ezt a politikai konjunktirat? Kézenfekvd, hogy a hattérben a gyors

iparosodds és az urbanizici6 hiizédik meg. Ez azonban, még nem elegendd magyardzat.

Figyelembe kell venni azt is, hogy a svéd tarsadalomban széles korben jellemezte a
lakossdgot az a szervezési kultira és készség, amelyet az firni-olvasni tudds, az ©ndll6
parasztbirtok, a helyi autonémia és a helyi torvényhozasban valdé kozosségi részvétel
hagyomanya alapozott meg. Igy a népi mozgalmak viszonylag gyorsan novekedtek orszagos
mozgalomm4d, bir ezek a mozgalmak sohasem voltak orszdgosan centralizaltak, és belsd

viszonyaikat a versengés, a konfliktusok éppuigy jellemezték, mint az egyiittmiikddés.

Kedvez6d feltételt jelentett szamukra, hogy a tarsadalom tobbségének nem volt
vélasztdjoga, ezért a nemvalasztok rétegének érdekképviselete és érdekérvényesitése a népi

mozgalmak laza szovedékének természetes, kozos célja volt.

A népi mozgalmak feler6sodésének tovabbi 0Osztonzdje volt, hogy a kozponti
dllamszervezet és az evangélikus egyhdz fels6 korei az elsé népi kovetelésekre militans és

autoritarius médon reagdltak, amely az emberek széles rétegeit elidegenitette toliik.
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Ezek a tényezdk eredményezték azt a feler6sodési folyamatot, amely 1905-ben a
Norvégidval fenndllé unié vélsdgihoz, és az elsd parlamentdris kormdnyzat felallitidsdhoz

vezetett.

A harom népi mozgalom koziil a keresztényszocialistdk sohasem szervezddtek fel
orszagosan, de egyes helyiségekben, sot korzetekben dontd befolyast szereztek. Megosztottak
voltak a kiilonboz6 valldsos tanok mentén, és heterogének voltak abban az értelemben is,
hogy nemcsak a lutherdnus egyhazbdl kiszakad6 szabadegyhdzakat foglaltdk magukba,

hanem a kdzponti egyhdzi szervezet ellen fellépd alsdpapsdgot is.

Ennél jelentdsebb népi mozgalom volt a liberdlis és a szocidldemokrata. Az elsd liberdlis
szervez6dés 1879-ben alakult, €s gyorsan fejlodott ki a paraszti tirsadalomban, elsdsorban a
vallasos kozosségbol kiszakaddk, a paraszti radikdlisok, a szabad kereskedelem hiveinek
korében. A varosi tarsadalomban a liberalisok a kulturalis radikalizmus mentén szervezodtek,
€s sohasem jutottak meghatarozé befolyashoz. 1911-ben, az els6 vélasztason, amelyen a férfi
lakossdg 100%-a vett részt, a liberdlisok gydzelmet arattak. A leggyorsabbak voltak, de nem

volt hosszu tavu perspektivajuk, amely az alapvet6 atrétegzodési folyamatokra illeszkedett.

1870-ben a lakossdg 72%-a élt mezdgazdasagbdl, erdégazdalkodasbdl és haldszatbol. Ez
az ardny 1910-re 49%-ra csokkent. A tendencia tovabb folytatédott, és hosszi tdvon
biztositotta a szocidldemokrata népi mozgalom parlamenti gy6zelmét, amely ipari €s varosi
bazisu szervezddés volt. A szocidldemokrata népi mozgalom szervezése 1881-ben kezdodott,
és mar 1886-ban megalakitottdk a szocidldemokricia tdrsadalmi bdazisat alkotd
szakszervezeteket, koztik 1888-ban a meghatirozé befolydsi Vas- és Fémmunkdsok

Szakszervezetét.

A szocidldemokratdk az 1910-es években eldszor ,,baloldali” koaliciés kormanyzatot
alkottak a liberdlisokkal a ,jobboldali” keresztényszocialistdk ellen. 1918-t6l azonban a

liberalizmus, mint politikai er6 lehanyatlott és els6dlegesen gazdasagi er6vé valt.

Késbébb a szocidldemokratdk tobb évtizedes, folyamatos kormédnyzdsa idején az 1930-as
években Uj népi mozgalom bontakozott ki. Ez 4j tipusd paraszti mozgalom volt, amely a
paraszti szakszervezetet, a szOvetkezeteket és a falusi lakossdg politikai és kulturalis

szervezeteit foglalta magdban.

A svéd népi mozgalmak és a holland tombosodés kozos és eltérd vondsokkal egyarant

rendelkeztek. Egyébként a svéd népi mozgalmakhoz hasonlé mozgalmak alakultak ki
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Dénidban és Norvégidban, a holland tombosodéshez hasonld jelenségek alakultak ki

Belgiumban, Ausztridban és Svéjcban.
A koz0s sajatossagok a kovetkezok:

- mindketten azon modern szervezddésii mozgalmak megjelenési formdi, amelyet a
politikai rendszer elnyomott csoportjai a kisvallalkozok, a parasztok és a munkdsok

alkottak,

- mindketten koriilbeliill ugyanabban az idészakban erdsodtek fel Nyugat Eurdpa

orszdgaiban,

- mindkét esetben meghatiroz6 kornyezeti hatds volt a valldsi mozgalmak

megélénkiilése és a piacgazdasag kiteljesedése,

- mindketten kiterjedt, jol-strukturdlt, ideoldgiailag elkotelezett és stabil szervezeteket

alkottak.

Ugyanakkor volt kozottiik 1ényegbevagé kiilonbség is. Svédorszdgban a népi mozgalmak
onkéntes szervezetek voltak, amelyek specidlis célokat kovettek, és tagjaik mdas szervezetekbe
is tartozhattak — akar a népi mozgalmi tagsaggal ellentétes kiildetésti szervezetekbe is —, ha
mds természetl célokat kivantak érvényesiteni. A népi mozgalmak vildga a nagy szervezetek

nyitott, pluralista vildga volt.

A holland tombok  viszont egymadstdl  elszigetelt, hierarchikusan  zart

intézményrendszereket alkottak.

A svéd népi mozgalmak és a holland tombosddési tendencidk teljesen mas maédon, de
végsO soron mindkét esetben a modern kozpolitikdt alapoztdk meg. A kezdetek azonban

gyokeresen eltéréek voltak.

A nép a svéd népi mozgalmak értelmezésében egyénekbdl — a szakszervezetek
értelmezésében specidlis osztdlyokbdl — allt, akik az dllam egész teriiletén, annak kiillénb6z6
teriileti egységeiben éltek. A tomb — a holland katolikusok és reformatusok értelmezésében —
nem egyénekbdl allt, hanem csalddokbdl és — kiilondsen katolikus szemszogbdl — nemcsak
azonos allam polgdrai voltak, hanem mindenek folott részei az azonos valldsiak nemzetek
feletti kozosségének. Az dllam és a polgar viszonya — nemcsak a valldsossag €s az iidvoziilés
szempontjabdl — kifejezetten mésodlagos, azaz szubszididris (kiegészitd) volt a tomb-tdmbtag
viszonyhoz képest. A szubszidiaritds volt a katolikus terminoldgia, amig a reformétus

fundamentalistdk a ,,szuverenitas a sajat koreinkben” kifejezést hasznaltak.
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A svéd népi mozgalmak ,,népe” sajit identitisat a kozjoért, és a felvilagosodasért vald
munkdlkodédsban taldlta meg. A valldsi tomb viszont egyszerre képviselte a tdrsadalmi
integracid €s a tarsadalmi szegregicié ideoldgidjat, integrdlva a csalddokat a tombbe, és

ugyanakkor tavol tartva 0ket mas tombdoktol.

A szocidlis szolgaltatisok megszervezésében vildgosan kifejezésre jut a népi mozgalmak
€s a tombosodés kiilonbsége. A kozegészségiigyi rendszer, az egészségbiztositas és a nyugdij

jellegzetes illusztracidi a kiillonbozo szemléleti alapoknak.

A teriileti kozkérhdzak rendszere Svédorszagban a XVIII. szdzad masodik felétol
fokozatosan épiilt ki. Egy 1862-es liberdlis alkotményos reform teriileti parlamenteket 4llitott
fel, amelyek pénziigyi és szervezeti szempontbdl felelosek voltak a kozegészségiigyi
rendszerért.(Felelések ezért még napjainkban is.) Ugyanabban az évben a telepiilések
pénziigyi onallésagot kaptak, és a szegények segélyezéséért is rajuk ruhaztik a felelosséget.
Kifejlodtek az oOnkéntes egészségbiztositd szervezetek kiillonbozé formdi. Ezek minden
ideoldgiai elkotelezettségtdl mentesek voltak. 1931-ben a térvényhozds ezeket a szolidaritési

szervezeteket teriileti alapon egységesitette egymassal nem konkural6 szervezetekbe.

1913-ban, Svédorszagban fogadtik el a vildg els6, univerzalista bazison nyugvo
nyugdijrendszerét. Gyokerei 1884-re nydlnak vissza, amikor a Yeoman part (a parasztpart)
akkori elnoke javasolta a munkdsok Oregségi biztositasat. Ezt a kotelezo biztositasi javaslatot
akkor nem fogadtdk el, de Iényegében ennek nyomdan 1913-ban foglaltak torvénybe a kotelezd

nyugdijbiztositast, ebbdl csak a rendkiviil gazdag embereket zartdk ki.

Gyokeresen eltér ettl a holland folyamat. 1854-ben a holland Szegénységi Torvény a
szegények gondozasdnak felelosségét az egyhazakra és vilagiakbol 4all6 jotékony
szervezetekre bizta, és a telepiilések csak végsd soron jottek szamitiasba. 1912-ben a
Szegénységi Torvényt a ,,szubszidiaritasi” elv alapjan megerositették, és ez érvényben volt
egészen 1963-ig, annak ellenére, hogy az 4llami szegénygondozasi intézmények koltségvetése

meghaladta a maganintézményekét.

A XIX. szézad folyamdn a valldsi kozosségek ellendlltak az 4llami oktatds kotelezové
tételének, azon az alapon, hogy ,,a fitk inkdbb az apakhoz tartoznak, mintsem az allamhoz”.
1900-ban végiil a valldsos partok jelentds ellenzése ellenére is elfogadtik a kotelezd

oktatésrol szol6 torvényt.
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A modern kérhazak a szegénygondozési intézményekbdl nodttek ki. A legtobb kérhaz
magén jétékonysagi intézmények tulajdondban volt, és még 1977-ben is a kérhazi paciensek

csak mintegy 18%-at kezelték kozkorhazakban.

A betegbiztositas szervezeti rendszerét parhuzamos, ideoldgiailag befolyasolt csatornakon
épitették ki, részben a szocidldemokrata szakszervezetek, részben a valldsi tombok
alapitvanyai. Olyan specidlis kérhazi szolgéltatasokat, mint példaul a perinatélis kezelést, erre
a célra szakosodott, jotékony intézmények nyujtanak, mint a semleges Zold Kereszt, a

katolikus Fehér-Séarga és a reformatus Narancssarga-Zold Kereszt.

A nyugdijbiztositds munkdasbiztositdsként indult, és az egyes véllalatok szervezték. Csak a

II. vilaghaboru utan fogadtak el az allam szerepvéllaldsat a nyugdijbiztositdsi rendszerben.

Lathatjuk tehat, hogy a kétféle tipusi modern tomegmozgalom — amely egyardnt a joléti
allamok kiépiilésének organikus alapjait alkotta — Hollandidban és Svédorszdgban a szocidlis
juttatdsok eltérd alakzatait hozta létre. Ezen a ponton vetddik fel a kérdés, hogy a
szubszidiaritds elvén nyugvé holland szocidlis gondoskodds hogyan véltozott at a vilag
legkiterjedtebb szolgaltatasat nydjté j6léti allamma? Es ugyanigy az érem mésik oldaldn
felvetddik a kérdés: hogyan volt lehetséges, hogy a szocidldemokrata népi mozgalmak
hatalman nyugvé svéd szocidlis gondoskodasi rendszer hosszi ideig nem valtozott at joléti

allamma?

2. 2. A népi mozgalmaktol a modern kozpolitikdig

A modern svéd kozpolitika kialakuldsandl azt kell megallapitanunk, hogy a kozosségi
szocidlis biztonsdg eredetileg nem a munkdsmozgalmak unikdlis felfedezése, €s nem a
munkdasosztily kovetelése volt. Igaz viszont, hogy amikor ez a kovetelés a politikai élet

napirendjére keriilt, akkor el6bb-utébb a munkasmozgalmak is tdimogattak.

Ebben az idében a svéd munkdsmozgalom az agrarreformnak adott elsédlegességet. 1922-
ben és 1926-ban a svéd szakszervezeti kongresszus hatdrozatot fogadott el, amelyben
javasolta, hogy a munkanélkiiliség elkeriilésére kozpénzekbdl tdmogassdk a Kkis
agrargazdasagok megvételét. A svéd rendszer kezdetektdél fogva silyt helyezett a
munkanélkiiliség megeldzésére, és ami ebbdl kovetkezett a gazdasigi és szocidlis problémak

egységes szemléletére és kezelésére.
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Szocidldemokrata kezdeményezésre 1926-ban keriilt a politikai kiizdelmek homlokterébe
a szocidlis biztonsdg gondolata az egészségbiztositds és a munkanélkiili segélyezés
formdjaban. Ez volt az 1926-0s helyi és regiondlis, valamint az 1928-as orszdgos parlamenti
vélasztasok f6 témdja. A szocidldemokratdk vdlasztdsi kampdny-fiizetében ,,joléti dllam”
kialakitdsat javasoltdk, és Gustav Moller egy vezetd szocidldemokrata politikus kijelentette,
hogy ,,az allam nem lehet csupdn éjjeli 6r dllam, hanem jo6léti dllamnak kell lennie”. Ez a
valasztdsi kampdny-irdnyvonal érdekes elemzési terepet szolgaltatott azoknak a
tarsadalomkutatoknak, akik a joléti dllam kifejezés etimologijat kutattak. Kétségtelen, hogy
Gustav Mdller (Mdller, 1928, 5. old.) haszndlta a kifejezést — méghozza Ferdinand Lassalle-ra
hivatkozva — azonban ennek a joléti irdnyvonalnak semmilyen nyoma nem lathat6 a 20-as

évek svéd politikai gyakorlatdban. Csak a mar emlitett nyugdijtorvény jelentett kivételt.

A 30-as évek rendkiviili idészak a svéd szocidlpolitikdban. A gazdasdgi valsdg a politikai
élet kozéppontjdba allitotta a szocidlis kérdéseket, kiilonosen a munkanélkiiliség problémdjat.
Rendkiviil szélesen hataroztdk meg a szocidlis ellatdsi rendszerek feladatait, és pénziigyi-
szervezeti szempontbodl jol megalapoztik a kiillonb6z6 szocidlis programokat. Ezek a szociélis
programok korantsem teljes felsoroldsban a kovetkezok: munkanélkiilis€ég, munkabiztonsag,
munkaidd-szabalyozds, gyermekgondozds, lakdsgazddlkodds. A Gustav Moller vezette
Szociélis Minisztérium még a rendOrségi €s a belsd kozigazgatasi feladatokat is ellatta,

amelyek minden mds orszdgban a Beliigyminisztérium hataskorébe tartoztak.

Megerositették €s modernizaltdk a szocidlis ellatdsi rendszert, egytttal 4j elemeket is
kifejlesztettek. A hagyomdnyos szemléletben a munkanélkiiliséget a kozmunka rendszerével
enyhitették. Ez a kozmunkarendszer a hagyomadnyos evangélikus munkaerkolcson és a
paraszti munkaszemléleten alapult. A koézmunkarendszert hagyomanyosan kiegészitette a
szegények segélyezése, és most ehhez hozzdillesztették a munkanélkilliek pénzbeni
tdmogatasat is. Ez azonban egy olyan politikai kompromisszum keretében tortént, amelyet a
szocidldemokratdk €s a Farmerek Ligdja kotott, ahol a Farmerek Ligdja elfogadta a rendkiviil
alacsony segédmunkdsi bérek emelését, é€s az 4ltalanos kézmunka program beinduldsat,
cserébe viszont a szocidldemokratdk elfogadtdk a paraszti farmok protekcionista tdimogatasat
€s a hagyomdnyos kozmunka (egy masik tipusi kozmunka) folytatélagosan szigord

munkafeltételeit.

A szocidlis ellatasi rendszer tarsadalmi konszenzusa megerdsodott ugyan, de a szocialista
ellditdsok anyagi alapjai csak lassan bdviiltek. S6t! A GDP-hez viszonyitva a szocidlis

kiaddsok ardanya 1932 és 1938 kozott csokkent.
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Alva és Gunnar Myrdal 1934-ben megjelent rendkiviili hatdsi konyve (A népesedés
vélsdga) utdn, a szocidlis ellatdsi rendszer djszerlien szabdlyozta a csalddi segélyezést és a
nokérdést. Elfogadtdk a konyv alapszemléletét, miszerint a népesedés olyan szocidlis
er6forrds, amelyet mennyiségileg és mindségileg is fejleszteni kell. Ez a felfogds eltért a
holland felfogéstdl, amelyben a népesedés olyan szocidlis tehernek szdmitott, amelyet csak a
kivandorlassal lehet csokkenteni. Eltért a ndci Németorszadg és Franciaorszdg felfogdsatol,
amely a népesedésben a katonai potencidl novelésének eszkozét latta. A Myrdal szemléleten

alapul6 javaslatok két alapvetd célt szolgéltak:

- nyiltan vallalt, akkor radikélisan feministinak szamit6 szemléletben hangsilyozték,
hogy a hazassdgot és a gyermekek nevelését sokkal vonzobba kell tenni az asszonyok

szamara,

- és javitani kell a gyermekek és Eletkoriilményeik mindségét (A Myrdal-féle

szemléletnek tehat volt eugenikus Osszetevdje is).
Végiil is ezen a szemléleti alapon a kovetkezo javaslatok sziilettek:

- az allami intézményeknél eltorolték a férfiak és ndk kozotti fizetési lista

kiillonbségeket,

- megtiltottdk a munkaltatoknak, hogy barkit elbocsassanak eljegyzés, hazassagkotés és

terhesség miatt,

- az abortusz ellenes torvény szerény mértékti liberalizdldsa és a fogamzdsgatlds

liberalizalasa,
- anyasagi segély,
- kisgyermekes anydk kozosségi timogatasa,
- alakasfeltételek javitdsanak kozosségi timogatésa,
- koztulajdont lakasépités nagycsalddok szamaéra,
- kotelez6 hazépitési normék érvényesitésének megkezdése,
- ingyenes iskolai étkeztetés (késObb léptették életbe),

- gyermekruhdk és cipOk termelésének megszervezése dllami vallalatokban (1945 utdn

megsziintették).
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Ezzel a svéd allami szerepvallalds univerzalizmusa kiterjedt a népesedéspolitikara is.
Ennek a szerepvallaldsnak megkiilonboztetd sajitossdga az volt, hogy a megel6zésre és a
szabdlyozdsra, azaz mindségi OsszetevOkre Osszpontositott, nem pedig a bevételek
értékmegOrzésére, azaz mennyiségi OsszetevOkre. Vagyis az dllami szocidlis szerepvallalds
mélysége és komplexitdsa nem fejez6dott ki az dllami szerepvéllalds terjedelmében. Még az
1950-es években is elmaradds mutatkozott a svéd modellben, ha dsszehasonlitottdk azokat a
nagysagrendeket, amelyeket a svéd egészségiigyi- és mas biztositasi rendszer tartalmazott més

modern ipari orszdgok biztositasi alapu téritéseivel.

Ennek az elmaradasnak pénziigyi-finanszirozasi okai voltak. Az egyik ok az volt, hogy a
svéd semlegesség miatt nem ismerték a hadigazddlkodést, amely mindig az dllami kiaddsok
ugrasszerli novekedését hozta magival. Az Egyesiilt Kirdlysdgban példaul a kozkiaddsok
1913 és 1918 kozott 12,7%-r61 48,4%-ra emelkedtek a GDP-n beliil, és utdna rohamosan
estek vissza 23% ald. 1938 és 1944 kozott 28,6%-r0l 62,5%-ra emelkedtek, és utdna nem
estek 35% ald a 40-es években, és 1955-ben, pedig 32%-os mélypontot értek el. A svéd
kozkiaddsok ezzel szemben 1913 és 1918 kozott a GDP-hez viszonyitva 10,4%-16l 14,3%-ra
emelkedtek. A II. vildghdbori iddszakdban 1938 és 1940 kozott 17,7%-r6l 29,4%-ra
emelkedtek, 1944-re 25,9%-ra, majd végiill 1946-ra 19,3%-ra siillyedtek. Innen hosszi

emelkedés indul, amelynek sordn 1962-re Svédorszag eléri az Egyesiilt Kirdlysag szinvonalat.

A hagyomdanyosan Ovatos paraszti gazdidlkoddsi filozofia befolydsolta az 4llami
pénziigyek kezelését is. Ezt a népi Ovatossdgot €s konzervatizmust a svéd szocidldemokratak
is atvették. Ennek egyik jeleként az addjovedelmek részesedése a GDP-bdl Svédorszagban
messze elmaradt a tobbi orszagtél. Az 1920-as években, Svédorszdgban ez az arany 10-12%,
Németorszagban 15-16% volt. Igaz, hogy az addjovedelmek ardnya Svédorszagban 1938 és
1950 kozott 13,9%-161 20,9%-ra emelkedett, de az Egyesiilt Kirdlysagban ugyanez az arany
1950-re elérte a 33,2%-ot (OECD, 1987).

A pénziigyi Ovatossidgra jellemzd volt, hogy 1946-ban elfogadtdk az univerzilis
egészségligyi biztositdsi rendszerrdl sz616 torvényt, de csak 1950-es életbelépési hatariddvel.
1948-ban a torvény hatdlybalépését elhalasztottdk 1951-re, és végiill 1950-ben a
miniszterelnok bejelentette, hogy végtelen iddre elhalasztjdk a hatdlybalépést a nehéz

pénziigyi helyzet miatt.

Az éltaldnos szocidlis biztonsdg nem volt népszerti politikai téma, ha ezt az addkbdl

kivantak finanszirozni. A svéd ad6zasi rendszerben a jovedelemaddkbol szarmazott a bevétel
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tobbsége, és az indirekt adézassal szemben széles korli idegenkedés volt tapasztalhat6. Ezért a

svéd biztonsagi rendszert tilnyomorészt adézdson kiviili forrasokbdl fedezték.

1953-ban példaul, az 4j egészségbiztositasi torvénynél attorést jelentett, hogy az allam és
a munkaado fizette a koltségek egynegyedét — egynegyedét, €s a biztositott fizette az Osszeg

felét.

Nyilvanvalé volt, hogy a kiterjedt joléti dllam megteremtésének politikai eldfeltétele
egyfeldl meghatarozott szinvonald adéjovedelem, masfel6l a finanszirozasi rendszer

struktirdjanak megvaltozasa.

Ez a véltozas kezd6dott meg a hatvanas években. Ennek sordn novekedett a munkaltatok
hozzajaruldsa. Tovabba figyelmen kiviil hagytdk a szakszervezetek hagyomanyos ellenkezését

az indirekt adézéssal szemben, €s bevezették a forgalmi adét.

Ezzel megteremtették a modern kozpolitika expanzidjanak szilard bazisit, azaz
Svédorszag — torténelmében elszor — valt magas ad6jovedelmeket beszedd orszaggd. Ezen az
alapon bontakozott ki a szocidlis rendszer juttatdsainak emelkedd dinamikdja, ehhez a
szocidldemokratdk megszerezték a dolgozé rétegek egyetértését, és a tarsadalmi konszenzust

kialakité férumokon eredményesen gyakoroltak nyomdst a munkavallaldkra.

A svéd modell megkiilonboztetd sajatossidga a helyi és regiondlis Onkormdanyzatok
adoztatasi joga. Ez az addztatds is novekvd dinamikiji, de tarsadalmi konszenzussal
alatdimasztott, és ezzel parhuzamosan az Onkormdnyzatok széles kori felelGsséggel
rendelkeznek a szocidlis juttatdsi rendszer fenntartdsaért. Ezek az intézmények irdnyitjak
Svédorszag egészségligyi rendszerének jelentOs részét, a gyermekek napkozis feliigyeletét, az
idOskoriak gondozasat, a szabadidé tartalmas eltoltésére alkalmas intézményhdlézatot, a

szocidlis segélyezést, a kdztulajdond lakédsok és a lakdskedvezmények rendszerét.

Befejezésiil megallapithatd, hogy mind a holland mind a svéd kozpolitika kiteljesedése
jelentés magantoke akkumulacidval kapcsolédik 6ssze. Ez korporativ fejlédési jellegzetesség,
bar szokas kiilonbséget tenni a ,.liberdlis korporatista” Hollandia (er6s t6kés vallalkozok és
gyenge munkavallalok) és a ,,szocidlis korporatista” Svédorszag (erds tokés vallalkozok és

er6s munkavallalék) kozott (Liphart, 1982).

Mindkét modell alapvetden a kapitalista piacgazdasidg bazisdn nyugszik, és azt erdsiti. A
két orszdg ellenben kiilonbozoképpen kapcsolja Ossze a piacgazdasdgot a kozpolitikai
folyamatok nem-piaci alapi szabalyozdsaval. A piaci és a kozpolitikai célok

Osszekapcsoldsdnak svéd modelljében az alapcél, hogy az dllamnak erds befolydsa legyen a
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piaci folyamatokra. A holland modell viszont arra 6sszpontosit, hogy biztositsa, szervezze,

vagy éppen segitse a piaci folyamatokbdl valo kilépést.

A svéd modellben a miatt aggddnak, hogy ne engedjék at a piaci folyamatok feletti
uralmat a szabadpiaci elvek kovetdinek, a hollandok viszont arra torekednek, hogy a
,kOzpolitika hangja csendes legyen” a piacon. A svéd kozpolitika alaporienticidja, hogy
szabdlyozza a piaci akciok fobb jellemzdit, és beavatkozzon a piaci folyamatokba, amig a
hollandok arra Osszpontositanak, hogy a kozpolitikai folyamatokat kompenzalé jelleggel

illessz€k a piachoz.

A kiilonbségek nem tisztdk és nem abszolidtak, de ugyanakkor jellegzetesek az eltérések.
Azt példazzak, hogy még az egymashoz kozeldlld — latszdlag egymast atfedd — modern

kozpolitikai alakzatok kozott is jellegzetes eltérések vannak.

A két modern kozpolitikai alakzat kiépiilése ugyanis 1ényegileg egytipusd. Ezt a torténeti
modellt a szakirodalom organikus tipusnak nevezi a funkciondlis tipussal szemben. Az
organikus tipus megkiilonboztetd sajatossaga, hogy evolutiv tton fejlodik ki, alapvetéen belsd
tarsadalmi hordozokkal rendelkezik, és a modern kozpolitika megerdsddését a tarsadalom
sz€les rétegeinek gazdasagi megerdsodése, €s az erre illeszkedd intézményesedés alapozza

meg.
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3. KOZPOLITIKA AZ NSZK-BAN

1945 utan az NSZK-ban olyan joléti allam és kozpolitika fejlodott ki, amely kozéputas
irdnyvonalként jellemezhetd az USA piacgazdasagi kapitalizmusahoz és a szocidldemokrata
jOléti kapitalizmushoz viszonyitva. Ez az dllamisdg a konzervativ, a liberdlis €s a
szocidldemokrata értékek sajitos keverékén alapult. Ennek talan legfigyelemreméltobb jele,
hogy az inflacié-munkanélkiiliség alternativanal biztositani tudtdk a hosszi tavid arstabilitast,
€s erre a bazisra épitették a szocidlis szolgaltatisok olyan széles korét, amely barmely joléti

allam juttatdsi szintjével vetekszik.

Masrészt az is kétségtelen, hogy az 1945 utdani NSZK kozpolitikai profilja szdmos ponton
kiilonbozik a tobbi modern ipari orszagétol. Ennek oka a német torténelem sajatossagaiban

keresendo.

3. 1. A német kozpolitika torténelmi eredete

A német kozpolitika, az dllami szerepvéllalds organikus jellegli piacgazdasigi atmenetre
épiil. Organikus ez az &4tmenet azért, mert belsé tdrsadalmi er8k evolutiv gazdasigi
megerdsodése készitette eld. Ugyanakkor a német torténelmi Ut az organikus tipuson beliili
sajatos alakzatot jelent, mert a piaci er6k hordozdja nem tisztdn polgari bazis volt, hanem a
nemesség, a porosz junker is polgariasodott. Igy a heterogén tdrsadalmi bdzis gazdasagi
meger0sodése allt a piacgazdasidg kibontakozdsdnak hatterében. Masfelol a német
modernizdcié némi faziskéséssel kovette az angol, a francia, a németalfoldi és a skandindv

folyamatokat.

Kozismert tény, hogy Németorszag — Anglia és Franciaorszadg utdn — faziskéséssel 1épett a
kapitalista piacgazdasag kiépitésének utjara. Németorszadg szamdra problémaét jelentett, hogy a
vilagkereskedelem, az ipar és a tengerhajdzas feletti uralom csupdn néhiany nemzet kezében
osszpontosul. Ezért a gazdasagi fellendiilést, a piacgazdasidg kiépitését sokoldald &allami

szerepvallalassal kototték ossze.

Ez a stratégiai irdnyvonal Friedrich List német kdzgazddsz tanain alapult, aki Adam
Smith-szel egyetértésben vallotta, hogy az atmeneti szakaszban sziikség van szorgalomra,
munkdra, takarékossagra, intelligencidra, de ehhez hozzéteszi, hogy a folyamat elején tart6

gyengébb nemzeteknél sziikség van kdzintézményekre, torvényhozasra és korményra is.
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Friedrich Listet sokszor félreértelmezték, és a liberalizmussal szembenallé gondolkodénak
tekintették. Nem volt az. A gazdasdgi liberalizmus Adam Smith 4ltal kérvonalazott felfogasat
irdnyaddénak tekintette, két kiegészitéssel: (1) a gyengébb nemzeteknek joguk van az
onvédelemre, a belsd piac kialakitdsdra, egyfajta ,,véddernyére”, mindaddig, amig
feler6sodnek; (2) a piaci integracié mellett sziikség van dllami szocidlpolitikai beavatkozdasra,
olyan tarsadalmi problémak kezelésére, amelyet a tdrsadalom nehezen vagy egydltalan nem

visel el.

Ezért List nem veti el a véddvamokat, de ezek — felfogésa szerint — olyan nevel6vamok,
amelyeket fokozatosan csokkentenek olyan mértékben, ahogyan a nemzeti ipar meger6sodik

(Lasd errdl: Friedrich List, 1841).

Masrészt az sem véletlen, hogy éppen Bismarck idején, és éppen Németorszagban alakul
ki a szocidlis allam elsé torténelmi formdja, ahol az dllam feleldsséget vallal az

iskolaztatasért, a tarsadalombiztositasért, a kozegészségiigyi rendszerért.

List a nemzeti szempontokat egyezteti 0ssze a gazdasagi liberalizmus kiépiil6 félben 1évo
termelési rendjével. Ebben a szemléletben a védévamrendszer ,,természetes kovetkezménye a
nemzetek ama torekvésének, hogy biztositast nyerjenek sajat fennmaraddsuk vagy hatalmi
folényiik szamara”. Emlitésre méltd, hogy Kossuth Friedrich List tanainak érvényesitésére

torekedett, akit személyesen is ismert.

3. 2. A modern kozpolitika és az dllami szerepvdllalds

Tanulsdgos, ahogyan Németorszdg kikeriil az 1920-as évek elején, az 1. vildghaboriban
vesztes kozponti hatalmaknal jelentkezd gazdasagi valsagbo6l. Németorszdgban, Ausztridban
€s Magyarorszdgon egyarant jelentkezd problémavilagbdl, amelyet a hiperinflacié, a
valutaleértékelés, a pénzkibocsatds bovitése jellemzett. A nehézségek hatterében részben
olyan gazdasagi problémdk huzodtak meg, mint a gazdasdg rossz hatdsfoki strukturdlis

alkalmazkodasa, a fizetési mérleg hianyossagai, a nemzetkozi arszintektol valé eltérés.

Tovabbi problémat jelentett, hogy a kormanyok nem tudtdk Osszeilleszteni a bevételeket
és a kiaddsokat — nem utolsésorban — a habords addssdgok komoly szintje miatt. Ezt tetézte,
hogy a gazdasdgi és pénziigyi terhek elosztdsdban alapvetd egyetnemértés volt a kiillonb6z6
tarsadalmi rétegek kozott, amely kifejezésre jutott katonai puccsokban, jobb és baloldali

sz€lsoséges felkelésekben kulminal6doé tarsadalmi fesziiltségekben is.
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Tovabbi nehézségeket okozott, hogy a kiilfoldi tokebearamlas elsGsorban a rovid tavd,
spekuldcids nyereség céljait kovette, és amikor kideriilt, hogy ez — minden politikai nyomds

ellenére — lehetetlen, akkor a tOke-visszavonulds veszélye redlis fenyegetéssé valt.

Németorszagra is jellemz6 volt, hogy az adott helyzetbdl néhanyan hasznot huztak, de a
tarsadalom tobbsége a vesztesekhez tartozott. Ebben a siillyedéses folyamatban végiil is
Németorszag elérte azt a mélypontot, amikor nyilvanvaléva valt, hogy — az drak
bizonytalansdganak és a gazdasdgi aktivitds romboldsdnak hatdsait — nem ellensilyozza

néhany kisebb csoport nyeresége.

Ekkor, 1923 végén 1épett szinre Stresemann (el6bb kiiliigyminiszter, utdna kancellar), aki
kemény deflacios politika mogé szervezett timogatd szocidlis milidt s nemzeti dsszefogast.
Uj pénzt vezetett be (Rentenmark), amely kotelezéen atvélthaté volt aranyra, emelte az
adokat, ugyanakkor 25%-al leépitette az allami adminisztraciét, €s csokkentette az allami
koltekezést; beavatkozott a cserearfolyamok rogzitése érdekében, és tjraértékelte a

Reichsbank aranytartalékdt azért, hogy ndvekedjen a hazai valuta aranyban szamitott ara.

Ehhez a stabilizdlés programhoz az addssdgidllomiany nemzetkozi pénziigyi rendezése
kapcsolodott, és 1924-ben a Dawes-terv olyan kiilfoldi kolcsont biztositott, amelyet
tiljegyeztek, és a tkebedramlds — elsésorban az Egyesiilt Allamokbdl — az egész évtizedben
folytatodott. Nemzetk6zi kolcsonok érkeztek a Nemzetek Ligdjatol, kiilfoldi kozponti
jegybankoktdl és New York-i bankoktdl (nevezetesen az 1. P. Morgan bankhéztdl). Ez a
folyamat egyértelmiien tanusitja azt, hogy — az eseti humanitérius segélyeken tilmenden —
kulfoldi segitség nem létezik. Olyan kiilfoldi tokebedramlasrél beszélhetiink csupén,
amelynek belso feltételeit elobb meg kell teremteni — stratégiai {vli stabilizdcids programmal

és nemzeti Osszefogdssal — kozteherviseléses alapon. Ez a kdzpolitika 1ényegi tartalma.

Az 1945 el6tti német ut egyértelmiien kapitalista modernizacié volt, de — az Egyesiilt
Allamokkal és Nagy Britannidval ellentétben — az 4llami biirokracia erdteljes, kezdeményez
szerepet jatszott a folyamatban. A német biirokracia “feliilr6l” irdnyitotta azt a folyamatot,
amelynek sordn a feuddlis abszolutizmus dllama a civil tarsadalom kifejlodésében érdekelt, a
folyamatot erdsiteni igyekvd polgéri dllammd alakult at. Ez vezetett oda, hogy a német
allamisag mar a XIX. szdzad végére kifejlesztette a joléti dllam elemeit, a 6-14 éves korig
terjedd, kotelezd allami oktatast és a kotelezd tarsadalombiztositdsi rendszert (Rimlinger,

1971; Albert, 1982; Schneider, 1982).
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Az érem madsik oldaldin a demokricia csak késon és erdtleniil jelentkezett a német
dllamisdgban. A XIX.-XX. szdzadforduldjan a német dllam a gazdasdgi felemelkedést és a
szocidlis-joléti  szerepvdllaldst tekintélyelvii kormdnyzdssal és expanziv-militarista
kiilpolitikdval kapcsolta Ossze. A weimari koztarsasdg a kivétel volt, és nem a szabdly. Az
elsé komolyabb gazdasdgi €s politikai teherproba, az 1929/33-as vildggazdasagi valsidg a
weimari koztarsasdgot romba is dontotte. Ezt — mint ismeretes — nemzeti szocialista uralom
kovette 1933 és 1945 kozott. Ez — egypart rendszeri totdlis édllamisdg volt, — olyan
allamkapitalista rendszer, amely a gazdaséagi vallalkozasok autonomidjat korlatozta — az allam
gazdasdgpolitikai beavatkozdsaval — a beruhdzasok, az arpolitika és a munkaerd-gazdalkodas
teriiletén egyardnt. A polgarjogok a rendszer dldozatdul estek, a civil tdrsadalom
intézményeinek szabadsiga megsemmisiilt. Végiil is a nemzeti szocialista dllam apokaliptikus
keveréke volt az “alkoté médon dolgozé” németeknek nydjtott jolétnek, munkabiztonsagnak

és foglalkoztatdsi stabilitasnak, valamint a politikai elnyomasnak, a béke retorikaval dlcazott

haborts késziilodésnek és a rendszer ellenfelei fizikai megsemmisitésének (Neumann, 1977.).

3. 3. A kozpolitika kibontakozdsa 1945 utdn

1945 el6tt a nemzeti szocialista Németorszdg — hangsulyozottan — kiilon tdton jart, a
hivatalos ideoldgia a német modernizicid kivételes példaértékét allitotta kozéppontba.
Mindez nemzeti tragédidhoz vezetett. A nemzeti szocializmus veresége utin az NSZK
megkezdte egy olyan nyugatnémet demokricia kiépitését, amely — nemzeti sajitossdgokkal

ugyan, de — illeszkedik a tobbi modern ipari orszag joléti allami modelljeihez.

Németorszag az elvesztett vilaghaborubdl, elpusztitott gazdasiaggal és tonkretett
életfeltételekkel keriilt ki. 1946-ban a brutté tdrsadalmi termék a hdbord el6tti szint
egynegyedére esett vissza. Az alapvetd gazdasagi szektorok, mint a szén- és az acéltermelés,
az elektromosszolgdltatas, a kozlekedés és a hirkozlés elpusztultak és szétestek. A gazdasagi
kapcsolatok a primitiv barter szintre estek vissza. Minden o0todik hazat, illetve lakast

leromboltak. Keletrél — a romhalmazra — 1950-ig legalabb 10 millié menekiilt érkezett.

A politikai rendszer a hdborts vereség hatdsara Osszeomlott, és az 1945 utdni NSZK
kiépiil§ dllamisdga megsziintette — a kiillonbozo kiilso és belsd késztetések hatdsara — a német
modernizacio kivételességét. A nemzeti szocialista dllam eltlint a torténelem siillyesztdjében.
Az allamisag f6 tarsadalmi bézisa, a porosz junkerek rétege felbomlott. Megsziint az

evangélikusok és a katolikusok kozott a tdrsadalmi hasadds, és ezen a tdrsadalmi bazison uj, —
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a vallasfelekezeti kiilonbségek szempontjabol neutrdlis — erds keresztény néppart jutott

kodzponti szerephez.

Az Osszeomlds torténelmi tanulsdgainak megvondsa négy fontos intézményi valtozashoz

vezetett:

a szovetségi dllam megalapitasa,
- két néppart kiépitése,
- az ipari konfliktusokhoz kapcsol6dé erdteljes intézményhdalozat,

- és két rendkiviil er6s autoném intézmény kialakitdsa, amelyek még a kormdnyzaton
belil — esetleg — jelentkezd autokratikus torekvések korlatozasara is képesek
(Bundesbank és Alkotmanybirésag) (Kocka, 1979; Katzenstein, 1987; Wildenmann,
1987.).

Nyugat-Németorszag ebben a helyzetben két helyredllitasi modell kozott valaszthatott. Az
egyik modellt a szocidldemokrata part részesitette elonyben, €s a helyredllitast a koztulajdonra
és a tervgazdalkoddsra kivanta épiteni. A mdasik modell a szocidlis piacgazddlkodds valtozata
volt, amely — a keresztény partok politikdja, az amerikai megszall6 csapatok jovdhagydsa €s a
tervgazdélkodds rendszerének Kelet-Németorszagbdl szarmazé elbétortalanité hatdsd hireinek

egyiittes hatdsdra — végiil is megvaldsult.

A joléti allam megalapozdsa tehat funkciondlis tuton, az 4llami szerepvéllalas
dominancidjaval kezdddott, amely, azonban a joléti dllam — azaz a szocidlis piacgazdasiag —

kiépitésében a tarsadalom organikus erejére tdimaszkodott.

3. 4. Kozéputas irdnyvonalii kozpolitika

Az 1945 utan kiépiil6 NSZK éllamisaga kozéputas irdnyvonalként jellemezhetd. Ez az
allami szerepvdllalds egyediilall6 médon kombindlta a liberdlis piaci orienticidt az etatista
jellegli allami beavatkozdssal. Nemcsak az inflaci6 munkanélkiiliség alternativaban taldlta
meg a kozéputat — esetlegesen a harmadik utat — hanem a hatékonysig-egyenlOség

dilemmaban is.

A politikai irdnyvonal eredményesnek bizonyult. 1950 és 1985 kozott az atlagos inflacids
rita — az OECD orszdgok kozott — az NSZK-ban volt a legalacsonyabb. S6t az 50-es években

a viszonylagos drstabilitds egyiitt jart a munkanélkiiliség dramai mértékti csokkenésével. Az
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alacsony inflacids rata az 1960-1965 és az 1968-1973 kozotti idoszakban a teljes
foglalkoztatdssal kapcsolddott 6ssze. Ez egyértelmiien a tobbi modern ipari orszagtdl eltérd

tendencia volt.

Némileg megkonnyitette ezt a kiillonos 6sszekapcsolodast, hogy a német szakszervezeti

mozgalom — hagyomanyosan — nagy sulyt helyezett az arstabilitisra.

Az 1914-1923 kozotti nagyfoki inflacié iddszaka Ota a német szakszervezeti mozgalom
legfébb prioritdsa az inflacid ellenes kiizdelem volt, és ennyiben eltért a tobbi nyugat-eurdpai
orszdg szakszervezeti mozgalmatol, amely tolerdns volt a szerény mértékii inflacidval

szemben.

Végeredményben a német Szocidldemokrata Part és a Kereszténydemokrata Part kozott
konszenzus jott létre, a viszonylagos arstabilitds és a teljes foglalkoztatds egyiittes érvényre
juttatdsaban. Ebben a konszenzusban csak 4rnyalati eltérést jelentett, hogy a
szocidldemokratdk inkdbb figyeltek a teljes foglalkoztatds megbrzésére, mig a

kereszténydemokratdk az alacsony inflaciés rata fenntartasara torekedtek.

Az Aarstabilitds a liberdlis szemlélet alapkovetelménye, amely a liberdlis politikai
irdnyvonalban 4ltaldban tomeges munkanélkiiliséggel kapcsolddik dssze. Az NSZK-ban a két
néppart kozotti konszenzus odavezetett, hogy — a hagyomdnyosan, az alacsony inflacids réta
fenntartdsa irant elkotelezett Svéjctdl, és az Egyesiilt Allamoktdl eltéréen — az NSZK az
infliciés nyomdsnak torténd ellendllds politikdjat egybeépitette egy, a hatékonysdg-

egyenldség dilemmdjara adott szocidlreformista valasszal.

Az NSZK minden 1945 utdni korméanyzata er6sen és egyértelmiien elkotelezett egyfeldl a
gazdasagi hatékonysdg fenntartdsa irdnydba, amit a GDP ndvekedésével és a termelékenység
emelkedésével mér, masfeldl az atfogd szocidlis biztonsdg és az oktatds, valamint a
jovedelemszerzés egyenld esélyeinek biztositdsa irdnydba, amelyet szocidlis indikdtorokkal
mér. SOt, folyamatosan kiemelkedd hangsilyt helyez a munkdsrészvétel kiilonbdzd forméinak
biztositdsdra a termeléssel és a gazdasdggal kapcsolatos dontésekben. Az NSZK
kozpolitikdjaban nem mindendron erdltetik a gazdasidgi ndvekedést, hanem mér a gazdasagi
novekedés motivalasdban keresnek megolddsokat a munka és a téke kozotti elosztasi
konfliktusokra. Igy az NSZK-ban a szocidlis kiaddsok szizalékos ardnya a GDP-n beliil az
50-es években a legmagasabb volt valamennyi OECD orszag kozott, és a 70-es évek, valamint

a 80-as évek elején tortént “megvagasok” ellenére viszonylagosan magas ardnyi maradt.
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Ebbol is lathatd, hogy rendkiviill magas — mind torténetileg, mind a nemzetkozi
Osszehasonlitdsban — az a mérték, amely az NSZK korményzatdnak beavatkozdsat jellemzi a
gazdasdgi életbe az elosztdsi, valamint a redisztribucidés folyamatokba. Ugyanakkor
figyelemre méltd, hogy a szocidlis juttatdsok dontden transzfer tipusiak, és az dllami tulajdon,
valamint a természetbeni juttatdsok ardnya viszonylag csekély a tobbi modern orszdghoz
viszonyitva. SOt, a szocidlis kiaddsok jelentds részét a munkavéllalok és a munkaaddk
tarsadalombiztositdsi hozzdjaruldsabdl finanszirozzdk. Ez egyértelmilen a konzervativ

reformizmus tiinete.

Ez a politikai irdnyvonal lényegében olyan torténelmi kompromisszum eredménye,
amelyet liberdlis polgari torekvések, elsdsorban a katolikus hatterti, konzervativ reformizmus
és a szocidldemokrata mozgalmak kotottek. Ennek eredménye az a kozépit, amely egyfeldl a
svéd tipusu — legaldbbis 1976-ig fenndll6 — szocidldemokrata hegemoénia és a vegyes

gazdasigi szemléletii Egyesiilt Allamok kozott fenndll. Ezt a kozéputat az aldbbi tdblazatok

szemléltetik:
Teljes foglalkoz-
magas
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A tablazatok vildgosan mutatjdk, hogy az NSZK mindkét viszonyitdsi rendszerben
egyediilallo helyet foglal el. Hozz4 kell tenniink, hogy az NSZK 4allami szerepvallaldsa még

mads szempontbdl is sajitos.

A viszonylagos drstabilitissal az NSZK éllami szerepvallaldsa a polgari-liberdlis
Svajcéhoz és az Egyesiilt Allamokéhoz hasonlitott, de ezekben az orszagokban a kormanyzat
viszonylag kisméretli, és a redisztribuciés tipusi dllami beavatkozds alacsonyfoki és
szelektiv, ami viszont nem mondhaté el az NSZK-r6l. Ugyanakkor az NSZK allami
szerepvallaldsa a nagymérvii redisztribuciés allami beavatkozdson tilmenden nem mutatott
hasonldsagot a stagflaciés orszagok (Franciaorszag, Olaszorszag) kozpolitikdjaval sem, mert
ott az inflacids rita magas, és a munkanélkiiliség, pedig tomeges. A szocidldemokrata
orientaci6ju orszagok (Svédorszagok, Ausztria) dllami szerepvallaldsatol, pedig az volt az
alapvet0 eltérés, hogy az NSZK-ban a teljes foglalkoztatds vallaldsa, nem forditotta szembe a

gazdasagi hatékonysédgot a szocidlis egyenlOséggel.

Osszefoglalva megallapithat6, hogy az NSZK kozéputas kozpolitikai modellje nemcsak
abban az értelemben az, hogy Osszeegyezteti a viszonylagos darstabilitist a teljes
foglalkoztatiassal, hanem képes egyensulyt tartani a makrogazdasigi hatékonysidg €és a
szocidlis egyenlOség kozott, szemben a minden dron gazdasdgi novekedésre torekvo, €s a

minden 4ron szocidlis szempontd redisztribuciét szorgalmazd szélsoségekkel. Az allami
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szerepvallalas 1ényegében transzfer tipust kotelezettségekbol all, amellyel sikeriilt elkeriilni a
szocidlis gondoskodds természetbeni juttatdson alapulé modell és a laissez-faire orienticid
sz€ls0ségeit. Olyan indikdtorok is a kozéputas irdnyvonal meglétét bizonyitjdk, mint a
beruhdzds és a fogyasztds ardnya, a tirsadalmi rétegek kozotti egyenlStlenségek mértéke.
Bizonyos értelemben ez a modell egy jobboldali gazdasdgpolitika és egy baloldali

tarsadalompolitika kombindciéjanak tekinthetd

3. 5. A kozéputas irdnyvonal meghatdrozo tényezoi

A német allami szerepvallalas és kozpolitika kozéputas jellegének hétterében tobb tényezo

hiizédik meg.

Az els6 ok, hogy a német piacgazdasig kiépiilésében az allam altal vezérelt gazdasagi
fejlodésnek olyan torténelmi hagyomédnya van, amely az egész folyamat természetét
alapvetden befolyasolta. Lényegileg az dllami beavatkozds gyakorlata a német gazdaségi élet
minden jelentds részét dtfogta. A XIX. szdzad mdsodik felében, Németorszdgban volt a
legnagyobb az 4llam gazdasagpolitikai szerepvallaldsa a kapitalista piacgazdasag
kifejlesztésében. Ez kifejezésre jutott a tokeakkumuldcié folyamatdnak irdnyitdsaban,
tdmogatdsdban és védelmében, az dllam nagyfokd tékerészesedésében. A wilhelminus
Németorszdg Franciaorszdggal, az Egyesiilt Kirdlysdggal és Olaszorszdggal egyiitt a
legnagyobb kozkiaddst orszidgok kozé tartozott. Mindezt Németorszagban a torvényi és

szabdlyozasi feltételek is biztositottak (Flora, 1983; Conze-Lepsius, 1983).

A politikai rendszerek véltozasatol fiiggetleniil a gazdasidg nagyfoki politikai irdnyitdsa a
német torténelem fejlédési sajatossdga maradt. Kiilonbség abban volt, hogy az allam mire

helyezte a hangsulyt: az irdnyitdsra, a szervezésre, az elosztisra, avagy a visszaosztasra.

Még a Harmadik Birodalom bukdsa utan is, amikor az NSZK politikai elitje megsziintette
az allami beavatkozasi formakat, levaltotta a nemzeti szocialista uralomban részes allami
koztisztviseloket, sokszor megmaradt a biirokratikus folytonossidg a gazdasagi és tarsadalmi

folyamatok allami menedzselésében.

A kozéputassig madasodik oka a konzervativ-reformista joléti éllam torténelmi
hagyomdanya, amely a bismarckidnus allami szerepvallaldssal kezd6dott (Dahrendorf, 1968,

44-48. old.).
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Kozismert, hogy Németorszdg a mudlt szdzad 80-as éveiben — a kotelezd
tarsadalombiztositdsi rendszerrel — eldszor rakta le a joléti allam tartpilléreit, amely
biztositast jelentett az oregség, a szegénység, az dllandé munkaképtelenség, a betegség és az
iizemi sériilések esetében. Ismert az is, hogy a csdszdri Németorszdgot paternalista
motivumok vezéreltek a reformok megvaldsitisdban, amelyet Osszekapcsoltak a
munkdspartok és a szakszervezeti mozgalmak elnyomdsaval. Legitimélni kivantdk a rendszert
azzal, hogy a munkdsosztilyt elidegenitik a szervezett munkdsmozgalomtél. Az azonban
kevésbé ismert, hogy ezeknek a reformoknak a tirsadalom megosztiasa is célja volt. A
szocidlis biztonsdgi juttatdsok szintje ugyanis Osszefliggott a biztositott személy tarsadalmi-
gazdasagi statuszdval és azzal a jovedelemszinttel, amelyet a piacgazdasidgban elért. Sot
nemcsak reprodukdlta, hanem meg is erGsitette azokat a kiilonbségeket, amelyek a

kékgallérosok, a fehérgallérosok €s a koztisztviselok kozott fennalltak.

A német szocidlpolitika tehdt reprodukdlta a piac dltal 1étrehozott szocidlis
egyenldtlenségeket, és hozzdjarult egyfajta statusz differencidléddshoz a munkavallalok
korében, amely egyediildllé a modern ipari orszdgokban. Taldn hasonl6 jelenségnek az angol
munkdésarisztokracia kialakuldsa tekinthet6, amely azonban az dallami szocidlpolitikatol

fiiggetleniil ment végbe (Kocka, 1983).

Tény azonban, hogy Németorszdg még az 1920-as években is a legnagyobb kiaddsu

tarsadalombiztositasi rendszert miikddtette, amely a koltségek legnagyobb részét fedezte.

A kozéputassdg harmadik oka a liberalizmus sajitos torténelmi utjdban keresendd. A
piacgazdasag kiépiilésének kezdetén Friedrich List — Adam Smith tanaival szemben — a
liberalizmus sajidtosan német véltozatat fejlesztette ki, amely nem elvi okokbdl, hanem a
sajitos tarsadalmi-torténeti feltételek kovetkeztében az angolszdsz tipusd liberalizmus
gyakorlati érvényesitését ugyan elutasitotta, de perspektivikusan — a német tirsadalom és

allam feler6sodése utdn — érvényesitendOnek tartotta a liberdlis gondolatkort.

A XIX. szdzad folyaman, 1850 és 1870 kozott a német torténelemben a liberalizmus csak
rovid ideig, epizddszeriien befolyésolta a politikai életet. Csak a nemzeti szocializmus bukasa
eredményezte a politikai és a gazdasdgi liberalizmus ujrafelfedezését. Ezt az angol és

amerikai megszall6 erék erételjesen tdmogattak.

Azonban a kibontakoz6 gazdasigi liberalizmus stabil &allamhéztartdsi orientdcidval
parosult. Ennek hatterében olyan traumatikus jellegli tarsadalmi érziilet llt, amelyet az 1923-

as, és az 1945 utani hiperinflacid trsadalmi tapasztalata alakitott ki. Ez a magyardzata annak,
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hogy 1945 é6ta olyan politikai intézkedés, amely veszélyeztette az dllamhdaztartas egyensilyat,
azonnal kivéltotta a német vélasztopolgdr biintetd jellegli reagélasat. Az inflacids rata mértéke
az a mérfoldké a német vélasztépolgdr szemében, amelyen a kormdnyzat gazdasigi
teljesitménye megmérettetésre keriil. Ezért — partallastl fiiggetlenil — minden német
kormdnyzat szdmadra els6 fokd kényszer az drstabilitdst biztosité politika kialakitdsa (Katona,

1971).

Vagyis amig a tobbi orszagban a viszonylagos arstabilitds a polgari-liberalis kozpolitika
ismérve, addig Németorszdgban — ez éppen ellenkezdleg — széles korli népi nyomds

kovetkezménye.

A kozéputassag negyedik torténelmi oka az volt, hogy 1945 utin az NSZK-ban olyan
politikai erok keriiltek hatalomra, amelyek minden politikai szEélsOséget elutasitottak.
Elutasitottdk a Kelet-Németorszagban érvényesiild sz€lsdséges irdnyvonalat, a tervezést, a

piactalan gazdasagot €s az dllamositast is.

A kozpolitika kozéputas jellegét — a torténelmi okokon tdlmenden — a német politikai

rendszer 1945 utdn kialakult sajatossdgai is magyardzzak.

Az NSZK politikai rendszere — az 50-es években — tobbpartrendszer volt, amelynél két,
olyan nagy néppart tipusu politikai part keriilt a parlamentbe, amelyeket heterogén tarsadalmi
csoportokbdl all6 tarsadalmi bazis tdmogatott. A CDU és a CSU olyan k6zépjobb poziciéji
partokka fejlodtek, amelyek irdnyvonala fiiggetlen volt a vallasfelekezeti hovatartozdstol, és
pragmatikus, konzervativ-reformista, néhol populista karakterrel rendelkeztek. A
Szocidldemokrata Pért viszont, olyan kozépbal pozicidt foglalt el, amely reformista volt, és
munkavallal6i orientaciot képviselt. Még a liberdlis, polgari Szabaddemokrata Part keriilt be —

kis partként — a német parlamentbe.

1945 utdn — el6szor — a német politikai élet erdvonalainak sudlypontja nem a
Szocidldemokrata Parton beliil hiizédott, mint Svédorszdgban. Ez a stlypont — valahol — a
nem szocidldemokrata politikai mezdben helyezkedett el, és a Szocidldemokrata Part a

szakszervezetekkel egyiitt volt képes csak betdlteni a jelentds politikai ellensuly szerepét.

Ugyanakkor a politikai élet silypontjdnak jobbkozépen torténd elhelyezkedését, vagyis a
balk6zEép erdk viszonylagos gyengeségét ellensulyozta az a tény, hogy a baloldali erdket
egységes politikai kohézid tartotta 6ssze, amig a jobbkozép erdk egységes politikai kohézidja
hidnyzott. Az egységes balkozép kohéziot — a 70-es években — a Zold Part fellépése bontotta

meg.
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Tehat a német politikai rendszerben az erdk “kozépre huaztak”. Ezt a hatast még fokozta,
hogy a jobbkodzépen elhelyezkedd — kis part — Szabaddemokratak, mind 6sszovetségi, mind
dllami szinten hol a kereszténydemokratdkkal, hol a szocidldemokratdkkal Iéptek koalicidra.
A Szabaddemokratdk rendkiviil iigyesen hasznéltdk ki kozbiilsd politikai helyzetiiket, és ez

magyardzza, hogy — 1945 6ta — a kormanyzatban eltoltott idejiik a leghosszabb.

Tovabbi kiegyensilyozd tényezd, hogy az egyes szovetségi allamokban a kormanyzatok
pért-meghatarozottsiga és karaktere rendkiviil valtozatos volt. Altaldnosan elmondhat6, hogy
— a kiilonbozd szovetségi dllamok szintjén — a szovetségi parlament ellenzéki partja
mindenkor jelentds korményzati erét képviselt. Igy volt ez a szocidldemokratik és a
kereszténydemokratdk esetében egyardnt. Taldn a legélesebb kiilonbség a hetvenes években
alakult ki, amikor az Osszovetségi szinten korményz6 szabaddemokrata-szocidldemokrata
kormdnyzattal — a kereszténydemokratdk és a keresztényszocialistdk &ltal kormdnyzott —
szovetségi allamok tobbsége szemben 4llt. A legfObb tanulsig, hogy a német politikai
rendszerben nem szabad lebecsiilni a politikai ellenzék szerepét, és nem szabad tdlbecsiilni a

korményzé politikai er0k mandverezési lehetoségeit.

A német politikai rendszer “kozépre tartdsdnak” tovdbbi tényezdje, hogy a politikai
rendszert sohasem jellemezte egyetlen part dominancidja. 1945 6ta nem érvényesiilt a
parlamenti valtégazdilkodds sem. Mindig pértkoaliciok korményoznak, és alternativitds

legfeljebb a koaliciok jobbkozép, illetve balkdzép karaktere kozott érvényesiil.

Az elmult évtizedekben nagyon érdekesen véltozott a nagy néppartok tarsadalmi bazisa. A
lényegi tendencia az, hogy a két néppart bazisa kozotti kiillonbség jelentésen mérséklodott.
Jelentds tirsadalmi rétegeknél egyik irdnyban sem érvényesiil vélasztdsi preferencia. A
kereszténydemokratdkra szavaznak a farmerek, a vallalkozok, az idds kdzéposztilybeliek és a
fehérgallérosok felsOrétege. A szocidldemokratdkra szavaznak a szakszervezeti tagok és azok,
akiknek a valldsos kotodése gyenge. A keresztényszocialistikat, pedig a bajor munkdsok

sz€les csoportjai is timogatjak.

A szabaddemokratdk nem kotodnek a szakszervezetekhez, erdteljesen szekularizéltak, és
csak margindlisan kotddnek az allami biirokracidhoz és azokhoz a rétegekhez, amelyek a
szocidlis juttatisok haszonélvezoi. Ideolégidjuk jellegzetes felsd-kozéposztilyi ideologia,

amely mélységesen hisz a versenypiac jotékony gazdasagi és tarsadalmi hatasaban.

Amikor azonban koaliciét forméalnak, akkor mind a jobbkozép, mind a balkozép koaliciot

az jellemzi, hogy olyan korménypolitikdt folytatnak, amely mogé széles kori tarsadalmi
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tdmogatas szervezhetd. Politikai programjaik olyan érdekegyesité programok, amelyek széles
korben egyesitik a kiilonbozd tarsadalmi csoportok érdekeit, azaz megtaléljdk azokat a kozos
érdekfeliileteket, amelyek bdzisdn a kétkezi munkdsok, a fehérkopenyes alkalmazotti
csoportok, a régi és 1) kozéposztilyok, a vallalkozok és a szocidlis tdmogatdsok

haszonélvezdi kozott politikai egység hozhatd 1étre.

3. 6. A német kozpolitika és a német joléti dllam

Hol helyezhet6 el a német modell a joléti dllamok kiilonb6z6 tipusai kozott? Ismeretes,
hogy — 1945 utdn — a modern ipari vildgban 4ltaldnos tendenciava vélt a joléti allam
kifejlédése. Az éltaldnos tendencidn beliil 1ényeges eltérések tapasztalhatok, amelyek alapjan

elkiilonithetdk a joléti dllamok kiilonbozo tipusai.

Az angolszédsz olyan joléti allamnak nevezhetd, amelyben a szocidlis szolgaltatasok atfogd
intézményrendszerek alakjaban jelennek meg. Ez a tipus nem ismeri az univerzalitds elvén

nyugvo szocidlis dllampolgér fogalmat.

A skandindv tipust joléti dllamban az alapprioritds az, hogy mindenkinek joga van a
munkdhoz. A jovedelemkompenzald stratégiak szerepe masodlagos, vagyis a szocidlis ellatas
dontéen nem pénzformdban jelentkezik, hanem — univerzélis szemlélet alapjan — allamilag
szervezett szolgaltatisként. A skandindv modellben az allam pozitiv integraciét érvényesit,
autoném tarsadalmi célok alapjan szervezi a szocidlis juttatasokat. (Ennek ellentéte a negativ
integracid, amikor a szocidlis szolgaltatdsok mértékét és mddjat a gazdasdgi kovetelmények

szabjdk meg.)

Kiilén tipus a dél-eurdpai orszdgokban létrejott un. ,kezdetleges joléti allam”. Ennek
alapvetd jellemzdje, hogy a tobbinél alacsonyabb szinvonali gazdasigi és teljesitmény
sztenderdeken alapul, ezért a szocidlis ellatdsok szintje is alacsonyabb. Ezek a tobbnyire

katolikus tradiciéji orszagok a szocidlis biztonsagot tekintik alapveto prioritdsnak.

Ebben a tipoldgidban sajitos helyet foglal el a bismarckidnus hagyomanyokon nyugvo
szocidlis piacgazdasdgi modell, amelyet az NSZK fejlesztett ki. Ez olyan komplex
gazdalkodasi és elosztasi rendszer, amely sajatosan német megoldds a gazdasagi és tarsadalmi

sziikségletek 0sszehangoldsara.

A szocidlis piacgazdasidg lényege, hogy a tarsadalmi biztonsdg komplex, teljes korl

rendszerét 4llitjak fel (ez 6nmagédban egy klasszikus szocialista alapcél érvényesitése lenne),
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de ezt a rendszert miikodoképes piaci versenyrendszer alapjan épitik ki. Vagyis a gazdasagban
versenyrendszer érvényesiil, és a piaci rendszert az dllami redisztribicié nem zavarhatja meg.
Ha viszont az 4llami rendisztribicié piackonform formdban torténik, vagyis a tdrsadalmi
biztonsdg megteremtésében piackonform eszkdzoket alkalmaznak, akkor — és csakis akkor —
nincs olyan kritikus pontja az dllami redisztribuicid, azaz jovedelemeltérités mértékének, mint
a joléti allam tobbi tipusdnal.

Ez a kozpolitika tulajdonképpen nem a joléti allam egyik tipusa, hanem egészen eredeti
modell, amely a szabad versenyes kapitalizmust elegyiti szocidlis biztonsagi

kovetelményekkel.

A modell elméleti hatterében konzervativ, liberalis €s szocialdemokrata elemeket talalunk,
vagyis az ideoldgiai alapok eklektikusak. Ez pragmatikus kovetelményeknek alarendelt
eklekticizmus. Elméleti forrdsit a német liberalizmus, Walter Eucken nevével fémjelzett
véltozataban taldljuk meg. Ez olyan neoliberdlis szemlélet, amely elutasitja a klasszikus
liberalizmust (Ludwig von Mises), amely szerint az allami, joléti céli redisztribicié nem
egyeztethetd Ossze a liberalizmussal. A szocidlis piacgazdasag modellje olyan
intézményesitett joléti dllam, amely elutasitja a teljes foglalkoztatist. A munkabdl vald
kilépést, nem, pedig a belépést finanszirozza, és erre raépitve, kiilonbdz8 kompenzacids
stratégidkkal biztositja teljes korlien a tarsadalmi biztonsdghoz val6 jogot. Az egész dllami
beavatkozdsi rendszert viszont piaci er6k mikodtetik, igy nem csoda, hogy a német
kozpolitika az inflaicio-munkanélkiiliség klasszikus dilemmajaban — a skandindv modellel

ellentétben — az arstabilitds és nem a teljes foglalkoztatds oldaldra 4llt.

Igy egyszerre miikodtet versenyképes gazdasagot (drstabilitds érvényesitésével), és képes
a munkanélkiiliség tirsadalmilag elfogadhaté kezelésére is. Ezt csak Japan tudta elérni a
NSZK-n kiviil, mert kiilénben a teljes foglalkoztatast biztosité orszagok (példaul Svédorszag)
nehezen tudtdk megdrizni a gazdasigi versenyképességet és az drstabilitdst. Mdasik oldalrdl
viszont az drstabilitdst biztosité orszdgok (példaul az Egyesiilt Allamok) nem tudték kezelni

tarsadalmilag elfogadhaté médon a munkanélkiiliséget.

Az NSZK-ban mindkét néppart — a kereszténydemokrata — keresztényszocialista és a
szocidldemokrata — egyarant elfogadta a szocidlis piacgazdasdg alapprioritdsait. Ezen az
alapon olyan erds joléti allamot fejlesztettek ki, — amely fiiggetlen a pillanatnyi partpolitikai
erdviszonyoktdl —, és a piacorientdlt liberdlis politika és az etatista jellegli politikai

intézkedések egyediilalloan sajatos kombindcidjat valdsitja meg.
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Ebben a modellben a szocidlis kiaddsok ardnya magas, mégis érvényesiil a gazdasagi
produktivitds. A tobbi modell eltér ettdl. Svédorszdgban magas a szocidlis kiaddsok ardnya,
viszont csokken a produktivitds. Az Egyesiilt Allamokban a névekvd tendencia ellenére a
szocidlis kiaddsok ardnya viszonylag alacsony, és emellett jelentkeznek produktivitdsi

gondok. Japdnban magas a produktivitds, a szocidlis kiaddsok ardnya viszont alacsony.

A szocidlis piacgazdasdg német modellje sajatos torténelmi koriillmények kozott alakult ki,
és az elmult évtizedekben tobbszorosen kidllta a torténelmi kihivas probdjat is. Modellként
azonban nem vehetd at, de bevezetésének és mitkodtetésének tapasztalatai kimerithetetlen
kincsesbanyét jelentenek mindazoknak, akik Kelet- és Kozép-Eurépaban — stratégiai ivii és
méretii — megolddsokat keresnek a silyos gazdasdgi és szocidlis problémédk megolddsara.
Ezeknek a tapasztalatoknak a tanulmidnyozdsa megkeriilhetetlen kotelezettség minden olyan

politikai eré szdmadra, amely a tdrsadalmi feleldsséget véllalva cselekszik.

3. 7. A német reformok sajdtos kiindulopontja

A német reformfolyamat kiindulépontjaban jellegzetesen eltér a brittdl. Amig Nagy
Britannidban a reformfolyamatot a politikusok kezdeményezték, és , feliilrél-lefelé” vezették
be, addig a német reformfolyamatot a vezetd koztisztviselok kezdeményezték, méghozza a
kozigazgatds helyi szintjein. A szakirodalomban ezért ezt ,alulrél felfelé” irdnyuld
forradalomnak is nevezik, mert az 1990-es évek elején semmiféle reformkezdeményezés nem

indult kdzponti szintr6l. Néhdny szovetségi dllam ugyan mutatott némi érdeklédést a helyi

/////

voltak (Klages-Loffler, 1996, 134 old.).

A vezetési irdnyitdsi folyamatokban a helyi Onkormédnyzatok lényegi vdltoztatdsokat
hajtottak végre, amelyet 4j irdnyitdsi modellnek (Neue Steuerungsmodell) neveztek. Az j
irdnyitasi modell — amelynek felépitéséhez néhdny német szovetségi dllam is hozzédkezdett —

legfébb jellemz6i a kovetkezdk voltak:
- eredményorientalt koltségvetés készités,
- akozigazgatasi termékek koltség kalkulacidja,
- kereskedelmi szamvitel bevezetése,
- decentralizalt er6forrds felhasznaldsi elszamoltathatésag,

- indikdtorok meghatdrozdsa mindségi sztenderdek szdmara,
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- vevo orientaltsag,
- kiilso er6forras bevonads, kiszerz6dés és privatizacio,
- nyitottsdg a verseny irdnydba.

Ugyanakkor eltérés mutatkozott az egykori NSZK és NDK, vagyis Németorszag nyugati
és keleti része kozott. Az egykori NDK kozszektoranak 4talakitdsa az alapvetd éllami
funkciok valtozasihoz illeszkedett, és dramai részletekben is bdvelkedett. fgy a sajdtos
feltételek és problémak megoldasanak sziikségessége miatt a reformfolyamatok keleten nem
indultak be. A kozszektor dtalakitdsa-modernizaldsa az egykori NDK-ban fiiggott az alapvetd

allami funkcidk atalakitasatol, amely atmenetet jelentett:

a holisztikus tervezé funkciotdl a piacgazdasigi keretmeghatirozo-kiegyensilyozo

funkcio felé,

- a politikai kéaderigazgatdsi rendszertdl a szakképzettségen nyugvé koztisztviseldi

alloméany felé,

- az A4llamhatalom kozpontositdsitél a hatalmi dgak horizontdlis és vertikdlis

elvalasztasa felé,
- és a partiranyitas elvétdl a jogszerl, jogkovetd koztisztviseldi magatartas felé.

A helyi kozigazgatds atalakitdsa elsGsorban a finanszirozdsi kényszerek miatt valt
sziikségessé. Igy Németorszdgban az a sajdtos helyzet alakult ki a kilencvenes évek elején,
hogy mikoézben az egykori NSZK-ban a helyi Onkormdnyzatok Uj irdnyitdsi modell
kialakitasat kezdték meg, addig az egykori NDK-ban a hagyomédnyos weberi kozigazgatast
hozték 1étre helyi szinten (Klages-Loffler, i.m. 137-141. old.).

Nyugaton a moderniziciés nyomds a helyi kozigazgatds szintjérdl indult a szovetségi
dllamokon keresztil a kozponti 4llamszervezet irdnydba. A kozponti 4dllamszervezet
faziskésése érthetd, hiszen sajtos torténelmi koriilmények kozott Németorszag djracgyesitése

keriilt napirendre, és ezt ,feliilr6l-lefelé” kozelitéssel kellett megvaldsitani.

Ugyanakkor ez olyan sajatos dualitidst eredményezett, amelyben a ,,feliilrol-lefelé” (top-
down) kozelités kozponti szinten parhuzamosan miikodott az ,.alulrdl-felfelé” (bottom-up)

kozelitéssel az egykori NSZK helyi 6nkormédnyzataiban.
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3. 8. A német reformfolyamatok jellegzetességei

A német reformfolyamatok inkdbb a fenntartdsi — meg6rzési — modernizaciés tipusba
tartoznak, mint a piacositdsi — minimalizalasi tipusba (Derlien, 1998). A német reformpalya
masik jellegzetessége a fokozatossdg, azaz az intézményi keretek dllandé rugalmassiga, az
eruptiv jellegli, alapokat athaté valtozasok helyett (Benz-Gotz, 1996, 5. old.). A harmadik
jellegzetesség, hogy a reform sordn alapvetéen sajat rendszeriik javitdsdra torekedtek, és

kevésbé mas orszagok innovacidinak atvételére (Konig, 1997).

Ez aldl éppen a helyi kozigazgatasi szint jelentett kivételt, de csak a kiindulopontban. A
reformokat a ,,Helyi Onkorményzati Ugynokség a Kozigazgatési Eljarasok Egyszerisitésére”
(Kommunale Gemeinschaftstelle fiir Verwaltungsvereinfachung; KGSt) kezdeményezte. A
KGSt kezdeményezése a holland Tilburg varosanak modelljét kovette. Ezt nevezték ,,uj
irdnyitasi modellnek” (,,Neue Steuerungsmodell”), amelynek a kordbbiakban felsoroltakon

tdl, tovabbi jellegzetességei a kovetkezok voltak:

a politika és a kozigazgatas felelosségének egyértelmii elvalasztasa,

a szerzOdéses menedzsment rendszere,

integralt osztalyok a kozigazgatasban,

az output orienticidé hangsilyozasa (Klages-Loffler i.m. 135. old).

A reformok inditéka az a novekvo elégedetlenség volt, amelyet a kozszolgaltatdsok
gyorsasagaval, pontossagaval €s mindségével kapcsolatban az allampolgarok, a politikusok és
még naluk is erdsebben maguk a koztisztviseldk éreztek és kifejeztek. Ezt a helyzetet Gerhard

Banner, a német reformmozgalom egyik vezetdje ,,szervezett felelotlenségnek” nevezte.

A problémak megoldasanal kezdettdl fogva elutasitottdk azt a neoliberdlis elgondolast,
amely az dllami tevékenységek és szolgdltatisok redukdldsdban latta a kivezetd utat.
Kezdettdl fogva azt allitottak, hogy javitani kell a kozszektor irdnyitasi mechanizmusait, és a

kozigazgatas belso szervezeti rendszerét kell modernizalni.

//////

Elesen birdltdqk Max Weber elméletének idedltipizdlasan nyugvé hagyomdanyos
kozigazgatdsi modellt. Az elemzd értékelés sordn arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy a
modell szdmos alapvetd hidnyossaggal rendelkezik, amelyek koziil a kovetkezok emelhetok
ki:

- hatékonysagi hianyossag, amelyet az allandé €s hatékony eszkozfelhasznédldsra torténd

0sztonzés korlatai okoznak,
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- stratégiai hidnyossag, amelyet a vildgos, kozéptava fejlesztési célok és prioritdsok

meghatarozdsanak elmulasztdsa okoz,

- vezetési-szervezési hidnyossag, amelyet a teljesitményjavitasra, a strukturilis
alkalmazkodasra, az er6forrasok tartalékoldsira és a szolgéltatdsok keresleti

véltozasahoz tortén6 alkalmazkoddsra kényszeritd eszk6zok hidnya okoz,

- attraktivitasi hidnyossdg, amely a kozszektor csokkend vonzerejében nyilvanul meg az
elkotelezett és teljesitd képes koztisztviselok irdnydba; valamint az innovécids és

kreativ képességek alacsony szinvonald felhasznaldasaban fejezddik ki,
- legitimitasi hidnyossdg, amely megnyilvanult abban, hogy:
-  képtelenek voltak bizonyitani, hogy a kozszolgaltatasok ,megérik az értiik

adott pénzt”,

- a kozszolgaltatisok mindségét, célorientdltsigdnak  pontossidgit és

hatékonysdgat nem mérték folyamatosan,

-  és mindennek kdvetkezménye a nyilvanossag eldtti elismertség hanyatldsa volt.

(1. részletesen KGST 5/1993).

3. 9. Az dj modell lényege

Az atfogo kritika alapjan a biirokratikus és centralisztikus irdnyitasi modellel a reform
modellt allitottdk szembe, amely eredményorientdlt és decentralizalt. Az 1j irdnyitdsi modell
nem Uj elméleti alapokon nyugvé koncepcid, hanem egyszerien a kordbbi, hagyoményos
modell ellenképe. A két modell ellentéte a kovetkezd dbran — ismérvek felsoroldsaval —

szemléletesen is kifejezheto:

biirokratikus és kozpontositott eredményorientdlt és decentralizdlt
irdnyitds irdnyitds
- irdnyitds inputokon Kkeresztiil - cél- és eredményorientdlt irdnyitas
(szabalyok és eréforrasok) (termékiranyitas)
- éllandé beavatkozas a - tavolsagi irdnyitas, célokon
mindennapi hivatali munkéba keresztiili irdnyitas
(talrészletezett iranyitas)
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- szertelen centralizmus

- decentralizalt

(a

maradd irdnyitas)

egységek

Onirdnyitasa szabalyok korében

- szervezett felel6tlenség (a - fokozatokra osztott messzemendkig
koziigyek intézésének és az delegilt eredményorientdlt feleldsség
er6forrasok feletti rendelkezésnek a (az tgyintézés ¢és az  erbforrés
feleldsség szintjén torténd gazdélkodas egységes feleldssége)
elvalasztisa)

- tdlhajtott munkamegosztds és - a fragmentalt feladatvégzés ujra-
specializacié integraldsa (az folyamat optimalizaldsa)

- a kozigazgatasi folyamatok bels6

kovetelményeire torténd orientacid

- éallampolgari és fogyasztéi

orientacio

- orientdlds a munkavégzés

rendszerességére

- atfogd mindségorienticid

- elzarkézas a piaci nyomas eldl

- piaci orient4cio és verseny

természetes és mesterséges
monopo6liumok
- a sajat munkabeallitodas - a lényegi jogosultsiagokra torténd

kozpontba allitasa (tdlzott vertikélis és

horizontalis integracio)

Osszpontositds (teljesitményirdnyitds, a

teljesitménykovetelmények novelése)

- kameralisztikus allamhaztartas

- koltségek és teljesitmények
atlathatésdga (koltség- és teljesitmény

elszamolas)

- formalis jogi, személyzeti

irdnyitas

- emberi erdforrds gazdilkodds (a
teljesitmény0Osztonzok, a vezetés és a

személyi allomany fejlesztése)

Az Osszehasonlitds legfébb kovetkeztetése, hogy a német reformok — az angolszdszhoz

hasonléan — radikdlis valtozdsokat eredményeztek, vagyis a német reformpdlya a brit

reformpdalydval egyenértékli alternativa. A fenntartdsi-megdrzési mozzanat és az
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inkrementalitds, a 1épésrol-1€pésre haladd, fokozatosan egymadsra épitkez0 stratégia ugyanigy

a hagyoményos kozigazgatds teljes korti megijuldsit eredményezte.

Ugyanakkor nyilvanvalé az eltérés az ideoldgiai hattérben. Nemcsak abban, hogy a
németek a minimalizalasi stratégiat diametridlisan elutasitjdk (Jann, 2001), hanem abban is,
hogy a privatizacioval szemben kezdettdl fogva a kozintézmények, a civil szervezetek és
maganvéllalkozdsok partnerségi viszonyat 0sztonozték €s tamogattak. Tovabbi eltérés, hogy
az angolszasz orszagokban a menedzsment reformokat, az 4j kozintézményi menedzsment
mozgalmat kiills6 menedzsment tandcsadok és politikai agytrosztok javasoltik, mig

Németorszagban a mozgalom a helyi koztisztviselok kezdeményezése volt.

3. 10. Az uj modell kritériumai

Ha a német reform jellemzoit kozelebbrdl is szemiigyre vessziik, akkor harom Iényegi

kritérium rendelkezik els6dleges prioritassal:
- vallalkozésszerii, decentralizalt vezetési- és szervezési struktira felépitése,

- a kimeneti irdnyitds (output control), ami olyan eszkozrendszer kifejlesztését jelenti,

amely teljesitményorientdltan irdnyitja a kdzigazgatast,
- az 4j struktira aktivizdldsa versennyel és fogyasztdorientéltsaggal.
A {0 prioritdsok tartalma részletekben kibontva a kovetkez6 f6 mozzanatokra tagolddik.
A decentralizalt vezetési-szervezési struktura esetében az eszk6zok a kovetkezok:

- A szerzédéses menedzsment és a feladatkorok vildgos elhatdroldsa. A szerzddéses
menedzsment olyan irdnyitasi-tervezési €s controlling eszkoz, amelynél egy szervezet
vagy adott szervezeti egység vezetése szerzodést kot (megbesz€Elés tutjan) a szervezet
egy hierarchikusan alacsonyabb szinten alkalmazisban levd koztisztviseldivel az
elérendd teljesitményrdl, az ahhoz rendelkezésre all6 eszkozokrdl é€s a teljesités
jelentésének modjarél és az esetleges eltérésekrol. Ezeken a megbeszéléseken a
politika és az iranyitas feladatai vildgosan elkiilonitésre keriilnek a politikai vezetés, a
szakmai vezetés és egy-egy szervezeti egység kozott abban, hogy melyik félnek

milyen részfeladatokat kell megoldani.

- A szervezet feleldsségi koreinek decentralizdldsa. A szerzOdéses menedzsment

alapcélja, hogy az egyes szakteriiletek, osztilyok és fdosztdlyok figyelmét és
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érdekeltségét a teljesitményhez, az elérend0 eredményhez kapcsolja. Annak
érdekében, hogy a vildgosan meghatdrozott célokat elérjék az egyes flosztilyok,
osztalyok cselekvési autondmiat, cselekvési ,,jatékteret” igényelnek. Ezért sziikséges a
decentralizdlt felelosség az erdforrdsok felhaszndldsdban (pénz, pozicidk, személyi
dllomény, dologi feltételek). Vagyis a feleldsséget ténylegesen at kell adni az alsébb
szinteknek. A cselekvési jatékteret kozpontilag meghatdrozott keretfeltételek
szabdlyozzédk, amely lehetdvé teszi, hogy az er6forrdsokkal — az adott keretek kdzott —
szabadon gazdalkodhassanak, egymads kozott cseréljék Oket, datcsoportositdsokat
hajtsanak végre, vagy éppen atvigyék a maradvanyt a kovetkezd koltségvetési évre. A
decentralizalt feleldsséghez kapcsolodik a koztisztvisel6 személyes feleldssége az
eredményért, €s ha ez a kapcsolddas 1étrejon, akkor ezt az dsszekapcsolt feleldsséget a
kozintézménynek kozvetleniil a lakossdggal érintkezd szintjére, azaz a legalsébb
szintre is telepitik. A decentralizdlds szervezeti eredményeként a kozintézmény egy
konszernhez hasonl6 belsd felépitéshez jut el, amelyben az egyes szakteriiletek

eredményorientélt, 6ndll6 szervezeti egységként funkciondlnak.

A kozponti irdnyitdsi és controlling szemléletii ellenérzés teriiletén sziikséges
elofeltétel, hogy az ily moédon autonomizélt és Onirdnyité szakteriiletek ne legyenek
teljesen onall6ak, azaz a mindenki altal ismert €s elismert keretfeltételek, €s a vallalt
teljesitmények betartasardl egy kdzponti irdnyitasi egység gondoskodjon. Ez jelentheti
példaul a szakmai tervek koordinécidjat az egyes szakteriiletek teljesitményeinek
elemzését és feliilvizsgalatat, menet kozbeni indikéaciot a controlling szemléleti

ellendrzés alapjan.

A szervezeti elofeltételek mellett a kozintézményi reformok madasodik 6 jellemzéje, a

szervezet iranyitasdnak uj eszkozrendszere, amelyet ,kimenet irdnyitdsnak” avagy ,,output

irdnyitdsnak” neveznek. Az output irdnyitas f6 mozzanatai a kovetkezok:

A termékorienticid, amelynek kiindulépontja az a meggy6zddés, hogy a hatékony
szervezetirdnyitdsnak nem az inputokra (forrdsokra), hanem a teljesitmény oldalra, a
kimeneti oldalra kell Osszpontositania. A helyi Onkormdnyzatok szovetsége
meghatdrozta a kozintézményi termék fogalmat. Eszerint a kozintézményi szervezet
megszamldlhatatlanul sokféle tevékenységét olyan tevékenységcsomagba kell
Osszefoglalni, amely atlathaté szamu, egymassal kapcsolatban levo résztevékenységet

foglal magdba. Ezt nevezik terméknek. Minden terméknél meghatirozzdk azokat a

224



részcélokat, amelyeket el kivannak érni, és eszerint kiilonbozo részcélokat jelolnek ki

a termék mennyisége, mindsége, a koltségek és a célcsoportok szerint.

A szamvitel, amely a mindennapi tevékenységeket a termékre és a teljesitményre
irdnyitja azzal, hogy a koltségvetés tervezését és végrehajtasat, a koltségszamitasokat
és a jelentések megtételét a kozintézményi termékre Osszpontositja. Ez a koltségvetés
atalakitasat igényli. Minden terméknél az elddllitisdhoz sziikséges koltségeket
egyrészt atfogd koltségszamitdssal — amely kiterjed a személyi, a targyi és a
kalkuladciés koltségekre —, madsrészt teljesitményorientdlt termék innovécidkkal —
mennyiségi és mindségi adatok, célcsoportok — alapozzdk meg. Igy olyan
termékorientalt koltségvetés jon 1étre, amelyben a szervezet éltal kivant eredmények
és teljesitmények (a kozvetlen kimenet, de a szélesebb hatds is) a sziikséges

er6forrasokkal 6sszekapcsoltak.

A mindségmenedzsment az outputirdnyitisok olyan eléfeltétele, amely tartalmazza az
allampolgérok, a szolgéltatdsok (termékek) vevdinek rendszerbe foglalt elvardsait és a
megvaldsitasukhoz sziikséges olyan szervezeti eszkdzoket, mint a mindségi korok és a

» Leljes Korti Mindségirdnyitds”(,,Total Quality Management”).

Az 4j szervezeti struktirakat €s irdnyitdsi eszkozoket végiil is a versenyen keresztiil

hozzak mozgasba. Ennek f6bb mozzanatai a kdvetkezok:

A teljesitmények Osszehasonlitisa. A probléma forrdsa, hogy sok kozintézményi
szolgaltatds monopoljellege miatt hidnyzik a piacon megtaldlhaté versenykésztetés.
Igy nemcsak a szolgéltatdsnydjtisnal, hanem a hagyoményos hatésagi joggyakorldsnal
€s beavatkozdasndl is olyan ,,verseny potlékokat” vezetnek be, amelyek az egyes helyi
kozintézmények, illetve minisztériumok és fohatésagok kozott a teljesitményeket
Osszehasonlitjadk akar ugy is, hogy allando ,teljesitmény koroket” (quality circle)

Iétesitenek.

Pélyaztatasok, piaci tesztek és outsourcing. Olyan teriileteken, ahol a kozintézmények
valédi versenyt kezdeményeznek a maganvallalkozasokkal és a civil szervezetekkel,
ott ezt nyilt és attekinthetd intézményesitett formdkon kell megtenni. Ez a
versenyszerli pdlydzati kifrds, az outsourcing. Ezen a ponton nemcsak szigord
takarékossagi kritériumokat alkalmaznak — a legolcsébb ajanlattevot keresve —, hanem
figyelembe veszik az ajanlat stratégiai elonyeit, visszavehetdségét és iranyithatosagat

iS.
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A német kozigazgatisban a reformmodellt sokhelyiitt és sok vonatkozdsban
megvaldsitottdk. Elmondhatd, hogy a reformfolyamat — 4tfogé kozigazgatasi-kozszolgaltatasi
reform alakjat oltve — sikeresnek bizonyult. Korkérdésre vdlaszolva a német nagyvarosok
90%-a szamolt be reformokrdl. Ugyanez az ardny nem olyan &tiitd a kisebb vdrosokban, de
minden tilzds nélkiil a kilencvenes években ,,modernizdciés mozgalomrdél” beszélhetiink a

német kdzigazgatdsban (Jann, i.m. 87-88. old.).

Reformokat és reformkezdeményezéseket jellemeznek atfogdan a német szakirodalomban

(Gromig-Grunner, 1998; Hill-Klages 1995, 1996).

Eszerint az dj reformmodell dltalinos megvaldsitdsara keriilt olyan varosokban, mint
Duisburg, Bad Oldesloe, Saarbriicken, Rheine, Pforzheim, Soest, Heidelberg, Miinchen és
Niirnberg. Mas helyiitt az atfogd reformmodell egy-egy specifikus részét valositottak meg.
Igy az ellendrzés controlling szemléletii reformjat hajtottak végre olyan vérosokban, mint
Offenbach, Ludwigshafen, Heidelberg, Leipzig, Soest és Detmold. Csoportépitési
(teambuilding) reformot hajtottak végre Aachenben, koltségcsokkentési reformot valdsitottak
meg Kronachban, decentralizalt szolgdltatdsi centrumokat hoztak létre Ludwigshafenben,
teljesitményorientdlt szervezeteket Mainz-Kinzigben és Meissenben. Holdingszervezetet
alapitottak  Oberhavelben, benchmarking rendszert vezettek be  Osnabriickben,

kiszerz6déseket alkalmaztak Pinnebergben és koltségvetési reformot Waldshutban.

Ugyan nem késziilt atfogd attekintés a német moderniziciés mozgalom helyzetérol,
azonban egyetérthetiink Cristoph Reicharddal, aki a reformhullimot ,,bozéttlizhdz”
hasonlitotta (Reichard, 1997). Reichard ugyanakkor rdmutat a német reformok
megvalGsitasaban mutatkozé hidnyossagokra is. Igy példdul a kozintézményi szervezetek
irdnyitadsdban és ellendrzésében — bar ez egyértelmiien és gyakran elsd helyen hangoztatott
kovetelmény — nem ment végbe kell6 egyértelmiiséggel a politika és a kozigazgatis
szétvalasztdsa. A kozponti teriiletek stratégiai — politikai irdnyitdsa és az dj menedzsment
parhuzamos kezdeményezése szdmos helyen éppen a centrifugélis tendencidkat erdsitette.
Még mindig komoly hidnyossdgok mutatkoznak a mindség menedzsmentben és az
allampolgari-fogyaszt6i orientacioban. Nem elég erds a piaci- és a versenyorientacié €és
nagyon sok német helyi Onkormédnyzat még mindig hagyomdnyos értelemben vett

szolgaltatdsnyujtasra véllalkozik.

A legnagyobb probléma, hogy a politikusok kevés érdeklédést mutatnak olyan
,technokrata finomsagok” megismerése irdnt, mint a termék- és az outputirdnyitds. A

kozigazgatdsi modernizacié — annak minden publicitdsa ellenére — inkdbb a kozintézmények
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szakmai vezetésének , jatékszere”. Igy a kivéanatos feleldsség elvélasztds — de ami még ennél
is fontosabb az elvélasztdson alapul6 stratégiai egyiittmiikddés — csak nehezen bontakozik ki.
Az mir nyilvdnval6va valt, hogy olyan, weberi értelemben idedltipikus felelosség elvalasztds
a politika és az adminisztracié kozott nem lehetséges, amelyben a politika hatdrozza meg a
tartalmat és a kozigazgatds a megvaldsitdsi moddokat. Ugyanakkor egy egységes, a
dontéshozatalt és a megvaldsitist mereven nem elvdlasztd, kozottiik iterativ kapcsolatot
tételezd , kozpolitika formdlasi” (public policy making) folyamat még nem bontakozott ki. Igy
még nem tudatosodott, hogy az ,,ij kozigazgatasi modell” kdvetelményei mennyiben térnek el
a politikusok és a koztisztviselok munkamegosztdsinak hagyomdnyos kovetelményeitdl

(Jann, i.m. 89. old.).

3. 11. A kozponti kormdnyzat modernizdcioja

Az egyes szovetségi dllamok és a kdzponti korményzat szintjén el0szor csak jelszdszerlien
beszéltek a ,.kormdanyzat karcsdsitasardl”. Ténylegesen csak néhdny szovetségi allamban
tettek 1épéseket a kozintézményi reformok irdnydba. Kozponti szinten csak féaziskéséssel
kezdddott meg a modernizacids irdnyu lépések kimunkéldsa, és atfogd, a kozintézmények
reformjat is magdba foglalé moderniziciés programot a szocidldemokrata kormany 1999.

december 1-i iilésén fogadott el.
A program harom f0 részre tagolédott.

- A kozponti cél a felhatalmazd — lehetdséget biztositd dllamisdg kialakitdsa, amelynek

fébb mozzanatai:
- afeleldsség djfajta megosztasa,
- afelelds kozszolgéltatasok,
- akozintézmények diverzifikalasa,
—  ahatékony kozigazgatas.
- A maésodik rész a programot tartalmazza, amelynek f6 mozzanatai a kdvetkezok:
- az eredményesség erdsitése és a torvényhozdsi feleldsség tiszteletben tartdsa,

- egylittmiikodés kibontakoztatdsa egyrészt a kozigazgatds kiillonbozd szintjei

kozott, masrészt a maganszektorral,

- versenyképes, koltség-hatékony és atlathatd igazgatdsi rendszer kiépitése,
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- aszemélyi dllomany magas szintli motivacidja.

- A harmadik rész a megvaldsitas strukturdlis feltételeit irja le. Ezen beliil kiilon kiemeli
az allamtitkarok bizottsdganak feladatait, és kiilon hangsilyozza a beliigyminisztérium
allamtitkdranak feladatait, amely egyrészt magdba foglalja a minisztériumok kozotti
koordinaciét és a program megvaldsitasat célzo projektek készitésének elomozditasat,
masrészt a kiillonb6zé hatdsdgok és a kozvélemény informdldsit a program
megvaldsitdsardl, harmadrészt a korméany informéldsat, negyedrészt az egyes
szovetségi dllamokkal (Bundesland) torténd egyiittmiikodést. A program — a
fiiggelékben — kiilon felsorolja azokat a projekteket, amelyek az djonnan meghirdetett

program egy-egy alapvetd teriiletén a célok megvaldsitdsat szolgaljak.

A német kozponti kormanyzat 1999 6ta megkezd6dott modernizaldsaban, a kovetkezo

alapiranyokban megy végbe elmozdulas:
- azigazgatési dllamtol a konzultativ-felhatalmaz6 dllamisag felé,
- az expanzids dllamtdl a cselekvésre Osztonzo dllamisag felé,
- ahatdsagi irdnyitdstdl a szolgdltatdsok nytjtdsa felé.

A hagyomdnyos igazgatési dllam ellehetetleniilését kiilsd és belsd tényezdk egyiittesen
okoztdk. Az dllamok kiilsé szuverenitdsdt korldtozzdk a nemzetek feletti politikai
intézmények és a gazdasdgi élet nemzetkoziesedése. Beliilr6l pedig az allam hierarchikus
tilszervezettségét a tarsadalmi részrendszerek szervezettsége és differencidltsdga, valamint a
kiilonbozo tarsadalmi csoportok érdekérvényesitdé képességének erOsddése és elvardsainak
differencidloddsa kérddjelezi meg. Ebbdl kovetkezik, hogy bucstt vettek attdl az allamtdl,
amely a tarsadalom folé rendelt politikai dontési kozpont. Ennek megfeleléen eltivolodas
tortént az igazgatasi allamnak attél a modelljétdl, amely a parlament tobbségi hatarozataitol
programozva €s legitimalva — hierarchikusan — biirokratikus alapokon irdnyitotta, szervezte
belsd kapcsolatait, és ezen az alapon a politikai rendszer tarsadalmi kornyezetébe

beavatkozott (Benz, 1994).

Az 4j felhatalmazd-targyald allamisdg kialakitdsdnak dontd eldfeltétele az éllam és a
tarsadalom kozotti hierarchikus kapcsolatok leépitése. Ennek soran egyfeldl egyiittmiikodo és
egymds mellett 1étez6, formadlis és informdlis kommunikéciés rendszerek jonnek létre a
kiilonboz6 allami szervezetek és intézmények, a quasi-dllami €s a para-dllami szervezetek és a
magan szereplok kozott. Masfeldl sziikséges az dgynevezett ,,negativ koordinacié” kiépitése

is, amelyben az anticipdlt ellendllast, a véto pozicidkat tiszteletben tartjdk. Ez a torekvés nem
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Luhmannra tamaszkodik, aki elméletében a kiilonbozé tarsadalmi alrendszerek kozotti
kommunikécié korlatait hangsidlyozta, hanem arra az elméleti dlldspontra, amely azt allitja,
hogy a tarsadalmi valésdgban az egyén és az intézményi szereplok — sajat intézményesen
kialakitott, és sziikség esetén intézményesitett formdban véltoztatott érdekeiktdl és
motivacidiktdl vezérelve — kommunikdcids sziikségletek alapjan egymdssal kommunikacids

csatornakat épitenek ki (Scharpf, 1988:65).

A felhatalmazd-targyald 4allamisag tehat kettés pilléren nyugszik. Egyfeldl a
dehierarchizalt allamisdgon, madsfeldl a tirsadalmi alrendszerek és csoportok Onszervezd
képességén és a termék artikuldldsdra képes targyalé képességén. Igy jutunk el a
hagyomanyos igazgatdsi folyamatok alaptermészetének megvaltozdsidhoz. Nevezetesen
ahhoz, hogy az igazgatasi folyamatok kozpolitikai folyamatok alakjat oltik, és az igazgatasi-
szolgaltatdsi feladatokat intézményi hédlézatok (Policy Networks) hatirozzdk meg és

valésitjak meg.

A kozpolitikai halézatok ugyan komplex képzddmények, azonban mindig strukturdltak. A
halézatok (policy networks) miikodésének kettés kovetelménye a torvények és az
intézményes szabdlyok  betartdsa, valamint  funkciondlis szemléletben  az
eredményorientdltsdgra irdnyuld torekvések kolcsonos elismerése és orientdldsa a haldzaton
beliil. A hdlézatok nemcsak intézményesen strukturdlt konstellicidk, hanem tdrsadalmi
rendszerek is, amelyekben tdrsadalmi csoportok és részrendszerek kozotti erdvonalak
rajzolédnak ki, amelyet a tarsadalmi csoportok eltérd érdekérvényesitési képessége hatiroz

meg (Pappi, 1993).

Az expanziora orientdlt dllamisdgtol torténd elmozduldsndl nyilvdnvalé volt az
elmozduléds sziikségessége. A dilemma az volt, hogy milyen irdnyba mozduljanak el.
Nyilvanval6 volt, hogy a kiteljesedett joléti dllam — amelyet Németorszagban szocidlis- és
jogéllamnak neveznek — dlland6 késztetés alapjan miikodik a gondoskodds expanzidja és a
nagyobb feleldsségvallalds irdnydba. Ez folyamatos tdrsadalmi nyomdason alapult, és a politika
dilemmadja az volt, hogyan lehet ezt a nyomdst ugy korlatozni, hogy elkeriiljék a politikai

fesziiltségek kiélezodését.

Az els6 kérdés az volt, hogy a kiélezddés elkeriilését garantilja-e, ha az angolszdsz
elméleti alapokon nyugvé ,éjjeliér allam” felé mozdulnak el az éllami feladatok
privatizaldsdval és az dllami felelosség csokkentésével. Ezt az alternativat végiill a
szocidldemokrata kormdnyzat elvetette, és a tarsadalmi érdekcsoportok oldalardl

megnyilvanul6 expanziés nyomdsra mds alternativa kidolgozdsaval valaszolt. Ez az aktivizalo
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allam koncepcidja, amely az OnszervezOdés, az Onsegités €s a szubszidiaritis német

hagyomanyainak feldjitdsdn nyugszik (Budaeus-Griining, 1997).

Az aktivizalo allamisag alatt olyan allamot értenek, amely fenntartja az allam &tfogé
tarsadalmi feleldsségét, de az atfogd szolgaltatdsnyijtasrdl lemond. Ezt a feladatot megosztja
a maganvallalkozasokkal €s a civil szervezetekkel. Az Uj tipusud allamisag 1ényegi funkcidja a
tarsadalmi csoportok és a koztisztviselok aktivizdldsa. A tarsadalmi csoportokat 6sztonzi, a
koztisztviseloktol, pedig igényli azt, hogy sajat erejitk és képességeik alapjan a problémak
megolddsara torekedjenek. Ez az dllamisdg nem hasonlit a ,,minimalizélt dllamra”, amely csak
ott tevékeny, ahol a tarsadalom azt igényli. Eppen ellenkez6leg aktivizalasi igénnyel 1ép fel a
tarsadalmi csoportokkal és az egyénekkel szemben. Ha nem az édllam, hanem a tarsadalom old

meg egy sor problémat, akkor azt nem az dllam ,,hattyddalaként” értelmezik.

A német értelmezés szerint csak az aktivizalo dllamisag segitségével lehet kikeriilni abbol
a kutyaszoritobdl, amelyet egyfelél az 4allam mindenek feletti felel6ssége, masfeldl a
feleldsség privatizdldsa kozotti viszony jelent. Ebben az értelemben a korményzas azt jelenti,
hogy a tarsadalmi, a politikai és az igazgatisi tevékenységeket, amelyek a gazdasagi-
tarsadalmi folyamatok orientdldsara irdnyulnak, az dllam Osztonzi, irdnyitja, ellendrzi és

menedzseli.

Az aktivizalé allam elméleti megalapozasanal az amerikai kozgazdasdgtudomanyi Nobel
dijas Douglas Northra hivatkoznak, aki kimutatta, hogy az elmult évszdzadban azok az
intézmények, amelyek a gazdasdg funkcidképességéhez sziikségesek (bankok, biztositdsi
intézmények, jogi szervezetek, addintézmények stb.) részesedése a brutté nemzeti termékbdl
25%-161 45%-ra novekedett. Ezeket az intézményeket Kenneth Arrow a gazdasig
,megolajozasi-megkenési”, azaz sima mikodést biztosité intézményeinek nevezi. Ennek
analdgidjaként az aktivizald dllamisdgot a tarsadalom ,,megolajozdsi-megkenési”’, azaz sima
mikodését biztositd intézményének nevezik, amely olyan mechanizmusokat miikodtet,

amelyek a tdrsadalmi csoportok 6nszervezddéséhez, dnirdnyitdsdhoz sziikségesek.

Sokan szembeallitottdk egymassal — az 1j irdnyitasi mod kezdeteinél — a hat6sagi irdanyitas
allamisagit és a szolgdltatd dllamot. Azt hangoztattdk, hogy az dllam nem magéancég, és nem
keresked6haz, amikor az iizleti szemlélet kategodridit az allami tevékenység kontextusdban
értelmezni kezdték. A vita német torténeti gyokerei visszanyilnak a XIX. szdzad elejéig,
amikor a felvildgosodott polgirsdg az 4llami jogok csokkentésére torekedett. Az akkori,
ugynevezett ,policey” allam nemcsak a kozrend €s a kozbiztonsdg fenntartasat tlizte ki

céljaul, hanem a maganjo6lét és az emberek ,,boldogitdsdnak™ szabalyozdsat is. Ennek kivant
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véget vetni a liberdlis filozéfus €s jogasz Wilhelm von Humboldt, amikor ezt irta: ,,Az allam
tartozkodjon attdl, hogy beavatkozzon az dllampolgdrok magéanjolétébe, és ne menjen tovibb
anndl, hogy az éllampolgir biztonsdgit a kiilsd ellenségtdl és a belsd veszélyeztetettségtol

biztositsa (W. von Humboldt, 1851).

Ez a kovetelmény azonban nem valésult meg a humboldti kijelentés utani évszazadokban,
€s ez a tisztizatlansdg az oka annak, hogy az dallam hatésigi jogosultsiagit és
szolgaltatasnyujtasi kotelezettségét egymassal szembedllitjadk. A szembedllitds dilemma4jat a
szolgaltaté allam Kkifejlesztése sordn ugy keriilték el, hogy a piaci Osztonzdket alkalmazd
menedzsment reformokat addig a hatarig alkalmaztdk — ez a valsagtiinetek és a nyilvanval6
szolgaltatdsi hidnyossdgok miatt sziikséges volt —, hogy ez az 4llam hatdsdgi funkcidinak
teljesitését ne veszélyeztesse. Uj, szolgiltatisorientdlt 4llamisdg alapjan viszont djra

értelmezték a hatdsigi jogosultsdgokat.

A szolgéltatéas-, a teljesitmény- és a véllalkozdsszert kozintézményi mikodést egyeztették
a demokratikus legitimdcid, a jogdllamisdg és a szocidlis dllamisdg kovetelményeivel. Az
allam tekintély maradt, de tobbé nem kormanyoz tekintélyelvi alapon. A szolgaltaté dllamisag
egyfeldl tobb hatékonysdgot és eredményességet kovetel, de madsfeldl megkoveteli a
kozfeladatok allampolgéar kdzponti és partnerségi viszonyokon alapulé ellatdsat. Nincs tehat

ellentét a hatdsédgi irdnyitds és a véllalkozdsszeri szolgaltatds kozott.

Hasonlé modernizacids péalyan haladnak a kontinentélis Eurdpai Unids orszagok koziil

Franciaorszag, Belgium, Olaszorszag is.
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4. A BRIT KOZPOLITIKA

Az Egyesiilt Kirdlysagban az dllam gazdasigi és tarsadalmi szerepvallaldsa jelent6s
hagyomanyokkal rendelkezik. A brit dllam a gazdasdg- és tarsadalompolitikat
hagyomanyosan kétféle modon befolydsolta. Egyrészt az dllami tulajdonu véllalatokon,
mdsrészt a tirsadalompolitikai célok megvaldsitdsara szolgdlé 4atfogd intézményhaldzaton

keresztiil.

Ugyanakkor emlitésre méltd, hogy a politikai €életben érvényesiild hagyomanyosan erds
konzervativ befolyds ezt a sajatossigot nem magyardzza meg. Legaldbbis ha a sematikus

elméleti magyardzatokat tekintjiik irdnyaddnak.

Eszerint a kiterjedt és domindns jellegli allami befolyds alapvetd feltétele az erds,

egységes, széles korti szakszervezeti mozgalom bdzisdn nyugvé baloldal, és a szétaprézott,

232



gyenge politikai csoportosuldsokbdl allé jobboldal. A brit esetben éppen az ellenkezd
megéllapitds igaz. A Brit Konzervativ Part a XX. szdzadban tobbnyire — egy-egy epizédnyi
méreti kivételtdl eltekintve — domindns szerepet jatszott, és kormanyz6 er6ként vett részt a

politikai életben.

Ugyanakkor pontosan ugyanaz az er0 volt, amely a nyolcvanas években gyokeresen

atalakitotta az allami szerepvallalas brit modelljét.

4. 1. A brit kozpolitika eredete

A modern brit kozpolitika kezdetei organikus tipusi piacgazdasdgi kibontakozést-
kiteljesedést jelentenek. A liberdlis szemléletii, evolutiv piacgazdaségi fejlodés a XIX. szdzad
elsé felében soha nem latott technoldgiai fejlettségi szintet eredményezett. Gépi nagyipar,
polgarosodds és varosiasodds, a gazdasagi-tirsadalmi folyamat kiilonb6z6 szimptomai.
Ugyanakkor a paratlan gazdasagi fejlodés fondkjan olyan tarsadalmi fesziiltségek, szocidlis

problémaék jottek l1étre, amelyek mér tdrsadalmi dezintegracids veszélyekkel fenyegettek.

Sziikségessé valt a tdrsadalmi problémdk tudatos kezelése, amelyet a helyi

onkorményzatok és a tarsadalom onkéntes szervezetei kezdtek meg.

A folyamat kezdetei a XIX. szdzad elejére nytlnak vissza. A helyi dnkormdnyzatok
feliigyelete alatt ekkor fejlodott ki elészor a szegényhdzak, majd a koérhdzak

intézményhdlézata, végiil a kozutak épitése és fenntartdsa (Foster, 1980, 102-126. old.).

A kovetkez6 dllomdsa — az orszdgos nagysagrendil intézményhaldzatok kiépitésében — az
altalanos iskoldk kiépitése volt. Ennek sordn lezajlott az a kultdrharc az dllam és az egyhaz
kozott, amely a nyugat-eurdpai dllamok mindegyikén végigsoport. Az 1902-es Oktatési
Torvény biztositotta a helyi onkormdnyzatok és kormdnyzati szervek feliigyeleti jogét az
egyhdzi iskolédk felett. Végiil az anglikdn egyhaz és a katolikus egyhdz altal irdnyitott iskoldk
és az édllami iskoldk tananyaga és tanrendje kozott minden kiilonbség — a kifejezetten valldsos
témdkat kivéve — eltiint. Olyan 4ltaldnos iskolai intézményhdlézat alakult ki, amelyre a helyi

Onkormdnyzatok évi koltségvetésiik 20%-at forditottak (Dunleavy, 1984,51-54. old.).

Ez az intézményhdlézat azutdn a lakdsgazdidlkodds és a kozegészségiigyi rendszer
kiépitésének mintajava valt.

A lakésgazdédlkoddsban a mult szdzad végén az erkdlcsi vagy a vallasi filantrépia alapjan

létrehozott Onkéntes szervezetek mitkodtek. A munkdsosztaly tagjai szdmdra elérhetd
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lakhatasi feltételek kialakitdsan munkalkodtak. A helyi dnkorményzatok is kiépitettek hasonl6
intézményeket, amelyek ugy felerdsodtek, hogy — 1919-ben — a tdrvényhozds Oket tette
feleldssé a munkdsosztaly lakdsproblémdinak megolddsi hidnyossdgaiért. Ennek nyomdn a

filantrop szervezetek a periféridra szorultak.

Az egészségiigy teriiletén még a két vilaghabord kozott is mitkodott a szakszervezetek, a
filantrop  szervezetek ¢és a  killonb6z6 maganvallalkozdsok 4ltal — miikodtetett

biztositotarsasagok €és gyogyitd intézmények haldézata (Watkin, 1978, 1. fejezet).

A Nemzeti Egészségiigyi Szolgiltatds orszdgos intézményrendszere — 1945 utin —
mindezeket a szolgéltatdsokat biztositotta, és ezzel a kordbbi halézatot feleslegessé tette.
Végiil is ez olyan intézményhdl6zat volt, amely az egészségiigyi szolgaltatist — az

univerzalitas elve alapjan — ad6jovedelmekbdl ingyenesen biztositotta.

Az egészségiigyi rendszerrdl mintdztdk meg az orszdgos nyugdijrendszer, a munkanélkiili

segély és a szocidlis védohald jellegli szocidlis segélyezés intézményrendszerét.

Ez a folyamat 1945 és 1951 kozott — Lord Beveridge, 1I. vildghdboru alatt kidolgozott
programja alapjan — a munkdasparti kormanyzat idoszakéban teljesedett ki. Ekkor kapta meg a
brit joléti dllam azt az alapkaraktert, amely mar nem a szegénység lekiizdéséért volt felelds,

hanem az egész brit lakossdg életszinvonalaért.

A szolgaltatdsok hdlozata a hatvanas években kiegésziilt olyan jovedelemkiegészito és

lakbérfizetési timogatasi programokkal, amelyek a lakaskoltségek egészét fedezték.

A szocialis gondoskodas teriiletén eldszor 1973-ban jelentek meg az dllam és a magin
egylittmiikodésen alapulé konstrukciok. Ez mar jelezte, hogy az dllam nem birja el egyediil a

megnovekedett és kiterjedt intézményhaldzat terheit.

4. 2. Kozpolitika és az dllam gazdasdgi szerepvdllaldsa

A XX. szdzad folyamdn egészen a hetvenes évekig — az éles vitdk ellenére — az éllami
politikai beavatkozds széles skaldja miikodott, amelyek alapjdn, mind a vegyes gazdasdgban,
mind a redisztribucids folyamatokban stabil és dlland¢ etatista jellegii szerepvallaldsi mintarol

beszélhetiink.

Az dllami tulajdond vallalatok kiépiilése az 1920-as években kezdddott, amely
fokozatosan véget vetett az Adam Smith féle elméleten nyugvé liberdlis piacgazdasag

id6szakdnak. Az elsd allami tulajdont vdllalat a BBC volt, amelyet a konzervativ kormény
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alapitott, és ezt mas alapitasok is kovették. Ebben az id6ben a munkaspart a termeld vallalatok
allamositdsanak minden formdajat és stratégidjat ellenezte. Igy elvetette az dllami részesedés

olasz modelljét és még az dllami szabdlyozds amerikai mddszereit is.

Az 50-es évek elején a konzervativok kezdeményezték a vas- és acélipar, valamint a
kozuti szallitds privatizdlasat, ekkor sokan arra gondoltak, hogy mindez egy elsoprd
privatizaciés program kezdete. Ehelyett az dllami tulajdont ipari vallalatok nagysagrendileg
azonos stulytiak maradtak, s6t a hatalomra keriilt munkasparti kormany — a 70-es években —

még az dllami véllalatok korét is szélesitette.

Az 1978-as cstucsponton minden 12 alkalmazottbél 1 alkalmazott dllami vallalatban
dolgozott. Ezekben az években a kormdnyzat — tulajdonjogi pozicidk alapjan — hatékony
ellendrzést gyakorolt a kovetkezd iparagak folott: vas és acélipar, gaz és vizellatas,
elektromossag, vasit, nukledris ipar, telekommunikacid, postai szolgdltatds és Urkutatis.
JelentOs részesedése volt a kozuti- és viziszallitisban, a hajéépitésben, a hadiiparban, az

Eszaki-tengeri olajkitermelésben, az autéiparban és a szamitégépiparban (Rees, 1973).

Egész ipari szektorok voltak allami tulajdonban. Az dllami tulajdond véllalatokban nem
volt érzékelhetd a maganvallalkozdsoknal jelentOsebb szakszervezeti szervezettség vagy
szakszervezeti befolyds. A kiilonbség abban volt, hogy az 4llami véllalatokra a
minisztériumok, az dllami irdnyité szervezetek gyakoroltak dontd befolydst. A miniszterek
kozvetleniil hagytak jovd beruhazdsi programokat, meghataroztik a kedvezmények és
elvondsok mértékét, valamint a véllalatok sorsit érintd alapvetd dontéseket. Ezen kiviil
kozvetve befolyast gyakoroltak — minden 1ényeges kérdésben — a vallalatok vezetdire az iizleti

politikétdl kezdve egészen a bérpolitikdig.

4. 3. A brit kozpolitika jellemzoi

Az egyik altalanos jellemz0, hogy a brit dllam tartésan tobbet koltott védelmi kiadasokra,
mint a fejlett ipari dllamok tobbsége. A koreai haboru 6ta csak az USA haladta meg Angliat a
GDP-hez viszonyitott védelmi kiadasok tekintetében (Nutter, 1978).

A masik jellemz6, hogy a britek az anyagi javakra és szolgaltatisokra vonatkozo
koltségek tekintetében is az OECD orszdgok atlaga felett dllnak. Ha azonban a transzfer
jellegli, azaz pénzbeni kiaddsokat vessziik figyelembe, akkor az Egyesiilt Kirdlysig a fejlett
ipari allamok kozott a legalacsonyabb szintre esik vissza. Csak Svdjc kolt ardnylagosan

kevesebbet pénzbeni szolgaltatdsokra. Ez a tendencia az Egyesiilt Kirdlysdgot — az USA-val
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€s Ausztralidval egyiitt — 1950 és 1974 kozott folyamatosan jellemzi. Ennek hatterében a
konzervativ kormdényzatok idegenkedése hizddik meg a pénzbeni juttatdsoktdl. Ezt a
tendencidt nem tudta keresztiiltérni a munkdsparti kormanyok uralma — sem a hatvanas, sem a
hetvenes évtizedekben —, amikor a szocidldemokrata kormédnyok (Svédorszdg, Norvégia és

utébb Dénia) gyakorlatdnak bizonyos elemeit igyekeztek atiiltetni.

A harmadik jellemz6 a kozalkalmazottak szambeli valtozasanak torténelmi tendencidja. A
kozalkalmazottak szdma el6szor ugrasszertien 1891 és 1911 kozott emelkedett meg, ez a helyi
onkormdnyzatok feladatainak boviilésével és az oktatdsi reformmal fiiggott 0ssze. A masik
novekedési hullam a II. vildghdboru idején kezdddott, €s folytatédott a Munkaspart haboru
utdni kormanyzdsa idején. Ezzel az Egyesiilt Kirdlysdgban a kozalkalmazottak ardnya
Iényegesen meghaladta a tobbi ipari orszdg szdmardnyait, amelynek hdétterében a szocidlis
gondoskodds kiilonb6zd intézményhdlézatainak kiépitése allt. Amig 1951-ben az Egyesiilt
Kirdlysdgban a foglalkoztatottak 27%-a a kozszektorban dolgozott, addig ez az ardny
Svédorszagban 15%, Olaszorszagban 11% volt, s6t még Franciaorszdgban sem haladta meg a

foglalkoztatottak 18%-4t.

Tehit a brit kozpolitika sajitos kettOsségének lényege, hogy mikdzben a szocidlis
gondoskoddsra rendkiviil fogékony volt, akézben idegenkedett a gondoskodds pénzbeni,
transzfer jellegli formditdl. A szocidlis gondoskodds intézményesitett formdinak kiterjedtsége
Osszefiliggott a brit torténelem sajatossdgaival. Egyrészt azzal, hogy az éllampolgirok jogi
egyenldségét mar a XVIII. szdzadban deklardltdk, masrészt a fabidnus eszmék és a
kollektivizmus viszonylag nagy befolydsdval a brit hatalmi elit kdrében. A piaci problémak
miatt sziikséges beavatkozdsnal kiilonbozo szinteket kiilonitettek el (Stokey-Zeckhauser,

1978, 322-324. old.).

Az els6 szinten a politikai probléma nem igényel dllami beavatkozast és még a probléma

megvitatdsat-elemzését sem.

A masodik szinten a problémat felismerik, de az dllam nem avatkozik be, mert nincs esély

a javitasra.

A harmadik szinten kormanyzati beavatkozds sziikséges a piaci hatdasok kiils6dleges
kovetkezményeinek lekiizdéséhez. Ez kifizetéseket, koltségtéritéseket jelent, de nem jelent

kozvetlen beavatkozast a piaci viszonyokba akcids vagy allokacios jelleggel.

A negyedik szinten a piaci szereplOk szdmdra kormdnyzati juttatds torténik a kollektiv

avagy ,.érdemes” javakkal valé jobb ellatas érdekében.
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Az 6todik szinten kormdnyzati er6forrasokat mozgositanak piaci allokiacidkra. Ez vagy
olyan kényszerszabdlyozdsok alakjdban torténik, amely megakaddlyoz bizonyos piaci
véltozdsokat, vagy nagyobb kormdnyzati szerepvdllaldst jelent, amely vagy tdmogatdsok
biztositdsdban vagy kozvetitd szervezetek létrehozdsdban jut kifejezésre annak érdekében,

hogy quasi-piacokon nyujtsanak szolgéltatdsokat.

A hatodik szinten a kormanyzati beavatkozds a sziikségessé valt javak és szolgaltatdsok

eloallitasat jelenti.

4. 4. A brit kozpolitika politikai hdttere

A svéd joléti dllammal 6sszehasonlitva a politikai paradoxon, hogy a kiterjedt joléti dllam
alapvetéen konzervativ dominancidji politikai kozegben miikodott, és az a kormdanyzati
karakter is hidnyzott, amely megtaldlhaté a német szocidlis piacgazdasag, valamint a svéd és a

holland allami szerepvallalds hatterében.
A magyarazat az angol konzervativ mozgalom sajatossidgaiban taldlhat6 meg.

A brit Konzervativ Part a legrégibb és legsikeresebb konzervativ part a fejlett ipari
viligban. Az 1. vildghdbord 6ta 8 parlamenti vélasztist nyertek meg és — Tony Blair

miniszterelnoksége eldtt — csak kétszer szenvedtek komolyabb vereséget (1945 és 1966).

A sikerek hatterében az all, hogy a konzervativok képesek voltak harom vagy négy

kiilonbozo politikai dramlat és politikai gondolkodasméd integraldsara.

Az elsé és egyben legrégibb aramlat egyfajta paternalizmus volt, amely a ,nemesség
kotelez” alapon fogékony volt arra, hogy intézményesen orvosoljak a szocidlis problémakat.

A masodik dramlatot — alapvetéen — reakcids belpolitikai torekvések és a nagybirodalmi

gondolkoddsmod  Osszekapcsolasa jellemezte, és elleneztek — a hagyomdanyos
szegénypolitikdn kiviil — mindenfajta intézményes szocidlis gondoskoddst. A két
hagyomanyos dramlat ellentétét, belsé fesziiltségét — 1918 utan — elhomadlyositotta a

konzervativ parton belill két kevésbé arisztokratikus csoport megjelenése és fokozatos

térnyerése (Lindsay-Harrington, 1979, 177-263. old.).

Ez a két csoport — az 1960-as évektdl — alapvetd befolyast szerzett a parton beliil az
arisztokratikus csoportokat a periféridra szoritva. Az egyik csoport a technokrata
modernizdtorok csoportja, amely szintén fogékony volt a szocidlis problémdk irdnt.

Technokrata szemszogbdl a modernizacids stratégia alapfeltételének tartottdk a joléti allam
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kiépitését. Ez a csoport — 1945 utdn — kétszer is adott miniszterelnokot, Macmillan és Heath
személyében. Ez a csoport a gazdasig modernizdldsidban az dllami szerepvdllaldst
sziikségesnek tartotta, amelyet Osszekapcsolt a keynesianizmus jobboldali valtozatival. A
mdsik dramlat az dn. 4j jobboldal — kozismertebb nevén a thatcherizmus — mindenfajta
egyenldsitd torekvést hatdrozottan ellenzett, és sokallta a joléti dllam piaci beavatkozasi

torekvéseit.

Altalanos szokds, hogy a brit politikai rendszert — torténelmileg — a parlamenti
véltégazdalkoddashoz hasonlitjdk. Igaz, hogy a brit Munkdaspart — 1945 és 1966 kozott — ot
alkalommal ért el 40% feletti eredményt a parlamenti valasztisokon, de 1918 6ta nydjtott
atlagteljesitménye elmarad a konzervativokétol. A munkdspdrtiak csak hdaromszor (1945,
1950 és 1966) kormdnyoztak biztonsdgos tobbség alapjan — ebbdl az 1950-es kormdany
Osszeomlott, két masik kormanyuk (1964 és 1974 oktdber) csak hajszdlvékony parlamenti
tobbségen alapult, és hdromszor pedig (1923-1924, 1929-1931, 1976-1979) kisebbségi

kormanyt alakitottak, amely csak hdzmester feladatokat latott el.

A munkésparti mozgalom szakszervezeti bdzisa a kiilonb6z6 ipari dgazatokban és
dgakban kiilonboz6 szinten alakult ki, és ereje Osszefiiggott az dllami tulajdonud vallalatok
terjedelmének alakuldsdval. A XX. szdzadban a szakszervezeti mozgalom nem tudott olyan
dominéns ideoldgiai befolyésra szert tenni, mint Svédorszdgban. A szakszervezeti mozgalom
befolydsa még a munkdsparti kormédnyok iddszakdban sem volt jelentds a joléti allam
kiépitésében, 1945 utidn az anticiklikus gazdasdgpolitika idészakdban, amikor az ingyenes
Nemzeti Egészségiigyi Rendszert, a kotelez0 szocidlis biztositdst bevezették. A
reformintézkedések pedig a rendkiviil fontos Beveridge jelentésnek €s a keynesianus nézetek
angliai befolydsdanak koszonhetdek, nem a szakszervezeti mozgalom erdteljes befolydsanak

(Dunleavy, 1980.).

A baloldal gyengeségének jele volt, hogy nem sikeriilt olyan korporativ jellegi,
érdekegyeztetd intézményhdlézatot kiépiteni, amelyben a kormdny, a munkaaddk és a
munkavallalok képviseldi foglalnak helyet. A német, a svéd, avagy az osztrdk tipusi
érdekegyeztetd haromszog kialakitdsait megkisérelték ugyan, de a feliilr6l induld

kezdeményezés nem kapta meg a kozép- €s a helyi szintli szervezetek timogatasit.
Két torténelmi sajatossag befolydsolta a brit kozpolitika kiépiilését. Az egyik sajatossag a
két vildghdbord hatdsa a brit dllam szerepére. A brit dllampolgirok a hédboris légkorben

elfogadtdk a fogyasztds korlatozasat, a magan-beruhdzasi tevékenység iddleges sziinetelését

és a jovedelmi ad6 magas ardnyat. Mindkét vildghdboruban elfogadtik, hogy nemcsak a
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termelés dllami irdnyitdsa €s ellendrzése sziikséges, hanem — haborus helyzetben — az allami

tervezésen keresztiil épithetdk ki a leghatékonyabb szocidlis gondoskoddsi mechanizmusok.

A brit dllamszervezet a haboruis idokben a megsokszorozddott feladatok miatt Iényegesen
megnovekedett. Az 1. vilaghdboriban a hdboris igazgatds 5,1 millié6 embert foglalt magéba,
€s a kozponti kormanyzat 1étszdma megduplazddott a békeidohoz képest. Ez a 1étszam a
habord utin — 1921-ig — lényegesen visszaesett a habords 1étszaim egyotodére. A Lloyd
George féle haborus kabinet 1939 és 1945 kozott — Churchill szamara — torténelmi példa volt.
A britek ezen a nyomvonalon haladva, 1ényegében a gazdasigi és a tdrsadalmi élet egész
irdnyitasat allami kézbe vették. Ez azt jelentette, hogy a hdbortiban allé orszdgok kozott a brit
allam totélisabb irdnyitdst épitett ki, mint a ndci Németorszdg, és csak a Szovjetunid totalis
allami rendszere volt kiterjedtebb. 1945 utdn azonban a megnovekedett dllamapparitus nem

épiilt le olyan mértékben, mint az 1. vildghdbord utan.

A biirokracia megkisérelte, hogy a hdborus sziikséghelyzetben a tarsadalom altal is
elfogadott, széles kori dllami gazdasigi és tirsadalompolitikai szerepvallaldst dtmentse a
békeiddkre, mint a haborus helyzettdl fiiggetlen sajatossagot. Ezt a konvertalasi folyamatot
megkonnyitette a munkdspart hatalomra keriilése. Az orszagos szintli, univerzélis szemléleten
nyugvé, intézményesitett tarsadalompolitikai rendszer gondolata nem a munkdsparttol
szarmazott. Kétségtelen azonban, hogy a munkdspart affinitisa nagy volt az intézményes
joléti allam kiépitése irdnydba. Miutdn a biirokricia az &llamapparitus korlatozott
csokkentését oktatdsi, egészségiigyi és szocidlpolitika szempontokkal indokolta, ezért a brit

kozvélemény el is fogadta a nagy 1étszdmu kozigazgatdst és kozintézményi apparatust.

A masik torténelmi tényezd, — amely kiilonds torténelmi egybeesés miatt kedvezett a brit
joléti allam kiteljesedésének — a brit vildgbirodalom 1945 utdni Osszeomldsa volt. A
gyarmatbirodalom Osszeomldsa jelentds brit koztisztviseldi 1étszamesokkenéssel jart egyiitt a
Brit Birodalom orszdgaiban, még akkor is, ha a gyarmatokon a kozigazgatdsban, jelentds

Iétszamban helyi erdk is dolgoztak.

Ez a csokkenés két hullimban zajlott le. 1947 utdn India, Pakisztin és Burma valt
fliggetlenné, az Otvenes és a hatvanas évek elején, pedig sok afrikai, arab, dzsiai és Karib
tengeri orszag. Ez magyardzza, hogy a konzervativ kormanyzds id0szakdban — az Gtvenes €s a
hatvanas évek els¢ felében — nemhogy nem csokkent a brit dllam tarsadalmi- és

gazdasagpolitikai szerepvdllaldsa, hanem bizonyos fokig még tovabb novekedett.

239



Determindl6 hatdsd tényezd volt ugyanis, hogy — 1951 és 1966 kozott — a brit védelmi
igazgatds 1étszama 40%-al csokkent. Ezeket az igazgatdsi szakembereket a konzervativok
nem eresztették szélnek — birodalmi irdnyultsdgd politikai elkotelezettségiik miatt ezt nem is
tehették meg — hanem szakismeretiiket kiilonbdz6 — tarsadalompolitikai célokkal kapcsolatos
— irdnyitdsi feladatok teriiletére konvertdltdk 4t. A konzervativok tehdt nem — valami
kiilondsen erds — a joléti dllam irdnydba megnyilvanulé eszmei-politikai elkotelezettség miatt
épitették tovabb a joléti dllamot, hanem azért, mert politikai szempontbdl ,lires helyet” kellett
keresniiik azon koztisztviselok foglalkoztatdsara, akik munka nélkiil maradtak, és politikailag

a konzervativ part egyértelmi tdmogatoi voltak.

4. 5. A modern kozpolitika vdlsdga és az dllami szerepvdllalds dtalakitdsa

A thatcheri fordulat motivuménak megértése érdekében érdemes Osszefoglalni azokat a

tendencidkat, amelyek a brit dllami szerepvallalast, a joléti dllam miikodését jellemezték.

A brit joléti dllam a hatvanas évekre elérte csicspontjat. Ezutdn azonban rendkiviil nehéz
helyzetbe keriilt. Ez alapvetden azért kovetkezett be, mert a brit gazdasidg nem volt képes
vélaszt adni a technoldgia és a tudds intenziv novekedési palya kihivésaira. A gazdasig
nehézkes és korldtozott alkalmazkoddképességének hatterében mindenekeldtt az huzddott
meg, hogy a vegyes gazdasdgon beliil az 4dllami tulajdond véllalatok irdnyitdsa volt kiilonosen
problematikus. Az édllami szervek rendszeres kdzvetlen beavatkozdsa politikai konjunkturalis
szempontokon nyugodott, és ennek fogyatékos kovetkezményeit a vildggazdasagi

korszakvaltas kovetelményei kiilonosen éles megvilagitasba helyezték.

Nyilvanvalé volt, hogy alapvetd gazdasdgpolitikai fordulat sziikséges, amely az édllami
tulajdond véllalatok példatlan sulydt a gazdasdgon beliil megsziinteti, és a brit gazdasig

versenyképességét radikalisan megjavitja.

A joléti dllam mukodésében a gazdasdg termeldképességének hatdsai a 60-as évektol
kedvezétlen fejlodési tendencidkat eredményeztek. Lényegében az tortént, hogy az Egyesiilt
Kiralysdg — a hatvanas évektdl kezdve — fokozatosan elvesztette azt az elonyét, amely a
Beveridge féle reformok megvaldsitdsa utdn a brit joléti dllamot jellemezte. Vagyis nem
tudott 1épést tartani azokkal a kiteljesedési tendencidkkal, amelyek a skandindv orszagokban,

Hollandiaban és Japanban érzékelhetok voltak.

A hatvanas évek elején, eredendé ardnytalansidg allt fenn a briteknél az intézményes

szolgaltatdsok szinvonala és a pénzbeni juttatisok viszonylagos nagysdgrendje kozott. A
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pénzbeni juttatdsokat tekintve, az Egyesiilt Kirdlysdg nem tudott olyan novekedési tendenciat
fenntartani, mint a fent emlitett orszdgok. Megodrizte viszont az univerzdlis szemléletben
nyujtott szolgaltatdsok szinvonaldt, és még bizonyos eldnyben volt a hetvenes évek végéig.
Azonban azok a szolgaltatisok, amelyeket nem univerzdlis alapon, hanem specidlis
csoportoknak (iddsek, fogyatékosok) nydjtottak, a hetvenes évekre krénikus finanszirozasi
problémadkkal kiiszkddtek. Mar ebben az idészakban is felmeriiltek az univerzélis szemléleti
alapon nyugvd, orszdgos intézményes szolgdltatdsokkal kapcsolatos, a joléti 4allam
megnyirbalasat célz6 reformjavaslatok, azonban a kormanypart és az ellenzék egyarant

elutasitotta azokat, és a szavazok részérdl sem taldltak a javaslatok lelkes fogadtatdsra.

A britek a hatvanas években még képesek voltak a pénzbeni juttatdsok szerény mértéki
novelésére. Azonban a hetvenes évek elejétdl a pénzbeni juttatdsok dontd tobbségénél
visszaesés mutatkozott. Kivételt csupan az iddskortaknak nyujtott specidlis szolgdltatdsok

képeztek.

Az igazi problémdt azonban az jelentette, hogy az Otvenes évek elejére kiépitett
szertedgaz6 jOléti intézményhalézatok koltségesen és alacsonyfokd hatékonysaggal
mukddtek. Ez a kdzvélemény elégedetlenségéhez vezetett, és alddsta a joléti dllam politikai
legitimacidjat. A joléti dllam dj jobboldali és szocidldemokrata kritikusai egyetértettek abban,
hogy ez a tendencia vezetett oda, hogy a hetvenes években, az Egyesiilt Kirdlysdgban tobbé

nem volt tdmogatdsi jellegli konszenzus a joléti dllam mitkodése kortil.

A problémat még sulyosbitotta, hogy mikdzben mindenegyes orszdgos kiterjedésii
rendszer védelmezte sajat intézményhalozatit a leépités fenyegetésétol, ekozben az
intézményhalézatok Osszességének hatékonysiga csokkent. Nem véletlen, hogy a Thatcher
korméany els6 leépitd jellegli intézkedései az intézményhdlézatok — koztiik elsdsorban a
Nemzeti Egészségiigyi Szolgalat és a helyi onkormédnyzatok — tilméretezett biirokricidjat

érintették. Ezt az irdnyvonalat csak felerdsitették az IMF éltal tdmasztott kovetelmények.

A thatcheri fordulat az 4llam gazdasidgi és tdarsadalmi szerepvéllaldsdban a
vegyesgazdasdg leépiilésével, azaz privatizaciés programok megvaldsitdsaval kezdodott. A
privatizacié az Urkutatdsi iparban kezddédott, és a folyamat nem tiint — kiiléndsebben —
jelentosnek, mert ez az ipardg csak a hetvenes években valt az adllami ipar részévé, és a
tulajdonjogi hovatartozasa — folyamatosan — vita targya volt. Azonban a nyolcvanas évekre a
privatiziciés programot Kkiterjesztették olyan — évtizedek ota fenndlldé —, jol miikodo

kozintézményekre is, mint a British Telecom és a gazszolgéltatds. Thatcher harmadik
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kormanyzési id0szakdban a vizmtellatds és az elektromos ellatas keriilt be a privatizacids

folyamatba.

A privatizaciés program mellett — folyamatosan — el6rehaladtak &llami részvények

értékesitésében, jelentds kozvagyonok és kisebb kozintézmények eladasaban is.

A privatizdciés program és mds eladési-értékesitési folyamatok eredményeként az dllami

koztisztviselok és dolgozdk szdma jelentdsen megcsappant.

Ezzel parhuzamosan megvéltozott a még allami tulajdonban levd vallalatok és tizemek
irdnyitdsi orienticidja is. Az dllami irdnyité szervek — a munkaerd leépitése érdekében —
folyamatos nyomadst gyakoroltak ezekre a vallalatokra, csokkentették, illetve megsziintették a
kiilonboz6 tdmogatdsokat. Mindez azért is tortént, hogy az édllami véllalatokat alkalmassa

tegyék a tézsdén torténd értékesitésre.

Mindezek eredményeként az dllami tulajdonud vallalatok alkalmazotti 1étszdma — 1979 és

1986 kozott — 43%-kal csokkent.

A leépitési folyamatokkal parhuzamosan megerdsitették az dllami intézmények hatdsagi
és szabdlyozdsi jogkorét. A kordbbi, sokszor informdlisan gyakorolt befolyds helyébe
torvényes alapokon nyugvo, jogi eszkozokkel érvényesitett szabalyoz6 jellegii befolyas 1épett.
Kiilonos figyelmet forditottak a kozellatasi teriiletekre. Ezeken a teriileteken kis 1étszamu

allami szervezeteket épitettek ki, amelyek kizardlag szabalyozasi feladatokat lattak el.

A privatizalt British Telecom mukddésével kapcsolatos széles korli elégedetlenség arra
késztette a konzervativ korményzatot, hogy megszlintesse a British Telecom monopol
helyzetét, és az elektromos ellatds teriiletén két, egymdssal versengd viszonyban levd
maganvallalkozasnak biztositson miikodési lehetoséget. Ezenkiviil a részvények 20%-it a
fogyasztok kozott osztottdk szét, annak érdekében, hogy az atomenergia program

finanszirozasat, és annak szélesebb korti tarsadalmi tdimogatottsagat biztositsak.

Néhany atgondolatlan 1épés miatt problémdk is keletkeztek. 1987-ben példdul a kormany
eladta 40%-os részesedését a British Petréleumbdl. Csak késObb vették észre, hogy ezt a
lehetéséget a Kuvaiti Allami Beruhdzasi Hivatal arra hasznalta, hogy 22,5%-os részesedést
szerezzen a British Petroleumbdl. Ez kiilonds szabalyozési technikdk kiépitését igényelte,

hogy a brit iizleti vezetés autondmidjat biztositsak.

A joléti allam mikodésében a Thatcheri fordulat — mindenekelott — altaldnos

1étszamleépitést jelentett, amely egyarant kiterjedt a kdzponti korményzati szervekre és a
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helyi onkormdanyzatokra. Ugyanakkor kialakitottdk a tarsadalmi €s kozOsségi részvétel
kiilonb6z6 formdin alapuld kozintézményeket. Ez a korporativ szemlélet gydkeres ellentétben
allt a gazdasagfilozofidval, amelynél a konzervativok az dllami tulajdon és a magéintulajdon

egyértelmi elvalasztdsdnak alldspontjén voltak.

A versenygazdasag és a joléti dllam miikodésében kozos vonds volt, hogy az allami
irdnyitds megOrzésére €s erdsitésére kis quasi-kormanyzati kozintézményeket hoztak 1étre.
Ilyen intézmények mitkodtek a tarsadalompolitika kiilonb6z0 teriiletein. Kiilonosen figyelmet
érdemld volt, hogy az oktatdspolitikdban novelték az allami befolyast az egyetemek és a
foiskolak altal biztositott oktatdsi programokra és kutatasi tevékenységekre. Az infrastruktira
politikdban — a francia mintdt kovetve — a kormdnyzat ,franchise” szemléletben

magédnkonzorciumok egész sordt vonta be.

A brit joléti dllam — hagyomdanyos, univerzalis szemléleten nyugvo — orszadgos szinten
kiépitett intézményhdlézata mind a finanszirozast, mind a személyi feltételeket tekintve
stlyos vélsdgba keriilt. Az ingyenes, dllami egészségiigyi €s oktatdsi rendszer koltségvetését

csokkentették, és — folyamatos kovetelményként — a hatékonysag javitasat irtak eld szamara.

A helyi oOnkormdanyzatok lakdsgazdialkodasi tevékenységének kozponti tdmogatisat
megsziintették. A helyi dnkorményzatok lakasépitési tevékenysége — 1919 és 1979 kozott —
az djonnan épitett lakasok 40%-at tette ki. Ehelyett tdimogatni kezdt€ék az allami tulajdonban

levd lakdsok bérldinek a lakasszovetkezetek alapitasara irdnyuld torekvéseit.

Mindezen intézkedések 4ltalanos kovetkezménye az volt, hogy a brit tiarsadalom
hagyomanyos joléti jogosultsdgai — egyértelmilen — megkérddjelezddtek, marginalizalddtak,
az intézményesitett szolgaltatdsok miikodési valsagba keriiltek.

Azonban nem épiiltek ki helyettiikk — tomegméretekben — magédnvéllalkozdsként miik6do
intézmények. Csupidn néhiany maganintézmény épiilt ki, vagy a kordbbi dllami intézmény
keriilt ,kiszerz0dés” tutjdin magéintulajdonba. Csokkentették az intézmények miikdodésének

alapjat képezd jovedelmi adokat.

4. 6. Az Uj kozpolitika kiépitésének torténelmi menete

Az intézkedések kovetkeztében novekedett a szocidlis egyenlOtlenség. Mindez azt
eredményezte, hogy a szocidlis-joléti tevékenység az Egyesiilt Kirdlysagban sokkal kevésbé

tdmaszkodhatott széles korti kozosségi timogatdsra, mint a tobbi nyugat-eurdpai orszagban.
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Ezért a Thatcter kormanyzat — hét év utdn, 1986-ban — atfogdan értékelte az eddigi

kozpolitikai reformok eredményeit.

1. Ugy itélték meg, hogy a kordbbi hét év intézkedései csak részben voltak eredményesek.
A privatizacid, a létszamleépités, a kiilon hatékonysagot ellen6rzé kormanyzati egységek €s a
szakszervezetekkel folytatott haboru ellenére sem sikeriilt megvaltoztatni a koztisztviselok
bedllitéddsat-magatartasat. Es ezt tekintették az egyik legnagyobb problémanak.

Amikor a konzervativok kormanyra keriiltek a valasztasi gy6zelem utdn, akkor a verg6do
gazdasdg megélénkitését igérték — tobbek kozott — kormdnyzati leépitéssel, koltségvetési
visszavagassal €s adocsokkentéssel. A vart kovetkezmények azonban késtek. A GDP
visszaesett, az inflacié 10%-ra ndovekedett. Az dllami bevételek stagndltak, a kdzkiaddsok dgy
novekedtek, hogy kdzben megallithatatlanul folytatédott a kdzszolgélati rendszerek erdzidja.
Az éllami tulajdonban 4ll6 véllalatok nagysdgrendje nem véltozott. Tovédbbra is allami
tulajdonban maradtak a szénbanydk, az olajipar, a gdz- és elektromos szolgiltatds, az
autégyarak, egy repiilogép-ipari- és lrkutatdsi vallalkozas €s mas ipari vallalatok tucatjai.

Hidbaval6nak tlintek a konzervativ kormédnyzat addigi intézkedései. Az els6 kabinetiilésen
befagyasztottdk az dllami intézmények allashelyeinek szdmat, €s el6szor 3%-os majd néhany
hénappal késobb 5%-os 1étszamleépitést hajtottak végre. Az ismert aruhdzi lancolat a Marks
& Spencer iranyitéjat, Sir Derek Raynert kérték fel, hogy — a kormdanyzati pazarlds és
alacsony hatékonysdg ellen — keresztes hadjdratot folytasson. O bevezette a hatékonységi
auditélds gyakorlatdt, amelyhez a politikusok nagy varakozdsokat fiiztek. Ezek a hatékonysagi
ellendrzések a kozszolgéltatd szervezetek ,,dramvonalasitdsat” €s a pazarlds megsziintetését
céloztak.

Az els6 hiarom évben 233 vizsgilatot végeztek. Az eredmény 12 000 A4llashely
megsziintetése, és 180 milli6 font megtakaritdsa volt. Mindez azonban csak részleges
véltoztatds volt, mert dllandé belsdé motiviciobdl szarmazo javitd torekvéseket nem voltak
képesek generdlni. Egy hasonlattal élve: gyomtalanitottdk a kert egyes részeit, de képtelenek
voltak olyan dj munkarend kifejlesztésére, amely megakaddlyozta volna a kert
elgyomosodasat. Vagyis csak a mar elgyomosodott kert tisztitasara voltak képesek, de semmit
sem tudtak tenni az elgyomosodds megakaddlyozdsa érdekében. Az 4llami tulajdond
véllalatok eladdsa is elrehaladt, évi 5 millidrd font bevételt eredményezve az dllamkincstar
szamara. A privatizacié kisebb intézményekre €s mintegy 1,25 millié dllami haztartdsra is

kiterjedt.
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Megszorit6 intézkedésekkel befolyasoltak a helyi dnkormanyzatok miikodését. Kotelezd
versenypalyédztatist kezdeményeztek — méar 1980-ban — méghozzd kozintézmények és
magénvéllalkozdsok kozott az autopdlydk és a kozépiiletek fenntartdsa teriiletén. A
hatékonysdg novelésére késztették Oket fliggetlen Auditdldsi Bizottsdg létrehozdsdval, és
korlatoztdk a helyi addztatési lehetdségeket is.

Ugyan a foglalkoztatottak szdma 30%-16l 24%-ra csokkent az 6sszfoglalkoztatdson beliil,
— ezzel visszaesett az 1961-es szintre —, és az dllami kiaddsok a GDP 44%-r61 40,5%-ra estek
vissza, de a koztisztviselok torzsdllomanydban — ahol még mindig 600.000 embert
foglalkoztattak — semmi érdemleges véltozads nem tortént.

A konzervativ kormanyzatban az a meggy6zodés alakult ki, hogy a privatizicioén és a

hatékonysagi ellendrzési egységeken tilmutatd stratégiai gondolkodas sziikséges.

2. 1986-ra — hét év utdin — a konzervativ politikusok véleménye megviltozott a
koztisztviselokrdl. Az induldsndl hajlamosak voltak a koztisztviselok sematikusan pejorativ
értékelésére. Divatos és els6 pillantdsra hatdsos jelszavakat hangoztattak a koztisztvisel0krol,
mint onérdeket érvényesitd, formdlis szabdlyokhoz mereven ragaszkod6 biirokratikrdl. A
személyes érintkezés sordn rajottek, hogy a konfrontdlé magatartds fenntartdsa nem mindig
indokolt, mert a koztisztviselok kozott nagyon sok felelds €s innovacidra képes alkalmazott
talalhat6.

Ennek els6 latvanyos — és a konzervativ parton beliil nagy port felvert, sok ellenkezést
kivalté — eseménye 1985-ben a felsd koztisztviseldk fizetésének 50%-os felemelése volt.

Megértették azt is, hogy — az alacsony hatékonysag és a pazarlas — nem javithatok tartésan
egyes, ellendrzésre irdnyulé akcidkkal, hanem a héttérben meghtiz6dé rendszerproblémék
megértése sziikséges.

Ennek alapjén bontakozott ki egy olyan mozgalom, amely a pénziigyi irdnyitds és vezetés
rendszerére vonatkozott. Ez a menedzsmentkezdeményezés — rendszerszemléletii kdzelitésben
— mindenegyes szervezeti egység szdmdra kiilon célokat hatdrozott meg a hozzd kapcsol6do
koltségvetéssel, €s nemcsak a kiaddsokat mérte, hanem a célok megvaldsitdsdnak litemét és
mértékét is. Ez azt jelentette, hogy a kozigazgatasi vezetOk szamara meghataroztak, hogy mit
véarnak el toliik, mikorra és milyen koltségekkel.

Az 4j kozszolgélati menedzsmentben a pénziigyi-kalkuldcids ondllosdgot a legalsé szintre
vitték. Ez két kovetkezménnyel jart. Olyan informdacids rendszert kellett felépiteni — az
alsészinten — vezetdvé-iranyitova vélt kordbbi mechanikus végrehajték szdmadra, amely

megbizhat6 adatokat szolgaltat szamukra sajat akcidik koltségeirdl, vagyis arrdl, hogy melyik
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tevékenység mennyibe keriil. Masfeldl, olyan belsé vezetdi irdnyitasi rendszert kellett erre
raépiteni, amely ,.egybetartja” a kozszolgaltatisi folyamatokat, anélkiil, hogy az alsészintli
Ondllésdgot megbénitand, avagy korlatozna. Az alsé szinten éves jelentésekben Osszegezték
az elért eredményeket, és Ok készitettek terveket a kovetkezd évre. A fels6 vezetés
szabdlyozott és ellendrizett. A tervtdl torténd eltérés esetén figyelmeztetett, és ha a
magyardzat nem volt kielégitd, akkor be is avatkozott.

Nyilvéanvalé volt, hogy az informaciés rendszert szamitégépes alapra kell helyezni. Meg is
tették. A kormdnyzat tobb mint 1800 teljesitménymutatét hatarozott meg, amelyek a
koltségekre €s a hatékonysdgra vonatkoztak.

Ezeknek az intézkedéseknek az elsé értékelései megint csalddast okoztak azoknak, akik a
koztisztviselok bedllitddasanak valtozasat vartak tolik. Az {igy nyert informéacidk és
tapasztalatok ugyan értékesek voltak, de a kozszolgélati intézmények miikodésének alapvetd

dinamikéjara nem hatottak.

3. Az elmilt 150 évben nagyon sok elsérangu felmérés késziilt a kozszolgaltatasi
intézmények vezetésének-irdnyitdsdnak problémdir6l. A problémdkat beazonositottdk, és
javaslatokat dolgoztak ki a megoldasokra. A megolddsok kiilonfélék voltak, de egyben ezek a
felmérések hasonlitottak egymasra: soha nem kérdezték meg a koztisztviseloket arrdl, hogy
miben latjak a problémadk okat, és hogyan képzelik el a javitasokat.

Most szakitottak ezzel a hagyomdannyal, és harom hénap leforgasa alatt koztisztviselok,
magénvéllalkozdk és szakértOk szédzait interjivoltdk meg. Az interjuk eredménye nagy
meglepetést okozott. Kideriilt, hogy a koztisztviselok jobban ismerik a kozszolgalati
intézmények mikodésének gyenge pontjait, mint barki mds. A legfébb fogyatékossdgnak azt
tartottdk, hogy a vezetési-irdnyitasi folyamatok alacsony hatékonysdguiak. A felsé vezetOk
képzettsége hidnyos volt, és a vezetési-irdnyitdsi hatékonysdggal csak keveset torddtek. Foleg
a ,,nagypolitikai” kérdésekkel foglalkoztak, és nem, ,,piszkoltdk be” kezeiket a megvaldsitas
folyamataival, és a dontések megvaldsitdit mdsodrendii koztisztviselOknek tekintették.
Felélték energidikat a politikaformdlds hétkdoznapi gondjai, és a vezetési-irdnyitdsi
folyamatokkal csak itt-ott talalkoztak.

Ugyanakkor a menedzsment feladatokat ellaté koztisztviselok hijaval voltak azoknak a

jogosultsdgoknak, amelyek az irdnyitashoz sziikségesek.

A kovetkezmények eldrelathatéak voltak. A kozigazgatds felsd szintjei nem forditottak
elegendod figyelmet a kozszolgaltatasokra. Az iranyitds és az ellendrzés ugy Osszpontositott a

koltségekre, hogy a hasznot nem vizsgéltdk, és nem volt kelld késztetés arra, hogy javitsdk a
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teljesitményeket. Osszefoglalva a tanulsidgokat az deriilt ki, hogy nem a koztisztviselékben
rejlik a probléma, hanem a rendszer miikodésének sajitossdgaiban. Ezért 1988-ban
kozreadtdk a ,,A korményzati menedzsment javitidsa: a kovetkezd Iépések” cimil
dokumentumot. A jelentés megdllapitotta, hogy a kozszolgaltatds szinvonala a kovetkezd

intézkedésekkel javithato:

- a kozszolgaltatd intézmények szdmara a kordbbindl nagyobb autonémidt és

rugalmassagot kell biztositani,

- ezeket az intézményeket el kell szamoltatni eredményeikrdl a teljesitményszerzédések

alapjan.

A jelentés készitdinek szeme eldtt olyan idedltipikus miikodés lebegett, amelyben a
miniszter mellett mikodé kis torzskari szervezetek végzik a politikaforméldst és a
szabdlyozast, és a szolgdltatdsnyjtds viszonylagos autonémidval rendelkezé intézményekben

szervezodik.

A konzervativ kormdnyzat a jelentés ajdnldsait elfogadta. Azt is, hogy a reformok
bevezetésére egy személyben kell felelos vezetét kinevezni. Peter Kempet, a
Pénziigyminisztérium magas rangi tisztvisel6jét nevezték ki, akit mindenki péartonkiviili,

karrier koztisztviselonek, a maga dtjan jar6 személyiségnek ismert.

Az ajanldsok alapjan a Kemp éltal vezetett bizottsag a kovetkez6 javaslatokat dolgozta ki:

el kell kiiloniteni a minisztériumok és féhatésdgok szolgéltatdsi és szolgdlati funkcidit

szervezetileg kiilonallé egységekbe, amelyek neve ,,adminisztrativ iroda”;

- ezek az iroddk kapjanak nagyobb irdnyitdsi lehetdséget koltségvetésiik, személyzeti

rendszereik és mds vezetési-irdnyitasi eljardsok felett;

- aziroddk vezetdit a koz- és a maganvallalkozasi szférara egyarant kiterjedd toborozasi

folyamatban valasztjak ki;

- az iroddk vezetfitdl azt igénylik, hogy 3-5 éves stratégiai tervet és egyéves lizleti

tervet dolgozzanak ki;

- az adminisztrativ  iroddk és a feligyeld0 minisztériumok hiroméves
,.keretmegdllapoddst” kotnek, amely megjeloli az elérendd eredményeket, és az iroda

mukodésének rugalmassagi fokat;
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- olyan teljesitményorientélt fizetési rendszereket vezettek be, amelyekben megfizetik a
feladat elvégzéséhez sziikséges képességeket, beleértve a fizetésiikk 20%-ig terjedd

extra javadalmazast;
- szakitanak az életre sz416 alkalmazas hagyomanyaval;
- hdromévenként djra kell palydzni a munkakor betoltésére.

Kemp otlete az volt, hogy a kozszolgiltatds 75%-at adminisztrativ iroddkba kivdnja
telepiteni. Minden minisztériumot a szolgaltatasnyujtasi funkci6 feliilvizsgalatara szoélitottak

fel, amelynek eredményeként 5 lehetdség koziil vélaszthattak:

megsziintetés,

- eladas,

- kiszerzodés,

- ,,adminisztrativ iroda” statussza torténo atalakitas,
- valtoztatas nélkiili megorzés.

Az ,,adminisztrativ irodava” torténd atmenetet olyan specidlis bizottsdg vezényelte,
amelynek tagjai az adott minisztérium, Kemp bizottsdga és a pénziigyminisztérium
képviseldibol alltak 6ssze. Keretmegallapodasokat kotottek, amelyek az iroddk miikodésének
rugalmassagi fokat és az elvart eredményeket tartalmaztik. A pénziigyminisztérium
mindaddig visszautasitotta az irodai stitusz megaddsat, amig meg nem gy6z6dott arrdl, hogy

az iroda elszamoltathat6 a teljesitményrol.

Az atmenet els6 évében olyan szervezeteket valasztottak ki, amelyek at akartak alakulni
»adminisztrativ irodava”. fgy az els6 évben, 1988/89-ben 8 adminisztrativ irodat alakitottak
ki. 1990-re 51 iroda mikodott, 1992 kozepén elérték azt, hogy a kozszolgaltatisok felét
adminisztrativ iroddkban nyujtottdk. 1996-ra a folyamat Ilényegileg befejezodott; a
kozszolgéltatasok kozel 75%-at 126 tjonnan kialakitott adminisztrativ iroda nydjtotta

(Goldsworthy, 1991).

A kilencvenes években az 1j kozintézményi miikddés konszolidacidjanak ideje jott el. A

brit kormanyzat két dimenziéban torekedett a szolgéltatdsok szinvonaldnak tovabbi javitdsdra.

A hatékonysdg fokozdsa érdekében a piaci motivumok szerepét tovabb novelték, mig az
eredményesség fokozdsa érdekében a kiillonbozé lakossdgi célcsoportokkal kotottek

»allampolgari szerzodéseket”.
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a) Az els6 reformirdny a hatékonysdg fokozdsa volt, amelynek teenddit ,,A mindségért
folytatott verseny” cimi jelentés foglalta 6ssze. A jelentés abbdl indult ki, hogy a versenyt
eredményezd kiszerzOdések és a privatizacidé gyakorlata tartés eredményeket hozott, vagyis
jelentés megtakaritdsokhoz vezetett, azonban a tendencia csak 1j stratégiai irdny
kibontakozdsdval tarthaté fenn. Ennek lényege, hogy a versenyt kell fokozni a kiilonb6z6

szolgaltat6 intézmények kozott.

Eloszor azzal, hogy az adminisztrativ iroddkat mindig alapos elemzés ald kell vetni,
amikor a ,,.keretmegdallapoddsok” érvényességi ideje lejar. Az6ta minden harmadik — jelenleg
minden 6todik — évben a minisztériumok €s a fohatdsagok valaszut elé allitjdk a szolgaltatd
szervezeteket. Ezt az ellendrzést ,,az els6dleges véltozat ellendrzésének™ nevezik, és ennek
keretében az adott intézményre, vagy annak egy részére vonatkozdan eldontik, hogy
fennmarad-e, megsziintetik-e vagy éppen eladjdk-e. Ha a fennmaradds mellett dontenek,
akkor is meghatdrozzdk a szolgaltatist nydjté intézmény szdmdra, hogy tevékenységének
hany szazalékat kell versenyszerlien meghirdetni. Ezt ,,piaci tesztnek” nevezik. A verseny
kozintézmények, koz- és maganintézmények, illetve maginintézmények kozotti verseny is

lehet.

A jelentés mésik fontos vondsa, hogy nemcsak a szolgéltatdsnyujtdsara terjed ki, hanem a
szabdlyozo-ellen6rz0 szervezetekre is. Tehdt nemcsak a ,kékkopenyes”, hanem a
fehérkdpenyes” tevékenységekre is vonatkozott. Ennek kovetkeztében a maganvallalkozasok
is bekapcsolddtak a szabdlyozasi-ellendrzési tevékenységekbe. Ugyanakkor véllaltdk azt,
hogy a munkahelyek megsziinése esetén a feliigyeld szerv mindent megtesz az alldsukat
vesztett koztisztviselOk foglalkoztatasara. 1995-ben a kormanyzat jelentette, hogy 2,6 milliard
font értékli szolgaltatast vetettek ald a ,,piaci tesztnek”, és ez 500 milli6 font érté€ki
megtakaritast eredményezett. Ez a ,versenynyomds” a kozintézmények miikodési
hatékonysagat olymértékben javitotta, hogy ahol k6z- és maganintézmények kozvetleniil, fej-
fej mellett haladva versenyeztek, ott a kozintézmények kétszer annyi palyazatot nyertek meg,

mint korabban.

b) Ez jelent0s fejlemény, igazi attérés volt, azonban — a tirsadalmi nyomas kezelésében —
nem oldotta meg a kormdnyzati problémadkat. Igaz, a kormédnyzat szemében jelentds eredmény
volt a hatékonysag fokozdsa, de a lakossdg — kozvetlenill — nem ebben, hanem a szolgdltatas
mindségében volt érdekelt. Az dllampolgarokat elsdsorban az érdekelte — és az érdekli ma is —

hogy gyermekeik milyen szinvonali oktatdsban részesiilnek, hogy a postai kiildemény egy

249



napon belill megérkezik-e, és a foldalatti, valamint a helyiérdekii vasutak pontosan

kozlekednek-e?

Ezen a ponton hozza szeretném tenni, hogy az eredményesség kovetelményét azért kellett
a hatékonysagi kovetelmények érvényesitéséhez hozzakapcsolni, mert a hatékonysagi
kovetelmények kizarélagos hangsilyozdsa a szolgdltatdsok mindségi és mennyiségi

kritériumait eltéritheti a lakossag elvarasaitdl.

Ennek a problémdnak a megolddsira csak egy megoldds kindlkozott: a szolgéltatd
szervezetek tevékenységének kozvetlen lakossagi ellendrzés ald helyezése. Ez tortént meg
1991 juliusaban az ,,allampolgari szerz8dések™ stratégidjdnak meghirdetésével. (Sokak szerint
ebben szerepet jatszott az, hogy John Major — akkori brit miniszterelnok —, azon kevés
konzervativ vezetd kozé tartozott, aki munkds kornyezetben nétt fel, és igy kozzvetleniil

megtapasztalta a kormanyzati szolgaltatas formalis vagy kényszer mozzanatait.)

Ez tehat — jellegzetes — politikai kezdeményez€s volt egy évvel az orszdgos parlamenti
vélasztasok lebonyolitas eldtt. Ez —szerencsére — egybeesett azzal a sziikséglettel, amely a
szolgaltatdis minOségi szinvonaldval kapcsolatban a lakossdg részér6l széles kori
kovetelményként jelentkezett. A hatékonysagjavulast a lakossdg felé csak dgy tudtdk
legitimdlni, ha a szolgdltatds nyudjtdsdban minden orszdgos és helyi szervezet szdmara
sztenderdeket irtak eld. Ezeknek kozérthetonek, a lakossdg szamdra attekinthetonek kellett
lenni. fgy példaul az egyik ,.allampolgari szerzédés” kimondja, hogy a vonatok 90%-a a

menetrendben megszabott idéhoz képest csak 10 percet késhet.

Vagy egy madsik esetben a ,,szerz0dés” rogziti, hogy a munkaiigyi hivatalokba irdnyul6

lakossagi hivasokat — 30 masodpercen beliil — meg kell valaszolni.

A szerz6dések — helyreigazitdsi-orvoslasi kotelezettségeket — irtak eld arra az esetre, ha a
szolgaltatds nem felel meg a fogyasztasi kritériumoknak. Példdul a brit dllamvasit — ilyen

esetben — koteles volt fizetési engedményeket adni a bérletvasarlok részére.

Megszervezték a fogyasztdi panaszok kivizsgildsdnak rendszerét, miutdn nyilvanossagra
hoztdk az allampolgari szerz6dések tartalmat. Ha viszont a szolgaltatasnyijté szervezet kilenc
teljesitménykritériumnak megfelelt, akkor elismerd cimben részesiilt, amelyet minden hdrom

évben ujra meg kell szerezni.

Az eredményesség fokozdsara irdnyuld stratégia — minden dtgondoltsag ellenére — a
mozgalom meghirdetésénél majdnem kudarcba fulladt. Ugyanis az tortént, hogy John Major

proklamécidja utdn — egy ideig — nem jelentek meg konkrét dllampolgari szerz6dések, csak
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példalédzasok voltak, és a késobb megjelentek, pedig tilzottan terjedelmesek, dltalanosak, és
kevés specifikus részletet tartalmaztak. A politikusok forradalmi valtozdsokat igértek, a
lakossdg jogosultsdgokat vart, és ehhez képest csak formdlis dolgok torténtek. A média
azonnal cinikusan reagilt, az ellenzéki munkdspart, pedig megragadta az alkalmat, hogy

nevetségessé tegye a politikai kezdeményezést.

Csak 1995-re — évek alatt — sikeriilt helyrehozni a kezdeti baklovést. Osszehasonlité

teljesitménytablazatok jelentek meg az iskolakrdl, a kérhdzakrdl és a helyi szolgéltatasokrdl.

40 orszagos szerz6dés és a helyi szerzodések szdzai léptek éEletbe. Eredmények
mutatkoztak. A Nemzeti Egészségiigyi Szolgalat példaul az atlagos varakozasi id6t 2 6rardl
30 percre csokkentette. A miitéti beavatkozés ideje is radikalisan csokkent. Az Utlevél Hivatal
az Uj utlevél kiaddsanak idejét 95 naprdl 15 munkanapra csokkentette. Tébb mint 400
kozintézmény nyerte el az elismerd cimet. Csak ezek az eredmények oszlattdk el a kezdeti

kedvezétlen fogadtatast.

4. 7. Azuj kozpolitika lényege

Margaret Thatcher és Ronald Reagan hasonléan kezdték a kozigazgatds megreformalasat.
Hangzatos politikai jelszavakat hangoztatva a lelketlen biirokracia 0sszezizasaért hirdettek
keresztes hadjaratot. A brit kormanyzat azonban tanult a kezdeti kudarcokbdl, a reformban — a
koztisztviselokkel szovetséget kotve — 1Uj szakaszt kezdett. Rendszerszemléletii kozelités
alapjan — az 4j kozszolgalati menedzsment kiépitése irdnydba — harom-négy valasztasi ciklus

alatt tudtak elérni — meggy6z6 — eredményeket.

Ez a tendencia manapsig nemcsak az Egyesiilt Kirdlysigban, hanem az USA-ban,
Ausztraliaban, Uj-Zélandban és az Eurépai Uni6 orszdgaiban is kibontakozik. A stratégiai
irdny hasonld, a megvaldsitds moédja és iitemezése az adott orszdg koriilményeitdl és
lehetdségeitol fiigg. Ezért minden orszdgban kitapinthaté a reformok megvaldsitasa- és a

paradigmavaltds konkrét menete (Pollit-Bouckaert, 1999).

Mindennek alapjan a modern kozpolitikdban paradigmavaltasrol beszélhetiink, amelynek

lényeges vondsai a kovetkezdkben foglalhatok Ossze:

1. A reformlépések sorozatinak lényegi torekvése a kozszolgaltatd rendszerek és
szervezetek olyan alapvet0 atalakitisa, amely jelentdsen megnoveli a hatékonysdgot, az

eredményességet, az alkalmazkoddképességet és az innovécids kapacitdsokat. Megtori a
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szolgaltatdsi monopdliumokat olyan versenykoriilmények kialakitdsdval, amelyben az dllami,
a magéin és a civil tarsadalom szolgdltatd szervezetei versenyeznek. Ezzel parhuzamosan
noveli az dllam szabdlyozé és ellendrzd szerepét. Ez sziikséges is, mert dllami szabdlyozas és
ellendrzés nélkiill a versenykoriilmények nagyon konnyen a szolgéltatdsok mindségi

szinvonalédnak siillyedéséhez, avagy 1j tipusti monopdliumok kialakuldsdhoz vezethetnek.

2. A reformlépések masik lényegi vondsa, hogy a lakossdgot — egyénileg vagy
csoportosan — bevonjak a szolgaltatdsok nyujtasiba. Igy a tirsadalom nemcsak, mint a
szolgaltatdsok igénybe vevdje, hanem d&llami felhatalmazdsok alapjdn, mint résztvevd is
megjelenik. Ez nemcsak az erdforrasokat boviti — ami korlatozott fiskalis lehetoségek és
novekvo tarsadalmi igények koriilményei kozott életbevdgdan fontos —, hanem abban is segit,

hogy a tdradalom realisztikus képet alakitson ki az anyagi-financiélis lehetségekrol.

3. Tovabbi lényegi vonds a kozszolgiltaté szervezetek atalakitisa. Ez feltétleniil
szitkséges a valtozo koriilményekhez torténd adaptacids és az innovacios kényszer miatt. A
szervezeti véltoztatdsok tobb dolgot jelentenek. Jelentik mindenekel6tt a hierarchikus
fliggdség oldasat, az ,,alsé” szintek Onallosdganak novelését; jelentik a szervezeti irdnyitds
egyszerisitését, a szervezet ,,ellapositdsaval”, ami 4ltaldban a kozbiilsd, kozvetitd szintek,
kiiktatasat feltételezi; a szervezeti egyszerlisités tovabbi Osszetevdje a deregulcid, amely
nemcsak az egyes szervezeteken beliili felesleges szabalyozok leépitését jelenti, hanem a
szervezetek kozotti érintkezés szabdlyaira is vonatkozik. A szervezeti véltozdsok
végeredményeként 1j tipusu kozszolgiltatd szervezetek épiilnek ki: a szabdlyozas vezérelte

szervezetek helyét kiildetés vezérelte szervezetek veszik 4t.

4. A kilencvenes években kifejlodd uj kozszolgaltatdsi rendszerek tovédbbi jellemzd
vondsa, hogy az eredményorientdltsigot A4llitjadk kozéppontba, vagyis a kozszolgdlati
programok eredményei alapjdn finansziroznak. Ez azt jelenti, hogy a kozszolgélati
szervezeteket nem azon az alapon finanszirozzdk, hogy betartjdk-e a szabdlyokat, és a
megtervezett szolgdltatdsokhoz mereven ragaszkodnak-e? Az a meggy6z0dés valt dltaldnossa,
hogy az eredményesség érdekében rugalmasan kell alkalmazkodni a véltoz6 igényekhez.
Ezért szamszerisitett tervek helyett olyan stratégidk valtak a szervezeti cselekvés alapjava,
amelyek a feladatot egyértelmiien meghatirozzdk, de a megvaldsitdsban nem kotik meg a

szervezetek kezét.

5. Az 0j kozszolgdlati orientdcié a modern polgéari demokracidk dllampolgdraihoz, mint
igényes kozszolgaltatasi fogyasztokhoz kozelit. Ez azt jelenti, hogy szakitani kivan a kordbbi

gyakorlattal, amelyben a kiilonbdzd tarsadalmi csoportok igényeihez a biirokrdcia mindig
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hozzdadja a sajat céljait, természetesen ,tarsadalmi” igényként tiintetve fel azokat. Az j
szemléletben olyan intézményes mechanizmusokat épitenek ki, amelyekben kozvetleniil
artikuldljadk a gyermekeket neveld sziil6k iskoldztatdsi igényeit vagy éppen azokét, akik
vezetési engedélyiik meghosszabbitdsaért dllnak sorba. A maganszférabdl atvett mdodszerekkel
biztositjak, hogy a szolgéltaté szervek ne legyenek képesek belsd sziikségleteiket mintegy
,hozzdadva” tirsadalmi igényként feltiintetni. Erre szolgdlnak az egyes célcsoportok korében
a rendszeres igényfelmérések, a kozvélemény kutatdsok. E vizsgdldddsok értékelése alapjan a
kozszolgéltatd intézmények sztenderdizalt kovetelményrendszereket dallitanak fel, és
,fogyasztdsi garancidkat” ajanlanak. Az is lényeges, hogy amennyiben lehetséges, akkor

szolgaltatasi alternativakat is kindlnak. Ezek a torekvések a ,,value for money”, azaz ,értéket a

pénzedért” elv érvényesitésének jegyében keriiltek bevezetésre.

6. Szintén 0j vonds, hogy a kozszolgiltaté intézmények mindennapi gyakorlatiban a
véllalkozdsszeri mozzanatok is alkalmazdsra keriilnek. Tovébbra is iigyelnek a szolgaltatas
koltségeinek alakuldséra, ezért a pazarlds korldtozasara hatékony szabdlyozasi és ellenOrzési
modszereket fejlesztenek ki. Ez fontos vonds, de nem ez az igazi djdonsag. Az 1j — és sokak
altal vitatott — 0j vonds az Uj eréforrdsok bevondsa, és a szolgaltatasok ingyenességének
megsziintetése, illetve a szolgaltatasok araval torténo kalkulacio. Akik ezt ellenzik, azok azzal
érvelnek, hogy a villalkozdsszerii szemlélet a modern joléti dllam alapjait renditi meg, az
egyenldségi és a méltinyossagi elvet kezdi ki. Szerintiink az tizletszeri szemlélet a

kozszolgéltatasok esetében értékpusztitd, és korlatozza a jogszerliség érvényesiilését is.

Az 1jitasok hivei azzal érvelnek, hogy a szlikitd, avagy stagnalé eréforrasok és a ndvekvo,
mindségi irdnyba elmozduld igények — kettds nyomdasa — a modern joléti dllamok politikai
stabilitasat veszélyeztetik, ezért mozdulni kell — akar a politikai rendszer jogi legitimacidjanak
Ujfajta értelmezése aran is — a vallalkozds jellegli kozszolgaltatd szervezetek irdnyaba.
Mondjuk ki nyiltan: ezen a ponton — a politikai rendszer stabilitdsdnak megdrzése érdekében —
a jogéllam hagyomanyos értelmezésének meghaladdsa torténik meg. A politikai rendszert
innen kezdve nemcsak a jogszerlis€g, hanem az eredményesség is legitimalja. Olyan kettds
legitim4ci6 ez, amelyet a kényszerhelyzet alakitott ki, a pillanatnyi védltozdsok kényszere tart
életben, és a tudomany még ad6s maradt konzisztens elméleti alapok kimunkaldsaval. Lehet,
hogy nincs is konzisztens tudomanyos magyardzat, és nem is ez a cél, hanem — dinamikus
egyensulyi 4llapotok sorozatidnak fenntartisdval — a politikai konszenzus elérése és
megoOrzése. A tudomdanyos vita nem akaddlyozta meg, hogy — az elmdlt évtizedben — a

kozszolgéltatdsban, az édllami addztatds mellett a maganszféra és a civilszféra szdmara
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anyagilag vonzé szolgaltatasi lehet0ségek kimunkaldsaval kiséreljék meg a szolgaltatasok
anyagi alapjainak bovitését. E mellett novekedett a pénzbeni szolgdltatdsok silya az ingyenes

szolgaltatdsok rovasdara.

A kozszolgaltatd szervezetek milkodésében bekovetkezd valtozdsok alapjaiban
véltoztatjdk meg az allami szerepvallalast. A hagyomanyos modell kétdimenzids: az add
begyijtésébol és szolgaltatdsok nyujtasabdl dll, amelyet dllami intézmények végeznek. Az j
kozszolgéltatasi modellben az dllam megosztja a szolgaltatdsok nyujtasat a maganszféra és a
civilszféra szervezeteivel. A civilszféra szervezeteit gyakran 0Osszekeverik a nonprofit
szervezetekkel. A két kifejezést szinonimaként hasznaljak. Ez tévedés. Hiszen nonprofit
szervezeteket nemcsak a civilszféra szervezetei alapithatnak, hanem a maganvallalkozdsok és
az allami kozintézmények is. Ugyanakkor a kozszolgdltatisok nytjtdsdban résztvevd

civilszervezetek nem mindig nonprofit szervezetek, hanem gyakran iizleti vallalkozdsok is.

A szolgéltatasok nyujtasdban kialakulé ujfajta munkamegosztds bazisin a korabbindl
sokkal Osszetettebb, differenciéltabb dllami szerepvéllalds alakul ki. Az ad6 begy(jtése olyan
er6forrds felkutatdsi-bevondsi tevékenységgé alakul at, amelynek az adébevételek csak egy
részét képezik. A szolgdltatds nydjtdsdban vald részvételt, pedig kiegésziti az dllam
szabdlyoz6-ellendérzd  tevékenysége. Vagyis az dllam kilép az adobegylijtés-
szolgaltatdsnyujtas taposdmalmabol, ahol a szolgaltatdsok mennyiségét és mindségét egyrészt
az adobevételbdl szadrmazd anyagi alapok, mdsrészt az dllami szolgiltatd intézmények
kapacitdsai korlatozzdk. Az 4j modell kitagitja ezeket a korldtokat ujfajta er6forrasok

bevondsdval és a szolgdltatasi kapacitdsok megnovelésével.

Ezen a ponton djabb zirdjeles megjegyzést szeretnék tenni. Az dj modell kiépiilésének
Iényeges eszkoze a ,,contracting out”, azaz a ,.kiszerz0dések” és a privatizacié. Ez csak akkor
biztositja a joléti dllam sikeres alkalmazkoddasat az 4j feltételekhez, ha az dllami szabélyozas
és ellendrzés szakszerlisége er0sodik, és a hagyomanyos pénziigyi szemlélet dtadja a helyét a
tartalmi kovetkezményekre Osszpontosité ellendrzésnek. Félreértés ne essék! Tovéabbra is
sziikséges a koltség/haszon szemléleti hatékonysdg ellendrzése. A kovetkezményekre
Osszpontositdé eredményességi ellendrzés nem a hatékonysagi ellenérzés helyébe 1ép, hanem
arra raépiil, azt kiegésziti. Vagyis az 0j kozszolgélati menedzsment csak akkor nem vélik
rombol6é erdvé, gatlastalan profitszerzés eszkozévé, magidnmonopoliumok kiépitésének
folyamatdvd a régi dllami monopdlium helyett, ha az 4dllami szabdlyozas-ellenérzés
egyértelmiien orientdl és funkciondl. Orientdl a megfeleld értéktartalmak érvényesitésére, és

funkciondl a vallalt célok megvaldsitisanak ellendrzése érdekében. Ehhez jfajta
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felkésziiltséggel rendelkezé koztisztviselok sziikségesek. Erteniiik kell a pénziigyi-szamviteli
szabdlyozdson tdlmenden a ,policy” folyamatokhoz, a sziikebb és tdgabb tarsadalmi
eredmények értékeléséhez. De érteniiik kell a szerz6dések megfogalmazasihoz, a megfeleld
garancidk (pl. szolgdltatdsok drainak stabilitisdndl) és az &llami beavatkozds rendszeres
lehetdségeinek a szerzodésbe valo beépitéséhez. Ezért a szerz6dések készitése nem bizhato ra
a szerz6do félre, hanem az, az dllami intézmények feladata. Ez a kiszerz6dések sordn gyakran
eléfordulé hiba, amely azutin meghatdroz6 erdvel kihat a szerz6désben vallalt

szolgaltatasnyujtas megvaldsitasara.
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5. KOZPOLITIKA AZ EGYESULT ALLAMOKBAN

A kozkeletli véalasz arra a kérdésre, hogy miben 4ll az USA kozpolitikdjanak
kiilonlegessége az, hogy elmaradott a modern ipari dllamokhoz viszonyitva. Ezalatt dltaldban
azt értik, hogy vajmi kevés tortént az 1929-33-as gazdasagi vilagvalsidg idOszakdig, és ezt a
kozpolitikat azota is alacsonyszintii addztatas, és alacsony szinvonald kozkiadasok jellemzik.
Elmaradott a szocidlis biztonsagi rendszer, amely az egészségiigyre €s a csalddi segélyezésre
egyarant vonatkozik. Az inflaci6 mértéke ugyan alacsony, de a munkanélkiiliségi arany

viszont nagy.

Ezekben a megéllapitdsokban van némi igazsdg. Az USA-ban — az 1930-as évek elejéig —
a szocialis biztonsdg minimadlis volt, és ma sem beszélhetiink a szocidlis biztonsag kifejlett
rendszerérdl. 1981-ben az USA — a szocidlis kiaddsokat és az ad6zési szintet tekintve — a 14.

helyen allt a 18 legfejlettebb OECD orszag kozott.

Azonban ezek a megdllapitdsok mégsem tartalmazzak a teljes igazsdgot, mert ezek csak az
univerzélis szemléleten nyugvo, nagyobb szocidlis rendszerekre vonatkoztathatok. Ha valaki
igazdn megkivinja megérteni az USA kozpolitikdjat, akkor mindazokat — a gazdasagpolitikai
¢és tarsadalompolitikai — jellemzoket értékelni kell, amelyek az emberek életlehetoségét az

utébbi évszazadban meghataroztak.

A torténelmi attekintés alapjdn alkotott amerikai tipoldgia elsdszdmu sajatossiga, hogy
teljesen szabdlytalan a nyugat-eurdpai dllamok torténetéhez viszonyitva. A nyugat-eurdpai
modell — torténetileg — 1épésrol-lépésre, fokozatosan, linedris irdnyt kovetve fejlodott ki

(Flora-Albert 1981).

Ezekben az orszdgokban a XIX. szdzad vége és a XX. szdzad eleje egyarant a kisérletezés
szakasza volt. A kovetkezd szakaszban — a két vildghdboru kozott — bekovetkezett a kisérleti
eredmények megszilarditdsa, konszolidicidja. A harmadik szakaszban — a II. vildghdbort utdn
— olyan tokéletes szocidlis biztonsdgi rendszer épiilt ki, amely magiba foglalta a négy

kiilonféle alapkockazati tipus elleni védekezést.

Ez a fejlodési modell a szocidlis biztonsdgra vonatkozik, €s nem foglalja magaban a
kozpolitikai kiaddsok teljes skdldjat. Ha ezen a szinten hasonlitjuk Ossze — az USA
kozpolitikai teljesitményeit a tobbi modern orszdgéval —, akkor az USA kozpolitikdjanak
elmult évszazadi torténetében ugyanigy fellelhetd négy eltérd szakasz, de ezek nem alkotnak

egységes fejlodési sémat, hanem cikk-cakkos vonulatot kdvetnek.
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A XIX. szdzad végén — a kozpolitikdban — az USA élenjar6 orszag volt. Ez magaban
foglalta a kezdetleges nyugdijrendszert, a kozmunkaprogramot és az addztatdssal Osszefiiggd
makrodkondmiai és tdrsadalompolitikai megfontoldsokat. Ezekben a jelenségekben azonban —
a szdzadfordulén hatalomra keriilt — kdozéposztily reformerei csak a modernizdcié akadalyat
és a korrupci6 forrasat lattdk. Igy az 1930-ig terjed mésodik szakaszban — a novekvd
gazdasagi joléttel Osszekapcsolva — leépitették ezeket a szocidlis vivmanyokat. Az USA
kozpolitikdjaban — 1930 és 1950 kozotti — harmadik szakaszban erdteljes innovativ torekvések
bontakoztak ki. Ez a 30-as években — egy rovid idére — az USA-t a tervezési modszerek és a
kiilonboz6 kozpolitikai rendszerek széles korti alkalmazésdval a fejlett orszdgok élvonaldba
emelte. A II. vildghaboru utan a kozpolitikai teljesitménye — kivéve a Johnson elndk nevéhez

fiz6do, a “Nagy Téarsadalom” elnevezéssel fémjelzett rovid szakaszt — Gjbdl visszaesett.

A negyedik szakasz — a XX. szdzad végén kezdddott — és Osszefiigg azokkal a
vélsagtiinetekkel, amelyekkel a joléti dllamot kiépitd tadrsadalmak vildgszerte szembenéztek.
Ebben a szakaszban 1jbdl szembetiing az aktivitds a kdzpolitika megtjitasa teriiletén, amely a

mult szdzadvégi peridédushoz hasonlit.
A két — egyardnt szdzadvégi — szakasz kozos jellemzoi a kovetkezok:

- a pénzbeni tdmogatasban inkdbb tdmogatjdk az egyéneket, mint a kisebb-nagyobb
csoportokat €s inkabb az id6szakos, mintsem az &llandé juttatisokra helyezik a

hangstilyt,

- az adoézési rendszer olyan, amely alapvetéen egy haboris iddszak terméke, de
békeiddben is mitkddtetik dllami bevétel szerzése céljabdl, és a rendszert gazdasagi- és

elosztasi célokkal terhelik tul,

- hit az orszdgos makrookondmiai politikdban ¢és annak tdrsadalompolitikai
funkcidjéban, elkeriilve a klasszikus piaci liberalizmus és a részletezd igényd,

szelektiv gazdasdgi beavatkozdsok szélsdségeit,

- olyan extenziv, de bizonytalan karakterii kozfoglalkoztatdsi rendszer, amelyet a

politikai vitdk nem legitimalnak,

- szelektivitasra épiilé szocidlis juttatdsi politika, amely rendszerint két, kiilonféle

programbdl all:

=olyan nagyvonald programok, amelyeket rendszerint a szovetségi

adminisztracié bonyolit, és amelynek kedvezményezettjei olyan csoportok,
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mint a veterdnok vagy azok Ozvegyei, akik — a kozvélemény szerint —

ezeket a juttatdsokat megérdemlik,

=,,sovany” programok, amelyeket rendszerint a kormédnyzat alacsonyabb —
nem szovetségi — szintjein iranyitanak, és amelyek kedvezményezettjei — a

kozvélemény szerint — nem mindig érdemlik meg a juttatasokat.

Ezen a ponton felmeriil a kérdés — miért cikk-cakkos a kozpolitika torténeti alakuldsa az
USA-ban? Erre a kérdésre a kozpolitika torténetének részletesebb dttekintése alapjan

valaszolhatunk.

5. 1. A modern amerikai kdzpolitika eredete

Az Egyesiilt Allamokban a modern kozigazgatas — mind az eurdpai kontinenstél, mind
Angliatdl — eltérd koriilmények kozott alakult ki. Itt nem volt abszoldt monarchia, nem volt
hatalmi tényezOként funkciondlé kozigazgatds. Ugyanakkor az egyes szovetségi dllamok
kozott — a rendkiviil eltéré foldrajzi, tarsadalmi és gazdasagi viszonyok — a kozigazgatasi

jogot illetden is eltérd megolddsokat eredményeztek.

Altalaban az angol fejlédési it nyomvonaldn haladtak, és egységes kozjogi szemléletben
helyezték el a kozszolgéltatdsokat, de egyes dllamok — mint példdul Louisiana az eurdpai
kontinentdlis gyakorlatot kovetve — elkiiloniilt kozigazgatasi jogrendszert alkottak. A modern
kozigazgatds elsd szakaszdban — amely a XIX. szdzad végéig tartott — az Egyesiilt
Allamokban olyan zsikményrendszer (spoil system) alakult ki, amelyben a politikai
vélasztasok eredményének fiiggvényében — négyévenként — djraosztottdk a koztisztviseldi
allasokat — a politikai partallas alapjan — a szakértelemtdl fiiggetleniil. A rendszer 1ényege az
volt, hogy szakképzettség nélkiili munkaeroknek juttattak dallasokat cserébe a politikai
tdmogatasért. Ez az 4llasok elszaporodasihoz, a koztisztvisel6i 1€tszdm ardnytalan
felduzzadasahoz vezetett. Ugyanakkor nagyfokd bizonytalansdghoz is vezetett, mert a
négyéves vdalasztasi ciklus miatt a koztisztviselok is csak négyévi iddtartamud 4llasra
szamithattak, amely azutdn a gatlastalan zsdkmanyszerzés forrdsa lett. Ennek a rendszernek

szamos elfajulas lett a kovetkezménye.

A széazadfordul6tdl kezdddden — a Progresszivek mozgalmanak eredményeként — az USA-
ban olyan hivatdsos és szakképzett kozszolgdlat alakult ki, amely az eredményesség
kovetkezményének érvényesitésére torekedett, és a jogot eszkdznek, formanak tekintette. Ez a

felfogds a kozszolgdltatist elsGsorban menedzser feladatnak, szervezeti-technikai jellegii
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tevékenységnek tekinti, és a jogszeriiséget, a kozigazgatasi jogot csak olyan formai
mozzanatnak tartja, amely annyiban vonatkozik a kozszolgdlat mindennapi gyakorlatara, mint

a kereskedelmi jog a kereskedésre.

Ennek a szemléletnek a kialakuldsiban — meghatiaroz6 médon — kozrejatszott, hogy a
maganvéllalkozdsok teriiletén — a szdzad fordulon — az USA a gazdasdgot és az
eredményességet tekintve a vilag élvonaldba keriilt. A folyamat hatterében — a taylorizmus, a
tudomanyos vezetés elvein nyugvo — nagy gazdasagi szervezetek miikodése 4llt. Ezek a nagy
gazdasagi szervezetek létszamukban vetekedtek a kozszolgéltatdsokat végzd szervezetekkel,
és igy — természetes moédon — adddott a kovetkeztetés, hogy — a hivatdsos és szakképzett
kozszolgéltatisban — alkalmazni kell a magdnvdllalkozdsok gazdasidgos és eredményes
eljarasait és szervezeti megolddsait. Az USA-ban olyan kovetelményeket tdmasztottak a
kozszolgéltatdssal szemben, hogy annak ugyanolyan hatékonynak és eredményesnek kell
lenni, mint a maginvéllalkozdsnak. Itt tehat az eredményességi kovetelmény allt az elsd
helyen, és a jogszeriiség szerepe egyértelmiien eszkoz jellegli, amelynek betartasa fontos, de

sohasem vélhat a kozszolgaltatdsi tevékenység oncéljava.

A kozszolgéltatisokban a magénvéllalkozdsok fejlett gazdasdgi és eredményességi
kritériumrendszerének atvétele — az USA-ban — nem egyszeri torténeti aktus volt. A
taylorizmus vivmdanyainak atvétele utdn — a XX. szdzad folyamdn — a kozszolgiltatds
szférdjdba rendszeresen dtvették azokat a teljesitménydsztonzd rendszereket, amelyeket a

maganvallalkozasok kifejlesztettek.

Ez tortént a ,,human relations” irdnyzatanak esetében, és ez tortént a szazad végén azokkal
a participativ teljesitménydsztonzd rendszerekkel, amelyeket — a 70-es évekbena — a
magénvéllakozédsok teriiletén a technoldgia intenziv ndvekedési palyédra torténd rafordulds

soran dolgoztak ki.

5. 2. Az Egyesiilt Allamok kozpolitikdjdnak torténeti alakvdltozdsai

A XIX. szazad utolsé harmaddnak amerikai kozpolitikdjat a viszonylagosan magas szintli
juttatdsok, és a személyi Osszefondddsok jellemezték. Ennek jellegzetes példdja a
polgarhabord utani nyugdijrendszer volt. A rendszer az automatizmusok révén folydsitott, és
kollektiv jogokon alapulé rendszer ellentéteként, politikai timogatiason €s politikai vezetok
autondém jogosultsdgain alapult. Minél nagyobb volt az autondémia, anndl nagyobb volt a

személyi Osszefonddds mértéke. A rendszert eredetileg azért alapitottak, hogy tdmogassdk a
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polgarhaboriban megsebesiilt katondkat, és a haboriban elesett katondk 6zvegyeit. A szdzad
végére azonban — ezt a rendszert — kivételezd Oregségi tdmogatdssa alakitottdk at. A
rendszerbe val6 bekeriilés alapja, egy tobbek éltal, egybehangzdan megtett szobeli nyilatkozat
volt, és ezért rendkiviil nehéz volt megdllapitani, hogy ki jogosult a juttatdsra, és ki nem. A
kezdetlegesen miikodd biirokracia nem volt képes ellendrizni azoknak a torténeteknek a
valésdgalapjit, amelyet a jogosultsdgot igénylOk eldadtak. A jogosultsig megszerzésére
hosszu varakozasi lista volt, és a helyi politikusok dont6tték el, hogy ki keriil be a rendszerbe,
€s mennyi juttatist kap. Ez semmiképp nem nevezhetd modern szocidlis biztositasi
rendszernek, de hozza kell tenni, hogy a szocidlis program — a juttatisok mértékében —
meghaladta a tobbi modern orszdg hasonl6é programjait. Amig a német szocidlis biztositasi
rendszer a munkdban eltoltott idon alapult, addig az USA rendszere az “északiak”, és ezen
beliil a republikdnusok politikai befolydsanak novekedését szolgdlta. Viszont 1910-re tobb
mint félmillié amerikai részesiilt a juttatdsban, ami a 65 éven feliili férfiak 29%-4t jelentette.
Az atlagnyugdij 0sszege sebesiilt katondkndl az atlagfizetés 30%-at, az 6zvegyeknél 25%-at
tette ki. Az Egyesiilt Kirdlysigban az atlagnyugdij az atlagfizetés 22%-at érte el,
Németorszdgban pedig csak 17%-at (Skocpol, 1987).

A személyi 6sszefonddason alapulé kozpolitika mésik példdja az allami intézményeknél
torténd foglalkoztatds volt. Ennek sordn szakképzettség nélkiili munkaerdknek juttattak
allasokat cserébe a politikai tdmogatasért. Ez a sajitossdg orszagos szinten — a postandl és a
vamhivatalokban tortént foglalkoztatdsndl — nyilvanult meg. 1891-ben példdul 157 442 4llami
alkalmazottat foglalkoztattak, akiknek 60%-a postandl dolgozott. Ugyanakkor az
alkalmazottaknak csak 22%-a dolgozott a koztisztségviseldi versenyszférdban, amelyet 1878-
ban a Pendleton Act szabdlyozott. A problémakorhoz hozzétartozik, hogy mindemellett helyi
szinteken, a politikai tdmogatdson alapuld bujtatott alldsok rendszere is mikodott (Keller,

1977).

A fenti programokat komplex addzasi rendszerrel finansziroztik, amely az allami
bevételek 50%-at tette ki. Az ad6zési rendszer a polgarhabord idején alakult ki, amikor a
sziikséghelyzetre hivatkozva rendkiviili adok egész sordt vetették ki. Ezeket az addkat nem
épitették le a polgarhdbord utdn. SOt az allami koltségvetésben jelentkezo deficit esetén
altalaban megemelték az adomértékeket. Az adézasi rendszer a partharcok egyik f6 témédja
volt. A demokratdk olyan jovedelmi adérendszert javasoltak, amely hattérbe szoritotta volna a
hagyomanyos addérendszert. A  kilencvenes években viszont a republikdnusok

megakadalyoztdk a javaslatok bevezetését.
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Az allami koltségvetés szempontjabol rendkiviil kedvezd adérendszer azonban az allami
bevételek megalapozdsian til mds funkcidkat is betoltdtt. Az adézdsi rendszert
makrookonémiai célok tdmogatdsdra is hasznaltak. Ugy alakitottdk, hogy megvédje a

konszolidélt helyzetii és a sziiletoben 1év0 ipardgakat egyarant (Castles, 1985).

Ezt a funkciét az USA-ban a XIX szdzad végén mar azel6tt alkalmaztdk miel6tt — a
gazdasagi vélsdg hatdsdra — mds orszagok is bevezették. Az amerikai adézasi rendszer — a
politikusok kezében — tarsadalompolitikailag integrativ eszkoz volt. Az adokedvezményeket
az adott ipardg t0kés véllalkozéinak és munkdsainak — egyardnt — biztositottdk, és ezt nem
vitattdk meg soha a munkaltatok és a munkavallalok érdekvédelmi szervezetei. Az adok
meghatdrozdsa a kongresszusi bizottsdgokban tortént, akik még azt is elutasitottdk, hogy az
adok meghatéarozasat bérekre vonatkoz6 dontésekkel kapcsoljdk dssze. Ez lehetdséget nyujtott
arra, hogy kiilonboz6 ipari lobbycsoportok olyan addkedvezményeket érjenek el, amely
hosszu tdvon aldésta az adérendszer politikai tdmogatottsagat. Ugyanis a specidlis csoportok
részére nyujtott adokedvezményeket csak dgy tudtak biztositani, ha a tobbiek szamdara — egyre

durvéabb formédban — az adémértékeket megemelték.

Az amerikai kozpolitika harmadik eleme az dllami oktatdsi rendszer kiterjesztése volt. A
polgarhdbord iddészakara az 4ltaldnos iskoldk olyan rendszere alakult ki, amelyet az
iskolaskord gyermekek nagyszdmban végeztek el, és a kiilonbozd tarsadalmi rétegek szdmara

az iskolarendszer azonos szinvonalu képzést nyujtott (Heidenheimer, 1981).

A kozoktatdsi rendszer intézményesitésének mozgalmat a helyi republikdnus pértok és a
tanitok helyi szervezetei vezették. Végiil is olyan rendszer épiilt ki, amelyben helyi és allami

szinten irdnyitottdk az éltaldnos és kozépfoku oktatast (Meyer, 1979).

Nagyon lényeges, hogy az oktatdsi rendszer expanzidéja nem fiiggott 0ssze az orszagos
szintli kozpolitikai véltozdsokkal. fgy tilélte azokat a tdmaddsokat is, amelyeket a
szazadforduldn az orszdgos szinten miikodo, személyi 6sszefonddason és kliensrendszeren

alapul6 kozpolitikai rendszerek ellen intéztek.

5. 3. A Progressziv Korszak kozpolitikdja

Az 1900-t6l 1920-ig tartdé Progressziv Korszakban, a kozpolitika teriiletén bevezetett
reformok az egész rendszert jelentds mértékben atalakitottdk és modernizaltdk. Fokozatosan
leépitették a polgarhaborus ,.érdemeken” alapulé nyugdijrendszert, de nem helyettesitették azt

orszdgos szintli tdrsadalombiztositdsi programmal, mert féltek az el6z6 nyugdijrendszer

261



kivételezésén alapul6 gyakorlatdnak megismétlodésétol. Az 1. vildghdbort utin — a habords
sebesiilésekbdl szarmazd fogyatékossidgok hatdsdnak mérséklésére — azonban tjabb orszdgos
szinti juttatdsi rendszert Iéptettek életbe. Ennek nyomdn az el6z6, polgarhédborts

nyugdijrendszerhez hasonlé nagysdgrendii nyugdijrendszert alakitottak ki.

A progressziv reformok leépitették a politikai timogatason nyugvé allami kozalkalmazotti
1étszamot, és 1926-ra a 400 000-re duzzadt kozalkalmazotti dllomdny haromnegyede — a

torvények altal szabalyozott eldomeneteli rendszerhez tartozé — kozszférdban dolgozott.

Emellett a reformerek kiilonb6z6 kozpolitikai programokat 1éptettek €letbe. Az els6 allami
szintli tdmogatdsi program az eldzvegyiilt anydk segélyezése volt, ami a csalddi segély
kezdetleges formdjanak is tekinthet6. Az USA 39 dllama — 1911 és 1919 kozott — iktatta
torvénybe ezt a segélyezési format, amely egyértelmiien rogzitette a jogosultsag szabdlyait.
Emellett kozponti, szovetségi alapok 1étesiiltek a gyermekek és terhes anydk timogatisara. Ez
— a szelektivitds elvén nyugv6 — tdmogatasi forma volt, amelyet az arra érdemesnek tartott

személyek kaptak meg (Leff, 1973).

Kiterjedt volt a munka vildgdval kapcsolatos torvényi szabdlyozds. Torvényileg
korlatoztdk a ndi- és a gyermekmunka napi terjedelmét. Uzemi balesettel, munkabiztonsigi
kovetelményekkel 6sszefiiggd torvényeket hoztak. 48 dllambol 42-ben — 1911 és 1921 kozott

— az lizemi balesettel Osszefiiggd kompenzacios jellegii torvényeket fogadtak el.

Az 1idbészak végén megkezdddott a kotelez6 nyugdijbiztositds bevezetése. Hoover

elnoksége idején 12 allam fogadott el kotelezé nyugdijrendszert.

Az addrendszer elvesztette — elsOdleges — allami bevételi forrds jellegét. A demokratdk
kezdeményezésére bevezették a személyi és vallalati jovedelmi adérendszert. Ezzel megsziint
az amerikai adérendszer — esetleges hatdsok kovetkeztében — vdltozo, szovevényes rendszere.
A republikdnusok a huszas évek elején csokkentették a jovedelmi add kulcsait. Andrew
Mellon pénziigyminiszter ezt azzal indokolta, hogy az alacsonyabb jovedelemaddval a
beruhdzasokat Osztonzik. Ezzel Mellon a kindlat orientdlt gazdasdgi szemlélet elofutirava

valt. Az addrendszer bevételei azonban az allami bevételeknek csupan 16%-at alkottdk.

Az adoénak, mint protekcionista eszkdznek a szerepét azonban megdrizték. A demokratdk
mérsékelték az adorendszer protekcionista szerepét, azonban az alapvetd funkciét nem
véltoztattdk meg. 1922-ben a republikdnusok még ezt a kis hangsilyeltolddést is
megsziintették a Fordney-McCumber torvényben, amely visszadllitotta a protekcionizmus

mértékét nemcsak a hagyomdanyos ipardgakban, hanem a hédborus idészakban 1étrejott olyan
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fiatal ipardgakban is, mint a vegyipar és a szinesfémkohdszat. Tudatos tdmogatasi adopolitika

érvényesiilt a mezdgazdasdg teriiletén is (Schatschneider, 1963).

5. 4. A modern kozpolitika megiijuldsa

A nagy vilagvalsag utan Uj szakasz kezdodott a kozpolitikdban. Ez a szakasz Roosevelt
elnoksége és a demokratdk uralma jegyében telt el. Ebben az id6szakban az USA
kozpolitikdjanak elmaradottsiga megsziint, a kozpolitikai programok szadma és sulya
megndvekedett, az dllami beavatkozds hatokore szélesedett. Végiil is a negyvenes években ez
az egyértelmiien szocidldemokrata irdny nem teljesedett ki, hanem az évtized végére egy

kevert, hibrid rendszer kialakuldsat eredményezte.

Az 4j kozpolitika kiépiilésének els6 1ényeges dllomdsa az 1935-6s Social Security Act
volt, amelyet masodik New Dealnek is neveznek. A folyamatot tovabbfejlesztette a Szocidlis
Biztonsagi Testiilet és az Orszagos Tervezési Testiilet, amelyek 1939-re orszdgos szinti
komplex tarsadalombiztositdsi rendszert javasoltak. Ez jovedelmi adén és fizetési levondson
alapult. Emellett javasoltdk a foglalkoztataspolitika dllami irdnyitasat — kozvetlen — allami

foglalkoztatas segitségével.

Az 1935-0s Social Security Act végiil is csak egy kotelezd, orszagos szintll biztositési
rendszert, az Oregségi biztositast iktatta torvénybe. Azonban még ez a torvény is kizarta a
szolgaltatasbol a feketéket azzal, hogy a mezdgazdasagi és hazi munkédsokat nem vonta be a

nyugdijjogosultsdg korébe.

Az 1935-6s torvény nagyrészben a szovetségi dllamokat 6sztonozte kiilonbozd szocidlis
programok inditdsara. 1938-ig minden allam bevezette a munkanélkiili segélyt. Kozponti
alapokat létesitettek olyan dllami torvények Osztonzése céljabol, mint az id6sek segélyezése,
az anyasagi segély. Ezt a New Deal stratégia tervezoi olyan kisérleteknek tekintették, amely
megalapozza az orszigos szintii egészségiigyi biztositast. Ez azonban nem valésult meg. Igy a
II. vilaghdbori utani idoszakban az USA - egy kivétellel — az Egyesiilt Kirdlysaggal

ellentétben nem alakitott ki orszagos szintil biztositasi rendszert.

Az USA kozpolitikdjaban olyan mozzanatok is létrejottek, amelyek egydltalan nem
illettek a New Deal irdnyvonaldba. Ilyen volt az 1945 utdn bevezetett juttatdsi rendszer a
veterdnok megsegitésére, amely magédban foglalta a munkanélkiili segélyt, az oktatdsi segélyt,
az ingyenes egészségiigyi ellatast és a lakasszerzési tamogatast. Ezenkiviil 1étezett a haborus

sebesiiltek segélyezése is.
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Végiil is a szocidlis segélyezés két kiilonbozoé mddja alakult ki. A nyugdij- és az 6zvegyi
biztositdst orszdgos szinten irdnyitottdk és szabdlyoztdk. Az anyagi alapokat orszdgos szintl
fizetési levondsokkal teremtették meg. A szocidlis segélyezés madsik tipusit a szovetségi
allamok irdnyitottak, és a jogosultsdgot helyi szinten dllapitottdk meg. A New Deal tervezdi
arra gondoltak, hogy ez utébbi tipus eltiinik majd a szocidlis biztonsdg novekedésével és a

teljes foglalkoztatdssal. Egyik sem kdvetkezett be.

A New Deal szemléleti programok kozott a foglalkoztatdsi programok voltak a
legnagyobb hatdsiak. Ennek egyik eleme volt a kozmunka, az éllami foglalkoztatds
tdmogatasa. 1939-re ezekben a foglalkoztatasi programokban 3 millié foglalkoztatott volt, és
a programra az allami kiaddsok 20%-at forditottdk. Ezek a programok azonban 1942 utin —
amikor a hdborus koriilmények foglalkoztatasi konjunktirit teremtettek, és erds konzervativ
csoportosulds jott 1étre a Kongresszusban — fokozatosan elhaltak. Svédorszdggal ellentétben

tehat a kozpolitikai motivacidju dllami foglalkoztatas nem élte tdl a II. vildghdbortit.

5. 5. A modern kozpolitika kiteljesedése

A negyedik — 1950 utdn kezd6d6 — szakaszban kiépiilt a joléti dllam amerikai véltozata,
amely a szelektivitds, a személyi Osszefonddds elvét érvényesitette, de — a XIX. szdzad

madsodik felétdl eltéréen — korrupcid és part befolyds nélkiil.

A 1II. vildghaboribdl hazatért veteranok és leszarmazottaik kedvezményezettek maradtak.
A kozpolitika teriiletén — emellett — nagyon sok Uj, illetve mddosité torvényt hoztak.
Rendszeresen — kiilonosen valasztdsi évben — novelték az Gregségi és dzvegyi biztositast. Uj
kockdzatokat is biztositottak. 1956-ban bevezették a teljes vagy részleges munkaképesség
elvesztésének biztositdsit. 1965-ben bevezették a Medicaret, amely egészségiigyi biztositds az
id6sek szdmdra. 1969 és 1972 kozott jelentdsen megemelték az Oregségi és Ozvegyi
biztositast. Ezzel az USA biztositdsi mértékei meghaladtdk Kanada és az Egyesiilt Kirdlysag

szintjét, de nem érték el Svédorszag és az NSZK szintjét (Myles, 1988).

Ezeket a kozosségi biztositdsi programokat novelték még maganbiztositasi
konstrukcidkkal is. Ezek a magénbiztositdsi programok kiillondsen a fehérgallérosok és a
szakszervezetek munkdsai  kozott  érvényesiiltek. Novekedett a  kiilonbség a
tarsadalombiztositdsi programok €s a szocidlis segélyezés kozott. A szocidlis segélyezést a
raszorultsdg alapos ellendrzésével kapcsoltdk Ossze, és — els@sorban — ezek a programok

sziintek meg Reagan elnokségének idején. A csalddi segély alternativdjaként mukodtetett
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AFDC (Aid to Families with Dependent Children) program a raszorultsdg vizsgalata alapjan
mikodott. A juttatdsok mértéke — ebben az esetben is — 1ényegesen gyorsabban nétt a vértndl.
Johnson elndk idején a szegénység elleni harcra és a polgiri mozgalmakra adott vélaszok
szintén kozpolitikai innovécidkat eredményeztek. Az egyik program a Medicaid, amely a
kotelezd egészségbiztositdsi rendszer amerikai, rdszorultsdgi elv alapjan mitkodtetett valtozata
volt. A szegény embereket timogatd programok — csak csekély politikai timogatdst kaptak, és

— dldozatul estek a szocidlis segélyezés rendszere elleni Reagani timaddsnak (Schwarz, 1983).

Az addrendszer tovdbbra is sokrétii kozpolitikai funkciét toltott be. Recesszids iddszakban
az adok nem voltak emelhetOk, mikozben a szocialis fizetési terhek — kiilonosen a
munkanélkiili segélyek esetében — jelentdsen emelkedtek. Egyes iddszakokban a katonai
kiadasok novekedését sem tudtdk dj adok kivetésébol fedezni. A demokrata part nemegyszer
javasolt ad6csokkentéseket, mert ily médon kivanta a fogyasztds ndvekedését eldsegiteni. A
republikdnusok is javasoltak addcsokkentést, de ezt a kindlatorientdlt gazdasdgpolitikai

szemlélet jegyében tették, hogy a beruhdzasi kedvet megélénkitsék.

A keynesidanus szemlélet elemei is megjelentek, de a brit gyakorlattdl eltéréen az inflacié
mértékének korldtozasat az USA-ban nem adéndveléssel érték el. Az USA-ban az inflaci6
ellen a recesszi6 mesterséges kikényszeritésével kiizdottek, mert a recesszié a keresletet
csokkentette. Ezt az eszkdzt — 1969-ben és 1981-ben — a demokratdk és a republikdnusok
egyardnt alkalmaztdk. Vagyis az USA esetében egészen mds motivicidja volt az inflacid

alacsony szinten tartdsanak, mint az NSZK-ban.

A Dbérpolitikaban az USA kozpolitikai gyakorlata nem tartalmaz kozvetlen tipusi
beavatkozdst. A kollektiv alku rendszerét 1935-ben a Wagner Act vezette be. Ezt kés6bb a
munkavallaléi oldal szaméara til kedvezOnek taldltdk. 1947-ben a Taft-Hartley Act
megsemmisitett néhdny dolgoz6i eldnyt, amely viszonylagosan magas ardnyban

eredményezett ipari konfliktusokat.

A foglalkoztataspolitikdban kozvetlen munkahelyteremtd eszkozként szolgaltak az allami
hadi rendelések. Az USA katonai kiadasi szintje — tendencidjaban — lényegesen meghaladta az
OECD-orszdgok atlagit, jelentds ingadozdsokkal. Példaul a vietnami hédbori idején a
fegyvergyartasban résztvevd dolgozok szama 2,8 millié volt. 1977-re ez a szdm 2 millidra
esett vissza, majd a Reagani konjunktdra idején — 1986-ban — 3,4 milliéra emelkedett. Ez

valdszintileg jelentdsen hozzdjarult a munkanélkiiliség alacsony szintjéhez.
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5. 6. A kozpolitika torténeti sajdtossdgainak hdttere

A tobbi modern ipari orszdg kozpolitikdjanak torténeti alakuldsa, a torténelem sordn
1étrejott kiilonbozo alakzatok csak részben magyardzhatok meg a kozkeletli elméletekkel. Az
egyik ilyen kozismert tétel, hogy minél tobb a szakszervezetekbe tomoriilt munkds, és minél
erdsebbek a szocidldemokrata partok, annal erésebb és kiterjedtebb a joléti dllam. Az USA
esetében a torténelmi képlet vilagos €s egyértelmil: a szakszervezeti szervezettség foka
alacsony a munkavallalok korében, szocidldemokrata part, pedig nincs. A fenti tételt az USA
kozpolitikai fejlédése szdmos ponton megcifolja. Nem magyardzhaté meg — példdul — az
allami oktatds XIX. szdzadi gyors expanzidja €s a polgarhaborus nyugdijak rendszere sem.
Nem magyardzhaté meg, hogy miért bontakoztak ki mar a XIX. szdzad végén a munkdsok és
a csokkent képességliek szdmdra kedvezd kozpolitikdk. Végleg nem érthetd a XX. szdzad
harmincas éveiben kiépiilé kozpolitikai irdnyvonal, amely egyértelmiien szocidldemokrata
mintdkat kdvetett. Nem vezethet le ebbdl a tételbdl, hogy a nyugdijak mértéke miért haladta
meg az Egyesiilt Kirdlysdg szintjét a II. vildghdbord utdn, minthogy az sem magyarazhato,
hogy a hatvanas évek kozpolitikai fellendiilése miért hozott a feketék szdmdra olyan kedvezd

fordulatot.

A misodik ilyen kozhelyszdmba mend tétel, hogy az USA kozpolitikdjanak hétranyai
annak koszonhetdek, hogy a politikai szintér jobboldalan egy erds, egységes part, a
republikédnus part foglal helyet. Ez a tétel magyardzza, hogy miért ellenezték a XX. szdzadban
a republikanusok a kozpolitikai innovacidkat. Azonban ellentmond a tételnek, hogy a XIX.
szdzadban éppen a republikdnusok kezdeményezték a kozpolitika kiterjesztését, beleértve a

nyugdijrendszert és a kdzoktatast.

Ebben a torténeti folyamatban is érvényes az a sajitossdg, amelyet a tobbi modern orszag
esetében is megdllapithattunk. A kozpolitika torténelmi véltozdsai csak egy sokkal szélesebb
hattér ismeretében, a konkrét torténelmi koriilmények fényében vildgithatok meg. Ismerni kell
ehhez a politikai partok sajitos karakterét, a hatalmi dgak megosztdsdnak sajdtossigait a
politikai rendszeren beliil, a biirokrdcia szerepét és a kormdnyhoz, valamint a
torvényhozashoz fiiz6dé viszonyit. Dontd lehet az integrativ szervezetek és a politikai
intézmények viszonya, valamint a civil tarsadalom politikai kapcsolatrendszere. Csak ezeknek
a tényezdknek az ismeretében lehet differencidlt és torténetileg plasztikus magyardzatot adni a

kozpolitika torténeti alakuldsara.
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6. A JAPAN KOZPOLITIKA

A japén kozpolitika — az orszag ipari fejlettsége, parlamentéris demokrécidja és kulturélis
modernitdsa ellenére — teljesen sajatosnak tinik az euroatlanti kultirkorbdl érkezd szemléld
szamara. A szalldige szerint a japan kozpolitika ,.egy rejtvényben meghizodé talany”, amely
Japén nyelvi, etnikai és kulturdlis egyediségében gyokeredzik. A modern kozpolitika

kiépiilése Japanban is ellentmond a kézkeleti tételeknek.

A japan joléti édllam kibontakozdsdnak d4ttekintése tobb szempontbdl érdekes és
tanulsdgos. Mindenekeldtt azért, mert a piacgazdasidg kiépitése Japanban funkciondlis
szemléletben indult meg a XIX. szdzad mdsodik felében, és 1945 utdn a funkciondlis és
organikus elemek teljesen egyéni kombinacidja teljesitette ki a joléti allam kiépiilésének
folyamatat. Japén iparilag fejlett, politikai rendszere a parlamentéris demokrécia, kulturdlisan
is modern orszdg. Ennek ellenére joléti dllama a tobbi modern tirsadalomtdl eltér, amely

hagyomanyos kulturdlis sajatossdgaibdl fakad.

Nehezen magyardzhatd, hogy 1945 utdn a kozpolitika anyagi alapjainak — a dinamikus
gazdasdgi novekedéshez képest — késleltetett boviilésének évtizedeit miért kdvette dinamikus
novekedés a 70-es években, €s ezt a hullimhegyet miért kovette hullamvolgy a 80-as évek

elején?

A masik jellegzetesség: a kozpolitikai intézkedések elemzése sordn kideriil, hogy egy sor
olyan intézkedés taldlhaté meg a japan kozpolitikai gyakorlatban, amely nem kovetkezik az
uralmon levd japdn politikai irdnyvonal konzervativ karakterébdl. Ezen a ponton
megjegyzendd, hogy Japén politikai életét — a rovid, hathdnapos szocialista kormanyzat 1947-
es id6szakan kiviil, amely az amerikai megszallé csapatok figyel6 szemétdl kisérve valosult
meg — az iparosodds €s a modernizacié XIX. szdzadi kezdete 6ta egészen a legutdbbi idokig a

folyamatos konzervativ kormanyzas jellemezte.

Ugy tiinik, hogy a modern kozpolitika kiteljesedésének Japdn torténeti modellje sem
igazolja azt a tételt, hogy a joléti allam kibontakozdsa olyan politikai hatteret feltételez,

amelyet erds baloldal és gyenge, megosztott jobboldal jellemez.
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6. 1. A modern kozpolitika eredete

Japénban a modern kozpolitikai intézmények kiépiilése teljesen mas nyomvonalon indult
el, mint Svédorszdg vagy Hollandia esetében. A svéd népi mozgalmak, a holland témbosodés
egyardnt azt jelentette, hogy a kozpolitikai intézmények gazdasdgi-tarsadalmi alapjai
organikus bdzison alakultak ki. Vagyis tdrsadalmi mozgalmak kiizdotték ki a modern

intézményeket.

Japédnban ilyen tipusd tdrsadalmi mozgalmakat nem taldlunk a XIX. szdzad madsodik
felében, amikor Japan a modernizacié utjara 1ép. A modernizacionak nincs belsé tarsadalmi
meghatdrozottsdga, hanem a folyamat kiils6 fenyegetettségbdl tapldlkozik. A XIX. szdzad
kozepén amerikai hadihajok jelennek meg Japdn partjaindl, és elOnytelen kereskedelmi
egyezményeket kényszeritenek az orszagra. Ezzel egy tradiciondlis befelé néz6 hatalomnak
brutalis nyiltsdggal adtdk tudtdra, hogy elmaradott, technoldgiailag és intézményi fejlettségét

tekintve is.

Japan valasza a kihivasra a Tokugava sogundtus megdontése, a Meiji korszak keretében
megkezdddd politikai reformok sorozata volt. A kiilsé fenyegetettség erdltetett iitemu
fejlesztést igényelt, amely a svéd vagy a holland kozpolitikai fejlesztéseket (egészségiigy,
oktatds, szocidlis kiaddsok) kizdrta. Egy, a japan szovOiparbdl szdrmazd leirds szerint a gyors
gazdasdgi novekedés egydltalan nem volt fijdalommentes — amint ezt egy korabeli leirdsban

olvashatjuk:

,»A toborzott lednyok altalaban gyari munkésszallason lettek elhelyezve, amelyek inkdbb
hasonlitottak egy bortonre, mint egy joléti intézményre. A gyar naponta 24 érat mikodott, két
12 6rds muszakban. Ahol hidnyzasok voltak, ott néhdny munkdst odakétottek a géphez, amig
helyettesitésiikr6l nem tudtak gondoskodni. A munkdsszdlldson kiviili teriileten rendszeresen

Orjaratozott a gyar maganrenddrsége.

Ha szokési kisérletet fedeztek fel, akkor azokat fizikailag biintették: verték, rugdalték,
itotték. A munkdasszallas vezetésének szeszélyei kovetkeztében, a vétkeseket néha teljesen
levetkdztették, és anyasziilt mezteleniil korbevezették a munkasszallds termeiben egy tdblaval

a nyakukban, amelyre vétkeiket irtak.”

A modern kozpolitika kiépiilése tehdt nem organikus tton, a tarsadalmi erdvonalak
alakuldsanak mentén, és annak kovetkeztében ment végbe, hanem funkciondlis dton, az allam

altal vezérelt folyamatként. A japdn torténeti modellben az éllami szerepvéllalds nem a
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tarsadalmi erdviszonyok alakuldsanak kovetkezménye, mint Svédorszagban vagy
Hollandidban, hanem éppen forditva a kiils¢ feltételektdl determindlt dllami szerepvallalés az

inditéka a piacgazdasag kiépiilésének és a tarsadalmi modernizacionak.

A modernizdcié irdnydba mutaté valtozasnak a kiils6 determindcié mellett, belso
motivéacidja is volt.

Japén a politikai stabilitds gyorsan novekvo fenyegetettségével nézett szembe a parasztsag

nyugtalansdga miatt.

A Tokugava kor Japdnjidban, mind a sogun — a 17. szdzad elején alapitott rendszer
orokletes diktatora —, mind a daimiok (feudélis urak) novekvé mértékében képtelenek voltak
megszerezni az igényelt jaranddsdgokat és azok a kisérletek, hogy tobbet kapjanak — akér az
adok és kotelezettségek novelésével, akdr a pénz leértékelésével — csak elégedetlenséget és

fesziiltséget szitottak a szamuréjok és azok kozott, akik miivelték a foldet.

Ezek a motivumok jelezték egy széles korli reform sziikségleteit, de nem ennek hatdsara

cselekedtek.

Az USA és Anglia demonstrélt fensdbbrendiisége Japdn partjaindl az, amely Japant az

iparositas és a technikai fejlesztés irdnyaba végrehajtott reformok felé 16kte.

Japén rendelkezett a gazdasdgi — tarsadalmi modernizicié és a modern kozpolitika

alapjainak megteremtéséhez sziikséges induld erdvel.

A Meiji korszak reformjainak Japanjaban az 4j vezetOk hangsiilyozzdk annak fontossagat,
hogy mdsolni kell a nyugati hatalmakat azért, hogy mindséget tudjanak eldéllitani. A jelszo:
fokuku-kyohei (,,gazdagitsd az orszagot, erdsitsd a hadsereget”) a Meiji kormanyzat hivatalos

programja lett.

A XIX. szazad kozepéig Japan szandékosan elzarta magat a kiils6 hatdsok — beleértve a
technikai innovacié — elol. Az elkiiloniiltség kovetkeztében Japan messze a vezetd orszagok

mogé keriilt, €s az elmaradottsdgot szamos tényezd fémjelezte:

a munkdskort népesség tilnyomd hanyadat a mezdgazdasig foglalkoztatta,
- atobbség fogesikorgatd szegénységben élt,
- az iparcikkeket egy technoldgiailag stagnalé kézmiives szektor gyartotta,

- atermelékenység és a kibocsitds novekedése a legjobb esetben is lassu és bizonytalan

volt.
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Japan mégis rendelkezett gyorsabb haladdshoz sziikséges potencidllal. Nem volt minden
teljesen statikus. Figyelemre mélt6 er6forrasokat fejlesztettek ki, amelyeket haszndlni lehetett
konnyelmii fogyasztdsra, de a gazdasidg fejlesztésére is. Tapasztalatokkal rendelkezett a
kereskedelemben és a kézmiivességben. Kislétszamu, de kultdrdlt értelmisége volt, amely
magas szintet ért el az irodalomban és a miivészetekben. Japdnban mar alakuléban-fejlédében

volt:
- aviszonylagosan frastudé lakossag,
- az utak és a hirkozlés hatékony rendszere,
- ahatékony kormanyzat,
- atehetséges foldmiivesek kisérletezd beallitottsaga.

Ugyanakkor a modernizaciés folyamat kibontakozdsit gyengitette a japan vezetd rétegek

megosztottsdga, belsd bizonytalansiga.

Japanban a Tokugava rendszer megdontése dramai politikai forradalmat jelzett, de az uj
kormdnyzat, amely 1868-ban hatalomra keriilt, messze volt attdl, hogy tisztdn ldssa az irdnyét
¢és az ilitemét azoknak a valtozasoknak, amelyeket véghez kivant vinni. Az dtmeneti szakasz
karaktere (durvan kb. két évtizedig tartott) a kovetkezéképpen irhaté le: ,, Az dtmeneti évek,
mialatt a nyugati kapcsolatok okozta kezdeti sokkot megemésztették, sziikségképpen
zavarosak voltak, tele voltak téves kezdeményezésekkel és kisérletekkel. De sokkal
fontosabbak voltak, mint a korményzat éltal vezetett intézményes reform évei és fontosabbak
voltak, mint a gyors gazdasiagi novekedés évei (K. Ohkawa- H. Rosowsky: Japanese

Economic Growth. 1973, 9. old.).

Egykori leirds szerint az 4j vezetok megosztottak voltak. A konzervativok ,.ellenezték a
hirtelen és meggondolds nélkiili valtoztatdsokat”, mig egy mdsik csoport ,,rogton 4t akarta
venni az idegen taldlmanyokat az orszdg hasznira méghozz4 a taviré éltal elért gyorsasdggal”

(W. G. Basley: The Meiji Restoration. 1973, 393. old.).
A metafora napjainkra mar elavult; a dilemma azonban nem.

Fokozatosan — belsd vitdk folyamatidban és kiilfoldi tandcsok hatdsidra — egyetértésre
jutottak egy sor messzemutaté reformban. ElOszor is célba vették a Tokugava iddszak

archaikus, feudalis jellemz6inek lerombolédsat és modern szocidlis keretek 1étrehozasat.

Ez magaban foglalta a kormanyzati adminisztracidé €s struktira egységesitését, az Gsszes

tarsadalmi osztdly jogi egyenldségének és foldbirtokldsi egyenléségének megalapozésit, a
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kiilonbozo szféraban érvényesiild korlatozasok megsziintetését, beleértve az utazas és a belsd
kereskedelem szabadsdgat, azt is, hogy mit hova vessenek a mezOgazdasigban és uj
foglalkozdsok megkezdésének lehetdségét is. Mdas vdltozdsok is torténtek, amelyek a

hadsereget, az oktatdst, a jogot és a rendOrséget érintették.
Két reform volt dontd fontossigu a gazdasagban €s a tarsadalomban.

Az els6 az 0Osszes feuddlis ad6 helyettesitése egy kozponti és uniformizélt allami
foldadéval, amelyet készpénzben kellett kifizetni. Ez eredetileg a fold értékének 3%-a volt,
egyenld a termelés nettd értékének egyharmadéval (az arany még kisebb is lehet, mert nem
volt egyetértés a termelés mennyiségérdl). A foldadét csokkentették 1877-ben méghozza
2,5%-ra. A masik jelentds reform a szamurdj illetmények atvaltoztatdsa volt kamatozé allami

kotvényekre.

Az els6 intézkedés azt biztositotta, hogy azoknak a készleteknek nagyobb részét, amelyet
kordbban a daimio vagy a szamurdjok elvettek a parasztoktdl, azokat ettdl fogva produktiv
célokra hasznalhattdk. A foldadd az allami bevételek nagy részét biztositotta (80%-ot az

1888-as évek elejéig, és 50% felett a szdzadforduldig).

Ez volt az elsddleges eszkoz, amellyel az dllam finanszirozni tudta gazdaséagi és szocidlis
programjait. Az adé alapja pénzben volt meghatdrozva, igy a mezdgazdasagi termeldk nyertek
az inflacié miatt.

Tovabba az a tudat, hogy a termelés novekedése nekik jelent tobbet, nagyon erdsen

Osztondzte a termelékenység emelését.

A szamurdj illetményeket atvaltoztattdk kamatozo6 allami kotvényekké, amelyet 1873-ban
vezettek be, és 1876-ban tettek kotelezové, ezzel megkisérelték, hogy Osszebékitsenek két
célt. Az egyik pénziigyi természetli volt:a szamurgj illetmények - még a kifizetett 6sszegek
csokkenése utdn is - nagyon megcsapoltdk az amugy is elég nyomott helyzetben 1€vd
kincstart. Azonban valamit kellett tenni annak érdekében, hogy segitsék a szamurdjokat
abban, hogy gazdasigilag tudjanak alkalmazkodni a tirsadalomhoz, aminek mir nem volt

rajuk sziiksége, mint 6rokletesen katonaskodo rétegre.

A masik cél politikai természetii volt: fontos volt, hogy az Gj rendszer ne idegenitse el a
tarsadalom nagyszamu és politikailag erds rétegét, kiillonosen azért, mert nagyon sokan, akik a
hatalomban voltak, szamurdj eredetiiek. Az illetmények atvaltoztatdsa dllami kotvényekké, és
a monetéris kifizetések ezt kovetd erézidja képessé tette oket arra, hogy mindkét céljukat

elérjék.

272



10 évet vett igénybe, amig ezek az alapvetd valtozasok végbementek, és kialakitottdk a
modern gazdasag alapjait. Bar a pénziigyi krizis az 1870-es években még egyszer fenyegette
az Uj rendszer stabilitdsat, és majd csak az 1880-as évek kozepére keriiltek 1jbol olyan
helyzetbe, hogy nagyon szigorud deflacids politika segitségével uraltdk a kormanyzati poziciot.
Ez ténylegesen jelezte az dtmeneti szakasz végét, és igy a gazdasidg képessé vilt a modern

gazdasdgi novekedés kezdeti szakaszdnak megkezdésére.

A korményzat bekapcsoloddsa a gazdasagi életbe még hosszi ideig folytatodott. Az
elsddleges feladat a piacgazdasdg novekedésének segitése, a modern kozpolitika alapjainak
kifejlesztése volt, de ugyanakkor felismerték, hogy a komplex, modern, iparositott gazdasag

nem miikddoképes és nem fejloddképes bizonyos foku dllami beavatkozas nélkiil.

Az allam folyamatosan felelds volt a pénzforgalom korlatozasaért és sajat koltségvetési
helyzetéért. A Meiji korszak Japanjdban megfogalmazddott az a sziikséglet, hogy
irdnyithatéak legyenek az dllam pénziigyei, az adok emelése és a kiaddsok szabalyozdsa utjan.
Ez a f0 gondja az egymdst kovetd pénziigyminisztereknek. Japdnban a Meiji Restaurdciot
kovetd évtized szertelen allami koltekezését részben kolcsonfelvétellel, részben nem-
konvertibilis bankjegy kibocsatdssal fedezték. A hazai pénz gyorsan elértéktelenedett, és az
drak az 1870-es évek végétdl sok terméknél élesen emelkedett. Az djonnan kinevezett
pénziigyminiszter, Matsukata ratermett vezetése alatt az 1880-as évek elején rendkiviil
szigord deflacids politikat fogadtak el, és par év alatt képesek lettek a helyzet irdnyitdsira egy
jobb egyensily fenntartisdra a bevételek és a kiaddsok kozott. Japan a valuta- és pénz —

forgalom kielégitd rendszerét fejlesztette ki.

A Japin Nemzeti Bankot 1882-ben alapitottdk. A Bank monopdliummal rendelkezett a
teljes konvertibilitison alapulé bankjegy kibocsatdsra. Bar a Japidn Bank névlegesen
magéant6kéjli tarsasdg, ennek ellenére mindig kemény dllami irdnyitds alatt allt. A hatésdgok
csakhamar érzékelték, hogy ha pillanatnyi igényekhez kapcsolédéan szabdlyozzdk a
pénzforgalom nagysdgit, akkor az nem Osztonzi hatdsosan a gazdasidg sziikségleteit, és a
Banknak engedélyezték, hogy fejlesztési célra is pénzjegyeket bocséthat ki. Ezzel feladtak az
egyértelmiien ortodox finanszirozasi médot, ennek ellenére a lehetoségek mégsem fordultak
at vakmerd hitelfelvétellé. A pénzkibocsitds atfogd expanziv természete, kiilonosen akkor,
amikor a depresszié fenyegetd, csak jelentéktelen inflacids egyoldalisdgot hoz létre. Japan
olyan stabil pénziigyi kornyezetet teremtett, amelyben az ipar képes volt olyan gazdasagi cél
kovetésére, amelyben a hazai forrdsok novelésére €s beruhdzasra 1étrejott alapok alapvetd

felhasznaldja lett.
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A maésodik kiemelkedd teriilet a cserearfolyam-politika, amelyben a kormanyoknak
feleldsséget kellett vallalniuk. A XIX. szdzad végén Japan valuta leértékelési nyitd szakasszal
kisérletezett. Bar ez szamos eldnyt eredményezett, végs6 gazdasagi célnak az Arany Standard
elfogadésit tekintették. Befelé az egészséges pénziigyi helyzetet, kifelé a szabdlyozott
cserearanyokat tekintették tigy, mint elfeltételeket a kiilfoldi tékéhez vald hozzdjutidshoz, és

a nemzetko6zi pénziigyi j6 hirnévhez. Japan ezt 1897-re érte el.

A modern kozpolitika alapjainak megteremtését az allami beavatkozas kdzvetlen formadi is

segitették.

A XIX. szdzad masodik felében Japan feladta azokat a preferencidkat, amelyek kordbban
az elkiiloniiltséghez vezettek, és a kiilfoldi technoldgia atvétele irdanydba mozdult el. Az allam
egyik legfontosabb hozzdjarulasa a modernizacidhoz a sziikséges infrastruktira fejlesztése a

vastttdl, a tavirétol az acéliparig és az elektromossagig.

Japénban nagy figyelmet forditottak a japidn kereskedelmi flotta szélesitésére, amely nagy
haszonnal jart a japan hajogyartds szamara. BOséges miikodési tdmogatast adtak a magan

hajétulajdonosok szdmara, €s eltiltottdk a kiilfoldi hajokat a part melletti kereskedelemtdl.

Japdn nem kisérelte meg 4llami tulajdonban levd ipar Kkifejlesztését szignifikdns
mértékben, ennek ellenére a japdn kormdnyzat az 1870-es években vezetd szerepet jitszott Uj
ipardgak alapitdsaban, modell-értékii gyarak feldllitasdban, és kiilfoldi eszkozok és szakértok

behozataldban. Rendkiviili eréfeszitéseket tett arra, hogy tdimogassa a magdnipart.

Japédn a kolcsonok, az adomdnyok, az addkedvezmények, a tdmogatdsok, és mds
Osztonzok egész sordt biztositotta annak érdekében, hogy segitse a maganvallalkozasok
talélését. Széles korben alkalmazta az dllami megrendeléseket, és a hadsereg szdméra még
akkor is hazai termékeket vasarolt, amikor az import ard egyértelmiien jobb és olcsébb volt. A
mezdgazdasdgot hasonlé kedvezményekkel és hitelekkel tdmogattdk. Japan ezenkiviil
kifejlesztette a kisérleti farmok és programok értékelhetd rendszerét azért, hogy széles korben

biztositson informaciot a vetdmagvakrdl €s a legjobban alkalmazhaté technikédkrol.

6. 2. A japdn kozpolitika kiépiilésének sajdtos vondsai

A japan gazdasiagi és tdrsadalmi modernizicidban a modern kozpolitika kiépiilése —
kiteljesedése lényegében 1945 utdn ment végbe. Nem csak a faziseltolodds, a viszonylagos

késedelmeskedés volt egyedien sajatos, hanem a politikai €s a tdrsadalompolitikai héttér is.
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Az alabbiakban ezt tekintjiik 4t részletesen.

1. Az 0Osszehasonlité kozpolitikai elemzés szempontjabdl valéban figyelemremélté a
gazdasagi novekedéshez kapcsolddo alacsonyszintli kozkiadési ardny. Japanban 1952 és 1973
kozott a GNP évi atlagban 11%-kal emelkedett, ami azt jelentette, hogy a gazdasag 6,5-
szeresére nott. Ez az OECD orszagokban példatlan gazdasagi novekedés, Japant egy kis-
kozepes nagysagrendli gazdasidgbdl az ipari demokracidk kozott a masodik helyre lenditette

elore.

Még inkabb figyelemremélté a gazdasidgi novekedés alakuldsa 1971-ben, a Bretton-
Woodsi rendszer 0sszeomldsa utdn. Az alkalmazkoddsi nehézségek miatt Japdn gazdasigi
novekedési iiteme lelassult, 1974 €s 1979 kozott Japan o6todik helyre keriilt az OECD
orszagok kozott, de 1980 és 1984 kozott 1ijbdl elsé helyre emelkedett.

Az 1980-as években Japan kereskedelmi mérlege pozitiv, valutdja vildgraszéléan erds, az
inflicié mértéke alacsony, a beruhdzdsok jelentds mértékiieck. A japin gazdasig

versenyképessége mér az Egyesiilt Allamoknak is komoly gondot okozott.

Meglepd, hogy ezzel a folyamattal parhuzamosan Japdnban a kozkiaddsok szinvonala
rendkiviil alacsony. 1967 és 1969 kozott a kdzkiaddsok szinvonala a GDP 19,2%-ét érte el
éves dtlagban, amely a legalacsonyabb ardny volt a fejlett ipari orszdgok kozott. 1980-ra ez az
ardny 30%-ra emelkedett, amivel Japdn még mindig jelentdsen elmaradt a tobbi fejlett ipari
orszagtol. Az USA és Ausztrdlia volt hozza legkdzelebb évi 33%-al. A kozkiaddsokon beliil
az 1970-es években Japan csak az évi GDP 8,9%-at koltotte szocidlis segélyekre. Ehhez a
szinthez a legkozelebb az OECD orszdgok kozott Spanyolorszdg allt, amelynek GNP-je a
Japan GNP egyhatodat tette ki (Poullier, 1982, 620. old.).

Ebbdl a kettds tendencidbdl levonhaté az a kovetkeztetés, hogy nincs automatikusan
pozitiv korreldci6 a gazdasdgi novekedés mértéke és a szocidlis kiaddsok szinvonala kozott, és
nincs konvergencia az azonos gazdasagi fejlettségii orszagok kozpolitikdja kozott (Lasd errdl

Pryor, 1968; Wilensky, 1975).

Ugyanakkor, mindez bizonyitani latszik azt a neoklasszikus elméletet, miszerint a
korményzati kiaddsok alacsony szinvonala erds piaci 0sztonzést ad a maganvallalkozdsok

kibontakozasara.

A japidn modell véllalkozdsbarat és ,jolétellenes” karaktere bizonyitani latszik azon

feltevéseket, amelyek szerint a kozkiadasok szinvonala egy orszdgban egyenesen arinyos a
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munkdsmozgalom erejével és a szocialista kormanyzatok uralméanak idobeni terjedelmével.

Ez alapozza meg a szocidlis joléti programokat és az erdsebb szocidlis védohalot.

Ezeknek az elméleteknek azonban ellentmondanak 1971 utin a japan joléti allam
kiteljesedésének torténelmi tényei. Es ellentmondanak azok a kozpolitikai tendencidk is,

amelyek nem illeszthet6k a vallalkozasbarit €s ,,jolét-ellenes” sémaba.

Japén ugyanis 1971-t8] vératlanul éles fordulatot vett egy japdn tipusd joléti dllam
kiépitésének irdnyédba. Ez kifejez0dott a nyugdij és az dregkori betegségbiztositds kiaddsainak
emelkedésében €s mas programok beinditdsaban. 1973 és 1981 kozott a nyugdijkifizetések
otszorosére emelkedtek, a tdrsadalombiztositdsi kiaddsok négyszeresére, az altalanos és
kozépiskoldk épitésére nyujtott tdmogatdsok Otszorosére €s a magdniskoldk miikodtetési

koltségeinek tdmogatisa nyolcszorosara emelkedett (Kumon, 1984, 147. old.).

Ez a tizéves tendencia ellentmond a joléti dllam politikai hétterére vonatkoz6 sematikus
magyardzatnak. Hiszen Japdn politikai életébdl hidnyzott az erls szakszervezeti bazison
nyugvoé baloldal és a széttoredezett jobboldal. A hetvenes évek elején a szakszervezeti tagsag
alacsonyszintli és csokkend tendencidju volt, a Szocialista Part 20%-os ardnyt ért el a
parlamenti vélasztdsokon, ami jelent6s csokkenés volt a két évtizeddel kordbbi 33%-os

aranyhoz képest.

A nyolcvanas évek elején Gjabb meglepd fordulat kovetkezett. A japan dllam megkezdte

az éppencsak felépitett joléti dllam ,,visszabontdsat”.

Val6sziniileg a mésodik olajsokk és a nemzetkdzi pénziigyi rendszer bizonytalansigai
kovetkeztében a japan kormdny meghirdette a pénziigyi szigorusdg és a kozigazgatasi
reformok politikdjat. A tdrsadalombiztositdsi, egészségiigyi és oktatdsi kiaddsok ardnya
csokkeni kezdett az dllami koltségvetésben, megsziintették az idéskordak ingyenes orvosi
kezelését és a pacienseknek eldszor az Osszkoltség 10%-at, majd késobb 20%-at kellett
tériteni.

Rogton hozza kell tenni, hogy a szocialista kormanyzatok a nyolcvanas évek elején mas

orszdgokban is hasonldan valaszoltak az olajsokkra.

2. A japan joléti allam ezenkivill is rendelkezik megkiilonboztetd sajatossiagokkal,
amelyek eurdpai és észak amerikai értelmezésben nem illenek ahhoz a vallalkozasbarét,

antiszocidlis képhez, amely Japanrol kialakult.
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Eloszor: Japanban a munkanélkiiliség kovetkezetesen alacsonyszintli. A modern ipari
allamok tobbsége a hetvenes években és a nyolcvanas évek elején novekvd munkanélkiiliségi
tendencidval kiiszkodott. 5 orszdg jelentett ez aldl kivételt. Svédorszag, Ausztria és Norvégia
balk6zép irdnyzatd kormdnyzatai hosszitivon elkotelezettséget vdllaltak a teljes
foglalkoztatdsra. Ezt érvényesitették is. A konzervativ kormdnyzatd Svdjc is elkeriilte a
novekvdé munkanélkiiliség fenyegetését. Kordntsem eredeti megolddssal elkiildte a
vendégmunkdsokat az orszagbdl. Japan alacsony szinvonali munkanélkiilisége — konzervativ

kormanyokkal — egyediilallé a modern ipari orszdgok kozott (Therborn, 1985.).

Masodszor: Japanban viszonylag csekély a jovedelmek szordddsa. A Gini index szerint,
amely a jovedelmi kiilonbségek nagysdgrendjét méri, Japin a rendkiviil alacsony
jovedelemkiilonbségli orszdgok kozott foglal helyet. Osszehasonlité tanulmanyok szerint
Japédn a masodik egalitaridnus orszdg az addzds elotti jovedelmek dsszehasonlitdsa alapjén, és
a negyedik az addézds utdni jOovedelmek Osszehasonlitisa alapjdn. Az ilyen tipusd
Osszehasonlitdsok alapjan Japan sokkal inkdbb hasonlit a szocidldemokrata Svédorszaghoz és

Norvégidhoz, mint a konzervativ orszagokhoz.

Olyan tarsadalmi indikatorok, mint az iskoldzottsdg, a csecsem6halanddsag, a blinozés, a
morbiditds alapjan Japan kis kiilonbségii, homogén karakter(i orszdg képét mutatja. Az egyes
tarsadalmi csoportok kozott nincs szignifikans kiilonbség, és nem véletlen, hogy Japanban az
emberek dontden nagy része a kozéposztilyba tartozonak érzi magat. Ezt alitdmasztja az a
tény, hogy Japanban viszonylag kicsi a kiilonbség az alapvetd kozszolgalati cikkekkel torténd

ellatottsag teriiletén (auto, szines televizid, telefon, stb.) (Murakami, 1982).

Ezekkel a jellemzdkkel a nemzetkdzi 6sszehasonlitds alapjan Japan nehezen illeszthetd be

a konzervativ orszagok kozé.

Harmadszor: sajatos a munka vildgaban jelentkezd konfliktusok alakuldsa. Kozvetleniil
1945 utdn a munka vilagit a klasszikus konzervativ hatalmi képlet tiineteként éles
fesziiltségek, er0szakos 0sszecsapdsok jellemezték. 1946 és 1976 kozott 18 orszag kozott a
sztrajkok szdma és nagysagrendje tekintet€ben Japan az 6todik helyet foglalta el. 1955-ben
kezdddtek meg a tirgyaldsok a munkaaddk és munkavéllalok kozott, de ezekkel nem tudtak
érezheté mértékben csokkenteni a sztrajkok gyakorisdgat az ugynevezett ,tavaszi offenzivat”,
amely tavasszal munkahelyi konfliktusokat €s sztrajksorozatokat jelentett. A sztrajkok miatt
elvesztett munkadrakat dsszehasonlitva még 1974-ben és 1975-ben is Japdn vezetd helyet

foglalt el az Egyesiilt Kirdlysaggal, Franciaorszaggal és Kanadaval egyiitt (Hanami, 1979).
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Az 1980-as évek elején azonban ez a tendencia megvaltozott. Japan ,,visszacsuszott” azon
orszagok kozé, amelyekben a sztrdjkok gyakorisdga és hossza alacsony. A tobbi konzervativ
kormédnyzatd orszidgban (Olaszorszdg, Kanada, Egyesiilt Kirdlysdg) a sztrijkok szdma és
nagysagrendje véltozatlanul magas volt, Japan viszont olyan orszdgokhoz kezdett hasonlitani,
amelyekben orszdgos €s vallalati szinten miikodd, komplex intézményrendszert épitettek ki a
bér-, a munkafeltételek és a teljesitménykovetelmények megtargyaldsara. Ezek a korporativ
jellegli rendszerek Ausztridban, Norvégidban, Svédorszidgban és az NSZK-ban mikodtek.
Japanban ezek az intézményrendszerek nyomokban sem taldlhatok meg. S6t! Japan
munkavalsdgokhoz kapcsolédé konfliktusai — korporativ jellegli kozpolitika nélkiill —
alacsonyabb szintre estek vissza, mint a kiterjedt korporativ hagyomanyokkal rendelkezd

Svédorszagé.

6. 3. A modern japdn kozpolitika konzervativ szemléleti alapjai

A japan kozpolitika a sajatos, talan kreativnak is nevezhetd konzervativizmus terméke. Az
egyediilalléan magas gazdasidgi novekedési iitem és az Egyesiilt Allamokkal rivalizalé
gazdasagi teljesitmény-szinvonal alacsony szinvonald allami kozkiadasi szinttel kapcsolddik
Ossze. A japan joléti tarsadalom azonban nem a joléti dllam juttatidsain nyugszik, hanem a
japan éllam, a japan pénziigyi intézmények, a japan vallalatok valamint a csalddok és

tarsadalmi kozosségek egyiittmiikodésén.

A japan véllalatok vildgdban a kemény konkurenciaharc és a szocidlis
kotelezettségvillalds egészen sajatos kombindcidja taldlhatd. Koztudott, hogy a nemzetkozi
versenyképesség hatterében a japan oridsbankok, ipari véllalat- és keresked6haz odridsok
kozott kemény gazdasagi verseny huzodik meg a piaci részesedésért, a versenyképes arakért
és a termékek mindségének fejlesztéséért. Ismeretes, hogy Japan a vallalatok és bankdridsok
hazaja, de az mar kevésbé ismeretes, hogy ez nem jelent monopdliumot. A piac minden
lényeges szegmensét jellemzi négy-0t Oridsvallalat kemény konkurenciaharca. Ebben a
konkurenciaharcban az emberi tényezd alapvetd szerepet jatszik, ami nemcsak a gazdasagi

teljesitmények hosszu tavi, emberi eréforrds szemléletli megalapozdsdban jut kifejezésre,

hanem sajatosan szoros emberi-erkolcsi kdtodésekben is.

Amig a II. vildghdbord utdn megtorténhetett, hogy egy fogsdgba esett német katondt a brit
hadsereg alkalmazott, addig elképzelhetetlen az, hogy példaul a Toyota cég alkalmaz egy
Nissantol eltdvozé alkalmazottat (Dore, 1986, 72-73. old.).
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A villalat és alkalmazottai kozott a lojalitison tdlmutaté, a hagyomdnyos csaladi
kohéziéhoz hasonlatos kapcsolatok 1éteznek. A japan oridsvdllalatok teljesitménydsztonzési
rendszerében a munka vildgabdl nem toltdk ki a csalddi értékeket, ahogyan ezt a taylorizmus
tette. Az amerikaival vetekedd teljesitmény-szinvonalat nem individualista értékbazison,
hanem szocidlis értékbazison érték el, vagyis olyan véllalatvezetési modellben, amelyben a

vezetés sokoldalian igyekszik gondoskodni a szocidlis sziikségletekrdl.

Nemcsak az emberi eroforras fejlesztés rendszere sajatos, hanem az emberi er6forrasokkal
valé mindennapos gazdédlkodds is. A véllalatok participativ jellegi dontési rendszereket
fejlesztettek ki, amelyek sordn a legszélesebb korben megtargyaljak az udj technoldgia és a
szervezeti eljardsok bevezetésének tartalmat, médjat és idozitését. Modot adnak mindenkinek
az észrevételek és a javaslatok megtételére, de ezzel nemcsak a javaslatok mindségét javitjak,

hanem konszenzust is teremtenek a vallalaton beliil.

A japan vallalatvezetésben a hierarchia els6 embere felelds az emberi er6forrasokért, és a
kemény versenyre hivatkozva a vezetés kezdeményez6-1jité kozszellemet fejleszt ki. Ennek
jellegzetes megnyilvanuldasa Soichiro Honda véleménye, amit nyugillomanyba vonuldsakor
izleti sikereinek titkdr6l mondott: ,,Meggy6zddésem, hogy sikereim dontd részben annak
koszonhetdk, hogy elismertem az egyén jogét a gondolkoddsra és a tanuldsra. Csak igy tudtam
kiakndzni alkalmazottaim legjobb tulajdonsdgait, Osztonozhettem taldlékonysdgukat és

kezdeményezOkészségiiket, s csak igy tudtam alkalmazkodni lelki alkatukhoz”.

A japan dllam és a villalkozdi szféra kozott a gazdasidg- és a tdrsadalompolitikai
feladatokra egyarant kiterjed6 egyiittmiikodés érvényesiil. A vallalkozéi szféra a szocialis
értékorientdcioju vezetés nyilt vallalasdval jelentds terheket vesz le az dllami koltségvetés
véllarodl. Cserébe viszont sokoldali timogatést var el az dllamtdl a gazdasédgpolitika teriiletén,
amely a direkt beavatkozastdl, kiillonb6z6 kedvezmények addsitdl az indikativ jellegi

tervezésig terjed.

Természetesen ez a munkamegosztas jellegli egyiittmitkodés nem jellemzo a vallalkozoi
szféra egészére. A kozép- €s a kisvallalatok szdzalékos ardnya rendkiviil nagy, és meghaladja
az eurdpai és észak-amerikai ardnyokat. Ezek elsOsorban az elosztisban és a
szolgaltatdsokban tevékenykednek. Miikodési feltételeik korantsem stabilak. Honaponként
koziilik 1500-1600 tonkremegy. Taldn nem tdlzas, hogy ezek az instabil koriilmények kiilsé
késztetésként, fegyelmezd erdvel hatnak az Oridsvdllalatok dolgozdira. A magas szintl

mordlis és érzelmi kotédés kialakuldsdban a sokat emlegetett belsd, a konfucidnus csaladi
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felfogason nyugvo értékorientacié mellett, a kis- és kozépvallalatok kifejezetten bizonytalan

koriilményei is szerepet jatszanak.

A japan joléti allam a szocidlis teherviselés sajatos megosztasit alakitotta ki a civil
tarsadalom €s az allam kozott. Ennek lehetOségét az teremtette meg, hogy a japan tarsadalom
szocidlis szovedékét a piacgazdasag kiépitése és az utdbbi €vszazad torténelmi eseményei
kevésbé roncsoltdk szét, st a kiilsé koriilmények a hagyomanyos értékeket és a szocialis

integraciét még erdsitették is (Titmuss, 1958).

A japan politikai elitet tobb mint egy évszdzada a politikai stratégia kialakitdsaban az az
Osi félelem vezérelte, hogy Japan sebezhetd és gyenge. Lényegében folyamatosan érvényesiilt
a politikai stratégia alapvonalainak kialakitdsdban Yamagata Arimotonak, a Meiji reformkor
miniszterelnokének iranymutatdsa. Eszerint minden geopolitikai tényez6 Japan ellen
dolgozik. Természeti er6forrasai csekélyek, elzart a vilag nagy piacaitdl, a nagyhatalmak mar
felosztottdk a vilagot, és Japannak meg kell védenie magat, mert a gyarmati alarendeltség

lehet a sorsa (Hackett, 1971).

A japan politikai elit ennek a fenyegetésnek az elhdritdsdra épitett ki hatékony éllami
biirokraciat, a helyzet hasonlésdga miatt a porosz allami intézményeket tekintve mintanak.
Ugyanakkor vallalati és helyi szinteken olyan tarsadalompolitika kialakitdsira torekedett,
amely biztositja, hogy a nemzeti fenyegetettség érzésében az egész tarsadalom osztozzon. Igy
a piacgazdasidg kiépitése nemhogy gyengitette volna a csalddokat és az organikus
kozosségeket, mint ahogy ez Nyugat Eurépiban és Eszak-Amerikdban tortént, hanem
erdsitette azokat. Ez nemcsak a csalddi értékorientdciok véllalati teriiletre torténd
adaptdlasdval tortént meg, hanem a helyi kozosségek erdsitésével és szocidlis
feleldsségvallaldsuk tAmogatdsdval is. A csalddok, a bardti, a szomszédsagi kozosségek, a kis
tarsadalmi csoportok vallaltdk a szocidlis felelosséget, és a piacgazdasdg mult szdzadi
megkezdésének megrazkddtatdsai utdn helyi intézményeket fejlesztettek ki a szocidlis
problémék kezelésére. Ezek az intézmények nem dllampolgdri jogosultsdg alapjan miikodtek,
hanem személyes kapcsolatokon alapulé humdénszolgédltatasok voltak. A japan felfogds szerint
az egyének szocidlis segélyezése iddskor, munkanélkiiliség, betegség, darvasdg és mas
problémék esetén a csaldd és az organikus kiskozosségek feladata. A szocidlis integracio ereje
igy szintén tehermentesitd tényezd volt és lehetdvé tette, hogy az dllam a kozponti
er6forrdsokat a nemzetkozi versenyképességre Osszpontositsa, hogy a nemzetkozi aldvetés

fenyegetését elhdritsa. fgy valt a nemzeti fenyegetettség motivuma egy sajitos tarsadalmi
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konszenzus alapjavd, amely konszenzust nem demokratikus intézményrendszer

kifejlesztésével teremtették meg.

Japan ugyan bevezette a parlamentdris rendszert 1890-ben, de a parlamenti korlatozasok
szamottevoek voltak. Példaul a kormanyt nem a parlament vélasztotta, hanem a csdszar
nevezte ki. A parlament szuverenitdsat végiil is az amerikaiak kényszerittették ki 1945 utan.
Az univerzalitds elvén nyugvé tarsadalompolitika belso, tarsadalmi késztetése sem er6sodott
fel. A szocidlis juttatdsi rendszer vallalati és csalddi-k6zosségi mechanizmusai, és a
hagyomanyos konfucidnus értékek integrativ ereje nem motivaltak a japadnokat szakszervezeti
mozgalmak kifejlesztésére. A japan szakszervezetek faziskéséssel, az 1910-es évek végén
alakultak ki, és befolydsuk hosszi ideig gyenge maradt. A 30-as években a szakszervezeti
tagsdg ardnya nem ment az Osszdolgoz6i 1étszam 8%-a folé, és a szocialista partok
legmagasabb vdlasztdsi teljesitménye 10% koriil mozgott. A konzervativ korményzatok
sohasem cselekedtek szakszervezeti nyomadsra, de a japan politikai élet irdnyit6i mégis magas
foku képességet fejlesztettek ki a kozosségi érdekekre torténd reagildsban, sot nemegyszer
eredményesen anticipaltdk a varhat6an jelentkezd szocidlis problémékat. Ennek hatterében az
az eltokéltség huzodik meg, hogy Japannak meg kell valaszolni a nemzetkozi kihivasokat. Ez
a képesség — amit kreativ konzervativizmusnak is neveznek — lehetové tette, hogy a
konzervativ kormanyok hosszi évekig megorizzék kormanyzati pozicidjukat, a parlamentaris
demokricia 1945 utani bevezetése utan is. Rugalmasak és hajlékonyak voltak, képesek voltak
dontéseikkel megeldzni a problémak kiélez8dését, képesek voltak elébemenni a fesziiltségek
tarsadalmi artikuldléddsanak. Vagyis a japan konzervativ part — szdmtalan frakcidjaval, a
frakciok kozotti rugalmas, a koriilmények és a sziikségletek szerint valtozd kapcesolatokkal —
leginkdbb az olasz kereszténydemokrata mozgalomhoz hasonlitott. Nem volt monolit tdmb,
képes volt ellentétes érdekek integrdldsdra is. Ennek jellegzetes példdja, hogy a bizonytalan
kinai kapcsolatok idészakdban a japan konzervativ partban egyszerre miikodott Kina barat és
Kina ellenes frakciod, és a sziikségletek alakuldsatol fliggden hol az egyik, hol a mésik frakciot

toltak elotérbe.

Barmilyen atgondolt és kovetkezetes torekvés a japan tdrsadalom organikus szovedékének
megoOrzésére eredménytelennek bizonyult volna, ha Japant ellenallhatatlan kiils pusztitas éri.
Igaz, hogy Japant 1945-ben sokkol6 hatdsu és megemészthetetlen csapds érte, ennek ellenére
a gazdasdg és a tarsadalom nem pusztult el olyan mértékben, mint Eurépa orszdgai az elsd és

a masodik vilaghaboriban
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Japanban a szocidlis értékek irdnti elkotelezett vallalatvezetésre és csaladi-k6zosségi
szervezetek halézatira egy méreteiben kicsiny dllam illeszkedik. Ha az dllami alkalmazottak
szamdt az Osszlakossdghoz vagy a foglalkoztatottak 6sszlétszamdhoz viszonyitjuk, akkor ez
az ardny Japidnban egyharmaddal kisebb, mint az ipari demokricidk atlagiban. Ugyanez
érvényes a kormdnyzati kiaddsokra. Japan a GNP 33%-at koltotte kormanyzati kiaddsokra,

amikor ez az ardny 40-50%-ot ért el Nyugat Eur6paban.

Oridsi tévedés lenne azonban a japan dllam relative kicsiny méretei miatt a japan allam
gyengeségére kovetkeztetni. Ha olyan kiilonb6zd paraméterek alapjdn akarunk a kérdésre
vélaszolni, mint a politikai programok hatékonysiga, a fekete gazdasig kicsiny méretei, a
kabitoszer-fogyasztas és az alkoholizmus korlatozasa, az egészséggondozds szabdlyozdsa, a
tarsadalmi biztonsdg mértéke, akkor a japan dllam a nemzetkdzi sszehasonlitdsban erdsnek

min0dsitheto.

Ebbdl adodik az a tanulsag, hogy nincs tértdl és idotol fiiggetlen vélasz arra a kérdésre,
hogy nagy allamot vagy kis dllamot kell-e kiépiteni. Nyilvdnvald, hogy az dllam méretei, a
véllalt gazdasagpolitikai és tarsadalompolitikai feladatok nagysdgrendje és fajtai sok
tényezOtdl fliggnek. Fontos tényezdk a gazdasdg- és tarsadalompolitikai sziikségletek, a
tarsadalmi-torténelmi hagyomdnyok és nagyon fontos meghatdrozottsdg, hogy az dllam
hogyan képes megosztani az dtmenet, a modernizécié terheit a tarsadalmi kozosségekkel és a
vallalkozasi szféraval. A kisdllam is lehet erds, és a nagy allam is lehet gyenge. Gyengének
bizonyul akkor, ha a felvallalt feladatokat nem képes teljesiteni, és nem képes hatékony
egylittmiikodésre a vallalkoz6i szférdval és a tarsadalom integrativ jellegii, szervezett erdivel.
Ebbdl kovetkezik, hogy a gyenge dllam politikai kovetelése on- és kdzveszélyes, nemcsak a
specidlis kelet-k6zEép eurdpai helyzetben, ahol az allami szerepvallalas sziikséges a vallalkozoi
szféra és a civil tarsadalom viszonylagos gyengesége miatt, hanem barhol, barmikor,

barmilyen allam esetében is.

A japén feltételek esetében teljesen természetes, hogy a japdn dllam csak korldtozott
szerepet véllal a redisztribtcids folyamatokban. Ez nemcsak a kozvetlen, transzfer jellegii

pénzbeni juttatidsokra érvényes, hanem az intézményes szocialis véd6haldzatra is.

A kulcstényezokre viszont rendkiviil hatékonyan Osszpontosit. Ilyen példaul az
iskolarendszer. A japan lakossag korspecifikus csoportjanak 90%-a végzi el a kozépiskolat, és
a 40%-ot is meghaladja a fels6fokd végzettséglieck ardnya. A japdn iskolarendszer
példanélkiili szocializacids funkcidt tolt be. A helyi korméanyzatok szamara mar a mult szdzad

végén eldirtdk a 6-15 éves kord gyermekek kotelezd iskoldztatdsit. A szdzad elején nagyobb
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aranyban végezték el japan gyermekek az altalanos iskolat, mint az Egyesiilt Kirdlysdgban és
Nyugat-Eurdépa nagy részén. Az allam kozpontilag épitette ki a kozép- és felsdfoku iskolak
halézatat. Az iskolarendszer nyitott. A felvételi vizsgdk rendszere biztositja a tehetségek
szelekcids folyamatdt, és az iskolarendszer Japdnban olyan mobilizicids tényezdvé valt,
amely azt eredményezte, hogy az iskolai végzettség jobban meghatdrozza az elhelyezkedési

lehetdségeket, mint a szocidlis szarmazas.

Kétségtelen, hogy a szocidlis juttatasi rendszer univerzalis kereteinek mas a jelentOsége a
japan dllam esetében. 1945 eldtt a szocidlis juttatdsi rendszerhez kapcsolddd torvényhozasi
tevékenység minimalis volt. 1925-ben fogadtdk el a nemzeti egészségiigyi rendszer elso
elemeit. 1929-ben fogadtik el az elsé olyan torvényt, amely a helyi korményzatok
kotelességévé tette a szegénygondozast. Csak 1938-ban szervezték meg az Egészségiigyi és
Szociélis Minisztériumot, és ebben az évben hoztak torvényt a kotelezd nyugdijrendszerrdl és
az 6ndllo véllalkozok egészségbiztositdsardl. A szocidlis gondoskodds rendszere azonban

torvényi alapok nélkiil is mitkodott.

A japan joléti édllam — minden sajatossiga ellenére — sem mentes azoktdl a
vélsagtiinetektdl, amelyek a nyolcvanas években a joléti dllamokat elérték. A belsd és a kiilsd
koriilmények is valtoznak. A japan tarsadalom most mar urbanizdlt, a hagyomédnyos paraszti
tarsadalom Osszezsugorodott, a tdrsadalmi kiilonbségek is novekednek, a nemzetkozi
fogyasztdsi mintdk demonstrdcids hatdsa is kitapinthaté. Az USA és a nyugat-eurdpai

partnerek erdteljesen kovetelik a japan piac megnyitasat aruik elott.

Kérdés, hogy a valtozdsok kozegében mennyiben bizonyulnak elégségesnek a szocidlis
juttatdsi rendszer hagyomdnyos pillérei, vagy a japin dllamnak alapvetfen j
munkamegosztdsi modellt kell kezdeményezni az édllam, a csalddi-helyi kozosségek és a

vallalkozasi szféra kozott.
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7. AZ1ZRAELI KOZPOLITIKA

Az izraeli kozpolitika modern torténete szdmos ponton a neokorporativista tételek
cafolata. A neokorporatizmus szerint a gazdasig dllami irdnyitdsa €s ellenérzése és az erds
munkavallalé6i mozgalmak egyiittes torténelmi jelenléte hosszd tdvon, konszenzuson és
koordinacién alapulé kozpolitikat tesz lehetdvé, amely gazdasagi stabilitist és jolétet

eredményez.

Az izraeli dllami szerepvdllalds torténeti sajatossdgainak elemzésénél az els6 szembetiind
sajatossag, hogy 1945 utan egészen 1977-ig az izraeli munkdsmozgalom rendkiviil erételjes
politikai befolyassal rendelkezett, amelynek mértéke csak a svéd szocidldemokratdk politikai
befolydsanak nagysdgrendjéhez hasonlithatd. Ez a MAPAI (jelenleg Izraeli Munkdaspart)
hosszantarté kormanyzasi idészakaban fejezodott ki, amelynek politikai bazisat egy rendkiviil
er6s érdekérvényesitd szakszervezeti mozgalom a Hisztadrut (A munkédsok 4ltalanos

szervezete) alkotta.

7. 1. Az izraeli kozpolitika jellemzoi 1945 utdn

Az izraeli joléti dllam teljesen sajitos, a tarsadalmi-torténelmi feltételekhez illeszkedo
szerepvallalast fejlesztett ki a gazdasdgban, a szocidlpolitikdban és az elosztési

folyamatokban.

1. Izrael gazdasagi teljesitménye 1945 utdn két, egymdstdl gyokeresen eltérd torténeti
szakaszra kiilonithetd el. 1973 elott — egy rovid recesszids szakaszt kivéve — az izraeli
gazdasdgi novekedés iiteme olyan gyors volt, hogy csak Japin el6zte meg Izraelt az OECD
orszagok kozott. Ez a fejlodési roppalya Izraelt harmadik vilagbeli orszagbdl a modern ipari
orszagok kozé emelte. 1973 utdn siillyedési tendencia kezdddott, amelynek eredményeként

Izrael hatrabb keriilt a modern ipari orszagok rangsoraba.

Izrael munkapiaci teljesitménye latszélag nincs Osszhangban a  gazdasigi
teljesitményndvekedés torténelmi tendencidjaval. 1973 eldtt a munkanélkiiliségi ardny
Izraelben magas szinten dllanddsult. A gazdasdgi novekedés “felszivd” hatdsa ugyanis nem
volt képes ellensilyozni azt a tényt, hogy a tomeges bevandorlds hatdsara a munkaképes kord
lakossdg szama megdupldzdédott. 1973 utdn viszont, amikor a gazdasigi novekedés iiteme
lelassult, a munkanélkiiliség ardnya jelentdsen lecsokkent, €s 1975 6ta Izraelt azon modern
orszagok kozé soroltik, ahol int€ézményes elkotelezettség érvényesiil a teljes foglalkoztatas

irdnyaba. Az izraeli gazdasdg munkahelyteremtd képességét korlatozta, hogy a 70-es években
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az importélt olaj dra a koltségvetés 1%-r6l 12%-ra emelkedett, és a honvédelmi kiaddsok —
kiilonosen az 1973-as Yom Kippur hdbord hatdsira — a koltségvetési dsszkiaddsok 20%-at

kitevd nagysdgrendre emelkedtek.

Ezt a problémat a termelékenység és a gazdasagi novekedés stagnildsanak koriilményei

kozott csak fokozott USA segitséggel tudtik kezelni.

1973 fordulépontot jelentett az inflacié alakuldsdban is. 1973 el6tt az inflacids rdta nem
volt magas — a hatvanas évek kézepén, még az arszinvonal csokkenése is tapasztalhatd volt —
¢és ez a tendencia 6sszekapcsolodott a magas munkanélkiiliségi rataval. 1973 utan az inflacié
és a munkanélkiiliség Osszefiiggésére vonatkozd klasszikus tanitdsok forditott moédon
érvényesiiltek. A 80-as évekre 450%-os csucspontot, elérd hiperinfliciét elészor a
munkanélkiiliségi ardny jelentds csokkenése, majd szerény mértékii névekedése kisérte. 1985-
ben “Rendkiviili Gazdasagi Stabilizacios Tervet” vezettek be, amelynek hatdsara az inflacié a
viszonylagos drstabilitds szintjére csokkent, a munkanélkiiliség kismértékii novekedése €s a

gazdasdgi novekedés Ujrainduldsa mellett.

2. A szocidlis juttatdsok teriiletén — mint ezt mér emlitettiik — Izrael torténelme kiilonos
sajatossaggal rendelkezik. A csak Svédorszagéhoz hasonlithatd, hosszu idészakot feldleld
szocidldemokrata kormédnyzas ellenére az izraeli joléti dllam — Wilensky kifejezését haszndlva
— csak lassan, vontatottan, késedelmesen épiilt ki. Izraelben nincs olyan erés joléti allam,
amely a szolidaritdsi elv alapjan magas foku szocidlis védelmet biztosit az allampolgarok
szamdra. Ugyanakkor figyelemre méltd, hogy az olyan kozvetlen szolgaltatdsok, mint az
oktatds és az egészségiigy teriiletén Izrael egydltalin nem elmaradott, hanem a kiaddsok
nagysagrendjét tekintve az OECD orszdgok f6 dramlatdba tartozik. 1985-ben a kdzfogyasztas
(public consumption) ardnya a GDP 16%-it tette ki, amellyel Izrael a modern orszdgok

rangsordnak kozepén foglal helyet.

Az 1970-es években azutan, szamos 1épés tortént olyan intézményes joléti dllam kiépitése
irdnyaba, amely mérsékli a szegregiciot, és ezek az intézkedések — egészen sajatos médon —
nem a szocidldemokrata orientici6ji munkasparthoz, hanem a jobboldali Likud Part
korményzati idészakdhoz kotddnek. Az intézkedések kozott emlitésre méltd a keleti zsido
bevandorldk gyermekei szdmadra nyujtott specidlis kiegyenlitd funkciéji oktatds, a gyermekek
szamahoz viszonyitva progressziv csalddi segély bevezetése, a minimdlis bér allami

garancidja és a varosfejlesztési programok.
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Az ily médon kiépiilt szocidlis juttatdsi rendszer egyik szembetlind sajatossiga, hogy
dualista, azaz, jellemzi a magin- és dllami juttatisi rendszer viszonylagos egyensilya

(Goldthorpe, 1984).

A magéanalapu szocialis juttatdsi rendszert — amely dllamilag szabalyozott és timogatott —
a Hisztadrut miikodteti. Szerepe rendkiviil jelentds. Az egészségiigyi rendszerben példaul a
Hisztadrut biztositja a lakossdg 80%-anak ellatiasat, ami bedrnyékolja az Egészségiigyi
Minisztérium daltal mukodtetett allami egészségiigyi rendszer szolgéltatsait. Az 4allami
nyugdijrendszer juttatdsai példdul alacsony szinvonalinak tiinnek — elsd pillantdsra — a tobbi
OECD orszaghoz képest. Ezt a juttatdst azonban kiegésziti a Hisztadrut altal biztositott

nyugdij, amely az izraeli munkapiac jelentds részét dtfogja.

Az intézményes reformok jelentésen megnovelték az dllampolgari jogosultsagu juttatdsok
sulyat, azonban az izraeli kozpolitikdban ez az é4llami mozzanat kiegésziil egy legalabb
ennyire jelent0s korporativ mozzanattal, amely a Hisztadrut tevékenységéhez fiizodik. Ez
olyan teljesen sajatos megoldds, amely megcafolja a szakirodalomban alkalmazott tipoldgidt,
amely megkiilonbozteti, s6t szembedllitja a korporativ és a dualista tipusd kozpolitikat. Az
izraeli kozpolitikdban megfér egymds mellett, hogy egyfel6l korporativ tipust
szakszervezetek szocidlis szerzOdéseket kotnek az dllammal, mdsfel6l az dllam reziduélis

szemléletben gondoskodik a marginalizdlédott helyzeti tdrsadalmi csoportokrol.

3. Az izraeli kozpolitika egy madsik szempontbdl is teljesen sajatos. A szakirodalom
klasszikusainak megéllapitdsai szerint a teljes foglalkoztatds és az dtfogd szocidlis juttatdsok
Osszekapcsolddnak a szakszervezeti mozgalom erds szolidaritdsi kotelékeivel a munkapiacon

(Castles, 1978).

Ezzel szemben Izraelben a szakszervezeti szolidaritds ugyan erds, de nem olyan
egalitaridanus, mint az OECD orszagok tobbségében. Ezért a jovedelmi egyenlétlenség foka az
izraeli munkapiacon viszonylag magas. Ebbol kovetkezik, hogy a kiilonbozd szakszervezeti
akciok, sztrajkok ardnya is viszonylag magas. A munkapiaci konfliktusok és fesziiltségek
kezelésében nem milkodik az osztrdk, a német, avagy a svéd modellhez hasonlatos

intézményes kezelési rendszer (Schmitter, 1981).

Ezért Izraelben a munkapiaci és egyéb elégedetlenség kifejezddéseinek radikdlis formai
jelentkeznek, amely aldl nem jelentenek kivételt az dllami véllalatok sem. Vagyis a
munkapiac erételjesen és korporativ szemléletben szervezett, de ez nem eredményez “ipari

békét”, mint a tobbi hasonlé vonasokkal rendelkezé modern orszdgban.
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7. 2. Az izraeli kozpolitika sajdtos mitkodésének torténeti okai

A sajatossdgok — mondhatndnk ,.rejtélyek” megértésének kulcsa — mindem bizonnyal — a
Hisztadrut és a Munkdspart orientdcidjdban és kapcsolatrendszerében keresendd. Az izraeli
munkdsmozgalom alaposabb elemzése sordn azonban kideriil, hogy Izraelben mast kell érteni
baloldalisdg, szakszervezeti tagsdg és munkdsmozgalom alatt, mint amit a szé hétkdznapi

értelme jelent a modern orszagokban.

A szakszervezeti tagsdg példaul egészen sajdtos jelentésli, mert a Hisztadrut taglétszdma
nem is ismert pontosan. Egyes adatok szerint az izraeli munkavallal6k haromnegyede, masok
szerint kétharmada Hisztadrut tag. Mdasrészt a tagsagi kotodés is kiilonbozd szinti. Minden
izraeli bevidndorlé megkapja példdul az ingyenes tagsdgot jelentd kartyat a Hisztadrut
egészségligyi rendszerébe. Ez azért jelentds, mert sok zsid6 telepiilésen és az arab telepiilések
tobbségében csak a Hisztadrut dltal mukodtetett egészségiigyi szolgéltatds elérhetd. A kartya
érvényességét automatikusan meghosszabbitja az az intézmény, amely munkaeréként
alkalmazza Oket. Sokan, foleg csak igy kotddnek a Hisztadruthoz, mésok viszont komplex
modon, a Hisztadrut kiilonbozo tevékenységeihez és szolgaltatdsaihoz kapcsolédnak, amikor

a szakszervezeti mozgalom tagjaiva valnak.

A helyzetet tovdbb bonyolitja, hogy a Hisztadrut sokkal tobb egyszerli szakszervezeti
mozgalomndl. A Hisztadrut szdmos esetben allami funkcidkat gyakorol — kiilondsen a
szocidlis szolgaltatdsoknal —, de a Hisztadrut betolt bizonyos t6kés véllalkozdi funkcidkat. A
Hisztadrut tulajdondban 1év0 vallalatok a munkdsok egynegyedét foglalkoztatjdk, és az izraeli
ossztermék egynegyedét ezek a vallalkozasok 4llitjak eld. A Hisztadrut, mint szakszervezet
muikodése is szdmos sajatossdggal rendelkezik. Az egyes orszdgos szakszervezetek olyan
konfoderaciot alkotnak, mint Ausztridban; vagyis kozvetleniil nem lehet tagsagi kotelékkel
csatlakozni hozzijuk. Az Egyesiilt Kirdlysighoz hasonléan a szakszervezeti mozgalom
legfontosabb része a munkahelyi szinten funkciondlé kiscsoport. Ezek a csoportok csak
rendkivill lazdn integralédnak a hivatalos szakszervezeti struktirdba. Orszdgos szinten a
szakszervezeti vezetoket a munkdspart nevezi ki. A helyi szinteken olyan szakszervezeti
egységek tevékenykednek, amelyek sokszor teljesen elszigeteltek a felettes szakszervezeti
szervektdl, és £6 céljuknak adott munkascsoportok érdekeinek érvényesitését tekintik konkrét

munka- és életfeltételek kozegében.
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Ezeknek a kozpolitikai sajatossdgoknak szdmos torténelmi oka van. Az okok egy része
még a fiiggetlen zsid6 dllam kialakitdsa el6tti id6szakban alakult ki, amikor a bevandorl6
zsid6 telepesek brit uralom alatt éltek. Palesztina zsid6 betelepitése részben az
antiszemitizmus taszitd hatdsira, részben a modern nacionalizmus vonzdsidnak hatdsara
bontakozott ki. Az izraeli munkdspdrti cionistdk az eurdpai cionizmus specidlis, a kommunista
nemzetkodziséggel szembendllo dgat alkottdk, amely szerint a szocializmus a zsidok szdmaéra
nem épithetd fel nemzetkozileg, hanem csak a zsidok autoném nemzeti otthondban. Ezek a
fiatal munkasparti cionista csoportok az egykori Palesztindba megérkezve, hamarosan az
ottani zsidé telepesek domindns politikai és gazdasdgi erejévé vdltak, hiarom szervezet

létrehozasan keresztiil.

Az 1920-ban alapitott Hisztadrut feladata az volt, hogy a betelepiild zsidok
onsegélyezését, munkdba allasit és életkezdését megszervezze és tdmogassa. A Hisztadrut
ennyiben eltér minden eurdpai szakszervezettfl. Ugyanis nem a munka és a tOke kozotti
kiélezett politikai osztilyharc eredménye, hanem olyan kollektiv védelmi szervezet, amely
alapvetden nemzeti érdekek érvényre juttatdsat szolgilta. Nem a munkdsosztdly, hanem a
falusi telepiilések kozegében tevékenykedett, és nem organikusan alulrél-felfelé alakult ki,

hanem feliilr6l-lefelé mukodtették.

A misik szervezet a kibutz mozgalom volt, amelyben a cionista és a szocialista eszmék

fuziondltak kollektivista bazison, mezdgazdasigi termeldszervezetek 1étrehozdsaban.

A harmadik szervezet a Mapai (Palesztin Dolgozok Partja) volt, amelyet 1930-ban
alapitottak. Ez az er6 a 30-as években a cionista kozosségek nemzeti intézményeinek iranyitd
tényez0jévé valt Palesztindban és vildgszerte. Ez a part és utddpartja az Izraeli Munkdaspart —
egy kisebb baloldali parttal alakitott koalicibban — egészen 1977-ig folyamatosan
korményzott. Ekkor szerezte meg a szavazattobbséget a Likud Part, az az Egység Part, amely

kiilonb6z6 nacionalista és polgari partok szovetsége.

A Hisztadrut alapitdja néhany ezer vagyontalan zsidé bevandorlé volt. Munkédsoknak
nevezték magukat, de val6jdban Oroszorszagbol és Lengyelorszagb6l bevandorlo szegény
kispolgarok voltak. Palesztindban fejletlen gazdasdgot taldltak, ahol csak zsidé farmereknél
taldlhattak maguknak munkét. Egy darabig timogattak oket filantropista szervezetek, azonban
megtelepedni €s 4j egzisztenciit teremteni csak kollektivista eszmék bdzisan tudtak. A
Hisztadrut ugyan munkdsmozgalom volt munkdsok nélkiil, és telepes mozgalom volt igazi
telepesek nélkiil, de hatékonyan tudta irdnyitani és szervezni a cionista tdimogatdst olyan

szegény telepiilések létrehozasdra, amelyekre profitmotivalt emberek soha sem mentek.
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Ebben az idoben — kozvetleniil 1911 utdn, és az 1920-as években — Izrael csak a zsidok egy
toredéke szdmdra volt vonzd. Idetartoztak a hagyomdényos valldsi csoportok, Kkicsiny,
idealizmustdl fiitott csoportok é€s olyan emberek, akik kényszerbdl mentek Palesztindba.
Végiil is igy kezdddott meg a cionista mozgalom alapcéljanak megvaldsitdsa, azaz a zsid6
kozosségi élet, a zsid6 infrastruktira kiépitése Palesztindba. A 30-as években a Mapai Part
sikeresen terjesztette ki tidrsadalmi bazisat a kdzéposztilyok és a tehetdsebb csoportok felé.
Ebben fontos szerepet toltott be az a kozpolitika, amely Palesztindban a fokozatosan er6s6do

zsid6 intézmények és ezen beliil, kiilondsen a Hisztadrut tevékenységéhez flizodik.

A betelepiilési folyamathoz olyan szocidlis védelmi rendszer kiépitése kapcsolddott,

amely hdrom megkiilonboztetd vondssal rendelkezett:

- a munkdsmozgalom erésen preferdlta a szocidlis juttatisok és az Onkéntesek
tevékenységén alapulé rendszert a rendeleteken, szabalyokon alapulé rendszerrel

szemben,

- a szocidlis juttatdsok rendszerében nemzeti- és etnikai szegmenticids szempontokat

érvényesitettek,

- a mozgalom vezet6i fontos feladatuknak tekintették a munkahelyek létesitését, és

idegenkedtek kiilonbdzd célzott jovedelemkiegészitd jellegli pénzbeni timogatdstol.

A rendszer csak akkor érthetd, ha figyelembe vessziik, hogy Palesztindban, ebben az
idében csak a brit kormanyzatnak volt adobeszedési és szabdlyozasi joga. Ezért kiilonos
jelentésége volt, hogy a palesztinai zsid6 kozosségek szektordn belill szocidlis juttatdsi
rendszer épiilt ki. Ez vonzo volt a zsid6 bevandorlok szdmadra, és ez is volt a cionista
mozgalom célja. Lényegében szocidlpolitikai eszkdzok alkalmazdsaval olyan kliensrendszert
épitettek ki, amelyben a juttatdsokat azok kaptdk meg, akik a cionista eszmékkel vald
egyetértésiiket kifejezésre is juttattdk. Ez a tendencia csak er6sodott a 30-as években, amikor
David Ben-Gurion lett a Zsidé Ugynokség elnoke. Ettél kezdve csak azok a munkdsok
részesedhettek az Egészségiigyi Alap juttatdsaibol, akik beléptek a Hisztadrutba. Minden j
bevdndorlé automatikusan, ingyenesen részesiil az Egészségiigyi Alap szolgéltatdsaiban a

Zsid6 Ugynokség koltségére.

Ebbdl a szolgaltatisbol nemcsak az arabokat zartdk ki, hanem az arab orszagokbol
bevandorlé zsidokat is. Az arabok segitése a brit hatésagok feladata volt. Az arab orszagokbodl
szarmaz$ zsidokat, pedig helyi Onkéntesek és szocidlis munkdsok segitették a kiilfoldi

filantrép szervezetekbdl szarmaz6 pénzalapokbol.
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Uj szakasz kezddott 1948-ban a fiiggetlen Izrael 1étrejotte utdn. Olyan Gj torténelmi
koriilmények alakultak ki, amelyek a szocidlis juttatdsok rendszerének dtalakuldsat is
kivaltottak. Par év alatt 4j szocidlis térkép alakult ki Izraelben az arab lakossag négyotodének
tdvozdsdval és a zsid6 lakossdg szdmdnak megduplazddasaval. Izrael dllam megalakuldsa dj
lehetdséget jelentett a kiilpolitikai kapcsolatok épitésében, a bevandorldsi folyamatok
szabdlyozdsdban, a bels6 hatalmi viszonyok d4talakitisdban és a gazdasdgi erdforrdsok
felhasznéldsdban. Ugyanakkor — kiilondsen a kozpolitika teriiletén — a folyamatossag elemei
is megtalalhatok. Ez jutott kifejezésre abban, hogy a Hisztadrut kozponti kozpolitikai jellegii
szerepvéllaldsa megmaradt, és korporatista alapon miikodé intézménnyé formaltdk at.
Emellett megjelentek a szocidlis juttatdsokat biztositd allami intézmények is. Ez belso
fesziiltséget teremtett. A Hisztadrut esetében a neokorporatizmust sem tudtik olyan

kovetkezetesen érvényesiteni, mint a nyugat-eurdpai allamok.

Igy alakult ki a szocidldemokrata politikai dominancia bdzisin egy olyan korporatista
jellegli intézményrendszer a munka vildgdban, amely nem volt képes az ipari béke

garantalasdra.

A politikai centrum az dllamszervezet kiépitésével, a kormédnyzati hatalom birtokdban méar
nem fliggdtt ugy a Hisztadruttdl mint kordbban, de kiilonb6zé szempontok mérlegelése
alapjan elfogadta a Hisztadrut aspirdcidjat dllami jellegli funkcidk betdltésére. Hatdsagi
jogokat és mds privilégiumokat delegdlt a Hisztadrut szdmdra, mert ez a szervezet tobb
szempontbdl is hasznosnak bizonyult. Képes volt a munkédsok bér- és egyéb koveteléseinek
mérséklésére. Képes volt a tulajdondban 1év0 vallalkozdsokat ugy irdnyitani, hogy azok
megfeleljenek az allam gazdasagfejlesztési céljainak. Képes volt a kliens jellegli szocidlis
juttatdsi rendszeren keresztiil politikai er6forrasok mozgésitasara és szavazatok biztositdsara.
Ebben tovébbra is kiilonosen nagy volt az Egészségiigyi Alap €s a Biztositasi Alap szerepe.
Az Egészségiigyi Alap dalland6éan 4j tdmogatokkal bovitette a Hisztadrut és a MAPAI
tarsadalmi bézisat. A Biztositasi Alap eldszor korldtozott hatdsi volt, késobb azonban
jelent6sége ugrasszerlien novekedett. A betegségbiztositds esetében az édllami biztositasi
rendszerrel egyenrangd, vonzé alternativét épitettek ki, és a nyugdijbiztositds teriiletén, pedig
a munkavallalok tobbsége szdmdra az allami nyugdijat jelentésen felemeld kiegészitést
biztositottak. A kormédnyzat megengedte a Hisztadrut szdmdra, hogy a nyugdijalap
felhalmozddott pénzalapjait olyan dj beruhdzdsokra haszndljdk, amelyek a Hisztadrut sajat

tulajdond véllalkozédsaiban torténtek.
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Tulajdonképpen politikai okok miatt a MAPAI megakadalyozta, hogy a Hisztadrut
politikai tandcsadoi dltal javasolt Beveridge tipusi reformokat megval6sitsdk. Ugyanis, ha az
allam 4tveszi a tarsadalompolitikai funkcidkat a Hisztadruttél és létrehoz egy univerzilis,
tarsadalombiztositdsi rendszeren és dllampolgari jogokon nyugvé szocidlis juttatdsi rendszert,
akkor megszlnik, vagy meggyengiil az a politikai kliensrendszer, amelynek miikddtetése a
MAPAI szidméra a fiiggetlen Izraelben is hasznosnak bizonyult. Ugyanakkor a fenndll6
rendszerben nem manifesztdlodott dllampolgéri szinten az a kiilonbség, amely a szocidlis
juttatdsok szinvonalét tekintve a privilegizalt zsidé csoportok és a szegény zsidok, valamint az

arab lakossig kozott fennallt.

Ezen a szemléleti alapon a MAPAI tobb mint két évtizeden keresztiil megakadalyozta a
munkanélkiili segély bevezetését. Ugyanakkor a kiilonbdzd pénzjuttatidsok szintjét is

Iényegesen a minimdalbérszint alatt tartotta.

A kormanyzat szamdra rendkiviil fontos volt a haboris veterdnok tdmogatasanak
meglrzése. Ezért az uUjonnan jovokkel szemben a veterdnok pozicidit erdsitette a
Hisztadrutban és a kiilonbozo érdekvédelmi szervezetekben. Mindez odavezetett, hogy a
szocidldemokrata kormdnyzat képes volt a koztisztviselok és a Hisztadrut biirokratdk
tevékenységén keresztiil évtizedeken keresztiil a szocidlis juttatasi rendszert — a szavazdbdazis
sz€lesitésére, a part tarsadalmi tdmogatottsigdnak erdsitésére, a kormdnyzati hatalom
stabilitdsdnak biztositdsdra — felhaszndlni Ggy, hogy a szocidlis fiiggéséghez, az ahhoz,

kapcsolodo segitséghez a politikai lojalitas igényét tapasztotta (Aharani, 1976).

Az 50-es és a 60-as években a kormanyzat tarsadalmi bazisanak stabilitdsat baloldalrdl is
veszélyeztették. A dinamikus gazdasdgi novekedés eredményeként ndvekvd szami ipari
munkdsosztdly jott létre, amely mdar vdarosi lakosként szervezetten torekedett érdekei
érvényesitésére. Ezen a bazison 1étrejott a MAPAI baloldali ellenzéke a MAPAM, amely
mind a tulajdonviszonyokat tekintve, mindpedig a munkdltat-munkavillalé viszonyban

madsfajta megolddsokat kovetelt.

A szocidldemokrata kormédnyzat ezzel szemben olyan tulajdonosi struktiira biztositdsara
torekedett, amely plurdlis természet(i (4llami-, Hisztadrut-, és magéntulajdon). Osztonozte a
kiilonbozo tulajdonformak kozotti egytittmitkodést. Ennek hatterében tobb tényezd huzddott
meg. Egyrészt nem akartdk kompromitélni Izraelt a nyugati-szovetségesek szemében, akik a

magénszektor szerepeinek korldtozdsat gyanakodva fogadtdk volna.

292



Masrészt a MAPALI politika kulcsfigurdi és a nagy maganvallalkozdsok vezetéi kozott

jelent6s mértékili személyes 6sszefonddas volt.

Hidba kovetelte a munkasmozgalom baloldalan elhelyezked6 MAPAM az allami tulajdon
szerepének lényeges novelését. Az 50-es évek elején kezdddo, példatlan gazdasagi fellendiilés
a magénszektort is megerdsitette, amely jelentés timogatast kapott az Egyesiilt Allamoktdl és

az NSZK-tol.

1948 elott 1étezett ugyan a kollektiv alku intézménye a munka vildgdban, ez azonban
széttoredezett folyamat volt, amelyet kiillondsképpen kozponti szinten sem a brit dllam, sem a
véllalkozék nem tdmogattak. 1948 utdn a kormdnyzat a Hisztadrutnak jelentOs
érdekérvényesitési és képviseleti jogokat adott. Ugyanakkor a szavazdgépezet mitkodtetésével
a MAPALI bejutatta kulcsembereit a munkdsbizottsagokba, kiszoritva onnan a MAPAM és
mds baloldali péartok képviseloit. Igy a kormdnyzat és a szakszervezet kozotti bér- és
érdekvédelmi targyaldsokon lényegében ugyanannak a politikai erdnek a képviseldi iiltek
egymdssal szembe. Természetesen adddik ebbdl, hogy a tirgyaldsokon a kormdényzat
altalaban keresztiilvitte bérbefagyasztasi vagy mds bérkorldtozasi elképzeléseit, s6t a
Hisztadrut nemegyszer, felszélitotta a dolgozdkat arra, hogy hozzanak aldozatot a nemzeti

érdekek érvényre juttatdsa miatt (Olson, 1982).

A szakszervezet tehat — kozponti szinten — a kormanyzat eszkoze volt, és igy egyaltalan
nem meglepd, hogy a helyi szakszervezetek nem kovették a kdzponti szervek irdnymutatasait,
és a kiilonb6z6 dolgozdi csoportok korében gyakran keriilt sor az elégedetlenség szervezett
kifejezésére.

Osszefoglalva megallapithaté, hogy az 4llami szuverenitds Izraelben — legaldbbis a
kozpolitika teriiletén — sok olyan vondst konzervalt, amely a kordbbi idészakban alakult ki.
Mindez olyan heterogén karakterli kozpolitika és dllami szerepvallalds kialakuldsahoz
vezetett, amely sajatos médon kombindlta a szocidldemokrata politikai dominanciat és a
korporativ jellegii intézmények altal kialakitott allampolgari fiiggéséget. A szocidlis juttatasi
rendszernek a 70-es években kibontakozd uniformizalddasa és dllami intézményesiilése, pedig
egyediilallo dudlis kozpolitikai rendszert eredményezett, amelynek hatterében a politikai

rendszer stabilitdsat megdrizni kivané erdk sajatos céljai hizédtak meg.
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8. AZ AUSZTRAL KOZPOLITIKA

Az ausztrdl kozpolitika torténelmi kibontakozdsdnak sajitossdgai — azaz a
szakirodalomban, széles korben hasznalt sémaktdl és kozhelyektdl eltérd jellegzetességei —

négy pontban foglalhatdk ossze.

Ausztrdlia viszonylag kis népességii orszag és a szokvanyos elméleti elofeltevések szerint
ilyen méretli népesség a vildggazdasdgra nyitott gazdasdgot igényel. A tarsadalmi jolét
alapkovetelménye a nyitottsag, mert csak a termékspecializacié €s a nemzetko6zi kereskedelem
képes ellensdlyozni a kis belsd piac hatranyait. A valdsdgban Ausztrdlia gazdasdginak
zartsagi foka az OECD orszdgok kozott kozvetleniil a 1ényegesen nagyobb belsd piaccal

rendelkez6 Egyesiilt Allamok és Japan utdn kovetkezik.

Ausztrilia olyan orszdg, amely hosszi tdvon olyan intézményesitett bérpolitikat folytat,
amelynek meghatirozé eleme a kozpontilag kotelezéen eloirt bérezés. A szakirodalomban
sokan azt feltételezik, hogy ez a neokorporatista tipusi megoldds — a bérpolitikat a
munkdéltatékkal és munkavéllalokkal torténd megegyezés tdmasztja ald — segiti a gazdasagi
véalsaghelyzetek kezelését. Ennek ellentmondanak az 1970-es évek nagy nemzetkozi

vélsagjelenségeinek kezelési tapasztalatai. Hiszen Ausztrdlia volt — Dénidn kiviil — az, az
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OECD orszag, amely az 1974-1979-es id6szakban a gazdasigi novekedés, az inflacio és a

munkanélkiiliség tekintetében az OECD atlaga alé esett (OECD, 1986).

Ausztrdlia olyan orszdg, amelyben a munkdsmozgalom hagyoményosan erds, akidr a
szakszervezeti szervezettség szintjén, akar a baloldali partok valasztisokban megnyilvanul
tdmogatottsagi szintjén mérjiik azt. A kozkeletli elméletek szerint az erds munkdsmozgalom a
jOléti szolgéltatasok kiterjesztése irdnydba hat. Valdjaban a szocidlis kiaddsok ardnya a
nyolcvanas években csak Svdjcban €s Japanban volt kevesebb, mint Ausztrdlidban az OECD
orszagok kozott (OECD, 1985, 21. old.). Ezenkiviil a szocidlis biztonsdgra forditott

koltségeket tekintve csak Japan koltott kevesebbet az egy fore es6 GDP szdzalékdban mérve.

Altalanos az a feltételezés, hogy a kis joléti allam jelentds elosztdsi kiilonbségeket
tartalmazé jovedelemelosztdsi rendszert feltételez. Legaldbbis a baloldali fogantatasu
ideologidk azzal indokoljadk a joléti dllam kiterjesztését, hogy a jovedelmeket ki kell
egyenliteni, és a szegénységet mérsékelni kell. Polanyi Karoly nyoméan a modern vildgban a
jOléti allamot, mint a szocidlis védelem eszkozét hatdrozzak meg (Poldnyi, 1944), abban az
értelemben, hogy csak a joléti allam kozpolitikdja képes megdvni az egyént és a csaladokat a
kapitalista piacgazdasdg hatranyos kovetkezményeitdl. Ezt céfolja, hogy Ausztrdlidban az
alacsony szintli szocidlis kiaddsok egydltaldin nem eredményeztek az OECD 4tlagatol eltérd
egyenlétlenségeket. Eppen ellenkezéleg csak Hollandia, Svédorszag és Norvégia — a vildg
harom nagy joléti dllama — mutat nagyobb add — és juttatdsok utdni jovedelemegyenldséget,
mint Ausztrdlia. Vagyis Ausztrilidban a szocidlis biztonsdgot nem a szocidlis kiaddsok

szintje, hanem mas eszkdzok biztositjak.

Ezzel a torténeti jellegzetességek is igazoljak, hogy dvatosan kell bannunk a konvencién
alapuld elméleti tételek érvényességével. Az ausztrdl kozpolitikdban olyan egyedi
jellegzetességek dllapithatok meg, amelyek — bizonyos pontokon — ellentmondanak a

szakirodalomban sémdava rogziilt feltételezéseknek.

A tovabbiakban ezekre a — torténelmi jellegzetességekben megjelend — eltérésekre
keresiink magyarazatot. Nyilvdnvald, hogy ez csak az ausztrdl kozpolitika torténelmi

folyamatokban megnyilvdnul6 kibontakozdsdnak mélyebb elemzése alapjin lehetséges.
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8. 1. Az ausztrdl kozpolitika torténelmi sajdtossdagai

A jelenlegi ausztral kozpolitika dinamikusan valtozik. Ez jellemzi a 60-as évek vége Ota,
amely annak a kovetkezménye, hogy 4j problémak jelentkeznek, és a torténeti koriillmények

véltozasa megkérddjelezi a régi igazsagokat.

Ausztrdlia zart gazdasdga — hagyomdnyosan — olyan vdmpolitika kovetkezménye volt,
amely védelmet kivant biztositani a fejlédod ausztrél ipar szdmdra. Az elmiilt évtizedekben —
valsagok és megrazkodtatdsok hatdsdra — Ausztrdlia letért err6l a nyomvonalrdl és
fokozatosan hangsulyt helyezett a vildgpiaci versenyképességre, amelyet Osszekapcsolt a

vameloirasok korlatozasanak csokkentésével.

Ausztrdlia intézményesitett kozponti bérszabdlyozdsi rendszere az 1960-as években
darabokra tort, de ezt a rendszert tjraélesztették, mert ebben lattidk az inflacié korldtozasdnak
egyik f6 eszkozét. Napjainkban ez még mindig kozponti eleme egy olyan neokorporatista
egyezménynek a szakszervezetek és a kormdny kozott, amely a kdzponti bérszabalyozast a
kozpolitika alapvetd OsszetevOjének tekinti. Ebben a szemléletben az erés munkdsmozgalom
legfébb elonye a kdzponti bérszabdlyozasban elért engedmények kivivdsa. Ez azt jelenti, hogy
lemondanak a  munkdsmozgalom er0szakos  eszkoztirdnak  alkalmazdsar6l a

bérszabalyozasban elért eredmények fejében.

Ausztrilia viszonylag kis joléti dllama a 60-as években statikus maradt, mikdzben a fejlett
vildg allamaiban a szocidlis kiad4dsok szadmottevéen emelkedtek. A 70-es évek kriziseinek
hatdsaira a munkdsparti kormanyzat megkezdte a szocidlis kiaddsok novelését a ,,pozitiv

egyenldség” szocidldemokrata filozo6fidja alapjan.

Mi annak az oka, hogy egészen a 60-as évekig Ausztrdlia olyan kozpolitikat folytatott,
amelynek alapvetd Osszetevdi a védévamok, a kdzpontositott és kotelezOen eldirt bérek és a
rezidudlis joléti dllam voltak, mikdzben a tobbi fejlett orszdg kiterjesztette a szocidlis joléti
szolgaltatdsokat, novelte részesedését a nemzetkodzi kereskedelemben, és kozpontilag
»felszabaditotta” a béralku rendszerét? Ennek okai a sajitosan ausztrdl torténelmi

koriilményekben keresendok.

1889 és 1939 kozott Ausztralia gazdasigi novekedési iiteme a legrosszabb volt a fejlett
vilagban. Az egy fére es6 GDP 0sszesen 11%-al novekedett (McClean — Pincus, 1983, 193-
202 old.).

A sajatos elemekre alapozott kozpolitika eredményeként viszont 1966-ra Ausztrilia a

hatodik helyet foglalta el - az OECD orszidgok kozott — a gazdasigi teljesitmény
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szinvonaldban és a tarsadalmi jolétben. Ez a gazdasagi novekedés igazi sikertorténet volt.
Hiszen a gazdasidgi novekedés teljes foglalkoztatdssal és a fogyasztdsi drszinvonal minimalis
emelkedésével kapcsolddott 6ssze. Az ausztrdl kdzpolitika a szocidlis biztonsdgot és védelmet
magas bérekkel, munkahelyek biztositdsdval és gazdasdgi stabilitdssal érte el. Vagyis a
rezidudlis ausztrdl joléti 4llam olyan szinten biztositotta a jolétet, mint az univerzalis
szemléletben kiépiilt nyugat-eurépai kozpolitikai rendszerek. Ausztrdlia kozpolitikdjanak
jellemzésére ezért a szakirodalomban ,,a bérbdl és fizetésbdl €10k joléti dllamdnak™ kifejezését
hasznéljak (Castles, 1985, 82-88 old.). Ez a sikertorténet a Liberdlis Part és a Paraszt Part
koalicids kormédnyzédsdnak idszakdhoz fliz0dik. A kétségtelen jolét és az abszolit szegénység
hidnya ellenére a munkasparti ellenzék felvetette az &llam szocidlis szolgéltatdsdban
tapasztalhaté elmaradottsdg problémdjat. Ez azonban nem kapott a tarsadalom részérol
nyomatékos tamogatdst, miutdn az ausztral tarsadalomban olyan szinti jolét volt, amelyet
kiilonosen a II. vilaghdbord utan Ausztrilidba bevandorolt tdmegek nagyra értékeltek, kordbbi

életkoriilményeikkel dsszehasonlitva.

A 70-es évtizedben azonban — szdmos szocidlis, politikai és gazdasigi tényezd hatdsara —
dramai véltozdsok mentek végbe az ausztral kozpolitikdban. Ausztrilia 1982-re — az egy fére
es6 GDP alapjan — kikeriilt a ,,szupergazdag” orszdgok koziil és a 16. helyre siillyedt a
rangsorban (Jackson, 1985, 231. old.; Dorvick és Nguyen, 1987). Ugyanakkor véltozott a
politikai kultira. A novekvé kozéleti részvételi igények a politikdban mas vélasztasi stratégiat
koveteltek, és a gazdasdgi problémdk fokoztdk a szocidlis kiaddsok novelésére irdnyuld

tarsadalmi nyomast.

Ezt a valtozasi dinamikat legjobban a Munkdspart érzékelte, ami 1972-ben gyoztes
vélasztasi kampanyhoz segitette. A védovam jellegli korlatozdsokat 25%-al csokkentette, és
véltoztatott a diszkriminativ jellegli bevandorlési politikdn is. Ezutdn a novekvo és fenyegetd
szegénység miatt dinamikusan megnovelte a szocidlis kiaddsok szintjét. 1972 és 1976 kozott
az allami koltségvetés szocidlis tipusu kiaddsai 12,5%-1dl 17,6%-ra ndttek (OECD, 1985, 86.
old.). Megjegyzendd, hogy Ausztrdlia a dinamikus novekedés ellenére is az OECD orszagok

alsé harmadaban helyezkedett el.

Ez a gyors és szemmel lathaté novekedés részben a meglevd szocidlis rendszerek
atalakitdsat jelentette. Konnyitették a hozzajutési feltételeket részben azzal, hogy elmozdultak
egy nagyobb mértékli univerzalizmus iranyaba (példaul a hozzajutdsi elofeltételek részleges

eltorlésével a nyugdijak folydsitdsandl), részben, pedig dj szocidlis programokat vezettek be.
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Ilyen volt tobbek kozott egy orszdgos szintli egészségbiztositisi rendszer bevezetése

Medibank elnevezéssel, és ezenkiviil az anyasagi segély is.

Azonban ezek az intézkedések sajitos ellentmondésokat, fesziiltségeket eredményeztek.
1973-ban mar djabb olaj krizis fenyegetd felhdi gyiilekeztek, és a szakszervezetek
ugyanebben az iddszakban vetették be el6szor egy eurdpai tipusi szocidlis stratégia
kialakitdsanak sziikségességét. Ez csapda jellegli kovetelés volt. Hiszen mukodo, avagy

stagndlo gazdasagi feltételek kozegében kovetelték a szocidlis juttatdsok bovitését.

A szocidlis juttatisok novelésével azonos idészakban Ausztrdlia makrookondmiai
teljesitmény szinvonala egyértelmiien visszaesett. Amig az egy fore es6 GDP novekedési
iteme 1960 és 1973 kozott évente atlagosan 3,3% volt, addig 1974 és 1979 kozott a
novekedési iitem évi 1,4%-ra esett vissza. Ugyanebben az idészakban a munkanélkiiliség

1,9%-161 5%-ra emelkedett, és az inflacid, pedig 3,7-r61 12,1%-ra (OECD, 1986).

A gazdaségi stagndlds illetve visszaesés nem alapozta meg a szocidlis kiaddsok novelési
iitemét. Ez politikai krizist eredményezett, aminek kovetkezménye 1975-ben a munkdsparti
korméany bukésa volt. A parlamenti véltégazdalkodéds jegyében a munkdspdrtiakat dGjbol a

Liberalis-parasztparti kormanykoalicio kovette.

Nemzetkozileg figyelmet keltett, hogy ez a kormany volt az elsé az OECD orszdgok
kormanyai kozott, amely konzisztens monetdris politikdt alakitott ki. Igy mérsékelte a
kozkiaddsokat, és megsziintetett szdmos olyan szocidlis programot — igy a Medibankot is —
amelyet munkdsparti elédje kezdeményezett. Ennek nyomén olyan sajitos helyzet allt eld,
hogy Ausztralidban csokkentették a szocidlis kiaddsokat mar egy olyan stddiumban, amikor a
joléti allam még nem érte el kiérett, kiteljesedett staidiumat. Vagyis akkor ,.€pitették vissza” a

jOléti allam szolgéltatasait, amikor azok még ki sem teljesedtek.

Ezekkel az intézkedésekkel a korményzat felemds eredményeket ért. Csokkentette ugyan
az inflaciét 15%-r6l 10%-ra, azonban azon az dron, hogy a munkanélkiiliség 4,5%-r61 8§%-ra
emelkedett. Csak a ,,szegénység index” Osszetétele vdltozott meg, a nagysdgrend azonban

nem.

Igy azutin 1980 és 1984 kozott hidba viltoztak meg az alapveté gazdasagi trendek. A
gazdasagi novekedés felgyorsult, az inflacié csokkent, és Ausztralia visszaemelkedett a f6bb
gazdasagi mutatdkat tekintve az OECD orszagok dtlaganak szinvonaldra. Miutan a tarsadalom
a szocidlis koriilményeket egyértelmiien javité kozpolitikat igényelt, ez a nyomds 1983-ban

Ujbol hatalomra juttatta a munkdaspartot.
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Az Uj munkdsparti kormdny — tanulva az el6z6 kormanyok bukdsainak torténelmi
leckéibdl —kiegyenstlyozott kozpolitikai irdnyvonalat alakitott ki, amelyben kombindlta a
gazdasdgi hatékonysdg és a teljesitmény szinvonal emelését a szocidlis koriilmények
javitasaval. El kivdnta keriilni a tdrsadalmi kovetelések uszdlydba keriild kozpolitika
veszélyét, amelynek intézkedéseit a gazdasdg teljesitményei nem alapozzdk meg. Ugyanakkor
el kivdnta keriilni a madsik végletet is, amikor a gazdasdgi hatékonysdgot fokozzdk a
tarsadalom szocidlis novekedésének roncsoldsa ardn is. A gazdasdgi hatékonysig
emelkedésével parhuzamosan ,,Medicare” néven 1jbdl orszagos egészségbiztositasi rendszert
vezettek be. Azonban gondosan iigyeltek arra, hogy a kozkiaddsok novelése ne véltson ki

inflacids hatasokat.

A kozpolitika tehat két fokusz koré szervezddott. Az egyik a gazdasdgi hatékonysig
erésitése, a mdsik a szocidlis viszonyok javitisa volt. Ezt a kozpolitikdt olyan
neokorporativista modellben érvényesitették, amelynek fontos mozzanata a munkaspért és a
szakszervezetek kozotti politikai konszenzus volt. A tarsadalmi konszenzus magaba foglalta
az dremelkedés ellendrzését, a bérbdl és fizetésbol é16k életszinvonaldnak védelmét, a teljes
foglalkoztatas elérését célz6 intézkedéseket €s a beruhdzasok novelését. 1985-t6]1 Ausztrilia
kiilpiaci kapcsolatainak rosszabboddsa fokozatosan leértékelte a tarsadalmi konszenzus
kormanyzati intervenciét tartalmazé mozzanatait, és kivdltotta a tarsadalmi konszenzus
Ujratargyaldsanak igényét. Ennek sordn tanulmédnyoztdk a neokorporatista kozpolitikai
irdnyvonalat kovetd nyugat-eurépai orszdgok tapasztalatait is. Alapvetd jelentdségi
kovetkeztetés volt, hogy a gazdasagi szerkezet sziikségszerli valtoztatasanak elkeriilhetetleniil
,»szocidlis dra” van. Ezt meg kell fizetni. Azonban a szakszervezeti timogatasért cserébe
erdsiteni kell a dolgozdi részvételre és beleszdldsra épiild ipari demokraciat és a tarsadalom

szocialis védelmét.

Az alapvet6 dilemma azonban véltozatlanul fennmaradt. Hogyan lehet 6sszhangba hozni a
vélasztasi sikert, a nemzetkodzi versenyképesség gazdasagi €s tarsadalmi kovetelményét és a

szocidlis kiadasok novelésére iranyulo igényeket?

8. 2. A gazdasdgi sebezhetdoség hatdsa az ausztrdl kozpolitikdra

Az el6zéekben érzékeltiikk, hogy az ausztrdl nemzetgazdasdg viszonylagos zdrtsidga

ellenére sem volt képes a 70-es évek gazdasagi valsaganak tarsadalmi kovetelményeit — a
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fesziiltségeket, a leromlast — kivédeni. S6t a gazdasagi valsadg hatdsara kezdett Ausztrilia uj

utakat keresni a kozpolitikdban.

A kiindulé tétel az, hogy a gazdasiag méretei, a belsd piac nagysaga, forditottan ardanyos a
gazdasagi fiiggdség mértékével, azaz a kisebb orszdgok sokkal sebezhetobbek,
kiszolgiltatottabbak a kiilsé sokkhatdsoknak. Ezen az alapon Ausztrilidt, Kanadat, Uj
Z¢€landot sokan megkiilonboztetik, mint ,,félig periférikus” helyzett allamokat (1. Wallerstein,

1979, Evans, 1979).

Kétségtelen, hogy a kis dllamok a viszonylagos magas életszinvonal kialakitdsa és
meglrzése kozben kénytelenek hatdraikon til keresni piacot termékeiknek, és gyakran a
nyersanyag és munkaerd beszerzési lehetdségeket valamint a tokebefektetési teriileteket is
hatdraikon kiviil taldljak meg, amely mar nem tartozik fennhat6saguk ald. Ez azt jelenti, hogy
a javak és szolgaltatdsok arszinvonala — de még a munkaer6 és a toke keresleti és kindlati
feltételei is — inkdbb a nemzetkozi, mint a belsd piac sajatossagaitdl, eseményeitdl fiiggnek

(Cameron, 1978, 1249. old.).

Ezen az alapon azonban nem mindsithetd Ausztrdlia ,félig periferikus” teriiletnek.
Ugyanis a 70-es évek olajsokkja a fejlett piacgazdasagnak tekintett Danidt is Ausztralidhoz
hasonlé6 mértékben razta meg. Hozzatehetjiikk, hogy nemcsak a kis piacgazdasiagokat érte
sokkhatds, hanem a nagy piacgazdasdgnak tekintett Egyesiilt Kirdlysagot vagy éppen Japant
is. A megrazkédtatds nagysdga tehdt nem mindig a piacgazdasidg nagysagrendjének vagy

fejlettségi szintjének fliggvénye.

Mégis mivel magyardzhatd, hogy 1973 utdn Ausztralia és Ddnia elhizédo valsdgot élt at,
¢és csak a 80-as években tért magdhoz, mikdzben az egyértelmiien kis Ausztria és Svdjc apréd
megingds utdn, lényegében megérizte gazdasdgi teljesitmény-szinvonaldt, Finnorszag, Uj-
Z€land, Norvégia és Svédorszdg, pedig egy-két vialsdgos év utin képes volt gazdasagi
teljesitoképességének javitdsara? A kiillonbséget nem tudjuk kizarélag gazdasagi okokkal
megmagyarazni. Itt az a dontd kérdés, hogy a potencidlis sebezhetOség veszélyeit a
kozpolitika mennyiben képes felismerni, és mennyiben képes olyan intézményes kozpolitikai
stratégidt kifejleszteni, amely mérsékli a kiilsé valsdghatds kovetkeztében sziikségszeriien

jelentkez6 gondokat.

Az egyik fontos kozpolitikai feladat az egyén szocidlis védelme a gazdasigi
szerkezetvaltds katasztrofélis hatdsaitdl. Ennek egyik Osszetevéje a munkanélkiiliség

mértékének korlatozdsa. Ez, pedig nem a piaci nagysdgrend egyenes kovetkezménye. Ezt
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bizonyitja, hogy a 1980-as évekre 7 OECD orszdg tudta a munkanélkiiliség szintjét 6% ala
leszoritani, amelyek koziil csak Japan volt nagyméretii, és a tobbi olyan kis piacgazdasag volt,
mint Ausztria, Finnorszag, Uj-Zéland, Norvégia, Svédjc és Svédorszdg. A teljes
foglalkoztatdsra valo torekvésen kiviil az egyén védelmének €s a szocidlis biztonsdgnak masik
Osszetevdje a szocidlis biztonsdgi hdld, vagyis a munkajovedelem kiesésének bizonyos foku
kompenzilasa. Erdekes osszefiiggés, hogy a szocidlis hdlé hatékonysaga nem fiigg a szocialis
szolgaltatdsok nagysdgrendjétdl. 1981-ben éppen a kifejezetten nagyméretii joléti dllamok,
mint Dénia, Belgium és Hollandia nyujtottdk a legrosszabb teljesitményeket, és a relative
kisebb joléti dllamok jobban teljesitettek, mert kombindltdk a kozvetlen foglalkoztatds
politikai eszkozeit a szocidlis védohalo kompenzacids hatdsaval. Vagyis egy sor kisméretli
piacgazdasiagot taldlhatunk, amely az 1980-as évek elejére sikeresen védte ki nagyfoku
potencidlis gazdasigi sebezhetdsége ellenére — komplex kozpolitikai eszkoztar

alkalmazasaval — az 1970-es évek két olajsokkjanak hatdsait.

A komplex kozpolitikai eszkoztar kiépitésében sok fiigg attdl, hogy pillanatnyi politikai
kompromisszumokat mennyiben képesek intézményesiteni. A komplex eszkoztar kiépitése és
alkalmazdsa alapvetéen kétféle modon torténhet. Ausztria és Svédorszag esetében
eredményesen épitettek a neokorporatista jellegli torténelmi elézményekre. Organikusan
tagitottdk a sziikségleteknek megfelelden a munkavallalok, a munkéltatok és az allam
egyiittmiikodéseinek kereteit. Azonban olyan orszdgok, mint az Egyesiilt Allamok és az
Egyesiilt Kirdlysdg — amelyekben a hidromoldald egyeztetésnek nem voltak torténelmileg
kialakult hagyomdnyai - funkciondlis szemléletben, ,mesterségesen” haromoldali
intézményes egyeztetést vezetett be az drmechanizmusok és a jovedelmek ellendrzése

érdekében.

Az ausztral alkalmazkodas viszonylagos sikertelensége tehat nem a kisméreti bels6 piac,
nem a viszonylag kis joléti dllam, nem is valami ,félig - periferikus” gazdasigi helyzet
kovetkezménye. A kozpolitika késedelmeskedései, kovetkezetlenségei, hidnyossagai
huzodnak meg a hattérben. Annak ellenére, hogy Ausztrilia esetében még fenndlltak az
organikus kozpolitikai alkalmazkodds esélyei 1is, hiszen lattuk, hogy Ausztrilia
kozpolitikdjanak egyik 1ényeges Osszetevdje volt a kdzpontositott bértargyalds a kormany €s a

szakszervezetek kozott.
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