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A POLITIKA LEHETOSEGEI

A politika a lehetdségek miivészete.
Otto von Bismarck

A politika nem a lehetdség miivészete,
hanem annak miivészete,

hogy lehetévé tegyiik, ami sziikséges.
Jacques Chirac

Kozpolitika.

Egy olyan kifejezés, amely 6nmagéért ,,beszél”. Ha nem is ismerjiik a
fogalmat — tudni véljiik, mi az értelme. Benne van: politika a kozért.

Aki igy gondolja - jol gondolja.

Aki csak ezt gondolja — rosszul gondolja.

A kozpolitika — mas politika. A kozpolitika XX. szazadi torténet. Ki-
alakulasat mindennapi sziikségletként meghatarozta az, hogy a modern
korban olyan elvarasok jelennek meg a kozigazgatast-kozszolgéalatokat
illetéen, minek okdn megszlinik ezeknek a folyamatoknak a politika-
semlegessége. Tovabba a politikai jelenségek tudoméanyos vizsgalata tart
fel olyan ismereteket, amelyeknek kovetkeztében a korabbi politika-ér-
telmezés kitagul és atalakul.

A kozpolitikai szemlélet megjelenése kapcsolédik a modern koz-
igazgatds térhoditasahoz. A XIX. szadzad elejétdl el6szor az allami iranyi-
tasban keriil sor alapvetd véltozasokra. A tomegtermelés, a tarsadalmi
atrétegzidés, a véarosiasodas sziikségleteire valaszolva 1j éllami beren-
dezkedés alakul ki. Az allami feladatok kore kiszélesedik, kiépiil egy 1j
igazgatasi rendszer. A kozigazgatas hagyoményos, belsé rendfenntarté és
kiils6 veszélyelharito, tehat ,negativ” jellegii feladatai mellett — a gazda-
ségi-tarsadalmi modernizaciés folyamat kibontakozasanak talajan — j,
pozitiv feladatok jelennek meg (iskola- és kozegészségiigyi rendszer mu-
kodtetése, utfenntartas, tomegkozlekedés, lakasgazdalkodas, és folytat-
hatnank). Ezek a feladatok alapvetéen kiilonboznek a hagyomanyos koz-
hatalmi jogosultsagoktél, a belsé rendfenntartastél és a honvédelemtdl.
Az 4j feladatok kozszolgaltatasok, ellatasuk a kozigazgatasi felhatalmazas
mellett specialis szakértelmet feltételez, amely magaban foglalja a feladat
tartalménak megfelel6 ismereteket, a gazdaséagi lehetéségek és a politikai
koriillmények ismeretét és végiil, de nem utolsésorban a szervezeti-tech-
nikai feltételekre vonatkoz6 ismereteket is. A jogallamban a kozszolgal-



10 A POLITIKA LEHETOSEGEI

tatasokat illetéen tarsadalmi sziikségletek, igények és elvarasok fogalma-
z6dnak meg, amelyeket érdekérvényesité szervezetek és mozgalmak ttiz-
nek zaszlajukra, és demokratikusan vélasztott politikusok kozvetitenek a
kozszolgaltato szféra felé.

Mindez odavezetett, hogy a kozszolgéltatasi szféranak gyorsan és
pontosan kellett reagélni a tarsadalmi igényekre. Nemcsak a reagalas tar-
talmaval, hanem annak sebességével kapcsolatosan is 1éteznek elvarasok.
Csakhogy a cselekvéshez sziikséges jogi alapokat nem lehet megterem-
teni a jogallamisag klasszikus elméleteken nyugvo torvény- és szabaly-
alkotasi keretei kozott. ,,A kozszolgaltaté egyszer(i jogalkalmazo6” tétel
talhaladotta vélik. Kovetkezésképpen a jogszabalyi alap megvaltozik, mi-
kozben a régi elvarasok valtozatlanok maradnak. Es ami alapvetden uj,
megjelenik a politikai dontésekben a jové dimenzidja: a jogszabalyokat
nem csak a szokasok vagy a méltanyossag értelmezése alapjan alakitjak
ki, hanem lényegi kérdéssé véalnak a kiillonbozd politikai szandékok. A
megsokasodott Gj feladatok mennyisége nem tette lehet6vé, hogy minden
kozszolgalattal kapcsolatos kérdésben a parlament foglaljon allast. Ezért
a parlament egyre gyakrabban atruhézza sajat hataskorét a kozigazgatésra
(intézményekre és szervezetekre, kozponti és helyi szinteken), amelyek
méar nem a parlamenti hatarozatok egyszerd végrehajtéi, hanem 6néall6
hat6sagok rendszere.

A kozpolitika kozigazgatastani diszciplina. A kozigazgatési folyama-
tokat politikai folyamatokként vizsgalja, vagyis mint dontések és progra-
mok alkotasdnak és megvaldsitdsanak folyamatait, mivel ezek sok széllal
kapcsolédnak a politikai rendszer miikodési sajatossagaihoz. A kézpoliti-
kai tudomanyag kialakulésakor, az 1960-70-es években volt olyan kutato,
aki a kozpolitikat politolégiai szupertudoménynak tekintette (Y. Dror),
a késébb széles korben elfogadotta valt allaspont szerint a kozpolitika
salkalmazott természeti kozelités, amelynek tartalma nem definialhaté
a klasszikus tudomanyos szemlélet diszciplinéris keretei kozott, hanem
olyan ismeretkort alkot, amelynek targya a gyakorlati probléma és a ko-
rilmények sajatossagai szerint véltozik” (Wildavsky). Az Gj szemlélet
szerint a kozpolitika alapvetd célja a korményzati programok és akciok
okainak és kovetkezményeinek az elemzése. Ezen a szemléleti/gondolati
nyomvonalon tovédbb haladva fogalmazhaté meg a kozpolitika lényege:
~egymassal osszefiiggésben 1évé dontésekbdl és a hozzéajuk kapcsolodo
cél- és eszkozrendszerbdl all, amelyet sajatos helyzetekben valésitanak
meg” (Jenkins). A kozpolitikdban mindig politikai adaptacié torténik. Es
a kozpolitikai dontéshozatal nem egy dontésbdél, hanem dontések 6sz-
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szefiigg6 lancolatabol all. Egyrészt azért, mert a kozpolitikai dontések
résztvevéinek kore széles; az allamtél a kozintézményeken és a nonprofit
szervezeteken keresztiil egészen az érdekérvényesitési szervezetekig és
a maganvallalkozéasokig terjed. Masrészt pedig a kozpolitikai problémak
természete nem fejezhetd ki egy dontéssel, hanem csak dontések komp-
lex halozataval. A helyzetbdl kovetkezbéen a kozpolitikai dontések nem
orokérvénytiek, hanem erételjesen kotédnek a konkrét koriilményekhez,
tehét a dontések tartalmat a kortilmények és a politikai célok valtozasaval
osszefliggésben szintén valtoztatni kell.

Ebben a kontextusban értheté meg R. Sennett allaspontja, aki azt
vallja, a kozélet napjainkban formaélis kotelezettséggé valt. Ha az 1960-
as években D. Riesmann a maganyos tomegrél és a kapcsol6dé tarsadal-
mi veszélyekrdl értekezett, Sennett el6tt egy olyan tarsadalom eszmé-
nye all, amelyben mindenkinek joga van a boldogsaghoz. Ez pedig azt
jelenti — részt kell venni azokban a folyamatokban, amelyek sorsunkat
meghatarozzak. Hiszen igenis latjuk, érzékelhetjiik, a mindennapjainkra
vonatkoz6 dontések nem (lehetnek) értékmentesek. Ha pedig ezekben a
dontésekben megjelennek értéktartalmak, a vilaglatas elemei, akkor a fél-
reédllas, a nem odafigyelés egyfajta onfeladas.

Ezért kell odafigyelni mindarra, amit kozpolitika kifejezéssel ille-
tink. Ezért mas a kozpolitika, mint a megszokott politikatudoményi disz-
ciplindk: nem csupan intézményekrol, eljarasokrdl, szerepl6krél van szo
—hanem: tartalmakrdél. Arrél, hogy miként éliink. A koézpolitikai értelme-
zés mutatja meg igazan a politika lehetdségeit.

Ha ezt gondoljuk, az igazat gondoljuk.

Bodé Barna
Temesvar-Kolozsvér, 2010 novemberében.






1. FEJEZET

MI A KOZPOLITIKA?

A kozpolitika kialakuldsa. A kéziigyek intézése. A politologiai harom-
szdg. A kézpolitika mint tudomdny. Kézpolitika-meghatarozasok.

1.1. A kozpolitika kialakulasa

A politika kifejezést a modern 4llamokban az &llam tevékenységére
hasznaljak, illetve a politikai 6sszecsapasok szinterét jelolik vele. Joval
konkrétabb jelentéssel a tarsadalom szabélyoz6 szerepének jelentkezésé-
re utal, éspedig arra, hogy a cselekvések koordinalasa lényegi eleme az
emberi létezésnek. Végiil a politika sz6 sajatos forméja (policy) az angol
nyelvben, majd a hollandban alakult ki, hogy a masodik vilaghébort utan
altalanossa elfogadotta véljon az a fogalmi értelmezés, miszerint a politi-
ka akcioterv és stratégiai dontés.

»A politika

a kozosség szdmara kotelezd erejii dontések meghozataldnak folyamata, a hatal-
mi poziciék elnyeréséért folyd, az érdekek utkozésébél fakado tarsadalmi kiiz-
delemmel egyiitt. A politika mas tarsadalmi folyamatokba, intézményekbe van
beadgyazva, és csak az édllam, illetve a politikai rendszer elkiiloniilésétsl kezdve
alkot ¢nalléan vizsgélhatd, egyre inkdbb sajat torvényszertiségekkel rendelkezd
tarsadalmi szférat.”

Forrds: Bayer Jozsef: A politikatudomdny alapjai, 13. old.

A politika® eredeti jelentése kozélet, és ebben az értelemben aki részt
vesz benne, politizal. Az egyik értelmezés szerint, koznapi értelemben, a
politika mindaz, amit a politikusok tesznek, s amirél a média beszdmol.
A politika ezek szerint a vezetdk, az elit dolga volna, erre a kozember-
nek nincs befolyasa. A mdsik értelmezés szerint a politika a koziigyek
legjobb irdnyba valé vitelét jelenti, amelyben minden allampolgarnak

1 A tovabbiakban, elsésorban egyetemi hallgaték érdekében, — a torzsszovegtél kiil-
onvalasztva — megadjuk a fogalmak, jelenségek, folyamatok értelmezését. Amikor
azonosithaté szoveget vesziink at, akkor megadjuk a forrast. Ha nincs bejel6lve a
forras, akkor azokat a szerzd irta, illetve tobb forrasbol dolgozott.
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joga és kotelessége részt venni. Eszerint a politikai kozszféra a polga-
rok altal onalléan megszervezett civil tarsadalombol emelkedik ki, és
ennek ellenérzésével és felhatalmazasaval kell miikodnie mindnyajunk
érdekében. A koziigyek jelentés része a polgarok kezében van, dontéseik
alapvetéen formaljak a kozugyek vilagat. A kozpolitika torténete ennek
a felismerésnek a térhoditasaval kezdédik. A politika vildgdban barmi-
lyen kérdés, amelyre a valtozé akarat iranyul, politikai kérdéssé, vagyis a
politikai kiizdelem targyava valhat. Hogy ez megtorténik-e, azon mulik,
hogy sikeriil-e az adott tarsadalmi problémat eldontheté dilemmaként
megfogalmazni és a kozosségi dontéshozok napirendjére tlizni.

A kozpolitika mintegy fél évszézados torténet. Kialakulasat két té-
nyez6 egyiittes hatasa hatarozta meg. El6szor egy mindennapi sziikség-
let, ugyanis a modern korban olyan elvéarasok jelennek meg a kozigaz-
gatéast-kozszolgalatokat illet6en, minek kovetkeztében megsziinik ezen
folyamatok politika-semlegessége. Tovabba a politikai jelenségek tudo-
maényos vizsgalata olyan ismereteket tart fel, minek kovetkeztében a ko-
rabbi politika-értelmezés kitagul és atalakul.

A kozpolitikai szemlélet megjelenése a modern kozigazgatas térho-
ditasanak egyik kovetkezménye. Az allami feladatok kore kiszélesedik,
kiépil egy igazgatasi rendszer. A késé kozépkorban még a harom hatalmi
ag teljes 6sszefonodasa a jellemz6, az iranyitas allami (értsd: kozponti),
kozszolgéltatasokat az egyhéazak és tarsadalmi kozosségek végeznek. A
XIX. szazadban a polgarsdg hatalomra keriilésével beéll6 alapvet6 val-
tozéas — az abszolutisztikus hatalom visszaszoruldsa — elhozza a hatalmi
agak szétvalasztasat. Az abszolutizmus korlatozasara szolgal az eur6pai
kontinensen a torvényhozas els6dlegességének a tételezése és az ehhez
kapcsolédo folyamat, a kozigazgatasi jogi szféra kiépiilése. Anglidban a
folyamat sokkal egyértelmtibb: szétztizzak az abszolutizmus rendszerét,
kozjogi szabélyozas ala vonjék a kozosség szolgalatat, csak kétféle jogfor-
ras érvényes: a parlament dontése és a szokasjog. A XIX. szdzad a nagy
tarsadalmi atalakulasok kora: a rendészet, hatarok védelme, igazsagszol-
géltatas, tehat a hagyomanyos (koz)igazgatési funkciok mellé tjak ala-
kulnak ki: oktatasiigy, egészségligy, uthélézat, varosok infrastruktiréja,
és a sor folytathato. A feladatok ellatasa szakértelmet feltételez, a kozos-
ségek szolgalatara vallalkozok és a politika kozott alland6 a fesziiltség
és a harc, amelynek akkori végkifejlete a hataskorok megosztésa volt: a
politikai rendszer hozza a dontést, a kozigazgatas hivatasszertien, szak-
értelemmel végrehajt.
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,A kozpolitika gyokerei

Amerikdba nytlnak vissza — ezt feltétlentl figyelembe kell venniink, ha meg

akarjuk érteni a teriilet fejlédését és eredményeit. Ez az Amerika-kozponttsag

mindenekel6tt abban a szemléletben érhetd tetten, amely adottnak tekinti a sta-
bil demokraciat, valamint azoknak a kormanyzattél fiiggetlen intézményeknek

a létezését, amelyek a kozosségi dontéseket elemzé és értékeld kutatok hatterét

biztositjak... Egyediil az Egyesiilt Allamokat jellemezte a stabil kormanyzat és a

kils6 tandcsadék problémamegoldasba valé bevonasanak a kettGssége, és ez a két,

gyakran kimondatlan el6feltevés alapvetéen befolyasolja a kozpolitika tertiletét.”

Forras: Barbara J. Nelson: Kozpolitika és kozigazgatas, In: R.E. Goodin — H.-D.

Klingemann: A politikatudomdny tj kézikényve, 531. old.

Ezt a helyzetet irta feltil a XX. szazad, amikor a jogszertliség, szaksze-
riiség, hatékonysag elsérendi kovetelményekké véltak a kozigazgatas-koz-
szolgalat szdméra. Ugyanis a kozigazgatas-kozszolgalat szinvonala megha-
tarozéva valt, a gazdasag teljesit6képességével és a tarsadalmi integracioval
egyltt kihatott a politikai stabilitdsra. A kozosségi szektor tovabbi béviilé-
se funkciébéviilést is hozott, a koztisztvisel6k részt vesznek a problémék
szelekci6jaban, a dontés-el6készitésben, késébb 6k tartjak a kapcsolatot az
érdekérvényesitd csoportokkal. Ezek a folyamatok a kozszolgélat atpoliti-
zalodasat hoztak el, a kozszolgélati programok a politika részévé valtak.
Ma a kozigazgatési-kozszolgalati folyamatok komplexek: jogi, politikai, in-
tézményei, pénzigyi-gazdasagi mozzanatok érvényesiilnek benne.

A maésodik vildghaboruat kovetéen kialakulé tomegdemokracidkban —
elséként az Egyesiilt Allamokban — a déntési folyamat kiszélesedett, éspe-
dig kettés értelemben: a dontési folyamatban kozvetleniil vagy kozvetve
részt vevék szamaét, illetve a dontés targyat képezé kérdések és tertiletek
jellegét illetéen. Mindennapi sz6hasznalattal: a politikacsinalas kiterjedt
a tarsadalom egészére és szinte valamennyi kérdésre. Megjelent és hata-
saiban folyamatosan erdsodott az alkalmazott politikatudomény, de mar
nem a korabbi korokra jellemzd értelmezésben, mint alkalmazott allamtu-
domany, hanem a tarsadalom minden tagjat mint politikai szerepl6t érinté
folyamatok egésze. A XX. szdzad végén a miikod6 demokraciakban a la-
kossag egyre novekvo része, bizonyos vélemények szerint mintegy egyhar-
mada, valamilyen médon rakapcsolédik a politikacsinalas folyamataira,
kozigazgatéssal ,foglalkozik”, amennyiben nem csupén véleményt nyilva-
nit ki, hanem elvarja ennek figyelembevételét. Ekként a kozigazgatds, mint
alkalmazott tudomany, de helyesebb tgy fogalmazni, hogy a politika ,,mes-
tersége”, széles tomegek mindennapos tevékenységévé valt.

A fenti egyharmad nem jelenti azt, hogy a lakossag kétharmada min-
denbdl kimarad. A modern tomegdemokracidaban mindenki kézvetlentil
érintett abban, miként zajlanak a politikacsinalas vagy a dontéshozatal
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folyamatai az élet legkiilonb6z6ébb tertiletein. A politikacsinélédssal kapcso-
latos ismeretek szamukra is fontosak. A politikatudomdany harmadik korsza-
kat, mint a sokszereplds politikai folyamatok egész tarsadalomra kiterjedd
alkalmazott tudomanyadt és annak gyakorlatat nevezziik kézpolitikanak
(public policy). (Agh 1993. 3.)

Szerz6k sorat lehet idézni? arra vonatkozéan, hogy milyen gazdag,
mennyi jelentésarnyalatot tartalmaz a policy kifejezés. A magyar termi-
nus, a kozpolitika kifejezés magaba foglalja mindazokat a jelentéseket és
folyamatokat, amelyek a koziigyek kozigazgatasi dontései, a tarsadalom-
iranyitas bonyolult szférai kapcsan el6fordulhatnak. Ezért a kozpolitika
bizonyos kontextusban a politikacsindlds (policy-making) és a stratégiai
allasfoglalas (policy statement) szinoniméjaként foghato fel, mas szoveg-
kornyezetben viszont a déntéshozatali folyamatnak, illetve esetenként
komplex politikai cselekvési programnak tekinthetd.

A kozpolitika értelmezésében kétféle felfogas verseng egymassal. Az
egyik a tdarsadalmi-gazdasdagi meghatarozottsagot hangsilyozza a maso-
dik vilaghabora utani és alatti id6k szellemében, illetve kés6bb a joléti
allam meghatarozé szerepét a kozpolitika létrejottében, ugyanakkor az
egyes nyugati orszagok vonatkozéasaban a k6zds meghatarozo tényezdk ré-
vén az azonos mozzanatokat és a hasonl6sdgokat emeli ki. A masik felfo-
gés szerint a kozpolitika a modern tomegdemokracia 6nnén fejlédésének
eredménye, létrejottében és miikodésében a politikai tényezdék jatszanak
dontd szerepet. Ez a megkozelités az egyes orszagok sajatos politikai rend-
szereit és kozpolitikdjuk eltéré vonasait allitja kozéppontba és a kiilonbo-
z6 kulturdlis értékeket, és torténelmi hagyomanyokat tartja felel6snek a
kozpolitikai rendszerek latvanyosan is eltéré vonasaiért (Agh 1993).

A kozpolitika megjelenését kovetd elsé idészakban, a hatvanas évek
végéig, inkabb az elsé felfogas érvényesiilt a nemzetkozi politikatudomény-
ban. A kozpolitika ,,amerikai importnak” szamitott Nyugat-Eurépédban és
Japanban, mtvel6i gy gondoltak, hogy a kozpolitikai rendszerek struk-
turalodasdban az amerikai modell mindeniitt érvényre jut. A hetvenes
évek globalis valsaga 6ta azonban egyre jelentésebb a masodik éllaspon-

2 Lasd R. E. Goodin-H.-D. Klingemann: A politikatudomdny 1ij kézikényve, Kézpo-
litika és kozigazgatas fejezet (529-614. o.), Osiris, Budapest 2003, Agh Attila: A
politikatudomdny fejlédési szakaszai, Budapest, Papers on Democratic Transition,
Mihelytanulmanyok és adatkozlések No. 22. 1993; Gulyas Gyula—Jenei Gyorgy:
Bevezetés a kozpolitikaba, PMI-K6zgazdasag-tudoményi Egyetem, Budapest 1998;
Pesti Sandor (szerk.): Kézpolitika, Rejtjel, Budapest 2001; R. E. Goodin-H.-D. Klin-
gemann: A politikatudomdny uj kézikonyve, Kozpolitika és kozigazgatas fejezet
(529-614. 0.), Osiris, Budapest 2003.
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tot vallok csoportja, akik szerint a fejlédést alapvetéen meghatarozzak
a kozpolitikai rendszerek eltéré vonasai, vagyis a politikai és kulturdlis
meghatdarozo tényezdk keriiltek a figyelem el6terébe. Mikozben tagadha-
tatlan, hogy a kozpolitika elterjed és erésodik a fejlett orszagokban, azt is
latni kell, hogy nem homogenizal6dik, hanem egyre inkdbb jelentkeznek
a regiondlis-nemzeti tartalmak. Ezt j61 mutatja példaul az, hogy a szak-
politikdk kozul az egyes orszdgokban vagy régiokban melyek keriilnek
el6térbe, illetve szorulnak hattérbe (kozismerten Nyugat-Eurépaban az
egészségiigy joval nagyobb stlyt kap, mint az Egyesiilt Allamokban, a
tavol-keleti térségben pedig az oktatas keriil a kozpolitika fékuszaba).

1.2. Koziigyek intézése

Az, hogy mi szamit koziigynek, jelentés kiilonbséget mutat mind a
torténelmi id6, mind pedig a foldrajzi helyszinek vonatkozasédban. Kii-
l6nboz6 tarsadalmakban més és més szamit koziigynek. Koziigynek te-
kinthetik a nyilvanos helyen val6 viselkedés szabalyait épptigy, mint a
csalddonként elvart gyermekek szdmat. Jobbara azonban koziigynek az
szamit, ami mindenkire, a kozosségre tartozik: kozos javak elosztasa, a
kozéletben valé részvétel szabalyai, a kozosségi dontések meghozatala-
nak elvei. A koziigy és az ellentéteként 1étez6 magdniigy kozotti hatar
ennek ellenére — vagy éppen a helyzetek besorolasi nehézsége okan — ru-
galmasan alakul, fiiggvénye a mindenkori irott jognak, szabédlyozasnak,
amelyre az adott tigy eldontésekor hivatkozni szoktak. A koziigy azért is
koziigy, mert 1ényegénél fogva megosztja a népességet, és ezzel alkalmas-
sé valik arra, hogy segitségével uralkodni lehessen egy tarsadalomban.

Koziigynek

(latinul res publica, angolul public affairs) az olyan tarsadalmi vagy tarsadalmi
hatéssal biro jelenségek mindsiilnek, melyek a kozfelfogas szerint az egyén, azaz
egy-egy ember érdekein til mutatnak, és az egész kozosség szamara fontossaggal
birnak. Az 6nall6 életvitelt biztosité jogokkal rendelkez6 személyekbdl 4ll6 tarsa-
dalom nem tud fennmaradni akkor, ha az egyes személyek bizonyos problémait,
gondjait nem osztja meg a tobbiekkel azzal a céllal, hogy az egyediil nem megoldha-
t6 dolgokat a kozosség nagyobb hatalmaval, forrasaival stb. rendezze.

Tipikusan ilyen gond az egyes emberek érdekellentéte, a koztiik létrejott konflik-
tus, a tdrsadalom fenntartasdhoz sziikséges intézményi berendezkedés (vallas, jog,
kulttra stb.) vagy a bioldgiai reprodukci6 szabalyozasa.

A modern allamnak egyre fontosabb feladata, hogy az egyre bonyo-
lultabba valé tarsadalmi tevékenységforméakat megtervezze és iranyitsa.
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Ebben a felel6sségvallalasban az allam nincs énmagaban, hanem aktiv
kozosségi részvételre szamit, nem csupén az el6készitési-dontési folyama-
tokban, hanem abban is, hogy miként hatdrozzak meg a ,koz” igényét. A
lakossaggal mind tobb szinten és egyre tébb kérdésben folyamatos kap-
csolatot, mondhatni egyuttmiikodést kialakit6 allam uralkoddé-politikai
allambdl mindinkabb szolgaltato-kozpolitikai allamma fordul at. Ezek
szerint az allam a tarsadalom életének mind nagyobb tertiletét fogja éat és
szervezi meg, de ebben is folyamatosan figyelemmel kell lennie a k6zos-
ség, illetve az érdekelt lakossag fokozott odafigyeléseként megnyilvanuld
ellenérzésre. A kozpolitika ezek szerint a mind komplexebbé vdlo tarsa-
dalmi élet konfliktusszabdlyozdsa, a névekvd helyi és sajatos konfliktusok
szakmai alapokon allé politikai megoldasa.

, A modern allamot

a politikatudoményi sz6haszndlat egyarant emliti intézményként és szervezet-
ként... Duverger felfogasaban az intézmények az emberi viszonyok olyan modell-
jei, amelyek szerint az egyéni viszonylatok elrendezédnek, s ebbdl kovetkezéen
stabilitassal, tartéssaggal és kohézioval rendelkeznek... A szervezet materidlisabb
és megfoghatobb. Megvannak a megfeleld keretei, szervez6dési elvei, miikodését
szabélyozé normai. Hierarchizalt, van vezetése, van biirokraciaja, tagsaga, prog-
ramja és célkittizése... A modern allamfelfogasban a tarsadalom valik altaldnossa
és meghatdroz6va a politikai hatalom intézményesitett rendszerével szemben.”
Forras: Hasko K.-Hilvely 1.: Bevezetés a politikatudomdnyba, 49-50. old.

Azok a jelentds tarsadalmi programok, amelyeknek koszonhetéen a
joléti allam kialakulésardl lehet beszélni, illetve azok a tovabbi tarsadal-
mi kihivasok, amelyeknek megfeleléen egyre tobb szolgaltatas biztosita-
sat vérjak el az allamtdl, paradox médon nem novelték, hanem éppenség-
gel behatéroltak az allami tevékenység hatokorét. Mert bar a tarsadalom-
biztositas, egészségbiztositas, kozoktatds — hogy csak a legnagyobb terhet
jelenté joléti tertiletekre utaljunk — kiadasai jelent6s mértékben megnove-
kedtek, éppen a novekedés okan a koltségvetések mindinkébb tarsadalmi
vitdk el6terébe keriiltek. Ennek kovetkeztében ,Az &llam hatalma egyre
inkabb alarendel6dott a lakossag sziikségleteinek és koveteléseinek” (Al-
mond-Powell 1996. 150.).

Joléti allam

Asa Briggs hatvanas évek elejérél szarmazé meghatérozasa szerint ,,olyan allam,

amely elére meghatarozott médon, szervezett erével (a politika és az igazgatas

eszkozeivel) 1ép fel annak érdekében, hogy a piaci erék szerepét legalabb harom
irdnyban megvaltoztassa.

— El6szor azaltal, hogy egyéneknek és csalddoknak minimaélis jovedelmet garantal
anélkiil, hogy figyelembe venné munkajuk vagy tulajdonuk piaci értékét.
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— Maésodszor azzal, hogy csokkenti a bizonytalan események bekovetkeztének
esélyeit, éspedig azzal, hogy erdsiti az egyének és csaladok védekezését bizonyos
kockazatokkal (betegség, munkanélkiiliség stb.) szemben.

— Harmadszor pedig azzal, hogy minden &llampolgar szdméra igyekszik biztosita-
ni a juttatdsok elérhet6 legmagasabb szintjét.”

Forras: Asa Briggs: A joléti allam torténeti perspektivaban in: Ferge Zsuzsa-Lévai
Katalin: A joléti dllam, T-TWINS, 1991, 223-238. o.

A kozpolitika napi feladatai kozé tartozik a tarsadalom szamara meg-
hatarozé problémak feltdrasa, probléma-térképek készitése (iskolazott-
sagi deficitek, szocialis sebezhet6ség, kronikus egészségiigyi problémaék,
foglalkoztatottsdgi hianyossagok, térségi egyenl6tlenségek, kornyezeti
karosodésok). Bar a versenyszféra miikodtetése nem allami feladat, a gaz-
dasagi versenyképesség tarsadalmi-kozpolitikai 6sszetevéinek vizsgalata
kozérdek, miként ide sorolédik az autoném tarsadalmi problémak és a
gazdasagi folyamatok tarsadalmi kovetkezményei kozotti prioritasok, il-
letve atfedések elemzése is, s ezek alapjan készitenek az alapvetd priori-
tasok figyelembevételével stratégiai tavlata kozpolitikai programokat. A
jelzett folyamatokkal kapcsolatos dontések azt a kérdést vetik fel, hogy az
egyes kozosségek, csoportok, a civil tarsadalom miként kapcsolédik be a
dontéshozatalba és megvaldsitasba.

A kozigazgatas

sajatos dllami tevékenység, amelyet sajatosan felépitett szervezetben dolgozé, sa-
jatos karakter(i szakember-adllomény lat el. A kozigazgatas tehét egyfelél tevékeny-
ség, iigyek intézése, masfeldl olyan szervezetrendszer, amely egymassal pontosan
meghatdrozott viszonyban allé elemekbdl épiil fel...

A helyi 6nkormanyzatok kialakuldsa utan a kozigazgatas és az dllamigazgatas fo-
galménak tartalma elktiloniilt egymastél. Az 6nkorményzatok éltal végzett igazga-
tas részben sajat feladatok ellatasa érdekében torténik, részben az allam igazgatasi
feladatainak atvallalasa.

Forrds: Lérincz L.—Takacs A.: A kézigazgatdas-tudomdny alapjai, 13. old.

A kozpolitikéat az egyes célcsoportok szerint is vizsgalhatjuk: miként
terjed ki, mit biztosit példaul a fiataloknak, a nyugdijasoknak, a bevan-
dorloknak, az elszigetelt telepiilésen lakoknak, és a sor folytathaté. Szak-
teriiletek szerint dgazati politikakrdl beszéliink, ekként az egészségiigy, a
szociélpolitika kiterjed a tarsadalom egészére, hasonléképpen az oktatas-
politika, avagy a monetaris politika. Ugyanakkor kozpolitikai szempontbél
nem csupan az allammal azonositott kozponti intézmények tevékenysége
fontos és valik elemzés targyava, hanem a regionalis és helyi hat6sagoké is.

A kozpolitika hatalomtechnikai vonatkozasban a tarsadalom o6nigaz-
gatdsanak gyakorlata és elmélete. A folyamat igen ellentmondasos, és a
polgarok nem rendelkeznek egyforma eséllyel érdekeik, vagyaik és terveik
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érvényesitését illetéen. A befolyasos érdekcsoportok vagy személyiségek
sokkal inkabb képesek érdekeiket érvényesiteni, olykor talzott mértékben
és masok rovésara. A folyamat lényegét illetéen mégiscsak az torténik, hogy
a politika kiillonb6z6 szintjein igen sok szerepld jelenik meg a dontéshoza-
tali folyamatokban, amelyek egyre bonyolultabbak és komplexebbek, mi-
kozben az alapallitds érvényessége nem séril: az tgynevezett atlagpolgér
is komoly szerepet jatszik az tigyek intézésében. Ekként valik a kozpolitika
valéban a koziigyek intézésévé: a ,koz”, azaz az emberek sokasaga altal,
olyan teriileteken elsésorban, amelyeket &ltalaban is k6zos tigynek szokas
tekinteni, mindenekel6tt a kozoktatas, kozegészségiigy, kozmiivesités. De
olyan esetekben is, amikor nyelviink nem teszi ezt a vonzatot egyértelmi-
vé: szocidlis ellatas, kornyezetvédelem, civil jogok. A fejlett tomegdemok-
raciakban az dllam-igazgatas koz-igazgatassa valtozik at, és a szereplék
sokszintisége és eltér6 felel6ssége okan ez a kozigazgatas egyrészt a ko-
z0sség ligyeinek intézése és iranyitdsa, masrészt az érdekek szembesitése
és megmérettetése a kozos allaspont kialakitasanak érdekében, a politikai
akarat és a szakértelem egyesitésével. Ekként lehet a kdzpolitikai folyamat
a szakértelemmel feldisitott részvételi demokracia igazi példdja.

Elmondhat6, bar a tomegdemokracia alapjai és intézményei sorra
kiéptltek, igazi ,részvételi demokraciar6l” nem beszélhetiink, hiszen
inkabb az elitek aktivak, s a kozpolitika tartalmai az emberek szamara
tobbnyire ,feltilrl” érkeznek.

1.3. A politolégiai haromszog

Minden olyan elemzd szandék, illetve gyakorlat, amely arra irdnyul,
hogy feltarja bizonyos hatalom forrasait és korlatait, tovabba alkalma-
zasdnak forméit, amennyiben megfelel bizonyos maédszertani el6felté-
teleknek, tudoményosnak minéstl. Az é4llitas igaz annak ellenére, hogy
napjainkban is vannak még vitdk a politikatudomany tudoméanyos mi-
voltat illetéen. Hogy valami politikai kérdéssé valik-e, azon mulik, hogy
sikeriil-e az adott tarsadalmi problémat eldénthetd kérdésként megfogal-
mazni és a kozosségi dontéshozok napirendjére tiizni. Ezt a folyamatot
egy sor tényezé befolyédsolja, természetesen egészen mas feladat a ,,jo
életrél”, a ,jo tarsadalomrél” vagy a ,,jo politikarél” elméleti fejtegeté-
sekben véleményt nyilvanitani, mint a politikai gyakorlat bizonyos vo-
natkozasait elemezni. Jelen esetben az a fontos, hogy a felmertl6 kérdés
jellege szerint a politikat célz6 elemzések melyik tartomanyaba tartozik.
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Politikatudomany

,Sok tintat elhasznéltak mar annak a kérdésnek a fejtegetésére, hogy vajon a po-
litika vizsgalata tekinthet6-e igazi tudomanynak... A vélasz nagyban attol fiigg,
hogy mi mindent prébalunk begyémoszolni a »tudomany« fogalmaba. Résziinkrél
a minimalista definici6t partoljuk, amely szerint a tudomény nem mads, mint méd-
szeres vizsgalodas, amely a tapasztalati vildgra vonatkozé rendszerezett tételek
egyre differencialtabb halmazava all 6ssze.”

Forrds: Goodin—Klingemann: A politikatudomdny 1ij kézikényve, 24. o.

Napjaink mind bonyolultabb tarsadalmi val6saganak attekintését az
an. politolégiai haromszdég (Bayer 1999. 21-29.) teszi szemléletessé. A
haromszog egyik oldaléat a politika intézményes vildga képezi (angolul
polity), a masik a politika szerepléinek konfliktusos-egymaéssal versengé
folyamatait jeleniti meg (politikai erék kiizdelme — politics). A harmadik
oldal a politikai célok, tartalmak vilaga (policy).

A modern parlamentaris demokracidkban a tarsadalmi hatalom al-
kalmazésat korlatok kozé szoritjak. E korlatok legfontosabb elemét al-
kotjék a politikai kozosség szabalyozott rendjeként értelmezett politikai
intézmények. Ezek a torténelmi fejlédés soran alakultak ki, és értelmiik
az, hogy tarsadalmi normak és szabalyok egytitteseként a normakove-
t6 egyéneket tehermentesitik a sikertelen cselekvés kockazatatél. Ilyen
intézmények: az alkotmény, a torvények, a kormanyzati intézmények,
a parlament, a fiiggetlen birdsagok, az alkotménybirésag és a politikai
akaratformélas mas forumai. A tarsadalomban folyamatos a kiizdelem
az er6forrasokért, a dontések befolyasolasaért, a dontési poziciok meg-
szerzéséért. Ez a harc nyitott. K6zosségi szempontbél akkor helyes és
elfogadhatd, ha tiszteletben tartja az alapvetd erkolcsi értékeket.

Az erkolcsi értékekre

szoktuk mondani, hogy erények. Az erény, az erkolcsi érték mas oldalrél valo
megkozelitése. Olyanokra gondolok, mint igazsdgossag, az ember igaz volta, tiire-
lem, segitékészség, egyiittérzés, igazsagossag, partatlansiag és még lehet sok ilyen
erényt sorolni.

Amit nem akarom, hogy nekem tegyenek, azt én sem teszem a masiknak. Ezek
volnanak az igazi erkolcsi értékek, amelyek mindig és kivétel nélkiill 6nmaguk-
ban véve jok... Vannak értékek, amelyeket megragadunk és felhasznalunk. Aztan
vannak olyan értékek, amelyeket nem ragadunk meg és nem hasznalunk fel. Ezek
énmagunkban véve értékek, csak nem tessziik fel azt a kérdést, hogy mire vals.”
Forras: Nyiri Tamés: Szabadsdg nélkiil nincsenek értékek, jésag, In: Uj Horizont

A haromszog maésik oldaléat a politika szerepldi kézotti konfliktusos
folyamat (politics) jeleniti meg. Kik ezek a szerepl6k? Egyének és szer-
vezett politikai csoportosulasok, a tarsadalmi-politikai mozgalmaktél az
érdekképviseleti szervezeteken at egészen a partokig és a politikai szo-
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vetségekig. Ezek mas-més szinten kapcsolédnak be a politikai folyama-
tokba, érdekeik eltéréek, és érdekeik érvényesitésére killonbozé politikai
taktikakat kovetnek. Az erések elnyomhatjak masok politikai torekvése-
it, a gyengék tiltakozasukkal zsarolhatjak az eréseket, megdragitva sza-
mukra a hatalom gyakorlasat. A politikai irodalom jelentés része ezt a
kérdéskort taglalja.

Erdekek

»Az emberek cselekvéseit kozvetleniil érdekek uraljdk (anyagiak és eszmeiek),
nem eszmények. Az »eszmék« altal teremtett »vildgképek« azonban igen gyakran
véltébeallité rendszerként miikodnek, donté pontokon megszabjék, mely palyan
mozgatja tova az érdekek dinamikéja a cselekvést. Hiszen a vilagképhez igazodik
a »mitél« és »mi végre« akarunk — s ne feledjitk: tudhatunk — megvaltédni”.
Forras: Max Weber: A protestdns etika és a kapitalizmus szelleme, 310. o.

A haromszog harmadik oldalat a politikai célok és tartalmak, a koz-
politika (policy) adja, amely a kozosség egészét érintd politikai dontésekre
és a kozcélok megvaldsitasara iranyulo stratégiakra vonatkozik. A kozpo-
litikai cselekvés célja a kozjo, szem el6tt tartva a szoban forgo kozosség
altalanos érdekeit. Az egyes szerepl6k programokat fogalmaznak meg,
hogy ezeket korményzati szerep birtokaban megvalésithassak. A politi-
kai érdekharcok rendszerint a kozjéért, a politikai cselekvési norma ér-
vényesitéséért folynak. Az erre vonatkoz6 konszenzus — a célokban és
az eszkozokben valé egyetértés, kozmegegyezés — éppoly fontos eleme
a politikanak, mint a konfliktus. A kozpolitikai cselekvés legfontosabb
tényezdi az allam és a korményzat, hiszen a legnagyobb hatalom és a kon-
centralt eszkozok birtokoséatél varhato el e politikai célok megvalésitasa.
A legfontosabb célok hosszu tdvon stabilitast mutatnak, ezért ezeket a
kozpolitika funkcioiként szokas osszefoglalni:

1) az orszag kiils6 biztonsaganak szavatoldasa (honvédelem, hadsereg
fenntartasa);

2) a bels6 rend (a tulajdon és a szabadsag) biztositasa, a sziikséges
jogi feltételek megteremtése;

3) a gazdasag Gjratermelési feltételeinek biztositasa;

4) kozszolgaltatasok kiépitése és miikodtetése (szocidlis és tarsada-
lombiztositasi tigyek, kulturélis-oktatasi célok megvaldsitasa, kozlekedé-
si és kommunikacios halézatok).

A valdsagban ezek a politikai dimenziok kapcsolédnak egymas-
hoz, csupén az elemzés, a jobb érthetéség kedvéért valasztottuk el
Gket egymastél.
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1.4. A kozpolitika mint tudomany

Bér a kozpolitika viszonylag fiatal tudomany, alig mult 50 éves, en-
nek ellenére eredetét illetéen tobb értelmezés olvashat6. Nem csupéan azért,
mert az (eltéré kultiirdkhoz tartozé) emberek tudoméanytorténeti emléke-
zete eltér6 modon miikodik, hanem mert az egyes kozpolitikai iskolak/
irdnyzatok mas-mas mozzanatot tartanak meghatarozo fontossagtanak.
Ertelmezési gondok is vannak, amennyiben az eltéré hagyomanyok egy-
egy fogalmat specialis értelemmel toltenek fel.

Az angol policy, miként mar ismertettiik, az emberi cselekvés megter-
vezése és megvalGsitasi stratégiaja. A public policy — magyarul, Agh Attila
kifejezésével, kozpolitika — a kozszféra programjainak megalkotasa és meg-
valésitasa. Miként Max Weber pontosit, a politika — németiil a die Politik
— jelent sztikebb és tagabb értelemben vett politikat. A programalkotas és
megvalodsitasa kozpolitika, az emberi cselekvés altalanosan maganpolitika.
A ketté nem fiiggetlen egymastol. Max Weber szerint az Osszefiiggés az
erkolcsi értékek fogalmaval irhat6 le. Az inditékok szempontjabél fontos
megkiilonboztetni a tdrsadalmi szerepeket és az egyéni karaktereket. Az
utobbi vallalja fel az adott tarsadalmi szerepet, mely — megvalésulva — visz-
szahat az egyéni karakterekre. Az egyes egyéni karakterek a kozosség és a
kulttira mintai alapjan alakitjak ki karakterkészleteiket.

HAROLD I LASSWEL]
O FOLITICAL SOCHOLOLY

H. Lasswell (1902-1978) arcképe egyik kényve feds-
lapjan

Ot tekintik a kozpolitika megalapitéjanak. Kezdet-

ben propagandaval foglalkozott, érdekelte a valasz-

t6i magatartas is, igy jutott el a kozpolitikat megala-
- poz6 gondolatokig.

B KRR Kozpolitikai f6 mtve: Politics: Who gets What, When,

and How (New York: McGraw-Hill, 1936, II. kiadas

Cleveland: World Publishing, 1958)
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Gulyas Gyula és Jenei Gyorgy a kozpolitika tudoménytorténetét a koz-
igazgatastan megjelenésével inditjak (Gulyas-Jenei 1998. 5.), hogy késébb
tételesen is megfogalmazzak: , A kozpolitika csak egy diszciplina a modern
kozigazgatastani tudomanyok kozott.” Valé igaz, a politikatudomény szak-
mai nagykonyvének tartott Goodin—Klingemann-féle kézikonyv a kozpoliti-
kat és a kozigazgatast kozos fejezetben (VIL rész) targyalja, a két kérdéskort
felolel6 kozos teriiletrél sz6lnak, de nem eredeztetik el6bbit az utébbibol, mi
tobb, elemzésiikben végig a kozpolitikara esik a hangstily, és a korlatozott al-
talanositasok és az alkalmazott tudas tertileteként jel6lik meg (Goodin—Klin-
gemann 2003. 536.). Killonben a Gulyas—Jenei szerzéparos is jelzi, hogy a
kozpolitikat kialakulasakor — hatvanas—hetvenes évek — a kutaték nagy része
politolégiai szupertudomanynak tekintette (Dror 1971), s csak késébb valt
elfogadotta A. Wildavsky allaspontja, miszerint a kozpolitika els6dlegesen
alkalmazasorientalt, s a tudomanyteriilet , tartalma nem definialhat6 a klasz-
szikus tudomanyos szemlélet diszciplinéris keretei kozott, hanem olyan is-
meretkort alkot, amelynek térgya a gyakorlati probléma és a kortilmények
sajatossagai szerint valtozik” (idézi: Gulyas—Jenei 1998. 12.).

Mikozben van olyan kutaté, aki az 1960-as években az Egyesiilt Al-
lamokban jelentkezé kozpolitikai mozgalomhoz koti a kozpolitika tudo-
ményanak megjelenését (Ham-Hill 1993), hangstlyos az a vélemény, mi-
szerint Harold Lasswell 1951-es fellépését tekintik donté fordulatnak. A
korabbi szemlélettel szemben Lasswell azt hangsilyozta, hogy a politika
tudoményénak el kell hagynia a steril, elméleti vizsgélédas elefantcsont-
tornyat, és a politikai dontéshozatal és megvaldsitas valodi folyamatara
kell 6sszpontositani, méghozz4 multidiszciplinaris, problémamegoldé és
kifejezetten normativ kozelitésben.

Az 4j tudomany kialakulasa Harold Lasswell nevéhez fizédik, aki
elséként vallalkozott arra, hogy meghatérozza a kozpolitika keretét (Gu-
lyas—Jenei 1998. 6-7.). Szerinte a kozpolitika harom kritérium, illetve jel-
legzetesség mentén kiilonithet6 el a klasszikus politikatudoméanyoktél. A
kozpolitika altala felvazolt képe szakitast jelentett az Gj tudomany tobb,
korabban erételjesen hangstlyozott elemével is. A lasswelli kritériumok
szerint a kozpolitika:

1. multidiszciplinaris,

2. problémaorientalt, illetve problémamegoldo,

3. kifejezetten normativ.

A multidiszciplinaritas szakitast jelent az intézmények és strukturak
egyoldalt politikai analizisének mddszerével: a kozpolitikara vonatkozo
elemzéseket — Lasswell értelmezése szerint — ki kell egésziteni a szociol6-
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gia, a kozgazdasagtan és a jogtudomény nytjtotta teoretikus és modszer-
tani lehetéségekkel. A problémaorientéltsagon és a problémamegoldason
elsésorban a relevancia kovetelményét értette, miszerint a kozpolitika
tudomanyénak a valés vilag probléméainak a megoldasi lehetéségeit kell
megcéloznia, és hatat kell forditania az olyan, szerinte steril akadémiai
vitdknak, mint példaul a politikaelmélet klasszikusainak interpretalasa.
A normativitas kritériuma Lasswell szerint mindenekel6tt azt koveteli
meg, hogy a kozpolitika tudomanyénak szakitania kell a ,,tudomdnyos
objektivitas” hamis latszatdaval, és nyiltan be kell vallania azt, hogy a kor-
manyzati tevékenység elemzésében a kutatonak lehetetlen elvalasztania
egymastol a célokat és az eszkoziket, illetve az értékeket és a technikdkat.
Az 50-es években mar tudomanyos vita zajlott a kozpolitikaban. Floyd
Hunter Atlantdban (USA) vizsgéalva a kozpolitikai dontéshozatal és az ér-
dekérvényesités kapcsolatat, arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a helyi tar-
sadalomban hozott dontések tartalmat a varos kulcsszerepl6inek maroknyi
csoportja hatarozza meg (Hunter 1953). Az elitista szemlélet jegyében alli-
totta C. Wright Mills (1956, magyarul 1972) azt, hogy az Egyesiilt Allamok
szintjén lényegében hasonlo a helyzet, és a hatalmi dominancia egy, a kato-
nai vezet6kbdl vagy tizleti vallalkozokbdl, valamint kozponti kormanyintéz-
mények vezet6ibdl allo elit kezében van. Ezt a megkozelitést biralta hangsa-
lyosan Robert Dahl, 6 is elvégzett egy, a Hunteréhez hasonl6 kutatast, és vele
teljesen ellenkezd kovetkeztetésre jutott: a kozpolitikai dontések elényei és
hatranyai egyenlétlentil, nem kumulativ médon oszlanak meg az egyes tar-
sadalmi csoportok kozott (Dahl 1961). Az ilyen vitak a kozpolitika mint ku-
tatési tertilet fontossagat jelezték, és nyilvanvalova valt, hogy figyelmet kell
szentelni a politikai dontéshozatal tartalmi és formai elemeinek. Tovabba az
sem mellékes, miként torténik meg a politikai problémak megjelenitése.

»,Shakespeare négyféle értelemben hasznalta a »policy« kifejezést; jelentette egyfe-
161 az okossagot, a kortiltekinté magatartast (prudence), mésfel6l a korményzat egy
formajat, de jelentett igazgatast és jelentett machiavellizmust is. A negyedik je-
lentés kiillonosen érdekes, Shakespeare draimaiban megjelenitette a machiavellista
filozéfia szemléletét, hiszen az 6 kordban ezt a filozofiat széles korben ismerték.
Megjegyzendd azonban, hogy a machiavellidnus értelmezés nem negativ, hanem
linél egyszertien a dolgok racionélis végiggondolasat jelenti. Vagyis olyan hatal-
mat, amely nem erdszak alkalmazasan, hanem ésszerti meggondolédson alapszik.”
Forrdas: Wayne Parsons: Public Policy, 14-15.

Mivel kozpolitikai valtasra keriilt sor a XX. szazad masodik felében,
sziikséges roviden 6sszefoglalni a dominéns politikai torténéseket. Beko-
vetkezik a joléti dllam kiteljesedése és valsaga. Bar eltérd politikai-tarsa-
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dalmi koérnyezetben a joléti dllamnak mas-mas tipusa jon létre — kulcs-
szavak szerint: a skandinav (szocialis allampolgar: az emberek a polgari
és politikai jogoknal tobbet is elvarnak), a brit (intézményes rendszerek),
a japan (rezidudlis: elsésorban a szegények megsegitését célzo), a német
(szocialis piacgazdasag) —, a '70-es évek kozepétsl minden joléti dllam
valsagba keriilt. Az a folyamat kertilt veszélybe, amelynek 1ényege, hogy
a piaci redisztribtcié mellé kiépiilt az allami redisztribtci6; megvaldsul
a jovedelemeltérités a profitt6l és a munkahozadéktol. Ebben a helyzet-
ben a kozigazgatasi dontések és akciok kozvetleniil politikai kontextusba
kertlnek, kiilon figyelmet kap a programalkotas és megvalésitas kozponti
politikai jelent6sége; a kozintézmények tevékenysége felértékelédik va-
lasztésok idején és a véalasztasi ciklusban. Kozponti célként fogalmazddik
meg az allam gazdaséag- és tarsadalompolitikai szerepvallalasa, a kiegyen-
sulyozott gazdasagi novekedés, tarsadalompolitikai eréforrasok fejlesz-
tése és hatékony felhasznalédsa érdekében. A nemzeti programok mellé
regionélis és helyi kozintézményi programokat alakitanak ki. Mindezek
egyutt jelentik az Gj tudomanyag, a kozpolitika megjelenését.

Az eddigiek osszefoglalasaként: a modern kozpolitika viszonylag fi-
atal tudomany, az Amerikai Egyesiilt Allamokban alakult ki a II. vilagha-
borut kovets id6szakban, nemsokara megjelent Eur6paban is. A politikai
élet szabalyszertiségeit kutatd tarstudomanyok (politikatudomany, poli-
tikai filozoéfia) elsésorban a kormanyzéas normativ és moralis kérdéseivel
foglalkoztak. A tarsadalom és az adllam ,,természetével” kapcsolatos, a pol-
géarok jogaira vonatkoz6 dilemmaék ellenében jelentkeztek a kozpolitika
szarnybontogat6i a jo élet, a j6 tarsadalom, a j6 politika mibenlétét tag-
lal6 fejtegetéseikkel. Talan soha nem volt olyan szembeszokd az elmélet
és a gyakorlat kozotti eltérés, killonbozéség, mint azokban az években.
A kozpolitika mtivel6i szinte biiszkén nevezték tudomanyos tertiletiiket
deskriptivnek, pozitivistanak, behavioristdnak, empiricistdnak. Fontossa
valt a politikai intézmények miikodése és ennek kapcsan a kérdés: meg-
felelnek-e annak a tarsadalmi funkciénak, amelyért l1étrehoztak 6ket? A
politika jelenségeinek kutatéi eladdig ezt a kérdést nem tették fel.

1.5. Kozpolitika-meghatarozasok
Egyedinek tekintheté helyzet a tudoményban, hogy volt olyan kuta-

t6, aki kétségbe vonta a kozpolitika definici6szerti meghatarozasanak le-
hetdségét (Wildavsky 1979. 15.). A meghatarozas nehézségeire korabban
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is ramutattak: ,, A kozpolitika olyan, mint egy elefant — ha megpillantjuk,
akkor felismerjik, de nagyon nehéz a lényegét meghatarozni” (Cunning-
ham 1963. 229.). Ennek ellenére, természetesen, szdmosan vallalkoztak a
kozpolitika fogalmi meghatarozasara.

Béarmely tudomany esetében az egymast kovetd definicids kisérletek,
az onmeghatérozassal val6 prébalkozasok szinte kivétel nélkiil atmeneti-
ségre utalnak, egyfajta bizonytalansagot sugallnak. Az ttkeresés nem csu-
pan azt jelzi, hogy az illet6 tudomany fiatal, és keresi az atfogé 6nmegha-
tdrozas szakmai-fogalmi egyértelmiiségét, hanem azt is, hogy a vonatkozé
teriilet tematizacids skéldja széles, és barmelyik meghatarozas lesz is az
(altalanosan?) elfogadott, azzal kell szamolni, hogy bizonyos lehet6ségek-
r6l le kell mondani, ha egyik vagy masik mellett a szakma f6arama leteszi
a garast. Vannak egységesit6 jegyek is, amelyek a kozos tulajdonséagot, a
kozpolitikai identitast jelenitik meg: példdul az, hogy a kiillénb6z6 kozpoli-
tikdk kormanyzati dontések eredményei. Abban azonban mér komoly elté-
rések mutatkozhatnak, hogy mit is kell érteni ezen a kijelentésen.

A kozpolitikai szemlélet kialakulasanak idején a kozpolitikai szem-
lélet lényegét is kiillonbozéképpen hataroztak meg. Mindmaig az egyik
leginkabb elfogadott definici6 David Easton nevéhez fizédik, aki szerint
a kozpolitika ,.értékorientalt dontések és akcick lancolatabadl all” és ,,az
értékek autoriter allokacidjat jelenti az egész tarsadalom szamara” (Eas-
ton 1953. 129.). Késébb David Easton meghatarozasa nagyhatastva valt,
ugyanis Jenkins ezen a szemléleti nyomvonalon haladva hatérozta meg a
kozpolitika 1ényegét.

Fontos mozzanat Hugh Heclo hozzéjarulésa a kozpolitika targyanak
meghatarozasdhoz, aki a nem cselekvést is a kozpolitikai elemzés targy-
korébe vonja: ,A kézpolitika inkdbb cselekvésnek és nem-cselekvésnek te-
kinthetd, nem pedig déntések és akciok sorozatanak” (Heclo 1972. 130.).

Ezen a ponton felvetédik az a kérdés, hogy a dontések beletartoznak-
e a kozpolitikai folyamatokba. A dontések jelentés részét ugyanis nem
a kozigazgatasi-kozszolgaltatasi folyamatokon beliil, hanem a politikai
rendszerben hozzak. Vagyis ,topografiai” értelemben kétféle dontésrél
beszélhetiink. A dontések egyik tipusét a kozigazgatason beliil, a masik
tipust a kozigazgatason kiviil hozzak. Ez utébbi esetben sokan nem tart-
jak indokoltnak, hogy a dontéseket a kozpolitika elemezze. Pedig a koz-
igazgatas szerepvallalasa akkor is kitapinthato, vagyis részesedik a politi-
kai dontésekben, a dontés ebben az esetben is kozpolitikai tény.

A kozpolitikdban mindig politikai adaptéaci6 torténik, fiiggetleniil at-
tél, hogy a dontéseket a kozigazgatason beliil vagy kiviil hozzak. A dén-
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tések tilnyomo tobbségénél a megvalésitasi folyamatban — a lehetéségek
mérlegelése, a valtozo koriilményekhez és kovetelményekhez torténd iga-
zodés alapjan — megvaltozik a dontések tartalma. Még az is el6fordulhat,
hogy adott dontésbdl ellentétes értelmii eredmény sziiletik.

A Gulyas—Jenei szerzéparos a kozpolitikat illetéen az alabbi fontos
definiciokat-értelmezéseket gytijtotte ossze (Gulyas—Jenei 1998).

1. Thomas Dye szerint kézpolitika az is, ha tesz valamit a kormdanyzat,
és az is, ha nem tesz semmit, vagyis ,,elhatarozta, hogy [azt a bizonyos prog-
ramot] végrehajtja, vagy nem hajtja végre” (Dye 1972). A definici6 figye-
lemre mélto, bar tigy ttinhet, hogy til egyszer(, nincs kéze a tudomanyhoz.
Vitéan feliili hogy, Dye helyesen azonositotta a kozpolitika-csinalas alanyét,
és ez a kormanyzat. Ebbdl az is kovetkezik, hogy a kozpolitika fogalma-
ba nem tartoznak bele az olyan dontések, amelyeket érdekcsoportok, joté-
konysagi intézmények, az tizleti élet szerepl6i vagy a nonprofit szervezetek
hoznak. Tovabba Dye nem tagadja, hogy ezek az intézmények hatassal van-
nak/lehetnek a politika-csinalasra, hogy befolyasuk van/lehet arra, amit a
kormanyzat tesz, az viszont egyértelmt, hogy a dontést minden esetben a
kormany (a végrehajto szerv) hozza meg, és a felel6sség is az 6vé.

A talan meglepének tting definici6 tudatositja azt az egyébként tri-
vialis, &m gyakorta elfelejtett tényt, hogy adott esetben a nem-dontés is
dontés. Annak, hogy a kormanyzat egy adott probléma kapcsan nem dont,
éppen olyan komoly okai vagy indokai lehetnek, mint amikor egy pozitiv
cselekvési program mellett hatarozza el magat. A nem-dontés ugyanigy
szolgélhat kormanyzati célokat, mint a pozitiv dontés.

Dye definici6janak hianyosséaga, hogy tulsagosan altalanos, magaban
foglalja a korményzati tevékenység valamennyi aspektuséat, vagyis ennek
alapjan nem lehet a kormanyzati aktivitason beliil elkiiloniteni egymastol
a lényeges és kevésbé fontos elemeket, ami megneheziti a korményzati
magatartés értékelését is.

2. William Jenkins a kozpolitika 1ényegének a Dye-féle definicioval
ellentétben (aki a kozpolitikat a dontéssel azonositotta) azt tekinti, hogy
a kozpolitika mindenekeldtt folyamat. Eszerint a kozpolitika ,,egymdssal
gsszefiiggésben 1évd dontésekbdl és a hozzdjuk kapcsolodo cél- és eszkiz-
rendszerbdl dll, amelyet sajatos helyzetekben valésitanak meg” (Jenkins
1978). Egymassal kapcsolatban és kolcsonhatéasban 4116 kozpolitikai don-
tések sorozatarol kell beszélni, amelyeket egy politikai szereplé vagy a po-
litikai szerepl6k egy csoportja hoz meg. Jenkins ugyanakkor érvényesiilni
lat egy posztulatumot: a dontési szituacion belil a dontéshozo(k) szaba-
don diszponal(nak) a lehetséges és kivanatos célok, illetve a rendelkezés-
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re all6 eszkozok kivalasztdsa és kombinacidja folott. Azaz a dontés(ek) a
dontéshozé kezében van(nak).

A dontési helyzet egyrészt lehetéségeket [lehetséges és kivanatos célok,
illetve rendelkezésre all6 eszkozo(k)] jelent a dontéshozd(k) szamara, mas-
részt korlatot is, ilyenek a nem reélisan kijelolt célok (de ami esetleg kivanatos
lenne), illetve amit a rendelkezésre allé eszkozok korlatozottsaga okdn nem
lehet megvalésitani. A dontéshozé(k)nak ,bels6” korlatai is vannak, amelyek
sztikitik a dontési szituacié — objektive adott — lehetéségszférajat: csokkentik
a megvalésithaté kormanyzati opcidk szamat és korét (Jenkins 1978).

Amikor Jenkins a kozpolitikat kormanyzati dontéssorozatként fogja
fel, nem érint bizonyos, ezzel kapcsolatos nehézségeket, példaul a felme-
riil6 koordinéciés problémat. Ezzel azért nem szamolhat, mert a dontés-
hoz6 tobbes szamban valé hasznélata pusztan egyetlen csoportot, magat
a kormanyt jeloli és nem a dontéshozé csoportok olyan halmazat, ame-
lyek kiillonb6zd korméanyzati intézményekben, egymastol bizonyos tekin-
tetben ,fiiggetleniil” hoznak olyan részdontéseket, amelyek valamilyen
formaban elemei a dontéssorozat lancolatdnak mint egésznek.

3. James Anderson egy, a Dyénél és a Jenkinsénél is ltalanosabb koz-
politika-fogalmat alkot, és Gigy hatarozza meg a kozpolitikat, ,,mint a cse-
lekvés céltudatos madjat, amelyet a cselekviék egy kore kovet a probléma-
kezelésben és a problémamegoldasban” (Anderson 1984). Ez a definicié
két tovabbi elemmel béviti Dye és Jenkins meghatarozasat.

a) Leszogezi, hogy a kozpolitikai dontéseket az esetek tobbségében
nem egyetlen cselekvé hozza meg a korméanyzaton beliil, hanem a cselek-
vOk egy csoportja.

b) A kozpolitikak nemcsak a megsokszorozott dontések lancolatai, ha-
nem a ,,megsokszorozott” dontéshozok eredményei is, és killonbozé sze-
repeket tolthetnek be bizonyos kormanyzati intézményekben. Anderson
ramutat arra a kapcsolatra, amely a kormanyzati akciok és a redlisan vagy
csak imagindriusan létez6 problémék kozott 1étezik. Ezek a problémak
valaszlépéseket kovetelnek, illetve megoldandé feladatnak latszanak, bar
nem azok. Annak a megértése és kiértékelése, hogy egy adott kozpolitika
esetleg miért nem a kormanyzati intencioknak megfelel6en valésult meg,
bonyolult és nehéz feladat, ugyanis az, hogy az elemzé hogyan magya-
razza és értelmezi a sz6ban forg6 kozpolitikat, milyen mozzanatait hang-
sulyozza, illetve hallgatja el esetleg tudattalanul, nagymértékben fligg az
altala hasznalt vonatkoztatasi kerettél. Ez a keret viszont kapcsolatban 4ll
a politikai elemzé ideoldgiai alapéllasaval, szakmai mtiveltségével, eset-
leg személyes érdekeltségétdl is fiigghet.
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2. FEJEZET

KOZPOLITIKAI TUDAS

A kézpolitika tudomdnydgi besoroldsa. Kozpolitikai tudds. Allam, kéz-
igazgatas — kozpolitika. Kézpolitika és kézigazgatas. Politikai adaptdcio.
Kozpolitika-modellek.

2.1. A kozpolitika tudomanyagi besorolasa

Mikozben szakmai munkak vilagosan és egyértelmten leszogezik,
hogy a kozpolitika alkalmazott tudomény (multidiszciplinaris hattérrel),
célja a folyamatleirds és elemzés (diagndzis + operédcié vagy terdpia),
vagyis probléma-orientalt és ugyanakkor jellemz6je a normativitas, a
nyiltan vallalt javit6 szandék, az korantsem olyan egyértelmu, hogy 6nél-
16 tudoméanyagnak kell-e tekinteni, avagy része valamely mas politologiai
tertiletnek — tételesen a kozigazgatas-tudoméanynak?

Kozigazgatas és tisztvisel6i feladatok

A modern kozigazgatéds sajatosan komplex feltételrendszerében megkiillonboztet-
hetjiik a szaktertilet jogi, pénziigyi-gazdaségi, politikai és szervezeti kornyezetét.
A kozigazgatés jogi természetét mutatja, hogy minden kozigazgatési tevékenység
jogalkalmazasi és jogérvényesitési tevékenység is.

A kozigazgatas pénziigyi-gazdasdgi természete azt jelenti, hogy manapsag a koz-
igazgatds egyben gazdasagi szektor, tekintélyes megrendeld és fogyaszté a gazda-
sagi életben, és a kozigazgatds miikodésének gazdasagossdga kihat az egész gaz-
daségi élet fejlettségére is, mind az dllami, mind pedig a maganszektorban. Napja-
inkban a kozszolgaltatdsokat biztosité kozigazgatas egyre tobb, a privat gazdasagi
szférdban m(ikodé gazdasagi szereplével 1ép szerzédéses viszonyra.

A modern kozigazgatds politikai természete fejez6dik ki abban, hogy a kozigazga-
tasi dontések és akcidk a politikai kiizd6térben zajlanak, és a kozigazgatési folya-
matoknak alkalmazkodni kell a politikai rendszer miikodésének altalanos sajatos-
ségaihoz.

A modern kozigazgatasban bonyolult szervezetek, atfogd és dsszetett, nemzeti és
nemzetkozi rendszerek épiiltek ki, és a kozigazgatas miikodése komplex szerveze-
ti feltételrendszerek alakjaban jelentkezik.

Kovetkezésképpen a modern koztisztvisel6 munkéjaban osszetett kovetelmény-
rendszert érvényesit. A koztisztviseld nemcsak jogalkalmazo és jogszabdalyalkoto,
hanem gazddalkodo, politikus és szervezeti iranyito is.

Forras: Jenei Gyorgy: A kozpolitika és a kézigazgatds-tudomdanyok
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Vannak, akik a kozpolitika eredetét a kozigazgatasig vezetik vissza,
szerintiik a kozpolitika egy tudomanyag a modern kozigazgatas-tudo-
ményok kozott. Erveik gyakorlatiak: a kozigazgatasi képzés keretében
a vilag egyetemein kozpolitikat is oktatnak szamos mas tudoméanyterii-
let mellett: k6zosségi gazdasagtant, kozpénziigyeket, allami szamvitelt,
kozigazgatasi jogot, kozintézményi menedzsmentet, kozszolgélati etikat,
huméneréforras-menedzsmentet. Es a sor folytathaté olyan kozpolitikai
tertiletekhez kapcsol6do fontos szakpolitikdkkal, mint az oktataspolitika
és oktatasfinanszirozas, vagy egészségpolitika és tarsadalombiztositas,
regiondlis politika, kornyezetvédelem stb. A kozpolitika valéban szoro-
san kapcsolédik a kozigazgatashoz, utobbi komplexitasat jelzi és egyben
noveli, ugyanis a kozigazgatds a modern id6kben atfogja az emberek min-
dennapi életét, és megkeriilhetetleniil érezteti hatasat a tarsadalom mt-
kodési és 1étszférajaban.

A fenti kérdés nem mindenki szamara lényeges, a kozpolitika egyik
jeles amerikai mtvel6je, Thomas R. Dye a sok kiadast megért munkéjaban
(Understanding Public Policy, Prentice Hall, New Jersey, 1998, 9. kiadas)
egyszertien kijelenti: elbatortalanitani kivan minden olyan akadémiai
torekvést, amely a kozpolitika tudomanyos meghatarozasara iranyul. A
kozpolitikat gyakorlatiasan kell nézni, mint a kormanyzat beavatkoza-
sét, illetve nem beavatkozasat (Dye 1998. 3.), s e tevékenység mércéje,
hogy a nemzeti dssztermék (GDP) mekkora hdnyadarél dont a kormany.
(A II. vilaghabort idején az USA kormanya rendelkezett a GDP csaknem
50%-aval, utdna az ardny 30%-osra visszaesett, hogy az ezredforduloig fo-
lyamatosan emelkedjen és megkozelitse a II. vilaghdborts cstcsértéket.)

Gabriel A. Almond és G. Bingham Powell hires Osszehasonlité polito-
Iogiaja (Osiris, Budapest, 2003) a méasodik, elméleti részben foglalkozik ér-
dekcsoportokkal, biirokraciaval, dontéshozatallal, de a kozpolitika kifeje-
zés naluk nem jelenik meg. Hasonl6képpen hianyzik a kifejezés egy masik
klasszikus munkabél, David H. Rosenbloom Public Administration cimd,
szintén sok kiadast megért konyvébdl (McGraw-Hill 1998), bar vélhetéen
teljesen mas okbdl: utébbi a kozigazgatas részének tekinti a kozpolitikat,
ugyanis a kozigazgatas keretében taglal olyan kérdéseket, amelyek altala-
ban a kozpolitika részei (politikaelemzés, politika-megvalésitas értékelése).

Brian W. Hogwood és Lewis A. Gunn szakmai korokben ismert mun-
kaja (Policy Analysis for the Real World, Oxford, Oxford University Press,
1984, roménul: Introducere in politicile publice, Editura Trei, 2001) szin-
tén nem tartja fontosnak tisztazni a kozpolitika tudoményos ,,hovatarto-
zasat”, de az elemzés 1étez6 teriiletként szamol vele.
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A roman kozpolitikai irodalom legtébbet idézett szerzéje, Adrian Mi-
roiu a kozpolitika-elemzést taglalé munkéjdban (Introducere in analiza
politicilor publice, Editura Punct, Bucuresti, 2001) a kozpolitikat (H. Hec-
lo-ra torténd utalassal) proceduralisan hatdrozza meg, miszerint olyan
tertilet, amelynek dontései nem maganjellegtiek, de nem is terjednek ki
kotelez6 moédon az egész tarsadalomra. Ugyanakkor elfogadja Goodin—
Klingemann maér idézett értelmezését, miszerint a kozpolitika és a koz-
igazgatds egymassal kapcsolatban all6 teriiletek, 6sszetartoznak.

Végiil egy, a korabbiaktol eltérd — attételes — vélemény, ugyanis ebben
a kérdésben a Gallai Sandor-Torok Gébor szerzéparos éaltal szerkesztett
kézikonyv (Politika és politikatudomdany, Aula, Budapest, 2003) kiilon
helyen foglalkozik — igaz: nem behatéan — a kozigazgatés kérdésével, és
onalloé fejezetet szentel a kozpolitikanak.

A kortars szakpolitika-alkotas dtalakuldsa tgy foglalhaté éssze, hogy tavolodé-
ban vagyunk a régi, dllamkozponta »feltlrél lefelé« szemlélettdl csaktigy, mint az
1960-as és 1970-es években népszert »alulrél felfelé« szemlélettdl, és kozelediink
a szakpolitika-alkotés szerzédéses felfogasahoz... Ez a felfogas megfeleld elméleti
keretet nyjt a hatékonyséagra valé torekvés, a szakpolitikai hitelesség novekvd je-
lent6sége és az intézmények fontossaganak djrafelfedezése kozotti osszefiiggések
megragadésahoz.”

Forrds: Goodin—Klingemann: A politikatudomdny 1j kézikényve, 596. o.

Az eddigiek alapjan felmeriilhet a dilemma: sziikséges-e, fontos-e a
kozpolitika tudomdanydgi besorolasanak a kérdése? Els6 megkozelitésben a
vélasz lehetne nem, hiszen a politikatudomany megannyi teriilete kozott
sem kotelezd tisztazni, hogy példaul a pértok és partrendszerek témakore
miként viszonyul mondjuk a politikai kultara teriiletéhez, bar a politikai
viselkedés kérdése mindkettd szamara meghatarozé. Fontos a besorolas kér-
dése olyankor, amikor a teriilet tudomanyos mivolta is — némileg — vitatott,
amikor a kozpolitika — jelent6ségének — elismertetésérdl is sz6 van. Ennél
fontosabb, hogy minden szakteriilet szaméra sziikséges kijel6lni a hatarokat
és azokat a tertleteket is, amelyekkel mas tarstudomanyokkal osztozik.

A kozpolitika Gjszertiségével okoz ,gondot”, amennyiben olyan kér-
déseket emel be a tudomanyos elemzések korébe, amelyeket korabban
elméleti figyelemben nem részesitettek, illetve gondot maga a ,tertlet”
jelent, amely talan a leginkébb véltozé része a politikatudomanyoknak.
Van olyan vélemény, miszerint a kozpolitika vilaga, vagyis az égazati
szakpolitikak (egészségligy, oktatas, kornyezetvédelem, beruhazéaspoliti-
ka stb.) unalmasak, a partcsatarozasok szines vilagaval 6sszehasonlitva.
S bar van ebben igazsag, szakmai szempontbdl, a tarsadalmi folyamatok
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vizsgalatat illetéen éppen forditott a helyzet: a partharcok zajos vilaga
szakmailag alig emelt be 1j, korabban nem ismert elméleti kérdést a tudo-
manyos diskurzusba, mikozben a kozpolitika lényegében valtozott meg
azzal, hogy az allam(i intézményrendszer) mind tobb feladatot kénytelen
atvallalni, mind tobb teriileten var el a polgar megbizhaté szolgéltatast.

2.2. A kozpolitikai tudas

Az alfejezet cime a kozpolitika ,,tisztdzatlan” statusabol adédik.

Chicaggéi iskola (kb. 1920-1940)

Charles E. Merriam — New Aspects of Politics (1925), Harold Gossnel — Gettig Out
the Vote (1927), Harold Lasswell — Psychopathology of Politics (1930)

Kulcsszavak: a politika tudoményos vizsgalata, statisztikai megkozelités — szava-
zas, tomegpolitika, a politikai viselkedés és vezetés pszicholégidja, haboris pro-
paganda.

Konkrét, empirikus vizsgalatok, az tn. behavioralista [behaviorista?] fordulat. En-
nek lényege, hogy a politika megismerésében nem a politika formélis-jogi sza-
bélyaibdl, hanem a politikai cselekvék tényleges viselkedésének megfigyelésébdl
kell kiindulni. Minimalizalni kell a politikai ,,b6lcsek” morélis meggy6z&déseinek
szerepét a magyarazatokban. A behaviorista fordulat a politikatudomény egzaktta
tételét tiizte ki célul, s némiképp egyoldaliva tette a kutatast.

A Chicago6i Egyetemen vezeti a politoldgiai tanszéket Charles Merriam, aki tanit-
vanyaival az elsé tokéletlen kozvélemény-kutatdsokat végezte. Az 6 tanitvanya
H. D. Lasswell, a politolégiai pszicholdgia alapité atyja vagy nagyatyja (ha az igazi
intézményesiilés kés6i id6pontjat tekintjiikk). Az 6 munkéit sokan sokféleképpen
elemzik, hogy val6jdban mi is volt a hires Psychopathology of Politics (1930) em-
pirikus héattere. Lasswell politikusok klinikai kérlapjait elemzi, és ebbdl vonja le
alaptételét, mely szerint a politikusok személyes motivumaikat hajlamosak pub-
likus targyra kivetiteni és a k6zos érdekek alapjan racionalizalni. Lasswell kés6bb
a propaganda és a személyiség viszonyéaval foglalkozik, szerinte ,,a politika tanul-
manyozasa tulajdonképpen a tekintély és a tekintéllyel bir6k tanulméanyozasa”.
Forrds: Lanyi Gusztav: Politikai pszicholdgia

A természettudomanyok vilagaban természetes, hogy példaul a fizika az
anyag, a bioldgia az élévilag tudoményos vizsgélatabol szarmazoé tudast fog-
lalja magaba. A tarsadalomtudomanyok esetében a sz6vég tobbnyire tisztaz-
za a helyzetet: a népesedéstudomany a demogréfia, a jogtudomany a tarsa-
dalmi jelenségként kezelt jog, a politikatudomany a politika vilagat vizsgalja.
A fizikai ismeretek a fizikatudoményok teriiletére vonatkoznak, a tudoma-
nyok tobbes szdma a fizika kiilonbo6z6 tertileteit idézi meg. A biologiai isme-
retek az élgvilaggal kapcsolatos megannyi tudoményteriilet tudédsanyagara
vonatkoznak. A demografiai tudas a populaciédinamikara vonatkozé tudo-
manyos ismereteket jelenti. A politikai ismeretek esetében mar nem ennyire
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egyértelmi a kép: a politikatudoméany a kozélet jelenségeivel (a tarsadalom
miikodését biztosité dontésekkel) foglalkozé elemzé tudomanyég. Csakhogy
a politika mint tarsadalmi jelenség esetében a folyamatoknak részesei és be-
folyasoléi is vagyunk, jelen van az a normativitas, melynek értelmében az
események és folyamatok alakulasat a szamunkra kedvez6 iranyba kivanjuk
befolyasolni. Azok az ismeretek, amelyek ezt elésegitik és lehet6vé teszik,
alapvetGek. Bar részét képezik a politikatudomanyi tudasnak, ennek ellenére
az emberek donté tobbsége szamara nem tudomanyos ismeretként, hanem
életvezetési tudaskészletként jelennek meg. Egyazon ismeret a tudomany-
ban jelenségek, folyamatok értelmezésére szolgal, a napi tarsadalmi kapcso-
latokban pedig olyan gyakorlati tudas, amelynek elméleti fontossédga akér
rejtve is maradhat a felhasznalé6ja szamara.

Ha a politikat vizsgalé politikatudomany helyzete a tudoményte-
rilletre vonatkozo ismereteket illetéen, mas tudomanyagakkal 6sszeha-
sonlitva kevésbé egyértelmt, ez fokozottan érvényes a kozpolitikara. S
elsédlegesen nem is azon okbol, amelyre mar tortént utalas, miszerint
maig vannak, akik kétségbe vonjak a kozpolitika tudomany mivoltat, és
osszehordott, tobbé-kevésbé szakmai ismeretek halmazanak tekintik.

Szcientizmus

A szcientizmus egyik karakteres vondsa a mddszertan fetisizmusa, a médszertan
révén remélik meglatni a halandok szamara rejtett, lathatatlan viszonyokat, struk-
tarakat. Masodszor, a médszertan kultusza szerint az ember kovetkeztets gép. A
modszertant alkalmazé ember a mechanizmus eszményének felel meg — vilagos,
atlathat6 a mikodése. E kultusz egalitarius, hiszen a helyes médszert (technikat)
megtanulva mindenki tudomanyos tudasra tehet szert, vagy barki igazolhat és cé-
folhat ilyen igényt kijelentéseket. A bizonyitékokkal a helyes m6don okoskodva
mindenki eljuthat a tényeknek nevezett igazsaghoz.

A szcientizmus naturalista eléfeltevése az volt, hogy csak az immanens (evilagi), csak
a fizikai érzékeléssel és a tudoméanyos médszerrel megismerhetd valdsag létezik.

A szcientizmus a természettudomanyos maddszereket és el6feltevéseket terjesztet-
te ki a tarsadalomtudoményokra, és azokon keresztiil az erkolcsre és a kozéletre,
ezzel a tudas gorogok 6ta ismert felosztdsanak véget vetett, és csak a ,tudoma-
nyos” tudast (scientia) tartotta figyelemre mélténak. Amit a fizika mddszereivel
nem lehet megismerni, nyelvével leirni, az szerinte metafizikai értelmetlenség.
Mivel az ember a természet része, ezért nem viselkedik masképp — az alkalmazott
tudomény ugyantgy tudja kezelni a ,,tarsadalom” problémait, mint a szenet vagy a
vasat. Az ember azonban annyiban kiilonbozik a természet egyéb elemeit6l, hogy
tudatosan alakithatja magat, amennyiben a tarsadalom fizikusa vagy mérnoke.
Mig a kozonséges ember nem, ez a tipus ki tud 1épni a természeti meghatarozott-

1  Ha valaki azzal érvelne, hogy a fizikai ismereteket is felhasznaljuk sorsunk job-
bitésara, akkor erre az a vélaszom, hogy ezek nem alkalmazhaték ember/csoport-
specifikusan: nem jelentenek egyik embernek hatranyt, a masiknak elényt, mikoz-
ben a politika vilagidban ez igen gyakori.
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sagbodl, és kezdeményezhet, alakithatja a ,tarsadalom” sorsat. A koziigyekkel, ,tér-
sadalommal” csak tudés képes problémamegoldé médon foglalkozni a megfelels
moédszerrel megszerzett tudédsa révén.

Forras: Molnar Attila Karoly: Kit érdekel a szocioldgia?

A kozpolitika a vildg megismeréséért és egyidejlii megvaltoztatasaért
folytatott kiizdelemrdl sz6l — irja a mar idézett Goodin—Klingemann kézi-
konyv kozpolitika fejezetének szerzéje, Barbara J. Nelson (Goodin—Klin-
gemann 2003. 536.), és érdemes felfigyelni arra, hogy a megismerés és a
megvdltoztatdsi igyekezet egymas mellé, azonos szintre keriil, alighanem
egyedi médon a tudomanyok vildgaban. A tudoméany valamilyen 1étez6
leirasat, értelmezését és lehetséges kifutasat jeleniti meg — ebbe a kép-
be, leirasba, tudomanyos ismeretbe nem tartozik bele az emberi szdn-
dék megnyilvanuldsa. A kozpolitika klasszikusai — John Dewey, Charles
Merriam, Harold Lasswell, Herbert Simon, Charles Lindblom — valameny-
nyien ebben a kett6sségben értelmezték a kozpolitikat, az elméleti tudas
mellett meghatarozonak tekintették a kozdsségi problémamegoldast. Ez a
kett6sség — egyszerre megismerni és megvaltoztatni — més tarsadalom- és
viselkedéstudomanyok kezdeti szakaszéra is érvényes volt, a kozpolitika
esetében viszont a tovabbiakban is érvényes maradt. Létezik a kozpoliti-
ka-torténetnek egy méasik vonulata is, a szcientizmus, amelynek képvise-
16i — William B. Monroe, G. E. G. Catlin — a tudomany primétusat hang-
sulyoztak, és szamukra nagyon fontosak voltak az empirikus modszerek.

Az egyetemeken dolgozé kutatok az Egyesiilt Allamokban mar az 1.
vildghaboru idején komoly politikai szerepre tettek szert, ami 4ltal meg-
véaltozott az értelmezés-tanacsadés kozotti viszony is. Par év alatt, szin-
te torvényszertien, kialakult egy iskola, amely ,,tudoményos igazgatasra”
készitette fel a koztisztvisel6ket, és ennek egyértelmi célja a (semmihez
sem ért6, de megvélasztott) politikusok hattérbe szoritasa volt.

Ch. Merriam — aki Lasswell tanédra és a hires chicagdéi politikatudo-
manyi iskola vezet6je — volt az, aki a kozpolitika fejlédése szempontjabol
meghatarozé szakmai iranyt kijelolte az 1920-as évek elején: az egyéni vi-
selkedést beemelte a tudoményos vizsgalédéas kozéppontjaba (behaviora-
lizmus), a k6zpolitikdban els6dlegesnek tekintették a problémamegoldast
és ugyanakkor a karrierizmustél valo tavolsagtartast.

A kozpolitika diffaz jellege ellenére megnevezhet6 négy olyan im-
perativusz, amelyek athatjak szinte az egész teriiletet, és hosszi tavon
meghatarozzak a fejlédését. Az elsé a holizmus, az egész modellezése: a
kormanyzati folyamatok egységes, altalanos elméletének a megalkotasa,
illetve az erre val6 torekvés. A masodik elvaras a kormdnyzati cselekvések
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emberek életére gyakorolt kovetkezményeinek a figyelembevételére vonat-
kozik. (Mi torténik az emberekkel és miért?) A harmadik imperativusz a
hasznos tuddsra vonatkozik, illetve arra, hogy lehetnek a kozpolitika tu-
dorai mindenféle kormanyzati tanacsadok, de a tudomany érdekeit nem
feledhetik. Végil, de nem utolsésorban a demokrdacia jelentdségét kell
szem el6tt tartani, a kozpolitika is foglalkozni kezd a kormanyzatnak az
allamban és a tarsadalomban elfoglalt helyével, vizsgaljak, miként lehet-
séges a demokratikus szakpolitika kialakitasa.

2.3. Allam, kozigazgatas — kozpolitika

A kozpolitika mutatja meg talan a leginkabb azokat a kihivasokat és
elvarasokat, amelyek az utébbi sziik évszazadban az 4llam intézményét
érték. Ahogyan mindinkéabb elfogadotta valt az allam intézményének
magéan- és osztalyérdekek felettisége, tigy novekedtek az allam terhei.
A téma kifejtése messzire vezetne, ezért csak egy éltaldnos észrevételre
szoritkozunk, ebben az elitek és a polgarok egyetértése teljes: az dllam
szerepvallaldsat, a gazdasag és tarsadalom sorsét szildrdabb alapra kell
épiteni, mint az éppen hatalmon 1évék aktuélis (tobbnyire sziik latékord,
rovid tavia) hatalmi érdeke és torekvése. Az allamtol ma altaldnosan el-
vart szerep, a kozjo szolgalata azt jelenti, hogy az allamra harul minden
egyes tarsadalmi csoport védelme az erkolcs és az igazsagossag jegyében.
Eszerint az dllam feladata: a tarsadalmi rend fenntartdsa és a gazdasag
miikodéképességének a fenntartasa (stabilizal6 jogkor), a tarsadalom mi-
kodtetése és a fejlédés biztositasa (elosztési jogkor).

A XIX. szazad elejétdl az allami iranyitasban alapveté valtozasok
mentek végbe. A polgarsag hatalomra jutasat jellemzé folyamatok: tech-
nikai fejlédés, tomegtermelés, tarsadalmi atrétegzédés, varosiasodas —
mindez megkovetelte az 1j sziikségleteknek és politikai-jogi igényeknek
megfelel6 allami berendezkedés kialakitasat. Ennek egyik lényegi eleme
volt — Montesquieu elmélete alapjdn — a hatalmi agak szétvalasztasa.
Onéllésodott a torvényhozas, az igazsagszolgaltatas és a végrehajt6 funk-
ciot betolté kozigazgatds. A hatalmi-politikai jogositvanyok levéltak a
kozigazgatasrol, és ezzel lehet6vé valt a kozigazgatasi folyamatok onéllo,
tudoményos vizsgalata. A modern kozigazgatast az allam cselekvé funk-
ci6jaként lehet értelmezni. Miként mar jeleztiik, kétféle modell alakult ki:
az eurdpai kontinentélis és az angolszasz modell (Lérincz 2001).
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A. Kontinentalis kozigazgatas

A kozigazgatas-tudoméany

+Els6 megjelenése a kozigazgatasi jogtudomany volt, melynek kezdetét Robert
von Mohl: Das Staatsrecht des Kénigreiches Wiirttemberg c. 1829-ben megjelent
konyvétdl szamithatjuk. Ezt hamarosan kovette a kozigazgatastannak elkeresz-
telt tudoményos iranyzat Lorenz von Stein: Die Verwaltungslehre c. konyvének
1865-ben tortént kiadasaval.

A tudomiényos vezetési irdnyzat annyiban hasonlésdgot mutat a kozigazga-
tastannal, hogy nem jogi, hanem szervezési szempontbdl kozeliti meg a koz-
igazgatas miikodésének vizsgélatat. A két irdnyzat kozott azonban nem lehet
a kiindulépontjaik killénbozdsége szerint egyenléséget tenni. Ezt az irdnyzatot
nevezhetjitk kozigazgatasi szervezéstudomanynak, melynek elsé képvisel6i a
francia Henry Fayol 1923-ban megjelent La doctrine administrative dans I’Etat c.
munkajaval és az 1937-ben publikélt Papers on the Science of Administration c.
munkdjukkal Luther Gulick és Lyndall Urwick voltak.

Idérendben szintén a XX. szazad elsé évtizedeiben jelenik meg a kozigazgatas-
tudomanyok kozott a kozigazgatasi politika, melynek els6 hirnékei az Amerikai
Egyesiilt Allamokban teszik kozzé kutatasi eredményeiket. Az amerikai szak-
irodalomban a kézigazgatas-tudomany politikatudoméanyi irdnyzatdnak kezdetét
Woodrow Wilson: The Study of Administration c. 1887-ben megjelent tanulma-
nyatol szamitjak, azonban utdna a jelentésebb munkak csak a XX. szdzad elején
latnak napvildgot. Németorszagban ez az iranyzat a II. vilaghabora utan valik
jelentGssé.

Szintén a IL. vildghabora utan kezd kibontakozni a kozigazgatasi szocioldgia elsé-
sorban Max Weber biirokracia elméletének hatésara, a »Biirokratic«, in Wirtschaft
und Gesellschaft c. 1956-ban megjelent miive alapjan. Nem sokkal késébb, a francia
Michel Crozier alapozza meg a kozigazgatasi szervezés-szocioldgiai kutatdsokat.

A kozigazgatas-tudomanyok egyéb iranyzatai, a pszicholégiai, statisztikai, torté-
neti, 6sszehasonlité és az informatikai irdnyzatok kezdetei az utébbi néhéany évti-
zedben bontakoztak ki és az el6zéekhez hasonl¢ kutatasi eredményekkel még nem
rendelkeznek. Ezeknek az irdnyzatoknak a megerésodése vagy sorvadédsa széza-
dunk [a XX. szdzad] utols6 évtizedében foly6 kutatdsok fiiggvénye.”

Forras: A kézigazgatds-tudomdny — a Miskolci Egyetem honlapjarél. www.uni-mis-
kolc.hu (2010.10.10.)

Az eurépai kontinensen, az irdnyadonak tekintett német és francia
fejlédésben, a modern kozigazgatas kialakuldsa a Montesquieu-féle elv-
nek megfeleléen tortént: a kozigazgatast ala kellett vetni a torvény ural-
manak, ekként meg lehetett sziintetni a kozigazgatas addigi hagyoményos
hatalmi beéllitédasat, eladdig a koz tigyeinek vitelére a szabad belatas és
a jogi kotetlenség uralma volt jellemzd. Altalanosan kotelezd jogszaba-
lyokat kellett alkotni és a kozigazgatas szabad belatasat, diszkrecionalis
hataskorét minél sztikebbre szoritani. Ez a szemlélet jellemzi a kozjog Gj
agat, a kozigazgatasi jogot. A kozigazgatasi jog kifejlédésének terméke az
europai kontinensen a jogallam, amelyben a jog nemcsak eszkéze a mo-
dern kozigazgatas miikodésének, hanem célja is. A kontinentalis jogéllam
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kovetelményei viszonylag konnyen osszefoglalhatok. Ezek a kovetkezdk:

— a kozigazgatas alljon a torvény uralma alatt és ne sértsen jogot,

— az allampolgarok kozigazgatassal kapcsolatos alanyi jogait fiigget-
len, kiilonallé birésag biztositsa (kozigazgatasi birdsag),

—a kozigazgatas és az igazsagszolgéltatas kozti hataskori konfliktusok
elbirdlasara fliggetlen hataskort bir6sag alakuljon.

A jogallami szemlélet szerint a koztisztvisel6k akkor cselekszenek, ha
ezt a jogi szabalyozas szamukra lehet6vé teszi. A jogallam eredeti felfoga-
sa szerint a koztisztvisel6 nem alkothat szabalyokat, hanem jogalkalmazd,
cselekedetei a jogszabédlyok megszabta kereteken beliill maradnak. Ha 4j
kozszolgaltatasi sziikséglet jelentkezik, amelyre vonatkozdan nincs jogsza-
baly, akkor a kozigazgatas ,hallgat”, azaz passzivitasba burkolddzik.

A modern kozigazgatds — Montesquieu-féle — klasszikus struktaréjat
illetéen kezdettél fogva és a XIX. szazad soran folyamatosan dilemmak fo-
galmazaddtak meg. Ugyanis a kozigazgatas kezdeti, belsé rendfenntarto és
kils6 veszélyelharitd, tehat ,,negativ” jellegli feladatai mellett — a gazda-
sagi-tarsadalmi modernizaciés folyamatok kibontakozaséval — j, pozitiv
feladatok éptltek ki (utak fenntartasa, tomegkozlekedés kifejlesztése, la-
kasgazdalkodas, az iskola- és kozegészségiigyi rendszer miikodtetése stb.).
Ezek a feladatok jellegiik szerint killonb6znek a hagyomanyos kozhatalmi
jogosultsagoktol. Ellatasukhoz nem elég a felhatalmazas és a felhatalmazas
alapjan torténd kényszerités, szankcionalas. A pozitiv feladatok k6zszolgal-
tatasok, feltételezik a kozigazgatasi felhatalmazas mellett a specialis szak-
értelmet, a feladat tartalmanak megfelel6 ismereteket, a gazdasagi lehet6-
ségek és a politikai koriilmények ismeretét és ezek mellett a menedzseri
jellegti, szervezeti-technikai feltételekre vonatkozé ismereteket is.

A jogallamra az is jellemz6, hogy a kozszolgaltatdsokat illetéen tar-
sadalmi sziikségletek, igények és elvarasok fogalmazédnak meg, ezek
képviseletében érdekérvényesité szervezdédések és mozgalmak lépnek
szinre, és az igényeket demokratikusan vélasztott politikusok kozvetitik
a kozszolgaltato szféra felé.

Hivatalnokképzés Magyarorszagon

»A Habsburg-birodalomban az 1776 nyaran hozott rendelet a sztikebb Magyar-
orszagon 4 (Kassén, Nagyszombaton, Gy6rott, Nagyvaradon), Horvatorszagban
1 (Zagrabban), vagyis 0sszesen 5 kirdlyi akadémia felallitdsar6l intézkedett. Az
akadémiak a hivatalnokképzést kozvetleniil 2 éves jogi képzéssel segitették, de
kozvetve ezt szolgalta a 2 éves filozéfiaképzés is, amelyben gazdasagi ismerete-
ket is oktattak.

A jogi képzésben a magyar kozjogot, ennek bevezetéseként Martini természetjogat
és nemzetkozi jogat, hazai jogtorténetet, a magén- és szokésjogot, valamint a Codex
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Theresianus alapjan a biintet6jogot és a perrendtartast oktattak. A jogi képzés kereté-
ben azonban oktattak politikat (dllamtant), valamint kereskedelmet és pénzugytant is.
A torténelmi hiiség kedvéért érdemes megjegyezni, hogy az elsé kameralis iskolat
egy kissé korabban, 1763-ban Szempczen [Pozsony mellett, ma Szenc] alapitottdk
meg Collegium scientarum politico-oeconomico-cameralium néven. Az intézmény
els6 igazgatdja Valero Jakab, épitész és kegyesrendi tanar tinnepi beszédében az
intézmény céljat az allami kozszolgalatra és az allami javak ésszert és pontos ke-
zelésére valo felkészitésben jelolte meg.”

Forras: Jenei Gyorgy: A kézpolitika és a kozigazgatds-tudomdanyok

A kozszolgaltatastol elvarjak a gyors és pontos reagalast a tarsadalmi igé-
nyekre, ez vonatkozik mind a reagilas tartalmara, mind annak sebességére.
Ugyanakkor az elvart cselekvés jogi alapjait nem lehetett megteremteni a jog-
allamisag klasszikus elmélete szerinti torvény- és szabalyalkotasi mechaniz-
musokban. Ki kellett mondani: a ,kozszolgaltaté csak jogalkalmazo lehet”
tétel nem tarthat6. A koztisztségvisel6k szamara jogszabaly-alkotasi jogot is
biztositani kell. Csakhogy a tarsadalom és a politikusok altal tamasztott ered-
ményességi kovetelmények jogszabaly-zuhatagot eredményeztek, ami altal a
kozszolgéltatasokat kusza, szovevényes, egészében atlathatatlan jogszabaly-
konglomeratum vette koriil. Tehat egyrészt az eredményesség kovetelménye
lehetetlenné tette a klasszikus koztisztvisel6i magatartast (ha nincs felsébb
jogszabdly, a kozigazgatas nem cselekszik), mivel a passziv kozigazgatas éles
tarsadalmi kritikat véltott ki és a kozszolgaltaté beéllitottsaga kozigazgatas-
ban moralis meghasonlast eredményezett. Masrészt a jogszabaly-alkotasi
jogosultsag megadasa jogszabalytenger kialakuldsaval jart, ez pedig tjabb
eredményességi korlatot jelentett. Gyakran kényszeriiltek kompromisszum-
ra: potcselekvésekkel, latszatintézkedésekkel jelezték az tigyek elintézésének
szandékat, ugyanakkor megmentették a jogallamisag formajat, nem léptek
ki a jogéallamisag keretei koztl. Ez a gyakorlat rovid tavon (egy-egy intéz-
kedésnél) még célravezeté mutatvanynak bizonyult, hosszt tdvon azonban
kidertilt, hogy a koztisztvisel6 a problémat nem oldotta meg, ami altal olyan
problémahalmaz alakulhat ki, amely még 6t is maga ala temetheti.

B. Angolszasz kizigazgatas

A modern kozigazgatas angolszasz modellje gyokeresen kiilénbozik
az eurdpai kontinentalistél. Anglidban nem alakult ki 6nall6 kozigazgatési
jog, a parlament megtartotta maganak a jogszabalyalkotés hatalmét és olyan
torvényeket alkotott, amelyben a térvény az éltalanossdgok mellett kitért a
végrehajtas részleteire, konkrét tigyekre is. A parlament legfébb kozigaz-
gatasi hatésagként torvényeket hozott az egyes telepiilések konkrét tigyei-
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ben is. Igy nem alakultak ki kozép- és fels6fokt kormanyszervek hatésagi
jogokkal, és hivatdsos kozszolgalat sem fejlédott ki. A koztisztségvisel6t6l
nem feltétlen elvaras a jogi végzettség, miként az eurépai kontinensen.

Az angolszéaszok a jogallam fogalmat nem ismerték, és a jog uralmara
vonatkozo6 angolszéasz felfogas a parlament altal irott jogot és a szokas-
jogot ismerte el jogforrasként. Ebben a felfogasban a kozszolgaltatasnak
nincs kiilon jogrendje, a kozszolgaltatas ugyanolyan tevékenység, mint
a maganvallalkozas. Anglidban nincs kiilon kozigazgatasi birdskodés,
amely megvédené az dllampolgarokat a koztisztvisel6i 6nkényeskedéssel
szemben, és a koztisztségvisel§ sem all kiilon jogvédelem alatt.

A kontinentélis modelltél val6 eltérésnek oka torténeti: Anglidban a
kiralyok abszolutisztikus torekvései nem szilardultak meg, és az angol pol-
gari forradalom a XVII. szazadban, tobb mint széz évvel a francia forrada-
lom elé6tt, olyan stadiumban dontoétte meg az abszoltut uralkod6 hatalmat,
amikor az még egy abszolut uralmat megvalésité kozigazgatasi szervezetet
nem épitett ki. Igy nem volt olyan kozigazgatasi szervezet, amelynek ha-
talmi jogosultsagokon alapulé fellépéseivel szemben az allampolgart meg
kellett védeni. Az angol kozigazgatas nem volt hatalmi tényezd, és az ab-
szolut uralkodéval szembeszegiilé parlament minden térvényhozoi és jog-
szabélyozasi tevékenységet a sajat illetékességi korébe vont.

A jog uralmara vonatkozé angol felfogas jelentds véltozason ment
at a XIX. szazad folyamén (az ipari forradalom, a technolégiai moder-
nizacié és az ehhez kapcsolédé tarsadalmi atalakulési és atrétegzédési
folyamatok hatésa). Az Gj pozitiv jellegii feladatok (szociélis segélyezés,
oktatasi rendszer, kozegészségligy és tarsadalombiztositas, lakésgazdal-
kodas, munkanélkiiliség és varosfejlesztés) gyokeresen megvaltoztattak
a kozigazgatas és a kozszolgaltatas helyzetét. Korabban a kozigazgatas a
lakossag 1élekszaméval ardnyosan nétt. Ebben az id6szakban viszont a
kozigazgatds feladatainak boviilése és a tevékenység mindségi fejlesztése
valt a kozszolgaltatési szféra novekedésének {6 forrasava.

Ugyanakkor az 1j feladatok nyomasa nem tette lehet6vé, hogy minden
kozigazgatasi tigyben a parlament foglaljon éllast, ezért a parlament egy-
re gyakrabban atruhazta sajat hataskorét. Ezzel 1étrehozta a kozigazgatast,
vagyis olyan intézményeket és szervezeteket — kozponti és helyi szinteken
egyarant —, amelyek mar nem a parlamenti hatérozatok egyszerti techni-
kai végrehajtdi, hanem éndllé hatésdgok. Az eredményesség kovetelménye
tehat az angol fejlédésben is ,felpuhitotta” a modern kozigazgatas eredeti
jogallapotat, nem utolsésorban a kozszolgaltatasi feladatok jelentkezésé-
nek és elszaporodasanak hatédsara. Megszlinik az egységes jogi rendszer
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és létrejon a kozigazgatasi jog, de nem a kozigazgatashoz képest kiilsé tor-
vényhozasi aktus eredményeként, hanem az angol kozigazgatas alkotja
meg a kozigazgatasi jogot sajat jogszabalyaival és hatarozataival.

Kialakul a kozigazgatasi biraskodas is, a kozigazgatas jogalkotasa
nyomadn olyan tigyek keletkeznek, melyekben a biraskodas kiilonos szak-
értelmet kivan. Ez a birdskodasi gyakorlat attori az individualizmuson
alapul6 régi jogrendszer kereteit, és a kozérdeket figyelembe véve, annak
érvényesitési szandékaval itélkezik.

Tehat Angliaban is kiépiil a hivatasos koztisztségvisel6i rendszer, amely-
ben a poziciok a szaktudason és a kozigazgatasi tapasztalaton alapultak, és
az elémenetel, a hivatali karrier képzési és tovdabbképzési rendszerrel, vizs-
gak letételével fiigg 6ssze. A kontinentalis fejlédést6l annyiban tér el, hogy
a kontinensen a korabbi kozigazgatasi jogrendszer er6zidja eredményességi
kovetelmények hatdsara ment végbe, Anglidban pedig éppen az eredményes-
ségi kovetelmények el6térbe kertilése volt a kozigazgatasi jog kialakulasanak
kozponti motivuma. Az eltérés ellenére az angol kozszolgaltatasi szféra is
hasonlé dilemma elé kertilt az eredményességi és a jogszertiségi kovetelmé-
nyek egyidejli érvényesitésében, mint az eurépai kontinensen.

C. Kozigazgatas az Egyesiilt Allamokban

Az Egyesiilt Allamokban a modern kozigazgatas mind az eurdpai
kontinenstél, mind Angliatél eltéré kortilmények kozott alakult ki. Itt
nem létezett abszoltit monarchia, sem hatalmi tényezéként miikodé koz-
igazgatas. A rendkiviil eltéré foldrajzi, tarsadalmi és gazdasagi viszonyok
a kozigazgatasi jogot illeten is eltéré megoldésokat eredményeztek, még
az egyes szovetségi allamok kozott is.

Thomas Woodrow Wilson (1856-1924)
az Egyesiilt Allamok 28. elnoke.

Elnoksége alatt a szazadfordulés reformpolitika foly-
tatédott. Tobbek kozott a nevéhez flizé6dik a Szovetségi
Tartalékrendszer (Federal Reserve System) létrehozésa.
Elrendelte az alkoholtilalmat (angol nevén Prohibition).
Ellenezte a trianoni békeszerzédés néhany pontjat.

Jeles képviselGje, egyetemi tanarként és kutatéként, a koz-
igazgatasi politika irdnyzatnak. 1887-ben jelent meg kor-
szakalkoté miive The Study of Administration cimmel, igy a
politikatudoményi irdnyzaton beliil méltan tekintik a harom
korai ériés egyikének.

Tevékenysége elismeréséiil 1919-ben Nobel-békedijat kapott.
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A XX. szazad elejété] kezd6dben az Egyesiilt Allamokban hivatasos
és szakképzett kozszolgalat alakult ki, amely az eredményesség kovetelmé-
nyének érvényesitésére torekedett és a jogot eszkoznek, forméanak tekin-
tette. Ez a felfogas a kozszolgéltatast elsGsorban menedzseri feladatnak,
szervezeti-technikai jellegli tevékenységnek tekinti és a jogszeriiséget, a
kozigazgatési jogot csak olyan formai mozzanatnak tartja, amely annyi-
ban ad tajékoztatast a kozszolgaltatds mindennapi gyakorlatarél, mint a
kereskedelmi jog a kereskedésrél. Ennek a szemléletnek a kialakulasaban
meghataroz6 moédon kozrejatszott, hogy a szazadforduléra az Egyesiilt
Allamok a gazdasagot tekintve a vildg élvonaléba keriilt. A folyamat tébb
tényezével magyarazhatod, de ki kell emelni a taylorizmust, a gazdasagi
szervezetek tudomanyos vezetését. A nagy gazdasagi szervezetek a létsza-
mot illetéen vetekedtek a kozszolgaltatasokat végzé szervezetekkel, és igy
természetes modon adodott a kovetkeztetés, hogy a kozszolgéltatasban
alkalmazzdk a magénvallalkozasok eredményes eljarasait és szervezeti
megoldasait. Az Egyesiilt Allamokban a kozszolgaltatdsoktél ugyanolyan
hatékonysagot és eredményességet vartak el, mint a magénvallalkozasok-
tol. Tehat az eredményesség kovetelménye allt az elsé helyen, aminek
kovetkeztében a jogszertiség szerepe eszkoz jellegii: a betartésa fontos, de
nem vélhatott a kozszolgaltatasi tevékenység oncéljava.

Az USA-ban a demokréacia kovetelményeit tgy értelmezték, hogy a
kozszolgaltatasokat meghatarozott idére valasztott, nem szakképzett koz-
tisztség-visel6k nyujtottak. Korrupcids és elfajuldsos jelenségek léptek fel,
és ezek hatasara fordulat ment végbe a szazadfordulén, ami az eredmé-
nyességi kovetelményeket sohasem latott moédon allitotta a kozszolgalta-
t6 tevékenység kozéppontjadba. Komolyabb elvardasokat fogalmaztak meg
a jogszertiségi kovetelmény érvényesitését illetéen, az eszkoz funkcidkra
épitve. Ezéltal a modern demokracidk torténetében nem tapasztalt, saja-
tos mdédon kapcsoltak egybe a szakszertliséget és a jogszertiséget.

Eurépéban tehét torténetileg két modell alakult ki, amelyek nemhogy
tavolodtak volna egymastél, hanem ellenkezdéleg, konvergens palyak ala-
kultak ki, ekképpen a XX. szazad nyolcvanas éveire néhédny tipikus elté-
rés ellenére a kiillonb6zé orszagok kozszolgaltatasi rendszereinek kozos
problémakkal és kihivasokkal kell megkiizdenie.
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2.4. Kozpolitika és kozigazgatas

Kameralisztika

16-18. szdzadi német gyakorlati dllamtudomany és egyetemi tantargy volt, amely
osszefoglalta a hivatalnokok képzéséhez sziikséges elméleti és gyakorlati gazdasa-
gi ismereteket.

A sz06 jelentése a kamera szora vezethetd vissza: az uralkodéi kincstérat jelentet-
te. A gazdasagtan, az igazgatas-tudomany és a pénziigyi tudomanyok egyesitett
ismeretrendszere. Az igazgatas-tudomanyok keretében a gazdasagpolitika végre-
hajtasahoz sziikséges intézkedések, eszkozok listajat gytjtotték ossze a kiligyek,
pénziigyek, igazsagiigyek és hadiigyek igazgatdsanak teriiletén.

A kameralisztika célja a XVII-XVIIL szazadban olyan elvek és mddszerek kidolgo-
zasa volt, amelyek alkalmazaséaval az adott uralkodd gyarapithatta az dllamkincstart
és ezzel egyiitt az uralkodo6i hatalmat. A kameralistak altalaban egy adott allam vi-
szonyaival foglalkoztak, szerepiik szorosan kot6dott az abszolat allamok konkrét
gyvakorlati igazgatdsdhoz. A XVIIL szazad végén Sonnenfels az elsd, aki nézeteit
altalanos ,keretbe” igyekszik foglalni. Ez az elsé kisérlet a kozigazgatas miikodé-
sének a vizsgalatdra. Fontosak nem a jogi és szervezési, hanem egyediil a pénziigyi
szempontok voltak.

A kameralisztika német elnevezés alapjan rendészet-tudomanyként valt ma-
gyar nyelvteriileten ismertté, tartalmilag altalanos igazgatastannak tekintendd.
Legismertebb német mtivel6i: J. H. Justi és J. von Sonnenfels, von Seckendorff,
Dithmar, Magyarorszidgon Kautz Gusztav.

A kozigazgatas-tudomany sem mentes a kozpolitikara jellemzé be-
sorolasi dilemmétoél, ez szintén az eredethez kapcsol6dé kettésség folyo-
manya, hogy a kozigazgatastan a kozigazgatasi jogbhol, avagy az abszolut
elédnek szamité kameralisztikabodl nétt-e ki. A kozigazgatast Eurépaban
tobb mint egy évszazadon keresztiil szinte csak a kozigazgatasi jogtudo-
mény vizsgalta. Franciaorszagban a XIX. szadzad elejére alakult ki a jog-
szabédlyoknak az a kore, amely a kozigazgatas miikodésének, szervezeti
felépitésének alapvetd fontossdga problémait tartalmazta.

Két évszazada Franciaorszagban a polgarsag kovetelése arra iranyult,
hogy a kozigazgatas tevékenysége a torvények altal meghatérozott kere-
tek kozé szoruljon: csak azt tehesse, amit a torvények megengednek, és
olyanképpen, ahogyan a mindenki 4ltal megismerhet6 jogszabalyok el6-
irjak. A kozigazgatasi jog kialakulasanak el6feltétele az a meggy6zédés,
hogy a kozérdek és a maganérdek koziil az el6z6 magasabb szinvonald,
nagyobb értéket képvisel, és hogy a kozérdek képviseletével kiillonbozé
kivaltsagokkal rendelkezé szervezetet, a kozigazgatast kell megbizni.
Franciaorszagban Rousseau, Montesquieu és Voltaire munkassaga alap-
jan alakult ki a kozigazgatdsi jog. Az angolszasz allamokban pedig azért
nem alakult ki a kozigazgatasi jog, mert a kozérdeket és a maganérdeket
egyenlének tekintették. Bar a kozigazgatasi jog Franciaorszdgban alakul
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ki el6szor, a kozigazgatasi jog tudomanyat legmagasabb szinvonalra a
szazadforduléra Németorszagban fejlesztették, ebben Otto Mayer szere-
pe kiemelkedd volt.

Magyary Zoltan (1888-1945)

— A magyar polgéri kozigazgatds-tudoméany legnagyobb hatasd, kiilfoldon is elis-
mert egyénisége 1930-ban lett a budapesti egyetemen a kozigazgatasi és pénziigyi
jog nyilvanos rendes tanédra. 1932-ben 6 terjeszti el6 a magyar kozigazgatés raci-
onalizdlasdnak programjat, ebben ramutat: a feladat részleges rendelkezésekkel,
véletlenen muld, toredékes reformokkal nem oldhaté meg, hanem egységes terv
szerinti akci6 megszervezésére és hossza évekig tarté szivos munkaval valé vég-
rehajtasara van sziikség.

Amerikai dllamélet cimi konyve nem tisztdn kozigazgatas-tudomanyi munka,
részben politikai-szocioldgiai jellegl, részben pedig alkotmanyjogi, de legtobb vo-
natkozasdban kozigazgatas-tudomanyi. E felfogds gerince az, hogy kézigazgatas is
igazgatds, amelybe a tudomdnyos munkaszervezés és iizemvezetés térvényszertisé-
gei bevihetdk, s ezzel hatékonysdga hallatlan mértékben novelhetd.

Magyary bizonyitottnak veszi, hogy mivel a kozigazgatasban a hivatdsos blirok-
racia nélkiilozhetetlenné valt, a kozigazgatasban nem a politika dominal tébbé,
hanem a technikai szakértelem. Ennek ki kell hatnia a kozigazgatasi apparatus
vezetdire: a miniszterekre és a kormanyra is, akiknek politikai szerepe mellett a
kozigazgatési szerepe megnovekedett.

Magyary Zoltan életmtvét Magyar kézigazgatds cimi konyve tet6zte be. A konyv
hérom részre tagozédik. Az elsében a kozigazgatds-tudomanyi alapfogalmak, a
masodikban a magyar kozigazgatas szervezete, a harmadikban pedig annak a mu-
kodése kertilt feldolgozasra.

Forrds: a szerz6, a Kozigazgatds alapintézményei c. tansegédlet alapjan

A kozigazgatas sajatossagait a tarsadalomtudomanyok tartak fel. A
tarsadalomtudoményok kozil kiilonosen intenziven foglalkozott a koz-
igazgatas torvényszertiségeivel a jogtudomany, a politikatudomany, a
szociologia és a pszicholdgia. A kozigazgatastan létrejotte és kibontako-
zasa jelentds mértékben orszagspecifikus folyamat volt, 1ényeges kiilonb-
ség figyelheté meg a francia, illetve a német kozigazgatas-tudomany szel-
lemiségét, elméleti prioritasait illetéen. A francia kozigazgatastan jogi
megalapozottsdgt, a német orientacié szamara a politikatudomanyi té-
makezelés az els6dleges. Alapkérdései a kozigazgatas és a politika viszo-
nyanak meghatdrozasara vonatkoznak. A renddérallamtdl a jogallamisag
kialakulasahoz vezet6 torténelmi fordulattal parhuzamosan jelent meg
az eurdpai kontinentalis orszagokban a kozigazgatasi jog, valamint a koz-
pénziigyek, és a kozosségi gazdasagtan el6zménye a kameralisztika. Ezt
kovette a XIX. szazad végén a kozintézményi menedzsment tudoményos
alapjainak megteremtése Max Weber munkéssaga nyoman.

A XX. szazad masodik felére a kozigazgatasi folyamatok eltéro jelle-
gl tudomanyos szemléletei 1éteztek egymas mellett. A kozigazgatasi jog a
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kozigazgatasi folyamatokat jogalkalmazasnak és jogalkotasnak latja. A ko-
z0sségi gazdasagtani és a kozpénziigyi orientacio6 eréforrasok bevonasat,
koltségvetés készitését, megvaldsitasat és gazdasagi-pénziigyi ellendrzést
latott a kozigazgatasban. A kézintézményi menedzsment pedig intézmé-
nyi és szervezeti struktirakat és azok kolcsonos kapcsolatait érzékelte a
kozigazgatasi folyamatokban.

A kozigazgatas feltételrendszere komplex: jogi, pénzigyi-gazdasagi,
politikai és szervezeti kornyezet. A kozigazgatasi tevékenység komplex:
jogi (jogalkalmazas és jogszabélyalkotas); pénziigyi-gazdasagi (megrende-
16 és fogyasztd, valamint miikodése hat a gazdasagi életre); politikai és
szervezeti (illeszkedés a politikai rendszerhez). A kozigazgatas szervezeti
rendszere is bonyolult, igen ¢sszetett nemzeti és nemzetkozi rendszerek
léteznek. Ennek jegyében valljak egyes kutaték, hogy a kozpolitika olyan,
elsésorban kozigazgatdstani diszciplina, amely a kozigazgatasi folyama-
tokat politikai folyamatokként vizsgalja, vagyis olyan programok alkota-
sanak és megvalositasanak, valamint dontések meghozatalanak és végre-
hajtasénak folyamataiként, amelyek sok széllal kapcsolédnak a politikai
rendszer mitikodéséhez.? Ezt a véleményt masok vitatjak, egyre inkabb
er6sodik az a nézet, amely tarstudomanyokként kezeli a kozpolitikat és
a kozigazgatdstant. A ketté kozott természetesen 1éteznek kiilonbségek,
ezeket leginkébb a funkcidk vizsgalata mutatja meg.

A kozpolitika négy alapfunkcidjat az el6z6 fejezetben ismertettiik,
ezektdl lényegesen kiilonbozik a kézigazgatds funkcidja, a végrehajtas,
amely, lebontva, harom eltér6 tipusu feladatot jelent, éspedig jogalko-
t6, jogalkalmazo és szervezé feladatokat. Osszefoglalva: a kozpolitika a
kozigazgatasi-kozszolgalati folyamatok politikai mozzanatait, a k6zsségi
szektort és a politikai rendszert dsszekotd kapcesolatrendszer. Mivel tobb-
szoros kapcsolédasrol van szo, tisztazando:

— A politika és kézpolitika viszonya: a politika Machiavelliig a teolo-
giat szolgélta, ezutan levalik a vallasfilozoéfiarél és etikéardl (ezeknek f6
kérdése: milyen az ember alaptermészete, jo, avagy rossz). Az allam és
a monarchiak legitimacids alapja transzcendenciaba nyult. Politikaértel-
mezések tagulasa nyoman felmeriil6 kérdések: 1) Az éllam tevékenysége,
illetve az allam és a tarsadalom viszonya. 2) Tarsadalmi létszférdk el-
kiloniilésével létrejonnek az Gn. kotéjeles politikédk: gazdasag-, oktatas-,
tudomanypolitika stb. 3) Ujabb szakasz indul az agazati politikak kiépii-

2 A debreceni egyetemen kozpolitikat oktaték egyetemi jegyzetben megfogalmazott
véleménye. Lasd: Pénzes Ferenc tansegédletét.
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lésével (csaladpolitika). 4) Végiil megjelennek az 4j allami funkciokhoz
kapcsol6dé politikak: munkaerd-, életszinvonal-politika. Tehat a politika
dontési folyamatokkal, azok szerkezetével, okaival és hatésaival, vala-
mint szerepléivel foglalkozik. A kozpolitika immar nem puszta adaptéci-
6ja a politikai dontéseknek, hanem dontésbefolyasolo tényezd is.

— A kozpolitika helye a kézigazgatas-tudomdanyok kozott: a kamera-
lisztika (allam financiélis tigyeinek tudomanya) mellett megjelenik né-
met foldon a policia® (bels6 rend fenntartasanak tudomanya). Uj helyze-
tet jelent a kozigazgatés levalasa a politikardl és 6sszekapcsolddasa a koz-
szolgélati folyamatokkal. A szerepértelmezést illetéen kétféle kozelités
jott 1étre: a) kontinentalis: kozigazgatasi jogi szemlélet, ennek alapértéke
a jogszerliség és elvezet a jogallam eszméjéig; b) angolszdsz: menedzseri
szemlélet, szaméra alapveté az eredményesség és a hatékonysag. Napja-
inkban a két szemlélet kozelit egymashoz, a joléti allamok valsaga figyel-
meztetd: a két értéket egyiittesen kell érvényesiteni.

Kontarsag

,Mi a demokracia elve a kormanyzat lényegét illetéen? Ez az elv a kontarsag kultusza.
Tekintstink egy jol berendezett és viragzé keresked6hazat; mindenki azt a munkat
végzi, amit megtanult... Az a j6l szervezett emberi tdrsadalom, amelyben minden
szervnek megvan a maga hatarozottan kijelolt tevékenységi kore. Azok igazgatnak,
akik tanultdk az igazgatast, azok hoznak torvényeket, akik torvényhozast tanultak...
A demokracidban hajlanak arra, hogy ne ezt a nézetet, hanem épp az ellenkezgjét
valljék... A tomeg, vagyis inkdbb az alkotmény azt vélelmezi, hogy a kirendeltjei
altal megvalasztott torvényhozok sokkal hivatottabbak a torvények meghozatalara,
mint maga a témeg.

Ez a kissé bizarr dtruhdzas Gtjan valé hivatottsdg.”

Forrds: Faguet, Emil: A kontarsag kultusza, 7-10. o.

2.5. Politikai adaptacio

Az utobbi évtizedekben egyre tobb kétely és dilemma fogalmazodik
meg a kormanyzas milyenségével, pontosabban mindségével kapcsolato-
san. Minél szélesebb korti a vélasztok altal delegalt tarsadalmi felhatalma-
z4as, minél tobb tertiletre és kérdésre terjed ki a dontéshozdk és a dontések
végrehajtéinak az illetékessége, annél inkabb el6térbe kertil a dontéshoza-
tal szakmaisaga, a dontéshozatal és a végrehajtas kozotti kapcsolat.

3 A policia doktrinajanak értelme a modern 4llam kialakuldsdnak idején a mainal
sokkal szélesebb volt, s nem tapadt hozza pejorativ mellékzonge. A szuverén ha-
talom vallasos cereménidival szemben, az dllamrezon a politika szinhazszert gya-
korlata, a politikai racionalitds szinhaza.
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Dontés-elékészités:

1. A problémafeltdrds: az aktuélis politikai dontés targyaként meghatarozott prob-
léma valds okainak megismerése, ok-okozati 9sszefiiggéseinek feltarasa.

2. Cselekvési alternativak kidolgozdsa: a problémamegoldas korlatjainak felolda-
sat vagy a korlatokhoz val6 alkalmazkodas lehetéségeit biztositani képes cselekvé-
si mintaknak a rendszerbe foglalasa alternativ véltozatok formajaban.

Déntés: a hatalomgyakorlds valasztott céljanak leginkdbb megfelel6 megoldas ki-
véalasztasa a részérdekeket kiillonb6z6 moédon megjelenits alternativak koztl. A
dontés lekozvetitése a tarsadalmat alkoté egyének szintjére: a hatalmi intézmé-
nyek céliranyos miikodtetésével motivéalni kell az egyént a politikai cél vagy célok
megvaldsitdsara.

Ellendrzés és visszacsatolds: A politikai dontések tényleges tarsadalmi hatdsainak
megismerése, a vélasztott és ,életre keltett” alternativa ellenérzése. Ez vélaszt ad
arra, hogy a politika az 6t megjelenit6 allami intézményeken keresztiil az eredeti
szandéknak megfelel6en motivélta-e a tarsadalmat alkoté egyéneket, s rajtuk ke-
resztiil a gazdasagi és tarsadalmi folyamatokat. Az ellenérzéskor szerzett informéa-
ciok dontési pontokhoz torténd eljuttatasa (visszacsatoldsa) lehetdséget biztosit a
korrekciés dontések meghozataléra.

Korrekcio: Egy Gjabb dontési folyamat, melynek targya a kitizott cél vagy célok és
az életre keltett alternativa gyakorlati eredményének tsszevetése, az eltérések ok-
okozati 6sszefiiggéseinek feltarasa, ezek figyelembevételével a korabban vélasztott
alternativa modositéasa, esetleg annak egy 1j, céliranyosabb alternativaval torténé
helyettesitése, majd annak megvalésitasa.

Forras: Csontos Lészl6 (szerk.): A raciondlis dontések elmélete

Nem egy jelét mutattak ki a politikatudomany, a (szervezet)szociologia,
a kozgazdasdgtan miivel6i annak, hogy a koztisztvisel6k, a végrehajtas sze-
repe és befolyasa egyre erésodik a politikai dontések vonatkozasaban. Ebbél
pedig az kovetkezik, hogy amennyiben a politikai dontések folyamatat és
lényegi elemeit elemezni kivanjék, a kozigazgatas folyamatait kell megvizs-
gélni. Azét a kozigazgatasét, amely az egykor vallott ismérvekkel ellentétben
igenis formaélisan és/vagy informaélisan részt vesz a déntésekben. Es ebben
a kontextusban kap kiilon jelent6séget a kozpolitika, amely a kozigazgatasi
jog, a kozosségi gazdasagtan, kozpénziigyek, allamszamvitel, kozintézmé-
nyi menedzsment mellett azt a feladatot tolti be, hogy az Gjonnan kialakuld
komplex kozigazgatasi rendszerek jellegzetességeit nem csupan feltarja, de
segitse a polgart, hogy feldolgozza, a tarsadalmi folyamatokban valé részvé-
telével legytirje azt az egyre inkdbb elhatalmasodé érzést, hogy a kozigazga-
tds minden létszférdban jelen van, minden mozgasunkat meghatarozza.

A kozigazgatas, a kozpolitikai dontések koérnyezete rendkiviil komp-
lex, kiilon beszéliink jogi, pénziigyi-gazdaségi, szervezeti és természete-
sen politikai kornyezetrél. Ugyanakkor maga a tevékenység is bonyolult
és Osszetett, ugyanis, bar végrehajtasrol van szd, a kozigazgatési tevé-
kenység mind jelentésebb mértékben jelent jogszabalyalkotast. Mivel a
mai kozigazgatassal szembeni elvarasok kozott el6keld helyen all a haté-
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konysag, a kozigazgatasban mindinkabb hatnak a gazdasagi szektor tor-
vényei, mikozben a dontések politikai kiizd6téren, a politikai rendszer
sajatossédgainak megfeleléen sziiletnek meg.

Egy ennyire komplex helyzetben kiilénosen fontossa valik a kor-
manyzati programok és akcidk okainak és feltételezett kovetkezménye-
inek az elemzése, utébbi azt is jelenti, hogy a megvaldsulas folyamatait
el6zetesen végig kell gondolni, meg kell tervezni.

Az egyik legfontosabb és sokat vitatott kérdés: a dintések beletar-
toznak-e a kézpolitikai folyamatokba, hiszen a dontések jelentds része
politikai és nem kozigazgatasi jellegi. Egy minisztérium az illet§ aga-
zat egészére kiterjedd, programatikus dontései — politikai dontések. Ezek
elemzése kozpolitikai szempontb6l nem tlinik indokoltnak, annak elle-
nére, hogy az ilyen dontések is kozpolitikai kovetkezmények forrasai.
Ugyanakkor indokolt a déntések sorozatdrél beszélni, a dontéssor alapjan
kialakult helyzetet teljes egészében elemezni, éppen a kozpolitika jelle-
gébdl fakadoan, s akkor a politikai mellett ki kell térni minden tovab-
bi résztvevl — az éllam, kozintézmények, érdekérvényesité és nonprofit
szervezetek, maganvallalatok — vonatkozé dontéseire. Tovabba azért is in-
dokolt a vizsgalatok kiterjesztése a politikai dontésekre, mert a politikai-
tarsadalmi kornyezet folyamatosan valtozik, a dontések vonatkozdsaban
fontos az idétényezd: a mit és a hogyan mellett a mikor, mit, hogy és mikor
kivannak megvaltoztatni? Végiil pedig azért kell teljes kortien elemezni
a dontéseket, mert operativ érvénytiek: egy dontés értékét az hatarozza
meg, hogy mit sikeriilt bel6le megvalésitani.

A kozpolitikai dontéshozatal elemzése sordn nyilvanvalova valt az is,
hogy nem elegendé a meghozott dontések lancolatanak elemzése, hanem
egyenértéki fontossagt — a kozpolitikai folyamat karakterének jellemzése
szempontjabdl — az elmaradt, az elhalasztott dontések elemzése is.

Az itt felsorolt indokok és szempontok alapjan kijelenthetd: a kozpoli-
tikdban politikai adaptacio torténik, fiiggetlenil attél, hogy az alapdontés
politikai avagy nem politikai jellegi. Az adaptécié azt jelenti, hogy min-
dig szamolni kell a 1étez6 helyzet fenntartasara vonatkozé torekvéssel és
a vele jar6 tarsadalmi fesziiltséggel. Hogy a lappango fesziiltség felszinre
tor-e, az jorészt attol fiigg, hogy a kérdést illetéen mi keriil be a ,kozpo-
litikai ktizdétérbe”, a kozpolitika intézményes csatornaiba. Ugyanakkor
azt is viszonylag konnyt atlatni, hogy a kozpolitikai folyamatban a meg-
valésitdsi mozzanatok és a dontéshozatal kozott nincs alarendelt viszony
(Lipsky 1980).
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2.6. Kozpolitikai modellek

A kozpolitikai folyamatok értelmezésének harom kiilonb6z6 modja
alakult ki a kilencvenes évekre (Allison 1971). A racionalis modell olyan
kozpolitikai szerepléket feltételez, akik céltudatos magatartassal vesznek
részt a dontéshozatalban, racionalis valasztassal szelektdlnak az alterna-
tivak kozott, az egyes alternativak elényeinek és hatranyainak ésszert
mérlegelése alapjan.

A szervezeti folyamat modell a dontéseket és az akcidkat nem raci-
onélis mérlegelés eredményének tekinti, hanem sajatos szervezeti ma-
gatartas kovetkezményének. Itt szerephez jutnak dontésmeghatarozo
tényez6ként a szervezeti rutinfolyamatok és az intézményesedett szer-
vezeti eljarasok.

A btirokratikus politika modellje a kozpolitikai dontéseket nem racio-
nélis vélasztas és intézményesedett szervezeti magatartas eredményének
tekinti, hanem olyan alkufolyamat eredményének, amely a koztisztvise-
16k és az allampolgéarok érdekérvényesitési torekvései kozott folyik.

A nyolcvanas—kilencvenes években bontakozott ki az tn. dj kézme-
nedzsment (UKM — New Public Management) irdnyzata, elsésorban az
angolszasz és kisebb mértékben a tobbi fejlett piacgazdasaga orszagban.
Az UKM a hetvenes évek vilaggazdasagi véaltozasaira az allam gazdasa-
gi és kozszolgaltatasi szerepének csokkentésével, koltségvetési megszo-
ritasokkal és a piaci tipust megoldasok el6térbe helyezésével valaszold
atrendezd6dési folyamatnak a terméke. A reformmozgalom lényegében a
neokonzervativ, mindenekel6tt thatcherista gazdasagfilozofia atiiltetését
jelenti a kozigazgatési, kozszolgaltatasi gyakorlatba.

Az eurdpai szintd kozpolitikai folyamat és a kapcsolédé dontésho-
zatal a kozpolitika kialakitasara irdnyul6 folyamat modellezése kapcsan
két Gjabb fogalommal kell megismerkedni. Az egyik a szak/kozpolitikai
hdlozat (policy network), a masik a szakértdi k6zdsség (epistemic commu-
nity) fogalma. A szak/kozpolitikai hal6zat elképzelése a kozpolitikai fo-
lyamatban résztvevé érdekcsoportok és a kormanyzat kozotti kapcsolatok
rendszerére utal. A hal6zatot az tartja 6ssze, hogy az egyes kozpolitikai
aktorok hatékony miikodésiiket megakadalyozoé informécié- és eréforras-
hiannyal kiiszkodnek. A probléma felszamolasa érdekében a szerepl6k
hélézatot alakitanak ki az adott informaci6val, er6forrassal rendelkezék
bevonésaval, kolcsonosen kipétolva egymas hidnyossagait.

Az alébbi tablazatban 6sszefoglaljuk a kozpolitikai folyamatokra vo-
natkoz6 modelleket.
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1. tablazat. Kozpolitikai modellek
Kiilsé Szervezeti Szolgaltatasok Népesség
kornyezet rendszer
Racionalis Stabil Céltudatos sze- Kozjavak biz- Aldozat
modell lakossag replék, raciond- tositdsa — de a —nem
lis szelektalas dontéshozoknak szerepld
haszonmaximalas.
Szervezeti Stabil A folyamatok alapja Kozjavak biztosi- Aldozat
folyamat lakossag a sajatos szerve- tasa — szervezeti —nem
modell zeti magatartés, a szempontok szerint szerepld
szervezeti eljara-
sok és rutinok
Biirokratikus  Stabil, Allamkézpon- Kézjavak biztosi- Ugyfél
modell homogén td, hierarchikus, tasa, széles korti,
lakossag szolgélati Gt a rendszer egészét
érintd fejlesztés
Uj kozme- Versenykoz- Kozsziikséglet a Vélasztas lehet6sé-  Fogyasztd
nedzsment pontd, ato- kereslet szerint. A ge. Fejlesztések: a
modell mizélédott  kozszféra piackoz-  szolgéltatdsok mi-
tarsadalom pontd, tAmaszko- ndségének a javitasa
dik a maganszféra
modelljeire
Halo6zati Folyamatos Informaécio- és Sziikségletek Kozrem1i-
kormanyzas  valtozas, eréforrashidny. Sza- &llandéan valtoz- kodé - ko-
modell egyének kértéi kozosségek  nak - igazodas z0s értékek
csoportokba alakulnak ki. Epit a jegyében
oszthaték  civil tarsadalomra.

Forras: sajat szerkesztés.

A bemutatott modellek egyfajta torténelmi fejlédést mutatnak, bar
az egyik vagy mésik alkalmazasa mellett nemrég még szabadon lehetett
érvelni. Attél fiiggéen alkalmaztak, hogy a kozpolitikai folyamat milyen
Osszetevdjére, illetve milyen sajatossagaira iranyult a figyelem.

A kozpolitika tehat kapcsolédik a kozigazgatastanhoz, és kiilonbozik
is t6le. Osszekoti a kozigazgatastant és a politikatudoméanyt, amennyi-
ben a kozpolitika a kozigazgatasi folyamatok olyan szemlélett kozelitése,
amely a kozigazgatasi folyamatokat politikai folyamatokként vizsgalja,
vagyis mint dontések és programok alkotdsanak és megvalositasdnak fo-
lyamatait, amelyek sok szallal kapcsolédnak a politikai rendszer miiko-
dési sajatossagaihoz.
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3. FEJEZET

A KOZPOLITIKA FILOZOFIAJA ES TIPUSAI

A koézpolitikai szemlélet. A kézpolitika fejlédési szakaszai. Kézpoliti-
kai filozdfiak. A kozpolitika tipusai.

3.1. A kozpolitikai szemlélet

Az eddigiek alapjan indokolt feltenni a kérdést: a hagyomanyos po-
litologiai-kozigazgatastani tudomanyokkal 6sszehasonlitva miben all a
kozpolitikai szemlélet Gjszertisége?

A kozérdek (angol: public interes, romén: interes public) a tarsadalom egészének
a kozos érdeke, mely optimalis esetben az egyének vagy a csoportok egytittérzé-
sen és esélyegyenléségen alapulé onkéntes megegyezése a tarsadalom miikodési
szabalyairdl, valamint az életfeltételek fenntartaséval felmertilé gondok megolda-
sarél. Mivel a kozérdekd tevékenységek tamogatasa elismerten allami vagy nem-
zetkozi feladat, ezért gyakran megfigyelhet6 olyan torekvés, hogy eredetileg nem
kozérdekinek tartott tevékenységet kozérdekiinek ismertessenek el.

A tarsadalom létfeltételeivel és miikodésével kapcesolatos érdekek:

1. Kozérdek az altalanos életfeltételek fenntartdsa bolygénkon, tehat a teljes éghaj-
lattal, a bioszféra allapotaval, globalis problémékkal kapcsolatos kérdések megol-
déasa, kezelése.

2. Kozérdek az emberi kultara meg6rzése, fejlesztése és kozkinccsé tétele, vagyis
a tudomany, miivészetek, oktatas, ismeretterjesztés értékei, az ismerethez jutas és
tajékoztatas szabadsaganak, valamint lehetéségének biztositasa.

3. Kozérdek a demokracia, jogallamisag, onrendelkezés, esélyegyenléség, szolida-
ritas kozteherviselésben és a kozjavakbol valé részesiilésben, valamint a szabad-
sag kib4vitése (megtartasa).

4. Kozérdek a béke fenntartdsa a tarsadalomban, hiszen a haborak, zavargasok
artalmassaga nyilvanvalo.

Az egyik végletet az a Yehezkel Dror altal megfogalmazott felfogas —
bizonyos szovegeiben paradigmardl beszél — képviseli, miszerint a kézpoli-
tika egyfajta ,,szupertudomany” (Dror 1971: IX). Ezt akkor allitotta, amikor
még nem vélt nyilvanvalové, hogy a kozpolitika nem a felsorolt tudoma-
nyok helyébe, hanem melléjiik 1épve, ezekkel egytitt szolgalja a megisme-
rést, valamint a dontés-el6készitést és -végrehajtast. A masik véglet képvi-
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seléi a kozpolitika mellé az advocacy tevékenységet' tarsitjak, aminek az
a szerepe, hogy fontos tigyek érdekében fellépdk, szdszolok, védelmezik,
kozbenjarok részére szolgaltasson adatokat, készitsen elemzéseket.

A sokszereplds politika vildgaban, amikor az igények és elvarasok
egyre véltozatosabb formékban jutnak kifejezésre, mindinkabb elfoga-
dott A. Wildavsky allaspontja, éspedig hogy a kozpolitika ,,alkalmazott
természeti kozelités, amelynek tartalma nem definialhat6 a klasszikus
tudoményos szemlélet diszciplinaris keretei kozott, hanem olyan isme-
retkort alkot, amelynek tdargya a gyvakorlati probléma és a kériilmények
sajatossdgai szerint valtozik” (Wildavsky 1979).

A kozpolitikai szemlélet a kozigazgatasban tarsadalmi problémak
mérséklésére, illetve megoldaséara iranyul6 dontéseket és akcidkat lat.
Vagyis a kozpolitikai szemlélet nem a politikai rendszerrel foglalkozik, ha-
nem a kozigazgatasi folyamatokkal. A politolégia és a kozpolitika targya
tehéat eltérd, annak ellenére, hogy a politologusok meghataroz6 szerepe
a kozpolitikai szemlélet sziiletésénél nem vitathat6. Ok voltak az elsék,
akik a kozigazgatast kutatni kezdték, éket kovették a kozgazdaszok, szo-
ciolégusok és pszicholégusok. Vilagossa valt, hogy az atfogd, stratégiai
ivii korméanyzati programok megalkotasaval és végrehajtasaval a kozigaz-
gatasi gyakorlat tullép a szervezési-végrehajtasi vonatkozasokon. Auto-
nom dontéseket hoznak meg, és akcidk sorozata keriil megvalositasra a
kozigazgatasban, ami altal a tertilet a politikai rendszer dontéseit elemzé
politolégusoknak természetes kutatasi terepévé vélt.

Kéziigynek (angolul public affairs, romanul chestiune publicd) az olyan tarsadalmi
vagy tarsadalmi hatdssal biré jelenségek minésiilnek, melyek a kozfelfogas szerint
az egyén, azaz egy-egy ember érdekein tal mutatnak, és az egész kozosség szaméara
fontosséggal birnak. E fogalom mogott az az elgondolds huzédik meg, hogy az
6nallo életvitelt biztosité jogokkal rendelkezd személyekbdl all6 tarsadalom nem
tud fennmaradni akkor, ha az egyes személyek bizonyos problémadit, gondjait nem
osztja meg a tobbiekkel azzal a céllal, hogy az egyediil nem megoldhaté dolgokat
a kozosség nagyobb hatalméval, forrasaival stb. rendezze.

Az emberek tarsadalmi egyuttélésének sziikséges feltétele, hogy meg tudjanak osz-
tozni egymadssal a javakban, tudédsban, feladatokban és még sok minden madsban,
ugyanolyan sziikséges létfeltétel az is, hogy bizonyos dolgokat ne osszanak meg a tob-
biekkel, hanem azok folott egyediil vagy egyenként rendelkezzenek. Tipikusan ilyen
a magantulajdon, valamint az ismeret és tudds is, amelynek neve ez esetben ,,titok”.
Kiilonbo6z6 tarsadalmakban mas és mas szamit koziigynek. A kozigy és az ellentéte-
ként létez6 maganiigy kozotti hatar ezért rugalmasan alakul, fiiggvénye a mindenkori
irott jognak, szabélyozéasnak, amelyre az adott igy eldontésekor hivatkozni szoktak.

1 Advocacy tevékenység — mérkaépités: a meggy6z6désbél fakadé, termékek mellet-
ti partfogé tevékenység, melynek soran a fogyasztok befolyést gyakorolnak baréta-
ikra és ismerdseikre.
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Elkezd6dott a kozpolitikai szemlélet térhoditasa, amely napjainkra
a modern demokracidkban a korabbi, hagyoményosnak tekinthet6 és je-
lenleg is alapvet6 fontossagu kozigazgatasi jog, kozpénziigyek és kozme-
nedzsment mellett haladva, azokkal egyenrangt tudoményos kozelitéssé
valt. A kozpolitika alapvetd célja a kormanyzati programok és akcidk oka-
inak és kovetkezményeinek elemzése maradt, kiilonos figyelmet szentel-
ve egyfeldl a programok és akciok kialakitasanak és végiggondolasanak,
masfeldl a programok és akciok megvaldsitasi folyamatainak. A kozpo-
litika tehat egyrészt a politikai dontéshozatalt (a kozcélok kivalasztasat,
a megvaldsitasra irdnyuld stratégia meghatérozasat), masrészt a politika
tartalmét (a megval6sitando6 kozcélokat) foglalja magéban.

A kozpolitikat nem csupén a tarsadalomban megnyilvanul6 folyama-
tok, hanem ezek értelmezései, tudati leképezései is alakitjak. Hogy egy
bizonyos tarsadalom milyen kozpolitikai veszélyeket vallal fel/utasit el
akkor, amikor a miiszaki innovacié egyik vagy masik eredményéhez vi-
szonyul, elsGsorban kulturalis antropologiai kérdés — és ezzel a jelenség-
gel egyre tobbet foglalkoznak a kozpolitikai dontéselemzdk (is).

A kozpolitikai szemlélet egyfajta ,kozponti tudatossag” meglétét je-
lenti, amely biztositja a sziikséges céliranyultsagot és bizonyos mértékt
koherenciat. A kozpolitikdval 1ényegében azonos jelentéstiek a mar is-
mert és elterjedt szakpolitika vagy dgazati politika kifejezések (pl. okta-
taspolitika stb.), bar ezekkel els6dlegesen a politika tartalmara és végre-
hajtaséara szoktak utalni, ritkdbban a dontéshozatali folyamatra.

Amennyiben a kozfeladatokat (vagy valamely agazatat) kozpolitika-
nak (szakpolitikanak) tekintjiik, akkor a jelenség kovetkezd szempontjai
valnak hangstilyossa:

— a kozfeladatokat tarsadalmi szinten bizonyos célra irdnyultsag jel-
lemzi, amit alapjaban véve az idészakonként meghozott kozosségi don-
tések biztositanak (ami nem jelenti azt, hogy a dontéshozdék az utolsé
mozzanatig mindent megterveznének, illetve a feladat végrehajtdsaban
részt vevik teljes mértékig a célt szem el6tt tartva cselekednének);

— a dontésre kiilonféle tényezok hatnak, ezeket azonban a kozpoliti-
kai dontési folyamat szelektalja;

— a kozfeladatnak létezik egy — bizonyos mértékig 6sszefiiggd — prog-
ramja, amely tartalmazza a kozfeladattal kapcsolatban érvényesnek mi-
nésulé kozosségi célokat és eszkozoket;

— a kozpolitikai program célkitiizései, illetve eredményei mérheték,
illetve értékelheték.
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Kozfeladatok

Az adott tarsadalom kozosségi szinten kivanja ezeket megoldani (nem bizza az
egyénre), ezért a feladatellatas koltségeit is kozosen biztositjak.

Jogallamban a kozfeladatok meghatarozasa jogszabalyban torténik (ez a hataskor
vagy — mas néven — feladatkor), megjel6lve az adott kozfeladatot ellaté szervet is
(ezek tipikusan koltségvetési szervek).

A kozfeladatok kozé tartozik tobbek kozott:

— a gyermekek védelme (példaul a gyamhatésagok),

— a kozoktatas,

— az egészségligy,

— a raszorul6krodl torténé gondoskodas (pl. tdppénz, gyermekgondozési tdimogata-
sok, nyugellatasok, szocialis ellatasok, szocidlis intézményrendszer stb.),

—a kultara és kozmuivelddés,

— kiilonféle egyéb kozszolgaltatasok (pl. ivovizhalézat, szennyvizkezelés, kozvila-
gitas, kozutak, temeték fenntartasa, kéménysepré-ipari kozszolgaltatés stb.).

A kozfeladatok kozé tartozik az allami foglalkoztataspolitikai feladatok ellatasa
is, igy kiillonosen az informdcidnyujtas, a kiilonféle tandcsadasi formék, ellaté-
sok, hatranyos helyzettiek foglalkoztatasdhoz vagy képzéséhez adott timogatasok,
egyéb (a munkaerépiac kiegyenstlyozott miikodéséhez szitkséges) hatosagi fel-
adatok ellatasa.

A kozpolitikai elemzések soran nyilvanvaléva vélt az is, hogy nem ele-
gendd a meghozott dontések elemzése, hasonlé médon fontos az elmaradt/
elhalasztott dontések vizsgalata is. Az elmaradas/halasztas oka lehet a mar
jelzett helyzet, amikor a kozpolitikai folyamatok hatterében meghtiz6dé, a
status quo fenntartésara, illetve a kihivasok elharitasara iranyul6 okok elég
erések ahhoz, hogy megakadélyozzék a politikai torekvések bejutasat az in-
tézményes csatorndkba, a kozpolitikai ,kiizd6térre”. Ez a helyzet 1ényege-
sen kiilonbozik attél, amikor a dontéshozatali folyamatban az el6késziileti
szakasz elhuzédik, bizonytalansag és halogatés tapasztalhaté a dontések
id6zitésében. Ez esetben a probléma mar bekeriilt az intézményes kozpoli-
tikai csatorndkba, mig az el6z6 esetben kozpolitikai mechanizmusok aka-
dalyozzak a probléma intézményesedését.

A kozpolitikai folyamat alapveté dilemmaéja a dontések és az akcidk
kolcsonos viszonya. Lathattuk, hogy a kozpolitikai folyamat részei a lan-
colatot alkot6 dontéseken tul a vonatkozé programok és akciok, vagyis
a megvaldsités elemei is. Kérdés, hogy a megvaldsitasi mozzanatok két-
ségtelentil dominans kozpolitikai funkci6ja alapjan a kozpolitikai folya-
matok tekintheték-e kizarélag formalis, megerdsit-szankcional6 elemek-
nek? Nyilvanval6an, szemléleti egyenstilyra van sziikség a kozpolitikai
folyamatok dontéshozatali és megvalositasi 6sszetevéi kozott. Lipsky arra
figyelmeztetett, hogy a kozpolitikai folyamatok természete nem érthetd
meg a koztisztvisel6k — kozottiik az allampolgarokkal kozvetlen kapcso-
latban all6 koztisztvisel6k — politikaalkot6 szerepének feltarasa nélkal.
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Osszefoglalasképpen: a kézpolitikai szemlélet elméleti alapjaul szol-
galé kozigazgatas-értelmezés szerint a kdzigazgatas a politika szamdra
relevans problémaknak a politika altal meghatdrozott iranyt megoldasa-
ra szolgal. Gyakorlati oldala a kozpolitikai elemzés: technika, amellyel a
tarsadalmi problémak optimalis megoldasi moédjat lehet megtalélni, illet-
ve a dontéshozodkat az optimalis dontés meghozataldhoz hozzéasegiteni.

Kockazat, konfliktus

»A fejlett joléti tarsadalmak a hetvenes évektél fogva — gyakorlatilag az atomener-
gia-ipar kiépiilésével egy idében — szembesiiltek azzal a jelenséggel, hogy kiilon-
b6z6 technoldgiai és technikai kérdések, Gj beruhdzasok koril rendkiviil éles
tarsadalmi, politikai konfliktusok jelentkeztek. A joléti tarsadalmakban, amelyek
f6 értéke — mind tarsadalmi, mind gazdaséagi szinten — a biztonsdg volt, alapvet6
fordulatot hozott az atomenergiaval, a kiillonféle vegyi anyagokkal, az 6kolégiai
veszélyekkel vagy legijabban a géntechnoldgiaval kapcsolatos problémak folbuk-
kanadsa... A valtozést jol érzékelteti, hogy a tradicionalis politikai toposzok mellett
a nyilvanos retorikaban egyre tobb olyan kifejezés jelent meg, mint »veszély« és
»bizonytalansag«, »kockazat« és »technika-ellenességx.

Egy tarsadalom, valamely »életstilus« profiljat meghatarozza az, hogy miképpen va-
logat a veszélyek nagy tomegébdl, milyen bizonytalansagi tényezdket tiintet ki s tart
félelmet, rettegést okozonak, s velitkk szemben melyikeket tekinti folvallalhaté koc-
kazatoknak. Mary Douglas egyetlen axiéméaba stiriti 6ssze mindezt: »Az egész tar-
sadalom a bizalom és a szorongéds kombinaci6itdl fiigg«. (Douglas—Wildavsky 1982)
A nyolcvanas évek elején tobben is folvetették, hogy a technikai kockazatdefini-
ciok mogott killonbozd, a tarsadalmi-kulturalis kontextusban gyokerezé értékek,
feltevések rejtéznek; azaz a technikai létesitményekhez kapcsolodéd kockazatok,
veszélyek valéjaban nem »objektiv« adatok, hanem kiillonboz6képpen interpretél-
hato tarsadalmi/kulturalis konstrukcidk. A kockazatok — e felfogds szerint — nem
egyszertien »léteznek, s igy tobbé-kevésbé megnyugtaté médon érzékelhetdk, ha-
nem tarsadalmilag megkonstrualtak, s erételjesen fiiggnek a mindenkori kultiré-
tél, szubkultaratél, amelynek kontextusaban e konstrualas megtorténik.”

Szijarté Zsolt: Kockazat, kultira, konfliktus

A szemlélet gondolatmenete:

1. Tarsadalmilag legitim, politikailag artikulalt igények felmeriilése
(munkéahoz, lakashoz, egészséges élethez val6 jog igénye).

2. Mivel a jogos sziikségletek teljessége nem elégithet6 ki, a kielégi-
tetlen igények tdrsadalmi fesziiltséghez vezetnek.

3. A felmeriil§ problémak fontossagi sorrendbe allitasa mérlegelést
igényel, illetve a megoldds legoptimalisabb mddjdroél hatarozni kell.

4. Politikai dontések sziiletnek, szitkségessé valik az ezek meghozata-
ldhoz sziikséges szakértdi hattér biztositasa.

5. Meghatarozé a dontések végrehajtasanak, megvaldsitdsanak mikéntje.

6. A szerepl6k szamara fontos a végrehajtas nyomon kévetése, a hasz-
nos tapasztalatok dsszegytijtése, a végrehaijtasi folyamat javitasa.
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A manipulacié embernek ember éaltal torténé befolyasolasa, a befolyasol6 vagy
egy harmadik fél érdekében. Manipulalni tébbféle médon lehet, a k6zos mind-
egyikben a tudatossag és a szdndékossag:

— hamis informaci6 atadéasaval,

- szandékosan nem teljes (tokéletlen) tajékoztatédssal,

— taltajékoztatassal (a fatél nem latszik az erdd),

— pontatlan informaciéval (figyelemelterelés).

A fogalom tehat azt jelenti, hogy tigy valdsittatnak meg egy célt valakivel, hogy azt
— alcazva — a sajatjanak tiinteti fel, mintha az szamara a legf6bb elérendé cél lenne.
Itt nem egyszertien eszkozként hasznaljak fel az illet6 személyt, hiszen kozben moz-
gastere marad, s direkt médon semmivel nem kényszeritik. Ha kényszerrdl beszél-
hetiink, azt csupén sajat belsé , kényszerként” vagy inkabb késztetésként éli meg.
A manipulaci6 alaptérvényeibdl:

— A manipuléci6 terén nincsenek barataid, csak ellenfeleid.

— Barmit barkinek el lehet adni. A siker zdloga: a csomagolas.

— Barmely éallités hitele folyamatosan ng, minél kovetkezetesebben és meggy6zéb-
ben ismételgetjiik.

— A legtobb embert tevékenységében és elhatarozasaiban észérvek helyett elssor-
ban érzelmi beéllitottsdgok vezérlik.

— Ha mi magunk nem tudunk dénteni, biztosak lehetiink, masok teszik ezt majd he-
lyettiink.

Forras: Tartsay Vilmos: Hogyan manipuldlj és hogyan védekezz c. konyve alapjan

3.2. A kozpolitika fejlédési szakaszai

A kozpolitikaval foglalkoz6 magyar szakirodalom jeles szerzéje Agh
Attila, aki kitart6an foglalkozott/-ik a kérdéskorrel, a kozpolitika fejlédési
szakaszainak elemzése soran egy kiilon elméletet is kidolgozott. A politi-
katudomany altalanos fejl6dését tobb szakaszra osztja, kezdve a liberalis
jogallamisag kiépitésével, illetve konszolidaciéjaval. A masodik vilag-
hébora utan indulé demokratizaciés hullam hozza el a ,tomegdemok-
raciak” elterjedését a gazdasagilag fejlett orszagokban, ami altal jelentds
mértékig kitagul a politika fogalma, ugyanis a politikatudomany ezen,
masodik fejlédési szakaszaban az elsédlegesen figyelem, Agh Attila értel-
mezésében, nem az intézményekre irdnyul, hanem az emberek és csopor-
tok viselkedésére. El6térbe kertilnek a pértok és funkciéik a tarsadalom
életében, mint olyan szereplék, akik kozvetitenek az allami politika és az
érdekcsoportokra tagolt tarsadalom kozott. A hatvanas—hetvenes évektsl
datélja a politikatudomany harmadik, maig tarté szakaszat, amikor nem
pusztan az emberek viselkedése, hanem a politikacsinélas, a dontéshoza-
tali folyamat keriil az érdeklédés kozéppontjaba (Agh 1993).

A masodik vilaghabort utani tomegdemokracidkban a politikacsi-
nélasi avagy dontési folyamat kiszélesedett a tarsadalom egészére és
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szinte valamennyi kérdésre. Megjelenik az alkalmazott politikatudo-
many, de nem pusztan alkalmazott dllamtudomény, hanem a térsada-
lom minden tagjat politikai szerepléként érinté folyamatok egésze a
politika teljes szinpadan. A politikatudomany harmadik korszakéat, a
sokszereplds politikai folyamatok egész tarsadalomra kiterjedd alkalma-
zolt tudomdnydt és gyakorlatat nevezi kézpolitikanak (public policy). A
kozpolitika szakaszaban mutatkozik meg igazan, hogy a politika a tarsa-
dalom iranyitasanak szféraja, s a kozpolitika voltaképpen a tarsadalom
onigazgatasanak gyakorlata és elmélete.

Maga a folyamat rendkivil ellentmondésos, és a befolyasos érdek-
csoportok vagy személyiségek gyakran talzott mértékben és masok rova-
séra érvényesitik érdekeiket. A politika széles terepén igen sok szerepld
jelenik meg a dontéshozatali folyamatokban, ezek bonyolultak és 6ssze-
tettek. Az atlagpolgar is szerepet jatszik a helyi tigyekben. Igy a kozpoli-
tika val6ban a koz-tigyek intézése a ,k6z”, azaz az emberek sokasaga al-
tal, olyan teriileteken elsésorban, amelyeket a magyar koznyelv is kozos
ugynek tekint, mint a kdz-oktatéds, koz-egészségligy, koz-miivesités stb.
Ekként lesz a fejlett tomegdemokraciakban az allamigazgatasbodl val6ban
koz-igazgatas, mint a kozosség tigyeinek intézése-iranyitasa, illetve mint
az érdekek 6sszecsapasan és egyeztetésén alapulé kozos tigyintézés a po-
litikai akarat és a szakértelem egyesitésével.

A modern éallam egyre inkabb rakényszeriil arra, hogy a mind bonyo-
lultabba valo tarsadalmi tevékenységformakat megtervezze és iranyitsa, de
nem az allam, hanem a ,k6z” igénye alapjan és aktiv részvételével. Ekként
az 4llam uralkodé-politikai dllambél mindinkabb szolgdaltato-kozpolitikai
allamma fordul at, s mind nagyobb teriiletét fogja at és szervezi meg a tér-
sadalom életének, de mindinkébb a kozosség, illetve az érdekelt lakossag
allandé ellendérzése alatt. A kozpolitika tulajdonképpen a mind bonyolul-
tabba valo tarsadalmi élet konfliktusszabdlyozdsa, a névekvé helyi és saja-
tos konfliktusok szakmailag megalapozott politikai megoldasa.

A kozpolitika korszakaban a nem beavatkoz6 allam, a ,kis allam” és
a beavatkozo, szélsé esetben nem demokratikus édllam, a ,nagy allam”
kozotti fesziiltség egészen masként meriil fel, mint a tekintélyuralmi-dik-
tatorikus tarsadalmakban. De kiilonbozik az eredeti XIX. szdzadi liberélis
konszenzus idejének allamatdl is, amikor az 4dllam beavatkozasi tere va-
l6ban csekély volt, hiszen a tarsadalmi szférak nagy része nem igényel-
te vagy nem tiirte a beavatkozast. Ma viszont a nagy nyugati politikai
rendszerekre nem igaz, hogy a legkisebb allam a legjobb allam, hiszen
széles korti kozpolitikai tevékenysége nélkil pillanatok alatt 6sszeomla-
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na a tarsadalom egész élete. A kozpolitika korszakaban ez a szabalyozo
tevékenység egyre kevésbé kozvetleniil ,,allami”, igy mikozben az allam
egyre nagyobba lesz, egyre ellendrzottebbé és hatékonyabba is vélik.

1. tablazat. Az dllam feladatai

Az allam feladatkorei Tartalmi leiras

A gazdasagi miikodés A gazdasag, a piac mikodéséhez meg kell teremteni
jogi, intézményi azokat a jogszabalyokat, hatésdgokat, amelyek a minden
kereteinek biztositasa szerepldre érvényes szabdlyokat meghatarozzak és

betartatjdk. A magantulajdon védelme, a vallalkozas
szabadsaga, a fogyaszték és a verseny védelme, az
addzas mikéntje mind-mind jogszabalyokat kivan,
amelyek betartdsardl is gondoskodni kell.

Stabilizacios feladatkér A piac dnszabalyozé szerepe nem mindig vezet
gazdaségi egyensulyhoz. Munkanélkiiliség, inflacio,
gazdaségi visszaesés, deficit kisérheti mtikodését. Ezek
ellenstlyozasa, kezelése sziikséges, és ezt az allam
gazdasagpolitikdja val6sitja meg.

Redisztribicios Az adérendszer segitségével jovedelmet von el a

(Gjraelosztasi) feladatkor gazdasag szerepl6itél, és ebbdl transzfereket
(ellenszolgaltatas nélkili jovedelmet) juttat mas
szerepléknek.
A jovedelemelvonds mértéke — legaldbbis a szandékok
szerint — igazodik a jovedelemtermel képességhez. A
magasabb jovedelemmel rendelkezé szereplék nagyobb
mértékben, mig az alacsonyabb jovedelmiiek kisebb
mértékben vagy egyéltalan nem jarulnak hozz4 a
kozkiadasokhoz.

Allokacios feladatkor Mindazokat az allami tevékenységeket foglalja magéban,
amelyek a gazdasagban megtermelt termékek és
szolgaltatasok mennyiségére, 6sszetételére, minGségére
hatnak. Ennek keretében az allam kozjavakat termel
vagy termeltet, externéliakat kezel, korlatozza a
monopéliumokat, timogatja az atépitést, a
tomegkozlekedést, a mez6gazdaségi drakat stb.

Forrds: http://www.penziskola.hu (2010.09.30.)

Kovetkezzen a kozpolitika fejlédési folyamata, ahogyan Agh Attila
értelmezte.

Az allam a politika koncentralt szférdja, a tarsadalomiranyitas centruma
ktilonbo6z6 forméakban és eszkozokkel vehet részt a tarsadalom életében. En-
nek négy alapvetd formdja és eszkozrendszere killonboztetheté meg, amelyek
torténelmi sort is képeznek, és megjelenésiik jelzi a kozpolitika fokozatos ki-
alakulasat is. Az allamnak lehet formdlis szerepe a tarsadalomban, amikor a
szabalyozasi formak kialakitasaval tulajdonképpen kereteket teremt az egyes
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tarsadalmi tevékenységformak szamara, de magukat a tarsadalmi szférakat
csak kozvetve befolyésolja, és nem avatkozik bele azok életébe. Ugyanakkor
lehet az allamnak tényleges szerepe is, amikor az egyes tarsadalmi szférak
életét és mozgasat kozvetleniil beliilr6l befolyasolja és alakitja. Méas nézé-
pontbdl tekintve, az 4llam bizonyos tevékenységformak ,tamogatésaval” to-
rekedhet a tarsadalom ,,miikodtetésére”, illetve atalakitasara és vezérlésére
is. Ebbdl adddik az allami tevékenység négy alapvetd tipusa:

1) Formalis miikodtetés — logikai és torténeti kiindulépont a modern
allam és a tarsadalom viszonyaban. Az allam a tarsadalom mtikodésé-
hez minimalis, formaélis feltételeket biztosit. Els6sorban a harom nagy
tarsadalmi alrendszer (politikai, gazdasagi és civil tarsadalom) sajat tor-
vényei szerinti miikodése formalis kereteinek biztositasarél van sz6. A
miikodési kereteket alkotményosan szabalyozzak, jogi rendszerekben
pontosan rogzitik és garantaljak a modern nagy allamokban. A modern
tarsadalmakat harom nagy racionalizalt és egységesitett szabdlyozérend-
szer miikodteti: a jogrendszer, a pénziigyi rendszer (ideértve a bank- és
hitelfolyamatok stb. szabalyozasat is), valamint az egész tarsadalmat
atfogo és az allamot a civil tarsadalommal 6sszekapcsolé kozigazgatasi
(,allamigazgatasi”) rendszer.

2) Tényleges miikddtetés — a XIX. szazad folyaman mindinkabb kiti-
nik, hogy a formalis keretfeltételek biztositasa a termelés és a tobbi tarsa-
dalmi szféra miikodtetéséhez nem elegendd. A piac ugyan a fejlett orsza-
gokban mtikodteti onmagat, de nem termel orszdgos infrastruktarat (ut-,
vasut- és csatorna- stb. hal6zatot). Tovabbé a termelés igényli a képzett
munkaeré6t, de nem tud magatél arrél gondoskodni, s végiil a tarsada-
lomtél mind jobban elvélé és vele szembekeriil6 ,nagygazdaség” amok-
futasa rengeteg tarsadalmi ellentmondast hoz létre (szocialis kérdés),
amit csak az allam tevékenysége tud enyhiteni vagy netan megoldani.
Elkeriilhetetlenné valik az allam konfliktusszabalyozé és valsagkezeld
tevékenysége. Négy nagyobb teriileten jelentkezik a tényleges miikod-
tetés kérdése, nevezetesen (a) a munkaerd ossztarsadalmi tjratermelése
(oktatas-képzés, miivel6dés és politikai szocializacié6 mint a kozoktatas
rendszere), (b) az infrastruktara kiépitése (fizikai és szocialis infrastruk-
tara, mint szallitas- kozlekedés, energiaellatas és kommunikéciés-infor-
malis hélézat egyfeldl, és tarsadalmi intézményrendszeriik masfelél), (c)
szocialis tigyek (betegellatas és biztositas, a késébbi ,,szocialis véd6halo”
el6zményei), (d) kutatas-fejlesztés (alap- és alkalmazott kutatas, de féleg
az elébbi az allami kutatérendszer és tudoményos tdmogatas kiépitésé-
vel) 6sszekapcsolva a képzéssel és a szolgéaltatdsok rendszerével.
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3) Formalis tamogatas — a XX. szazad kezdetétdl a tényleges miikodtetés
logikaja megkivéanta, hogy az dllam egyre Gjabb és Gjabb tarsadalmi tertilete-
ket és szférakat hozzon létre és teremtse meg azok miikodési keretfeltételeit.
Az allamok arra torekedtek, hogy az egyes tarsadalmi tertileteknek nytjtott
tdmogatas kozvetett legyen, azaz ne kozvetlentil szabjak meg avagy szaba-
lyozzak az egyes tarsadalmi szereplék viselkedését, hanem csak kozvetve,
kiviilrél befolyasoljak azt a tarsadalmi keretfeltételek kialakitasaval vagy
modositasaval. A formaélis tdmogatasra egyre bonyolultabb kozvetett alla-
mi eszkdzrendszer jott 1étre, akar az adminisztrativ-jogi szabédlyozasra (nem
tilt be és sziintet meg kozvetleniil bizonyos termelési tertileteket vagy tevé-
kenységi formakat, csak azok gazdasagtalannd vagy nehezen folytathatova
valnak az Gj torvényi szabalyozas kovetkeztében), akar az adé- és hitelpoli-
tikara, vagy példaul a regionélis fejlesztési politikdra (amelyek gazdasagossa
és el6nyossé tesznek bizonyos tevékenységeket) gondolunk.

4) Tényleges tamogatds — a XX. szazad folyamén a gyors technolégi-
ai és tarsadalmi fejlédés kovetkeztében sziikségessé valt, hogy az éllam
kozvetleniil elényben részesitsen bizonyos teriileteket vagy akar egyes
vallalatokat és intézményeket. Itt mar az dllam nem kozvetve juttat bizo-
nyos eréforrasokat a tarsadalmi szerepléknek a ,,semleges” szabalyozasok
révén, vagyis nem bizza a szférdk ontorvényi mozgasara a preferenciak
érvényesiilését, hanem kozvetleniil timogat egyes tarsadalmi szerepld-
ket. Tudomanyos fejlesztésre (f6leg katonai célokbdl) az allam cégeket
hoz létre vagy magéncégeket tamogat, koltség- vagy artamogatast nyujt
egyes feltorekvé ipardgaknak vagy azok huzédgazatainak és dinamikus
véallalatainak, de kozvetleniil is beavatkozik egyes kornyezetvédelmi te-
vékenységek finanszirozasaba, vagy meghatarozott tarsadalmi csoportok
szocidlis tamogatasaba, iskolaztatasaba, vagy akar a foglalkozaspolitika
egyes teriileteibe. A tamogatas cimzettjei kozvetleniil is megjelolhetéek,
az allam megjelenik mint tulajdonosi allam is, valamint j6léti allamként is
szamos formaban. A tényleges tdmogatas megannyi formaja minden mai
fejlett allamot jellemez, mégis elmondhat6 egyfelél, hogy az angolszasz
tipustu allamok altalaban a kozvetett, formélis médjat kedvelik az allam
tarsadalmi szerepének, mig a kontinentéalis Eurépa é&llamai (kiilonosen
az északiak) béven élnek a tartalmi, tényleges és kozvetlen beavatkozas
eszkozeivel is. Masfeldl a tényleges tamogatas mutatja az allami szerep-
vallalas kiterjedésének és eszkozrendszere szélesedésének ,,végpontjat”,
azaz markans torténelmi korlatjat és novekvé ellentmondasait.

A leirt torténelmi iv azt mutatja, hogy a kozpolitika magja és kiindu-
l6pontja a gazdasagpolitika. A kozpolitika a ,,kormdnyzdstan tudomdnya-
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ként” sziikségképpen nyitott valamennyi tarsadalomtudoméany iranya-
ban, lévén olyan teriilet, ahol sok a mozgas és a valtozas. Mégis a kozpo-
litikanak vannak f6 irdnyai és fejlédésének f6bb korszakai, amelyek mind
a szakpolitikak, mind pedig a f6szerepl6k vonatkozasaban kijelolheték.
Nyugaton a politikacsindlas vagy a komplex politikai programkészités
hat nagy korszaka kovette egymést, mas-mas tudomanyos fészereplékkel
és kormanyzati technikakkal, de nyilvanvaléan a korszakok éles elhata-
rolhatésaga nélkiil, s6t azok tobbszoros atmeneteivel és atfedéseivel. Az
Gjonnan kialakult szakpolitikak és politikai szerepl6k nem szoritottak le a
régebbieket a politikai szinpadrél, csak azok legfeljebb kissé héatrébb szo-
rultak az Gjak mogé. Minden a gazdasagpolitikaval kezdédik és végzidik
a kozpolitikaban is, de ezt a szakpolitikat — maga is 6nall6 szakpolitika
mar a masodik vildghdbort idején, és azéta még tovabb differencialédott
— korantsem lehet ,,egykének” tekinteni.

3.3. Kozpolitikai filozoéfiak

A XX. szazad elején a kozigazgatas-kozszolgalat kovetelményei kozt
a legfontosabbak: jogszertiség, szakszertiség, hatékonysdg. A politikai
dontésekre ettdl elkiilonilten kertilt sor. Lattuk, hogy a politikai kulttra
figgvényében eltér6 modon, de a viszony a szédzad folyaman megvalto-
zott. Elvérasként jelenik meg a kozigazgatas-kozszolgalat szinvonala nem-
csak 6nmagaban, de a gazdasag teljesitéképessége, a tarsadalmi integracio,
a politikai stabilitds szempontjabdl is. Bekovetkezett a kozosségi szektor
funkciobéviilése, fontossa valt a politikai dontés-el6készités, a hozza kap-
csol6do problémaszelekcio, és természetesen tagult a kor az érdekérvénye-
sité csoportokkal valé kapcsolattartassal. A kozszolgalat atpolitizalédott,
a politikai trendek a kozszolgaltatdsi programok részeivé valtak. Miként
korabban jeleztiik, ma a kozigazgatas-kozszolgalat folyamatai komplexek:
jogi, politikai, intézményi, pénzigyi-gazdasagi elemekbdl allnak 6ssze.

Az id6k soran kialakult az a helyzet, aminek értelmében a polgarok
életét befolyasolé kormdanyzati tevékenység harmas dimenziéban hataroz-
hat6é meg: 1) gyakorlati: szakmai program, 2) menedzseri feladat: célok,
feladatok, eréforrasok egytittese, 3) tarsadalmi folyamat: az igény felme-
riillésétdl az eredmények értékeléséig. Ennek értelmében a kozpolitika:

— szakmai jellegti, konkrét tevékenység,

— allami és civil szereplék kozremiikodése,

— kiterjed a kormanyzati (6nkorményzati/helyhatsagi) rendszer egészére,
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— célok elérésére irdnyul6 program,

— folyamat, eréforrasokat hasznélnak fel, szerepléket koordinédlnak,
hatékonysagot és eredményeket értékelnek.

Ezt azért kell kiilon kiemelni, mert a poszttotalitarista térségben jel-
lemz6 médon a kozpolitika a fentiektdl eltéré értelmezést kap, ameny-
nyiben magat a politikat masként latjak, hagyomanyos értelemben egy-
ségesnek tekintik, allami talsdlyrol beszélhetiink és ekként kitiintetett
szerepet kap a(z allami) birokracia, mikézben a menedzseri szemlélet
szinte teljesen hianyzik.

Altalanos az egyetértés abban, hogy a kozpolitika egyre bonyolultabb
és Osszetettebb jelenség. Részben ennek is koszonhetd, hogy a szakiroda-
lomban nincsen altalanosan elfogadott, rovid és nyilvanvalé definicidja.
A komplexitas mellett az egységes definici6 hianyanak az a masik oka,
litikai megkozelités 1étezik. Ezek a kozpolitikat eltéré kontextusokba he-
lyezik, és a kozpolitika alapfunkciéjat is masként értelmezik. Mindegyik-
ben kozos, hogy a kozpolitika 6 funkcidjat a kozérdek érvényesitésében
latjak, de ezen a szinten elsGsorban a kozpolitika értékkomponensei je-
lennek meg, hiszen a modern politikai ideoldgidk is hatnak a kozpolitika
értelmezésére. A legtipikusabban emlitett kézpolitikai filozofidk a kovet-
kez6k (Bozeman 1979):

A) Protektorizmus:

Kiindulépontja, hogy sziikség van allami beavatkozasra, tdmogatni
kell az egyéneket. Antropologiai pesszimizmus jellemzi (az ember nem
racionalis, nem ismeri fel az énérdekét, nem tud tanulni sajat hibaibol
— negativ beallitottsagi). A kozjot képvisel§ aktiv kormanyzatnak az a
feladata, hogy az embereket megvédelmezze egymast6l és onmaguktol.
Ez Platont és Hobbest idéz6 megkozelités és erds elitista jellegti, mivel
feltételezi, hogy a tarsadalomban létezik egy olyan szerepld, aki fel tud-
ja mérni és képes megmondani, mi a j6 kozpolitika. A protekcionizmus
aktiv kormanyzast feltételez, amely él hatalmaval és érvényesiti a koz-
jot. A protektorizmus tarsadalmi érdekfelfogasa proceduralis, eszerint a
tarsadalmi érdek olyan kényszerité erd, amely a torvényeknek megfelels
csatornakba tereli az egyes részérdekeket.
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B) Racionalizmus:

Azt tételezi, hogy az egyén racionalis, képes felismerni onérdekét
és eszerint cselekszik. Az egyéni érdekekbdl létrejon a kozérdek. A ra-
cionalizmus a koziigyek tudoméanyon alapulé menedzselésének libera-
lis felfogasa, hisz a tudomany alkalmazhat6sagaban. Filozofiai gyokereit
tekintve az iranyzat Arisztotelész racionalizmusanak, Berkeley és Locke
empiricizmusénak irdnyvonaldn halad, de idetartozik Max Weber és a tu-
doméanyos menedzsment hatasa is, amely iranyzatok mind azt a felfogéast
sugalljak, hogy a koziigyek megfelelé kezelése csakis a tudomany mod-
szereivel lehetséges. Tervezés, elemzés, programértékelés, hatas- és ha-
tékonysagi vizsgéalatok segitik a dontéshozatalt. A dontéshozék tamasz-
kodnak a megoldast segit6 médszerekre. A szubjektiv és megbizhatatlan
cselekvések igy kivalthatok atlathaté és kiszamithato6 eljarasokkal. A ra-
cionalizmus a szakérték iranti bizalomra épiil, és nem értékeli til a kor-
manyzas szerepét. A kormany feladata a tarsadalmi tervezés és indokolt
esetben az intervencio6. A racionalista megkozelités a kozérdek formalis
koncepciéjat vallja, miszerint a kozérdek a politikai mechanizmusokban
értelmezhetéen megfogalmazast nyer, a stratégiai célokban kifejezddik.

C) Brokerizmus:

A brékerizmus a kozérdeket aggregatumnak tekinti, amely az ér-
dekcsoportok altal kifejezett csoportérdekekbdl kompromisszummal jon
létre. Nem jelenti feltétleniil érdekek mechanikus ¢sszegét, de nem is
sziikségszertien 1j minéség. Lényeges, hogy az érdekegyeztetés mecha-
nizmuséban az érdekrendszerek folyamatos feltarasa és Gjrarangsorolasa
folyik. A felfogas kozéppontjaban az egyensulyt teremt6 allam all, amikor
a kormanyzat az érdekcsoportokkal egytittmtikodve kozpolitikai donté-
seknél mindenki szamara el6nyos megoldéasokat képes kialakitani. Ennek
a filozéfianak az egyik legszemléletesebb megfogalmazo6ja David Easton,
aki szerint a politika nem m4ds, mint az eréforrasok és értékek allokacio-
ja a korméanyzat, vagyis az érintett tarsadalmi csoportok &ltal legitimnek
elfogadott megbizott kozremtikodésével. A kormanyzat jatéktere széles
abban a tekintetben, hogy a tarsadalom milyen érdektagoltsiagat tekinti
kiindulasi alapnak az érdekcsoportokkal folytatott egyeztetési mechaniz-
musok kialakitdsanal.
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Aggregalas

Speciélis asszociacid, kémiaban a kolloid rendszert felépit6 ionok, atomok, mo-
lekuldk halmozédaséaval jaré folyamat; informatikdban adatok 6sszegzése, 6ssze-
sitése és téroldsa; a gazdasdgban az Osszes szerepléjének minden jészaghdl vett
kinalat; tdrsadalomtudoményokban a népesség, a telepiilések vagy a termelGerék
koncentral6dasa.

Aggregdacio és kompozicié: az osztélyok olyan kapcsolata, amely az egész és ré-
szeinek viszonyrendszerét fejezi ki.

Az egészet reprezental6 osztaly az aggregalt, a rész pedig a komponens.

— aggregdcio csak akkor,

- ha tényleg rész-egész kapcsolatrdl van szd,

—ha a rész nem értelmes az egész nélkiil.

— kompozicio: szoros kapcsolat a rész és az egész kozott:

— az egész megszlintével a rész is megsziinik,

— az egész nem teljes a rész nélkiil.

Allokacio

1) valamely eréforras szabad kapacitdsanak hasznélatba vétele;

2) felosztas, szétosztés, juttatas.

D) Pragmatizmus:

A kozérdek nem véltozatlan, hanem helytél, id6tél, csoportérdekek-
tél figgben valtozik, csak egy pillanatnyi kozérdek van, amire nem épit-
het6 nagy kozérdekii kormanyzati program. Az angolszasz vilag kozpoli-
tikai filozoéfiaja dontéen a pragmatizmus. ,,Ha miikodik, csinald!” — ez a
jelsz6. Az amerikai kozszféra mar a modern kozigazgatas kiépiilése elott
erre a filozofidra épiilt, esetenként stlyos arat fizetve az egyedi megolda-
sokeért. A korszert biirokracia kialakulasa sok vonatkozasban pragmatiz-
musellenes, hiszen a standardizalas, a személytelenség és a szolgélati 1t
megtartasanak kotelezettsége erdsen korlatozza a cselekvési lehetésége-
ket. Az amerikai kormanyzat azonban megérizte fragmentaltsagat, ami
viszont az egységes miikodés szempontjabél sokszor elényos. Charles E.
Lindblom felfogasa tipikus példéja a kozpolitikai pragmatizmusnak. Tu-
domaésul veszi, hogy a kozpolitikaban szitkségszertien nem lehetségesek
tal nagy valtozasok. Helyettiik a fokozatossag, a kis 1épések politikaja és
tapogatézva haladas a realis médszer, mert soha sincs keziinkben a bol-
csek kove. A kis 1épésekbdl allé kozpolitika moédszere az inkrementaliz-
mus: folyamatosan alakitja magat kis lépésenként.

E) Transzferalizmus:

A redisztribtuciohoz kothet6; a tarsadalmi kiillonbségek csokkentésé-
nek a programja a baloldalt idézi. Rousseau, Ricardo és Marx téziseire hi-
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vatkozhat az a kozpolitika, amelyik a tarsadalomban meglévé, esetleg no-
vekvé kiilonbségek csokkentését tekinti alapveté feladatanak. A tarsadal-
mi kiillonbségek csokkentését szolgalo programok a New Deal idGszakatol
kezdve egyre nagyobb szerepet jatszanak. A kapitalista tarsadalomban ez
az értékrend politikai és erkolcsi alapokra épiil, érvényesitése csak a gaz-
daséagi verseny racionalitdsaval szemben lehetséges. A transzferalizmus
allandé helyi és globalis vitdk targya. Sziikségességét az altalanossa valo
szociélis érzékenység jegyében a kormanyok és a politikai er6k valami-
lyen mértékben elfogadjak, &m a kivanatos mérték és eszkozok tekinteté-
ben meghatédrozo kiillonbségek mutatkoznak az egyes politikai csoportok
és kormanyok kozott. Normativ tarsadalmi érdekfelfogast kovet, misze-
rint a legf6bb tarsadalmi érdek a gazdasagi egyenléség felé haladas, a
kozpolitikanak is ezt kell megvaldsitania.

A New Deal Franklin D. Roosevelt amerikai elnck és korméanyzata politikaja 1933
és 1936 kozott. Az 1932-es valasztasi hadjérat soran Roosevelt 4j iranyvonalat
igért valasztoinak. A nagy gazdaségi vilagvalsaghol valo kildbalast a gazdaségi fo-
lyamatokba val6 allami beavatkozassal akarta elérni. Annak ellenére, hogy néhany
rendelkezést a legfels6bb birésag érvénytelenitett, a New Deal jelentds és hosszan
tarté hatast gyakorolt az amerikai gazdasagra, tarsadalomra és kormanyzatra.

A legjelentésebb kezdeményezések:

— az Orszagos Ipari Helyreéllitasi torvény (1933),

— a Tenesse-volgyi Er6mu-feliigyelet (1933),

— a MezGgazdaségi szabalyozasi torvény (1933),

—az Orszagos Ifjusagi Hivatal (1935),

- az Orszagos munkatigyi torvény (1935),

— a Tarsadalombiztositasi torvény (1935).

F) Egoizmus:

Tagadja a kozérdek létezését; a kozpolitika nem mas, mint a politi-
zalé szerepl6 onérdek-érvényesitése, vannak kozpolitikai aktorok, akik
onérdekeiket érvényesitik. Az egoista kozpolitikai filozofia szerint a koz-
politika az egyes onérdekek érvényesitésére torekszik. Fuiggetleniil attél,
hogy ez tarsadalmilag indokolt-e, novelni kell a sajat szakpolitikai intéz-
mények befolyasét, a rendelkezésre all6 eszk6zok nagységat, a tobbi kor-
manyzati tertilet fiiggését, vagyis birodalmat kell épiteni annak minden
fontos kellékével egyiitt. Macchiavelli a fejedelem személyes hatalma-
nak novelését tartotta politikai céljanak. Az egoista kozpolitika — ennél
altalanosabb megfogalmazasban — a kozpolitika fészerepldinek hatalmat
kivanja novelni. Ha ez a f6szereplé a kormany, akkor a kormany tjrael-
0sztd és szabalyozo6 pozici6jarél, ha ez a buirokracia, akkor a biirokracia
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hatalmérdl van sz6. Az egoista felfogas a tarsadalmi érdek kategoriajat
figyelmen kiviil hagyja.

3.4. A kozpolitika tipusai

A kozpolitikdkat tobb szempont szerint szoktak osztalyozni. A kér-
déskor egyik klasszikus tanulmanyéban Theodore Lowi a kormanyzati te-
vékenység alapjan elkiilonit eloszto, tjraeloszté, szabalyozo, intézmény-
alakito kézpolitikat. Az elosztd és Gjraeloszté kozpolitika nevében benne
van a vilagos utalas. A szabélyozé kozpolitika célja a bevezetett szaba-
lyok altal kifejtett hatds. Az intézményalakité kozpolitika nem szabalyt
hoz létre, hanem intézményeket, melyek feliigyelik a kozpolitika folya-
matait. Ilyen pl. az egészségellendrzé feltigyelet, altalaban minden olyan
hatésag, amelyre valamilyen teriilet feliigyeletét bizzak.

Ripley és Franklin (1991) a bizonyos szabalyrendszerek kotelez6vé
tételével hatni kivané szabalyozoé politikakat két alcsoportra osztottak: a
védelmet nytijto és a versenyt szabdlyozo politikakra. Versenyrél van szé
barmilyen tender esetében, amikor a potenciélis szallitok, avagy poten-
cialis kedvezményezettek kozott kell donteni: a szabély ilyen esetekre
ir el6 rendszabalyokat. A védelmezé kozpolitika valamilyen magante-
vékenység karos kovetkezményeivel szemben kivan védelmet nyujta-
ni a polgédr szdméra. Erre szitkség van, hiszen — bar mindenki szamara
ismertek a kozosségi érdek és elvarasok szempontjai, a betartasuk igen
sok esetben profitfiiggd.

Tartalmi szempontbdl két jelentds csalddot szokas elkiiloniteni, éspe-
dig a szubsztantiv és a proceduralis kozpolitikat. A szubsztantiv kozpoli-
tika tartalmi vonatkozast, a korméany céljaira utal, pl. autésztrada-épitke-
zések, tarsadalmi segélyek bevezetése, avagy éppenséggel valamilyen ar
féken tartasa érdekében bevezetett intézkedések. A proceduralis kozpoli-
tika a hogyanra vonatkozik, jelentheti olyan intézmények létrehozatalat,
amelyek révén a polgér bizonyos helyzetekben kénnyebben, jobb koriil-
mények kozott intézheti dolgait (pl. egyablakos tigyintézés: nem a papir-
hoz jutés feltételeit valtoztatjak meg, hanem az tigyintézés hogyanjat).

A kozpolitika éltal igénybe vett eszkdzdk lehetnek materidlisak, illetve
szimbolikusak. A materialis kozpolitika bizonyos forrdsokat tesz hozzafér-
het6vé, rendel hozza folyamatokhoz, illetve kiiszobértéket hataroz meg —
ez utébbira példa a minimalbér, amivel a munkavallal6t védi. A szimboli-
kus politika alapértékekre vonatkozik, a békére, a tarsadalmi igazsagossag-
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ra, elveket deklaral. A szimbolikus kézpolitika igen fontos, hiszen éaltala
jon/johet létre a minden polgar szaméara fontos otthonossag.

" John Maynard Keynes (1883-1946) angol matematikus

.~ 6és kozgazdész, a modern makroskonémia megteremtdje.
A téle ered6 gazdasagi szemléletet keynesianizmusnak
nevezzik.

TR

F6 mive az 1936-ban megjelent A foglalkoztatds, a ka-
mat és a pénz dltaldnos elmélete (The General Theory
~  of Employment, Interest and Money), amelyet Altaldnos

. elmélet cimen szoktak idézni. A gondolatmenetét tekint-
ve rendkiviil szertedgazé, de vezérelve a kovetkezd: a
klasszikus és neoklasszikus kozgazdaszok a gazdasag-
nak csak egy specidlis, egyenstlyi allapotat irtak le, amit
aztan megprobaltak a val6 életre is alkalmazni, sikerte-
leniil. Keynes viszont leirta az ,altalanos esetet”, vagyis
azokat a viszonyokat, amelyek a gazdasagot mindenfajta
helyzetben jellemzik.

A kozpolitika 1ényegi természete, az allami szerepvallalas funkciéi
és feladatai dsszehasonlité torténelmi szemléletben is elemezhetéek: az
egyes nemzetek szintjén kirajzol6do torténeti sajatossagokat hasonlitjuk
0ssze. Ez az eljaras mas kontextusban nem érzékelhetd kritikus helyzetek
és torténelmi anomalidk feltarasat teszi lehet6vé. A kérdés fontos, mivel
segitheti az allami szerepvallalas 1j, piacgazdaségi és modern demokra-
cidhoz illeszked6 — azt érvényesité — modelljének kialakulasat a kelet- és
kozép-europai régioban. Ha olyan orszagokat vélasztunk ki (Ausztrilia,
Németorszag, Izrael, Japan, Hollandia, Svédorszag, az Egyesiilt Kiralysag
és az Egyesiilt Allamok), amelyekben a kozpolitika eltérd torténelmi tt-
jai kozismertek (magas, illetve alacsony inflacié vagy munkanélkiiliség,
eltéré foku szocialis biztonsag, nyitottabb vagy zartabb nemzetgazdasag,
jobbkozép vagy balkozép dominancia a politikai rendszerben), akkor 1j
kovetkeztetések fogalmazhaték meg. Ugyanakkor az 6sszehasonlité koz-
politikdban az elméleti altalanositasokkal igen 6vatosaknak kell lenni: a
folyamatok torténelmi kibontakozésaban éppen az egyedien sajatos vo-
nasok, a torténeti rejtélyek megragadasa a feladat. A torténeti elemzést ez
teszi érdekessé, tanulsdgossa, torténetileg plasztikussa.

A torténeti megkozelités az elmélettorténeti attekintéshez viszonyit-
va masfajta tanulsagokat igér. Mindkettére szitkség van: az egyedi folya-
matok torténelmileg plasztikus dbrazolasa épptgy tanulsagos lehet, mint
a kozpolitika elméletileg lehetséges tipusainak koriilirasa. Mindkét meg-
kozelités relevans tanulsagok, kovetkeztetések levonasat teszi lehetévé.
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A kozpolitikai folyamatok kiépiilése XX. szazadi torténelmi tenden-
cidinak a legfontosabb jellemzéi a joléti allam kibontakozasa és kitelje-
sedése, a vegyes tulajdoni alapti gazdasagok kiépiilése és a keynesianus
szemlélet és technikak alkalmazisa a makrogazdasagi iranyitasban. A
kozpolitikai folyamatokat az elmilt évszazadokban olyan tényezék befo-
lyasoltak, mint a gazdasagi novekedés hatasa, a nemzetgazdasagi nyitott-
sag, a tarsadalom demografiai strukttraja, a politikai partok iranyvonala,
az érdekegyeztetési mechanizmusok sajatossagai. Ezen altalanos jellem-
z6k és tényez6k alapjan nem tudjuk megmagyarazni az egyes orszagok
kozpolitikaja altal bejart konkrét torténelmi utakat. Kézismert példaul,
hogy Svédorszag fejlett joléti allama Osszekapcsolodik a szocidldemok-
rata part hegemoéniajaval. Ez az osszefiiggés magatol értet6dének latszik.
Ugyanakkor Hollandia hasonléan fejlett joléti allama olyan koalicids
uralom jegyében fejlédott ki, amelynek egyik konstans és meghatérozo
osszetevdje a katolikusok pértja volt. Ebben a vonatkozasban idézheték
mas példak is: Japanban pl. igen alacsony a joléti juttatasok szintje, a sze-
gények aranya és életmddja azonban egyértelmiien nem kedvezétlenebb,
mint az emlitett orszagokban.

A torténeti elemzés megerdsiti Titmuss é&llaspontjat, aki szerint a
kozpolitika eszkoztardban ugyanazon eszkézok homlokegyenest eltérd
kozpolitikai célok megvalésitasara hasznalhatok (Titmuss 1968. 64—65.).
A szocidlis juttatasok azonos szintje mogott egymésnak ellentmondé po-
litikai célok huzoédhatnak meg, éspedig: a szegénység helyzetének javi-
tasa, nagyobb egyenléség elérése, a sziiletési ardnyszdmok novelése, il-
letve a gazdasagi hatékonyséag novelése. Ugyanakkor igaz az 6sszefiiggés
fonékja is. Teljesen kiilonb6z6é kozpolitikak 1ényegében hasonlé kozpo-
litikai kovetkezményeket eredményezhetnek. Ennek jellegzetes példaja,
hogy a magas joléti allami juttatasok (svéd stratégia) vagy a kotelezGen
el6irt munkabérminimumok (ausztral stratégia) vagy az alacsony szinti
munkanélkiiliség ugyanazt a végsé célt szolgéljak: a magasabb szint{i tar-
sadalmi biztonsagot.
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4. FEJEZET

A KOZPOLITIKAI FOLYAMAT ES DONTES

A kozpolitikai folyvamat. A napirend. Kézpolitikai déntés a racionalitds
jegyében. Kozpolitikai elemzési modellek. Hatalom és nem-ddntés.

4.1. A kozpolitikai folyamat

A kozpolitika szdmara a kozigazgatasi folyamatok politikai folyamatok,
vagyis programok alkotasanak és megvaldsitdsanak, valamint dontések meg-
hozatalanak és végrehajtasanak folyamatai, amelyek sok szallal kapcsolédnak
a politikai rendszer miikodéséhez. A kozigazgatas feltételrendszere komplex:
jogi; pénziigyi-gazdasagi; politikai és szervezeti tényezék hatarozzak meg. A
kozigazgatasi tevékenység is komplex, dsszetevdi: jogi (jogalkalmazas és jog-
szabdalyalkotas) keret és pénziigyi-gazdasagi (megrendeld és fogyasztd) sze-
replék, ugyanakkor mtikodése hat a gazdasagi élet fejlettségére; és feltételezi
a politikai és szervezeti akkomodacié6t a politikai rendszerhez. A kozigazgatas
szervezeti rendszere szintén bonyolult, mivel nemzeti és nemzetkozi rend-
szerek alkotjak. Ismételten alahtizandé, hogy a koztisztvisel6 egy személyben
jogalkalmazé és jogszabalyalkotd, gazdalkodo, politikus és szervezetiranyito;
kompetencidi: kozigazgatasi jog, kozosségi gazdasagtan + kozpénziigyek,
kozpolitika és intézményi menedzsment tertileteire terjednek ki.

A kozpolitikai szemlélet értelmében a kézigazgatas feladata a politi-
ka altal relevansnak tartott problémaknak a politika dltal meghatarozott
iranyu megoldasa. Ennek a tevékenységnek a gyakorlati oldala a kozpoli-
tikai elemzés, mely lényegében eljaras (technika), és segitségével a térsa-
dalmi problémak optimélis megoldasi maodjat lehet megtalélni, illetve a
dontéshozdkat az optimélis dontés meghozatalahoz hozzasegiteni.

A kozpolitikai szemlélet szerint a politikailag relevans feladatok
meghatarozott médon torténé megoldasa cselekvéssort képez, amelynek,
miként a korabbi fejezetben lathattuk, hat részét kilonitjuk el, ezek a
kozpolitika szakaszai.

A rendszerszemlélet(i elemzés éaltaldban finomabban tagolja a folya-
matot, példaul Easton hét szakasza ett6l mind a kezdet, mind a folyamat
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lezéaréasat illetéen kiilonbozik: kezdeményezés, informécié, mérlegelés,
dontés, végrehajtés, értékelés és befejezés.

A kozpolitikai folyamat dontések és akciok egymassal 6sszefiiggd so-
rozata. A folyamat kettds jellege tobb probléma forrasa:

1. A dontéshozatal folyamata dontések osszefiiggd lancolatabol 4ll,
az abban résztvevik kore széles, maguk a dontések ,,itt és most jellegtiek”,
konkrét kortilményekhez kotédnek, azok véltozasaval valtoznak. A don-
tések értékét a megvalésuld (operativ) érték hatarozza meg.

2. Ugyancsak fontos az elmaradt dontések (nem-dontési folyamatok)
elemzése is: a status quo fenntartédsa; a kihivasok elharitasa szempontjabdl.

3. A dontések és a megvalositas viszonyat két modellel irhatjuk le:
a) fentrél-lefelé (top-down) modell, ahol a dontéshozatal van a kozép-
pontban; b) lentrél-felfelé (bottom-up) modell, amelynek kézéppontjédba
a megvalositas keriil. A kett6 egyenld értéka!

4. A dontések és a végrehajtas kovetkezményeinek elemzése, a haté-
konység (raforditas-hozam) és az eredményesség mérése szélesebb tarsa-
dalmi hatasok figyelembevételét feltételezi.

5. Az egész folyamatot jellemz6 dilemma: nem biztos, hogy ez a rend-
szerelméleti megkozelités helyes, mert ha mindig az inputbdl (igények-
bél) indulunk ki, akkor gyakran a , kozpolitika-csindl6k” csapdajaba es-
hetiink, akik maguk is generalnak igényeket.

TARSADALMI
VALOSAG
, ,, A probléma
A végrehajtas érzékelése
értékelése,
visszacsatolés
A helyzet elemzése,
értékelés
Végrehajtas
Megoldasi alternativék
\ kidolgozasa
Déntés
Alternativak

értékelése
Egyeztetés [/

Forras: Pénzes Ferenc kozpolitikai tansegédlete.
1. abra. A kozpolitika ideadlis folyamata
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Olykor a politika szimbolikus célokat kovet, ezzel a felel6s kormany-
zati magatartas latszatat keltik, ilyenkor sziikségessé valik a korméanyzati
retorika vizsgélata. Az 1. abra a kozpolitika ideéalis folyamatat mutatja be
— az idedlis jelleg utal mind a szakaszok egymasutanisagara, mind pedig
a teljeskortiségre.

Tovabba vizsgdland6 a dontéshozatali folyamat bels6 dinamikéaja (a
reszt vevl intézmények és szervezetek belsé viszonyrendszere). Harmad-
sorban a kozpolitikai dontések és a végrehajtas feltételrendszerét ado
metapolitikat (alkotmany, torvények médositasa és a politikai befolyasért
folytatott kiizdelem valik els6dlegessé, vagyis a ,jatékszabalyok” megval-
toztatasa) kell vizsgalni.

A fenti dbranak megfeleléen a kozpolitikai folyamat (vagy ciklus) a
kovetkez6 f6bb 1épéseket tartalmazza:

1. A tarsadalmi probléma érzékelése: A folyamat els6 mozzanatat a
tarsadalomban jelentkez6 fesziiltség/probléma érzékelése képezi. (Ilyen pl.
a kozrend romlasa, hajléktalanok megjelenése, borhamisités, egészségiigy
miikodési zavarai stb.). Ez alapvetéen a kormanyzat / végrehajté hatalmi
intézmény feladata, de &ltalaban valamilyen tarsadalmi jelzés el6zi meg.

2. A probléma fontossdgdnak és megoldhatésaganak értékelése: A
probléma érzékelése 6nmagaban nem jelenti azt, hogy a korméanyzat
megoldast fog keresni rd. Ha nincs jelentds tarsadalmi/politikai nyomas a
kormanyzaton, illetve ha nem kecsegtet politikai sikerrel a probléma ke-
zelése, és ha a kozigazgatds nem kompetens annak megoldasaban, akkor
a korményzat hajlamos megfeledkezni errdl.

3. Dontés arrél, hogy donteni fogunk: az tigyek nevesitése, napirend-
meghatarozas. Azt is el kell donteni, hogy milyen keretek kozott sziilet-
het dontés.

4. A helyzet targyilagos leirasa, elemzése és (kvantitativ) modellezése:
A probléma megértése feltételezi annak az 6sszefiiggésrendszernek (tar-
sadalmi kontextusnak) a megértését is, amelyben a probléma megjelent
és hatést gyakorol. A probléma kialakulasahoz vezet6 okok hatasmecha-
nizmusénak feltdrasa alkalmazott tudomanyos elemzést igényel (kozgaz-
dasagtan és szocioldgia altal hasznalt elemzési modszerek és technikak
hasznalata). A helyzet preciz és objektiv feltérképezése elengedhetetlen a
megfelel6 megoldas megtalalasahoz.

5. A célok és fontosabb megoldasi alternativdk kijelolése-kidolgozasa:
A megoldas-keresés egy kreativ folyamat, fontos, hogy a lehetséges meg-
oldasok minél szélesebb korét tarjuk fel. Az alternativak arra szolgalnak,
hogy a val6s éllapotokat minél kozelebb vigyék az elérendé célokhoz.
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6. A lehetdségek, alternativak elemzése és elézetes szelekcidja: A tal
sok alternativa is lehet zavaré, ezért az alternativak elézetes szelekcidja-
val csokkentik a politikai szféra elé keriil6 dontési spektrumot. Szelek-
ciés szempontok: Képes-e a kozigazgatas az adott alternativa végrehaj-
tasara, vagy sem? — Nem zarja-e ki a demokratikus jogallamisag logikaja
a felmertil6 megoldéast? — Rendelkezésre allnak-e a megfelelé forrasok
(pénz, személyi allomany, technika stb.) a végrehajtashoz? — Vajon kivalt-
ja-e az eredetileg megcélzott hatast a dontés? — Lehetséges-e az, hogy egy
alternativa, amely alkalmas a kivant cél elérésére, olyan karos kovetkez-
ménnyel jarhat, ami leronthatja a pozitiv hatasokat? — Milyen mértékben
jatszhat szerepet a kozigazgatas az egyes alternativak rovid tavda, tisztan
politikai problémaként megjelené tarsadalmi hatasanak felmérésében?
(PL. ilyen a kormany népszertiségének valtozasa, esetleges sztrajkok, tiin-
tetések; eszkozei kozvélemény-kutatasok, sajtéelemzések stb.) A fenn-
maradé alternativak vizsgalata: mely célcsoportra vonatkoznak; milyen
mértékben alkalmasak a kitizott célok elérésére; koltség-haszon elemzés
(hatékonysag-vizsgalat); milyen hatéassal van: (a) a tarsadalmi j6létre al-
talaban, (b) ezen beliil az egyes tarsadalmi csoportok jélétére; mennyire
megvalodsithaték a gyakorlatban.

7. Egyeztetés mas kozigazgatasi szervezetekkel, az érdekképviseletek-
kel, mas érdekeltekkel. Ennek kettds célja van: egyrészt noveli a dontés-
el6készités racionalitasat (szakmai szempontok figyelembevétele; mas
agazatok szempontjainak figyelembevétele, egyeztetések); masrészt poli-
tikai funkcidja is van (lehetévé teszi a varhato reakciok felmérését; el6ze-
tes kompromisszumok kialakitasdnak lehet6ségét biztositja).

8. Dontés: Ez az alternativak kozotti vélasztésra vonatkozik. Raciona-
lis, mert a dontéshozo a céljai elérésére leginkabb alkalmas alternativat
valasztja (optimélis esetben, persze).

9. Végrehajtas: A kozigazgatas klasszikus felfogasdban a kozigazgatas
kizarolagos feladata a jogszabalyokban manifesztal6dé politikai dontések
végrehajtdsa. Ma mar azonban a kozpolitika formalasaban is jelentés sze-
repet tolt be. A feladata manapsag inkabb az, hogy megfelelé 6sszhangot
teremtsen a politikacsinaléds és a végrehajtas kozott.

10. A végrehajtas hatdsdnak felmérése, elemzése, visszacsatolds:
Rendkiviil fontos, hogy a kozigazgatasi tevékenység hatasarél szamsze-
risitett informéciékkal birjunk. Az Gn. monitoring és evalvacio (értéke-
1és) 1ényegi kérdései: — sikeriilt-e a problémat megsziintetni vagy a kivant
mértékben csokkenteni; — nem generadltunk-e a végrehajtids sordn tijabb
problémakat sth. A hatasok elemzése az a pont, ahol a kozpolitikai cik-
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lus bezarul, és a folyamat Gjraindul. Az 1Gj ciklus jelentheti a kozpolitika
fenntartasat, folytatasat masképpen, de a megsziintetését is.

Monitoring rendszer

Altalanos jellemzdék:

— meghatéarozott megfigyelési targya van,

— van célja, aminek a teljesitésére iranyul;

— van olyan testiilet, szervezeti egység, ami a monitoring tevékenységet igényli,
illetve annak eredményeit felhasznaélja,

- van miikodtetdje;

—arendszer elemeire bonthato — alrendszerekre, modulokra -, s az egyes rendszer-
elemekben egyféle tevékenység torténik,

— bels6 funkcionalis megosztassal mtikodik a rendszer.

Tobb szerz6 figyelmeztet az Gn. ,krdciak” fontossagara, éspedig arra,
hogy a dontés soran szamolni kell: a) a demokraciaval, vagyis az érdek-
csoportok altal formalt torekvésekre épiilé dontés befolyasolasaval, b) a
biirokracia 1étével, vagyis hogy a hivatali racionalitdsnak megvan a sajét
szempontrendszere, c) a technokraciaval, ami a szakmai szempontok ér-
vényesitését jelenti és végiil d) a logokrécia a tavlatos ésszertiség megjele-
nitésére utal. Ezek mell6zése rontja a kozpolitika mindségét.

4.2. A kozpolitikai napirend

A politikai folyamatok beinduldsakor a média kozéppontba keriil.
Mivel a koziigyekre valé odafigyelés — informaciogytjtés és kiértékelés —
koltséges, ezt a feladatot a politika altaldban a sajtéra hagyja. Ugyanakkor
a politikusnak meg kell kiizdenie a vélasztok figyelméért, tehat ha a mé-
dia valamire felhivja a figyelmet, és megfogalmazédnak kezelési, megol-
dasi javaslatok, ezekre a politika reflektal. Nem minden politika keriil at
a médiaba, de csak az képes jelentés hatalmat képviselni, amely jelen van
a médidban. A média keretet ad a politika szamara és strukturélja azt. A
média napirendje megmutatja, hogy az irott és elektronikus sajté milyen
hirszelekciés mechanizmusokat miikodtet, mit tart fontos témanak egy
adott idészakban, azaz milyen kérdésekrél, problémakrél, eseményekrél
szamol be, hogyan kozvetiti, szelektédlja és konstrualja a politikai val6-
sédgot. A napirend nem kizarélag a média altal meghatarozott, inkabb a
nyitott tarsadalmi és politikai folyamat eredménye.

A kozpolitika els6 szakasza az iigy felmeriilése: jogos kérdés, ki a
felelds azért, hogy a fontos tigyek napirendre keriiljenek? Barmely tigy
felmeriilése indulhat felalrél, a nagypolitika kezdeményezésére, de in-
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dulhat alulrél is, amikor partok, érdekcsoportok, szakmai miihelyek ne-
vesitenek témat. Ha példéaul a sajt6 foglalkozni kezd egy kérdéssel (pl. is-
kolédkban egyre tobb az erészakos cselekedet), akkor kialakul a tarsadalmi
elvaras: tenni kell valamit a helyzet kezelése érdekében. Természetesen
a média napirendjén Gjabb alnapirendek azonosithat6k médiatipusok és
miuisorok tipusa szerint alakulhatnak ki napirendek.

Robert Dahl (1915-): (amerikai politolégus) a poliar-
chia (sokkozponttu hatalom) és a pluralizmus egyik
legfontosabb ideoldgusa.

Az 50-es években azt vizsgélta: kik korményoznak
Amerikaban? New Heavenben (Middletown) végez-
te kutatasait, a Yale Egyetem székvéarosaban. Tipikus
angolszasz protestans varos volt. Harom kérdéskort
vizsgalt: 1. személyi kérdések (hogy vélasztanak ve-
zet6ket: birdk, képvisel6k, rend6rfénok),
2. véarosfejlesztési dontések (ki dont bizonyos beruhé-
zasokrol, hogy hol fejlesszenek), 3. kozoktatasi kérdé-
sek (iskolafeliigyelet).
Végsé kovetkeztetése: pluralista demokracia van
Middletownban. Nem hatalmi elit uralkodik, mert
minden vérospolitikai kérdésben més és mas csopor-
tok a dominadnsak. A hatalom pluralizadlédott, tobb
forrdsa van: presztizs (valasztasok), vagyon (fejlesz-
tés), tudomanyos hozzaértés (oktatds). Sokféle hatalom uralkodik tehat Middletown-
ban. Amelyik csoportnak egyik dimenzi6ban nagy befolyasa van, a masikban nincs. Az
eréforrasok egyenlétlenek. Szamos kérdésben van konfliktus, alkudozéassal oldjak f6l,
folyamatos alkudozas megy. Nem hatalmi elit dont tehét, nem a gazdagok vagy vallasi
vezeték, hanem az alkudozé csoportok, kompromisszum révén.
Végs6 valasz:
a hatalom a dontési folyamatokban decentralizalédik a dontéshozé csoportokra.
Politizal6 démosz:
a nép politizal6 része gyakorolja a hatalmat. Ez a pluralista demokracia.
Forrds: Pokol Béla nyoméan

y

A napirend meghatarozasat illetéen tobb alaptipust lehet megkiilon-
boztetni.

A) Elitista napirendrél akkor beszéliink, ha meghatarozasa egy sziik
elithez kotédik, amely befolyéasat, hatalmi helyzetét, szociélis jellem-
z6it tekintve elkiiloniil a tarsadalom tobbi részétdl, és tagjai tobbnyire
egymassal osztjadk meg az informéacidkat, a tomegeket nem tajékoztatjak.
Az elitista értelmezés kiilonben visszautal a kozpolitika els6, 1950-es
évekbeli vitdjara, amikor a teriilet két meghatarozo kérdésére keresték a
valaszt, éspedig: min mérhet6 a hatalom (részvétel, befolyas: pozitiv és
negativ, preferencia és vélemény-befolyasolés, azaz manipulélas), illetve
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hogy az elény és a hatrany egyes rétegekre vetitve kumulalodik-e? A vita
elsé szakaszaban az elitista értelmezések (f6 képvisel6i Floyd Hunter, Ro-
bert Putman és C. Wright Mills) jegyében a részvétel szamitott elsédleges-
nek és vallottak a kumuléalédast.

B) A pluralista modell esetében az érdekcsoportok jutnak kiemelt sze-
rephez, de ennek is megvan a kozpolitikai vitdk szintjén az el6zménye.
Az 1960-as években a kozpolitikai dontésekben a befolyés els6dlegessé-
gét fogadjak el (kiemelt fontossdgi Robert Dahl munkésséga), és ezek a
vitak atvezettek az é4ltalanos demokraciaelmélet teriiletére. A pluralista
modell az amerikai kozpolitika esetében az egymaéssal versengd tizleti
csoportok befolyasat jelenti, az eurdpai politikdban viszont a pluralizmus
a szocialis partnerek szerepére épiil. Van olyan tipolégia, amely a szoci-
alis partnerek altal indukalt pluralizmust mas név alatt, neokorporatista
modellként kiilon tartja szdmon.

C) A harmadik (illetve masok szerint: negyedik) modell az dllam-
centrikus, amikor elsGsorban a kormany, illetve a parlament jeloli ki és
szelektalja a kozpolitika napirendjét. Kozép-Kelet-Eurépaban a politikai
folyamatokra tobbnyire ez a modell érvényes.

Kilon kell emliteni a policy network modellt, amely arra szolgal, hogy
magyarazatot kapjunk az egyes szaktertletek politikacsindlasdban megfi-
gyelhetd kiilonbozéségekre. E modell értelmében az informélis nyomas-
gyakorl6 csoportok fontosabbak annal, amilyen szerepet a politikai intéz-
mények ezeknek tulajdonitanak. Példaul ha egészségiigyrdl van szo, is-
mert, kik tilnek az illetékes bizottsagban kormany-fiiggetleniil, akik altal
kalon befolyas gyakorolhat6. A policy network-modell elmélete a hal6zat
keretében kialakul6 kapcsolatok szamat és tipusat vizsgalja.

Napirend

A napirend egy meghatérozott kozosséget meghatérozott idészakban foglalkoztaté
ugyek halmaza. Az a nyilvéanos tér, ahol az tigyek sajatos szelekcios mechanizmus
alapjan megjelennek, vagy éppen nem jelennek meg. A napirend tehat nem pusz-
A napirend gytijtéfogalom, kiillonbséget kell tenni a legkiilonfélébb, 6néllé szelek-
cios logikaval rendelkezé napirendek kozott. Igy példaul egy szervezet vagy egy
vallalat esetében is beszélhetiink napirendrél: ebben a vonatkozésban ez azok-
nak az tigyeknek, témaknak a gytjt6fogalma, amelyekre egy adott idépontban a
dontéshozok figyelnek. A kommunikacio- és politikatudomany leggyakrabban a
média, a kézvélemény és a politika napirendjével foglalkozik.

1. A média napirendje azt mutatja meg, hogy az irott és az elektronikus sajté sa-
jatos szelekciés mechanizmusai révén milyen tigyeket tart fontosnak egy adott
idgszakban.

2. A kozvélemény napirendjén azok a témék jelennek meg, amelyek valamilyen
okbdl az emberek szamara fontosak.
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3. A politikai napirend (amelyen beliil érdemes megkiilonboztetni a partpolitikai,

a parlamenti, a kormanyzati, valamint a szakpolitikai napirendet) a politikai sze-

repl6k véleményformalé torekvéseit titkrozi.

A média, a kozvélemény és a politika napirendje kolcsonosen befolyésolja egy-

mast: a média napirendje alakitja és tiikrozi is a kozvélemény, valamint a politika

napirendjét, és viszont.

A napirend-elmélet (Maxwell McComb és Donald Show 1972) 1968-as amerikai el-

nokvélasztasi kampényt vizsgéal6 kutatdsanak eredményeként sziiletett meg. Alapja:

miszerint a média altal bemutatott tartalom és bemutatdsanak maédja hatassal van
arra, hogy az emberek mir6l gondolkodnak és miként vélekednek az adott témardl.

Forrds: Kommunikdciétudomdnyi Enciklopédia

A kozpolitikai napirendre keriilésnek megvannak a feltételei. Mivel
a cél bizonyos mechanizmusok és jelenségek ellenstilyozasa, a nyilva-
nossagban léteznitik kell azoknak a terepeknek, ahol a konfliktusok ere-
deti forméjukban felmeriilhetnek. Tovabbi feltétel a szaksajto léte, vagyis
a média korrekt szakszertisége: a tajékoztatasnak szakmailag korrektnek
kell lennie, az dllampolgarok &ltalaban egy sztik szakmai kort6l kapnak
informéciét, ahonnan johet feliiletes, de esetleg szakmailag hibéas kozlés
is. A napirendet alakité mechanizmusok feltételezik az életképes és auto-
nom szakmai szervezeteket, illetve a tarsadalmi és gazdasagi érdekszer-
vezetek meglétét. Ezek kapcsolatrendszereik altal kotédnek a napirendet
meghatarozé intézményekhez és mechanizmusokhoz. Nem utolsésorban
feltétel a részvételi politikai kulttra, a megfelelé politikai helyzet, hogy a
kozélet szerepléi hatékonyan tudjanak egyméssal kommunikalni. Ez fel-
tételezi, hogy a kozélet résztvevéinek kore kell6en széles legyen, szerep-
16i elég batrak legyenek az tigyek hatésos felvetéséhez. A nyilvanos allés-
foglalasok elé6feltétele pedig a politikai felkésziiltség, az dllamigazgatasi
és szakpolitikai ismeretek.

Minden politika tartalmaz bizonyos elé6feltételeket arra vonatkozoéan,
hogy mit tehet a korményzat, és cselekedeteinek milyen kovetkezményei
lehetnek. Ezek az el6feltevések immanensek, ritkdn jelennek meg vilagos
megfogalmazasban, de léteznek a politikakra vonatkoztatva ok-okozati
jellegti elméletek (vagy modellek). Egy ilyen modell legegyszertibb for-
maja: ,ha X cselekvés megtorténik, akkor Y fog bekovetkezni”. (Pl. ha
4j képzési formékat vezetnek be, javulnak a munkahelyszerzés altalanos
esélyei.) Az 0sszefiiggések altalaban bonyolultak, ha az ok-okozati sértil,
ennek tobb magyarazata lehetséges: vagy X meghatérozasa téves, vagy
a kovetkeztetés nem kovetkeztetés, vagy Y tilsagosan altaldnos és nem
kapcsoldodik X-hez.
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4.3. Kozpolitikai dontés a racionalitas jegyében

Akarcsak a politikai rendszerek miikodése, a kozpolitikai folyamatok
lényegi természete is operativ. A kozpolitikai folyamatok 1ényegi kérdése:
mi az, ami megvalosul? Ezzel szemben a miivészeti tevékenység kozponti
kérdése, hogy mi a szép, illetve a tudomanyos tevékenység szamara az a
lényegi kérdés, milyen térvényszeriiségek érvényesiilnek a természeti és
a tarsadalmi folyamatokban. De kiillonbozik az erkolcsi folyamatoktdl is,
hisz ezek kozponti problémaja, hogy mi a jé és mi a rossz.

Az emberi tevékenység kiilonb6z6 szempontbdl kozelitheté meg.
A politikai, ezen beliil a kozpolitikai kozelités lényege a dontéscentri-
kussag, vagyis a (koz)politikai elemzés a kozpolitikai dontéseket (mint
dontéseket és megvalosulasukat) teszi vizsgalat targyava. A kozpoliti-
kai dontéshozatal és a hatalmi dominancia 6sszefiiggései kiilon képezik
elemzés targyat, ezekkel a kozpolitika szerepléivel kapcsolatos kutata-
sok foglalkoznak. Amikor a dontések és az érdekérvényesitési folyama-
tok kapcsolatat taglaljuk, azt vizsgaljuk, miként val6sul meg a dontés-
hozatali folyamat.

A dontéshozatal hatteréiil szolgalhat egyéni megszokés, pillanatnyi
sugallat, intuicid, tarsadalmi szokas, konszenzus, alku, kozvetités, bir6-
ségi targyalas, de torténhet szavazas Gtjan, vagy akar egy érme feldoba-
saval. A politikai dontéshozatal hatterében bonyolult hatalommegosztési
osszefiiggések htizédnak meg. Ennek okan az elsé alapkérdés: mi a hata-
lom mércéje? Els6 megkozelitésben a dontésben valé részvétel tekinthetd
mércének, de megvizsgalva a részvétel mogott meghtizodo befolyéasokat,
kideriil, hogy a tarsadalmilag relevans hatalommegosztéasi képletekhez
csak a pozitiv és negativ befolyas megkiilonboztetése alapjan juthatunk
el. Alaposabb elemzés azt is kideritette, hogy a hatalommegosztas preciz
leirdsahoz meg kell kiilonbéztetniink a kozvetlen és a kozvetett befolyést,
vagyis kiillonbséget kell tenni a véleményeket és az értékrendeket befolya-
solo tényezdk kozott. Alapkérdés tovabbd, hogy a hatalom megosztasaban
léteznek-e el6nyok és hatranyok, és amennyiben léteznek, akkor ezek ter-
mészete kumulativ, avagy nonkumulativ? A harmadik alapkérdés, hogy
a politikai konszenzus jelenti-e az elnyomo-korlatozo jellegli mechaniz-
musok hidnyét, avagy nem? Bar els6 megkozelitésben igenlé volt a va-
lasz, mélyebb elemzés kideritette, hogy a politikai konszenzus tart6san
érvényesiilhet akkor, ha a korlatozé-manipuldlé mechanizmusok és t6-
rekvések nem a véleményeket, hanem az értékrendeket, preferenciakat,
beéllitédasokat veszik célba.
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A déntés — alternativak kézotti valasztds. A dontést a cél elérését
megvalosito alternativ eszkozok kozotti valasztasként hatarozzak meg, az
ésszerliség pedig a nevezett célhoz vezetd legjobb eszkozok kivélaszta-
sat jelenti. A dontés kovetkeztében megvaltozhat a fennall6 helyzet, de a
nem valtozas is lehetséges alternativa. A dontések nem sziiletnek vélet-
lenszertien, hanem valamilyen optimizéaciés eljarasra épiilnek, egyének
és csoportok mindig valamilyen maximalizalasra torekednek. A dontési
mechanizmusok tobb eleme kiilonithet6 el, ezek koziill meghatarozoéak:
az alternativak, a kritériumok és a kritériumok érvényesitésére szolga-
16 algoritmus. Az alternativak lehetnek magatoél adottak (pl. elmenjek-e
valahova vagy ne), de a kozigazgatasi dontések esetében az alternativa-
kat is fel kell tarni: ezaltal kijeloljuk a valaszthaté valtozatokat. Mivel az
alternativak kijelolésénél gyakran egymésnak ellentmondé szempontot
kell figyelembe venni, gyakori a kor tudatos sziikitése. A kritériumok a
dontéshozo preferenciaibél, céljaibol kovetkeznek. Komplex dontéseknél
olykor a dontéshozé preferenciai sem nyilvanvaléak, ezeket is fel kell
ismerni. Ugyanakkor a dontésekben tovabbi csoportok érdekeltek, s az a
helyes dontés, amely tekintettel van ezek szempontjaira. Akkor lehetséges
a j6 dontés, ha az alternativak mérhetéek, a kritériumok pedig operacio-
nalizédlhat6ak. A racionalis dontés harmadik eleme az algoritmus, amely
azt mutatja meg, hogy az egyes kritériumok szerinti adatokat miként kell/
lehet figyelembe venni a dontés soran. Az algoritmusok altaldban fiigg-
vénykapcsolat forméjaban irhaték le. Vannak egyszert (additiv) kapcso-
latok, masokat multiplikativ fiiggvénnyel lehet leirni, de 1éteznek ezeknél
bonyolultabb modellek is. Kiilon szokas foglalkozni a dontés kérnyezeté-
vel: ennek két végpontja az a dontés, amelynek a kortilményeit pontosan
meg tudjuk hatérozni, illetve lehet kockazati, sok bizonytalansagot tartal-
maz6. Kockazati kérnyezetben a racionélis dontés a legnagyobb varhat6
értéket hozo alternativa kivalasztasat jelenti.

Napjainkban, a kozpolitikaban a racionalis dontéshozatali médsze-
rek keriiltek a kozéppontba. A kozpolitikai dontéseket negativan befolya-
solja a politikai dontést hozoé testiilet sietsége, a testiilet tdjékozatlansa-
ga, illetve az a nem mellékes koriillmény, hogy a dontéshozdk a részletek
meghatarozasat tobbnyire a kozigazgatasra hagyjak. Ezek a hatdsok no-
velik a burokracia befolyasat, amit egyesek nem kifogasolnak, bér lehet,
hogy rossz irdnyba viszik a folyamatot.

A raciondlis déntés modellje a kozpolitikai probléméat egy politikai
kozszerepl6 el6tt allo valasztasi feladatként értelmezi. A szereplé szama-
ra a dontéshez vezet6 tton négy szakasz kiilonithetd el: 1) meghatarozza
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a céljait, 2) alternativ lehetéségeket keres azok elérésére, 3) elemzi az
egyes valtozatok kovetkezményeit, és 4) kivalasztja a célba jutést legin-
kabb val6szintisité valtozatot.

A tokéletes racionalitas elmélete egy olyan dontéshozét feltételez, aki
az 0sszes (végtelen szamu) lehetséges valtozatot szamba veszi, és minden
egyes alternativa kovetkezményeit értékeli. A gyakorlatban, a dontésho-
zatal soran azonban csak korlatozott racionalitas érvényestilhet.

Korlatozott racionalitas

A racionalitds probléméja el6szor Herbert Simon alapvet6 munkéja
nyoman vetddott fel (Simon 1945). Simon felismeri a racionalis modell
érvényesitésének nehézségeit. Az elsé dilemma: kinek az értékrendje érvé-
nyestl a dontési folyamatokban? A kdzigazgatdsi szervezetek értékvilaga
heterogén, és a szervezeti szinten elfogadott értékrend kiilonbozik a koz-
tisztvisel6k egyéni értékrendjétél. Simon ezt a dilemmat azzal oldja fel,
hogy ,,a dontés »szervezetileg« racionalis, ha a szervezeti célokhoz igazo-
dik és »személyileg« racionalis, ha az egyének céljaihoz igazodik” (Simon
1945). A racionélis modell tovabbi problematikus kérdése, hogy van-e
egyaltalan értelme a szervezet mint egész céljar6l beszélni. Ugyanis a don-
tések megvalésitasa soran a koztisztvisel6k — akéar egyénileg, akar csopor-
tosan — onall6saggal rendelkeznek a dontések értelmezésében. Marpedig
a kozpolitikai dontés egyik lényegi sajatossaga éppen abban all, hogy a
dontés tartalma a formélis dontés utan, a megvalésitas soran mindig val-
tozik, sokszor nagyon lényegesen. A racionalis modell érvényesitésének
harmadik nehézsége, hogy a dontéshozatal mindennapi gyakorlatdban a
logika és a célszertiség csak korlatozottan érvényesiil. A kozpolitikai don-
tések lényegéhez tartozik, hogy teljesitményhelyzetben és kiils6é kényszer-
hatadsok kozegében hozzak meg 6ket. Vagyis nincs elegendé kapacitas a
dontés el6tt az Osszes alternativa és az Osszes lehetséges kovetkezmény
elényeinek és hatranyainak mérlegelésére. Ilyen értelemben a kozpolitikai
dontések mindig tokéletlenek és nagyfokt bizonytalanségot tartalmaznak.
A dontések pillanatdban pedig meghatarozé szerephez jut az intuicié és a
tapasztalatokon nyugvé megérzés. A kozpolitikai dontés tehat a racionalis
belatés és az intuitiv beleérzés teljesitményhelyzetben kialakul6 egyvelege.
Simon szerint viszont minden probléma és nehézség ellenére sziikség van
a racionalis modellre, a szervezetek feladata pedig az, hogy — azt a kornye-
zetet tigy alakitsak, hogy az egyén a szervezeti célokhoz igazodé racionali-
tas kovetelményét — a dontések gyakorlataban érvényesitse.
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Simon, aki elméletéért 1978-ban Nobel-dijat kapott, amellett érvelt,
hogy a kozigazgatasi elméletek sordn a folyamatokat szervezeti dontésho-
zatalként kell értelmezni. Ez azért fontos, hogy a kozigazgatési folyama-
tokat dontések és cselekvések egységének lehessen tekinteni. Tudomé-
nyosan igazolta, hogy az ember altaldban képtelen egy dontési szitudcio
koriilményeit objektiv médon felmérni. 1947-ben bevezette a korldatozott
racionalitas elvét (principle of bounded rationality), miszerint: ,,A komp-
lex probléméak megfogalmazasaban és megoldasaban a val6sagos helyze-
tekben el6fordulé problémak nagysagadhoz viszonyitva az emberi elme
kapacitasa nagyon kicsi ahhoz, hogy az objektiv racionalitas alapjan old-
hassuk meg ezeket a problémékat.” Erre alapozva kidolgozta a kielégité
dontések alapjait (Simon 1957). A kielégit6 dontés azt jelenti, hogy a don-
téshozo egyszertisiti a folyamatot: nem az optimalis megoldésra torek-
szik, hanem megelégszik egy ,elegendden j6”, ,kielégit6” megoldassal,
vagyis fellazitja az optimélis dontés 3 feltételét. Optimalis egy dontés, ha
a dontéshozo teljesen informaélt és céljait képes rangsorolni: 1) ismeri az
Osszes lehetséges cselekvési véltozatot, 2) biztosan tudja, hogy az egyes
cselekvési véltozatoknak, alternativaknak mi lesz az eredménye, végiil
3) biztosan meg tudja adni az eredmények preferencia-sorrendjét (vagyis
szamara melyik mennyire fontos). A kielégité dontés tulajdonképpen egy
tanulési folyamat, melynek soran a dontéshozo6 addig vizsgélja a lehetsé-
ges cselekvési valtozatokat, amig nem talal olyat, amely bizonyos mini-
malis feltételeknek eleget nem tesz.

Inkrementalis modell

Herbert Simon korlatozott racionalizmus elméletével egy idében a
hagyomanyos racionalis modell széles korti kritikdja indult el. Simon
kérdésfeltevéseit kovetkezetesen végiggondolva Ch. Lindblom az atfogd
racionélis modell helyett az inkrementalista modellt vezette be. Kifej-
lesztette az ,egymaést kovetd, korlatozott 6sszehasonlitdsok” maddszerét,
amely szemlélet és mddszer, és nem tekintik atfog6é elméletnek (Lind-
blom 1959). Lindblom az atfog6 racionalis szemléletet gy jellemezte,
hogy minden esetben az alapoktél, a 1ényegi téméktdl indul el. Az egy-
mast kovetd, korlatozott 6sszehasonlitisok modszere alapjan a fennall
helyzetbél kiindulva fokozatos valtozast javasol (szemléletesen: a fa lom-
bozataban vizsgal6dast a gyokerek kutatasa nélkil).

Lindblom modszere t6bb szempontbdl is leegyszertisité. Korlatozza
azon alternativak figyelembevételét, amelyek a fennéll6 helyzettél gyoke-
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resen kiillonboznek, tovabba elvonatkoztat a lehetséges dontések szamos
kovetkezményétdl. Az is 1ényeges, hogy Lindblom médszere a tények és
az értékek, valamint a célok és az eszkozok egylttes elemzését foglalja
magéaban. Lindblom szamara a ,,j6” kozpolitika nem a dontéshozo érté-
keit érvényesiti a lehetdség szerint maximalisan, hanem a kozpolitikai
dontésnek egyetértést kell teremtenie azon érdekek kozott, amelyeket a
dontés érint. Lindblom szerint a déntéshozatal inkrementalis modellje a
raciondlis modellnél plasztikusabban irja le a valosdgban zajlé kozpoli-
tikai folyamatokat, de nemcsak leir6 jellegében mulja feliil a racionélis
modellt, hanem normativ érvénnyel is rendelkezik. A racionalis modell
idealizal, transzcendens értékrend alapjan mindsit. Viszont csak a fenn-
allé realitasok elismerése alapjan lehet a val6séggal kapcsolatban kove-
telményeket tdmasztani. A kovetelmények csak fokozatosak lehetnek,
egymast kell kovetniiik, kissé egymasbdl is kell kovetkezniiik, és mindig
korlatozottak a valésagos lehetéségek altal. Lindblom szerint a kozpoli-
tikus semmiféle idealtipikus kovetelményrendszert nem érvényesithet.
Csak annyit tehet a hiressé valt lindblomi kifejezés (,muddling through”)
értelmében, hogy a lehet6 leghatékonyabban ,atevickél” a probléman.

Normativ optimizalas

A racionalizmus és az inkrementalizmus vitaja vezetett el ,harmadik
utas” elképzelésekhez, amelyek a normativitas és a realizmus kovetelmé-
nyének fesziiltségeit 4j, atfogd, kompromisszumokra térekvé elméletek-
ben kivantdk meghaladni. Y. Dror az ,atevickélve célhoz érés” lindblo-
mi és az atfogo racionalitas simoni modelljének alternativaival szemben
megalkotja a normativ optimalizalds modelljét.

A normativitas bonyolult és sokszinti jelenség. Kozel két évszdzada (a fejlett és
kozepesen fejlett orszagokban) a szabalyok nagy részét jogszabalyként érzékelik
és kezelik az emberek.

Az 6si tarsadalomban elsésorban hagyoményok forméajaban jelenik meg a norma-
tivitas.

A normak

— egyrészt korlatozzak a kozosség tagjainak cselekvési lehetdségeit a kozosség éle-
tének és miikodsképességének fennmaradédsa érdekében,

— masrészt biztonsagot nydjtanak (kiszamithat6sagot),

— egyensiilyi szerepet toltenek be. Hossz tdvon a stabilitast szolgalja — kockazatcsok-
kentd. (Az ember ugyanis allandé dontéskényszerben van, és ez kockazatot jelent.)

Dror szerint Lindblom moédszere csak akkor alkalmazhatod, ha a fel-
meriil6 problémak természetében és az alkalmazott kozpolitikai eszko-
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zokben nagyfoka a torténeti folytonossag. Szerinte Lindblom modellje
torténeti relevanciajanak masik el6feltétele a tarsadalmi-politikai stabili-
tas. Ezen az alapon Dror alkalmazhaténak véli az elméletét a modern ipa-
ri allamok tobbségében a joléti allam stabil miikodésének idészakéban.
Am problematikusnak tartja az elméletet, amikor a kézpolitika akut gon-
dokkal, elhatalmasodé valsagtiinetekkel keriil szembe. Dror ekkor nem
az atfogo racionalitas simoni modellje felé fordul, hanem a realizmus és
normativitds kombinél4saval olyan modellt kivan alkotni, amely a don-
téshozatal racionalis és intuitiv 6sszetevdit egyszerre erdsiti.

Simon modelljétél abban tér el, hogy a dontés el6tt nem vizsgalja
meg az Osszes alternativat és azok kovetkezményeit, az értékek és célok
értelmezése sem teljes kort. Dror szelektdal a lehetéségek és a célok ko-
zott, intuitiv médszerek és eszkozok alkalmazdsdval. Ugyanakkor a don-
téshozatali folyamatba bekapcsolja a metapolitikai elemet. Vagyis Dror
figyelme a kozpolitikai dontéseknél kiterjed a jogi, gazdaségi, politikai és
szabélyozasi kornyezet sajatossagainak valtoztatasara is.

Lindblom azt vélaszolja Dror kritikajara, hogy modellje nemcsak az
Egyesiilt Allamokra relevans, de érvényesithet6 a viszonylagosan stabil
diktatirak esetében is. Ugyanakkor Lindblom vitatja az ,atevickélve cél-
hoz érés” konzervativ természetét. Allitja, hogy alapveté véltozasok, in-
novéciok is megvaldsithatéak fokozatosan, az apro 1épések stratégiajaval
(Lindblom 1964).

A vegyes vizsgalédas modellje

A vitat Etzioni tovabb gorgeti egy Gjabb, a ,harmadik utas” megko-
zelitéssel. Etzioni szerint is az apr6 lépések stratégiaja eredményezhet
alapvet6 valtozast, de irdnyit6 eré hidnyaban az apré 1épések sorozataban
a lépések korkorosek is lehetnek, visszatérhetnek a kiinduléponthoz, il-
letve éppen sokféle iranyultsdaguk miatt kozombosithetik egymas hatasat
(Etzioni 1967). Ezért Etzioni javasolja a ,,vegyes vizsgalodas” modelljét a
kozpolitikai dontéshozatalban, amely egyrészt j6 leirast ad a dontések ko-
riillményeirdl és lehetdségeirdl, méasrészt stratégiai orientaciot is biztosit
a mérlegeléshez és az értékeléshez. A mddszer szemléleti kiindulépontja
az alapvetd jelentGségii és a részleges jellegti dontések megkiillonbozteté-
se. Etzioni szerint az inkrementalistdk megkiilonboztetik az alapvetd és
a részleges dontéseket. Alapveté dontés példaul a habora kinyilvénitésa
vagy egy Urkutatési program beinditasa. Azonban nem figyelnek fel arra,
hogy az alapvetdé dontések kiilonleges szereppel rendelkeznek. Hiszen
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ezek alapvetd haladési iranyokat jelolnek ki, behataroljak és a részleges
dontések kortilményeit. Etzioni ezzel megtalalni véli az atfogé racionali-
tds modelljének alternativajat tigy, hogy az inkrementalis modell szemlé-
lete, részleges érvénnyel ugyan, de hasznosithaté.

Szakaszolt inkrementalizmus

A bévilé gyakorlati tapasztalatok alapjan Lindblom atdolgozza és
boviti az inkrementalista megkozelitést. Lindblom mindenekel6tt Simon
skorlatolt racionalitas” tételét értékelte kedvezden, éspedig azt, hogy mar
nem torekszik a ,lehetd legjobb” megoldas kivalasztdsara, hanem meg-
elégszik az ,eléggé j6” véltozattal, és ezen az alapon lemond az 6sszes
lehetséges alternativa és azok kovetkezményeinek mérlegelésérél. Ezen a
nyomvonalon haladva Lindblom meghaladja az ,atevickélve célhoz érés”
inkrementalista modelljét, és bevezeti a ,,stratégiai elemzés” modelljét, az
inkrementalizmus tovébbfejlesztett valtozatat. Meg kell tehat kiillonboz-
tetni az egyszerd inkrementalis elemzés, a szakaszolt inkrementalizmus
és a stratégiai elemzés fogalmat.

Az egyszerl inkrementdlis elemzés a status quo-tél, az adott hely-
zett6l kismértékben kiilonbozé alternativédkra korlatozza a vizsgalatot. A
szakaszolt inkrementalizmus célokhoz és értékekhez kapcsol6dé elem-
zés. A kivalasztott célok és értékek nem kiviilr6l szarmaznak, hanem a
kozpolitikai probléma empirikus elemzése alapjan valasztjak ki éket. A
javasolt problémamegoldést tobbszorosen kiprobaljak, és a probaeljara-
sok soran javitjak, tokéletesitik. A stratégiai elemzés stratégiai ivii célok
és értékek kivalasztasa és érvényesitése alapjan elészor leegyszertsiti a
komplex kozpolitikai problémékat, ezt kovetéen stratégiailag elrendezett
cselekvési sorokat épit ra az indulé helyzetekre.

Az egyszer( inkrementdlis elemzés része a szakaszolt inkrementaliz-
musnak, ugyanakkor a stratégiai elemzés a szakaszolt inkrementalizmus
kalonboz6 formaibdl all. Ezzel a komplex megkozelitéssel Lindblom az
inkrementalis modellt alkalmassé tette a spekulativ, s6t utépikus jelle-
gl szemlélet szamara is. Lindblom ezzel olyan szintézist alkotott, amely
nemcsak Simon korlatolt racionalitdsmodelljét, hanem Etzioni vegyes
vizsgalodasmodelljét is hasznositja (Lindblom 1979).

A kiilonb6z6 dontéshozatali modellek attekintése utan jogos feltenni
a modellek gyakorlati alkalmazhat6sagénak a kérdését. A modellek olyan
politikai koriilményekhez illeszkednek, ahol létezik hatalommegosztas
és erds érdekérvényesitési képességekkel rendelkezé csoportok miikod-
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nek. Ezek a modellek alapvetéen a pluralista tarsadalmi-politikai rend-
szerekhez illeszkednek. Gondok itt is jelentkezhetnek, mert a dontésho-
zatal 1ényeges szerepl6iként a parlamenti partok nem mindig hajlanak a
kolcsonos alkalmazkodas, a kompromisszumok keresése felé. A diktati-
rakban miikodé biirokracia azért fordul érdekl6déssel a dontéshozatali
modellek felé, mert érdekli a technolégia, a dontéshozatali folyamatban
alkalmazott eszkoztar.

Végezetiil foglaljuk 6ssze a racionalis dontési technikék alkalmaza-
sanak az elényeit és a hatranyait [Hajnal Gy.—Gajduschek Gy. (2002: 50)
nyoman]|:

1. tablazat. A raciondlis dontési technikak elényei és hatranyai

Hatranyok Elényok
Viszonylag hosszadalmas, mik6zben Biztositja a dontések megalapozottsagat,
a dontést egy meghatarozott a dontéseket ,,id64llova” teszi azéltal,

idépontban kell meghozni. (Kiilonésen  hogy hosszt tava elérejelzésekre épit.
jellemz6 ez napjainkra.)

Jelentds a koltség- és munkaeréigénye. A dontések megalapozottsaga
okan a technikak koltségeit jéval
meghaladja a tarsadalmi haszon.

Nem veszi kell6képpen figyelembe a A dontési mddszerek tobbsége
politikai szempontokat, a kozvéleményt, alkalmas arra, hogy a ,,politikailag
érdekcsoportok elvarasait. elfogadhat6” alternativak koziil

a legjobbat valasszék ki.
A dontéshoz6t preferenciai Minden dontést politikailag csak a
feltarasara kényszeriti, ami preferencidk oldalarél lehet timadni. A
politikailag hatranyos is lehet. korrupcié vadja ekként kikiiszobolhetd.

Noveli a dontéshozé és a kozigazgatas
presztizsét, a professzionalizmus
imazsaval ruhédzza fel.

Forrds: Hajnal-Gajduschek nyoman a szerzé.

4.4. Kozpolitikai elemzési modellek

A dontések el6készitésére 1étezé modellek nem a kozpolitika szadma-
ra késziiltek, tobbnyire a kozgazdasag, esetenként a pszicholégia elméleti
keretei kozott jottek 1étre. A racionalitas kérdése minden esetben felmertil,
ezért altalaban erre a kérdésre iranyul az elemzd figyelem, a modellek koz-
politikai tankényvekben ritkan keriilnek bemutatasra. A déntések alapve-
t6 elemei a kovetkezok: stratégidk, adottsagok, megfigyelések eredményei,
eldrejelzések és a leglényegesebb: a dontési kritérium/valasztasi szabaly.
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A dontési helyzet elemei

s

dontési mez6 célfiiggvény
alternativak a kornyezet allapota optimum-kritérium
kovetkezmények preferencia-fiiggvény

Forrds: Csontos Laszlo6: Fiskdlis illtuziok, dontéselmélet.
2. abra. A dontési helyzet elemei

A kozpolitikai dontést illetGen tobb altaldnos modell létezik, a legis-
mertebbek: a raciondlis, a szervezeti folyamat és a biirokratikus politika
modellje. A raciondlis modellt céltudatos részvétel jellemzi és az ésszert
valasztas (rational choice) az alternativiak kozott.

A dontés szakaszait a mar idézett H. Simon 4 1épésre bontja: felis-
merés (miért, hol, miként), meghatarozas (alternativék), valasztas és al-
kalmazas (a kovetkezmények mellett ide tartozik a fejlédés, a tanulas is).
A szervezeti dontéshozatal folyamataban jelen van a probléma felvetdje,
az elemz6, a szakértd, a dontés-el6készits, a dontéshozo és a végrehajto.

A modellek két alaptipusa: normativ (hogyan kell donteni, szabélyok,
elére kijelolt kovetelmények), illetve leiré (valés koriilmények vizsgéla-
ta). A dontési szabaly lehet a varhaté hasznossag elve, a kockazatoktol
valo tart6zkodés. A tovabbiakban néhany modellt mutatunk be, a teljes-
ség igénye nélkiil.

1. A dontéselemzési munkakban kevésbé taglalt a szervezeti folyamat
modell, miszerint a dontések sajatos szervezeti magatartés (rutinfolyama-
tok és intézményesedett eljarasok) kovetkezményei. Barmilyen rendszer-
rél, illetve dontésrél legyen szé, folyamatos kihivasokkal kell szamolni:
rendszervaltds, technoloégiavaltas, globalizacié, faziok, vérfrissités. Az
elemzések azt mutatjak, hogy a vallalati vezeték az utébbi két évtizedben
szinte kivétel nélkiil szervezeti atszervezésre kényszeriiltek. Minden val-
toztatasi/dontési szandék egy sor kérdéssel szembesiil: kinek az érdekei
sériil(het)nek, kik az érintettek, kik az érdekhordozdk, kik befolyasolhatjak
pozitiv avagy negativ iranyban a folyamatokat. A valtoztatasokrél tudni
kell, hogy a tul gyakori valtoztatas eltompit, ugyanakkor minden valtozta-



94 4. A KOZPOLITIKAI FOLYAMAT ES DONTES

tasi esély egyedi, mivel sajatos kiilsé elvardsoknak és belsé adottsagoknak
kell megfelelni. A valtoztatas terjedelmét és gyorsasagat illetGen jol kell
ismerni a szervezet mtikodését. A szervezeti magatartas modellje dllandé
transzformécids folyamat, melynek soran a szervezet meghatéarozott straté-
gia alapjan alakit at inputot (bemeneti adatot) outputta (kimeneti adatta). A
folyamat négy elemre bonthat6: munka (feladatok és funkciok), egyén (aki
végzi), formalis szervezet (struktirak, szokasok, munkamegosztas), infor-
malis szervezet (viselkedési mintak, interakciok személyek kozott). Az ele-
mek kozott bizonyos illeszkedésre van szitkség. A modell kozponti eleme
a szervezetbe agyazottan meglévd atalakitasi folyamat, amely a kornyezeti
bemeneti adatokra, eréforrasokra és az el6torténetre épitve létrehozza a ki-
menetet. Az érdemi valtozas tobbnyire a kiilsé kornyezetbél ered, ugyan-
akkor barmely belsé 6sszetevé megvaltozasa tovagytirtizé hatast indit be,
ami altal megvéltozik az 6sszetevék kapcsolatrendszere.

2. A biirokratikus politika modellje arra épiil, hogy a dontések az allam-
polgarok érdekérvényesitési torekvései és a koztisztvisel6k kozotti alku-
folyamat eredményei. Minden szervezeti forma, ahol igazgatas miikodik,
sziikségszertien biirokratikus, bar eltéré mélységii biirokratikus jegyekkel
rendelkezik (példaul egyéni vallalkozo, részvénytarsasag, kutatoéintézetek,
minisztériumok esetében). A biirokratikus jelleg altalanossagban a miiko-
dés racionalitasanak a feltétele, az tigyfél szempontjabél pedig azonositha-
tosdganak és megbizhatésaganak a megnyilvanulési formaja.

A biirokrécia- és szervezetkutatdsok ramutatnak arra, hogy az egyén
szempontjabdl bizonyos mértékben elényos a biirokracia, mert nem kell
részt venni a szervezet igazgatasaban, a dontéshozatalkor mentesiil a koo-
peracios kényszert6l. Tovabba: megtarthatja fiiggetlenségét, mentestilhet a
dontéssel és az azzal kapcsolatban felvet6dé esetleges kellemetlenségekt6l
és kovetkezményektél, példaul akkor, ha nem kell6 ismeréje a kérdésnek,
vagy nem valik a manipuldcié aldozatdva. Ebbdl a szempontbdl az adott
személy szamara a biirokratikus szervezet, illetve a biirokratizmus védel-
mi struktaranak bizonyul. A biirokratak az tigyfelek szamara gy jelennek
meg, mint adott teriilet szakemberei, a) akik kiemelked6 tudassal, szakér-
telemmel és jartassaggal rendelkeznek adott tigyek vitelében, a dontésho-
zatalban, a hatdsagi funkciok ellatasaban; b) akiknek a cselekvését szigora
el6irasok rogzitik; c) akiknek a viselkedését, magatartasat etikai kodexek
szabalyozzak. Béar a biirokratikusan miikodo szervezet az tigyfél szamara
~fekete doboz”, hiszen nem latja at miikodésének rendjét, az igymenetet,
tévedés gy felfogni, hogy ami biirokratikus, az az tigyfél szempontjabol
sziikségképpen diszfunkcionalis vagy csak ,,rossz” lehet.
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A biirokratikus igazgatast — Michel Crozier (1981) szerint — a sze-
mélytelen el6irasok, dontések centralizacidja, egymassal hivatali Gton
kommunikéld, a csoportkapcsolatokat minimalisra redukal6, ala- és fo-
lérendelt rétegekbdl allé struktira, tovabba a parhuzamos hatalmi viszo-
nyok jellemzik. A kiilsg, kulturalis kornyezet annak a tarsadalomnak a
torténetileg kialakult értékrendszere, muveltségi szintje, oktatasi rend-
szere, amelyben a szervezet tevékenykedik. Ennek kovetkezményei meg-
jelennek a szervezet belsé jelenségeiben, a szervezeti tevékenység foga-
dasaban. A modell szerint a cselekvés céljait és eszkozeit az egymassal
versengd, sajat partikularis érdekeiket kovets szereplk 6sszjatéka alakit-
ja ki, szdmos irracionalis tényezé bekapcsolésaval. A biirokratikus szer-
vezeti rendszer tobbnyire akkor enged a valtozésnak, ha a rendszer mar
sulyos diszfunkcidkat okozott.

3. Az adminisztrativ modell kétfajta megkozelités szintéziseként szii-
letett meg. Az egyik gyokerei a vezetéselméletben taldlhatok meg, a masik
pedig a pszicholégiabdl szarmazik. A pszicholégiai rész az eredmények
bekovetkezési valészintiségének és az eredmények értékének kérdésével
foglalkozik. Ezeknek nem a tényleges, hanem az észlelt nagységa a fon-
tos. Nem az a lényeges, hogy egy eredménynek mekkora a bekovetkezési
valészintisége vagy az értéke, hanem az, hogy a déntéshoz6 mekkoranak
észleli ezeket az értékeket. Az adminisztrativ modell szerint a dontésho-
z6 sajatos modon kezeli az informdciék bizonytalansagaval és koltségével
kapcsolatos problémat, a bizonytalansag csokkentése érdekében azokra
az eredményekre forditja figyelmét, amelyek varhat6 értéke kvantitativ
vagy félig kvantitativ formaban kifejezhetd.

4. A Skinner-féle modell, vagy més néven a szigorti megerdsités mo-
dellje elismeri, hogy az emberek gondolkodnak és elvarasaik vannak, de
nem tartja ajinlatosnak ennek alapjdn magyarazatot keresni az emberek
viselkedésére és dontéseire. A megerdsités modellje szerint fel kell tar-
nunk azokat a pozitiv eredményeket, amelyek a miltban bizonyos donté-
sek megerdsitéséhez vezettek. A dontések megerdsitést nyernek, ha olyan
eredményekkel jarnak, amelyeket a dontéshoz6 nagyra értékel (Skinner
1971). A Skinner-féle elgondolas alapja Thorndiker effektustérvénye, mi-
szerint a jutalmat eredményezé viselkedést vagy magatartast az emberek
megismétlik, ellentétben azzal, amely nem vezet jutalomhoz, sé6t biinte-
tést vonhat maga utan.

5. A koltség-haszon elemzés alapja a pozitiv és negativ hatasok 6sz-
szehasonlitasa, pénzben kifejezve — amennyiben lehetséges. A koltség-
haszon elemzés sordn a hasznok és koltségek szambavétele, szamsze-
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risitése és pénzben valé kifejezése torténik meg. A pénzben kifejezett
hasznok és koltségek kozgazdasagi modszerekkel elemezheték, értelmez-
heték (netté jelenérték szamitas, bels6 megtériilési rata stb.), ezek alapjan
torténhet meg az optimélis dontési valtozat kivalasztasa, amely a célt is
magaba foglalja.

6. A kockdzat-hozam elemzés a jovébeni kockazatok mérlegélésére
osszpontosit. Megvalaszoljuk, hogy mit értiink kockézaton, és azt hogyan
arazhatjuk. A pénziigyek vildgaban kockazaton a jovébeli pénzaramok
bizonytalansagat értik. A pénziigyi kockazat f6 jellemz6i valészintiségi
fogalmakkal irhatok le. A val6szintiségi eloszlasokbdl két kulcsfontossa-
gl statisztikai mutatét lehet szamitani: varhato érték és szoras. Az Gssze-
fliggés eléggé magatol értet6dd, hiszen nagyobb kockazatot csak nagyobb
hozam fejében lehet vallalni.

7. A szemeteskosar dontési modell a dontéshozatali folyamatok racio-
nalis leirasdnak tagadésat jelenti. A racionalis megkozelités azt feltétele-
zi, hogy a dontéshozatal egymast kovet6 1épések sorozata. Ezzel szemben
a szemeteskosar modell a problémakereséshez kinal megoldast, bar nem
tekinti a szervezeteket teljesen irracionalisaknak. E modell szerint a don-
téshozok figyelme megoszlik, és a dontések nem egy linearis folyamat
eredményeképpen sziiletnek. Kézponti szerep jut az idének, mint fontos
befolyasol6 tényezének. Az id6 szinte automatikusan szervezi rendszer-
be a dontési folyamatokat. Ugyanazon idében kell rendelkezésre allnia a
dontéshozatal 6sszes elemének ahhoz, hogy egy dontés megsziilethessen.
A szerepl6k, a megoldasok, a problémak és a dontési lehetéségek talalko-
z&sabol alakulnak ki a dontések.

A tébbvdltozés hasznossdgi modellek alapeszkoze egy tablazat,
amelynek a sorai az alternativakat, az oszlopai a dontési kritériumokat
tartalmazzak. Bizonytalan kornyezetben hasznalhatjak az adatok statisz-
tikai elemzését, a dontési fat, illetve a trendanalizist.

4.5. Hatalom és nem-dontés

A kozpolitikai folyamatokban rejtett konfliktusok is munkélnak,
amelyek kiilonboz6 intézményes elnyomo és terel6 mechanizmusok ko-
vetkeztében nem képesek felszinre torni. Vagyis nemcsak pozitiv, hanem
negativ iranyultsaga befolyas is érvényesiilhet. Hatalomrél beszélhetiink
akkor is, ha valaki energidit olyan intézményes eljarasok, valamint tarsa-
dalmi és politikai értékek kialakitdsara és megerdsitésére forditja, ame-
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lyek &ltal korlatozni képes a kozpolitikai folyamatokat az érdekeit nem
sérté témakra. Ennek alapjan a hatalomnak az egyik oldalat Dahl téarta
fel, itt a kozpolitikai kulcstémakhoz kapcsol6dé nyilt konfliktusok meg-
oldasa folyik. A masik oldalt Bachrach és Baratz nem-dontéshozatali fo-
lyamatnak nevezik, és itt a konfliktusok elnyomasa torténik meg annak
érdekében, hogy azok ne keriiljenek be a politika kiizd6térbe.

Rendszer

Altalaban az egymassal strukturdlisan és funkcionélisan koélcsonhatasban 1évé
egységek tsszessége.

A politika megel6zi az allamot, és létezhet az allamtdl fiiggetlentil is, azonban az
allam sok tekintetben korunk politikai problematikdjanak kozéppontjaban all.

A politikai rendszer fogalmat a kanadai David Easton dolgozta ki. Easton elsGsor-
ban az egyéneket tekinti a rendszer elemeinek, helyenként azonban egyének és
csoportok kozotti interakciokrol beszél.

A politikai rendszereket az kiillonbozteti meg mads tarsadalmi interakcioktdl,
hogy elsdsorban a javak autoritativ elosztdsdra iranyulnak. A politikai rend-
szer tobb alrendszert foglal magaban: pl. partrendszer, szakszervezeti rendszer,
képviseleti rendszer, nyomésgyakorlé csoportok rendszere dllami intézmények.
A politikai rendszer folyamatai a kovetkezd szakaszokbél allnak: input — hatas
éri a rendszert (pl. egy partot kritika ér), konverzié — megfogalmazédik a valasz,
output — nyilvanossagra hozzak a valaszt, visszacsatolas — esetleg mddosit a mi-
kodésén (pl. az adott part).

A nem-dontéshozatali folyamat 1ényegét az idézett két kutaté egy
1963-ban irott tanulmanyaban mutatja be (Bachrach-Baratz 1963). A
nem-dontéshozatali folyamat 1ényegében az aktuélis dontéshozatali fo-
lyamat korlatozasa a dominans kozosségi értékek, mitoszok és hiedelmek
manipuladlasédval. Ez a manipulacids torekvés kiterjed a politikai intézmé-
nyekre és folyamatokra is. A nem-dontéshozatali alaphelyzet az, amikor
dominéns értékek, tiszteletben tartott jatékszabalyok, a csoportok kozotti
hatalmi viszonyok egyenl6tlensége segitségével megakadélyozzak, hogy
valamilyen kozosségi kezdeményezés az intézményes politikai folyamat-
ban megjelené napirenddé fejlédjon. Ekként nem alakul ki dontéskény-
szer sem, hiszen megakadalyoztak a kozpolitikai dontést kikényszerits-
késztetd alaphelyzet kialakulasat.

A nem-dontéshozatali alaphelyzet nem azonos azzal az alaphely-
zettel, amikor a dontési kényszer mar létrejott, de ennek ellenére nem
dontenek, nem cselekszenek. A nem-dontéshozatali alaphelyzet 1énye-
ge éppen az, hogy a dontési kényszerhelyzet kialakulésat akadalyozzak
meg direkt vagy indirekt eszkozokkel. Ebben a helyzetben a kozpolitikai
témak rejtve maradnak, intézményes médon nem vélnak a politikai nyil-
vanossag témajava. Ehhez a felfogashoz kapcsol6dva, D. Easton rendszer-
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elméletében ,kapudrzékrél” beszél, akik szabalyozzak-terelik, hogy mely
csoportigények keriilnek be a politikai kiizd6térbe és melyek nem. A ha-
talom két oldalat tehat a Bachrach—Baratz szerzéparossal 1ényegében egy
idében Easton is felismerte.

Korlatozoé helyzetre példa, amikor erészakot alkalmaznak azért, hogy
csoportigények belépését megakadélyozzak a kozpolitikai folyamatok-
ban. (A hatvanas években az USA déli részén fehér csoportok terrorizal-
tak a polgarjogi harcosokat.) A nem-dontési alaphelyzet mésik valfaja,
amikor hatalmi eszkozok alkalmazésaval meggétoljak, hogy adott téma
fajstulyossd valjon, miutan az mar bekeriilt a kozpolitikai folyamatba. Ez
torténhet példaul agy is, hogy a téma felvetése mogott allé csoportot mint-
egy ,kifizetik” azzal, hogy beveszik 6ket a dontéshozatali folyamatba. A
harmadik tipus, amikor metapolitikai eszkézok alkalmazédsaval magat a
szabalyozast és a hivatalos eljarasokat hivjak segitségiil a kellemetlen
kihivasok elharitasara. Erre példa, amikor bizottsdgok és szaktestiiletek
készitenek tilrészletezett szaktanulmanyokat, avagy amikor meghataro-
zott csoportigényeket erkolcstelennek vagy hazafiatlannak mindsitenek.
Negyedszer ilyen eset az, amikor meglévo szabalyokat és eljarasokat ala-
kitanak azért, hogy megallapitsak a feltételezett kihivasokat. (Példaul egy
csoport a helyi kozosségben elmulasztja a fellépést, mert kedvez6tlen va-
laszra szamit a dontéshozok részérdl; mas esetben maguk a dontéshozok
halasztjak el a cselekvést, mert erés ellenalldsra szamitanak kulcspozici-
6ban 1évé politikai szereplék részérdél.)

Bachrach és Baratz kovetkeztetése, hogy a csoportigények szabalyo-
zasa és terelése nem semleges folyamat, hanem azon hatranyos helyzet-
ben 1évé rétegek és egyének rovaséra torténik, akik a dominans kozosségi
értékrend megvéltoztatasara torekednek. Ezen a ponton megerdsitik és
tjrafogalmazzék C. Wright Mills és Hunter végkovetkeztetéseit.
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5. FEJEZET

KOZPOLITIKAI HATTERELMELETEK

A dontéshozatal interdiszciplinaris kerete. Potencialis hdttérelméle-
tek. Klasszikus liberdlis elmélet és a kozdsségi valasztasok elmélete. Osz-
talyelméletek. Neoinstitucionalizmus. Joléti gazdasdgtan. Pluralizmus.
Korporativizmus. Etatizmus.

Dontéseket sokféleképpen lehet hozni, ha személyrél van szd, alapja
lehet az egyéni megszokas, a pillanatnyi sugallat, az intuicié, a tarsadalmi
szokas, illetve kivards-halogatas segitségével. Intézményi keretek kozott
szempont lehet a konszenzuskeresés kijelolt képvisel révén, ami jelent-
het alkut vagy kozvetitést, a dontés sziilethet birsagi targyalas Gtjan vagy
szavazassal. Manapsag a kozpolitika-elemzést a racionalis dontéshozatali
modszerek kozéppontba allitasa fémjelzi. A problémékat a cél teljesitését
megvalosité alternativ eszkozok kozotti valasztasként fogalmazzak meg,
az ésszerliség pedig a nevezett célhoz vezetd legjobb eszkozok kivalasz-
tasét jelenti.

5.1. A dontéshozatal interdiszciplinaris kerete

A dontés akkor lehet jo, ha hozzédjarul egy csoport, egy szervezet,
illetve a tarsadalom j6létéhez. A j6 dontés érdekében vizsgélni kell azt,
hogy a dontést miként lehet kovetkezményei alapjan mindsiteni, idében
tavol esé eseményeket hogyan célszerti 6sszemérni a kozelmilt torténé-
seivel, illetve eldontendd, hogyan kell emberek és csoportok igényeit,
sziikségleteit és értékeit stlyozni. Amit elére lehet bocsatani: egyik kér-
désre sincs egyértelmii valasz.

A dontéselméleti elemzések két kulcsfogalma a hasznossdg és a va-
I6sziniiség. A hasznossag a dontési alternativékat segit rangsorolni, sze-
mélyhez kotott, tehat relativ és szubjektiv. A val6szintiség pedig azt mu-
tatja meg, hogy a kivélasztott alternativa megvaldsulasa esetén mekkora
az esély a vart allapot (eredmény) megval6sulasanak. Ezeket a kérdéseket
a kozgazdasagtan és a statisztika segitségével vizsgaljak. Kozgazdasagi ér-
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telemben a hasznossag az, amit egy termék a fogyaszténak nyujt, és ami a
termeldnek az elééllitasbol jut — vagyis az emberi igények kielégitésének
a képessége. Az egyén célja a haszon (id6, pénz, munkaerd) maximaliza-
lasa. A klasszikus kozgazdasagi modell alapjai a kovetkez6 igaznak tétele-
zett allitasok: 1) Egy adott véalasztas esetében minden eredmény biztosan
bekovetkezik (biztos koriilmények), 2) a véaltozatokra és az eredményekre
vonatkoz6 informaciok teljesek (a dontéshozé téjékozottsaga teljesnek
mondhaté), 3) az eredmények érték- (hasznossag-)skalan rendezhetdk,
vagyis a dontéshozo képes kiilonvalasztani a kiilonb6zé eredményeket
hozé valtozatokat, 4) a dontéshozé valasztasanak alapja az érték (hasz-
nossag) maximalizalas. (Fr. Taylor 1983)

Az aldbbi abra azt mutatja meg, milyen tényez6k hatnak a dontésho-
zatalra, és ezeknek megfeleléen milyen tudomanyteriiletekbdl all 6ssze a
dontési folyamat értelmezési kerete.

Kozgazdasagtan,
statisztika

Filozofia

Ertékek és
etika

Hasznossag és
val6szintiség

Az egyén
viselkedése

A csoport
viselkedése

Szociologia, szo-

Pszicholégia cidlpszicholdgia

Modellek és

. P Kérnyezet
szimulacio

Jog, antropoldgia,
politolégia

Matematika

Forrds: mas modellek felhasznaldsdval a szerz szerkesztése.

1. abra. A ddntéshozatal tényezdi
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A demokréacidban a dontések nem egyszemélyesek, a dontéshozatalt
mindig befolyéasoljak a csoportdinamikai folyamatok, melyek magéra a
dontésre hatassal lehetnek. Ugyanakkor a csoportos dontés esetén sem ol-
dédnak fel, hanem megmaradnak az egyéni vélemények, vizsgalando kér-
dés tehat, hogy ezeket a dontés soran miként aggregaljak. Ezek a kérdések
a lélektan és a szocialpszicholdgia, illetve a szocioldgia médszereivel vizs-
galhaték. Ugyanakkor a dontéseket meghatérozzak a dontésben részt vevik
altal vallott és vallalt értékek, ezért igen komoly figyelem iranyul a don-
téshozatal etikai vonatkozasaira. A filoz6fusokat kétezer éve foglalkoztatja,
hogy egy adott cselekvés vagy dontés jo-e, tobbnyire azt vizsgaltdk, hogyan
kell ,,jol” cselekedni, s ennek alapjan azt, hogy milyen a jo élet.

A kornyezetbe minden beletartozik, ami kihat a dontéshozatali fo-
lyamatra: a demokrécia léte és mibenléte, az illeté kozosség (politikai)
kultaréja, az a jogrendszer, amelyet az illet6 allam/k6zosség rendszeresi-
tett. Ekként vannak kérdések és vonatkozéasok, amelyek vizsgalata a po-
litikatudoméany keretében torténik meg, masokat a jogtudomany vizsgal,
mikozben egyre tobb olyan vonatkozas valik fontossd, amelyek esetében
az antropologia illetékes. Bar klasszikus meghatarozas szerint a matema-
tika a szamokat vizsgélja, késébb a szamok mellé odasoroltdk a geomet-
riai alakzatokat, a mozgést, a valtozést és a teret — pontosabban az ezek
vizsgalata soran alkalmazott matematikai ,,arzenalt” jelentette. Egyesek a
matematikat a tudomanyok ,,nyelveként”? tartjak szamon, az mindeneset-
re tagadhatatlan, hogy a tudomanyos felismerések megfogalmazésa egyre
tobb tertileten a matematika igénybevételével torténik.

5.2. Potencialis hattérelméletek

Erdemes réviden megvizsgalni, mi az elméletek szerepe a politika-
tudoményban. Az elemzési alaphelyzetet egy gyakori példa segitségével
mutatjuk be.

Antropolégia

Az antropolégia sz6 eredeti gorog jelentése embertan. Ez azonban sokféleképpen
értelmezhetd, és ennek megfeleléen szamos jelentésben hasznélatos ma is. Az
emberi evoltciéval foglalkozé kutatok sokszor éppugy antropolégusoknak neve-
zik magukat, mint az emberbiolégusok, vagy a primitiv civilizaciék szokésanak,

1 A matematikédt nehéz pontosan meghatdrozni, mibenlétének kérdése még manap-
ség is, s6t manapséag kiillénosen, vita targya, él6 és nem lezart tudoményos problé-
ma, mellyel a matematikafilozdéfia foglalkozik.
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folklérjanak, vallasanak kutatéi. A napjainkban hasznalt antropolégia fogalom tu-
lajdonképpen a szellemi néprajznak nevezett diszciplinaval azonos, amely az em-
beri civilizacio fejlédését, az emberi kultarat és annak funkcidit hivatott vizsgalni,
szokasokat, tarsas viselkedést, illetve az emberré valas kulturalis aspektusét. Ezen
kiviil 1étezik egy ugyancsak antropolégiaként ismert tudomanyég, amely az ana-
témiahoz all kozel.

Létezik egy angol hagyoményokra épit6 iskola, amelynek tevékenységét James G.
Frazer, E. Tylor, A. Lang, B. Malinowski neve fémjelzi. Ok elsésorban az emberi
gondolkodas, vallas, ritus, mitosz, méagia fogalmait vizsgaltak.

A kulturélis antropolégia a targyi és szellemi kultdra mintazatainak szelekci6javal,
elsajétitaséval és atorokitésével foglalkozik. Minden ember rendelkezik kultaréaval,
ezmegkulonbozteti 6ket egymastol. A tavoli primitiv népek kultarédjat vizsgélja (kul-
turalis értelemben tavoli, nem f6ldrajzilag!), tehat a sajat kulttrajat6l minél tavolabb
es6kultaravizsgélataacélja. Akulturalisantropoldgiaafejlettnépeket nem vizsgalja.
A kulturalis antropolégia régen két forrasbdl taplalkozott. Kiilonosen Kozép-Eu-
ropaban a néprajz azzal a céllal indult, hogy 6sszegytijtse a népi kultarat, azaz a
folklért (népdal, népmese) és a targyakat (népviselet, miivészeti targyak stb.), mert
ezt a nemzeti kultira meg6rzése és tovabbfejlesztése szempontjabél igen fontos-
nak tartottak. )

A kutatds modszere a terepen végzett gytijtés és megfigyelés volt. Ujabban a kul-
turalis és szocidlis antropoldgia figyelme a fejlett orszdgok felé fordult. Ezekben a
kutatasokban is el6térben 4ll a kisebb kozosségnek az intenziv terepmunka méd-
szerével vald vizsgalata, valamint a kultdra sajdtossdgainak feltarasa.

A kivalasztott torténet: miként reagal négy megcsalt férj a kialakult
helyzetre. Az alapkérdések természetesen hasonldk (ki a hibas, miért tet-
ted, mi kovetkezik ebbél?), de a kovetkeztetések nagyon eltéréek lehet-
nek. 1) Aki szdmara a normak fontosak (institucionalista), alighanem igy
reagédl: Mindegy, ezek szerint rossz a hazassagunk... 2) Aki szerint a hely-
zet alapos ismerete nélkiil semmit sem lehet mondani (nincs eléfelte-
vés, pozitivista), annak a reakcidja: Fogalmam sincs, mi torténhetett, meg
kell vizsgélni a helyzetet, fogadok magéndetektivet, kideritem... 3) Akit
a részletek nemigen érdekelnek (raciondlis, modellekben gondolkozik),
feltehetéen azt mondja: Varhato volt, hiszen a hiliség a lehetéség hianya,
ez most egy szerelmi haromszog... 4) Es akit posztmodern férjnek nevez-
hetiink (a megfelel6 elméleti keret a diskurzuselmélet), annak a reakcioja:
Akér még jo is lehet, megbeszéljiik...

A négy viszonyulds négy elméleti alapallast tiikroz, jeléil annak,
hogy az eléfeltevések jelolik ki, mire figyeliink oda, mit vizsgalunk. Az,
hogy mit gondolunk a kérdésrél, mit tekintiink 1ényeges elemnek, még
arra is kihat, hogy médszert alkalmazunk. Az eltéré esetek fogalomhasz-
néalata szintén eltérd lesz.

A fenti példa négy eltéré megkozelitésre utal. A politolégia éppen ezt
a négy megkozelitést ismeri: 1) institucionalizmus és neoinstitucionaliz-
mus (amikor a szabalyok 1étét veszik alapul), 2) pozitivista elméletek (pl.
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behaviorizmus, viselkedéstan, csoportelméletek, rendszerelméletek), 3)
racionalista elméletek és 4) posztmodern elmélet, pl. diskurzuselmélet.
Az institucionalizmus a szabalyrendszert vizsgalja, a politika egy keret-
rendszerre épiil, vizsgalatuk 1ényeges, mert az intézmények rendszere
meghatédrozza, hogy miként fognak hatarozni a politikusok. Eszerint ele-
gendé az intézmény leirasa, az teljesen masodlagos, hogy ki/kik tolti(k)
be az illetd tisztsége(ke)t. A szemlélet historista, mert meghatédrozonak
tekinti az intézmények torténeti alapjait. Ugyanakkor holista is, ugyanis
olyasmivel nem foglalkozik, aminek a teljes kort leirasa nem lehetséges.
Nem vizsgal egyedi eseteket és nem hasonlit 6ssze. Kozel all az alkot-
manyjoghoz, ezért van olyan orszag, ahol (pl. Németorszag) a politikatu-
doményban uralkodénak tekinthetd. A II. vilaghdborat koveten az insti-
tucionalizmus héttérbe szorult, a pozitivista elméletek keriiltek el6térbe,
majd Gjbdl megjelentek a neoinstitucionalizmus forméjaban. Utébbinak
lényege, hogy kiterjeszti a norma fogalmat az iratlan szabélyokra is. Esze-
rint lehetségesek olyan id6k, amikor a norma megsértése a norma, s ha a
szabélyszegés a norma, akkor a szabéalykoveté ember szabalyt szeg6 lesz.

Frederick W. Taylor (1856-1915), a Henry Ford 4&l-
tal alkalmazott fut6szalagot feltalalé (1903) amerikai
mérnok. Az 1911-ben kiadott A tudomdnyos irdnyitas
alapelvei c. konyve a XX. szézad elsé felének ipari
vezetéselméletét meghataroz6 médon befolyésolta.

A taylorizmus megvaltoztatta a szervezetek miikodé-
sét. Kordbban a szervezetek rendszerint otthonokbdl,
vagy formalis tizlethelyiségekbdl tizemeltek. A dolgo-
z6k kozotti informacid- és gondolatdramlatnak nem
voltak akadalyai. A masodik vildghabort uténi szer-
vezetekre val6 hatasat a kovetkez6 lista érzékelteti:

— vezetési rangsor,

— merev, rugalmassag hidnya,

— a gyértési és irodai munka kiilonvélésa,

— a munka, szakosodasa folytan feloszt6dott a f6osz-
talyok kozott,

— az irodék részekre tagolodtak,

— az iroda status-szimbélumma valt,

— a végtermék tobbé nem Vevokozpontu azaz oncélava valt,

- az igények meghaladtak a lehetGségeket,

— a gyartd- és ipari tipusu vallalatok uralkodékka valtak.

A tovabbiakban bemutatand6 elméleteket tobb szempont szerint le-
het csoportositani. A teoretikus nézépont, kifejtéstiik logikéjat tekintve,
lehet deduktiv vagy induktiv. Eltéréek az elméletek aszerint, hogy az
egyén illetve a csoport jelenti-e a vizsgal6das targyat.
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A deduktiv elméletek viszonylag kisszamu premisszdbdl indulnak
ki, és a deduktiv logika torvényszertiségeivel 6sszhangban az altalanos
el6feltevéseknek a sajatos jelenségekre valé alkalmazasa soran tovabbi
kovetkeztetésekre, azaz 1ij ismeretekhez jutnak. Ezzel ellentétben, az in-
duktiv elméletek egyedi jelenségek megfigyelésébdl indulnak ki, és ezek
Osszehasonlitasa révén torekszenek az empirikus ismeretek altalanosita-
séra, illetve valamilyen elméleti konstrukcio kialakitésara.

Az egyénre épiilé elméletek a politikai jelenséget az egyének maga-
tartasara vagy érdekeire vezetik vissza — ezek a cselekvéselmélet kategori-
ajaba tartoznak. A csoportokkal foglalkozé elméletek a tarsadalmi és poli-
tikai jelenségeket a tarsadalmi csoporton beliili és a tarsadalmi csoportok
kozotti interakciok terminusaiban fejtik ki és magyarazzak. A harmadik
kategoériat azok a tedriak alkotjak, amelyek szervezetek vagy intézmények
kutatasatél vérjak a politikai jelenségek megértését jobbara az egyén és a
szervezet kolcsonhatasabol indulnak ki.

Michael Howlett és M. Ramesh (1995) ¢sszefoglaltdk a kozpolitikai
kérdések megkozelitési lehetdségeit, az alabbi tablazat szerint:

1. tablazat. Kozpolitikai hattérelméletek

Az elméletalkotas médja

Deduktiv Induktiv
Az elemzés Egyén Kozosségi valasztas elmélete  Joléti kozgazdasagtan
alapegysége Csoport Osztélyelméletek Pluralizmus,
(marxizmus) korporativizmus
Intézmény Neoinstitucionalizmus Etatizmus

Forras: Gulyéas Gy.—Jenei Gy: Bevezetés a kézpolitikaba, 15. o.

Az emberi cselekvés motivumait négy nagy csoportba szokés sorolni:
célraciondlis, értékracionalis, tradiciondlis és emociondlis motivumok. A
tarsadalmi szerepeket tarsadalmi cselekvésre lebonté M. Webert6l tud-
juk, hogy a tradicionalis motivumok esetében a szokasok iranyitanak, az
érzelmi motivumok alapja az indulat. Az értékracionalis cselekvést esz-
mékre alapozzak, nem mérlegelnek eszkozoket és kovetkezményeket. A
célracionélis cselekvést viszont a kijelolt cél iranyitja, és igazodik az esz-
kozokhoz és a kovetkezményekhez. A célracionalis cselekvés nem jelenti
az eszmék tagadasat, ugyanis a kijelolt cél mindig tartalmaz érték-eleme-
ket. A Tonnies altal javasolt tipolégia: a tarsadalmi cselekvés lehet raci-
onalis és nem-racionélis. Nem-racionalis, ha a szimpatia és az antipétia,
a bizalom és a bizalmatlanséag, tehéat ha alapvetéen érzelmi motivumok
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dontenek egy folyamat hogyanjarél, miértjérél és mikéntjérl. Es racio-
nélis, ha az érdekek valamilyen intézményi forméban is megtestesiilnek.

A cselekvések racionalitasat altalaban az eszkozkivalasztas alapjan
itéljik meg, s egy teleoldgiai cselekvésmodellt feltételeziink. Ilyenkor a
cselekvést célkovetd tevékenységként értelmezziik: a cselekvd szubjek-
tum azzal a szandékkal avatkozik be a folyamatokba, hogy a megfelel6
eszkozok kivélasztasa és alkalmazasa révén elGidézze a vagyott allapo-
tot. Adott helyzetben megprobal megfelelni a keretfeltételeknek, amelyek
mellett az 4ltala ismert 6sszefliggések alapjan a szandékolt allapot majd
bekovetkezik. A célracionalitds csak az egyik szempont, ami alapjan a
cselekvések racionalizalhaték, azaz tobbé-kevésbé racionalisan végre-
hajthaték (és a racionalitas foka szerint megitélhet6k). Megnevezhetdk
mas szempontok, amelyek alapjan racionalizalni lehet a — f6ként tarsa-
dalmi - cselekvéseket.

5.3. A klasszikus liberalis elméletté] a kozosségi
valasztasok elméletéig

Az elmélet inspirdciés alapja a demokracia ékori gorog modellje.
Rousseau és Mill 6ta a demokracia fokmér6jének a lehet6 legszélesebb
tarsadalmi részvételt tekintik. A liberalis szemlélet szamara kezdetben a
kozvetlen és aktiv részvétel volt alapveté fontossagu, jelenlegi képvise-
16i a rendszeres véalasztasokat, a kozvetett részvételt allitjak kozéppontba
(Schumpeter 1947). Az elmult évtizedekben a rendszeres valasztasokkal
egyenrangu fontossagu tényezének tekintik a nyomasgyakorl6 csoportok
tevékenységét. Létezik vélemény (Beer 1965), mely szerint a nyomésgya-
korl6 csoportok szerepe a meghatarozé és a rendszeres vélasztas szere-
pe méasodlagos. Ebben a szemléletben a kozpolitikai folyamat egyfeldl a
kormanyzati és kozintézmények, masfel6l a munkavallal6i és munkaadai
szervezetek kozott zajlo alkufolyamat. A joléti allam koralményei kozott
az alku folyamataba kapcsolédnak a kiilonboz6 tarsadalmi rétegek érdek-
védelmi csoportjai is. Anglia mar a ,,posztparlamentaris” demokracia sta-
diuméba jutott (Jordan-Richardson 1987), és a kozpolitikai témékat — fel-
meriilésiikt6l a dontéshozason keresztiil a megvalésitasi folyamatokig — a
kozintézmények és a nyoméasgyakorlé csoportok kozotti alkufolyamatok
hatarozzak meg.

Ebbe a liberalis trendbe olyan sajatos elméletek is beletartoznak, mint
Robert Dahl poliarchia-elmélete, aki szerint a modern ipari allamokban
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a hatalom kiilonb6z6 csoportok kozott oszlik meg gy, hogy egyik sincs
dominéns helyzetben (Dahl 1961). Dahl allitasat New Haven véarosaban
végzett kozpolitikai — a kozoktatastol a vérosfejlesztésig kiterjedd — vizs-
gélédésai alapjan allitotta. A Dahl elméletét tovabbfejleszté Nelson Pols-
by azt hangstlyozta, hogy a hatalom megosztasa nem jelenti azt, hogy a
megosztas egyenlé modon torténik (Polsby 1963). Allitasa szerint a hatal-
mi kilonbségek lényegesek, de nincs olyan csoport, amely teljesen befo-
lyasnélkiili lenne, mert a hatalom forrasai — pénz, informécio, szakértelem
—nem kumulalédnak és egyik sem keriil dominans helyzetbe a masikkal
szemben. Dahl elméletét alkalmazta , pillarizaciés” elméletében Lijphart,
elmélete szerint a holland kozpolitikai folyamatok 1ényegében hérom tar-
sadalmi csoport — a kélvinistak, a katolikusok és a szekularizalt humanis-
tak — kozotti kompromisszumokra vezetheték vissza (Lijphart 2002).

Dahl elméletének masik ledgazédsa Downs kézdsségi valasztasok (,,pub-
lic choice”) elmélete, ebben a kozpolitikai folyamatot olyan piaci folya-
matnak tekintik, amelyben a vezet6k versenyeznek a politikai szavazato-
kért azért, hogy képesek legyenek a kiilonb6z6 nyomasgyakorlé csoportok
igényeinek megfelelni. A kozosségi valasztasok elmélete politikailag az 4j
jobboldali mozgalmakhoz kapcsolédik. Az elmélet szerint az allam egy sze-
replé a nyomasgyakorl6 csoportok kozott, és az a feladata, hogy a nyomas-
gyakorl6 csoportok kozott egyenstilyozva tegyen engedményeket. Az elmé-
let egyes elagazasai letérnek a liberalis felfogas 6svényérdl: felismerik, hogy
nemcsak az allamnak és kozintézményeinek vannak monopol térekvései,
hanem kiilonb6z6 szakmai és mas tarsadalmi képviseleti szerveknek is.

A kozosségi valasztasok elmélete a joléti allam keretei kozott megva-
16sulé redisztribticiés folyamatok mddszertani individualizmusra épiilé
értelmezését képviseli, és a neoklasszikus kozgazdasagtan elveit alkal-
mazza a politikai viselkedés tanulményozéasara. Legfontosabb eléfeltevé-
se, hogy a politikai cselekvék — a piaci szerepl6khoz hasonléan — raciond-
lis haszonmaximalok. Az elmélet szerint a tébbségi elv és a reprezentativ
demokracia sziikségszertien vezet kikényszeritett transzferekhez az egyes
tarsadalmi csoportok kozott. A ,tokéletlen politikai piac” keretei kozott
meghozott kollektiv dontések hatdsara a transzferek és a kozkiadasok
ytilburjanzasra” hajlamosak. A ko6zosségi vélasztasok elmélete James M.
Buchanan nevéhez kothetd, el6futarnak tekintheté D. Black, tobb kozle-
ményben szerzétarsa Gordon Tullock. Az elmélet alakulasat befolyéasolta
Kenneth Arrow és Mancur Olson.

Az elmélet az érdekcsoportok politikaformal6 szerepét hangsilyoz-
za: mig a gazdasagi és tarsadalmi véltozasok kihatnak a j6léti klientira
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er6forrasainak és joléti kiadasok irdnti keresletének alakulésara, a demok-
ratikus politikai intézmények elGsegitik a csoportérdekek realizalasat. Az
egyént tekinti az elemzés alapvetd egységének. Az elmélet a koltség-ha-
szon elvet alkalmazza a szavazéasnak, a politikai és gazdasagi rendszer
viszonyanak, a kollektiv dontéseknek és a kormanyzat intézményeinek
(buirokracia, torvényhozés, politikai partok) tanulmanyozéasara. A vélasz-
tékat is racionalis onérdekkovet6knek tekinti, akik azokra a jeloltekre
és politikai partokra szavaznak, akik/amelyek (vélhetéen) az érdekeiket
szolgéljak. A politikusok ,,szavazat-maximaléként” versengenek a politi-
kai szavazatokért egyméssal, mert csak tGjravalasztasuk esetében képesek
a kozhivatal altal nytjtott jovedelem, hatalom és presztizs maximalésara.
A politikai partok a vélasztok szamara vonzé programokkal lépnek szinre,
s ebbdl ad6ddan potencidlis szavazatnyereségeket hoznak. A biirokratak
sajat hivataluk koltségvetésének maximalésaval tudjak privat érdekeiket
maximalni, mert a nagyobb koltségvetés a forrdsa a nagyobb hatalomnak,
a presztizsnek és a magasabb jovedelemnek. A biirokracia azért sikeres
onérdekének érvényesitésében, mert a kozjavak és a szolgaltatdsok mo-
nopolista kindl6jaként nincs versenyhelyzetben, szakértelmiiket sem a
politikusok, sem az allampolgarok nem tudjak ellendérizni, mert ,laiku-
sokként” hijan vannak ennek a szakértelemnek. Az elmélet sommasan
igy foglalhaté Ossze: a szavazé éllampolgarok azonosithatok a fogyasz-
tokkal, az érdekcsoportok a politikai fogyaszt6 szervezetekkel vagy szo-
vetkezetekkel, a politikai partok olyan vallalkozasokként értelmezhetéek,
amelyek a szavazatok cseréjeként a szolgaltatasok és adék versengé cso-
magjait kinaljak. Ebben az értelemben a politikai propaganda a reklam-
hoz, a kereskedelmi hirdetéshez hasonld, a kormanyzati hivatalok pedig
olyan allami cégekként kezelenddk, amelyek tevékenysége annak fiiggvé-
nye, hogy kapnak-e megfeleld politikai tamogatast koltségeik fedezésére.

A kozosségi valasztasok elmélete a kozpolitikai folyamatot a politikai
szerepl6k egoista motivumokat kovetd interakcio-sorozatanak tekinti. A
szavazok mind tobb és valtozatosabb programot és szolgéltatast varnak
el a kormanyzatoktdl. A politikusok, a politikai partok és a biirokratak
abban az esetben hajlandéak az ilyen programelvéarasoknak eleget tenni,
ha ezzel szavazatokat nyerhetnek, illetve amennyiben ez koltségvetésiik
noveléséhez vezet. Ennek az egymast kolcsonosen félrevezet6 interakcio-
sorozatnak az a végeredménye, hogy az allam egyre inkabb beavatkozik
a gazdasag és a tarsadalom miikodésébe, a ,,politikai business ciklus” for-
majaban. Vagyis a demokratikus kormanyzas ,alland6” valasztasi kam-
pany formajaban mtikodik, a valasztok szempontjabdl ,kedvez6”/, kedve-
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z6tlen” kormanyzati dontések a valasztasi ciklus id6éhorizontjat kovetik:
a népszert dontéseket kozvetleniil a valasztasok el6tt hozzak meg, a nép-
szerltleneket pedig kozvetlentl a valasztasok utan.

A kozosségi valasztasok elmélete szerint a kdzpolitika-csindlas tulaj-
donképpen az allam dltal biztositott javak és szolgaltatdsok fokozatos ki-
terjesztése. Az elmélet hivei szerint olyan intézményeket, illetve jatéksza-
balyokat kellene kialakitani, amelyek a kozj6 elémozditasanak iranyéba
kanalizalnédk a politikus, a biirokrata és az allampolgér jelenleg tarsadal-
mi pazarldshoz vezetd, 6nzé magatartasat. Kialakithatok olyan egytittmi-
kodési szabalyok, amelyek nemcsak kikényszeritik, hanem kifizet6d6vé
is teszik a kozjot intencionélé erkolcsi magatartést.

A libertarianizmus vagy libertarizmus a liberalizmusban és az individualista
anarchizmusban gyckerezé politikai ideoldgia. A libertarius nézetek szerint az
egyén minden tekintetben megel6zi az allamot vagy emberek barmilyen csoport-
jat. Vagy teljesen meg akarja sziintetni az &llamot, vagy csak egészen minimalis
szerepre akarja szoritani (éjjelidr dllam). Ezeken tal egy nagyon széles spektrumua
nézetrendszerrél van sz, nem lehet 6ket egységesen leirni, bar alapvetéen a libe-
ralizmus elveibdl indulnak ki, vagy annak részét is képezik. A kormanyzat helyes
szerepét kiillonb6z6 metafizikai, ismeretelméleti és erkolcsi szempontok alapjan
irjak le. A libertarianizmus sz6 az autoritarizmus sz6 ellentéte.

Az elmélet el6feltevése az, hogy az onérdekiiket kovets egyének pi-
aci interakciéi paradox modon a kozjot mozditjak eld, pedig ez éppen
az ellentettje magatartasuk eredend6 maximajanak (az egyéni énzésnek).
Ha elfogadjuk, hogy a kozj6é a piaci mechanizmusok automatikus vég-
eredménye, akkor a politika feleslegessé valik vagy éppenséggel artalmas.
A kozosségi valasztasok elmélete kovetkeztetéseiben nem megy el olyan
messzire, mint példaul a libertarianusok, akik a politika és kozpolitika
szerepét a ,minimalis allamra” (Nozick 1997), a személyiségi és tulajdon-
jogok védelmére akarjak korlatozni, implicite azt allitvan, hogy a legjobb
kozpolitika a nem létez6 kozpolitika. A kormanyzat gazdasagi és tarsadal-
mi intervencioit azonban a k6zosségi valasztasok elmélete is radikalisan
csokkenteni 6hajtja. Az allami beavatkozasoknak a piac ,kiegészitésére”
kellene korlatozodniuk: az allam tulajdonjogokat hozna létre ott, ahol
ezek gyengék vagy ahol nem léteznek, abbél a meggondolasbdl, hogy a
piaci er6k szabadon mtikodhessenek és (szemben a kozpolitika tarsadal-
mi pazarlashoz vezeté dontéseivel) tgy allokéljak az eréforrasokat, hogy
az a tarsadalom egésze szamara pozitiv hozadékokkal jarjon.

Az elmélettel szembeni ellenvetések egyike az, hogy az tdlzottan
leegyszertisit6é akkor, amikor a ,piaci logika” elveit alkalmazza a politi-
kumnak a piacnél sokkal komplexebb vildgara. A politikai cselekvések
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alapja nem mindig a személyes haszonmaximaélas, a politikai cselekvés
motivumai lehetnek szimbolikusak, ritualisztikusak, altruisztikusak is,
nem csupan egoisztikusak, illetve ezek kiillonb6z6 keverék formai. To-
vabbi gyakran hangoztatott ellenvetés az, hogy a talzott leegyszertisitések
miatt az elméletnek gyenge a prediktiv ereje. Empirikusan nem igazol-
haté allitas, hogy a demokracia kompetitiv dinamikaja sziikségszertien
noveli a kormanyzati funkciok korét, és ennek kovetkezményeképpen az
allamapparatus felduzzad. Miképpen az adérendszer vagy a korményzati
kolcsonok — amelyek Gtjan a kozpolitika képes befolyasolni a gazdasagot
— sem sziikségképpen jarnak egyiitt az 4llam méretének novekedésével.

A biirokréaciaval foglalkozé kozosségi valasztasok elméletének 1étezik
egy A. Downs nevéhez kothet6 ,,gyenge” és a G. Tullock és W. Niska-
nen éaltal képviselt ,ers” valtozata. Downs szerint a biuirokratdk ugyan-
olyan szolgaltatéi szerepet jatszanak a kozintézményeken beliil, mint a
szerzGdést kot6 igazgatok a vallalatokban. A biirokratdk preferenciaival
kapcsolatban ugyantgy szabalyspecifikus el6feltevéseket fogalmaz meg,
mint ahogyan a vallalatelméletek is alternativ el6feltevéseket tételeznek
azzal kapcsolatosan, hogy mit is maximélnak a vallalatvezeték. Szerinte
a biirokratak kozosségi és privat szerepiikben egyarant racionélis haszon-
maximalok, akiknek cselekvési maximaja a kéltség-haszon elv. Altaldnos
cselekvési motivumaik 6t onérdekkel kapcsolatos motivumot és négy po-
tencialisan altruista célt foglalnak magukban. Downs a motivaciokat agy
kombinalja, hogy ezéltal megalkothassa a hivatal biirokratikus szemé-
lyiségtipusainak ot valfajat, amelyekbdl ketté egoisztikus motivaciékon
alapszik, a tobbiekben pedig keveredik az énérdek és az altruizmus.

A kozosségi valasztasok elméletének ,,erés” iranyzatan beliil talan W.
Niskanen miivei valtottak ki a legtobb vitat. El6feltevései: az allami hi-
vatalok bevételeinek legnagyobb hanyada koltségvetés altal biztositott,
nem pedig piaci tevékenység eredménye; a biirokratak racionélis haszon-
maximaldk, és céljukat a hivatali koltségvetés maximalasa révén tudjak
elérni, ezen keresztill képesek novelni sajat hatalmukat, presztizsiiket
és jovedelmi viszonyaikat. Niskanen modelljének elsé kovetkeztetése
a szponzor és a hivatal kozotti interakcié egyenstulyanak természetére
vonatkozik a koltségvetési folyamatban, amelyet kétoldald monop6lium-
ként jellemez. A hivatal (a burokracia) informéciéelénnyel rendelkezik a
kormannyal szemben a miikodtetéséhez sziikséges er6forrasok nagysagat
illetéen, ugyanakkor a kormany (a szponzor) diszponél a hivatal mtikodé-
sét lehetévé tevd legfébb eréforrds, a pénz folott. A kérdés az, hogy mek-
kora legyen az adott hivatal koltségvetése. A korményzat és a kozhivatal
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kozotti alkufolyamatban a burokracia helyzete elényosebb, mert rend-
szerint folultervezett koltségigényeit a koltségvetési intézmények nem
tudjak pontosan ellendrizni, legfeljebb kalkulalnak vele. A Niskanen-féle
javaslatok a hivatal okozta tarsadalmi koltségek csokkentését céloztak:
szerinte a kormanyzati hivatalokat az tizleti vildg mint4jara kellene mii-
kodtetni (menedzserizmus). Niskanen olyan kreativ biirokraciat képzel
el, amely komolyan odafigyel az altala irdnyitott kozintézmény miikodé-
si koltségeire és a kozhivatal céljainak megvalodsitasara, és a kényszerek
hatésara 6tletesebben és hatékonyabban fog tevékenykedni. A kézhivata-
lokat azonban csak akkor lehet koltségvetésiik csokkentésére raszoritani,
ha szerkezeti véaltozasokat vezetnek be a koltségvetés tervezési és végre-
hajtasi mechanizmusaiban.? Niskanen és kovet6i azt vartak az elmélettdl,
hogy ha ennek alapjan szigoru koltségvetési korlatok kozé lehet szoritani
a kozintézmények kiadasait, s ha ezen financiélis bazison verseny indul
be a szolgaltatasnyujtas lehet6ségéért a kiilonb6zé tipusa (kormanyzati,
privat, nonprofit) intézmények és szervezetek kozott, ez automatikusan
emeli majd a kozszolgéltatasok hatékonysagat, minéségi szinvonalat, s
egyben véget vet a kozszolgalati szektor pazarlé miikodésének. Roviden
és pozitivan megfogalmazva: a piaci mechanizmusok dominanciaja a
kozszektorban a kozjé megvalésulasahoz vezet (Niskanen 1971).

5.4. Osztalyelméletek

A tarsadalom rendszerét az osztalyelméletek az Gin. tarsadalmi osztaly-
viszonyokkal jellemzik. Az osztalyelméletek tehét a tarsadalom tin. alapszer-
kezetét ragadjak meg, mégpedig a torténelmi véltozasban, azaltal, hogy az
osztalyok (osztély jellegii csoportok) kozti alapvetd kiilonbségeket (kibékit-
hetetlen ellentéteket) emelik ki. Megkiilonboztetnek alapveté és nem alapve-
té (a&tmeneti) osztalyokat. Mig az alapvet6 osztalyok az adott osztalytarsada-
lomra jellemzd termelési viszonyok alapjan alakultak ki, addig az ,atmeneti
osztalyok” més termelési viszonyok nyoman jottek létre és maradtak meg.

A modern ipari tarsadalmakat is jellemzi a vagyonkoncentracié a né-
pesség kicsiny csoportjanak kezében. Miliband szerint a gazdaséagi hata-

2 Ilyen példaul a hivatalok kiaddsainak maximumat meghatdroz6 Margaret That-
cher altal alkalmazott médszer, a ,Star Chamber” rendszer. Ujitasa az volt, hogy
amikor az Allamkincstar nem képes nyomaést gyakorolni egyes kormanyzati hiva-
talok kiadasaira, akkor a kiaddsok csokkentését a legmagasabb rangti miniszterek
tanacsa, a Star Chamber kényszeriti ki.
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lom és a politikai hatalom kozott 6sszefiiggés van, vagyis a gazdaségilag
dominans osztaly dont6 politikai hatalmat gyakorol. Az allam tehat nem
semleges, még kevésbé a kozos érdekfeliilletek mentén kompromisszu-
mok kialakitasara torekvd erd, hanem osztalyhatalmi eszkoz. Ezért neve-
zik Miliband elméletét ,,instrumentalizmusnak”. Miliband (1977) szerint
az allam alapvet6 funkcidja a tékefelhalmozddas elGsegitése. Ez a jogi és
a gazdaségi szabalyozés f6 célja, és ezt a célt szolgalja az infrastruktara
fejlesztése. A tékeakkumulaci6 tdamogatasa érdekében az allam elnyomo
mechanizmusokat is mtikodtet, és ezért torekszik az allam a munkaerd
fenntartasi koltségeinek csokkentésére is.

Lényegében ezen a nyomvonalon halad O’Connor elmélete is
(O’Connor 1973), amely megkiilonbozteti a szocialis beruhazas, a szo-
cidlis fogyasztas és a szocialis kiadds fogalméat. Szocialis beruhazas az,
amely noveli a munkaerd termelékenységét. Ilyen példaul az infrastruk-
tara-fejlesztés. A szocialis fogyasztas csokkenti a munkaer6 Gjraterme-
lésének koltségeit, példaul a szocialis biztositas formajaban. A szocia-
lis kiadas pedig erésiti a szocidlis harméniat. O’Connor szerint mindez
a monopoltéke érdekeit szolgalja, amely réteg olyan allamot miikodtet,
amely osztédlyontudatos vezetékbdl all.

Miliband szemléletéhez hasonl6 Poulantzas felfogasa az allami funkci-
6k ,eszkoz” jellegét illetéen. Ugyanakkor vitatkozik is Milibanddal abban,
hogy az allami tisztségvisel6k szarmazéasanak szocialis forrasvidéke egyal-
talan nem lényeges. Poulantzas szerint a monopoltéke nem személyes kép-
visel6k delegédlasaval iranyit, hanem strukturélis kényszerek atjan (Pou-
lantzas 1973). Vagyis az dllamban az torténik, amit a monopolt6kés osztaly
elhataroz. Miliband viszont talzott determinizmussal vadolja Poulantzast.
Szerinte az allami tevékenység viszonylagos autonémiaval rendelkezik.
Egyrészt azért, mert a monopolt6kés érdekek kozott a hosszua tava stratégi-
ai érdekek a mérvadoak, és a rovid tava érdekek érvényesitésében az allam
maér taktikai szempontokat is kovetve, rugalmasabban jar el. Masrészt a
tékések osztalya sem monolit témb. Erdekeik — akar lényeges pontokon
is — kiilonboznek egymastol, fesziiltség is alakulhat ki kozottik az érdek-
érvényesités soran. Ez teremti meg az allami tevékenység mandverezési
lehetéségeit, a viszonylagos autonémia alapjat (Miliband 1977).

Az osztalyelméletek csoportelméletek, elemzéseikben prioritast kap-
nak a ,kollektiv” entitasok, elemzési egységeiket ,,objektiv” terminusokban
hatérozzak meg. Vagyis az osztalyelméletek a csoporttagsagot az egyének
kozos, objektive megfigyelhetd jegyei alapjan hatarozzak meg. A kollektiv
meghatéarozottsagokat fiiggetleneknek tekintik att6l, hogy maguk az egyé-
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nek miként vélekednek ezekrdl: egyetértenek-e ezekkel vagy sem. Adott
osztalyba valé besorolas rendszerint kapcsolatban all az adott népesség
gazdasagi statusaval. A torténelmi materializmus Marx altal kidolgozott
elmélete szerint az emberi tarsadalom torténete nem mas, mint kiilonbo-
z6 termelési médoknak (amelyek a termelGerdk és a termelési viszonyok
egységei) az ellentmondésos, dialektikus és dinamikus, egymast kovetd fo-
lyamata. Marx szerint minden termelési méd dichotém osztalyszerkezetre
éptl: a termelési eszkozok tulajdonosaira és azokra, akik ebbdl ki vannak
zarva, és akiket kozvetleniil vagy kozvetve arra kényszeritenek, hogy a tu-
lajdonosoknak dolgozzanak. A két csoport kozotti viszony inherensen an-
tagonisztikus és osztalyharcokban fejezédik ki (Marx—Engels 1974).

Marx tarsadalom- és torténetfilozofidja szolgalt a kés6bbi osztalyel-
méletek alapjaként, amelyek leegyszertsitve gy értelmezik a kapitalista
rendszer kozpolitikait, mint amelyeknek az a szerepe, hogy kifejezze és
érvényre juttassa a t6késosztaly érdekeit. A weberi osztalyfogalom a mar-
xi koncepciotol tobb ponton is jelentdsen eltér. Weber szerint az egyének
osztalyhelyzete egyenlé gazdasagi (piaci) helyzetiikkel. A hasonl6 gazda-
ségi helyzet hasonl6 életesélyeket eredményez. Osztalynak pedig azon
osztalyhelyzetek 0sszességét tekinti, amelyek kozott az inter- és intrage-
neracios mobilitas tipikus jelenségnek szamit. Marxszal szemben Weber
nem emliti a kizsdkmanyolas jelent6ségét, s dllandé konfliktusokrél és
kibékithetetlen osztalyellentétekrél sem beszél. Durkheim az osztalyok
szervez6désének alapjait nem a gazdaségi-szocioldgiai héattérben vagy a
termelési eszk6zokhoz kapcsol6dé viszonyokban, hanem a tarsadalmi és
az egyéni szint kozott ,kozvetits” korporaciokban véli felfedezni. Alta-
laban: a marxi elmélet normativ alapéallasa Webernél teljes mértékben
hidnyzik. Bourdieu osztalyelméletének alapja az a korrespondencia-ana-
lizis, amelyet a francidul elészor 1979-ben megjelent La Distinction-ban
ismertet. Ebben az osztdlyelméletben az anyagi és a szimbolikus javak
eloszlasanak kitintetett szerepe van. A marxi koncepciéhoz képest —
amelynél sokkal arnyaltabb tarsadalomképet véazol fel — egyik legfonto-
sabb wjitasa, hogy a tarsadalmi térben nem a priori 1étez6, konnyen koriil-
hatarolhaté nagycsoportokat azonosit, hanem a kiilénb6z6 csoportokat
az alapjan helyezi el, hogy azok mennyi t6kével rendelkeznek, és hogy a
téke e két fajtdja milyen ardnyt képvisel az 6sszt6kén beliil; ezek véltoza-
sat idében is figyelemmel kiséri, mivel az osztalyba tartozas kulturalis és
anyagi javak fogyasztasdban fejezédik ki.

A t6kések gazdasagi eszkozok (tulajdon) folotti dominanciaja leheté-
vé teszi szamukra azt, hogy kontrollaljak és sajat szolgalatukba allitsdk az
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allamot és a kulturat is. A klasszikus marxizmus, a bolsevizmus, a neo-
marxizmus, tovabbé az anarchizmus legkiilonb6z6bb irdnyzatai az alla-
mot instrumentalista médon kozelitik meg. Az allamban és a politikaban
a gazdasagi hatalmasok szolgélélanyat latjak, még azok a mai irdnyzatok
is, amelyek elismerik az 4llamnak a gazdasaggal és t6kével szembeni rela-
tiv autonémiajat. Az Gj tipust érvelés tgy hangzik, hogy az éllam ugyan
rendelkezik azzal a lehet6séggel, hogy a kozpolitikak révén, példaul a jo-
léti politika segitségével javitsa az alarendelt tarsadalmi csoportok hely-
zetét, azonban az ilyen tipusu politikai intézkedések hosszi tavon mégis
a vallalkozék érdekeit szolgaljak, bar rovid tdvon ezeket veszteségek-
ként élhetik meg. Eszerint az allami kozpolitikak arra szolgalnak, hogy
a véllalkozo-kapitalista osztaly hosszutava érdekeinek fenntarthatésaga
érdekében rovid tavi veszteségek elviselésére kényszeritsék a gazdasagi
elitet (példaul a progressziv adézas ttjan).

A marxista elmélettel szemben tamaszthaté egyik legfontosabb el-
lenvetés az, hogy annak tarsadalom-, torténelem- és politikaszemlélete a
gazdasagi determinizmus problematikus elvére épiil. Marx megfogalma-
zasaban a termelési méd, s ezen beliil a termelési viszonyok alkotjak azt
a ,gazdasagi alapot”, amely meghatarozza a tarsadalom olyan struktuarait
(az Gn. felépitményt), az dllamot, a jogot és az ideoldgiakat. Ennek a kon-
cepcionak azonban bebizonyosodott az elméleti tarthatatlansaga, ugyan-
is az allam a nagy gazdasagi vilagvalsagot kovetéen (de kiillonosen a II. vi-
laghaborta utani idészakban) donté szerepet jatszott a gazdasdg megszer-
vezésében és a termelési mod atformaldsaban. A kozpolitikak ugyancsak
fontos szerepet jatszottak a ’80-as években a privatizacio és a dereguléacio
elémozditasaban. Ezek az allami szerepvallalasok egyik esetben sem ve-
zethet6ek le mechanikusan a gazdasagi alap diktélta sziikségszertiségbdl
vagy az osztalyharcbél.

5.5. A neoinstitucionalizmus

A nemzetkozi szervezetek jelentésége a méasodik vilaghabora soran
megnovekedett. A nemzetkozi kapcsolatok nemzetallam-kozponta vizs-
galata nem hozott eredményt, mert a szervezetek analizise elméletileg ki-
merilt a birokracia weberi tandban. A szervezetelmélet és a nemzetkozi
szervezetek tanulmanyozasa kilonvalt egymastol. F6 kérdésként fogal-
mazodott meg: a nemzetkozi szervezetek valoban szervezetek-e? Tovabbi
kérdés: mi a szerepiik a tarsadalomban és a tarsadalom szamara?
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A modern tarsadalmak struktarajat 1ényegében a formaélis szerveze-
tek adjak. A neoinstitucionalizmus forrdsai a hal6zati elméletek, a struk-
turalasi elméletek és a rendszerelmélet. A klasszikus institucionalizmus
(Dahrendorf 1996) az elére megadott sziikségletekre épiilt. Intézmények-
nek az életvitel sziikségleteire (hazassag, egyhdaz, allam) a tarsadalom &ltal
felkinalt megoldasi moédozatok szamitanak. Elvben nélkiiliik is meg lehet
lenni, de ha elfogadjuk 6ket, akkor megkonnyitik a tarsadalmi egyiitt-
élést. Mivel a klasszikus intézményfogalom statikus — holott folyamatok
is lejatszédnak benne —, ezért sokszor valtozas- és haladéasellenes. A régi
institucionalizmus az adott sziikségleteket, az 4j institucionalizmus az
elvarasi struktarakat veszi figyelembe. Ennek két formalis elénye lehet:
minden tarsadalmi szereplére alkalmazhaté, a pszicholdgiai sziikséglet
nélkiili szervezetek, allamok is kialakithatnak elvarasi struktarakat, és
az elvéardsok, a sziikségletekkel ellentétben, nem elére adottak, hanem
tarsadalmi folyamatok eredményei.

A neoinstitucionalizmusban két iranyzat figyelheté6 meg: az egyik-
ben a szervezetet intézménynek tekintik, a masodikban az intézmények
a szervezeten kiviillieknek szamitanak. A szervezet és intézmény kozotti
kiilonbségtétel sokszor elmosdédik. Meyer és Rowan (1977) ,intézménye-
sitett szervezetekrél” irnak, kihangstlyozvén ebben a norméknak, érté-
keknek, szimbélumoknak és mitoszoknak a szerepét. A neoinstituciona-
lizmus az intézményekben nem az alapveté emberi (szociélis) igényeket
kielégitését latja, miként ezt a klasszikus intézményszociol6gianal latjuk,
hanem az intézményt szocialis elvarasként épiti be elméletébe.

A neoinstitucionalizmus alapvetéen kozgazdaségi indittatast elmélet,
amelyet gyakran neveznek 1j intézményi kozgazdasagtannak is. A neoins-
titucionalizmus abbdl a , kantianus” kérdésfeltevésbdl jott 1étre, hogy miért
éppen olyanok a tarsadalmi intézmények, amilyenek létrejottek? Furcsa-
nak tiin6 kérdés lehet, de indokolt felvetni: miért léteznek (olyan tarsadal-
mi intézmények, mint amilyenek) a kormanyzatok, a cégek vagy éppen az
egyhézak, és milyen torvényszertiségeknek engedelmeskednek. Az elmélet
képvisel6i szerint az intézményeknek az a szerepiik a gazdasagi, a tarsa-
dalmi és a politikai élet teriiletén, hogy a megfeleld szervezeteken beliil
feloldjak az informécidval és a cserével kapcsolatos korlatokat.

Az elemzés alapegységét ez esetben a szervezeten beliili, az egyének
kozotti tranzakciokkal kapcsolatos korlatok képezik. Az a kérdés, hogy
az intézmények emelik, avagy csokkentik a tranzakciés koltségeket. A
tranzakcios koltségek két részbdl dllnak: a piaci arak felderitésének kolt-
ségeibdl és egy szerzGdés megkotésével egyiitt jard targyalasi koltségek-
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b6l (Coase 1960). Coase fogalmazza meg az ismert tételt, miszerint ha
nem lennének tranzakcids koltségek, akkor a tulajdonjogok allokécidja
nem befolyasolna a hatékonysagot. Csakhogy ilyen koltségek léteznek.
Létezik egy tovabbi probléma, éspedig a kollektiv cselekvés dilemméja.
Ha az egyttt dolgozdkat racionalis haszonmaximal6knak tekintjik, akkor
szembe kell nézntink a , kibtjas” problémajaval is, azzal, hogy mindegyik
résztvevé megprobalja er6feszitéseit minimalizélni, illetve a potyautas
stratégiahoz folyamodni. A kérdés: hogyan lehet a haszonmaximéalé sze-
repl6k magatartasat a kooperativ cselekvés irdnyaba kanalizalni. Az ilyen
problémak megoldasara hasznalhat6 a tulajdonjogok elmélete. Az egytitt-
miikodék elvileg kothetnének olyan racionalis megallapodast, hogy mi-
utan 6k maguk egymas kozott nem tudnak donteni, a dontést egy har-
madik személyre kell bizni. Felfogadnak tehat egy feliigyel6t, akit kozos
megegyezéssel felruhaznak a szankcionélas hatalmaval is. Azonban arra
nincs garancia, hogy a kiils6 megfigyel6 objektiv, partatlan lesz itéletei-
ben. A rossz végtelen problémaéja jelentkezik, ugyanis megkeriilhetetlen
a kérdés, hogy ki fogja ellendrizni vagy feltigyelni a feluigyel6t, és igy
tovabb egészen a végtelenségig. A dilemma feloldhatd, ha az egytittm-
kodék fix munkadijban allapodnak meg, s ha a profit folotti diszpozicié
jogat atengedik a feltigyel6nek, hogy annak se élljon érdekében a feladata
alol valo kibtujas, a potyautassag (Alchian-Demsetz 1972). A tulajdonjo-
gok ily médon valé allokalasa tehat megoldja a kollektiv cselekvés dilem-
majat, mert valamennyi szereplé szamara olyan 0sztonzét (ez maga a tu-
lajdonjog) biztosit, amely nagyobb nyereséggel jar a nem kooperalasnal.
Az elmélet kozpolitikai relevanciaja a privatizacié és a kormanyzatnak
privat cégekkel kotott szerzédései kapcsan mutatkozik meg.

A neoinstitucionalizmus masik valfaja az iigynokelmélet, amely a
biztositdsok kozgazdasagtananak egyik oldalhajtasaként jott létre. A biz-
tositasok esetében is az ellendrzés, illetve az 6sztonzés a legfontosabb
probléma. A biztosit6 megfelel6 informaciok hidnyaban nem tudja ellen-
6rizni a biztositottak magatartasat, akik a ,,moralis hazard” kétes eszkozé-
hez folyamodhatnak, ha viselkedésiik maximaja nem az erkélcs, hanem
mondjuk az utilitarizmus. A kérdés az, hogy miként lehet olyan szerzé-
déseket kotni, amelyek kizarjak, illetve nem teszik kifizet6d6vé a mo-
ralis hazarddal valé visszaélést. A biztositok tgy prébaljak feloldani a
helyzetet, hogy a kockazat egy részét megosztjak a biztositottakkal, amit
slevonasok” formajaban beépitenek a szerzédésekbe. A kérdés ennél &l-
talanosabban fogalmaz6dik meg az tn. tigynokelméletben. A megbizo és
az tigynok kozotti szerzédés ugyantgy informéciés aszimmetria mellett
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torténik, mint a biztosité és a biztositott esetében és a megoldando prob-
léma (a hatékony szerzddés) is hasonld, tudniillik mindkét esetben a kol-
lektiv cselekvés dilemmaéjéardl van szé. Az tigynokelméletet megpréobaltak
a kozpolitikara is alkalmazni, elsésorban a felel6sség megallapitasdnak
dilemmaéja kapcsan. Eszerint a politikus megbizza a biirokraciét az altala
kidolgozott célok megvalésitasaval, a biirokrata (mint tigynok) fogja ezt
atultetni a gyakorlatba. Ennek analégiajara gondoljék el a politikus és az
allampolgar kozotti kapcsolatot is: ez esetben az allampolgéar a megbizé
és a politikus az tigynok. Az elképzelés szerint a politikust azért lehetne
és kellene felelésségre vonni, ha az altala megfogalmazott célok nem a
megbizdja érdekeit szolgaljak, a buirokratat pedig azért, ha az a politikus
ugynokeként elmulasztja els6rendi kotelességét, a politikai célok gyakor-
latba valé hatékony attiltetését.

A neoinstitucionalizmus fenti elméletei fontosak a kézpolitika tudo-
ménya szdmara, mert az altaluk vizsgalt problémak a kollektiv cselekvés
dilemmaéinak a problémakorébe tartoznak: a kozpolitika pedig ugyanilyen
tipusu kérdésekkel és dilemmakkal kertil szembe dontési helyzeteiben. A
kormanyzati politika szdmaéra jelentkez6 kozosségi problémak kulcsfogal-
mai az egyéni nyereségek és tarsadalmi veszteségek, illetve a tarsadalmi
elényok és az egyéni aldozathozatalok, ezek elvezetnek a kozjo és a koz-
érdek fogalmaihoz. A visszatéré dilemma, hogy milyen 6sztonzék alkal-
mazasaval lehet a magan- és a kozérdeket egymassal harmonizaltatni.

A neoinstitucionalizmus képvisel6i kozott bar vannak kiilonbségek,
két 1ényeges dologban egyetértenek. Egyrészt abban, hogy az intézmé-
nyek alakitjak a politikat. Az intézmény szabélyai és procedirai struk-
turaljak a politikus vagy a biirokrata magatartasat, és meghatarozzak
identitasukat, ennek kozvetitésével pedig nagymértékben befolyasoljak a
politikai folyamatok végeredményét. Masrészt abban az el6feltevésben is
konszenzus van a kiillonb6z6 neoinstitucionalista tendencidk kozott, mi-
szerint a szervezeteket a torténelem, illetve a kulturalis tradicié formaélja.
Barmilyen erds kiilsé vagy belsé tényezdk hassanak is a szervezetek éle-
tére, ezek a hatasok megtornek az intézmények ,tehetetlenségén”. A tor-
ténelem az intézmények életében ,utfiiggéséget” jelent: ami elGszor jon
(még ha véletlen is), el6feltételévé valik annak, ami kés6bb jon. Az egyes
ember lehet ugyan szabad abban, hogy melyik szervezetet vélasztja, de
az intézményes szabalyok elvei szerint egzisztal6 szervezetek ,,el6bbiek”,
mint 6, igy 6 fog els6dlegesen az altala valasztott szervezet intézményes
és szervezeti el6irasaihoz alkalmazkodni és nem megforditva; ez egyarant
érvényes a politikusra, a biirokratara és az allampolgarra. A politikacsi-
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nalok szdmara rendelkezésre allé opcidk korét minden esetben az intéz-
ményeknek és szervezeteknek a dinamikus kolcsonhatésa hatarozza meg,
csakigy, mint a politikai problémak értelmezését, a kittizhetd célokat és a
lehetséges megoldasok és eszkozok készletét.

Az intézmény és a szervezet dinamikus kélcsonhatasanak empirikus
tesztelése R. Putnam nevéhez fliz6dik (Putnam 1993). Putnam arra a kér-
désre kereste a vélaszt, hogy mi lehet a magyarazata annak a rendkivil
nagy teljesitménybeli kiilonbségnek, amely Olaszorszéag déli és északi ré-
gidi kozott a politikai rendszer miikodésében fennall. Olaszorszagban a
’70-es évek kozepén elhataroztdk a kormanyzati tevékenység decentrali-
zaléasat, ez regionalis kormanyzatok létrehozasét jelentette. Ezeknek lett
a feladatuk a régiok kozpolitikai probléméainak a megoldasa. Putnam azt
talalta, hogy noha az Gj demokratikus intézményi és szervezeti rendszert
ugyanolyan formaban és egyszerre vezették be az orszag egész teriiletén,
mégis északon sikeresnek mutatkozott, délen pedig nem. Az évtizedet
atfogo, az orszag egészére kiterjed6 empirikus felmérés adatait két dimen-
zi6 mentén értelmezte. Fliggetlen valtozonak tekintette az Gj demokrati-
kus intézményi és szervezeti rendszert. Az eredmények jelezték, hogy
az intézményes valtozasok befolyasoltak az identitast, a hatalmat és a
politikai szereplék stratégiait. A kutatas elsé felében tgy tiint, hogy az
északi régiokban az Gj, formalis intézményi szabalyrendszer volt az oka
a politika szervezeti rendszerében tapasztalhaté pozitiv valtozdsoknak.
Itt a kozpolitika szerepléi azonosultak a demokratikus jatékszabalyokkal,
hatalomgyakorlasuk a demokracia elvein és az allampolgari k6zosség (ci-
vic community) participaciéjan alapultak, politikai stratégiaik egyszerre
kivantak megfelelni a hatékonyséag és a tarsadalmi igazsagossag kritéri-
umainak. Ezzel szemben a fejletlen Délen a politikusok és a biirokratak
nem azonosultak demokratikus politikai szerepkoriikkel, a tradicionélis
helyi elitbél rekrutalédtak, a demokratikus hatalomgyakorlas és az allam-
polgari participéacié elvei helyett a kozpolitika stilusat és tartalmat a pat-
ronus-kliens viszony vertikalis hatalmi és fiigg6ségi viszonyai hataroztak
meg, a kozpolitikai programok klienttrara orientaltak és elitistak voltak.
Az intézmények formalis szabalyai alapjan nem lehet megmagyarazni
azt, hogy a politikai szervezetek stratégiai, a politikai szereplék kozotti
kooperaci6 és koordinacié formai miért mutatnak olyan éles kiillonbséget
az északi és a déli régié kozott. Magyarazatot nyujt viszont a kiilonb-
ségre az adatoknak egy masik dimenzié szerinti értelmezése, amikor az
intézmény informalis szabalyait és az ezen alapul6 szervezeti rendszert
tekintjik fiigg6 véltozénak. Putnam felismerte, hogy az intézmény recip-
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rocitdson alapulé informalis szabalyai, a kozosség valamennyi tagja éltal
magéénak vallott kulturalis tradicié, az allampolgari k6zosség® normai
és értékei (a szolidaritas, a bizalom, a kozosségi szellem, a reciprocitas
kolcsonossége az interakciokban stb.) meghatarozzéak azt, hogy az intéz-
mény formélis (tudatosan létrehivott) szabalyait milyen mértékben fog-
jak internalizalni. Tovabba azt is meghatarozzak, hogy a szervezeteken
beliil milyen stratégidkat fognak kovetni, illetve hogy a kooperécio és a
koordinacié milyen formait alkalmazzak. Putnam azt figyelte meg, hogy
Eszakon a kozpolitika szerepléinek magatartasa olyan politikai erénye-
ken alapult, mint a becsiiletesség, a bizalom, a szolidaritas, a participé-
cio, az onfegyelem stb. Az allampolgéri kulttra teljes hidnyaban Délen
ennek pontosan az ellenkez6jét tapasztalta. Itt altalanos volt a torvények
kijatszasa, a potyautas-stratégia, a korrupcio, az irigység, az énzés, a cso-
portalakitasra val6é képtelenség a civil tarsadalomban, a kozosség tigyei
irdnti teljes k6zombosség, az erdszak, az emberek altalanos bizalmatlan-
sdga egymas és a politika irant stb.

A neoinstitucionalizmus szerint az intézményi struktarak a gazda-
sagi, tarsadalmi és politikai élet épitékovei. Legfontosabb tizenete a koz-
politika szdméra talan az, hogy a kulturalis hagyomanyban gyokerezo,
torténetileg kondicionalt moralis-politikai értékrend az a végsd, semmi
masra vissza nem vezethet6 bazis, amely alapvetéen hatarozza meg egy
orszag politikai életét, ezen beliil a politikai szervezetek mtikodését és a
politikai szerepl6k magatartasat.

Externalia

Externdlis hatdsokrél akkor beszélhetlink, ha egy gazdasdgi dontés kovetkezmé-
nyei olyan egyének helyzetét javitjak vagy rontjak, akik a dontés meghozatalaban
nem vettek részt.

Erre tipikus szemléltet6 eset: a szomszéd a benzint gondatlanul tarolta, és a robba-
nésbol kifolyélag az én hazam is leégett. Az externalis hatdsoknél az a probléma
1ép fel, hogy mivel a dontéshoz6k nem ismerik pontosan a tevékenységiik hatasait
a tarsadalom tobbi személyére, igy ha az karos hatast eredményez, a koltségekbe
nincs bekalkulélva a helyrehozatal éra.

Ugyanigy, ha egy pozitiv hatasrél beszéliink, akkor a dontéshoz6 nincs tisztaban
azzal, hogy a tarsadalomnak hasznos a tevékenysége, és azt a tevékenységet abba-
hagyja, noha a koltségeket jéval meghaladta a haszon, de ez az externalia nem volt
internalizalva. Ezért ebben az esetben a piac 6nmagaban nem tud hatékony lenni,
igy egy kiils6 szabalyz6 szervezetnek kell megjelennie, amely a tarsadalmilag op-
timalis szintre tudja helyezni a termelést.

3 A kategdriat Putnam vezeti be, és a civil tarsadalom informalis politikai kozossé-
geit, illetve ezek politikai és morélis értékrendjét érti alatta.
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5.6. A joléti kozgazdasagtan

A joléti kozgazdasagtan a kozpolitika leggyakrabban hasznélt megko-
zelitési médja. Kiindulépontja, hogy a tarsadalmi dontések meghozatala-
nak racionalis modelljét a piac szolgaltatja. A joléti kozgazdaszok felismer-
ték azt, hogy a piac nem minden esetben képes az eréforrasok hatékony
allokaldsara, masként megfogalmazva: a piac sem képes az egész tarsada-
lom 6sszjoléte szempontjabo6l optimélisan aggregélni az individualis ha-
szonmaximalé torekvéseket. A joléti kozgazdaszok szerint a piac, a liberta-
rianizmussal ellentétben, nem hozza létre automatikusan a kozjot. A joléti
kozgazdaséagtan azt allitja, hogy a politikai intézmények miikodtetheték
ugy, hogy segitségiikkel korrigalni lehet az tgynevezett piaci kudarcokat.

A joléti kozgazdaséagtan elveit Pigou angol kozgazdasz fektette le, aki
talan elséként ismerte fel a piaci kudarcok és a kozpolitika kapcsolatat, habér
6 maga a piac hibainak csak néhany formajat emliti (Pigou 1932). A mono-
polium, mint a piaci kudarc egyik formaja, a tokéletlen gazdasagi verseny
kovetkezménye. A monopolista az arat a hatarkoltség folé emelheti, ami a
fogyasztok megkarositasaként, tehat tarsadalmi koltségként jelenik meg. A
piaci kudarc masik formaja a tokéletlen informéacio: a termelSk vagy a fo-
gyasztok nincsenek olyan adekvat informaciok birtokédban, amelyek alapjan
raciondlisan donthetnének. A tokéletlen informacié égisze alatt sziilethet-
nek parcialis, csoport- vagy intézményes érdekeket szolgdl6é dontések, ezek
tarsadalmi veszteségekkel, illetve koltségekkel jarnak. A negativ externaliak
jelenléte is piaci kudarc. Erre a leggyakoribb példa a kornyezetszennyezés.
Ha példaul egy gyar a természeti és emberi kornyezetre egyarant artalmas
égéstermékeket bocsat ki, és ha a kornyezetben vagy a kornyezd lakossag
egészségi allapotaban bekovetkezett romlas koltségeit nem tériti meg, akkor
ezzel tarsadalmi kart okoz. A destruktiv verseny is piaci kudarc. Ha példaul
a cégek kozott agressziv a verseny, negativ kovetkezményei lesznek mind a
dolgozdék, mind a tarsadalom szempontjabdl. A talzott verseny eredménye-
ként csokkenhet a profit, ez maga utan vonhatja a munkabérek egyébként
szitkségtelen csokkentését, a munkafeltételek leromlésat stb., amelyek egé-
szében kedvezdétleniil hatnak a tarsadalmi 6sszjolétre. Léteznek pozitiv ex-
ternéliak is: az oktatas, a tudomény;, a kultira, a tairsadalmi béke és a stabilitas
stb. Ezek is a piac nem tervezett mellékkovetkezményei, &m ezek pozitivak a
tarsadalom szamara, és ezekrdl a piac nem képes hatékonyan gondoskodni.

A piaci kudarcok elmélete a joléti gazdasagtan alapkove. A joléti koz-
gazdasagtan szerint a piaci kudarcok politikai eszkozokkel kezelhetbek,
ezért a donté kozpolitikai kérdés az, hogy mi a leghatékonyabb megoldasi
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modja a piaci kudarcoknak: a koltségeket kell minimalizalni. A hatékony-
sagot kell novelni. Szamunkra a piaci kudarcok elméletének harom haté-
konysag-fogalma koziil az elsé kett6 fontos. Az elsé hatékonységi fogalom
az ,X-hatékonysdg”, ez hasonlit leginkdbb ahhoz a hatékonysagi fogalom-
hoz, amit a kdzgazdasagban nem jaratos személyek a hatékonysag alatt
értenek. Nevezhet6 ,input-output” hatékonységnak is, ugyanis arrél van
sz6, hogy a lehetd legkevesebb eréforras (munkaeszkoz, munkadra és/
vagy természeti er6forras) felhasznaléassal, tehat a legkevesebb koltséggel
jarjon a termelés. Ha egy tevékenység pazarlé az er6forrasok tekintetében,
akkor nem X-hatékony. Ehhez hasznaljék a koltség-haszon elemzés tech-
nikajat. A koltség-hatékonysag elemzés soran felmérik az alternativakat
és a varhat6 kovetkezményeket: a raforditast és hasznot pénzben kifejez-
ve, és dontenek a hasznot maximalizél6 és a raforditasokat minimalizélé
alternativa mellett. A koltség-haszon elemzés azt a célt szolgalja, hogy a
kormanyzati dontéseket, amennyire ez csak lehetséges, kozelitse a piaci
dontésekhez az elosztand6 joszagok allokalasaban.

A maésodik az allokdcics hatékonysag. Az X-hatékonysagra éptil ra, ugyan-
is ha a termelés nem X-hatékony, akkor az allokaciés hatékonysag is ki van
zarva. Azonban ez esetben fontossa lesz a fogyaszté igényeinek hatékony ki-
elégitése. Pareto-hatékonysdgként is szokas emliteni, ugyanis akkor beszélhe-
tink allokacios hatékonysagrol, ha legalabb egy szerepl6 jolétét javitjuk anél-
kiil, hogy barki mas joléte csokkenne.* Ha tehét az dsszes tarsadalmi koltség
és az 0sszes tarsadalmi haszon kozotti kiillonbség elérte a maximumot, akkor
allokéci6s hatékonyséag van. Vilfredo Pareto abbdl indul ki, hogy a j6létet a ha-
tékonysag definiélja, ennek pedig a piaci allokacié a legadekvatabb eszkoze.
Feltevése szerint a piaci szerepl6k kozott az interakciok addig folytatédnak,
mig valamennyi résztvevo elégedett lesz, és amely ponton til mar csak tgy
keriilhetne jobb helyzetbe valamelyik fél, hogy ezzel rontané a tobbi hely-
zetét. Egy gazdasagi elosztast, akkor hatékony, akkor j6, ha Pareto-hatékony;
ha nem lenne az, egy Gjabb Pareto-javitas kovetkeztében egy hatékonyabb,
jobb elosztés volna elérhetd. Bizonyos korlatozoé feltételek mellett a tokéletes
verseny Pareto-hatékonysaghoz vezet. A nem Pareto-hatékony helyzetekbdl
mindig a Pareto-hatékony helyzet felé kell torekedni. Ez olyan norma, amely-
nek alapjan a kiillonbo6z6 piaci allokacidkat értékelni lehet. Azonban latni kell,
hogy ez nem interperszonalis norma, nem érvényes az erkolcsi normakhoz
hasonlatosan minden szereplére, hanem pusztdn a megelégedettség szub-

4  Vilfredo Pareto: Cours d’économie politique professé a I'université de Lausanne.
Vol. I’ 1896; Vol. I, 1897. angolul: Manual of Political Economy. Augustus M. Kel-
ley, 1971.
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jektiv érzetének vagy itéletének a kifejezédése. A piaci szereplék ordinalis
preferencidinak megnyilvanulésa, akik egymaéstdl fiiggetleniil rangsoroljak a
kiilonbo6z6 tarsadalmi allapotokban érzett hasznossagaikat.

A joléti kozgazdasagtan szamos kovetGje szerint Pareto elméletének
egyik legnagyobb erénye az, hogy elvalasztja egymastél a hatékonysagot
és a méltanyossagot — ami ugyanakkor komoly erkolcsi és politikai agga-
lyokat vet fel. Még ha feltételezziik is, hogy létezik Pareto-fejlédés (min-
denki helyzete javul az 4j allapotban), akkor is kérdés marad az, hogy
a fejlédésbdl eredd ossznyereséget hogyan kellene elosztani. Moralisan
nehezen védhetd, ha az egyik fél szerzi meg az 6ssznyereség mondjuk
99%-at, mig a masik csak a maradékot kapja.

Kaldor Miklés

(Lord Nicholas Kaldor) (Budapest, 1908 — Papworth Everard, Egyesiilt Kiralység,
1986) Anglidban dolgoz6 magyar kozgazdasz. A cambridge-i iskola egyik legkiva-
16bb képviseldje.

Tanulményait Budapesten, Berlinben és 1927-t61 a London School of Economics
hallgat6jaként végezte, ahol ezutdn oktatd is lett (1932-1947). A II. vildghabo-
ra alatt Keynesszel egyiitt a habord finanszirozasanak problémajan dolgozott.
1947-1949 kozott 6 vezette az ENSZ Eurdpai Gazdasagi Bizottsaganak kutatési
és tervezési részlegét. 1949-ben lett a Cambridge Egyetem oktat6ja. 1950-1955
kozott a nyereség- és jovedelemadézasi kiralyi bizottsag tagja volt. 1956-1976 ko-
zOtt pénziigyi tanacsadé volt tobb orszagban (India, Mexiko, Ghana, Torokorszag,
Ausztralia, Iran, Venezuela). 1963-ig a brit munkdasparti korményok tanacsadéja
is volt, és az els6k kozott javasolta a kiadédsi adé (expenditure tax) bevezetését.
1966-ban Cambridge-ben professzor lett. 1974-ben lovagga titotték. 1979-t61 az
MTA tiszteleti tagja volt.

Pareto elméletét nem lehet mechanikusan alkalmazni a kozpolitika-
ban, mert a kormanyzati dontéseknek mindig vannak nyertesei és veszte-
sei, ez pedig ellentmond Pareto elvének. Példaul a szegények tarsadalom-
biztositasa, amit a jovedelemadokbdl finansziroznak, rosszabb helyzetbe
juttatja a gazdagokat, ezért nem Pareto-optimalis. A Pareto-elvvel kapcso-
latos nehézségek megoldésara sziiletett meg a magyar szarmazasa Kaldor
Miklés és John Hicks kozos elmélete. Egy végallapot Kaldor—-Hicks (K-H)
értelemben javult az eredeti allapothoz képest, ha a gazdasagi beavatkozas
hataséra a tarsadalom joléte tsszesitett szinten javul. Ennek alapjan akkor
is lehet donteni egy kozpolitika mellett, ha ennek vannak vesztesei, feltéve,
hogy a teljes nyereség 6sszege meghaladja a veszteségekét (Kaldor 1939).

Léteznek tehat helyzetek, amikor a piac a hatékonysagi kritériumot
nem tudja teljesiteni, és a tarsadalmi igazsagossag sem teljestil. Fontos koz-
politikai kérdés, hogy kormanyzati beavatkozéssal elérheté-e egy tarsadal-
milag optimélisabb helyzet, képes-e az allami szektor megoldani a felme-
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riil problémékat, vagy talan rosszabb helyzet alakul ki annal, mint amikor
tisztan piaci alapokon végzik a joszag eléallitasat, a szolgaltatas nytjtasat.
A kérdéssel behatéan Charles Wolf foglalkozott, a kormdnyzati kudarcok
elmélet kidolgozasa az 6 nevéhez fiz6dik. Wolf négy okot emlit meg, ame-
lyek, a piaci kudarcokhoz hasonlatosan, a korméanyzati szektor kudarcahoz
vezethetnek, ezek: a bevételek és koltségek szétvalasztasa; internalitasok
és szervezeti célok; szarmazasos externalidk (ezek mind hatékonységi ku-
darcok), valamint a méltanyossagi problémak. Az elmélet legfontosabb
allitasa: a kormanyzat a priori képtelen megoldani a piaci kudarcokat. A
kormanyzati tevékenységek széles kortien befolyasoljak mind a gazdasag,
mind a tarsadalom miikodését, és jarhatnak olyan nem kivanatos eredmé-
nyekkel is, amelyek megakadéalyozzak a piacot abban, hogy képes legyen
javakat és szolgaltatasokat produkalni, mésképpen kifejezve: a tarsadalmi
jolét szintjét negativan befolyasoljak. Ez azt jelenti, hogy a kormanyzatok-
nak nemcsak a piaci kudarcok korrekciés kisérleteiben kell 6vatosnak len-
niiik, hanem ezek kijavitasat célzo lépéseik el6tt koriiltekintéen elemezni-
ik kell, hogy birtokdban vannak-e azoknak a képességeknek, eréforrasok-
nak, tudasnak stb., amelyek ezt egyaltalan lehet6vé teszik.

A kormanyzati kudarcokkal kapcsolatos elméleti meggondolasok és
kritikak a joléti kozgazdaszokat arra vezették, hogy Gjragondoljak a pia-
ci kudarcok hagyoményos fogalmét. A kormanyzat és a piac pontosabb
szerepének meghatarozasa céljabol dolgozték ki a javak és szolgaltatdsok
tipolégiajat. Ez a tipoldgia a tarsadalomban follelhetd javakat és szolgal-
tatdsokat négy tipusba sorolja az exkluzivitas (kizar6lagosség) és a kime-
rithet6ség kritériumainak megfeleléen, vagyis annak alapjan, hogy vajon
a joszag vagy a szolgaltatas egyszeri fogyasztési aktusra van-e korlatozva,
és hogy vajon az teljes mértékben elfogyaszthat6-e a gazdasagi tranzakcio
sorén. A kizarélagossag és a kimerithet6ség egy egyszeri matrixnak a két
valtozodjaként foghato fel, aminek mentén a javaknak és szolgaltatasoknak
négy tipusa kiilonitheté el. Az alabbi 4dbra a javaknak és szolgaltatasok-
nak ezt a csoportositasat mutatja be sematikusan.

2. tablazat. Javak és szolgaltatdsok

Kimerithetéség
Magas Alacsony
Kizarélagossag Magas Maganjavak Fizetéskoteles joszagok
Alacsony  Koztulajdont javak Tiszta kozjavak

Forras: Gulyéas Gy.—Jenei Gy: Bevezetés a kézpolitikaba, 28. o.
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A maganjavak alkotjak a tarsadalomban létrehozott javak egyik végletét
és legnagyobb tomegét. Ezek olyan j6szagok és szolgaltatasok (élelmiszer,
hajvagas stb.), melyek elfogyasztasa utan a tobbi ember szamara nem hozza-
férhetéek, mert a fogyasztasban elemésztédnek: kozos tulajdonsaguk a fel-
oszthatdsag. A masik végleten talaljuk a tiszta kozjavakat, illetve szolgaltata-
sokat, mint amilyenek az orszag védelme, az utcai vilagitas, kozkonyvtarak
stb. Ezeket nem lehet felparcellazni és elosztani anélkiil, hogy ne csokken-
tenénk a joszag mennyiségét és elérhetdségét. E két véglet kozott talaljuk a
fizetéskoteles joszagokat és a koztulajdonti javakat. Az elébbi kategoria olyan
kvazi kozjavakat és szolgéltatasokat (félig-meddig kozjavakat) jelent, mint
amilyenek a hidak vagy autépalyak: ezek hasznélatuk sordn és utan meny-
nyiségileg nem csokkennek, de a hasznalatért fizetni kell. A koztulajdont
javak korébe tartoznak az olyan joszagok, mint az 6ceanok halai, amelyek-
nek hasznalataért az egyéneknek nem kell kozvetleniil ellenszolgaltatést fi-
zetniiik, de amelyeknek mennyisége a hasznalat soran, illetve utan csokken.

A joléti kozgazdasagtan elvei és intencidi szerint a kormanyzatoknak
nem szabadna beavatkozniuk a magénjavakkal kapcsolatos tevékenysé-
gekbe és tranzakcidkba: ezek allokalasat az allamnak a piacra kellene
biznia. A korményzatnak itt az lenne a feladata, hogy gondoskodjon a
piaci tranzakciék tisztasagarodl: tulajdonjogok védelme, a blinozés (lopés,
kényszerszerzédés stb.) megelGzése stb. Ugyanakkor a kozjavak biztosita-
sa kifejezetten kormanyzati feladat, ezekrél az dllamnak kell gondoskod-
nia, mert a piac nem gondoskodik olyan jészagokrol és szolgaltatasokrol,
amelyek nem hoznak megfelel§ profitot. A kormanyzatnak tiltania kell
azt, hogy a fizetéskoteles javakat kozjavakként kezeljék, azaz ezek hasz-
nélataért dijat kell fizetni. A logikai kovetkezetesség és méltanyossag azt
diktalna, hogy ésszertitlen és igazsagtalan a hidak és utak épitéséért és
fenntartasdért valamennyi addkoteles éllampolgart terhelni, és azutan
felajanlani az ezen joszagokat hasznédléknak a dijmentességet. Ez az el-
jaras arra batoritja a felhasznaldkat, hogy ezeket a joszagokat/szolgalta-
tasokat kozjoszagokként kezeljék. Igazsagérzetiink és a jozan ész azt dik-
tdlna, hogy az épitési és fenntartasi koltségeket azok fizessék meg, akik
ezeket a joszagokat és szolgaltatasokat igénybe veszik. A koztulajdont
javak esetében a joléti kozgazdasagtan azt javasolja, hogy az allamnak és
a kormanyzatnak engedélyhez kotott tulajdonosi rendszert kellene létre-
hoznia abbdl a célbél, hogy megel6zze ezen joszagok teljes kimeritését
és kizsakmanyoldsat. (Példaul halaszati kvétakat adhatna el nyilvanos
aukciék Gtjan, ami jogcimet adna bizonyos halmennyiség kihalaszasara
azok szamara, akik sikeresek voltak az aukcion.)
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5.7. A pluralizmus

A pluralizmus

arra a meggy6zGdésre utal, amely szerint egy adott entitds alapveté meghataro-
zottsaga a pluralités. Ilyen értelemben pluralistdnak lehet nevezni minden olyan
nézetet, amely a monizmussal szemben (egyesek szerint a dualizmussal is) az ele-
mi dolgok, folyamatok és magyarazatok sokoldaliséagat vallja. A kifejezés szdmos
teriileten hasznalatos (metafizika, tdrsadalom- és politikaelmélet, etika).

A politikai pluralizmus fogalma az érdekpluralizmuson alapulé politikai nézetek,
torekvések, célkitlizése sokfélesége) és Osszetevdi (érdekpluralizmus: érdekcso-
portok sokfélesége, csoportérdekek kifejezédése, politikai nézetek pluralizmusa,
politikai kultara pluralizmusa, politikai hatalom pluralizmusa: f6hatalom osztott-
séga, hatalmi agak kolcsénos kontrollszerepe).

A pluralizmus elvei koziil a legfontosabbak:

a) a foderalizmus elve, amely nagy teriileti allamokban a hatalmi kozpontok de-
centralizalasat jelenti, tartomédnyok vagy 6néllé dllamok formajaban, amelyek szo-
vetségi allamot alkotnak; a helyi kozigazgatas szintjén ennek az dnkorményzati
autonomia eszméje felel meg;

b) a hatalmi dgak megosztasanak elve;

c) a partok pluralizmusénak elve, amely magaban foglalja a szabad partalapitast, a
valasztasi rendszer nyitottsdgét és a partok szabad versengését;

d) a szabad érdekszervezeti politika kovetelménye, mely szerint minden relevans
tarsadalmi érdeknek meg kell adni az 6nszervezés és képviselet lehetdségét;

e) az etnikai vagy kulturélis (valldsi) pluralizmus elve, ami f6leg kevéssé homo-
gén, multietnikai, multikulturélis tdrsadalmak esetén dontd fontossagu;

f) a szabad és pluralis szerkezet( tarsadalmi nyilvanossag elve. Ez jelenti az infor-
maécids forrasok és kifejezési lehetdségek pluralitdsat és szabad hozzaférhetéségét,
amihez a médiak pluralizmusa is hozza tartozik.

Mindezek a kovetelmények tobbé-kevésbé elismertek a fejlett polgari orszagokban,
mikozben természetesen gyakran lényeges kiilonbségek és ellentmondasok is vannak
az elvek és a politikai valésag kozott. A pluralizmus kritikdja azonban ma tébbnyire
a pluralizmus kiilonféle korlatozésai ellen, nem pedig alapvetd elvei ellen 1ép fel.

A kozpolitika-csinalas prominens induktiv megkozelitési médja, a
pluralizmus elemzéseinek kozéppontjaban a csoport all. A politikai plu-
ralizmus fogalma az érdekpluralizmus okén valik kozpolitikai szempont-
b6l fontossa. A kozpolitika pluralista megkozelitési médja az USA-ban
(James Madison) alakult ki, de az elmélet gyokerei a kontinensre is visz-
szanyulnak (Alexis de Tocqueville). A doktrina Arthur Bentley munkas-
sdgaban kapott tudomanyos megalapozast, és az idék folyaméan szamos
ponton moédosult (David Truman, Robert Dahl, Nelson Polsby). Azon az
el6feltevésen alapszik, hogy a kozpolitikai folyamatokon beliil, ill. a po-
litika formalasaban az érdekcsoportok szerepe kiemelkedd. Hires konyv-
ében (The Process of Goverment, 1908) azt allitotta Bentley, hogy a tar-
sadalom nem mas, mint az 6t alkoté csoportok komplexuma. Szerinte a
tarsadalomban az érdekek és a csoportok kolcsonosen megfeleltethet6ek
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egymasnak: a tarsadalomban valamennyi felmutathat6 érdek ,megta-
lalja” azt a csoportot, amelyben konkrét és adekvat formaban kifejez6d-
het. Truman megkiilonbozteti egymastél a latens és manifeszt érdeket
(Truman 1951). Truman gondolatrendszerében a latens érdek fogalma
a csoportszervezddés potencialis alapja: amig az érdek latens, addig a
csoport is pusztan lehet6ség. A latens érdek manifesztté valésa jelenti a
latens csoport manifesztté valasat is. A kiilonbo6z6 érdekek mentén szer-
vez6dd csoportok az érdekek sokféleségébdl adoddéan maguk is sokfélék.
A csoportok szabadon alakulnak ki, hidnyzik beléliik a reprezentacids
monopolium, és tagsaguktél nem kovetelnek meg abszolut lojalitast, ami
kizarnéa azt, hogy egyidejtileg tobb csoportnak is tagjai lehessenek. Az
egymast keresztezd csoporttagsagot ugy értékelik, mint amelynek donté
fontossaga lehet a csoportkozi konfliktusok kibékitésében és a csoportok
kozotti kooperacié elémozditasdban. A helyzetet tovabb szinezi az, hogy
egyszerre tobb csoport is képviselheti ugyanazt az érdeket, ami az ilyen
csoportok kozott békés versengést indit el (a tagok megszerzéséért, illetve
megtartasaért), aminek az lesz a kovetkezménye, hogy valamennyi ér-
dekelt csoport az édltala megfogalmazott érdekek maximalis képviseletét
fogja alapvetd céljanak tekinteni.

A pluralista elmélet szerint a kozpolitika olyan folyamat, amelynek
elsédleges funkcidja az egymassal verseng6 érdekek egymassal valé ki-,
illetve 6sszebékitése. A kozpolitikék tehét a , kollektiv” érdekeket megje-
lenit6 csoportok kozotti versenynek és kooperaciénak az eredményei. A
pluralista elmélet hivei nem allitjak, hogy valamennyi csoportnak egyen-
16 esélye van a kormanyzat befolyasolasara, vagy hogy minden egyes cso-
port egyformén sikeres a korményzat meggy6zésében. De egyesek szerint
ez az allitas implicite benne van az elméletben, a pluralizmus kapcsan
az embernek olyan érzése tdmad, hogy az eréforrdasok, az informaciok és
a politikai kommunikaci6é eszkozei egyarant nyitva allnak és elérhetd-
ek minden egyes éllampolgar szamara, és a csoportok egyenlé fajstlyt
hatalmi centrumokat alkotnak a tarsadalomban, aminek kovetkeztében
minden legitim hangnak van tere és lehetésége a megnyilvanulasra.

A pluralista elmélettel kapcsolatos legnyomésabb kritika az, hogy nem
tudott az egyes csoportok kozotti eréforrdsokra és lehetéségekre vonatkozo
kiilonbségeket magyarazo koherens csoportelméletet alkotni, ami elenged-
hetetlen a kormanyzati tevékenység befolyasolasdhoz. A pluralizmus pers-
pektivajabol nem egyértelmti, mi az allam helye és szerepe a kozpolitika-
ban. A pluralizmus korai képvisel6i tgy érveltek, hogy a korményzatnak a
transzmisszids szij szerepét kell betoltenie (és szerintiik ezt teszi), mégpe-
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dig Ggy, hogy nyilvantartdsba veszi és kielégiti mindazokat az igényeket,
amelyeket az érdekcsoportok megfogalmaznak. Kezdetben a kormanyzatot
nem tekintették val6sagos entitasnak, hanem csupan olyan ,helynek”, ahol
a kiilonbozé és egymassal versengé érdekcsoportok taldlkozhatnak és tér-
gyalhatnak egymassal. A kritikai hangok hatdsara a pluralizmus Gjragon-
dolta a korméanyzat szerepét. Az Gj elképzelés szerint az érdekcsoportok
egymassal val6 diskurzusaban a kormanyzaté a jatékvezet6i, a dontébirdi
szerep, tehat a vetélked6 akaratok kozotti alkusz szerepével mutat hason-
l6ségot. Carl Schmitt szerint a pluralista elmélet nem mas, mint az allam
felbomlasztasanak, illetve tagadasdnak az elmélete, mert elvitatja az allam
egységének és szuverenitasanak elvét és az allam statusat — amelyet ,,politi-
kai tarsulasként” definial —, egy szintre helyezi a kiillonboz6 gazdasagi, val-
lasi vagy egyéb mas tarsulasok statusaval. Ezzel azonban megkérddjelezi a
politikum specifikus tartalmat, s6t annak létjogosultsagat is (Schmitt 1963).
A pluralista elméletekkel szemben alakult ki a kozpolitikai folyama-
tok elitista értelmezése. Az elitelmélet megalapozoi V. Pareto és G. Mosca.
Gaetano Mosca szerint a civilizaci6 torténete soran mindig két politikai
osztaly allt szembe egymassal: az uralkodé és az alavetett osztély. Az ural-
kod6 osztaly volt mindig a kisebbség, 6vé volt a hatalom monopdliuma, és
minden kézfunkciérél dontott. Az uralkodé elit hatalomra juthatott forra-
dalom, katonai puccs, de akar az 6ntozémiivek feletti ellenérzés megszer-
zése Utjan, miként az 6kori Kelet civilizacidiban tortént. Az elitelmélet a
kozpolitikai gondolkodasban nem klasszikus formajaban hat. Ma mar az
uralkodé elitet nem tekintik homogén struktiranak, megkiilonboztetik a
biirokratikus, a katonai, az arisztokratikus és az tizleti elitet. Ugyanakkor
killonbséget tesznek az uralkodé elit és a politikai osztaly kozott, utébbi
az ellenzéki politikai partok és a szakszervezetek vezet6ibdl, fiiggetlen
politikai szakért6kbdl és politikai intellektuelekbdl all (Bottomore 1966).
Az elitelméletek szerint a kozpolitikai folyamat szerepléi a tarsadalom
kisebbségét alkotjak, s bar az elit nem alkot monolit tombo6t, mégis a ha-
talom letéteményese, a hatalom forrasai — hivatali cim, vagyon, technikai
szakértelem — ezekben az elitcsoportokban kumulal6dnak. Az elitelméle-
tek klasszikusanak tekintett C. Wright Mills az Egyesiilt Allamok kozpoli-
tikai folyamatait tanulmanyozva kimutatta, hogy a legf6bb hatalmi forras
az intézményesedett hivatali pozicid, és egy csoport a vezetd poziciokat a
kozponti hatalom szintjén monopolizalja (C. Wright Mills 1962).
Léteznek az elitista és a pluralista koncepcié 6sszebékitését célz6 meg-
kozelitések. Alaptételiik, hogy az elitek kozott versengés van. A vélasztaso-
kon politikai partok versengenek, a valasztasok kozott pedig nyomasgyakor-
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16 csoportok elitjei versengenek a buirokratikus elitek feletti befolyas meg-
szerzéséért. Ezek szerint a modern ipari dllamok kozpolitikai folyamatai de-
mokratikus elitizmusként jellemezheték, ahol nemcsak az elitek versengése
zajlik, hanem azok kolcsonos helyettesitése, helycseréje és korforgasa is.
Elit
Tudoménytorténetileg az elitnek tobbfajta definicija 1étezett. Voltak olyanok —
tobbek kozott Pareto vagy Bibo —, akik az elit fogalmat normativ értelemben hasz-
nalték, tehat az elit jellemz6jének bizonyos tulajdonsagok altal valé kivdlasztottsa-
gat tekintették, s az ilyen kivalosagszerep bet6ltését tartottak az elit funkcidjanak.
Ebben az értelemben az elit: a tarsadalom ,,legjava”.
Ezzel szemben maés, realistdbb megkozelitések — hozzam a legkdzelebb Mills felfo-
gdsa 4ll — azokat nevezik elitnek, akik — részben a szinfalak el6tt, részben azok mo-
gott — a tarsadalommal, a gazdasédggal és a kultaraval kapcsolatos, alapvetd don-
téseket meghozzdk. Mills, mint ismeretes, megkiilénboztetett egymaéstél politikai,
gazdasagi és katonai elitet. O tehat elitnek a formalis és informalis hatalom bir-
tokosait tekintette. A magam lefrasaiban 4ltaldban Mills kategéridibdl indulok ki.
Forras: Szalai Erzsébet: Az elitek atvaltozasa.

A pluralista és elitista elméleteket 6sszebékité jellegti torekvések mel-
lett jelentkeztek olyanok is, amelyek a kétféle kozelités kozotti kiillonbsé-
geket hangstlyozzak. A neomarxista Miliband szerint a pluralizmus és az
elitizmus nem 6sszebékithetd, mert az uralkod¢ elit tagjai hasonlé szocialis
csoportokbdl szarmaznak, tehat sz6 sem lehet pluralizmusrél, hiszen az
uralkodé elit dominans csoportérdeket, azaz osztalyérdekeket érvényesit.

A neopluralizmus tobb kérdésben mérsékeltebb allaspontot képvisel
a klasszikusoknal, azonban az alapelveket nem fogalmazza Gjra. Mar nem
allitjak példaul azt, hogy az egymassal versengé csoportok eréforrasaikat és
lehetdségeiket tekintve egyenlék lennének egymassal, hanem éppen ellen-
kezo6leg. Charles Lindblom példaul azt allitja, hogy az tizleti élet csoportjai
nagyobb hatalommal és befolyassal birnak a tobbinél (Lindblom 1968).

Az érdekcsoport-elméletek szembeni legkeményebb kritika Theo-
dor Lowi (Lowi 1969) és Mancur Olson (Olson 1997) nevéhez ftizédik,
akik az érdekszervezeteket sziik és 6nz6 csoportérdekeket képviseld és
érvényesité ,elosztasi koalicidjaként” fogjak fel, amelyek nem, vagy csak
korlatozottan képesek érdekeik artikulalasara és képviseletére. A csoport-
érdeknek a kormanyzattal valé alkudozasok ttjan valé kijarasa (példaul
az araknak és béreknek hat6sagi tton valé megéllapitasa) noveli az ér-
dekcsoport tagjainak jovedelmét, mikozben csokkenti a tarsadalmi ter-
melés hatékonysédgat, mivel anélkiil jutnak a tarsadalmi torta nagyobb
szeletéhez, hogy annak létrehozasdhoz aranyosan jarultak volna hozza.
Az érdekcsoportok 6nzése a tarsadalom szamara ily médon tobbletkolt-
ségekkel jar és noveli a politikai fesziiltségeket.



130 5. KOZPOLITIKAI HATTERELMELETEK

Ha az érdekcsoportok kozott nincs eréegyenstly — ezt vallja Lindb-
lom —, akkor a pluralista hatalmi berendezkedés a ,,nemzetek hanyatla-
sdhoz” vezet, mert 1) csokkenti a gazdasagi hatékonysagot, a termeldk az
allamtol varjak gazdasagi problémaik megoldéasat: konnyebb alkudozéasok
atjan profithoz jutni, mint a versenyben kiszenvedni azt; 2) tarsadalmi
igazsagtalansagokhoz vezet: a kedvezményezett csoportok nem teljesit-
ményaranyosan részesednek a nemzeti tortabdl; 3) alddssa a munkaerkol-
csot és altalaban a morélis értékeket.

5.8. A korporativizmus

Korporativizmus

és hivatdsrendiség. A korporativizmus (korporacio — lat. — egyesiilet, testiilet sz6-
bol) azoknak a szakmai szervezeteknek, szovetségeknek, in. korporaciéknak a
rendszere, amelyek a kilonbozé tarsadalmi rétegeket foglalkozasi dgak, hivatasok
és szakmak szerint egyesitik. 1927-ben a fasiszta Olaszorszdgban a Carta del Lavoro
(a munka okmanya), a kormany gazdaségi és szocialis programja alapjan kezdték
meg kiépitésiiket. Céljuk az olasz munkasosztaly szervezeteinek a felszamoldasa volt.
A korporaciok vagy mas néven hivatasrendi szervezetek egy-egy gazdasagi d4gazatban
a munkésokat és a munkaltatokat egyarant tomoritették, azt a latszatot keltve, hogy
altaluk az osztélyellentétek kikiiszobolhetdk, s a munkasok befolyast gyakorolhatnak
a gazdasagi életre. A korporaciok a fasiszta part és dllam ellenérzése alatt alltak.

A hivatasrendiség gondolatat a katolikus egyhéz is atvette. XI. Pius 1931-ben ki-
adott Quadragesimo Anno cimi enciklikaja értelmében a céhszertien szervezett,
kotelez6 jellegti, szigora belsé fegyelmet tarté hivatasrendek alkottak volna az Gj
tarsadalmi rend alapjét; 4ltaluk remélte az egyhaz az osztalyharc megsziintetését
és a tarsadalmi béke megteremtését.

Forras: Bibé Istvan: Védlogatott tanulmanyok

A korporativizmus a politikai dontéshozatal konszenzusos, a koz-
jora koncentralé modszere. A kozpolitikak kialakitasanak keretéiil szol-
gal6 rendszereket osztalyozo J. Loughlin megallapitja, hogy etatizmus
(allamkozponttség) jellemzi azokat az orszéagokat, ahol a kozigazgatas
feladata a kozérdek érvényesitése, s ezt a tobbségi elv alkalmazéasaval
(azaz a valasztasokon gydztes fél dontésével) érik el (Loughin 2004).
Ezzel szemben korporativistanak tekinti azon igazgatasi rendszereket,
ahol a kozjot konszenzuskereséssel, széles korli egyeztetéssel kivanjak
elérni. A kozjé 1étét el nem ismerd orszéagok koziil azokban, ahol a tobb-
ségi elv alapjan hozzak meg a legfontosabb dontéseket, a pluralizmus
modelljének érvényesiilésérdl beszélhetiink, mig ahol mindezt a legszé-
lesebb kort egyetértés kialakitasaval kivanjak biztositani, ott a hal6zati
kormanyzas elve érvényesiil.
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A korporativizmusnak létezik dllami és tarsadalmi valtozata (Schmit-
ter 1974). A korporativizmus hagyoményos, allami véltozata a fasiszta
Olaszorszagban és a naci Németorszagban vert gyokeret, és nyilvanval6an
autoritarianus és antiliberalis. Mas a helyzet azonban a tarsadalmi korpora-
tivizmussal. Ezt a hetvenes években a gazdaséagi valsagjelenségek, az egyes
nemzetgazdasagok kozotti novekvd rivalizalas kényszeritette ki. Schmitter
felfogasaban ez a korporativizmus nem ellentétes a liberalizmussal, s6t gy
is felfoghatd, mint a liberalizmus megvaltozott, valsagtiinetekkel terhes fel-
tételekre felel6 alternativaja. A liberalis demokréacia érdekérvényesitési me-
chanizmusai megvaltoznak, nem vesztik el pluralis természetiiket, csupan
az érdekérvényesités jellege valtozik meg. Az érdekérvényesitd szervezetek
kozott kozponti helyzetbe kertilnek a munkéltatok és a munkavéllalok szer-
vezetei, és ezek a szervezetek intézményesitett kapcsolatot épitenek ki az
allami szervekkel. Ezek az intézményesitett kapcsolatok az érdekérvénye-
sit6 szervezeteket Middlemas szavaival ,kormanyz6 intézményekké”, azaz
a kormanyzat intézményesedett részeivé valtoztatjdk (Middlemas 1979),
tehat az allami korporativizmussal éppen ellentétes folyamat zajlik le. A
tarsadalmi korporativizmus lényege, hogy a tarsadalmi érdekérvényesités
mechanizmusai az éllami tevékenység intézményes részeivé valnak, ami
altal a tarsadalmi érdekek érvényesitésének Gj lehetéségei tarulkoznak fel.
Nyugat-Eur6paban ez a tendencia korporativ jellegti dllamok kiépiiléséhez
vezet, ahol az érdekérvényesités donté terepévé az allam, a munkavallalok
és a munkaltatok kozotti ,haromszogek” valnak.

Mas a helyzet az Egyesiilt Allamok esetében. A korporativizmus meg-
jelenése itt nem vezet el Gjfajta, a tarsadalmi korporativizmus bézisan
tevékenykedd allam kialakulasdhoz, de a kiilonbozé kozpolitikai terti-
leteken megjelenik a korporativ jellegli érdekérvényesités anélkiil, hogy
altalanos intézményes formakat kifejlesztene. Mig az USA-ban a pluraliz-
mus tekintheté az uralkodé politikai csoportelméletnek, addig Eurépa-
ban a korporativizmus kiilonb6z6 valfajai jatsszdk ugyanezt a szerepet.
A korporativizmus gyokerei a kozépkorig nytlnak vissza, amikor kiilo-
nos figyelmet szenteltek és forditottak az 4llam és a csalad kozott helyet
foglal6 autoném tarsulasoknak, az tigynevezett , kozbiilsé rétegeknek” a
védelmére. Ezek a civil tarsadalom tarsulésait foglaltadk magukban: cé-
hek, a killonboz6 vallasi szervezetek és az egyhazak, a kiilonféle szakmai
tarsulasok. A korporativizmus ezeket a struktirdkat autoném és egyének
folotti entitdsoknak tekinti, amelyeknek prioritdsuk van az egyénekkel
szemben. Ebbdl a szempontboél a korporativizmust joggal lehet a pluraliz-
mus antitézisének tekinteni.
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A pluralizmussal ellentétben a korporativizmus olyan érdekkozveti-
t6 rendszer, amelyben az alkoté egységek — az allam, a civil tarsadalom
intézményei (rétegek szervezddései) és a csalddok — funkcionalisan diffe-
rencialt, szigort hierarchikus elrendezettségbe szervesiilnek. A csoportok
(korporaciok) nem alakulnak szabadon és 6nkéntesen, mint a pluralizmus
esetében, és egymashoz val6 viszonyukat nem a kompetitiv piac szaba-
lyozza. A ,koztes rétegek” csoportjainak autonémiaja feltételes, mert létiik
az allam altal val6 elismertségiik és tdimogatottsaguk fiiggvénye.

A korporativista kozpolitikai gyakorlat, illetve az ezt kifejez6 konzer-
vativ gondolatrendszer két, a pluralizmus altal nem kezelt, a kozpolitika
szempontjaboél 1ényeges problémara keres megoldast. Az egyik az allam-
nak a tarsadalmi reprodukcié egészén beliil betoltott szerepe, a masik az
allam és a tarsadalmi csoportok kozétti viszonyok formai.

A konzervativ elmélet szerint a kozpolitikat az allam és az allam al-
tal elismert érdekcsoportok kozotti interakcio formalja. A liberalizmussal
vagy a pluralizmussal ellentétben (amelyek az egyénbdl vagy az egyén ér-
dekeit kifejez6 csoportbdl indulnak ki), a konzervativizmus axiémaja az,
hogy az allam, a civil tarsadalom és a csalad intézményrendszerei és ezek
egymashoz val6 viszonya alkotja azt a primer tarsadalmi szovetet, amely
el6feltétele az egyéni szabadségnak is és az egyének kozotti szerzédésen
alapul6 interakcioknak is. A szabadsag és az autonomia értékeit, illetve
az ezekbdl fakado jogokat és intézményeket (szerz6dés, piac stb.) a kon-
zervativizmus szerint nem tekinthetjitk els6dleges tarsadalmi céloknak,
mert ezzel megkérdéjeleznénk az ember alapvetden tarsadalmi természe-
tét. A konzervativizmus kritikailag viszonyul minden olyan kormanyzati
politikdhoz, amely a szabadségot (szabadsagjogokat), illetve az individu-
alis autonémiat tekinti megvalésitando célnak, illetve legitimacios alap-
nak. Az egyén identitasanak forrdsa nem az individualis autonémiaban
és szabadsagban talalhat6 meg, hanem az egyéneknek az intézmények
iranti kotelességeiben és felel6sségében. Ezek szerint a konzervativ poli-
tika célja az intézmények és a korporaciok apolasa és megerdsitése (Scru-
ton 1995).

E. Durkheim abbél indul ki, hogy két ellentétes és egyoldala tarsa-
dalomelmélet szabja meg a kor gondolkodasat: a liberalizmus és a kom-
munitaridnizmus, amelyek éles hatart htznak a privat és a koz, illetve
az ezekhez kapcsolddo értékrendek kozé. Léteznek individualis jogok,
személyi méltésag egyfeldl, tradicié és kozjé masfell (Durkheim 1957).
Durkheim sajét feladatat az ellentét kibékitésében latja. A tarsadalmi élet
négy szférdjat irja le, amelyekhez kiillonb6z6 moralis érvelési formék és
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szotarak kotheték. A tarsadalmi élet négy szféraja: a csalad, a civil szféra,
a gazdasag és a politikai k6zosség szféraja. Az erkolcsoknek ezt a szférak
szerinti szétdgazasat mordlis partikularizmusnak, erkolcsi pluralizmus-
nak és moralis polimorfizmusnak is nevezi. A tdrsadalom alrendszerekre
val6 fragmentalodasa, ezeknek a megszilarduldsa és autonémma valasa
a mili6knek adekvéat morélis hiedelmeket és gyakorlatokat hoz létre. A
kalonboz6 ,.erkolesi birodalmak” kozott gyakoriak a konfliktusok. A kér-
dés az, hogy a versengd erkolcsok kozott milyen alapon lehet prioritaso-
kat megéllapitani, és hogy lehet-e egyéltalan. Durkheim tgy érvel, hogy
az életszférak kozott van egy, amely érvényességét tekintve kitiintetett: a
politikai kozosség. Ennek a szféranak az erkolcse az allampolgari morél.

A politikai kézosség durkheimi fogalma feloleli a szakmai szovet-
ségek, érdekvédelmi szervezetek, csaldd stb. széles kor(i pluralitdsanak
egészét, de ezekkel nem valik eggyé, azonossa. Ellenkezdbleg: a politikai
kozosség lényeges vonasa az, hogy ellentét fesziil a kormanyzok és a kor-
manyzottak kozott, az autoritas képvisel6i és az ebbe a csoportba nem
tartozok kozott. A politikai kozosség nem azonos az dllammal: az allam
Durkheim szerint a politikai kozosség legfébb szerve. Durkheim koncep-
ci6jaban az allam, az egyén és a korporacidk (méasodlagos csoportok) egy
dialektikus és dinamikus egységet alkotnak, amelyen belul az egyes ré-
szek kozvetitik egymas létezését, és egyszersmind egymésnak kolcsonos
kontrolljai is. Az allam moralis felel6ssége jegyében, a politikai kozosség
utjan emlékezteti a masodlagos csoportokat arra, hogy az egész részei,
hogy partikuléris érdekeik nem azonosak a kozérdekkel. Az allamnak ez
a funkcidja olyan dolgokat foglal magéban, mint példaul a gyermek meg-
védését az atyai onkénnyel szemben, vagy mint a munkas védelmét a
korporativ énkénnyel szemben.

Mi gatolja meg az dllamot abban, hogy 6nkényt gyakoroljon az egyé-
nek folott? Durkheim szerint a masodlagos kozosségek, amelyek ellen-
sulyt, kényszert és kontrollt alkotnak és gyakorolnak az allammal szem-
ben. Véletlenszerti konfliktusoktél eltekintve, az dllam és a masodlagos
csoportok kozott nincsen valdédi konfliktus. Durkheim tgy latja, hogy en-
nek egyik oka a masodlagos csoportok létezése, ezek nélkiil az allam és
az egyének kozotti kozvetité viszony felemas lenne, mert az 4llam vagy
talzottan tavol lenne az egyénektdl, hogy szerepét hatékonyan tolthesse
be, vagy pedig ellenkezéleg, tilzottan sok aspektusat kontrollédlna a sze-
mélyes életnek. Az dllam és a masodlagos csoportok, illetve az egyének
és a kozjo kozott dialektikus viszony &ll fenn. Az allam, mint a kozjo
szolgaldja, meggatolja azt, hogy a masodlagos csoportok uralkodjanak az
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egyének folott, ami fontos mozzanata a kozj6 fogalmanak. A mésodlagos
csoportok a reciprocitas elvének megfeleléen megakadélyozzék azt, hogy
az allam Leviathédnna valjon, és ily médon 6k is hozzajarulnak a kozjohoz.

Az elmondottakbdl kovetkezik, hogy a korporativizmus &llamfelfogasat
nem szabad 0sszekeverni az etatizmussal. A konzervativizmus nem mono-
lit intézményként fogja fel az allamot (és ez igaz a stakeholder kapitaliz-
mus® mai irdnyzataira, illetve a neokonzervativizmus kiilonb6z6 forméira
is), hanem az egymast kolcsonosen kontrollalé politikai szereplék interak-
ci6jaként értelmezett politikai folyamat részeként. Az allami intézmények
elégitik ki a civil tarsadalom olyan sziikségleteit, amelyre a szabad tarsula-
sok és a piacok nem képesek. Ilyen sziikségletek a kozjavak (jogrendszer,
honvédelem stb.), amelyeket csak egy egységes autorativ allam elégithet
ki. Ugyanakkor az allamnak szuverenitassal kell rendelkeznie valamennyi
allampolgar és valamennyi masodlagos csoport folott (tarsuldsok, csalad
stb.), hogy feloldhassa az egyének kozotti, vagy az egyének és a masod-
lagos csoportok kozotti konfliktusokat, illetve hogy dontéseit elfogadjak.
Ez a szuverenitas azonban nem korlatlan, mert az allam és allampolgarai,
illetve a killonbozé tarsulasok kozott kozvetit a jog, az alkotmany, amely
korlatozza ezt a szuverenitast, de nem sziinteti meg.

A korporativizmussal szembeni leggyakoribb ellenvetés, hogy parti-
kuléaris elmélet, amelynek érvényessége csak egyes orszagok gyakorlatéra
terjed ki (pl. Svédorszag, Ausztria). Tovabbi ellenvetés, hogy a kormanyzat
és a kiilonboz6 tarsadalmi csoportok és korporaciok kozotti kapcsolat csak
egyik eleme a politikacsindlasnak, a kormanyzati tevékenységet nem lehet
erre a kapcsolatra redukalni, és ebbdl kiindulva nem is lehet teljesen meg-
érteni. Az elmélet harmadik kritikus pontjaként emlitik, hogy nem fogal-
mazza meg vildgosan, milyen tartalommal birnak azok az érdekcsoportok,
amelyeket az allam , képvisel”, és hogy milyen kritériumok talajadn dont az
allam arrél, hogy adott esetben melyik érdekcsoport torekvése relevéans.

5.9. Etatizmus
Az etatizmus elméleti keretként nem jutott el a fentebb targyalt értel-

mezések dltalanositasi szintjére, hanem tobbnyire valaszként jelent meg,
amikor bizonyos megoldatlan kérdések hataséra fellépé nyomast kivan-

5  Stakeholder kapitalizmus: a vallalati tevékenység altal érintett csoportok érdekeit
is figyelembe vevd kapitalizmus.
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tak ellenstlyozni. Az etatizmus, a tarsadalmi bajok kezelését célzo dllami
felelGsségvéllalas természetesen sokféle lehet. Torténelmi el6zményként
szokas felidézni, hogy az etatizmus (az allam és az allami biirokracia tal-
stlya a pluralis politikai er6k rovésara) mint fogalom és mint jelenség az
angol parlamentarizmustol eltéré francia allamfejlédésben gyokerezik. A
kifejezés a francia état, 4llam sz6bdl szarmazik.

Az etatizmus allamkozpontisagot jelent, amikor az allam koézpon-
tilag kivanja irdnyitani a teljes gazdasdgot. Ez nemcsak azzal jar, hogy
minden vallalat allami kézbe keriil, de azt is jelenti, hogy a gazdasagot
kozpontilag készitett tervek alapjan igazgatjak. Az etatizmus jellemezte
tobbek kozott a kozép-kelet-eurépai kommunista orszdgok gazdasagpo-
litikajat, de a Torokorszagét is az ottani egypartrendszer idején. Ez azt
jelenti, hogy — mivel az ipar allami tulajdond az allam hatalmanak és
tekintélyének novelése érdekében — allami biirokratak irdnyitjdk a vélla-
latokat, a gazdasagot. Ennek megfelel6en az etatizmus piacellenes, anti-
kapitalista és antiglobalista.

Kozpolitikai értelemben az etatizmus az allami hatalom kiterjesztésé-
re és megerdsitésére iranyulé torekvést jelent, amikor a torténeti 6roksé-
get felfelé korrigaltdk, és az volt a cél, hogy gondoskodjanak az 4j ,,poszt-
indusztrialis” osztalyszerkezetbdl eredd igények kielégitésérol.

Az etatizmus a j6 kormanyzas ismérvei koziil — a) problémaérzékeny-
ség (fogékonysag a tarsadalmi sziikségletek irant); az érintettek (stake-
holders) legszélesebb korének bevonasa; b) konszenzusorientéltsag;
c) az emberi jogokat érvényesité szabalyok érvényesiilése/érvényesitése
a partatlan, nem-korrupt igazsagszolgaltatas altal, a méltanyossag szem-
pontjainak figyelembevételével; d) atlathatésag (az igazgatasi dokumen-
tumokhoz valé hozzédjutas és a dontésekben valé részvétel lehetdsége);
e) a dontést hozok és végrehajtok elszamoltathatésdga az érintettek 4ltal,
példaul az intézkedések, az allami szervek hatékonysaganak és eredmé-
nyességének mindsitésével; f) a megval6sulashoz/megvalésitashoz sziik-
séges szabalyozasi-intézményi mtikodési feltételek megteremtése (bele-
értve a megfeleld kapacitas és kompetencia biztositasét, a célravezetéen
hatékony eredményességet) — egyikre sem nytjt pozitiv valaszt.
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6. FEJEZET

A KOZPOLITIKA SZEREPLOI

Kozpolitika és egyeztetés. Kozpolitikai szereplés és szintér. A kézpoliti-
ka szintjei. Az allami szerepvallalas. Az allami beavatkozas 1j stratégidja.
Allami funkcio és szerep. Koz és privat kozotti hatar.

6.1. Kozpolitika és egyeztetés

A kozpolitika fogalma 6nmagéban hordozza az egyeztetés kérdését —
hiszen a kdz politikdja elképzelhetetlen a kozosségre valé vonatkoztatas
nélkil. Az egyeztetés szitkségességének elvi elfogadasa és a folyamat ke-
reteinek a kialakitasa kozott viszont jelentés a politikai tavolsag. A poli-
tikai rendszerre hatalmas nyomas nehezedik a tarsadalom részérél a na-
pirendre keriil6 — vagyis formalisan is fontosnak tekintett — folyamatok és
tigyek kivalasztasat illetéen. Ertheté médon minden tarsadalmi szerepld
azt szeretné, hogy az éallami-politikai rendszer' az 6 kérdésével/gondjaval
foglalkozzon. A hatalom legitim képvisel6i dontik el, mi keriiljon be a po-
litikai dontéshozatali folyamatba, de nem 6nkényesen, hanem tarsadalmi
prioritasok figyelembevételével. Megkeriilhetetlen, vagyis alapkérdés: kik,
milyen tarsadalmi szerepldk illetékesek és képesek kijelolni/meghatarozni
a prioritdsokat, kikkel kell/indokolt a hatalomnak parbeszédet folytatnia,
kikkel kell/indokolt konzultalnia. Elvileg a partner adott: a szervezett civil
tarsadalom a ,,masik oldal”, a civilekkel valé parbeszéd sziikségességét de-
mokratikus keretek kozott elfogadjak, ugyanis ennek tagadésa tarsadalmi
érzéketlenségként értelmezhetd és kihat a tamogatottsagra.

A civil tarsadalom léte és mibenléte meghatarozé. A hatalom (lasd:
id6tényez6) mindig hajlik arra, hogy a konzultaciés folyamatot egyszert-
sitse, rovidre zarja, ilyenkor pedig vagy véletlenszerti a konzultaciés part-
ner kivalasztésa, vagy pedig csak a hangos, erdszakos nyoméasgyakorld
csoportok érdekei valnak a targyalasi folyamat részévé. Ennek elkeriilé-

1 Agh Attila hasznélja ekként a fogalmat (Agh 2008), mintegy jelzéseként annak,
hogy a kozpolitikdban meghatéarozo6 az allam(i intézményrendszer) jogalkalmazo6i
tevékenysége.



140 6. A KOZPOLITIKA SZEREPLOI

sére ki kell alakitani a civil tarsadalommal torténd parbeszéd intézmény-
rendszerét, ami nem csupéan intézményépitést jelent, hanem kapacités-
épitést is: éspedig az allami kapacitassal szemben a tarsadalmi kapacitas
fejlesztését (Agh 2008). Az allami és a tarsadalmi szint kozotti viszony
megvaltozasa értelmében, a vertikalis és hierarchikus jellegti kormdnyzat
mellett egyre nagyobb hangstlyt kap a horizontalis jellegti, partnerséget
feltételez6 kormdnyzas (Kjaer 2004). Ezek szerint az allamigazgatas két
(fels6 koncentralt, korményzati és als6 dekoncentralt, szakmai) szintre
bomlik, s ennek megfeleléen sziikség van (ki kell alakitani) a civil tarsa-
dalom megfeleld (felsd, centralizalt és als6, onkéntes) struktiraira, hogy
a parbeszéd létrejohessen. A parbeszéd sziikségessége kiterjed a kozpoli-
tika elsd, a politikai dontéshozatal el6tti ,konzultaciés” és ,,véleményezé-
si” szakaszra, és a formalis dontéshozatal fazisara is, de egyben a politikai
intézményrendszer maga is a ,fékek és egyensulyok” konszenzualis me-
chanizmusa alapjan miikodik.

A kozpolitikai tarsadalmi egyeztetés sziikségessége erdsitette azok
taborat, akik a burokratikus igazgatast biraltdk. Bar az igazgatds mindig
biirokratikus, a biirokratikus jegyek mélysége eltérd. A biirokratikus jelleg
altalaban a miikodés racionalitdsanak a feltétele, az tigyfél szempontjabol
pedig az azonosithatésdg és megbizhat6sag megnyilvanulasi formaja. A
biirokracia- és szervezetkutatdsok szerint az egyén szempontjabol bizo-
nyos fokig elényds a biirokracia, mert nem kell részt venni a szervezet
igazgatasaban. Megtarthatja fiiggetlenségét, mentesiilhet a dontéssel és az
azzal kapcsolatban felvet6dé esetleges kellemetlenségektdl és kovetkezmé-
nyektdl, példaul akkor, ha nem kell§ ismerdje a kérdésnek, vagy nem valik
a manipuléci6 aldozatava. Ebbdl a szempontbél az adott személy szamara
a biirokratikus szervezet védelmi struktiranak bizonyul. A biirokratédk az
ugyfelek szamara tgy jelennek meg, mint adott teriilet szakemberei, akik
kiemelked6 tudéssal, szakértelemmel és jartassdggal rendelkeznek adott
ugyek vitelében, a dontéshozatalban, a hatésagi funkciok ellatasaban; akik-
nek a cselekvését szigoru elbirasok rogzitik; akiknek a viselkedését, maga-
tartasat etikai kodexek szabalyozzak. Bar a biirokratikusan miikodé szer-
vezet az tigyfél szamara ,,fekete doboz”, nem latja 4t miikodésének rendjét,
az tigymenetet, de nem lehet kijelenteni, hogy ami biirokratikus, az csak
diszfunkcionalis lehet, vagyis ,rossz” az tigyfél szempontjabol.

A burokratikus igazgatas jellemz6i Michel Crozier (1981) szerint:
személytelen el6irdsok, dontések centralizacidja, egyméassal hivatali tton
kommunikélé, a csoportkapcsolatokat minimalisra redukald, ala- és fo-
lérendelt rétegekbdl allé struktara, és a pdrhuzamos hatalmi viszonyok.
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Egy szervezet akkor kezd diszfunkcionélisan mtikodni, amikor egyes al-
kotéelemei talburjanzanak; a Crozier altal emlitett vonasok frusztraci-
6t idéznek eld, a dontéshozatalt, az tigyintézést akadalyozzak vagy leg-
alabbis hétraltatjak; a szervezet hatésagi jogositvanyai dominélnak; az
iroda 6nmagaért miikodik; az tigyek vitele, az iigymenet, az tigyintézés
nehézkessé valik, és a hivatali szolgaltatasi rendszert a korrupcio hatja
at. A diszfunkcionalis mtikodés sziikségszer(i kovetkezménye, hogy a bii-
rokratikus szervezet képtelen 6nmagat korrigalni; a kornyezet kihivasaira
rugalmasan reagalni, a kihivasokra megfelelé valaszt adni; tgyfélbarat
modon — az allampolgarok igényeihez igazodva — eljarni; a mtszaki-tech-
nikai fejlédés legiijabb eredményeit a hatékonysag és eredményesség ja-
vitasa érdekében gyorsan hasznositani.

Az alabbi tablazatbol lathato6, hogy a kozszektor narrativainak val-
tozasai a mult szazadban elsGsorban az allam szerepével kapcsolatosak.

1. tablazat. Kozszektor és allami szerep

Idészak
Valtozas jellege 1920-1970-es évek  1980-90-es évek 1990-es évektdsl
maig
Alapvetd Kozrend és Allam/igazgatas Allam/igazgatas ku-
kihivasok felelGsség kudarca — gyenge-  darca komplexitas
(torvényesség és ség miatt miatt (eredményes-
legitimitas) (hatékonysag ség hidnya)
hianya)
Altalanos (overall) Biirokratizmus Menedzserizmus Korméanyzas
megkozelités (governance)
Igazgataspolitikai  Klasszikus biirokra- Uj kozigazgatas Uj kormanyzas
paradigma cia (Kozigazgatas)  (New Public Man-  (new governance)
agement)
Allamparadigma  Aktiv allam »Gyenge éallam” Lehetéségteremtd
(joléti allam) (minimalis allam)  allam?

»Enabling state”
(kitiresitett allam —
hollowed-out state)

Forras: Steurer, R. (2004)

A biirokratikus kozigazgatas helyett egyre tobben (nemzetkozi szer-
vezetek, az Eurépai Unid) javasoljdk a szubszidiaritas elve alapjan a fel-

2 Az enabling state és hollowed-out state angol kifejezések magyar forditasai javas-
latokként kezelendék: a szakirodalomban a két kifejezés magyar forditdsara nem
talaltam példat.



142 6. A KOZPOLITIKA SZEREPLOI

adatok ellatasanak a decentralizacidjat, a kompetenciak, felel6sség- és
hataskorok alsobb szintekre torténé delegalasat, a végrehajté funkciok
kilsé szolgaltatokhoz valé telepitését (outsourcing, contracting-out), va-
lamint az intézményen beliili decentralizaciot.

Erdekképviselet: beazonosithaté (pl. tagsagi) kér felhatalmazéasa alapjan végzett
érdekvédelmi munka. Célja a felhatalmazas teljesitése.

Erdekvédelem: felvallalt célcsoport meghatarozott érdekeinek védelme (érvénye-
sitése) adott koriilmények kozott (reaktivabb jellegdi). Pl. mozgéssériiltek szem-
pontjainak érvényre juttatdsa a varostervezési koncepciéban. Célja az adott célcso-
port helyzetének javitdsa vagy megtartasa. )
Erdekérvényesités (advocacy): a legtagabb fogalom a harombdl. ,,Ugykézpontd”
megkozelitést feltételez, amely éltaldban adott célcsoporthoz kothetd, de ez lehet
tobbféle célcsoport is (pl. mindennem1i kisebbség elleni diszkriminédcié megsziin-
tetése) vagy elvontabb tigy (pl. a kérnyezet) is. Proaktiv jellegt, tehét az érdek-
érvényesité szervezet szabja meg, hogy mi keriil napirendre, alakitani kivanja a
kozbeszédet és a dontéshozast. Célja, hogy elérje az tigy szempontjabol kivanatos
jovét (pl. diszkrimindciémentes orszéagot, tiszta kornyezetet).

Kelet-Eurépaban az érdekérvényesitésnek nemcsak a Nyugaton elterjedt és sikeres
nyilt, proaktiv formaja valésult meg, hanem a rejtett, reaktiv formai is (pl. korpo-

z

rativ, ,probléma-megold6” modellek).

Az 4j paradigménak megfelelGen Gjra kell(ett) értelmezni a kormany-
zas fogalmét. A governance (gouvernance) egy régi angol/francia szé
(Charles d’Orléans hasznalta a XV. szazadban), mely szinte teljesen elfe-
lejtédott. Az utébbi két évtizedben kezdték megint hasznalni, de megval-
tozott értelemben: nem a kormanyt (government) jeloli, hanem a kiilon-
b6z6 tarsadalmi szerepldk jorészt onkéntes 6nszabalyozo tevékenységére
alkalmazzak. Willy Brandt 1992-ben, az altala vezetett Commission on
Global Governance keretében tgy értelmezte a kormanyzast, mint ,azon
modozatok 0sszességét, amelyek révén az egyének és a magan vagy koz-
intézmények kozos tigyeiket intézik. A kormanyzas az egyiittmiikodés
és a kiilonbozé, egymésnak ellentmondé érdekek Osszeegyeztetésének
folyamata. Részt vehetnek benne az allami intézmények és a végrehajtd
hatalom szervei, de a formélis eljarasok mellett magaban foglalhat olyan
informalis megallapodasokat is, amelyekben az emberek és az intézmé-
nyek egymassal megéllapodtak, és amelyek révén biztositva latjak az ér-
dekeik érvényre jutasat”.’

A j6 korményzés elGsegiti a gazdasagi novekedést és tarsadalmi fejls-
dést, ebben a transzparencia, az atlathatosag, a szamonkérhetdség kulcs-

3  Idézi: Boda Zsolt: A kormanyzas jelentésvaltozasa a globalizaci6é koraban, lasd :
http://politologia.ektf.hu/polvgy2006/eloadasok/boda_zsolt.doc (2010.10.20.)
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fontossaga. Megfigyelték, hogy ahol a kormany eltitkolja, meghamisitja a
makrogazdaséagi adatokat, mivel nem elég fiiggetlen és kritikus a sajto, a
parlament nem ellendrzi megfeleléen a kormanyt, ott a kormanyzas mi-
nésége romlik. A transzparencia elémozditésa az egyik legfontosabb 1é-
pés, ha javitani akarnak a kormanyzas mindségén.

A folyamatban részt vevé szereplék autonémak, hatnak egymasra,
ugyanakkor a viselkedésiik kozvetleniil nem alakithato6. Létre kell tehat
hozni a megfelel6 dontéshozatali és konzultaciés kereteket: a konszen-
zusteremtés, a politikaalakitas, mondhatni az ,,4j tarsadalmi szerzédés”
kialakitasdnak a lehetGségét.

Az el6zményeket a skandindv orszagokban kell keresni, itt alakult ki
a hal6zati kormanyzas modellje. Ennek megfelel6en a kormanyzati sze-
replék a tarsadalmi halézatok partnerei, mikdzben a cél a k6zos értékal-
kotés, a vallalt szerepek pedig: a kozigazgatés a ,felfedez6” és a tarsada-
lom a , koproducer”. Az egyeztetési kotelezettséget sok esetben jogszabaly
irja el6, a tarsadalmi egyeztetésre sor keriilhet intézményi keretek kozott
(valamilyen orszagos érdekegyeztetd tanacs kialakitasaval), de akar intéz-
ményi keretek nélkiil is. Létezik egy fontos szabaly: ,,id6htizéas” kizarva!

A kozpolitika egyeztetése tehat az el6készités kiemelkedé mozzana-
ta, erre vonatkozéan létezhetnek jogszabélyok éltal elSirt jogositvanyok
és keretek, ilyen a peticids jog vagy a kozvetlen demokratikus eszkozok
(kozmeghallgatas, helyi népszavazas), a tandcskozasi, illetve részvétel eseti
bizottsagokban. Mindezek a képviseleti demokrécia eszkozei mellett.

6.2. Kozpolitikai szereplés és szintér

A kozpolitikai szereplés kérdése megtévesztd is lehet, hiszen a politi-
kéban létezik egy sor mindenkire tartoz6 dontés. Gondolhatjuk azt, hogy a
nyugdij kérdése a huszonévest nem érdekli, hiszen amig megéri a nyugdij-
kort, addig minden bizonnyal megvaltozik nemcsak a kérdés tarsadalompo-
litikai hattere, de jogi és gazdaségi kornyezete is. Ennek ellenére a nyugdij
mindenkire tartozé kérdés, hiszen a kozteherviselés minden polgar kozos
gondja és feladata. Természetesen léteznek ,,cimkézett” kérdések és kihiva-
sok, amelyek esetében az érintettség nem attételes, hanem kozvetlen.

A klientizmus

a vezetdk és kliensek kozotti sajatos tarsadalmi szerzédést jelenti, amelyben a ve-
zet6k kozhivatalokat, biztonsagot és er6forrasokat nyajtanak a klienseknek, cseré-
be legitimaci6juk fenntartdsaért. A neopatrimonializmus egyik fontos jellemzéje,
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hogy a vezet6k kozjavakat hasznélnak fel a kliensek lojalitdsanak biztositasara,
ami azt jelenti, hogy a klientirabél kizart lakosoktdl indirekt médon kozjovedel-
meket vonnak meg. Hozz4 kell tenniink ugyanakkor, hogy a klientizmus kapcso-
latrendszere fentrél lefelé haladva az egész tarsadalmat behélézhatja, igy képes
Osszekotni a legfelsé szinteket a legalacsonyabbakkal. Ennek koszonhetéen elvi-
leg léteznek kommunikéciés csatornak, amelyeken keresztiil a klienshal6zat alsé
fokain elhelyezkedd lakosok igényeiket kommunikélni képesek a fels6bb szintek
felé. A klientizmusnak van azonban egy nagy hatranya, mégpedig, hogy csak ad-
dig tarthat6 fenn, ameddig a felsébb szintek elegendé forréssal rendelkeznek ah-
hoz, hogy klienseik hiiségét és legitimaciéjukat ,,megvéasaroljak”.

Forrds: Bak Zsofia: J6 kormdnyzds és decentralizacio

Négy alapvet6 kérdés fogalmazodik meg a kozpolitikai folyamatok soran:

1. Kik a (fontos) érintett szerepl6k?

2. Melyek a szerepl6k motivacioi, elképzelései?

3. Milyen politikai eszkozokkel rendelkeznek?

4. Hol, melyik politikai szintéren sziiletik meg a dontés?

A kérdéssor a Weimer—Vining szerzéparos ismert kozpolitikai elem-
zési tankonyvébdl valo, és szitkséges a forrés jelzése, hiszen az elsé kér-
désben a fontos jelzé relativizal, arra enged kovetkeztetni, hogy nem
minden érintett azonos fontossagu a kozpolitikai dontéshozdok szamara
(Weimer-Vining 1991). Ez visszautalas a korabbi kérdésre, miszerint az
id6 szoritasaban a dontéshozo hajlamos a szereplék kozotti szelekciora.
Vagyis a legtobb dontéshozé megfogalmaz maga szamara bizonyos szem-
pontokat, amelyek alapjan a relevans szerepldk listajat 6sszeallitja. Ilyen
szempontok lehetnek: a) a kivéalasztottak jelentds érdekek hordozoi, b)
»tipikusan aktivak”, akik egy adott témaban biztosan véleményt nyilvéani-
tanak, c) a teriilet szakért6i, d) potencialis résztvevik, akik minden valé-
szinliség szerint belépnek a folyamatba.

A szerepl6k motivacidinak szambavételekor tisztazni szokas néhany,
a folyamatot alapvetéen befolyasolé viszonyuléast. A szereplSkrél felté-
telezik, hogy az ésszerii onérdek (rational self-interest) jegyében lépnek
fel, tehat a kozpolitikai alku kerete mindkét fél szaméara elfogadhaté. Azt
is figyelembe veszik az egyeztetések soran, hogy a fellépé szervezédések
milyen hal6zatot (issue network) képeznek, illetve az érintettek érdeke a
klientista politikai dontés megakadalyozasa. A megjelend tigyek (issue)
kapcséan valik fontossé a dontés mikéntje: a dontéshozé mire és mennyire
figyel oda a dontés soran. Ez pedig mar a kozpolitikai stilus kérdése.

A dontéshozé szamara fontos a szereplk lehetséges eszkozeinek a
felmérése. Ebben els6 helyre kertil a politikai erd, vagyis hogy mekko-
ra és mennyire szervezett, mozgdsithat6 réteget képvisel, milyen dontési
szinten jelenhetnek meg a képvisel6i. Masodsorban a szereplék anyagi
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forrasait veszik szamba, tovabba, hogy milyen lobbival rendelkeznek,
vannak-e sajat elemzéseik, mennyire képesek hirdetéseket finanszirozni.
Lényeges tényezd a kapcsolatrendszer, azaz milyen potencialis szovet-
ségeseket képes mozgésitani. Végiil pedig a nyilvanossag kérdését kell
megvizsgalni: milyen kommunikécios csatornak allnak a rendelkezésére,
kiket tudnak altala megcélozni, és azok milyen szerepet vallalhatnak.

A nonprofit, civil szervezet kérdésében nincs altaldnosan elfogadott, jogszabaly-
ban rogzitett meghatarozéas. A meghatarozast azok a kritériumok képzik, melyeknek
megléte alapjan egy mtikodé szervezet besorolhaté a nonprofit korbe: intézménye-
stiltség, formalizaltsdg, profitszétosztas tilalma, a kormanyzattél valé intézményes
elkiilontilés, a miikodési autonémia, 6nkéntesség, intevékenység, kézérdekiiség, koz-
hasznuisdg, a k6zjé szolgdlata, politikai (pdrtpolitikai) tevékenység kizdrasa.
Sokszor szinonimaként hasznaljak a civil tarsadalom, a nonprofit, harmadik szek-
tor kifejezéseket, bar a nonprofit szektor sztikebb kategdria, mivel nem fejezi ki a
civil tarsadalom egészét. Masrészrél viszont tdgabb, hiszen olyan szervezeteket is
felolel, melyek a civil tarsadalom fogalomkorébe 4llami kezdeményezésre tortént
létrejottiik miatt nem keriilnek bele (pl. kozalapitvanyok, koztestiiletek, kozhasz-
na tarsasdgok). A civil tarsadalom fogalmaba azok az dllampolgari kezdeménye-
zések tartoznak, amelyekben a polgarok onkéntesen vesznek részt érdekeik és ér-
tékeik megjelenitése, védelme érdekében, és amely kezdeményezések az allamto6l
elkiiléntilten, auton6m moédon miikédnek.

A tudomanyos definici6 szerint a nonprofit szervezetek olyan nem éallami, nem
profitorientalt szervezetek, melyek rendelkeznek az 6nigazgatas és az 6nkéntesség
képességével, valamint a formalis szervezeteket meghatarozé kritériumokkal.

A kozpolitikai szintér az egyeztetésnek lényeges eleme. Minden jaték-
térnek sajat és sajatos — formalis és informalis — szabalyai vannak, ezek is-
merete fontos a dontési folyamat megértésében. A szintér megvalasztasa
elsésorban azoknak az érdeke, akik a dontés varhaté eredményével nem
értenek egyes és a dontés megvéltoztatasara torekszenek, illetve a dontést
halogatni szeretnék. Akkor is fontos a helyszin, ha az ellentmondasos
dontési kritériumok miatt a dontési felel6sség (részleges) atharitasa a cél,
illetve akkor, amikor a dontéshozé gy gondolja, hogy olyan kérdésben
kérnek téle dontést, ami nem tartozik ra. A jatéktér megvaltoztatasarol/
kivalasztasardl a felek minden bizonnyal eltéréen vélekednek, ez akar az
egytttmiikodési készség probaja is lehet. A szintér kijelolése tehat politi-
kai eréforrasként értelmezhetd.

A kozpolitikai folyamatok szerepldi alapvetéen két polus koré csopor-
tosulnak. Egyik oldalon ott vannak a makropolitikai, nagy intézmények
(allam, kormanyzat, parlament, péartok, onkormanyzat és egyéb hivata-
lok), a masik oldalon pedig az dllampolgarok és magénérdekeltségek. A
két végpont kozott megjelennek az Gn. kézpolitikai kozosségek, azaz egy-
egy falukozosség vagy annak bizonyos érdekek mentén elkiiloniilé része/
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részei, illetve valamilyen tekintetben azonos helyzetti és érdekii emberek
kozosségei. A politikai érdekcsoportok képezik a politikai kozépszintet,
mely egyes kozpolitikai elemz6k szerint (Palné Kovacs 1999) a posztkom-
munista tarsadalmakban meglehetdsen gyenge, mivel hidnyoznak a regi-
onalis szint(i kapcsolédasok, illetve nem elég hatékony a civil (nonprofit)
szervezetek és onkorméanyzatok egytuittmitikodése. Ha a kormanyzast mint
tarsadalomiranyit6 funkciot tekintjiik, akkor a folyamatok szerepléi egy
erds rendszert képez6 haromszog cstcsain helyezkednek el. A harom-
szog egyik csticsat a kormanyzati politikai strukttra illetékes feliigyeld
szervezete (példaul egy minisztérium) foglalja el; masik cstcsan azok a
szakérték vannak jelen, akik az adott politikai kozosségnek a dontések
meghozatalat segité elméleti tudast és érvrendszert szolgaltatjak; a har-
madikon pedig az érdekszervezetek allnak, melyek az tigyekben érintett
kozosségek érdekeit képviselik (er6forrasokat és kompetenciakat igyekez-
nek megszerezni mas teriiletektdl.

Osszefoglalva, a kozpolitikai folyamatban részt vevék kore a kovet-
kezéképpen néz ki:

1. A folyamat fészerepléi a k6zhatalmi pozicioban 1évé politikusok (al-
lami vezet6k): kormanyfé, miniszterek, allamtitkarok. A parlament — tisz-
ta parlamentaris rendszer esetén — csak asszisztal a kormany dontéseinél,
mivel ott tobbségben a kormanyt is alkot6 partok vannak. Az ellenzék
szerepe nem meghatarozo, ezért az ellenzéki kritika nem a dontések tény-
leges befolyasolasara, hanem sokkal inkabb a lakossagnak — az ellenzéki
er6k kormanyzasra alkalmasabb voltarél val6 — meggy6zésére iranyul. A
kozpolitikai folyamat szerepl6i korébe tartozhat az alkotménybirdsag is,
amikor az el6zetes normakontroll joga alapjan dontést hoz. Ide tartozhat
még a birésag is, ha dontéseivel a kozpolitikai folyamatokra hatast gya-
korol. A kozpolitikai folyamat szerepléi kozé tartoznak természetesen a
politikai partok.

2. A kozigazgatas szervezi és menedzseli ezt a folyamatot, és a végre-
hajtés sorén tapasztaltakat 6sszegytijti, illetve szakemberei altal ezt a nagy
mennyiségl empirikus ismeretet rendszerezi, hogy tjra lehessen haszno-
sitani az elkovetkezendd ciklusok soran.

3. Kiilsd szakérték bevonasa kiilonosen fontos a tarsadalmi probléma és
a megoldasi alternativak elemzése soran (konzultans cégek, egyetemi és aka-
démiai kutatohelyek stb.). Megbizo lehet egy part, de akar allami szervek is.

4. A politikai jatéktér és a média szerepldinek bevonasa mindkét fél
érdeke, egyrészt a szakmai szervezetek, kamarak és érdekképviseletek — a
tarsadalom integrativ funkciot megvalésité szervezeteinek — javaslatait fi-



6.3. A KOZPOLITIKA SZINTJEI 147

gyelembe kell venni, fiiggetleniil attdl, hogy alkalomszertien, a problémate-
riiletre szakosodva vagy altalanos kovetelések képviseletére szervezédnek.
A kozpolitikai folyamatban a kozigazgatési szervezetek és kozintézmények
mellett egyre novekszik a nonprofit intézmények szerepe. Tevékenységiik
kezdetben a dontések végrehajtasanal volt jelentds, de napjainkban egyre
erGteljesebb szerepet jatszanak a dontések meghozatalanal is. A kozpoliti-
kai folyamat szerepl6ivé valhatnak a lobbizé tevékenységet végzé szerve-
zetek is. Ugyanakkor a média elemzései, illetve helyzetjelentései elézete-
sen érdekeket jelenitenek meg, utélagosan segitenek a hatédsokat felmérni.

6.3. A kozpolitika szintjei

A legjelentésebb kozpolitikai szereplének a kormanyt tekintik, kozigaz-
gatasi kérdésekben nem csupan dont, de 6vé a legfontosabb intézmények ko-
ordinacidja is. Abban is konszenzus van, hogy fontossag tekintetében ebbe a
korbe kell sorolni a parlamentet és a médiat. Ugyanakkor a kozpolitikai folya-
matok dsszehasonlité elemzése megmutatja, hogy orszdgonként jelentds kii-
lonbségek lehetnek az orszagos és a makroregiondlis/kontinentalis politikai
hagyoményok, illetve a tarsadalom politikai kultardjanak a fiiggvényében.

Altalaban harom szintet kiilénbéztetnek meg — makro, mezo és mikro
-, de az egyes szintekhez valé tartozast eltér6 modon értelmezhetik. Van,
aki kozpolitikai szféranak a kozépszintet tekinti, a felette 1év6t nagypoliti-
kanak mindsiti, az alatta 1év6t helyi politikdnak. A makroszintbe tartozik,
a szakérték tobbsége szerint, a nagypolitika (nemzetkozi politika) vilaga, a
kormény és a parlament és az ezeket kiszolgal6 adminisztraci6. A mezo/
kozépszint szerepléi a nagy érdekszervezetek, a mikroszint pedig a civil
szervezetek vilaga. A harom egyiitt jelenti a modern kozpolitikat.

A legnagyobb kiillonbség az eurépai és az észak-amerikai értelmezé-
sek kozott 1étezik. Az amerikai érdekképviseleti vilag roppant szines és
kiterjedt. A lobbi a szervezett érdekcsoportok nyomasgyakorlé és érdek-
érvényesité eszkoze, f6leg hogy a lobbit sokan szakmaként gyakoroljék,
profi lobbistak (zsoldos lobbizék) uraljak a politikai piacot. De jelentés a
szerepiik a kampanyok alatt 1étrehozott politikai akciécsoportoknak is.
Komoly tényezének szamitanak, olyan ,,sehova” nem tartoz6 csoportok.*
Bar a szervezeti paletta széles, a lakosséagra vetitve a felsorolt szereplék
nem képeznek tag csoportot.

4  Példaul: Zsidékongresszus vagy a nyugdijas egyesiiletek.
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Eurépéaban jellemz6 — egyesek szerint: tigy-ahogy — a neokorporatizmus,
és a IL. vilaghabort utan eldretortek a szervezett érdekcsoportok. Makroszin-
ten tripartit csticsszervek jonnek létre, a kozépszint az agazati és tarifaegyez-
tetések vilaga, az egyes gazdélkod6 szervezetek szintjén a kozpolitikai eszkoz
példaul a kollektiv szerzédés. Léteznek kiillonbségek az egyes eurdpai dllamok
kozott is. Németorszagban példaul mind a harom szint jol szervezett és erds, a
neokorporatizmus is az. A kozszolgaltatasok terén virdgkorat a '70-es években
élte, amikor mintaallamnak szamitott. Franciaorszagban a kozpolitikai egyez-
tetések vonatkozasdban a mikro- és a mezoszint nevezheté meg, mikozben
Nagy-Britannidban makroszint nincs is, legalabbis a thatcherizmus a makro-
szintet érintette leginkébb, ez ellen lépett fel a konzervativ miniszterelnok.

Romaniai agytrosztok

Természetes a kérdés: korunk ,,gondolatgyarai” megjelentek-e Romaniaban?

Igen. Egyes vélemények szerint mintegy félszdz ilyen klubszer(i csoportosulés 1é-
tezik az orszagban. Az ide soroltak koziil harom:

Roman Akadémiai Tarsasag (Societatea Academica Roméana): 1996-ban jott létre
a szabadség, a demokrécia és a j6 korméanyzds eszméinek a terjesztésére. ElGszere-
tettel foglalkoznak kozpolitikai kérdésekkel, kutatasok és érdekérvényesité akciok
formajaban, céljuk a roman kozigazgatas atfogé reformja.

Tarsadalmi Dialégus Csoport (Grupul pentru Dialog Social): 1989 decemberében
jott 1étre fuggetlen egyesiiletként, az alapité értelmiségiek célja az atmenet nagy
ugyeinek, a demokracia, a szabadség és az emberi jogok képviselete és védelme. A
roman tarsadalom alapvet6é gondjaira kivannak kritikai reflexiékat megfogalmaz-
ni. Céljainak teljesitése érdekében a TDCS lapot ad ki: Revista ,,22”.

Eurépai Intézet (Institutul European): 2000-ben alakult meg azzal a céllal, hogy
Roménia EU-s csatlakozési folyamatat elésegitse. PHARE tamogatasbol kezdett mi-
kodni, 22 alkalmazottal. Jelenleg a kormany Eurépai Ugyek Féosztalya koordinalja.
A hérom csoportosulas koziil az elsé tekinthetd a sz6 igazi értelmében agytrosztnek.

Erdemes réviden kitérni a partok és az érdekszervezetek viszonyara.
A helyzetiikb6l ad6déan a munkaadoi szervezetek a jobboldali partokkal
apolnak szoros kapcsolatot, barati viszonyt, a munkavéllaléi szerveze-
tek a baloldalon keresik a tdmogatast. Ebben nincs kiilonbség orszagon-
ként, de az 6sszefondédés mértéke mas és mas. A leger6sebb a kapcsolat
az angol Munkapart és az ottani szakszervezetek kozott, a leggyengébb a
francia partok és szakszervezetek kozott, annak ellenére, hogy a francia
Szocialista Part a leginkabb balos partok kozé tartozik. Altalanos tenden-
ciaként megallapithat6, hogy az 6sszefonddas gyengiil.

Kilon illik szélni az agytrosztokrél. Think-tank csoportosuldsok®
(,gondolatgyarak”) azért jottek 1étre, mert sziikség volt a specialis tudas-

5  Ilyenek példdul a Tavistock Institut, a Rémai Klub, a Mont Pelerin Society, a ,,Hud-
son Institute”, , Institute for Policy Studies”, ,Institute for World Order”, ,The At-
lantic Council of the United States” stb.
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ra, ezzel magyardzhato, hogy jelentdségiik az utébbi években novekedett.
A Rémai Klub jelentései referenciat jelentenek a vilag legtobb orszaga-
ban. Persze vita van azt illetéen, hogy mennyire 6nall6ak ezek a csoporto-
sulasok egyrészt intézményi szempontbél, de az intellektualis onallésag
kérdését is tobben vitatjak,’ illetve az is kérdésként fogalmazdodott meg,
hogy ezek a csoportok talan tudomanyos eredményeiket kivanjak valami-
lyen médon konvertalni.

Agytrosztnek tekinthetd az a csoport, amelynek legalabb 10 tagja van
és multidiszciplinaris. Intellektuélis segitségiik lehet eseti, de akér éveken
at mikodos szervezetté is vélhatnak. Az agytrosztok a '40-es években je-
lentek meg az Egyesiilt Allamokban, ekkor valéban fiiggetlenség jellemez-
te ezeket, orientaltsaguk pragmatikus volt és konszenzusra torekedtek. A
masodik nagy korszak a '70-es évek, az olajvalsag kora, ekkor 1ép szinre a
Roémai Klub is, amelynek neve ellenére a székhelye sokdig Hamburgban
volt, s csak nemrég tette 4t székhelyét a svdjci Winterthurba. Neviik az elsé,
Roémaban tartott konferencidjuk okén lett Romai Klub. Az Gj hullam szer-
vezetei ideologizéltabbak, elkotelezettebbek az els6 idGszak csoportosula-
saindl, nem annyira pragmatikusak és a konszenzus-orientaltsag sem iga-
zan jellemzé rajuk. Keresik a partkapcsolatokat, els6ként USA és Nagy-Bri-
tannia konzervativ partjai mellett jelentek meg. Szerepiiket eltéréen itélik
meg, egyesek korunk legjelentésebb forumai kozott tartjak ezeket szamon,
masok figyelmeztetnek arra, hogy bar véleményiik fontos, a politikusok és
a kozvélemény egyarant szamon tartja ajanlasaikat — a dontéseket tovabbra
is a politikusok hozzak. Es ez igy van rendjén, ugyanis az agytrosztok eset-
leges tévedéseit nem lehet szamon kérni, senki nem valasztotta meg 6ket,
nem a kozjot képviselik, hanem egy fontos, de mégis sziik szakmai elitet.

6.4. Az allami szerepvallalas

Megszlinében van az a merev hatarvonal, amely a magénvallalkoza-
sok és a kozintézmények miikodését elvalasztotta. Mind tobb koézszolgél-
tatast vallalnak at maganvallalkozasok, illetve olyan hal6zatok, amelyek
kozintézmények és nonprofit szervezetek egytittmiikodése alapjan mu-
kodnek. A kozpolitikai folyamatok szerepléi kozott kiemelt fontossagu
egyrészt az dllam, masrészt a biirokracia — értheté modon.

6  Errél komoly vita folyt Magyarorszagon, a vitat Csizmadia Ervin politolégus indi-
totta el.
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Az allam tevékenysége elkiséri az embert a sz szoros értelmében ,,a
bolcs6tél a sirig”. Az allami intézmények szolgaltatasai felolelik az em-
beri élet leglényegesebb tertileteit az oktatéstdl és a gyogyitastol kezdve
a szocialis segélyezésen keresztiil egészen a lakohelyi szolgaltatasokig. A
XX. szazadban az édllami szolgéltatasok egyre szertedgazobbakka valtak,
napjainkban olyan tertiletekre is kiterjednek, amelyek korabban a ma-
génszektorra tartoztak. Fontos megjegyezni, hogy az allami szolgéltatasok
egyre inkabb pozitiv és kozvetlen jellegtiek.

Az allam kertlt a szervezett politikai hatalom kézéppontjaba, amely
egyfeldl intézményi struktira, méasfel6l meghatarozott funkciékat tolt be.
Meghatarozo, hogy az allam kiilonbozé — kozponti, regionalis és helyi
— szintjei kozott milyen a viszony. Az allam szamos lényegi funkciét tel-
jesit, ezek alapvetd fontossdguak a rendezett tarsadalmi viszonyok szem-
pontjabdl. Az egyik legfontosabb funkcié a torvény, a rend és a béke fenn-
tartasa. A belsé és kiils6 biztonsag fenntartasaba beletartozik az egyének
és csoportok tulajdonjogainak védelme bir6sagi rendszer segitségével,
amely igazsagot szolgaltat az allampolgarok kozott.

Az é&llam iranyito, szabélyozo és igazsagszolgéltaté funkcioi mellé a
XIX. szazadtol kezdédben tarsadalompolitikai szolgaltaté funkcidk épiil-
tek, illetve szerepe van a gazdasagi élet kereteinek a kialakitasat illetéen.
Az éllami beavatkozasnak és szolgaltatasnak harom olyan alapvetd te-
riilete kiilonitheté el, amely a modern ipari demokracidk mindegyiké-
ben jellegzetesen el6fordul. Az elsé teriilet az Gn. joléti szolgaltatdasok
kore, amelybe beletartozik az oktatas, az egészségiigy, a nyugdijrendszer
és mas teriiletek. A méasodik teriilet — a keynesianus szemlélet gyakor-
lati érvényesitése alapjan — a gazdasdgi szabdlyozads, a gazdasagi fejl6-
dés tamogatasa kiillonb6z6 hozzajarulasokkal és adokedvezményekkel és
a gazdasagban valé részesedés allami tulajdont vallalatok ttjain. Har-
madszor a gazdasagi és a varosi élet nagyfokd komplexitasa megkoveteli
olyan egyéni vagy csoportos viselkedések szabdlyozasat, amelyek karosan
befolyasoljak a tarsadalom életét. Ezeken a tertileteken a tarsadalmi el-
lenérzés mar nem képes hatékonyan mtikodni, ilyenek kiilonosen a kor-
nyezetvédelem, a fogyasztovédelem.

A masodik vilaghabort utani évtizedekben a modern ipari allamok-
ban a gazdaséagi konjunkttrara és a tarsadalmi j6lét kibontakozasara meg-
hatarozé médon hatott ki az allami szerepvéllalas. Gazdasagi tevékenysé-
get 0sztonzott és miikodtetett, tarsadalompolitikai prioritasokat kovetve
Gjraosztotta a tarsadalmi jovedelmeket. Ennek soran oktatési és egészség-
ugyi rendszereket épitett ki, mérsékelte a szociédlis egyenl6tlenségeket.
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Kifejlédott az dllami beavatkozas maddja, amelyet alapjaiban kellett Gjra-
gondolni a 70-es évtized gazdasagi és tarsadalmi kihivasai miatt. Az Gj ki-
hivasok kritikus élességgel mutattdk meg egyrészt az allami beavatkozas
jotéteményeit, masrészt a korlatait, s6t kudarcait. Az addig elszigetelten
jelentkezd kétely az allami beavatkozas maédjat illetéen meggy6z6déssé
érlel6dott: meg kell véltoztatni, mert a régi keretben az sem tarthato fenn,
ami a korabban az allami beavatkozésbél eredményes volt.

A kelet-kozép-eurdpai orszagok piactalan gazdasagai és korabban alla-
mi beavatkozason nyugvo modernizacios palyaja — a masodik vilaghaborta
utani idészak kezdeti és kezdetleges eredményei utdn — a tudas-intenziv
novekedési palyara torténd attérés kihivésai el6tt megtorpant. Miutan a
rendszert eladdig az onkritikus szembenézés hianya és a valosag ideoldgi-
ai alapt szépitése jellemezte, a ’80-as évek végére az egész fennen hirde-
tett politikai program zsdkutcanak bizonyult. A totalis allami beavatkozas
csédjére eleinte az allami beavatkozas sziikségességét tagadd, a hagyoma-
nyos liberalizmus eszmekorébdl taplalkozé vélaszok sziilettek.

A ’90-es években az allami szerepvallalas funkciéit, feladatait és terje-
delmét illetéen Gj kérdések, problémafelvetések és 1Gjit6 torekvések jelent-
keztek, amelyek hatterében az egyre inkébb globalizal6dé vilag meghata-
rozo torténései alltak. Az ezredvégi események és folyamatok (a parancs-
uralmi gazdaségok és a totalitarius allamok 6sszeomlasa a Szovjetuniéban
és Kelet-Kozép-Eurépédban; a joléti dllam pénziigyi, politikai és tarsadalmi
valsaga a fejlett ipari allamokban; az adllam meghatédrozo6 befolyasa a kelet-
azsiai ,,sikeres” gazdasagokban; az allam 6sszeomlasa és a humanitérius se-
gitség sziikségletének hatvanyozott jelentkezése a vilag fejletlen régidiban)
tulajdonképpen tendencidk, amelyek az dllam helyzetének és szerepének
a megvaltozasat valtottdk ki. A folyamat maig tart és nyitott, a kisérletek,
1jité torekvések sordan egyarantsziilettek kudarcok és eredmények.

Ma mar egyértelmi a vilag minden régi6jaban, hogy a hatékony és
eredményes allamnak sziikségszertien jelen kell lennie a javak és a szol-
galtatasok nyujtasaban, a m(ikodo piac szabdalyainak és intézményeinek
megalkotasédban, egyaltalan a tart6s gazdaségi és tarsadalmi fejlédés meg-
alapozasaban. A felismerésben 1j az, hogy az allam a gazdasagi és térsa-
dalmi fejl6dés kozponti tényezdje lett, de nem szolgaltatasok nyujtasaval,
hanem katalizatorként, segité és 6sztonzé tényezéként.
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6.5. Az allami beavatkozas 1j stratégiaja

Az elmilt évtizedekben a korményzat stlya jelentésen megnovekedett,
mindenekel6tt a fejlett ipari vilagban. A masodik vilaghaboru elétti id6szak-
ban a stlyos gazdaségi és szocialis valsag ellen ez latszott az egyediili jar-
hato Gtnak. A hdbort uténi idészakban az allami beavatkozast tekintették a
prosperitas esélyének és forrasanak. A fejlett ipari dllamokban kifejlesztet-
ték a joléti allamokat, a fejl6d6 orszagokban a modern piacgazdasag kiépi-
tésére allam altal vezérelt, funkcionélis fejlesztési stratégiat valasztottak. A
tudédsalapt novekedési palyak kihivasai az allam szerepét tovabb novelték.
Ezeknek a folyamatoknak a hataséra a '90-es években az éllami 6sszkiada-
sok a fejlett ipari orszdgokban elérték a GDP 50%-at, a fejl6d6 orszagok-
ban pedig a GDP 25%-at. A novekedés nemcsak mennyiségi volt, hanem
jelentds véltozasokat eredményezett minéségi szempontbdl is: meghatarozo
kritériumma vélt, hogy az allami szerepvéllaldas mennyire eredményesen
képes az emberek és a tarsadalmi csoportok igényeit kielégiteni.

Mikozben a joléti allamok — egyfajta tehetetlenségi nyomaték folytan
is — térnyerése mind jelent6sebbé valt, egyre nyilvanval6bban megmu-
tatkozott, hogy a mennyiségi expanzié nem jelent stratégiai megoldast. A
tarsadalmi nyomas nem csokkent: az emberek elvéarasai és igényei a jut-
tatasok novekedésével nem volt 6sszhangban. Ki kellett mondani, hogy
az allam nem lehet az egyediili szolgaltato, képtelen a feladattal megbir-
kézni. Mas szerepet kell raosztani: éspedig egy sokszereplds folyamatban
lehet szabalyoz6 és 6sztonzo erd, s ebben a folyamatban részt kapnak a
piaci véllalkozasok, a nonprofit szervezetek és az allampolgari csoportok
egyarant. A korményoktél eredményességet vartak el. Ez kiilonosen azok-
ban a fejl6dé orszagokban valtott ki vélsagtiineteket, ahol a kormanyza-
tok alapvet6 jogosultsagokat és javakat (tulajdonjogok, tithalézat, elemi
egészségligyi és alapvetd oktatasi kovetelmények) sem voltak képesek
biztositani. Az allam 6sszeomlasa a kelet-kozép-eurdpai orszagokban és a
volt Szovjetuniéban hatalmi vakuumot eredményezett, az emberek alap-
vetd kozjavakat (torvény és rend) nélkilozni kényszeriiltek. Néhény or-
szagban (Afganisztdn, Szomalia, Libéria) az allamgépezet megsemmisiilt.

Az 4j helyzetben el kellett fogadtatni, hogy radikalis véltoztatasra
van szitkség, az allammal szemben tamasztott tarsadalmi igényeket kor-
relélni kell az ezek kielégitésére adott allami lehetGséggel. Ennek értel-
mében Ujra kellett értelmezni az allami szerepvallalas jellegét és miként-
jét, tovabba szelekciot kell végrehajtani az allami beavatkozas teriiletei és
feladatai kozott. Ki kellett jelolni egyrészt azokat, amelyekben az allami
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szerepvallalds tovabbra is jelent6s marad, és elfogadtatni a tarsadalom-
mal, hogy lesznek olyan tertiletek, amelyek terhét kiillonb6z6 szervezetek
és tarsadalmi csoportok veszik at, valamilyen foku éllami tdmogatéssal.

Azonban az allami tevékenység terjedelmi csokkentése és oldéasa-hi-
gitdsa egy tobbszereplds szolgaltatasi folyamatban csak a stratégia egyik
oldala. Még ha egyértelmi is az, hogy jobban kell taimaszkodni az &l-
lampolgérokra, a nonprofit szervezetekre és a maganvallalkozasokra, de
a kozszikségletek jelentés része tovabbra is erételjes allami beavatkozast
igényel, és ez megkoveteli azt a reformfolyamatot, amely az allami tevé-
kenységet eredményesebbé teszi.

Az eddigieket osszefoglalva, az allami szerepvéllalas 1j stratégiaja-
nak harom, egymast feltételezd és kiegészité 6sszetevéje van.

1. Az allami szerepvallalast meg kell feleltetni az dllam teherbiré ké-
pességének. Ez azt jelenti, hogy korrekt médon fel kell mérni, milyen te-
rilleteken gyengék az allami képességek, illetve milyen teriileteken sziik-
séges a beavatkozas és milyen médon. A korményzat kockaztat, ha tobbet
vallal annal, mint amennyi forrassal rendelkezik. Az ilyen beavatkozas
tobb kart okoz, mint hasznot. Azt is tisztazni kellett, hogy a vallalt felada-
tokat a kormanyzat hogyan, mennyire eredményesen valésitja meg. Az
eredményesség mindig az elégedettség szintjével mérendd.

2. Az eredményesség fokozdsa nem linearis, hanem minimum két
szakaszbdl all6 folyamat. Az eredményesség-hidnyos allapot meghalada-
sanak elsé 1épcséje, hogy az allam felméri, milyen képességekkel ren-
delkezik azokat a feladatokat illetéen, amelyek egyediil ra tartoznak. A
masodik szakaszban, a feladatra koncentralva, kiegészité jellegti képessé-
geket épit fel. Ezzel parhuzamosan le kell épiteni az alacsony hatékony-
ségu tevékenységeket. A masodik 1épcsé idGigényes.

3. Az alapvet6 feladatokra torténé 6sszpontositas és a korlatozott ké-
pességek javitdsa mas (tarsadalmi) erdforrasok bekapcsoldasaval teszi ké-
pessé az allamot a harmadik szakaszba torténé atlépésre, amely a haté-
konysag fokozasaval és a maganvallalkozasok, a nonprofit szervezetek be-
kapcsolasan keresztiil az eredményesség Gj mindségi szintjét hozza létre.

6.6. Az allami funkciék és a szerepvallalas
Kritikus fontossagu annak eldontése, hogy mit vallal a kormanyzat és mit

nem. Ezzel egyezd fontossagi azonban annak eldontése, hogy milyen médon
nyujtson alapvet6 szolgaltatasokat és infrastrukturalis feltételeket, és milyen
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modszerekkel szabalyozza a gazdasagot. Ebbdl a szempontbdél nyilvanval6an
sajatos megoldasokat kell kifejleszteni az egyes orszagok nemzetkozi kornye-
zetének és bels6 gazdasagi, tarsadalmi adottsagainak megfelelGen.

1.) Az éallam els6 szamu feladata a tdrsadalompolitikai feladatok dsz-
szehangoldsa, a tarsadalmi béke biztositésa, az alabbiak szerint:

— tarsadalmi alapok létrehozasa és megtart6 miikodtetése;

— stabil, torésektdl és torzulasoktél mentes politikai kornyezet kiala-
kitasa és fenntartasa, beleértve a makrogazdasagi stabilitast is;

— infrastrukturalis és szocidlis beruhdzasok;

— a tarsadalmilag kiszolgaltatottak védelme;

— a kornyezet védelme.

Az innovacioé egy kreativ 6tletbdl sziilet6 folyamatot jelol, amely a késébbiekben
megval6sitja az otletet.

A szakmai fejlesztés megjel6lésére ma mar széles korben hasznalatos innovdcio ki-
fejezést 1910-ben a német Schumpeter irta le egyik cikkében a gazdasagi fejl6déssel
osszefliggésben. Késébb atkeriilt mas tudomanyteriiletekre, igy a pedagdgia szak-
tertiletére is, ahol a gyakorlatban megvaldsult pedagégiai Gjitdsok létrehozasanak,
elterjesztésének gyakorlatara utal mar hossza évek 6ta. A kreativitastél killonbozik,
olyan folyamatot jel6l, amelynek egyik elsé dllomasa maga a kreativitds, vagyis az
alkotderd, 1j otlet, elképzelés, koncepcid, amely alapja lehet minden fejlesztésnek.
A kreativitas (feltalaloi otlet) akkor valik innovéciova, ha meg is valdsul.

Forras: Szazdi Antal

A felsorolt feladatok nem tartalmaznak semmi meglepét. A felisme-
rés Ujszerlisége abban 4ll, hogy a megval6sitas soran feltételnek tekintik a
piaci és a kormanyzati er6feszitések és cselekvések kombinaciojat, vagyis
az 0j szemlélet a piacot és a kormanyzatot egymast kiegészité tényezo-
nek tekinti. Az dllamnak eddig is feladata volt a piaci tevékenységhez
szitkséges intézményi héttér kialakitasa. De napjainkban a legitim kor-
manyzattél elvarjak, hogy kiszamithaté legyen szabalyozo tevékenysége
és politikailag legyen kovetkezetes.

S bér az elébbi felsorolds nem tartalmaz meglepd elvarast, az egyes
orszagok felkésziiltsége a feladatok teljesitésére igen eltérd lehet. Vannak
orszagok, ahol nincs igazi torvényesség; a blintzés és a személy elleni eré-
szak magas szint(i, a bir6sagi itélkezés kiszamithatatlan, a gyenge és on-
kényeskedé allami intézmények kovetkezetlenek. Ezek a kormanyzatok
nem forditanak elegendé figyelmet a szocialis védelem alapjainak meg-
teremtésére. Mas esetben a korményzat er6forrasokat és szolgaltatasokat
von el éppen az arra rdszoruld csoportoktol. A tehetésebbek erds politikai
befolyasa azt eredményezheti példaul, hogy a kormanyzat inkabb tamo-
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gatja a gazdag csaladok gyermekeinek fels6foki iskoléztatasat, mint az 4l-
talanos képzés szinvonalat. A szegénység és az egyenlétlenség héatterében
sokszor depresszi6s régiok vagy etnikai csoportok allnak. Ez a hianyossag
marginalizdciéhoz vezet, és kikertilhetetlentl instabilitast valt ki. Ez a
helyzet a globalizal6d6 gazdasagi és politikai eréket arra készteti, hogy az
instabil tarsadalmakat kizérjak a globalizédl6dés vérkeringésébdl. Van pél-
da az ellenkezdgjére is, vannak kivételek (Malaysia, Mauritania), ahol az
alapfoku oktatas egészséges felfejlesztésével teremtettek a globalizdl6dés
szamara vonzo feltételeket.

2.) Az 4j helyzetben az allam az alapfeladatok ellatasan tal nem tart-
hatja meg szolgaltatasi monopdliumat sem az infrastrukturélis fejlesztés-
ben, sem pedig a kozintézményi szolgéltatdsokban. Ehhez a technoldgiai
és a szervezeti innovaciok 4j lehetéségeket teremtenek. Olyan feltételek
jottek létre, amelyek versenyzési lehetGségeket teremtettek a kiillonbozé
szolgéltatok szamara. A kapacitasok novelésére torekvé korményzatok
kihasznaljdk az Gj miiszaki-szervezeti lehet6ségeket. Megkezdték a szol-
galtatasok és az infrastruktura finanszirozdsanak elvélasztasat a szolgal-
tatasok nyujtasatol. Elktlonitik azokat a versenyszektorokat, ahol a szol-
galtatast kozintézményekbdl, magénvallalkozasokbdl és nonprofit szer-
vezetekbdl all6 halozatok végzik. Szétvalasztjak a tarsadalombiztositasi
programokat és a szegényeknek nyujtott szocidlis segitséget. Az alapfel-
adatokon talmenden létezik néhény olyan feladat és teriilet, ahol a tech-
nikai és szervezeti innovaciok bevezetése mindenkinek érdeke.

A kozintézmények teljesitménykorlatainak a felismerése nem elegen-
dé, a korlatok feloldasa a cél. A kozintézmények intézményi kapacitasa-
nak az erésitése nem egyszert, az intézményépités politikai és szervezeti
akadalyokba titkozik. Politikai korlétot jelent az, hogy bizonyos csoportok
politikai érdekei az eredménytelenséghez, a status quo fenntartdsahoz
ftiz6dnek. De ha a reformtorekvések véghezviteléhez megvan a politi-
kai akarat, akkor is fennallhat a szervezeti korlatozottsag. Az Gj tipust
kozigazgatas kiépitése bonyolult feladat. Az Gj helyzetben sziikség van
a szervezeti struktarak alapvet6 atalakitasara, a hierarchikus fiiggés la-
zulasara, szervezeti szintek tlinnek el, szatellit szervezetek jonnek létre,
valtozik a koztisztvisel6k autonémiaja, teljesitménymotivécioja, a tarsa-
dalom altal veliik szemben tamasztott elvaras. Mindezek érdekében hé-
romféle 6sztonzé mechanizmus hasznélhaté: eredményorientalt szaba-
lyozas és megszoritdsok, nagyobb versenykésztetés és novekvé mértéki
allampolgari részvétel.
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Tételesen, teriiletek szerint az alabbi feladatkorok kiilonitheték el.

a) A haztartasok bizonytalan helyzetének mérséklése

Az allamnak tobb eszkoz all a rendelkezésére, hogy segitsen a csa-
ladoknak megbirk6zni a gazdasagi bizonytalansag kihivésaival. Ilyenek:
a nyugdijbiztositds, a betegbiztositas, a munkanélkiili segély. Ezek koz-
ismertek. Kevésbé ismert, hogy a korményzatok ezeket a feladatokat is
megoszthatjdk. Léteznek innovativ megolddsok, maganvallalkozasok,
munkaszervezetek, haztartasok és lakokozosségi csoportok bevonasaval.
A cél a nagyobb biztonsag alacsonyabb aron. Ez kiilonosen fontos a fejlé-
d6 orszagokban, ahol kevés a forras.

b) Eredményes szabdlyozas

A jol megtervezett, céliranyos szabalyozo6 rendszerek segithetik a
tarsadalmat abban, hogy a piaci profit elosztasaban kozcélokat érvénye-
sitsenek. A szabalyozas a tdrsadalompolitika prioritasai szerint védhe-
ti a fogyasztét, a dolgozot, illetve a természeti kornyezetet. Segitheti a
verseny kibontakozésat és az innovaciot, és korlatozhatja a monopol
helyzettel torténé visszaélést. J6 példa erre Chile az 1980-as években. A
telekommunikécios ipart ugy fejlesztették fel, hogy egyszerre vonzottak
a maganberuhédzasokat és novelték a szolgaltatasok szinvonalat, illetve
csokkentették az arakat.

¢) Gazdasdagpolitika

Alacsony fejlettségli gazdasag esetén az allam vallalhatja a gazdasagi
tevékenységek koordinalasat, segithet az informéaciés feladatok teljesité-
sében és 0sztonozheti a piac fejlesztését. Tobb jelenlegi fejlett ipari allam
a piacgazdasag kiépitésének kezdeteinél a beavatkozéasok sorat alkalmaz-
ta, ami specidlis intézményhalézat kiépitését igényelte.

d) A privatizacié iranyitasa

A privatizaci6 a piacbévités és a piaci mechanizmusok erdsitésének
egyik, de nem egyetlen eszkoze. Ezt a folyamatot nehezitheti, hogy a
gyengén teljesitd allami vallalatok tal sok pénzt emésztenek fel. A priva-
tizaciot lassithatja a fejl6d6 orszagokban meglévé hagyomanyos antago-
nizmus az allami és a piaci erék kozott. A privatizacié folyamaténak le-
bonyolitasi médja kiilondsen fontos. A privatizdcié eredményességének
biztositéka a folyamat atlathatésaga, az alkalmazottak, a dolgozok részé-
rél torténé tamogatottsaga, a tulajdonosi kor jelentés mértékt szélesitése
és a megfelel6 szabalyozas.
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6.7. A koz és a privat kozotti hatar

A ’90-es évek kozigazgatasi reformhulldmait kiséré elméleti és politi-
kai vitdk nagy témai: a jogszertiség-eredményesség, a kozosségi szektor (a
korméanyzat és az adminisztracié) méretének (terjedelmének) a kérdése,
illetve az utébbi kapcsédn a kormanyzat és a tarsadalom, a kozosségi és a
privat szektor hatarainak a kérdése.

A modern ipari tarsadalmak egyik jellegzetessége, hogy elmos6dnak
a hatarok a privét és a koz vildga kozott, aminek okan nehéz pontos képet
kapni a kormanyzat (a kozszektor) méreteir6l. De ha lennének is szdm-
szerlisithet6 ismeretek a kozosségi szektor terjedelmérdl, ebbsl még nem
lehetne kovetkeztetni arra, hogy a kormanyzati tevékenység milyen stllyal
és milyen mértékben befolyasolja a gazdasagi-tarsadalmi folyamatokat.
Példaként idézhetd erre az adérendszer és a kormanyzati kolcsonok: mind-
két eszkozzel a kormanyzat befolyasolni képes a gazdasagot, de egyik sincs
osszefiiggésben a korméanyzat méreteivel. A kormanyzat méreteit nem kell
novelnie ahhoz, hogy a gazdasagot szabalyozé funkciéit ellathassa.

Bar a kozosségi szektor terjedelmérdl és a tarsadalmi reprodukcié egé-
szében betoltott szerepérol és stlyardl nincsenek megfeleléen pontos in-
formaciok, abban nincs vita, hogy a joléti allam id6szakaban felduzzadt
kozosségi szektor miikodését racionalizalni kell, mert a sztikiil6 eréforra-
sok és a kozszolgalattal szemben tamasztott mingségi lakossagi igények
ezt egytittesen kovetelik. A kozosségi szektor racionalizalasdnak a kérdése
természetesen elméleti szinten is kihivést jelentett, tobb modell sziiletett
a kormanyzati szféra novekedésének genetikus és funkcionélis értelme-
zésére. Kézenfekvé magyarazat a novekedésre az, hogy a kormanyzatok a
gazdaségi prosperitds idészakaban olyan széles kort szocidlis jogosultsagi
rendszereket vezettek be, amelyeket azutédn, amikor a gazdasagi helyzet
rosszabbra fordult — politikai okokbol — képtelenek voltak visszavonni. A.
T. Peacock és J. Wiseman szocialpszicholégiai magyarazatot ad a kozossé-
gi szektor viszonylagos novekedésére: szerintiik létezik az Gn. kiszoritasi
effektus, ami szerint a kozosség, a civil tarsadalom kritikus helyzetben (ha-
bort, valsag) nagyobb toleranciat mutat az adézassal kapcsolatban, mint
normalis tarsadalmi élethelyzetekben. Az adézas kozosségi elfogadottsa-
ganak felfelé torténé elmozdulasabol fakado tobbletforrasok alapjan a kor-
manyzatok Gj kozpolitikai programok beinditasara kapnak lehetéséget.

A kozszektor terjedelmi béviilésére szolgal a relativ drhatdsnak ne-
vezett folyamat, amelyet ,Baumol betegségnek” is neveznek. Eszerint inf-
lacios peribdusokban a kormanyzati szolgaltatdsok koltségei joval gyor-
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sabban novekednek, mint az egyéb javaké és szolgaltatasoké. Ha tehat a
szolgéltatasok szinvonalat valtozatlanul biztositani kivanjak, emelni kell
a kormanyzati koltségeket. A kormanyzati szféra novekedésével kapcso-
latos negyedik, szintén emlitett tedriat ,pogo-jelenségnek” nevezik. En-
nek értelmezése: ,,taldlkoztunk az ellenséggel, aki mi magunk vagyunk”,
vagyis a kormanyzat mérete azért novekszik, mert az dllampolgarok egyre
tobb szolgaltatast kovetelnek kormanyaiktol.

A pogo vagy pogézads egy tanc, melyet altaldban punk vagy metal zenére tancol-
nak. Legegyszer(ibb formajédban a tdncol6 koriilbeliil ugyanazon a helyen maradva
fel-le ugral. Gyokere a '70-es évek brit punk mozgalmaba vezet, neve egy német
cégnek koszonhetd.

Kiilon kell emliteni a neomarxistak modelljét. A kozosségi dontések
(Public Choice) iskola képviseldi, els6sorban Niskanen a k6zosségi bii-
rokracidban latjak a kormanyzat novekedésének alapvetd okat. Lathattuk
(a 6. fejezetben), hogy Niskanen vizsgalodasainak egyik kiindul6pontja
az, hogy az allami hivatalok bevételének nagy hanyada koltségvetés altal
biztositott, nem pedig piaci tevékenység eredménye. Az altalanosan érvé-
nyesiil6 koltségmaximalés értelmében a kozintézményekben dolgozé hi-
vatalnokok is haszonmaximalok, s ezt csak a koltségvetés folyamatos no-
velésén keresztiil érhetik el. A hivatalok koltségvetés maximalésa okozza
a kozhivatali és az ezzel egyiitt jar6 tarsadalmi pazarlast. Megoldasként
Niskanen tobb, egymassal 0sszefiiggd javaslatot dolgozott ki, az egyik leg-
fontosabb menedzserizmus néven valt ismertté. Ennek a 1ényege az, hogy
a kormanyzati hivatalokat az tizleti vildg mintéjara kellene miikodtetni.
Niskanen és kovet6i azt vartak az elmélett6l, hogy érvényesitésével szi-
goru koltségvetési korlatok kozé szorithatjak a kozintézmények kiadasait
(kiadasok maximalasa), s ha ezen keretek kozott verseny alakul ki a szol-
géltatasnyujtds lehetéségéért a kiilonbozdé szervezetek és intézmények
kozott, ez automatikusan emeli majd a kozszolgaltatasok hatékonysagat,
mindségi szinvonalat, s egyben véget vet a pazarlasnak.
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7. FEJEZET

A SZOLGALTATO ALLAM

A mai allam kialakuldsa. A modern dllami szerepvallalds. A joléti al-
lam eredete és lényege. Joléti allam és fejlédés. A joléti allam tipusai.

7.1. A mai allam kialakulasa

Az éllam torténeti kategoria, a tarsadalomfejlédés meghatarozott fo-
kan jott 1étre, az 6skozosségi tarsadalom felbomlasi folyamatanak ered-
ményeképpen, kozbiils6 1épésként az tn. azsiai termelési jod és a katonai
demokracia! forméjdban. Ut6bbi torténelmi szerepe az allam kialakulasa-
nak antik (rabszolgatart6 gorog, romai) és german (feudalis) Gtjaban feje-
z6dott ki. Az allam fogalmi meghatarozasa korantsem egyszeri feladat,
tekintettel arra, hogy nagyon sok torténeti formaja létezett és a kifejezést
ma is sokféle értelemben hasznaljuk. A legelterjedtebb meghatéarozas sze-
rint az allam olyan szervezet, amely féhatalmat gyakorol egy meghatéro-
zott tertileten é16 népesség folott. Lényeges sajatossaga, hogy rendelkezik
a kényszer monopo6liuméaval, aminek folytdn az adott teriileten €16 lakos-
sag felett legitim erdszakot alkalmazhat. Eppen ez kiilonbozteti meg az
allamot mint szervezetet a tarsadalom maés struktaraitél.

Az allam a legf6ébb kozhatalmi szervek és testiiletek 6sszessége, azaz a f6hatalom bir-
tokosa egy adott orszdgban. A kormany a végrehajt6 hatalom cstcsszerve, a minden-
kori 4llam legaktivabb része. A korméany mellett egyéb hatalmi szerveket is talalunk,
példéaul a biréi hatalmat, a térvényhozé hatalmat, tovabbé a helyi, nem orszagos ha-
taskori intézményeket, koztitk az énkormanyzatokat. Hogy az allam milyen elveket
kovetve épiti ki intézményeit, hogy a politikai kozosség részeinek mekkora beleszélast
enged a hatalom gyakorlasaba, azaz hogy a kiillonb6z6 tarsadalmi csoportoknak mi-
lyen a viszonya a legf6bb hatalomhoz, azt az dllamforma hivatott eldonteni.”

Forrds: Gallai-Torok: Politika és politikatudomdany, 36-37. o.

1 A katonai demokracia az allattenyésztésre specializalédott hierarchikus torzsi-
nemzetségi tarsadalmak egyik kozéleti-hatalmi forméja. A nomad pésztornépekre
jellemzd torzsfénokség az allam kialakulasdhoz vezetd Gt egyik — az azsiai ttra jel-
lemz6 faluk6zosség mellett a masik tipikus — d4tmeneti tarsadalmi formaja, amely
az éallamalakulas dzsiaitol eltéré6 médjanak, az antik és a german tipusi fejlédés-
nek sziikségszerii el6zménye, illetve kiindulé allapota.
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Allamrél mai értelemben Eurépa nyugati felén a XVII. szazadtél kez-
dédéen beszélhetiink. A polgari tarsadalom a kozépkori varosi tarsadal-
makbdl a XVII-XVIII. szazadban alakult ki, alapja a politikai eléfeltéte-
lekt6]l mentes polgari magantulajdon. Az Gjkor el6tti tarsadalmak kozvet-
lentil politikai jellegtiek voltak: a vagyon nagységa és jellege, a sziiletés
(a csalad), a munka maddja (a foglalkozas), a képzettség és a tarsadalmi
statusz mintegy kijelolték az egyénnek az allami és politikai renden be-
lili helyzetét és méasokhoz valé politikai viszonyat. A tékés arutermelés
térhoditasa, a piacgazdasag uralkodova valasa és a modern nagyvarosi 1ét
megsziintették a vagyoni, csaladi, foglalkozasi és az ehhez hasonlé kiilonb-
ségek politikailag, illet6leg kozjogilag meghatarozo jellegét, s az e tertileten
létez6 egyenlGtlenségeket politikamentes — a sz6 mai értelmében vett ,tar-
sadalmi” — kiilonbségekkeé tették. Az ilyen tarsadalom magéan-tarsadalom
volt, hiszen az egyes tarsadalmi (vagyoni, foglalkozasbeli, sziiletési stb.)
egyenl6tlenségeknek nem volt kozvetleniil politikai jellege és politikailag
meghatérozé szerepe. Németalfoldon, Anglidban a XVII-XVIII. szazadra,
Nyugat-Eurépa tobbi orszédgédban a XIX. szazadra tehet6 a ,,polgari” allami
kialakulasa. F6 sajatossaga: a kozhatalom gyakorlasa 6nall6 tevékenységgé
alakul, a gazdasagi uralom fiiggetlenedik a politikatol.

A modern allam a feudalis abszolutizmus korszakaban keletkezett.
Sziiletésének jegyeit a késébbi torténelmi fejlédés Eurdpa egyes részein
elhalvéanyitotta, illetve teljesen eltiintette, mig mashol felerésitette. Az
abszolutizmus — ezt Szlics Jend (1981) és az angol-amerikai Perry An-
derson (1974) meggy6z6en kimutattak — a feudélis tarsadalom valsaga-
ra adott valasz volt. A feudalis tarsadalom nem volt mentes a kisebb-
nagyobb valsagoktdl, és a ,valsagkezelésnek” mar ekkor sokféle médja
volt. A valsag falupusztulasokat, a varosi gazdasagok id6leges hanyatla-
sat, politikai anarchiat és gyakran népességcsokkenést jelentett. Ezekre
a kihivasokra az egyik jellegzetes valasz a terhek egy részének a paraszti
rétegekre vald atharitasa volt, ami persze gyakori parasztfelkelésekhez,
ezek kovetkezményeként pedig Nyugaton a jobbégyi kotottségek fellazu-
lasahoz, Kozép- és Kelet-Eur6paban a ,masodik jobbagysaghoz” vezetett.
A jelzett valsdgok kezelése — részben a tarsadalom kiilénb6z6 rétegeinek a
jovahagyasaval — mindenitt allami feladattéa vélt. E feladat megoldasédhoz
azonban az allamoknak a korabbi eurépai fejlédéshez mérten abszolu-
tisztikusnak nevezhet6 eszkozoket kellett igénybe vennitik.

A feudalis abszolutizmus allami rendjének kiépiilése és annak mi-
kodése Eurépa kiilonbozé torténelmi régidiban mas-méas modon és eltérd
mértékben, illetve jelleggel valosult meg, ami a késébbi fejlédésre is kiha-
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tott. A feudalis abszolutizmus allaméanak kiépiilése az eszmék sikjan gy is
értelmezhetd, hogy az allamhatalom birtokosai sikeresen elvitattak a kiilon-
b6z6 helyi hatalmaktdl az er6szak-alkalmazas jogat. Ennek révén az immar
egységes és centralizalt allamok — lasd Max Webert — szert tettek a fizikai
erészak legitim alkalmazasanak monopdéliumara (Weber 2009). A feudélis
abszolutizmus allami eszkozrendszerének legfontosabb eleme egy — a ko-
rabbiakhoz mérten — hatalmasra duzzasztott hivatali apparatus volt, mely
szakképzett, fizetett, az uralkodétdl fliggd s gyakran jogi végzettségi tiszt-
ségvisel6kbdl allt. Ekkor sziiletett a modern értelemben vett biirokracia.

Tarsadalom

,A tarsadalom a politikai uralom egy adott rendszerének alavetett, kiilonallé terii-
leten €16 és a korilottiik 16vé csoportoktdl eltérd identitassal rendelkezé emberek
csoportja. Egyes tarsadalmak, mint példaul a vadaszo és gytjtogeté kozosségek,
nagyon kicsik, csak néhany tucat emberbdl allnak. Mas tarsadalmak rendkiviil
nagyok, népességiik sok milliora teheté — a modern kinai tdrsadalomban példéul
az 0ssznépesség meghaladja az 1 milliard f6t.”

Forras: Anthony Giddens: Szocioldgia

A nyugati fejlédés sajatossagait befolyasol6 tényezdk egyik legfon-
tosabbika az volt, hogy ott — nem minden el6zmény nélkiil, de javarészt
a szoban forg6 korszakban — kifejlédott a polgari tarsadalom, amely si-
keresen megszabadult az allam abszolutisztikus elemeitél, és az allamot
polgari allamma tette. A centralizélt allam tevékenysége az orszagonként
szervez6dd tarsadalmak — késébb a sziileté6ben 1évé modern nemzetek —
egészére kiterjedt, s igy joggal nevezhet6 teriileti allamnak, majd (a nyu-
gat-eurépai viszonyok kozott) nemzetallamnak.

A modern allam egy olyan 0sszetett rendszer, amelyre jellemz6: a
tertiletiség (territorialitas) elve; a néptél elkilonilt kozhatalom, amely
irott vagy iratlan torvények alapjan alkalmazhat kényszert; az elkiiloniilt
intézményrendszer, feladata a tarsadalomban létez4, de annak egészétdl
elkilloniilé rendfenntart6 és védekez6 funkcié gyakorlasa; a belsé szuve-
renitas: teriiletén az allam a legf6bb hatalom; a kiils6 szuverenitas (teljes
vagy részleges): orszaghatarok léte, kiilpolitikai szuverenitas.

Az allam szervezddési elve: maganjellegti, illetve kozosségi 1étformak
és tevékenységek elvalasztasa, ezek kozvetitmechanizmusok éltali 6ssze-
kapcsolasa. Utobbiak koziil a legfontosabbak: a politikai nyilvanossag, a tar-
sadalmi érdeket politikai akaratta formalé politikai partok rendszere és az
érdekérvényesités szervezetei. A polgéri tarsadalom érdekrendszere e koz-
vetitémechanizmusok révén jut el az allami dontési centrumokba (példaul
a parlamentbe), hogy ott ,torvényként”, illetve , korméanyzati dontésként”
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nyerjen megfogalmazast. E kozvetité mechanizmus egyik sajatos funkcio-
ja az, hogy a tarsadalom segitségiikkel dontéseik igazolaséara és tarsadalmi
elfogadtatasara kényszeritheti az allami szerveket. E korban ugyanis altala-
nosan elfogadotta valt, hogy az allami rendnek legitimnek (a tarsadalom po-
litikailag elfogadottnak, illetéleg elfogaddsra mélténak), az azokban sziiletd
dontéseknek pedig jogszertieknek (legalisaknak) kell lennitik.

Civil tarsadalom

A kortars széhasznélatban a civil tarsadalom fogalom a tarsadalmi, szimbolikus és
narrativ intézmények jelenségére utal (Comte), ténylegesen a kormanyzatt6l vagy
az éallamtdl fiiggetlen szervezédések egyiittesére, amely egy tarsadalom kulturélis
identitasformait, az értékpreferencidk pluralitasét fejezi ki. A civil tarsadalom a tar-
sadalom része, melynek 6 jellegzetessége, hogy »a szervezidés elve az dnkéntesség,
spontaneitas, pénzigyi fiiggetlenség és az allamtél val6 autonémia, s ahol a torvé-
nyeket, illetve a szabalyokat egyhangtlag fogadjék el« (L. Diamond).

A fogalom eredete a rémai politikai gyakorlatra nyulik vissza; Cicero a societas civilis
alatt Réma lakdit értette, a polgdrok tarsadalmarél beszélt, szembesitve a politikai szer-
vezettel és varosi élettel rendelkezd civilizalt tirsadalmakat a barbarok tarsadalméval.
A civil tarsadalmat szabad és fuiggetlen szervez6dések alkotjak, amelyek csak a
torvénynek vannak alavetve, s kizdrélag a tagsaguknak tartoznak felel6sséggel. A
tarsadalmi élet szdmos szervezddési forméjat lehet e vonatkozédsban megemliteni,
ezek koziil a legfontosabbak: 1. a vallalkozok szovetségei, 2. a szakszervezetek, 3. a
hasonlé foglalkozast személyek tarsasdgai (pl. tigyvédi kamarak, kisgazdaszovet-
ségek), 4. a nonprofit egyesiiletek és klubok, amelyek valamilyen k6zj6 elémozdi-
tasat, kulturalis érdekek és értékek gondozasat vallaljak, 5. a politikai szervezetek,
amelyek nem kivannak partta alakulni.”

Forras: Coltescu—Paté—Atanasescu—Vesalon: Szétar pluralis tarsadalmaknak

Az &llamnak — a jelzett és az ezt kovetd torténelmi tendenciak keretei
kozott — tobb tipusa alakult ki. A fébb allamtipusok: az ékorban a monar-
chia, arisztokracia, és demokracia, ezt kovette a XVIII. szazadtdl kezd6-
déen az abszolut allam. A liberalis 4llam egyrészt a modern polgari allam
egyik torténeti alakzata, masrészt annak egy 6nallé tipusa, amely a mai
allami gyakorlatban is érvényestil. A liberalis politikai intézményrendszer
egy lassu torténelmi fejlédés eredményeként jott 1étre, s az egyes dllamok a
Nyugatnak nevezett vilagban kiillonb6z6 korban (jellegzetesen a XIX. sza-
zadban) és kiillonb6z6é mértékben véltak liberalis jellegtivé (a legteljeseb-
ben Anglia, Hollandia, USA). A XX. szazad talalta ki a totalis allamot.>

A modern allam — adéztaté allam (Goldscheid 1908). Sikeresen ad6z-
tatni persze csak egy miikod6 gazdaséagot lehet, vagyis ahhoz, hogy ad6z-
tasson, az allamnak — kordbban ismeretlen mértékben — gondoskodnia

2 A totalis allam kifejezés Mussolinitél ered és olyan berendezkedést jelol, amely
nem ismer kiillonbséget allam és tarsadalom kozott.
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kellett a gazdasag fejlesztésérél is. igy sziiletett meg egy korabban isme-
retlen dllami funkcio, a gazdasag irdnyitasa. Az abszolat monarchiak te-
remtették meg a mai értelemben vett gazdasagpolitikat. A modern allam
elsé jelentds gazdasagpolitikai rendszere a merkantilizmus® volt, mely-
nek kiilonboz6 eszkozei (példaul a korabban csak bevételi forrasként ke-
zelt vamokbdl kialakitott védévam-rendszer, valamint a , kereskedelmi
mérleg” intézménye) a gazdasag egészét tdmogattak, illetve védték mas
nemzeti gazdasdgokkal szemben.

Az alabbi tablazatban 6sszefoglaljuk a legfontosabb allamtipusokat
és jellemzdiket.

1. tablazat. Allamtipusok és jellemzdéik

Korszak Név (tipus) Jellemz6k
Ostéarsadalmak Katonai Pszeudodllam: nomad pasztortarsadalmak
demokracia katonai jellege (primitiv 6nkorméanyzat
katonaiva alakulasa).
i.e. 6000 —1i.e. Mezopotdmiai Kiralyi hatalom. Hivatalnokok.
1800 koril allamok Varosi tipust teleptilések, foldmiivelés.

Jogalkotas: gyengék védelme.

i.e. 3000 —i.e. 31

Egyiptomi dinasz-
tikus allam

Addbbeszedés, igazgatas.

i.e. XVIII-XV. sz.

Obabiloni
birodalom

Allami fsldek. Szolgaltatas: posta.

i.e. XVIII-VL sz.

Zsido allam

Kezdetben patriarchalis. Oroklés, csalddjog.
Kozigazgatas, igazsagszolgaltatas.

i.e. IX-III. sz. Athéni/gorog Szervezett dllam, hatalmi intézmények.
allam Alkotmaény, rendérség, népbirdsag.
i.e. VIIL —i.u. Rémai allam Tobb dllamforma, koronként: kirdlység,
II. sz. korai és fejlett koztarsasag, principatus,
monarchia.
Jog és jogérvényesités.
Kozigazgatas, hatalommegosztas.
Kialakulas: Feudalis 4llam Hiibéri dllam: az 4llami feladatokat
V-XI. sz. hiibérurak végzik. Fépapok vilagi hatalma.

Feudalis anarchia.

3 Merkantilizmus: kozgazdasagi iranyzat a XVI-XVIIL sz.-i Eur6péaban. Felfogasuk
szerint egy orszag gazdasdga nem a termelésbél, hanem a kereskedelembdl szar-
mazik. Ezért timogattdk a kivitelt, egyidejtileg szigort védévamokkal korlatoztdk
a behozatalt. Az ipar fejlesztésétél vartak a kiilkereskedelem névekedését, emiatt
szorgalmaztak az iparfejlédést.
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Korszak Név (tipus) Jellemzdk
Kialakulas: Abszolutista A kozhatalom széttagoltsdganak felszamo-
XVII-XVIIL. sz. allam lasa. Az allam puszta eszkoz a teljhatalma
uralkod6 kezében, de kotelezik az isteni
torvények.
Egységes, centralizalt dllam.
XVIII. szdzadtél  Rendészeti- Liberalizmus elve: megsziinik a magan-
éjjeliér allam szféra feletti allami ellenérzés.
Beavatkozas csak probléma esetén.
XX. sz. Intervencios Az allam piaci beavatkozasaival stabilizalja
allam a ciklikus valsagoktél szenvedé gazdasagot.
Uj kontextusban: szerepét atveszi a helyi
fejlesztés.
XX. sz. Totélis &llam Mussolini: nincs kiillonbség allam és
tarsadalom kozott. Kommunista allamok.
Kezdet: Szocialis-jéléti Jovedelemkiegyenlité allam. A gazdasagba
XIX. sz. vége. allam val6 beavatkozasbdl szarmazé javak egy
Hanyatlas: részét koltségvetési eszkozokkel az allam
az 1980-as évek. Gjra elosztja bizonyos szempontok szerint

szocidlis célokra.

Forrds: A szerz6 szerkesztése.

A tarsadalom koznapi értelemben emberek csoportjat jeloli, akik bi-
zonyos rend szerint egyutt élnek. A tarsadalmat meghatérozott embercso-
portok kolcsonos, egytittes tevékenységének osszességeként fogjuk fel, és
az 0sszesség azt jelenti, hogy kialakul valamilyen egység, rendszer a te-
vékenységek soran. A tarsadalomban sokféle tevékenység zajlik, elséként
kell emliteni a létfeltételek (lakas, élelmezés, munkahely, szorakozas stb.)
biztositasat, gondoskodni kell a még/mar nem vagy atmenetileg munka-
képtelen emberekrdl (fiatalok, 6regek, munkanélkiiliek), de legalabb eny-
nyire fontos a szocializdciés funkcid, melynek soran az Gj nemzedékek
megtanuljdk — esetenként: kozosen kialakitjak — a tarsadalmi egytittélés
szabdélyait, betartatja ezeket és a megszegGket szankcionalja. A tarsada-
lom kategéridja magaba foglalja a politikai rendszer fogalmat, s amikor
a tarsadalmi funkciékrél szélunk, elsésorban a politikai rendszerre uta-
lunk. A tarsadalom egésze &ltal ellatott 4 f6 funkcio (reprodukciés, adap-
tacios, célkitiizo és integracios funkcio) esetében elsédlegesen a politikai
rendszerre mint a tarsadalom egyik funkcionalis alrendszerére tartozik
a tarsadalom vezérlése, a kittizott célok alapjan valé irdnyitasa. A politi-
kai rendszerhez a tarsadalom egyik funkcionélis (tehat elvont és analiti-
kus) alrendszeréhez kiillonbozé strukturalis (tehat val6sdagos és konkrét)
alrendszerek tartoznak. Mindazok a strukturalis alrendszerek a politikai
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rendszerhez tartoznak, amelyek objektive politikai funkciét toltenek be,
vagyis a hatalom mtikodtetésében és legitimalasaban részt vesznek, fig-
getleniil attél, hogy eredetileg vagy {6 funkcidjuk szerint mire jottek létre.
Az alrendszerek funkcionalis alapon specializal6dtak, de nem korlato-
z6dik tevékenységiik egyetlen funkciora, mindegyik részt vesz mind a 4
f6 tarsadalmi funkci6 ellatdsaban, tehat minden funkcionalis alrendszer
tobbfunkcids. Ezek szerint a funkcionalis alrendszerhez tartozo6 strukta-
rak un. ,athajlé” struktarak, tehat egyidejtleg tobb funkcionalis alrend-
szerhez is tartoznak, valamelyikhez azonban elsédlegesen. A csalad, az
iskola els6dlegesen a reprodukciés alrendszerhez tartozik, de mésodlago-
san kapcsolédnak a tobbi alrendszerhez is.

A polgéri tarsadalom kifejezést tobbféle értelemben is hasznaljuk.
Gyakran a gazdasagi viszonyokhoz kozvetlentil kot6dé életszférak korét
értjitk alatta, maskor pedig gy értelmezziik (civil tarsadalom), mint ami
a tarsadalom minden nem-politikai viszonyét és életszférdjat is magaba
foglalja, vagy azokra a jelenségekre utal, amelyek kiviil esnek a kozélet és
a kozhatalom korén (maganszféra). Olykor ezzel a kifejezéssel jeloljik a
szocioldgiai értelemben vett tdrsadalmi szerkezetet (példaul az ellentétes
érdekii osztalyok és rétegek viszonyat), a tarsadalom politikamentes in-
tézményeit (igy az egyesiiletek, a kozosségi célokért is tevékenykedd tun.
nonprofit szervezetek vilagat), vagy a politizdlassal nem foglalkozé ma-
ganemberek korét. Gyakran e fogalommal hatarozzuk meg a magénjelle-
gl szabadsagok vilagat, és azokat a hatarokat, amelyek az allami-politikai
tevékenység végpontjat, illetve korlatait jelentik.

7.2. A modern allami szerepvallalas

Az abszolutista dllam a modern 4llam elsé formaja. Az ipari forradalom
hatasara fejlédésnek indult szabad versenyes piacgazdasag koriilménye-
ihez nem illett a merkantilista gazdasagpolitikaval parosulé abszolutista
allam, mely a talméretezett koltségek miatt olykor forradalomba torkollott
— a nagy francia forradalom, angol polgari forradalom —, és atadta a helyét
az un. rendészeti/éjjeliér dllamnak. A modern allam — a mogotte allo gazda-
sagi és tarsadalmi fejl6dés vilagtorténeti perspektivajabol szemlélve — pol-
gari allam. A liberalis allam egyrészt a modern polgari allam egyik torténeti
alakzata, masrészt annak egy 6néllé tipusa, amely a mai allami gyakorlat-
ban is érvényesiil. A XIX. szazadi Nyugat-Eurépaban liberalis (megsziin-
tette a maganszféra feletti allami ellendrzést), a XX. szdzadiban el6szor an.



168 7. A SZOLGALTATO ALLAM

intervencios (az allam piaci beavatkozasaival stabilizalja a ciklikus valsa-
goktdl szenvedd gazdaséagot), majd szocidlis-joléti dllamként (a gazdasagba
valé beavatkozasbol szarmazé javak egy részét koltségvetési eszkozokkel
az allam tjra elosztja bizonyos célok érdekében és szempontok szerint)
allam alakult ki. Kozép- és Kelet-Eur6paban pedig elébb modernizalé (az
elmaradottsag és a felzarkézasi kényszer alatt fellép6) allam jott 1étre, mely
késébb tobb helytitt (a polgari jelleget részben vagy egészben tagadd) tota-
lis allamma valtozott. A joléti dllam kifejezést 1945 utan kezdték hasznal-
ni a munkasparti Anglia jellemzésére. A joléti allam egyfeldl a fogyasztoi
tarsadalmat létrehoz6 és az ahhoz sziikséges gazdasagot allami (s ekként
politikai) eszkozokkel vezérls, masfeldl a piacgazdasdgban keletkezett jo-
vedelmeket szocidlis szempontok szerint tjraeloszté allamot jelent.

A megfogalmazott célok és az alkalmazott eljarasok szerint a modern
allami beavatkozas pozitiv és orientativ jellegli. A beavatkozas kiterjedhet
az egész tarsadalomra, avagy csak bizonyos teriiletekre és dgazatokra. Az
allami beavatkozas funkcidja szerint beszéliink er6funkciokrél és szolgalta-
t6 funkciokrol. Az erdfunkciok — bels6é rendfenntartas, igazsagszolgaltatés,
kiils6 védelem — a torténelem soran jelentds valtozason mentek at. A be-
avatkozés jellege és mértéke hatarozza meg az allam tipusat vagy karakterét
(demokratikus, 6nkényuralmi stb.). Erés dllamrdl akkor szokas beszélni, ha
a korméany nagymeértékben beavatkozik a civil tarsadalom mtikodésébe, il-
letve ahol a polgari jolétért feleldsséget vallalok kozott el6kel6 helyen allnak
a civil szféra szervezetei, ott a civil tarsadalom erds. A polgari dllamban és
a modern demokraciaban a tarsadalom részt vesz az eréfunkciok gyakorla-
séban. A szolgaltaté (avagy pozitiv) funkciok az allam gazdasagpolitikai, tar-
sadalompolitikai és szabalyozé szerepére vonatkoznak. A beavatkozas fele-
16ssége megmutatkozik a koltségvetési egyenstilyban és a valutaarfolyamok
kiszamithat6sagéban; az indikativ funkci6ju tervezésben; az infrastrukttra
fejlesztésében és fenntartdsaban, a tarsadalompolitikai szerepvallalasban. A
versenyképességet 0sztonzd, ugyanakkor értékorientalt komplex intézmény-
rendszer tertletei: oktatas, egészségiigy, szocialis gondoskodas, regionalis
politika, kornyezetvédelem. A szolgéltatasként felfogott szabalyozé funkcié
az egyeén, a fogyaszt6i csoportok védelmét szolgalja.

»Természetjog — a jog és a tarsadalom helyes rendjére vonatkozé elképzelés. A jog
attdl helyes és kovetendd, hogy megfelel az emberi természetben rejlé kovetelmé-
nyeknek, vagy egy magasabb, isteni tervben szereplé parancsnak. A rémai jog for-
rasai kozt szerepelnek a ius gentium, azaz a kiilonb6z6 népek jogdban szerepld, az
életviszonyok természetes kovetelményeivel dsszhangban all6 kozos szabalyok.
Ezeket az ember természetes értelme képes ilyenként felismerni (ius naturale).
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A teoldgiai (kiilonosen a katolikus) természetjog a vallas kinyilatkoztatott paran-
csainak fels6bbségére épiil. A 1élek dolgaiban a spirituélis és nem a vildgi hata-
lomnak kell engedelmeskedni (Aquindéi Szt. Tamaés). A metafizikus természetjogi
felfogas szerint a tételes jog meg kell feleljen valamiféle igazsdgossagnak. Az em-
beri jogi felfogasok a tételes jogot éppen az emberek természetével ellentétben
all6 megoldasok miatt taimadték. A 19. szazadi jogpozitivizmus jogfogalma elfor-
dult a jognak a vallasos ideoldgidk szerinti megalapozasatél. Az utilitarianusok
az emberi jogokat tapasztalatilag megalapozatlan képzel6désnek mindésitették. A
hitleri rezsim jogtalansagai hatdsara djjaéledé természetjogi eszme szerint erkol-
¢si minimum nélkiil nincs jogrend és az erkolesi rendet sérté elGirdsokat nem
kell betartani, illetve a jognélkiili rendszerrel szemben ellenalldsnak van helye.”
Forrds: Magyar Virtualis Enciklopédia

Az allami beavatkozasok szemléleti valtast jelentettek az tjkor hajna-
lan, a fordulat alapja az a felismerés, hogy az emberi kozosségi élet gazdag
valtozatossdga a mesterséges kornyezet valtozatossagaval magyarazhato.
Ennek hatterében egyrészt az aktivan alkalmazkod6 ember all, aki képes
transzcendens valtozasokat eredményezni targyi kornyezetében. Vagyis
céltudatos tevékenységének eredményeként olyan targyakat hoz létre,
amelyek az anyagi kornyezetben immanensen nem léteznek. Az emberi
létezés lényege, hogy a célszerti alkalmazkodas folyamatédban céltudatos-
sagot miikodtet, ez a céltudatossag rugalmas alkalmazkodast tesz lehet6-
vé, ugyanakkor transzcendens mozzanatot kapcsol be az alkalmazkodés
folyamatéba. Azaz az ember tigy alkalmazkodik kornyezetében, hogy esz-
kozoket készitve és hasznalva éatalakitja azt. Az emberi alkalmazkodas
kollektiv természet(i, azaz az emberi cselekvés tarsadalmi-kozosségi.

Az immanens tarsadalomszemlélet felé valé fordulas azt jelenti, hogy
a kornyezethez torténd alkalmazkodéasnal fontosabba valik az onfejlédés,
az onfejlédési folyamat immanens torvénye végeredményben az ént va-
l6sitja meg masban. A demokracia pedig éppen azt akarja, hogy az im-
manens torvényado forras kiemelkedjék az egyéni-abszoltt szférabdl, a
kollektivumra tdmaszkodjék. Eppen a polgari 16t immanens volta miatt
az allam nem lehet abszolut Gr az egyének élete felett.

Ennek a fordulatnak a dimenzi6i: a szuverenitas fogalmanak az at-
értelmezése, a természetjog Gjraértelmezése, a politika és erkolcs viszo-
nyanak atértékelése. Ebben a kontextusban torténik meg az éllam szere-
pének is az atértékelése. Az emberek az onfenntartés és a béke érdekében
hozzak létre az allamot, amely azonban nem abszoltit hatalom, hanem a
természettorvények betartdsara kotelezett. Az allam kotelessége az em-
berek szabadsagénak és tulajdonanak megovésa, ha nem ezt teszi, akkor
a népnek jogaban all — akar forradalom ttjan is — az allamhatalmat meg-
donteni, és j tarsadalmi szerzédést kotni (Locke 1986).
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7.3. A joléti allam eredete és lényege

A jogilag korlatozott, a tarsadalomtél és gazdasagtdl szigortian elvalasz-
tott liberalis 4llam eszméjét a felvilagosodas gondolkodéi teremtették meg.
Adam Smith liberalis kozgazdasz lathatatlan kéz (invisible hand) elmélete
szerint szitkségtelen az allamnak a gazdasag teriiletére beavatkoznia, mert
a tarsadalom a laissez faire elvét kovetve képes igazsagosan és tartésan
prosperalva mukodtetni a szabad versenyen alapulé piacgazdasagot. Az
allam célja egy ilyen berendezkedésben kizarélag a gazdasag kiegyensi-
lyozott miikodéséhez szitkséges tarsadalmi békesség fenntartasa lehet. Az
éjjeliér allam fenntartja a rendet és biztositja a jogrend miikodését.

Csakhogy a XIX. szazadi fejlédés az allamra Gj felel6sségeket ré. Gyari
torvényekre van sziikség a munkaerd védelme (gyermekmunka, néi mun-
ka, munkaidé hossza, munkafeltételek stb.) érdekében, a varosok fejlédése
kozegészségugyi feladatokat (csatornazas, szegények egészségiigyi ellata-
sa) jelol ki, és ugyanekkorra tehet6k a kozoktatas kezdetei (feladata a mun-
kaer6-piaci jelenlét el6készitése). A munkaltaté érdeke, hogy biztonségos
feltételek kozott termelhessen, ez az alapja a ,,vallalati szocialpolitikanak”,
melynek célja a jobb munkaers, és munka-téke kozotti béke. Ez a folya-
mat vezet el a civil struktiirdk megjelenéséig is (munkas onsegitd egyletek,
tarspénztarak), illetve ezzel parhuzamosan a filantrép joléti szervezetek és
ellatasok (6voda, arvahaz; szocialis munka kezdetei) rendszerek kialakula-
saig. A joléti dllam kialakulasat tobb tényezé 6sztonozte, éspedig a moder-
nizacio, az ipari tarsadalom kialakulasa (a varosba tomoriilés és a feltting
szegénység), a bérmunka &ltaldnossa valésa (a szocialis kérdés munkas-
kérdést jelentett), a csaladszerkezet atalakulasa (instabil csalad, kevesebb
gyerek), a gazdasag igényei s nem utolsésorban az, hogy megteremtédnek
hozza az anyagi forrasok. A joléti allam legitimaciés kihivasaira (munkas-
sdg megszervezddése, munkaskovetelésekre) adott valaszok elséként az
egységesiil6 Németorszagban fogalmazédnak meg (a Bismarck-féle ,,szoci-
alis olajcseppek”), és a szocidldemokraciaval valnak politikai stratégiava.

A joléti allam lényege: eltérés a piaci redisztribtciétél, de az eltéri-
tés mértéke meghatarozott. Ugyanis a munkahozadékbdl elvett rész nem
korlatozhatja a teljesitménymotivaciot, a tékehozadékbdl elvett rész nem
korlatozhatja a véllalkozo6i kedvet. Az eltérités értékalapjai a méltanyos-
sagi és egyenléségi értékorientacio, a tarsadalmi beavatkozas funkciéi pe-
dig az integraci6 és legitimaci6. A tarsadalompolitikai beavatkozas eré-
forras és a politikai fesziiltségek mérséklésének eszkoze. A jéléti allam a
szocidlis jogok allama. Az allam bizonyos szerepeket atvesz a piactél, a
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csaladtol, sét, bizonyos esetekben az 6nkéntes szektortdl is: a bolcsétél
a sirig tart6 gondoskodast nyujt. Ez a létbiztonsag kiterjesztése. A joléti
allam létrejottének politikai feltétele a szilard nemzetallam kialakulésa,
valamint a demokratikus jogkiterjesztés. A joléti allamok fejlettségét tigy
lehet mérni, hogy felbecsiiljiik az allami redisztribiciét, valamint a szo-
cialis redisztribticiét az dllamon belil.

A joléti allam kimondottan eurépai struktira, az Egyesiilt Allamok
nem épitett ki maganak ilyen rendszert, de vannak ide sorolhat6 intézke-
dései. Torténete, amennyiben a XIX. szazadi el6zményeket is bevessziik,
évszazadnyi idGszakot fog at. A masodik vildghabord utdn egész Nyu-
gat-Eurépaban kiépilt a joléti dllam. A nagyvonalu jéléti intézmények a
XX. szazad negyedik negyedére vélsagba jutottak. A valsag okaiként két
tényez6t szokds emlegetni. Elsé tényez6 a gyilkos vilaggazdasagi verseny,
amely a globalizalt, szabad kereskedelmi vilaghan minden orszagot ver-
senyre kényszerit(ett), és a nagy szocialis terhek csokkentését koveteli
meg a versenyképesség érdekében. A masodik meghatarozé okot a de-
mografiai folyamatok valtozasai jelentik, a sziiletési ratak egyszerd né-
pességi reprodukcié ala zuhanésat, valamint az atlagéletkor jelentds meg-
hosszabbodasat, mintegy 76-78 évre emelkedését, ami egyszerre novelte
meg az idés, inaktiv korosztélyok létszamat és csokkentette 1ényegesen
az aktiv népesség aranyat. A ketté egytitt egyre nehezebben elviselhetd
anyagi terhet harit a tarsadalomra.

A jéléti allam kialakulasanak és hanyatldsanak folyamatat jérészt Be-
rend T. Ivan elemzése alapjan mutatjuk be. (Berend 2003)

A joléti adllam elméleti el6zményeiként szokas emliteni a Mercier de
la Riviere-t6l szarmazo szabad cselekvés elvét, David Hume liberalizmu-
sét, illetve a Virginia Bill of Rights-t az emberi jogokrél. A jéléti allam
torténetének els6 évszama 1883. A szocidldemokracia elleni harcban
Bismarck tgy akarta kifogni a szelet ellenzéke vitorlaibdl, hogy atvette
annak szociélis programjat, és nekilatott megvalésitasahoz. Igy keriilt sor
1883-ban a vilag els6 kotelezd betegbiztositasi programjanak bevezetésé-
re. 1884-ben kovette ezt a kotelez6 ipari balesetbiztositas meghonositasa,
majd 1889-ben a nyugdij és rokkantsagi nyugdij intézményeinek beveze-
tése. Mindez nem allampolgéri jogon jart, csak a szocialistak tomegbézi-
séat célozta meg, az ipari munkésokra vonatkozott.

Az intézkedések nemzetkozi hatasa felmérhetetlennek bizonyult. A
svéd kiraly mar 1884-ben bizottsagot hivott életre a német rendszer ta-
nulményozaséra, amit a kovetkezé évben Dania is kovetett. A skandinav
orszagokban 1891 és 1913 kozott mindenhol meghonosult a betegség- és
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balesetbiztositas, valamint a nyugdij intézménye. Itt a j6léti intézmények
az egész tarsadalomra kiterjedtek. Az 6nszabalyozo6 piacgazdasag helyett
szabalyozott piacgazdasag alakul ki. Gustav Méller kozel 15 évig vezette
miniszterként a svéd szocidlpolitikat (1936-38 és 1939-51 kozzott), téle
szarmazik a hires mondas: az 4llam nem lehet csupén éjjeliér allam, ha-
nem joléti dllamnak is kell lennie.

A populizmus mint politikai ideol6gia azt feltételezi, hogy az atlagembert a kiza-
rolag sajat érdekeit szem el6tt tarté elit elnyomasban tartja, megfosztja a hatalom-
ba val6 beleszdlastél. A populista szdméra a legfébb cél az allami intézmények
visszahéditasa a gazdasagi, politikai elitektél a »népnek«. A populistak az atlag-
embert igyekeznek megszoélitani, ezért retorikajuk vilagos, kozérthet6en megfo-
galmazott és kiszamithatéan népszer tizenetekkel manipulél. A demokratikusan
megvalasztott 20. szazadi diktatorok (példaul A. Hitler vagy Juan Perén) populista
és demagog retorikaval keriiltek hatalomra. Hatalomgyakorldsukat ugyanakkor eli-
tizmus jellemezte: a tomegeket egy privilegizalt csoport (dllampért) révén igyekez-
tek irdnyitani és kordaban tartani. A kozép- és kelet-eurépai demokratikus atme-
netekben a nacionalista populizmus tobb orszagban megerdsodott, s6t kormanyra
is keriilt (pl. Vladimir Meciar partja Szlovakidban, Torgyan Jozsef Fiiggetlen Kis-
gazdapartja Magyarorszagon).”

Forras: Magyar Virtualis Enciklopédia

A joléti allam kibontakozasanak igazi korszaka a nagy vilaggazda-
sagi valsagot (1929-33) és a mésodik vilaghaboru éveit (1939-45) kove-
téen jott el. A nagy vélsdg a nyomor és munkanélkiiliség addig isme-
retlen mélységeit nyitotta meg, ugyanakkor versenyre is kényszeritette
a fejlett nyugati demokraciakat a jobb- és baloldali populizmusok szél-
s6ségeivel. A vilaghaborta még nagyobb nyomatékot adott a tarsadalmi
szolidaritas elvének. Ebbdl a tomegigénybdl és a tarsadalmi szolidaritas
héborts tapasztalatdbol és az 1930-40-es évek nyomortsaga kozepette
emelkedett fel a nyugat-eurdpai joléti allam. Kihatott a folyamatra a né-
pesedés vélsidga. Alva és Gunnar Myrdal 1934-ben megjelent rendkiviili
hatastu konyve (A népesedés valsdga) utan a szocialis ellatasi rendszer
Gjszertien szabalyozta a csaladi segélyezést és a nékérdést. Elfogadtak a
konyv alapszemléletét, miszerint a népesedés olyan szocialis eréforras,
amelyet mennyiségileg és mindségileg is fejleszteni kell. Ez a felfogas el-
tért a holland felfogast6l, amelyben a népesedés olyan szocialis tehernek
szamitott, amelyet csak a kivandorlassal lehet csokkenteni. Eltért a naci
Németorszag és Franciaorszag felfogasatél, amely a népesedésben a ka-
tonai potencial novelésének eszkozét latta. A Myrdal nézetein alapuld
szemlélet véllalta az akkor radikalisan feministanak szamité gondolatot,
hogy a hdzassagot és a gyermekek nevelését sokkal vonzobba kell tenni az
asszonyok szdmara, és javitani kell a gyermekek életkoriilményeit.
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A New Deal Franklin D. Roosevelt amerikai elnok és korméanyzata po-
litikaja 1933-36 kozott. A nagy gazdasagi vilagvalsagbdl valé kilabalast a
gazdasagi folyamatokba val6 allami beavatkozassal akarta elérni. A New
Deal jelentds és hosszan tarté hatast gyakorolt az amerikai gazdasagra,
tarsadalomra és kormanyzatra. A legjelentésebb szocialpolitikai torvé-
nyek: az 1933-as Agrartorvény az agrartermelés csokkentése a farmerek
karpoétlasaval, az Orszdgos munkatigyi torvény (1935), a Tarsadalombiz-
tositasi torvény (1935). Létrehozta az Orszagos Ifjisagi Hivatalt (1935).

Az els6, valéban komplex joléti allam Svédorszagban jott létre az
1932-ben kormanyra keriilt szocidldemokracia vezetése alatt. Magat a jo-
léti allam kifejezést 1941-ben vezette be az angol Temple érsek, aki a de-
mokréciak ,,welfare” elkotelezettségét allitotta szembe a diktatarak ,,war-
fare”, haborus és erdszakra épiilé rendszereivel.

William Beveridge (1879-1963), a London School of

Economics dékanja.
Jelentését 1942-ben A tdrsadalombiztositds és a hozza-
kapcsolodo szolgdltatasok cimmel hozta nyilvanosségra.
Ebben feltarta a modern kapitalizmus tokéletlenségét
és ,,a létbizonytalansag ot oriasat”: a nélkiilozést, a nyo-
mort, a betegségeket, a tudatlansagot és a tétlenséget.
1945 és 1946 kozott torvények sora sziiletett meg a bi-
zonytalansagi tényezdk felszamolaséra: csalddtdmogata-
si és tarsadalombiztositési, az allami egészségligyrdl és a
rendszeres dllami tdmogatasokrol sz616, valamint a koz-
wopkiemdnay oktatasi, a teljes foglalkoztatasrol, illetve az Gj varosok
BEVERIDGE alapitasardl sz6l6 torvények. Beveridge a masodik vildg-
RF:'HRT hébo;ﬁ utan, 194)8-ban) egy masik jelentést i§ kész/it(-a/tt
SOCIAL SERVICES - /Onken"tes ke/zdem/enyezets cimmel, ,melyben_a"fllantrople}t
3 és az onsegélyezést tekintette a tarsadalmi onszervezo-

dés alapvet6 formainak.
— Forras: Csanady 2002.
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Az elsé atfogo torvényhozasi tervet még a konzervativ Churchill-kabi-
net tagja, Lord William Beveridge dolgozta ki 1942-es hires Jelentésében.
Szerinte a katonai gy6zelem célja, hogy a habort utén jobb vilagban élhes-
siink, mint korabban. Meg kell szabadulni a sziikségt6l. Minden &llampol-
gérnak ingyenes egészségi ellatashoz kell jutnia. A gyermekek utan tamo-
gatést kell nytjtani a csaladoknak, s az idésebb generaciéknak biztonsagot
teremt4 nyugdijat kell folyésitani. Igy keriilt sor Anglidban 1945 és 1948
kozott — amikor még jegyre osztottdk az élelmiszert és a lakossag nélki-
lozott — az atfogo joléti torvényalkotasra, ami altal megvaldsitottak a Be-
veridge-bizottsdg altal kidolgozott terveket. Thomas Humphrey Marshall,
a Cambridge-i Egyetemen tartott 1949-es el6adasaban fogalmazta meg a
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szocidlis allampolgarséag elvét, mely az egyéni és politikai szabadség bizto-
sitasa utén a szocialis biztonséagot is allampolgari jognak mindsitette.

Joléti intézményeket vezettek be Belgiumban, Franciaorszagban,
Svajcban és Németorszagban is. A joléti allam tjrafogalmazta az allam-
polgari jogokat, beillesztette azokba a joléti ellatas jogat, hogy a nemzeti
kozosségek ,teljes jogt tagjava” emeljenek minden allampolgéart. A biz-
tositott juttatasok kore egyre szélesedett, a fizetett szabadsag egyre hosz-
szabb, a munkaidé egyre rovidebb lett, az ingyenes, dllampolgari jogon
biztositott iskolazas, egészségi ellatas és nyugdij mellett atképzési koltsé-
geket nytjtott, fizetett sziilési szabadséagot, szubvencionalt lakésbérletet
s szamos mas juttatast is biztositott.

Utalni kell a hideghaborta hataséra is. A katonai és gazdasagi verseny
mellett ugyanis joléti verseny is kibontakozott a két parhuzamosan létezé
és egymaéssal szemben all6 vildgrend kozott. A szocializmus egyenldsitd
elveivel és (szegény orszagokrol lévén szd) szegényes gyakorlataval vette
fel ugyanis — kevés sikerrel — a versenyt a Nyugattal. A Nyugat erre va-
laszul az ,emberarct kapitalizmust” hirdette meg. A szocidlis kiadésok
a haboru elé6tti évekhez képest roppant megemelkedtek: Olaszorszagban
mar 1957-re 14-szeresére, Franciaorszagban és Svédorszagban hat-, illet-
ve hétszeresére, és Nyugat-Eurépa egészében is négyszer annyit koltott
az allam erre a célra, mint a habora el6tt. A nemzeti jovedelem nem ke-
vesebb mint 40-50%-at forditottak joléti kiadésokra. A joléti dllam ma-
gas adoztatéassal és a jovedelmek Gjraelosztasaval torekedett a tarsadalmi
egyenldsitésre. Az ingyenes tarsadalmi juttatdsok és a progressziv addzta-
tas egylittes hatésara a jovedelmi polarizaltsag érdemben cstkkent.

Bar ez a tarsadalompolitikai beavatkozas er6forras és a politikai fe-
sziiltségek mérséklésének eszkoze, sem a jobb-, sem a baloldali politi-
kusok nem fogadtak el biralat nélkil, és az évek sordn egyre erésodott
mind a konzervativ kritika (Adam Miiller és Ludwig von Haller), mind a
szocialista kritika (a fabianusok,* a keresztényszocialistdk, a marxizmus).
letve eljott az id6, amikor a kritikanak hallgatnia kellett.

Jogi paternalizmus

Az allam atyaskoddasa az egyén felett. Olyan szabadsagkorlatozé elvek 6sszessége,
amelyek azt az allami kényszert igazoljak, amely az egyént az 6nmaganak okozott
kartél védelmezi, vagy amely az egyént az egyén érdekében iranyitja, akér tetszik
neki, akar nem.

4  Fabidnusok kore: bar szimpatizélt a Szovjetuniéval, mint mas baloldaliak, agy vél-
te, az osztaly nélkili tarsadalmat békésebb tton kell megvalésitani. Tulajdonkép-
pen idiotizmus és szemellenzds politika jellemezte ket is, mint a tobbi utépistat.
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A libertarius paternalizmus szerint, amit lagy paternalizmusnak vagy aszimmet-
rikus paternalizmusnak is neveznek, az allam segithet meghozni azokat a donté-
seket, amelyeket az egyén maga meghozna, ha meglennének hozza a képességei.

A folyamat 6nmagéban egyértelmii. Kialakultak a szabélyozott pi-
acgazdasagtdl eltéré tarsadalmi alakzatok, kiils6 — nem demokratikus
— kényszer hatéasa alatt, politikai vakuum jott 1étre a politikai rendszer
természete és a tarsadalmi csoportok elvarasai kozott. Ezen a bazison ala-
kultak ki a totalis hatalmi alakzatok és kertilt sor a piacgazdasagok korla-
tozaséra. A klasszikus példak: a Szovjetunié, Olaszorszag és Németorszag

Szovjetunié: piactalan gazdasag létrehozasa; 1930-t6l a paraszti tulaj-
don radikalis, véres felszamolasaval; a totélis allam létrehozasa a tarsadalmi
autonémiak megsziintetésével; dllami paternalizmus a tarsadalompolitika-
ban tarsadalmi részvétel és konzultacié nélkil; maradékelvd tarsadalom-
politika; rablégazdalkodés a gazdasdg humanerdéforrasaival. A szovjet rep-
resszivitas végig megtartotta paternalista vonasait. Az elméleti alap: Marx.

Olaszorszéag: a piemonti alkotmény széls6séges tdimadasok kereszttiize
alatt; a piacgazdaséag korlatozéasa az allam altal 1étesitett korporativ szerve-
zetekkel; a munkaadék és munkavallalok kollektiv szerzédéseit a szindi-
katusok kotik, amelyeket az dllam ellendriz; a szindikatusok mitikodését a
partszervezetek ellendrzik minden szinten; part és allam 6sszefonodésa.

Németorszag: a weimari alkotmany és rendszer; széls6baloldali és
szélsGjobboldali tdimadasok; a vilagvalsag utan hatalomatvétel (elméleti
alap Adolf Wagner); az allam szabalyozza a javak igazsagos elosztasat a
munkanélkiili jovedelmek eltorlésével, a kamatrabszolgasag megsziinte-
tésével (elméleti alap Gottfried Feder); az allam a forgalmi szférat iranyit-
ja: bevezeti a munkakotelezettséget, a munkakozosséget; a bankokat és a
biztositdsi rendszert 4llamositja.

1945 utan fokrélfokra kibontakozott az allam szerepvéllalasanak nem-
zetkozi dimenzidja is. Ez els6sorban Nyugat-Eurépara jellemzé, és elva-
laszthatatlanul kapcsolédik a Kozos Piac kifejlédéséhez. A Kozos Piac
megalapitasakor az 1957-es romai egyezmény — a liberalis szemlélet alap-
jan — gy vélte, hogy a gazdasagi verseny biztositja az er6forrasok optima-
lis elosztasat, a gazdasagi novekedés optimalis aranyat és ezzel automati-
kusan az optimalis szociélis fejlédést is. Ez a szemlélet a '60-as években
fokozatosan hattérbe szorult. Az Eur6pai Gazdasagi Kozosség ugyanis az
1960-as évek végén egyesiilt két nemzetkozi szervezettel, az eurépai Szén
és Acélkozosséggel (European Coal an Steel Community; ECSC) és az Eu-
ratommal. Az ECSC alapokménya tartalmazott tarsadalompolitikai mozza-
natokat: ez volt az 1951-ben létrejott parizsi egyezmény, amelynek 3. cikke-
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lye kimondta, hogy a nyugat-eurépai kulcsiparagak racionalizaldsa sordn
javitani kell a munkafeltételeket és az életszinvonalat. Az alapokmény el6-
irta az attelepedés, a szakképzés és a foglalkozasi kockazatok és betegségek
pénziigyi segitségét és lakdstdmogatast is. Az Eurépai Gazdasagi Kozosség
a ’60-as évek végén alapokmanyanak 56. cikkelyében ezt a pénziigyi kote-
lezettséget atvette, de nem terjesztette ki a gazdéalkodas egészére.

Az 1960-as években kibontakoz6 technoldgiai, strukturalis és mezdgaz-
dasagi forradalom olyan tarsadalmi problémékat eredményezett, amelyek
a hagyomanyos liberélis szemlélet megvaltozéasat kényszeritették ki. EI6bb
a regiondlis kiilonbségek mélyiiltek torésvonalakka a nyugat-eurépai régi-
6ban. Elmaradott térségek alakultak ki: Délnyugat-Franciaorszag, Nyugat-
Berlin, a Mezzogiorno Olaszorszagban. A tovabbiakban a hatranyos hely-
zelli rétegek megjelenése okozott tarsadalmi fesziiltségeket. Ilyen rétegek
voltak a nék, a fiatalok, a fogyatékosok és a vendégmunkésok. Harmadszor
ijeszt6 mértékiivé vélt a kornyezetszennyezddés. Ekkor 1épett fel a nulla gaz-
dasagi novekedés tételével Sicco Mansholt, az Eurépai Gazdasagi K6zosség
akkori elnoke, és a harom legbefolyasosabb akkori nyugat-eurépai politi-
kus (Willy Brandt, Francois Mitterand és Edward Heath) egyetértett azzal a
javaslattal, hogy szocialis politikdjukban ezek az orszagok igazodjanak egy-
mashoz. Ez a szemlélet vezetett el az 1972-es parizsi egyezményhez, amely
célul tizte ki, hogy Nyugat-Eurépaban a gazdasagi-kereskedelmi egység
mellett a szocidlis-tarsadalmi egységet is létrehozza. Létrehozzak és foko-
zatosan szélesitik az Eurdpai Teriiletfejlesztési Alapot (European Regional
Development Fund) és az Eurdpai Szocidlis Alapot (European Social Fund).
Ehhez kapcsoldédéan szocidlis reformok sorat kezdeményezik a kornyezet-
védelemben, a fogyasztévédelemben, a teljes foglalkoztatas biztositdsaban,
a munka- és életfeltételek javitasdban, a munkaaddék és a munkavallalék
szervezeteinek a dontéshozatalba val6 bevonasaban.

A ’80-as években kidertilt, hogy a szociélis akciéprogramokat nehéz
végrehajtani. Nemzeti ellenéllasok jelentkeztek a kozos tarsadalompoli-
tikdval szemben, amelynek hatterében a tarsadalompolitikai modellek
eltérései htizédtak meg.

7.4. Joléti allam és fejlodés

A joléti dllamban a eltérnek piaci alapu elosztastol. Az eltérités sziik-
ségességét hosszu ideje nem vitatjak, mert nyilvanvaléva valt, hogy a pi-
aci viszonyok uralta elosztas kizsakmanyolja/feléli a tarsadalom termel6
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energiait anélkiil, hogy gondoskodna azok hosszu tava tjratermelésérdl.
Az allami szerepvallalas tulajdonképpen deformalja a piaci tipust elosz-
tast, eltériti a pénzeszkozoket a munkajovedelemtdl és a tékehozadéktol.
Az allamon kivil eltérité szerepet toltenek be az egyhéazak, az alapitva-
nyok és a csalad is. Mikoézben az allam jogszabalyok, koltségvetési els-
irdsok alapjan csoportositja at a jovedelmi viszonyokat, addig a karitativ
szervezetek és a csaldd erkolcsi normakra hivatkoznak az eltéritésben.

A jovedelem-eltéritésben lényeges a munkajovedelmekbdl és a téke-
hozadékbdl elvett rész egymashoz viszonyitott aranya. Ha a tarsadalom
sokallja a munkajovedelmekbdl elvett részt, akkor az korlatozza a teljesit-
ménymotivaciot. Ha a vallalkozok sokalljék a tékehozadékbdl elvett részt,
akkor ez korlatozza a vallalkozo er6t. Ha viszont tul keveset vesznek el,
akkor ez szocialis ellehetetleniiléshez vezethet, ami veszélyeztetheti a
tarsadalom termel6képességét. Kulcskérdés tehat, hogy hol kell megallni:
hol van az a hatéar, amely még biztositja a tarsadalom termel6képességé-
nek fenntartdsdhoz sziikséges anyagi alapokat és nem rombolja a mun-
kavallalok teljesitmény-motivacidjat, illetve a vallalkozéi energidkat. A
hatér kijelolésének nincs foldrajzi tértél és torténelmi id6tél fiiggetlentil
létez6 receptje. A mérték szamszertileg sem hatdrozhaté6 meg. A hatar
allandéan valtozé értéknek tekinthetd, és a valtozas iranyat, titemét, mér-
tékét a politikai kozmegegyezés alakitja ki.

A joléti dllammal kapcsolatos jelenlegi vita bemutataséat illetéen to-
vabbra is Berend T. Ivdn mér idézett dolgozatéra tdmaszkodunk (Berend
2003). A vazlatos torténeti attekintés is harom igen fontos kérdés megva-
laszolasanak feladata elé 4llit:

1. A joléti allam csak a gazdag orszdgok luxusa lehet, ott is csak a
nagy prosperitds idészakaban?

2. A szocialis terhek kozosségi, allami véllalasa hatranyos-e a gazda-
sagi novekedésre, és rontja-e a joléti dllamok versenyképességét?
kat a rétegeket stjtja-e, amelyek nagyobb jovedelmeik révén a felhalmo-
zas pillérei, s ezzel tovabb fékezi a lehetséges novekedést?

Ami az elsé kérdést illeti, a vazlatos torténelmi attekintés is vilagossa
teszi, hogy a joléti dllam kiépitése akkor indult torténelmi tutjara, ami-
kor a bevezetését kezdeményez orszdgok mély valsagokkal és héborus
nyomorusaggal kiizdottek. Nyugat-Eurépa egésze 1950 és 1960 kozott,
amikor a joléti allam altalanossa valt, 5000-7000 dollar egy fére juté jove-
delmet szamlalt. Az elmaradottabb Mediterrdneum, valamint Kozép- és
Kelet-Eurépa 1950 és 1973 kozott 2000-7000 dollar kozotti jovedelem-
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mel rendelkezett, vagyis ugyanabba a jovedelmi savba esett, mint Német-
orszag, Svédorszag s az 1950 koriili Nyugat-Eurépa, amikor a joléti dllam
ott kiéptult. Ebben az értelemben tehat nem lehet arrél beszélni, hogy
ezek az orszagok nem engedhetik meg maguknak ezt a ,,luxust”.

A maésodik kérdés — vajon hatraltatta-e a szociélis terhek véllalasa a
gazdasagi novekedést — szintén kvantitativ valaszt kovetel. Ebbél a szem-
pontbol kiillonlegesen tanulsdgos az amerikai és a nyugat-eurépai 0ssze-
hasonlitas: az Egyesiilt Allamok, amely nem épitett ki j61éti allamot, 1950
és 1973 kozott kereken 60%-kal novelte egy fére jutéd jovedelmét, a joléti
Nyugat-Eurépa ugyanezen évek soran viszont kozel 2,5-szeresére, vagy-
is mintegy haromszor olyan gyorsan! 1950 és az ezredfordulé kozott az
USA 286%-0s, Nyugat-Eur6pa 390%-o0s novekedést ért el. A munka ter-
melékenységi szintjét Nyugat-Eurépa az amerikai mintegy felérél 1970-ig
annak kereken 70%-ara fokozta. A tények tehat nem igazoljak a mitoszt,
a joléti allam nem fékezte a novekedést.

Kilonosen érdekesnek itéli Berend T. Ivan a harmadik kérdést: vajon
gazdasagi héatrannyal jar-e a jomodu lakossagot terhelé adoztatd, tjrael-
osztd, jovedelmet kiegyenlit6 joléti allam? A joléti allam nemcsak a tarsa-
dalom kiilonbozé rétegei kozott osztja Gjra a jovedelem egy részét, és ez-
zel kiegyenlité szerepet jatszik, hanem minden egyes allampolgér életcik-
lusan beliil is Gjraeloszté szerepet gyakorol. Ez azt jelenti, hogy bizonyos
joléti intézmények finanszirozdsahoz az allam ugyanattdl a személytél
veszi el az Osszeget, akinek azutédn visszajuttatja azt. Példaul a biztosi-
tott nyugdij esetében az allam az életciklus k6zépsé szakaszaban elvesz,
hogy a késébbi szakaszaban visszaadja azt. Az ingyenes iskola esetén az
életciklus kozépso szakaszaban elvesz, de — csaladon beliil szamitva — ko-
rabbi szakaszara vonatkozoéan visszaad. Ezt a funkciét tgy tekinthetjiik,
mintha az illeté allampolgar maga tenné be a pénzét a malacperselybe,
hogy azutéan kivehesse, amikor sziikséges.

Az allami beavatkozas és a joléti allam politikai ellenfelei — Ronald
Reagan, Margaret Thatcher, George W. Bush — azt vallottak, hogy a pater-
nalista beavatkozas helyett ezt a kérdést maganiigyként kell kezelni, és ra
kell bizni az emberek egyéni dontésére. Csakhogy az egyén nem tud évti-
zedekre el6re kalkulalni, s nem is rendelkezik a megfelel6 informaciokkal
ehhez! A bizonytalansig és kockézat til nagy a hossza tavi dontések
esetén. A joléti intézmények privatizalasa, a maganiskola, magéan egész-
ség- és nyugdijbiztositas, amit az amerikai korményzat akkor siirgetett,
elkertilhetetlentil oda vezet, hogy a tarsadalom bizonyos rétegeire nem
terjed ki a szocialis véd6hélo, s kizarjak magukat a tarsadalombol.
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A kovetkeztetés ezek szerint: a jovedelemkiegyenlité allam, a jolé-
ti allam biztonsagot és valamelyest kiegyenlitést teremté hatasa hozza
létre azt a kiegyenstlyozott belsé piacot, mely hosszu tavon végiil is no-
vekedést elémozdité szerepet jatszik. Kozgazdasagi kozhely, hogy minél
széls6ségesebb a tarsadalmi polarizaci6, minél tobb a szegény ember és a
tarsadalombdl kiszorultak szama, annal torékenyebb, sériillékenyebb egy
orszag gazdasaga és hosszi tava novekedése. A jovedelemkiegyenlits or-
szagok nem szenvedtek hatranyt, s6t, elényre tettek szert.

Itt a magyarazat arra, hogy az 1973 utani Nyugat-Eurépaban a joléti
allam vélsiga ellenére az alapvetd joléti intézmények nem szenvedtek
nagyobb csorbét, s6t a legtobb esetben a joléti kiadasok novekedtek. Ezért
teszi fel Berend T. Ivan a kérdést: valsdgban van-e egyaltalan az eur6pai
joléti dllam? Azokkal ért egyet, akik szerint nem valsagrél van szé, ha-
nem Uj megoldast koveteld, de megoldhat6 gondokrol. Van, amirél le kell
mondani, illetve a demografiai fenyegetettségre idében fel kell figyelni,
hogy erre vonatkozéan megoldést dolgozzanak ki. Kovetkeztetése, hogy
a joléti allam megkérddjelezése napjainkban nem annyira a valosag té-
nyein alapszik, mint inkabb ideolégiai mitoszokon és azokra alapozott
politikai meggy6z&déseken.

E mitoszok egyik, tényekkel igazolhaté eleme: az 1973 utani struktu-
ralis valsag id6szakéaban az Egyesiilt Allamok gyorsabban és sikeresebben
tudott alkalmazkodni az 4talakulds technikai-szerkezeti kovetelményei-
hez, mint a fejlett Eurépa. Ez sok tényezdébdl, tobbek kozott killonosen
magas gazdasagi szintjébdl, torténelmében gyokerez6 rugalmassagabol,
az alland6 tomeges bevandorlas révén egyes szektorokban biztositott kii-
lonlegesen alacsony munkabérekbdl fakadt. A neoliberélis gazdasagi is-
kola és az arra alapozott politika azonban mindezt gy hirdette, mint az
allami beavatkozassal meg nem zavart szabad piac diadalat, az egyetlen
helyes és kovetendd politika mintajat.

A Nobel-dijat is hoz6 szakmai nézetek az 1970-es években indultak
diadalatjukra. A javaslatokat politikai hiveik azéta is nagy igyekezettel
iiltetik at a gyakorlatba. Az 1980-as évektdl valésagos dereguléacios ver-
seny indult meg a vilagban. Ugyanakkor jeles kozéleti szereplék nélkii-
l6zhetetlennek tartjdk az allam szabalyozé tevékenységét, és a piaci me-
chanizmust alkalmatlannak itéli tarsadalmi problémak megoldaséra.

A joléti allam a piaci fundamentalizmus szdmara azonban a bajok
forrasa, megsziintetend6 anomalia. A j6léti allam valsaganak koncepcidja
és felszamolasanak stirgetése ebbdl a vilagnézetbdl fakadt. Tény, hogy a
gazdasagi és tarsadalmi véltozasok a joléti intézmények szamos elemé-
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nek djragondolasat és reformjat kovetelik meg, ez azonban nem vonta
és vonhatja kétségbe az intézmények életképességét és alkalmazkodni
tudasat. A joléti allam ugyanis — Berend T. Ivan szerint — a XX. szazad
legnagyobb tarsadalmi vivmanya.

7.5. A joléti allam tipusai

A joléti allam céljai:

1. hatékonysag (makro: a GDP mekkora hanyadat lehet joléti kiada-
sokra forditani, hogy éppen annyi jusson, amennyi kell; mikro: megfe-
lel6 intézményekhez kertiljenek a pénzek, konkrét ellatasokra forditsak;
Osztonzdk: az ellatasok arra 0sztonozzenek, hogy az emberek munkéat
talaljanak),

2. a megfelel6 életszinvonal biztositdsa (szegénység elleni védelem
és szegénység enyhitése: senkinek se kelljen hosszabb ideig szegénységi
kiiszob alatt élni; megszokott életszinvonal védelme: krizishelyzet esetén
a jovedelemkiesés ne okozzon életszinvonal-csokkenést; jovedelemki-
egyenlités: a fiatal korban megszerzett jovedelem egy része atcsoportosit-
hat6 id6sebb korra, tarsadalom- és maganbiztositas rendszere),

3. egyenl6tlenségek csokkentése (vertikalis méltanyossag: pénzelosz-
tas, az alacsony jovedelmiieket tdmogatja, magasabb jovedelem fel6l cso-
portosit at az alacsonyabb felé) és horizontdlis méltanyossag: szolgalta-
tasokat osztanak szét sziikségletek szerint (egészségi allapot, kor, csalad-
nagysag), a jovedelmi szint nem szamit, azonos tarsadalmi szinten él6k
kozott oszlik meg a szolgaltatés.

Altalanosabb tarsadalmi célok:

— Méltosag védelme: az ellatasok ne stigmatizaljanak, az igénybevétel
ne legyen megalazo.

— Tarsadalmi szolidaritds: cél az integracio, teljes, korlatozas nélkiili
tarsadalmi részvétel biztositasa.

— Erthetdség, visszaélések elkeriilése: a rendszer legyen egyszerti és
atlathato, kapjanak tajékoztatast az ellatasokrol, legyen alkalmas a vissza-
élések elkeriilésére, csak a jogosultak kapjanak ellatast.

A joléti allam tartalmaét illetéen vizsgalni lehet a célzott és az univer-
zalis programokat, a jogosultsag feltételeit, a juttatasok és szolgaltatdsok
mindségét, az allampolgari jogok kiterjesztését, az dllami tevékenységek
osszefonddasét a piac és a csalad szocialis ellatasaban jatszott szerepé-
vel. A joléti allam nemcsak beavatkozd, korrekciés mechanizmus, amely
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javit az egyenl6tlenségek szerkezetén, hanem rétegzédési rendszer is, ak-
tiv er6 a tarsadalmi viszonyok alakitasdban. Az univerzalis rendszer el6-
mozditja a statuszegyenlGséget, erdsiti a szolidaritast, az allampolgarokat
hasonlé jogok illetik meg osztaly- vagy piaci helyzetiiktél fiiggetleniil.

Marshall szerint a szocialis allampolgérsag alkotja a joléti allam mag-
jat. A szocialis jogok sérthetetlenségével az egyének piaccal szembeni
arujellege lazabb lesz. A dekommodifikaci6® megjelenik, ha egy szolgél-
tatast jogként nyujtanak, és a személy a piacra valé tdmaszkodas nélkil
is képes biztositani létfenntartasat. A skandinav tipus a leginkabb, az an-
golszasz tipus a legkevésbé dekommodifikalé jellegti.

— A szocialis segitségnyujtasra épulé joléti allamokban a jogok a
sziikségletekhez kapcsolédnak, az igényjogosultsag vizsgalata a dekom-
modifikaciés hatést korlatozza.

— A Bismarck-féle tarsadalombiztositdsi modellben a juttatasok a be-
fizetésektdl, igy a munkatol és a foglalkoztatottsagtol fiiggenek.

— A Beveridge-féle allampolgari juttatds mindenkinek egyenlé nagy-
sagu, alapvetd juttatast nyujt a kordbbi keresetekt6l, hozzajarulastol vagy
teljesitménytdl fiiggetleniil.

Az anémia a modern tarsadalmakban tapasztalhaté jelenség, amelyben a hagyo-
manyos normak és szabélyok dgy lazulnak f6l, hogy nem képzddnek helyettiik
Gjak, és a tarsadalmi élet egy adott teriiletén a szabalyok nem vilagos volta miatt
elvesztik a tarsadalmi normék befolyasukat az egyének viselkedésére. T6bb devi-
ans viselkedésformara (pl. az ongyilkossagra) valé hajlam hatterében allé tarsadal-
mi tényezok egyike lehet. Az andmia fogalmat E. Durkheim vezette be a szociolé-
gidba devianciaelméletében.

R. K. Merton az elfogadott normak és a tarsadalmi valdsag kozotti konfliktussal
magyardzza az anomia jelenségét, mikor is azok nincsenek szinkronban egymas-
sal. A tarsadalmilag elfogadott értékek és a megval6suldsukra rendelkezésre all6
eszkozok korlatozottsaga kozotti konfliktusokat az egyének kiilonbozéképpen old-
jak meg, és ennek sordn vagy figyelembe veszik a tarsadalmi szabalyokat és nor-
makat (mint pl. a konformistak), vagy megkertilik, elutasitjak (mint pl. a lazad6k)
azokat. A. Cohen a konformitas és a deviancia 6sszefiiggése kapcsan mutat ra,
hogy a tarsadalomban az érvényesiilés lehetségeinek a hidnya hatarozza meg azt,
hogy ki véalasztja a blin6zé életformat és ki nem.

A tarsadalompolitika funkciéi a kovetkezdk: az Gjratermelési folya-
matok kiegyensulyozasa, a fesziiltségek mérséklése kiillonb6z6 tarsada-
lompolitikai programokkal, valamint a teljesitmény 6sztonzése gazdasag-
és tarsadalompolitikai eszkozokkel. Vegyiik sorra ezeket. Az Gjratermelé-
si folyamatok kiegyensulyozdsanak kritériumai:

5  Dekommodifikécié — ,,arutlanodéas”.
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— a népesedés teriiletén pl. a sziiletések és a halandésag alakulasa,

— a kozegészségligyben pl. a haldlokok megoszlasa, a morbiditasi sa-
jatossagok,

- a szocializacios folyamatban pl. anémias tiinetek, mint az 6ngyil-
kossag, az alkoholizmus, a drogfiiggés,

— az iskolaztatas tertiletén pl. a formalis gradualis jellemz6k alakulésa,

— a foglalkoztatottsag teriiletén pl. az aktiv keresék aranya.

A fesziiltségek mérséklése kiilonboz6 tarsadalompolitikai programok
révén az alabbi célokra vonatkozhatnak:

— a tarsadalom eloregedésének mérséklése,

— az alapmitiveltségi hidnyossagok mérséklése,

— foglalkoztatasi fesziiltségek, a strukturalis munkanélkiiliség kezelése.

A programok célrendszerei 0sszefiiggnek, lehetetlen egy-egy tarsada-
lompolitikai teriilet izolalt kezelése. Komplex szemléletre van sziikség,
amely a teriiletek mogotti forrasvidéket kutatva a k6zos okokat diagnosz-
tizalja és a programot erre a diagnoézisra épiti.

A teljesitmény gazdasag- és tarsadalompolitikai eszkozokkel valo
0sztonzése figyelembe veszi a gazdalkodas emberképének valtozasait a
,homo oeconomicus” szemlélettél az emberi huménum és a kollektiv
természet sokoldalu figyelembevételéig. Fontos a vezetési stilus, szitkség
van a csoportképzddési sajatossagok és a részvételi igények bekapcsola-
séra az 0sztonzési rendszerbe.

A joléti allamot négy szempont szerint osztdalyozzak, ezek az értékori-
entacio, az allami Gjraelosztas nagysagrendje, az emberi jogok / politikai
jogok / szociélis jogok kiépiilésének dinamikéaja és a joléti allam kitelje-
sedése. Az értékorientacio szerint két tipust kilonboztetiink meg, ezek:
méltdnyossag-vezérelt (a beavatkozas kore: jovedelem, taplalkozas, az
egészség, az oktatas, a lakasviszonyok) és igazsagossag-vezérelt (lényeg:
a szocialis biztonsag garantdlasan tal az emberek j6léti minimumanak
garantaldsa). A beavatkozas kore kiegésziil a munkahoz valé joggal.

Tipizaléas funkcidk szerint:

1. A piacgazdasag hatékony miikodését segitd dllami berendezkedés;
piaci kudarcok kezelésére.

2. Az ipari tarsadalom dltal generdlt 1j sziikségletekre adott valasz
(indusztrialis hipotézis); megné az allam szerepe (idések, gyerekek vé-
delme), gyengiilnek a hagyomanyos intézmények, emelik a joléti kiada-
sokat, né a munkanélkiiliség, né az inaktiv életszakasz.

3. A t6kés uralmi viszonyok fenntartasdara és legitimitaséra kiépilt
rendszer (neomarxizmus); tarsadalmi béke és politikai legitimitas.
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4. A bérbdl él6k és a munkasosztaly politikai hatalmdanak megnyilva-
nulasa; a politikai demokrécia keretein belil valésul meg, szocialdemok-
rata allaspont, a bérbél él6k tomegiiknél fogva hatalommal rendelkeznek,
dominans tarsadalmi csoportta valnak, szembe tudnak szallni a hatal-
mon lévékkel.

5. Ujraelosztdsi funkcid; piaci jovedelmek tjraelosztasa, allami kény-
szer Gtjan megy végbe a redisztribtcio (adészedés, elvonas — visszaosz-
tas), demokratikus szabalyok alapjan mtikodik, érdekek, érdekcsoportok
mentén szervezddik, régionként aranytalanok a visszaosztasok.

Tipizalas intézményi jegyek alapjan:

— Rezidualis: Maradékelvii; ami pénz marad az Gjraelosztds utéan,
annyit kapnak a szegények, a szegénységet éllitja kozéppontba, csak a
legraszorultabbakra vonatkozik, raszorultsdgot vizsgal, szegénypolitikai
rendszer.

— Univerzdlis: Minden tarsadalmi csoportnak jarnak szolgaltatasok, a
kozosségi ellatasok allampolgéri jogon jarnak.

Az allami redisztribticié nagyséaga alapjan 3 csoport kiilonboztethetd
meg. Itt jelezni kell, hogy bar léteznek a szamszertsithetéségnek korléatai
és bizonytalansagai, ugyanakkor sok esetben eltéré a médszertana.

Az emberi jogok, a politikai jogok és a szocialis jogok kiépiilésének tor-
ténelmi dinamikéaja szerint beszéliink amerikai és német alapvéltozatrol.

A joléti allam kiteljesedésének ttjai 1945 utan tobb karakterisztikus
valtozat kialakulasat eredményezték, ezek: az angolszdsz tipus (a szocia-
lis szolgaltatasok intézményes rendszere), a skandindv tipus (jellemzéje
az univerzalis szemlélet, pozitiv integracié, a szociélis allampolgar), a
rezidualis allam (Japan esetében: a vallalatok szocialis felel6ssége, kozos-
ségi szolidaritds a japan tarsadalomban, rezidualis allami tarsadalompo-
litikai funkcio) és a szocidlis piacgazdasdg (NSZK: a piaci redisztribtcio
allami korrekcio6jat piackonform eszkozokkel végzik).

A joléti rendszerek alaptipusait R. Titmuss osztalyozasa alapjan (Tit-
muss 1958) az alébbi tablazatban foglaltuk 6ssze:



184

7. A SZOLGALTATO ALLAM

2. tablazat. A joléti rendszerek alaptipusai

Szocialdemokrata Konzervativ Liberalis
(univerzalis) (korporativ) (rezidualis)

Jogcim szocialis dllampol- foglalkoztatasi raszorultsag
garsag statusz

Lefedett tobbség tobbség kisebbség

népesség

Finanszirozas ado Kotelez6 bérjarulék  ado

tipusa

Szervezési allampolgari tarsadalombiztositas segélyezés és magan-

elv garanciak és biztositas
tarsadalombiztositas

Adminiszt- allami korporativ alapta kozponti és helyi al-

racié onkormanyzati lami, ill. a piac

A joléti nagy kozepes kicsi

Gjraelosztas

mértéke

Tarsadalmi kozéposztalyos kozéposztalyos a tarsadalom ket-

jelleg tészakadasa

A szegénység alacsony mérsékelt magas

mértéke

Példak Svédorszag, Kontinentalis Egyesiilt Allamok,
Norvégia, Nyugat-Eurépa (pl. Kanada, Japén,

Finnorszag, Dania

Németorszag, Fran-
ciaorszag, Ausztria)

Nagy-Britannia
(korlatokkal)

Forras: Esping—Andersen (1990) alapjan a szerzé szerkesztése

A joléti allam szocidlis kiadasainak novekedésében mind az allampol-

garok, mind a piaci szerepl6k érdekeltek voltak: az allampolgarok 1étbiz-
tonsaga és életszinvonala folyamatosan emelkedett, a piaci szerepléknek
kedvezett a joléti allam nytjtotta piacbévités és az allami redisztribacio
(az oktatas kiterjesztése, a kedvezd szocidlis légkor). Az altalanos nove-
kedési tendenciat és tarsadalmi érdekszovetséget torte meg az elsé és a
masodik olajarrobbanast kovetéen kibontakoz6 gazdasdgi valsag. Ekkor
kezdett teret héditani a tudomanyos értekezésekben is (f6ként az Egyestilt
Allamokban és Nagy-Britanniaban) a tézis, hogy a jéléti dllam vdlsdgban
van. A valsagra vonatkozé elemzések két f6 csoportra oszthaték: a valsag
konkrét okaival és a vélsag teoretikus megfogalmazasaval foglalkozokra.
A konkrét valsag kialakulasat a vilaggazdasdg miikodési zavarai ala-
poztdk meg. Az egyes joléti allamokban a gazdaségi fejlédés uteme le-
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lassult vagy stagnalt, ez pedig lehetetlenné tette a ,,dics6séges harminc
év” szocialpolitikai juttatasainak szinten tartdsat. A gazdaséagi valsag
kozvetett modon befolyésolta azt a politikai-tarsadalmi konszenzust is,
amely a joléti dllamok fejlédésének alappillére volt. A munkavallalok,
a munkaltatok és az allam kozotti konszenzusnak legalabbis részleges
megbomlasa 1ényegileg a j6léti allam problémamegoldd képességébe ve-
tett hit tarsadalmi méretti megkérddjelezéséhez vezetett. A joléti allam
valsaganak harmadik tiinetegyiittese mar a hatvanas évek végétdl érzé-
kelheté politikai, tarsadalmi jellegii erjedési folyamatokban mutatkozott
meg. Ezen fesziiltségek kivalto oka a joléti allam , felvilagosult abszolu-
tizmusa”, a feliilr6l gondoskodas antidemokratikus volta és a kapcsol6dé
bonyolult biirokracia.

A ’80-as évek elejétdl 4j koncepcid jelent meg a fejlett dllamokban az
allam szerepérdl, és altalaban véve kivanatos méretérél, masrészt a koz-
igazgatas optimalis miikodésérdl alkotott kozvélekedésben, fokozatosan
kiszoritva a hagyomanyos (4llamkozponta, burokratikus, paternalista,
elitista stb.) felfogésokat.
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8. FEJEZET

KOZSZOLGALATISAG

A koézszolgalat értelmezése. Kozszolgalati modellek. Alapértékek a
kozszolgalatban. A kézszolgdlat szerkezete és miikédése. KoztisztviselGk
és politikusok. A kozszolgdlati jogviszony.

8.1. A kozszolgalat értelmezése

Annak ellenére, hogy a kozszolgélat, kozszolgalati dolgozo (alkalma-
zott) kifejezések hasznélata altalanos mind szakmai korokben, mind a
kozvéleményben, értelmezésiiket illetéen sok a bizonytalansag. Sem a
szakirodalomban, sem a jogszabédlyokban nem egységes a magyar termi-
noldgia (pl. a koztisztvisel6nek kozszolgélati, a kozalkalmazottnak kozal-
kalmazotti, a fegyveresnek szolgélati viszonya van), de nem ad eligazitast
a nemzetkozi gyakorlat sem. Orszdgonként eltéré tartalmu fogalmakat
hasznélnak, még a koztisztvisel6i allomanyba tartozék sem esnek egybe
pl. Anglidban és Németorszdgban vagy Franciaorszagban.

A kozszolgalatisag kérdését altaldban a médiaval kapcsolatosan szok-
tak felvetni, s értenek alatta kiegyensulyozottsagot, targyilagossagot, sok-
oldaltisagot és partatlansagot (Csepeli 1998), de abban kozelrél sincs 6sz-
szhang a médiaszakért6k kozott, hogy mi legyen ezeknek a szavaknak az
olvasata. Ha nem a médiar6l van sz6, akkor a kozszolgalatisag a demok-
ratikus jogallamokban a nagy kozosséget érinté szolgaltatdsok biztosita-
sdnak moédjéara utal, mely konkrét miikodési rendben és kritériumokban
testesiil meg, és minden olyan tertleten el6fordul, ahol a kozosség ér-
dekében javak el6allitasa, kezelése, azaz biztositasa torténik. Gajduschek
Gyorgy a kozszolgalat kifejezésnek harom értelmezését idézi. Tartalmi
elemzés alapjan a kozszolgalat jelentheti: 1) a kozszféraban, illetve annak
egyes szegmenseiben dolgozdkat (személyek csoportjat), 2) a személyzet
sajatos alkalmazési modjat, a kozszféra személyzeti rendszerét, 3) a koz-
szolgéltatasok biztositdsanak rendszerét (Gajduschek 2005). Az elemzé-
sek tobbnyire a harom koziil az elsé két értelmezésre vonatkoznak. A
kozszolgalat vizsgalata fontos, ugyanis a személyi allomany milyensége
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minden szervezetben, igy a kozigazgatasban is meghatérozo hatassal van
a szervezeti teljesitményre. S mivel a modern allamban a kozfeladatokat
talnyomorészt és novekvé mértékben a kozigazgatas latja el, meghataro-
z6 kérdés a kozigazgatas személyi allomanyanak az dsszetétele.

Kozszolgalatnak, etimolégiai alapon (koz-szolgalat), a kozosség érdeké-
ben tett szolgélatot tekintjiik. A polgar szdmtalan mddon éllhat a tarsadalom
szolgalatara, mégsem tekintheté minden cselekedet kozszolgéalatnak. Aki pél-
daul jotékonysagi estet rendez és adoményt gytijt természeti katasztrofa kar-
vallottainak, az tarsadalmilag feltétlentil pozitiv cselekedetet hajt végre, de
amit tesz, mégsem kozszolgalat. A kozszolgélati alkalmazottak olyan szervek-
nél dolgoznak, amelyeket a koz (az allam, az 6nkormanyzat/helyhatsag') tart
fenn részben vagy egészben (tehat koltségvetési szervek), s ezek, illetve alkal-
mazottaik a koz érdekében vett feladatokat latnak el, kozszolgéltatasokat biz-
tositanak, gyakorta 4llami alapfunkcidkat valésitanak meg. K6zos e szolgalta-
tasokban, hogy potencidlisan a tarsadalom valamennyi tagja igénybe veheti
6ket, a szolgaltatast nyujté alkalmazottak pedig professzionalis tudéssal ren-
delkezd, a pélyat élethivatasnak tekint6 dolgozok. Ezek szerint a kozigazgata-
si szerveknél vezetd pozicidkat betolté politikusi réteget (miniszter, allamtit-
kar, polgarmester, alpolgarmester) nem tekintjiik kozszolgalati dolgozéknak.
Hiszen veliik szemben nem kotelez6 elvéras az adott szakma professzionalis
ismerete, s igen nagy résziik a politikai valtégazdalkodas szereplGje. A poli-
tikus egyszer egy kozigazgatési szerv élére, masszor partpolitikai tisztségbe,
utobb akér egy jelentds gazdasagi tarsasag vezet6 pozicidjaba is kertilhet.

A kozszolgalatnak nem lehet barki az alanya, lényeges kérdés tehat, hogy
hol htzzuk meg a kozszféra, és azon beliil a kozszolgélat hatdrat. Amennyi-
ben a tarsadalomiranyitas struktarajabol indulunk ki, akkor kénnyt azono-
sitani, mely szervek alkotjak a kozszférat. A szélesebb értelemben felfogott
kozszolgélati jogviszony ezekhez a szervekhez kothetd, igy ide tartoznak:

— a kozigazgatas személyi allomanya (koztisztvisel6k),

—az allam altal miikodtetett, kozfeladatot ellaté szervek személyzete
(kérhézak, iskolak, szocialis intézmények),

—egyéb kozigazgatasi feladatot ellaté személyek, vagy szervek
dolgozoi,

— allami tulajdonu véllalatok dolgozéi,

— az igazséagszolgaltatas személyzeti allomanya (birosag, iigyészség),

1 Romaéniaban telepiilési és megyei szinten helyhatésagok miikodnek, bar jogositva-
nyaik nagyon hasonlatosak a magyarorszagi énkorméanyzatokéval. Az erdélyi ma-
gyar koznyelv altalaban az 6nkormanyzat kifejezést hasznalja, ami nem szakszer,
de a gyakorlatban a jogositvanyok hasonlésédga okdn nem okoz zavart.
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— a fegyveres és egyéb rendfenntart6 szervezetek allomanya (rendér-
ség, honvédelem, katonasag, ttizoltésag),

— koztestiiletek, kozalapitvanyok tagjai.

Kulonbséget kell tenni két kiillonbozé, de olykor egybemos6dé kate-
goria kozott.

Koztisztviseld

A széles értelemben vett kozigazgatédsi szerveknél allnak alkalmazés-
ban, koztisztvisel6 tehat a kozponti allamigazgatasi szerveknél dolgozd
szakember épptgy, mint a helyi-teriileti dekoncentralt szervnél, vagy egy
onkorményzat/helyhatésag hivatalaban, illetve igazgatdsi tarsulasanal
szolgélatot teljesité tarsa. A kozigazgatasi szerveknél a dolgozok harom
tipusa kiilonboztetheté meg: a koztisztvisel6k, az tigykezeldk és a fizikai
alkalmazottak. A koztisztvisel6k a szerv feladatait megval6sité érdemi
ugyintézok és vezetdk, valamint az tigykezel6k, akik pedig a koztisztvi-
selék tevékenységéhez tartozé tigyviteli feladatokat ellatok, kétségkivil
kozszolgalati dolgozok. Vitathaté a fizikai alkalmazottak (gépkocsive-
zet6k, gondnokok stb.) helyzete, hiszen 6k egyfelél nem is tartoznak a
koztisztvisel6i torvény hatélya ala (munkaviszonyban &llnak), masfel6l
munkéjukban nehéz kimutatni a kozszolgalati jelleget. Csak az a tény ala-
pozhatja meg kozszolgalati alkalmazotti mivoltukat, hogy ilyen tipusd,
azaz kozigazgatasi szervnél allnak alkalmazédsban.

Kozalkalmazott

Allami vagy énkormanyzati koltségvetésbél gazdalkodé intézetek al-
kalmazottai. A szolgalatad6juk intézeti jogallasa szerv (oktatési, kulturé-
lis, tudomanyos, egészségligyi, szocialis intézetek a leggyakoribbak), és a
tulajdonos, a fenntart6 az allam vagy az onkorményzat (igy nem szamit
kozalkalmazottnak pl. az egyhézi egyetem oktatéja, az alapitvanyi szocia-
lis otthon gondozéja vagy a magankérhaz orvosa). A kézalkalmazottaknal
a torvény nem osztalyozza a dolgozdkat, igy az iskola igazgatdja és taka-
riténGje egyforméan kozalkalmazottnak mingsil.

A kozszolgalat sziikebb korét a kozigazgatas szervezetrendszeréhez
szokas kapcsolni, kiemelve azt a tarsadalomiranyitas szervezetrendszeré-
bél. Tobb orszagban a kozszolgalat fogalmat sztikebb értelemben a kozpon-
ti kozigazgatas végrehajtéi és jogalkotdi feladatot ellaté személyi allomé-
nyara, illetve az allamf6, a parlament hivatalaban, valamint a minisztéri-
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umokban, egyéb kozponti kozigazgatasi szerveknél — ideértve az autoném
korméanyzati iigynokségeket is — foglalkoztatott személyekre alkalmazzak.
Ebben az esetben tehat az ellatott feladat és a szervezet egytittesen definial-
ja a kozszolgélatot, hiszen kozfeladatot kell ellatni kozigazgatasi szervnél.

A kozszolgalati jogviszony altalanos jellemzéi a kovetkezdk:

- munkavégzésre iranyul6 jogviszony (célja kozfeladat elvégzése
vagy kozfeladatot ellaté szerv keretében torténé munkavégzés),

— szorosan kapcsolédik a kozigazgatas szervezetrendszeréhez,

- egyik alanya mindig természetes személy, masik alanya kozigazga-
tasi szerv,

— altalaban elkilontl a tobbi munkavégzésre iranyulo jogviszonytoél
(1d. karrierrendszer),

— a munkavégzés szintere a hivatal.

8.2. Kozszolgalati modellek

Az allam kialakulasa feltételezi egy olyan személyi kor megjelenését,
amely speciélis szaktudassal, a hatalomhoz lojélisan latja el feladatat. Ez a
réteg nem gyakorolja a hatalmat, de a hatalomgyakorlas altala valik lehet6vé.

Mar az Okori tarsadalmakban kialakult a sziikség olyan szaktudassal
rendelkezd, a mindenkori uralkodé réteget kiszolgal6 személyek irant,
akik alkalmasak voltak a végrehajtas megszervezésére. Kezdetben ez volt
az irnoki réteg, amelynek komoly szerepe volt az allamilag szervezett ok-
tatds megjelenésében, hiszen létre kellett hozni a sziikséges szaktudas
megszerzésének kereteit. Alapfokon ez az irast, olvasést és a kell6 mate-
matikai ismeretek megszerzését jelentette. Az els6 iskolak a suméreknél
jelentek meg, de az irnokok, hivatalnokok képzése az egyiptomi, majd a
kinai kultiraban teljesedett ki. Az irnokok helyzetének kiemelt volta nem-
csak a képzésnek, hanem az anyagi megbecsiilésnek is koszonheté volt,
a megfeleld fizetséggel kivantak ugyanis a korrupcio esélyét csokkenteni.
A munkaért jaré ellenszolgaltatast nem a mértéke, hanem a megbizhatd,
rendszeres jellege tette értékessé. Egy foldmiiveld tarsadalomban, ahol a
lakossag a természetnek kiszolgaltatott, megjelenik egy sajatos feladatot
végz6 csoport, akik a termés mennyiségétdl fiiggetlentil biztosan meg-
kapjak jovedelmiiket. A kozszolgalati jogviszonyra (felkésziilés, szocialis
megbecsiilés, lojalitas) ez a jellegzetesség mindmaéig érvényes.

A modern kori kozigazgatds kialakuldsa kihat a kozszolgalatra. Az
allam és egyhaz egyre hangstilyosabb szétvalasaval, valamint a kozponti
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igazgatas kiépitésével atalakul a kozszolgaltatas személyi rendszere is.
Az addig kis létszamu kozigazgatasi személyzet rohamos novekedésnek
indul, ugyanakkor az egységes kozszolgélati személyzeten beliil elkez-
dédik a differencialédas, a hierarchia kiépiilése. Modellként a hadsereg
szervezeti felépitése és szigoru ala- és folérendeltség szervezdédése szol-
galt. A koztisztvisel6i szervezetrendszer atalakulésa és a modern kozszol-
galat alapjai az abszolat monarchidk idején teljesedik ki.

Eurépéban a XIX. szazadban jelenik meg a karrier jellegti kozszolgalta-
tasi rendszer. A politikasemleges, élethivatasszert kozszolgalat ekkor kezd
elvalni a versenyszfératol. Az ipari forradalommal kezd6déen megindul a
kozszolgalatban alkalmazott bérek és a versenyszféra fizetéseinek szétfej-
l6dése, természetesen az utébbi javara. A kozszolgalat rendszere bizonyos
fokig tiikrozi az allami iranyitas felépitését, ha tehat megkiilonboztetiink tar-
sadalomiranyitasi modelleket, léteznek eltéré kozszolgalati modellek is. Az
egyes modellek megjelenése a modern kozigazgatas kialakulasdhoz kothet6.
A magyar (pl. Berényi 1992; Lérincz 1997), valamint a nemzetkozi szakiro-
dalom is elktiloniti a kozszolgélati rendszerek két modelljét: az egyik a zart
(karrier-, illetve érdemrendszer), a masik pedig a nyilt (masként zsakmany-,
az utobbi évtizedek sz6hasznalata szerint: beosztason alapul6) rendszer. Eu-
répaban a karrier jellegii vagy zart modell az uralkod6, még az Egyesiilt Alla-
mokban egy dinamikusabb, nyilt rendszer alakult ki. Orszagok szerint eltéré
a kozszolgalati rendszer és a vonatkozo kozszolgélati szabalyozas.

A zart, karrierrendszerti kézszolgalat jelentésen eltér a maganszférara
jellemz6 munkaviszonytél. A koztisztvisel6 munkajat a (jog)szabalyoknak
és a vezet6i utasitdsoknak megfelel6en sajat politikai céloktdl, preferen-
ciaktél — vagyis jorészt 6nallo kezdeményezéstél — mentesen végzi. Ez a
politikai semlegesség elve, és megfelel a weberi biirokratikus szervezet sze-
mélyzeti rendszerének. A szolgalatba 1épés eléfeltétele a megfelel iskolai
végzettség, illetve a versenyvizsga. A karrierrendszer jellemzd6i: életpalya-
szerti munkavégzés (palyakezdéstdl a nyugdijig), stabilitas, el6re tervezhe-
t6ség, folyamatos képzés lehetdsége, illetve szamolni kell az alulmotivélt-
sag veszélyével, tovdbba az 6nmegvalositasi lehet6ségének kore sziik.

Franciaorszdgban a kozszolgalati alkalmazottak egységesen szabalyozott statussal
rendelkeznek, ez kiterjed a kozponti allami kozszolgalatra, az 6nkormanyzati kzszol-
galatra és a két kategéria intézményeire is. Nem tartozik ebbe a korbe a birdk testtilete,
tovéabba az ipari és kereskedelmi jellegti kozszolgalatok dolgozéi és a katondk testiilete
sem, akikre specidlis status vonatkozik. A kozszolgalat mintegy 20%-at kitevé szerzé-
déses kozalkalmazottak pedig eleve kiszorultak az altaldnos kozszolgalati statusbol. A
kozalkalmazottak — az alkalmazas maédjat tekintve — két nagy csoportra oszthatdk: a
kinevezettek, akik az altaldnos és specialis kozalkalmazotti status minden elényébél
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részesiilnek, a masik pedig az tgynevezett szerzddésesek, akik maguk is két alcsoport-
ra oszthatok (a kozjogi szabalyok ald tartozdkra, illetve a maganjogi szabélyok alapjan
alkalmazottakra). Az egész francia kozszolgalat meghatarozéja a kinevezett kategdria.
Angligban a kozszolgélat, a ,,Civil Service” nem rendelkezik jogilag szabalyozott
egységes kategoriat alkot6 statussal. Ezért a kozszolgélati alkalmazottak korének
(Civil Service) meghatarozasa sem jogilag tortént, hanem a koézszolgalat miikodé-
sét szolgédld parlamenti bizottsag altal 1931-ben és 1968-ban. Az 1968-as Fulton-je-
lentés szerint ,,A kozalkalmazottak a korona szolgaléi, melyek egyenlé mértékben
kiilonboznek a politikai tisztséget visel6ktdl és a biraktdl is. A kozalkalmazottak
kinevezésiiket egy meghatérozott kozalkalmazotti cimre kapjak, és teljes mérték-
ben a koltségvetésnek a parlament altal erre a célra meghatérozott alapjabél kap-
jak fizetésiiket.” Az allami véllalatok alkalmazottait nem jogi szabélyok zérjak ki a
kozszolgalatbol — mint a franciaknal —, hanem pénzigyi és koltségvetési kategoria
alapjan: més pénziigyi alapbdl részesiilnek, mint a kozalkalmazottak. Ugyanilyen
alapon nem tartoznak ide a helyi és teriileti 6nkormanyzatok alkalmazottai sem,
hiszen 6ket sem a parlament &ltal erre a célra megszavazott alapbdl fizetik.

A német kézszolgdlat egyarant kiillonbozik a francia és az angol rendszertdl még
akkor is, ha azok egyébként azonos rendszert alkotnak, hiszen mindegyik karrier-
tipust. A német kozszolgélatnak két nagy csoportja van. Az egyikbe sorolhatjuk a
kozjogi szabdlyok ala tartozékat, a mésikba pedig a magdnjog ald tartozékat. Amig
azonban Anglidban és Franciaorszdgban a magénjog ala tartozé kozalkalmazottak
szama elenyészd, és azok nem is tulajdonképpeni kozalkalmazottak, addig Német-
orszagban a két kategoria koriilbeliil azonos helyet foglal el az egész kozszolgalat
tomegéhez képest. A kozjogi statusi kozalkalmazottak kategoridja felel meg az
angol ,,Civil Servicé”-nek, vagy a francia ,Fonction Publique”’-nek. A ,Berufsbeam-
tentum” kategdrianak pontos jogi fogalma van, és nem doktrinalis, mint Angli-
aban. S6t, az alapvonasait maga az alkotmany szabélyozza. ,A kozjogi statust
kozalkalmazottak azok, akik az &llami szuverenitdsbél eredé kozszolgalati hatas-
koroket dllandé jogcimen gyakoroljak olyan viszonyban, mely a kozalkalmazott és
az allam kozott (kozszolgdlat kozott) szolgalati és hiiségi kapcsolatot feltételez.”
Forras: http://www.freeweb.hu/ekfkomm/tanegyseg/andragogia.doc. (2010.10.25.)

Az amerikai nyilt kézszolgdlati rendszer meghatarozé eleme a valasz-
tas, itt a hatalomba jutott politikusok elsédleges célja, hogy a tisztvisel6i
kar hozzajuk hiiséges legyen. Ennek értelmében a tisztvisel6 osztozik a po-
litikus sorsan. Ertelemszertien politikai semlegességrél nem beszélhetiink.
A minta a gazdasagi életbdl valo, a hivatali struktiara felépitése és a human-
politikai gazdalkodas alapelvei a véllalatok mtikodését idézik. Cél a haté-
konysag elémozditasa, ennek rendelik ala a huméneré6forrasok felhasznala-
sat. A rendszer dinamikus: jellemzdk a rendszeren beliili rugalmas atszer-
vezések, személycserék, illetve gyakori a szervezetrendszeren kiviilrél jové
személy magas tisztségbe torténd kinevezése. A zart rendszerhez hasonl6
stabilitasr6l nem beszélhetiink. Az elémenetel alapja nem a szolgalatban
eltoltott id6, hanem munkavégzés folyaman tantsitott magatartas és elért
eredmények. A zsdkmanyrendszer jellemzdi: szoros kotédés a politikahoz,
nagy rotaci6 a személyi allomanyban, a dinamikus rendszer gyorsabb al-
kalmazkodést eredményez, nincs igazi hivatalnoki réteg.
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Osszefoglalva, a zart rendszer a kozigazgatas személyi allomanyat il-
letéen a direkt politikai befolydsnak minimélis teret enged, mig a nyilt
rendszer azt nem korlatozza. Gajduschek szerint érthetd, hogy a politika
sajat érdekeinek megfeleléen befolyasolni kivadnja a személyi allomany
osszetételét, és komoly érvek hozhatoak fel amellett, hogy ezt meg is te-
hesse. A demokratikus rendszerekben az allampolgarok a vélasztdsokon
hatalomra keriil6 politikai partot, illetve az altala képviselt politikai irdny-
vonalat ergsitették meg. A képviseleti demokracia logikédja szerint a hata-
lomra kertil6k feladata a kit(izott célok megvalositasa. Elvarhaté, hogy a
megvaldsitdsban (végrehajtasban) kulcsszerepet jatszé kozigazgatas sze-
mélyzete kiszolgalja a politikai hatalom birtokosait. Ha a vallalatvezetés
a céljainak legmegfelelébb személyzetet valaszthatja ki, akkor a politikai
vezetés is igényli a hasonlé jogot, f6leg ha elvarjuk a vélasztasi kampany-
ban altala megjelolt célok megvaldsitasat. Ugyanakkor a politikus és a val-
lalati tulajdonos kozott alapvetd kiillonbség, hogy a politikus nem a sajat-
jat, hanem a koz pénzét kolti, mikozben tjravalasztasa nem kizarélag, sét
nem is elsésorban az altala kitizott célok tényleges megvaldsitasatol fiigg.
Kovetkezésképpen a politikus hajlamos lesz az allami &llasokat azoknak
ajanlani, akiktél politikai karrierjéhez kapcsol6dé vagy egyéb személyes
hasznot remél, s nem azoknak, akiktdl a kitizott célok megvalédsitasa leg-
inkabb varhaté. Ezt a tételt a gyakorlat fényesen igazolta.

1. tablazat. A zdrt és nyilt rendszer 6sszehasonlitdsa

Zart rendszer

Nyilt rendszer

Gazdasag/ A politikus nem tulajdonos, nincs A politikus az tizleti szféra tulajdo-
Uzleti beleszblasa a konkrét személyzeti nosaval azonositott, ilyenként
szféra dontésekbe. személyzeti dontéseket hozhat.
A kozmenedzser dontési jogai A kozmenedzser pozicidja és
korlatozottak, minimalis jogositvanyai megegyeznek a
lehet6ség a ,,vezet6i onkényre”. maganszféra menedzserével.

Jog Kozjogi (nem magéanjogi) szabalyok. Magénjogi, munkajogi szabalyok.
A munkaviszony minden A munkaviszony legtobb elemét a
elemének részletes jogi felek megéllapodasa, szerzédés
szabélyozasa. szabalyozza.

Politika Fiiggetlenség a politikatdl, A politikus szerepe meghatarozé

politikust6l a HRM?-dontésekben.
Bérmely politikai iranyt kiszol-
gélo semleges személyzet.

a HRM-dontésekben.
Az adott politikai irdnyzathoz loja-
lis, azt szolgald koztisztviseldi kar.

Forras: Gajduschek 2008. 25.

2 HRM-dontések — Human resources management, huméneréforras-menedzsment.
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A zart rendszer megoldasa erre a problémara, hogy elszigeteli a politi-
kusi réteget a kozigazgatas személyi dontéseitél. Gajduschek gondolatme-
netét idézve, a zart rendszernek més elénye is van. Példdul a koztisztvisel6i
réteg képes biztositani a folytonossagot az tigyek vitelében, és a rendszer
lehet6vé teszi a kizarélag a kozigazgatas gyakorlataban megszerezhetd is-
meretek és képességek felhalmozasat és megtartasat a személyi alloméany-
ban, amit a rendszeres valasztasok lehetetlenné tennének. Alkotmanyos
szempontbdl a politikatél valo fliggetlenség biztosithatja az dllampolgéarok
ligyeinek intézésében az elfogultsagtél mentes, egyenlé elbiralast, amiként
azt is, hogy a koz tigyeiben koztisztvisel6ként valé részvétel joga minden-
kit egyenléen illessen meg, a kiillonbségtétel az érdemeken, s ne példaul
a politikai nézeteken alapuljon. Végul szervezetelméleti érv, hogy csak a
zart személyzeti rendszer képes a kozigazgatas egységességét biztositani.
Ellenkez6 esetben ugyanis a kozigazgatas politikai vezet6i (miniszterek,
polgarmesterek) maguk hatdroznak meg az altaluk iranyitott szervezetben
a kivélasztas, bérezés, elémenetel stb. rendjét (Gajduschek 2008).

A zart és nyilt kozszolgalati rendszer eltérése tobb pontban megra-
gadhato: a gazdasaghoz, az tizleti szféra viszonyaihoz képest, jogi aspek-
tusbol, valamint a politikahoz valé viszony keretében.

8.3. Alapértékek a kozszolgalatban

»Talpolitizalt a kozigazgatas

A magyar politikat alapvetéen meghatérozza, hogy a rendszervaltozés jellege miatt a
politikai szerepvallalds gazdasagi eréforras-szerzési funkciéva valt, amely alkalmas
lett egyes érdekkorok megjelenitésére. Ehhez hozzéjarult, hogy a rendszervalté politi-
kai elit f6 er6i kozott radikalis szembenéllas alakult ki a hatalom megszerzéséért, ami-
nek egytttesen olyan kévetkezményei voltak, mint a magyar tarsadalom két taborra
szakitasa, valamint az, hogy a hatalomra kertilt partok mindent megtettek azért, hogy
az allamot, a gazdaségot, az apparatusokat és a szervezeteket a befolyasuk ala vonjéak.
Ennek kovetkeztében nem sikeriilt kialakitani a napi pértpolitikatél mentes koz-
igazgatdst, a kozszférdban személyes, politikai bizalom alapjan valasztjak ki a ve-
zetéket. Igy gyakran kozigazgatési gyakorlattal nem rendelkezé személyek lettek a
minisztériumok kozigazgatasi csticsvezetdi, és nem alakult ki partelkotelezettség
nélkuli, hozzaért6 kozigazgatasi felsGvezetdi réteg.

A politikai talsily és a tilzott megosztottsag szamos konkrétan lathaté kéros ha-
tassal is jart. Példaul az elektronikus kozigazgatasban a szolgéltatasok technikai
értelemben megvalosultak, de a kozigazgatas hatékonysagat nem javitottdk, nem
forradalmasitottdk annak belsé miikoédését. Ennek nem az az oka, hogy rossz volt
a fejlesztési program, hanem az, hogy sok esetben nem lehetett meghozni a kéthar-
mados térvényeket az dllamigazgatas reformjahoz.”

Forras: Corvinus Egyetem Versenyképesség Kutatékozpontja: Jelentés, 2007.
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A kozszolgalatban a legfontosabb alapérték minden bizonnyal a po-
litikasemlegesség és az erre épiild stabilitas és folytonossag. A politika
semlegességérdl a kozpolitikaban tobb értelemben beszélhetiink. Egy-
részt elvarhato és a tarsadalom szempontjabol meghatarozé, hogy a koz-
politikai dontéseket ne partpolitikai-ideol6giai szempontok és érdekek
mentén hozzdk meg. Masrészt pedig a kozigazgatas/kozpolitika alapvetd
értéke a politikai semlegesség, hiszen a kozhivatalnok éppen azért ma-
radhat tisztségben a politikai valtégazdalkodasban, mert képzettségével
a szakmaisagot képviseli. Es léteznek olyan létfontossagi szakpolitikak,
amelyek elpolitizdlédasa a nemzet jovéjét veszélyezteti: oktataspoliti-
ka, tudoménypolitika. A semlegesség eszményét a politikdban a polgari
egyenldség kivanalma és az egyenld politikai képviselet igénye alapozta
meg, megvaldsitasa pedig a magénéleti 1étszféra kiterjesztését jelenti oda-
ig menden, hogy még a felekezeti hovatartozast is magéba foglalja.

Bar a semlegességet rendszerint torvény irja eld, viszonylag konnyen
kijatszhat6: szamtalan példa idézhet6 arra, hogy a politika befolyast sze-
rezzen egyes kozszolgalati rétegekben, kozszolgalati szerepléknél, vagy
arra, hogy kozszolgalati dolgozdk kinevezésénél vagy jogviszonyuk meg-
szlintetésénél politikai szempontokat érvényesitsenek. Ennek teljesen
torvényes tutja az illetd hivatal atszervezése.® Az sem ritkasag, hogy maga
a kozszolgalati alkalmazott téved akként, hogy a politikaval (korményzat-
tal, onkorményzattal) szemben elvarhaté lojalitas helyett vezetékkel és
politikajukkal azonosul.

A politikasemlegességet nemcsak elvként kell megfogalmazni, ha-
nem szlikséges a semlegességet biztosité normék megalkotasa. Tételesen
ez azt jelenti, hogy:

— A koztisztvisel6k parttagsagot véllalhatnak, de a partban vezetd
tisztséget nem tolthetnek be, s part nevében, vagy érdekében nyilvanos
kozszereplést nem véllalhatnak. Romanidban a f6tisztvisel6k parttagok
sem lehetnek. A tilalom nem vonatkozik arra az idészakra, amikor a koz-
tisztvisel6k valasztasokon jeloltként vesznek részt, ekkor kampényolhat-
nak, kormanyzati tisztvisel6ként a hatalmon 1évé kormény, 6nkormany-
zati dolgozoként pedig a képvisels-testiileti tobbség, a polgdrmester ellen

3  Romanidban a kozalkalmazotti torvényt Emil Constantinescu elnoksége idején,
1999-ben fogadtéak el. Akkor az elnoki hivatalban dolgozdk tobbségét kozalkalma-
zottd nyilvanitottak, ami védelmet is jelent arra az esetre, ha elnokké mast, mas
part timogatottjat valasztjak. A Constantinescut kovet6 Ion Iliescu 2000-ben gy
cserélte le az elnoki hivatal szinte teljes munkatarsi gardajat, hogy atszervezte
az intézményt, 14j struktirakat hozott létre. Az ilyen tipust atalakitdsok esetén a
kozalkalmazotti torvény nem nyujt(hat) védelmet, barki elbocséathaté.
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felléphetnek. Amennyiben a valasztdson nem nyernek, folytatjak — im-
mar megkérddjelezhet6 — partpolitika-semleges miikodésiiket.

- A kézalkalmazottaknal semmilyen tilalom, o6sszeférhetetlenségi
szabdly nincs a politikai szerepvallalas tekintetében, ami természetes,
bar felvetheté a partpolitika-semlegesség bizonyos fokt megkovetelése
példaul az oktatasi intézetekben.*

Elnoki hivatalok

Magyarorszdgon a koztarsasagi elnokot feladatai ellatdsaban 6néll6, egymassal
mellérendeltségi viszonyban all6 hivatalok (Jogi, Alkotményossagi és Kozigazga-
tasi Hivatal, a Tarsadalmi Kapcsolatok Hivatala, valamint Kiiltigyi Hivatal) segitik,
a hivatalok 0sszesen mintegy félszaz munkatarsat foglalkoztatnak.

Romdnidban az Elnoki Hivatal féosztdalyokbdl all, ezek mindenikében t6bb osztaly
miikodik. Féosztalyok: Nemzetbiztonsagi, Alkotmanyossag és Torvényesség, Ha-
tésagi és Civil Kapcsolatok, Politikai elemzés és Tervezés, Gazdaségi és Szocialis
Politikdk, Nemzetkozi Kapcsolatok, Kommunikécids, Kozegészségugyi, Oktatési
és Kutatasi, Kisebbségiigyi, Eréforras-gazdalkodasi. Kiilon emlitendé az Elno-
ki Kancellaria, a Protokoll-osztély, a Kitiintetések Iroddja. A Hivatal mellett hat
szakbizottsdg miikodik: a kommunista diktatirat elemzd bizottsag, az oktatési és
kutatdsi bizottsdg, az egészségiigyi bizottsdg, a kulturalis 6rokség bizottsag, a ro-
maén politikai rendszert elemzd bizottsag, a tarsadalmi és demogréfiai veszélyeket
elemzd bizottsag.

Emil Constantinescu elntk idején (2000-ben) a roméan Elnoki Hivatalban 140 mun-
katars dolgozott, Ton Iliescu mandatuma alatt (2004) a hivatalban dolgozdok szama
180-ra emelkedett, 2009-ban, Traian Basescu elnoksége alatt az allasok szama 260.
Ugyanakkor megnovekedett az elnoki tandcsosok szdma is (10-re, Constantinescu
idején a szamuk 3), akik altalaban f6osztalyt vezetnek, tisztségiik miniszteri rang-
nak felel meg, javadalmazas szerint is.

Forrds: a szerz6

A kozszolgalati jogviszony szinte valamennyi esetben megsziintet-
heté kozos megegyezéssel. A kozos megegyezés valt a politikailag nem
kivanatos (a mindenkori el6z6 kurzusban is alkalmazott) kozszolgélati
dolgozdk elmozditasanak elsédleges eszkozévé, ugyanis nem kell, mert
sok esetben nem is lehet megfelel6 felmentési okot krealni, s a lehetetlen
helyzetbe kertilt alkalmazott is hozzajut altalaban olyan nagysagrendi
végkielégitéshez, amely felmentése esetén jarna szaméra. Konnyen belét-
haté, hogy e megoldés a joggal valo visszaélés klasszikus példéja.

A semlegesség eszményének elfogadasa és a politika végsé céljaival —
emberkozpontisag és a hatalom humanizalasa — val6 egyetértés eredmé-
nyeképpen arra szamithatnank, hogy a (koz)politika semlegessége egyre
inkabb megvaldésul. A politikatorténet viszont azt mutatja, hogy mikoz-
ben a politikai dontéshozatal tagadhatatlanul professzionalizélédik, a

4  Politikai szimbélumok viselése 6ran, tanitas kozben nem elfogadhato.
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politikasemlegesség vonatkozasaban a folyamat legjobb esetben hullam-
vonallal irhato le.

Fontos alapérték a zart rendszerd kozszolgélati pragmatika. Ebben
a kérdésben az Eurépai Unid tagorszagainak a politikaja eltérd, vannak
orszagok — pl. Magyarorszag —, ahol a kozszolgalati rétegek jogalldsanak
rendszere az érdemeken alapulé kivélasztasra és elémenetelre épil.

Fontos és biztositott az alkalmazottak képzése és tovabbképzése, s
a jogviszony megszlinésének eseteit tobbé-kevésbé pontosan megfogal-
mazva, viszonylag stabil jogviszonyokat hoztak léte. Sok eurdpai orszag-
ban a kormanyzatok terhesnek érzik a zart rendszeri megoldast, mivel
megneheziti és megdragitja a munkaerével val6 gazdalkodast, s olyan
feladatokat r6 a szolgaltatora, amelyek maganjogi szabédlyozas esetén ko-
telez6 médon nem jelentkeznek (pl. tovabbképzés). Ezért a kozszolgalati
feladatokat ellaté dolgozdk jelentds része nem szamit kozszolgalati alkal-
mazottnak, nem a nagyobb stabilitast és biztos elémenetelt adé kozjogi,
hanem maganjogi szabalyozéas hatélya alatt all. A kozigazgatasi szervek
alkalmazottaikat nem kinevezik, hanem magénjogi vagy kozjogi szerz6-
déseket kotnek veliik. Arra is van példa, hogy koézszolgélati feladatokat
nem kozszolgalati statusa szervekkel végeztetnek el, hogy ne meriilhes-
sen fel az alkalmazottak kozjogias jogviszonyanak kérdése.

A zartrendszer® kozszolgalati modell fenntartasat indokolja a politi-
kasemlegesség. Ez fontos a kozszolgalati rendszer fejlédésének egy olyan
szakaszaban, amikor a kozszolgélat és a politika elvalasztasdnak elvét a
meghatarozoé politikai er6k mar elfogadjak, de a mindennapok gyakorlata
még instabil, a palya biztonsagat nyujto kozjogi szabalyozas a kozszolgé-
lat folyamatos miikodésének biztositéka.

Fontos alapértékek a professzionalizmus, ami azt jelenti, hogy vala-
mennyi kozszolgalati palya egy-egy szakma, élethivatas. A professziona-
lizmust szolgaljak — egyebek mellett — a kivalasztas altalanos és specia-
lis feltételei (képesitési el6irasai), az elémenetel érdemekhez (mindsités,
képzésben, tovabbképzésben valé részvétel) kotése, s nem utolsésorban
a stabilitasb6l szarmazoé készségek, rutin.

8.4. A kozszolgalat szerkezete és miikodése
Az 1990-es évek reformhullama hataséra a hagyomanyosan centralizalt

és hierarchikus kormanyzati intézményeket Eur6pa nyugati orszagaiban
kozintézményekbdl, magénvallalkozasokbdl és nonprofit szervezetekbél
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all6 halozati rendszerekké alakitjak at. Ennek hatasara a kozintézmények
szerepe fokozatosan étalakul, a pusztdn az adok begytijtését és a szolgélta-
tasnyujtast biztosit6 kormanyzati tevékenység tjabb szerepkorokkel béviil.
Hagyomanyos funkci6oik mellett a kormanyzatok aktivan részt vesznek a
kormanyzati eréforrasok elteremtésében is. Ekként az dllam nem pusztan
ad6szedd és a kozjavak, illetve szolgaltatasok disztribtitora, hanem a koz-
javak és szolgéltatasok aktiv teremtdje is. A kozosségi és a privat szektor
kozotti hatdrvonalak elmosddasanak egyrészt makrotarsadalmi szinten, a
kormanyzat és civil tarsadalom vonatkozasaban vagyunk tanti, mésrészt
ugyanezt tapasztaljuk a kozszolgalat, illetve kozigazgatas tarsadalmi rész-
rendszerén beliil is. Itt a kozintézmények és magéanvallalkozasok kozotti
hatarok elmosddottsaga tobbek kozott a kozszerzédésekben, a privatizaci-
6ban, a kiilonbozd tipust partnerviszonyokban testesiil meg.

Mindez megvaltoztatja az erkolcsi normak, a felel6sség érvényesiilé-
sének a lehetdségeit. A sokszereplés (many hands) cselekvés soran, még
ha a cselekv6k azonos kategdriaba tartoznak is (pl. valamennyien kozin-
tézmények ilyen vagy olyan ranga képvisel6i), akkor is komoly dilemmak
meriilnek fel a felelésségre vonhatésaggal és elszamoltathatésaggal kap-
csolatban. Ugyanis nehéz megallapitani, hogy egy negativ végeredmény-
nyel zarulé politikai dontésben az egyes szereplék milyen mértékben és
sullyal vettek részt. Természetébdl adoddan a ,kollektiv cselekvés” sziikiti
a személyes felelésség érvényesithetdségét, pedig moralisan egyediil ez a
felel6sségmodell fogadhaté el. Nyilvanvald, hogy egy személyt csak akkor
lehet moralisan elmarasztalni, ha magatartdsaval vagy mulasztasaval egy-
értelmi el6idézdje a nem kivanatos kovetkezménynek, mikézben magatar-
tasat kiils6 kényszer nem befolyasolta. A személyes vagy osztatlan felelds-
ség érvényességi kore a kozszolgalatban azonban (mivel egy politikai don-
tésben egyszerre tobb kozintézmény képviselbje vesz részt) korlatozott.®

Ha egy kozszolgalati intézmény vallalkozasként vagy vallalkozassze-
riien mtikodik, a sokszereplds cselekvésbdl fakado felel6sségi problémak
és dilemmaék elvesztik &ltalanos érvényességiiket. A kérdés mar nem az,
hogy egy rossz politikai dontés esetében miként donthetd el, hogy adott
gy kapcsan egyes kormanyhivatalok (azok képvisel6i) milyen mértéki
felel6sséggel terhelheték. Ugyanis ha egy kozhivatal vagy magéanvallal-
kozas palyazati aton jogot nyert egy adott szolgaltatas ellatasara, akkor
az adott szervezet bnmagéban felelGs a szolgaltatés teljesitéséért/nem tel-
jesitéséért, mert elvileg senki nem szél bele abba, hogy a rendelkezésére

5  Ezzel a kérdéssel bévebben a Kozszolgélat és etika fejezetben foglalkozunk.
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bocsatott eréforrasokkal hogyan gazdalkodik. Ezért allithaté, hogy az Gj
helyzetben a kozszolgalatban megszlinik a pazarlas és a kollektiv fele-
l16tlenség, hiszen az egyes kozszolgalati feladatok ellatasdval megbizott
intézmények tevékenységéért kizarolag 6k felel6sek. Ezzel a felelésség
dilemméja attevédott egy masik, a kozszolgalatot teljesité véllalkozas
szintjére, a sokszereplds cselekvés dilemmaja ezen a szinten tovébbra is
morélis dilemma marad.

A kozszerzédés

— olyan jogintézmény, amelynek keretein beliil szdmos szerzédéstipus létezik,
erre az emlitett torvénytervezet is utal, amennyiben lehet6vé teszi a kozszerz6-
désen belil a kilonb6z6 szerzédéstipusok szabédlyozésat, torvényben vagy akar
korméanyrendeletben is. A kozigazgatasi szerv kozhatalmi jogosultsagabdl eredd
és kozfelelGsségét biztosité egyéb hataskoreinek gyakorlasardl, a szerzédésben,
annak teljestilése sordn dtmenetileg lemond.

A kozszerz6dés tipusai: ellatdsi szerzédés (a szocialis szolgaltatast egyhéazi vagy
nem allami fenntartéval kotott szerz6dés atjan biztositja), muzedlis intézmények,
nyilvédnos konyvtarak esetében kézmiivelédési megdllapodds, a fenntart6 és a
feladat ellatasaért felelds helyi 6nkormanyzat kozott kézoktatdsi megdllapodas.

Mivel a val6sag soha nem ,,mtikodik” idealisan, egy tovabbi probléma-
val, az un. ,different hands” kérdésével is szamot kell vetni. Partnerségek
esetén nem ritka, hogy a kozszolgéltatdsokat egymastol eltéré értékbazisra
tdmaszkodo intézmények halézati rendszere miikodteti (kozintézmények,
nonprofit és profitorientalt szervezetek). Amikor egy korméanyhivatal szer-
z6dést kot egy magancéggel egy adott kozszolgalati feladat ellatasara, akkor
nehéz lesz megallapitani, hogy ki miért felelés. A kormanyhivatalra harul
a kimeneti oldal, a cél kijelolése, a kozszolgaltatast biztosité cég pedig a
megjelolt cél megvaldsulasaért felel — legaldbbis ez kovetkezne az tigynok-
elmélet premisszaibol. Ez az elképzelés azonban nem szamol azzal, hogy
a két tevékenységforma, a cél megvalasztasa és ennek gyakorlati megva-
l6sitasa nem valaszthato el egymastdl, mert, mint egy egységes folyamat
elemei, egymast kolcsonosen feltételezik. Ezzel visszajutottunk az eredeti
dilemmahoz: ki miért felels és milyen mértékben?

Az utobbi évek reformtorekvéseit illetéen meghatarozé fontossagaak
a kormanyzat kiilonb6zé szintjei kozott zajlé decentralizaciés és devo-
laciés folyamatok, amelyek a tarsadalmi valtozasok dinamikajahoz iga-
zodva befolyéasoljak az erkolcsi értékek érvényesiilését a kozszolgalaton
belil. A decentralizaciés/devoltciés folyamatok soran nemcsak kozigaz-
gatési jogokat telepitenek regionédlis vagy helyi szintekre, hanem a politi-
kai rendszer egészén beliil valtozik meg a kozponti, a regionalis és a helyi
szintek kozotti viszonyrendszer. Eszerint novekedik a regionalis és helyi
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szintek autonémidja, és a kozigazgatasi autonémia is er6sodik. A hagyo-
manyos, nagy burokratikus szervezetek fokozatosan és folyamatosan le-
és felbomlanak. Uj kormanyzasi mechanizmusok épiilnek ra a novekvé
autonémiaval biré regionélis és helyi szervezetekre. Emlitésre mélté to-
vabb4, hogy a dontések megvaldsitasa sordn a szervezeti autonémia odaig
terjedhet, hogy a koriilményeknek és az igényeknek megfelel6en a donté-
sek tartalmat is befolyasolhatja, médosithatja. Mivel a regionélis és helyi
szintek a dontések tartalmi oldalanak is konstitutiv tényez6i, a felel6sség
kérdése is természetszertien ennek megfeleléen alakul.

Az iigynokelmélet

Az tigynokelmélet kozéppontjaban a szerzédéskotés soran felmeriilé megbizoé-
tigynok érdekellentétek problémai allnak. A problémak a két fél kozott 1évé infor-
maciés aszimmetridbol, céljaik eltéré mivoltabol és kockazatvéllalasuk kiillonbozé
mértékébdl adodik. Mivel az tigynoknek eltérd céljai lehetnek a megbiz6étol, va-
lamint jobban ismeri a feladatot, lehet6sége nyilhat arra, hogy sajat hasznat maxi-
malizalja az tigylet soran.

A megbizé harom médon védekezhet az tigynok opportunista magatartasa ellen.
Az elsé ellen6rz6 rendszerek kialakitasaval a szerz6déskotés sordan, melyekkel
feltgyelni képes a feladat elvégzésének menetét, igy az informaci6 hidnya csok-
kenni fog. A mésodik az tigynok 6sztonzésével, igy céljaikat kozelebb hozhatjak
egymashoz, ezért a masik félnek nem fog érdekében allni a nytjtott szolgaltatast
kizérolag sajat hasznéra végezni. A harmadik direktiv magatartasi normak rogzi-
tésével a szerz6désben, melyek kozvetleniil szabélyozzdk az tigynok viselkedését
az egyes szituaciokban. Az tigynokelmélet ennek a hdrom megoldésnak a relativ
koltségeit vizsgalja.

Az tigynokprobléma megoldasaként bevethetdék kiillonbozé, az informacids rend-
szert javité eszkozok, amelyek az tigynok teljesitményét és magatartasat kovetik
nyomon. Minél tébb informéciéval bir a megbiz6 az tigynok tevékenységérdl,
annal kisebb az esélye, hogy az tigynok informéaciét hallgat el. Ilyen eszkoézok
lehetnek példaul az tigynok elszdmolési lehetéségének kiterjesztése, folyamatos
teljesitménymeérés vagy koltségelszamoldsi rendszerek feléllitasa.

Ha az Gigynok magatartasanak megfigyelése nagy koltségekkel jar, akkor az ered-
ményorientélt szerz6dés a hatékonyabb. Ez a szerz6dés tigy van felépitve, hogy
kozos érdekké tegye a végeredmény pozitiv megval6suldsat, 6sztondzze az tigyno-
kot a téle telhetd legjobb mindségl szolgéltatas nytjtasara. Ez a legegyszertibben
agy érhetd el, ha az tigynok részesedhet az tigylet eredményébdl, igy mindkét
partner nyeresége ugyanattol a teljesitményt6l fligg.

Harmadik megoldasként a szerzédésben direktiva szerint r6gzitheték az tigynok
magatartasformai. Altalaban ez nem vezet sikerhez, mert a rugalmatlan szerzédési
feltételek gatolhatjak az tigynokot az esetleges problémédk megoldasaban.

Forrds: http://outsourcingcenter.hu/tudastar/ismertetok/teoriak/

Tovabbi lényeges valtozast jelent a reformfolyamatban az, hogy a
maganvallalkozasok menedzseri szemléletét és modszereit a kozintézmé-
nyek is egyre inkabb atveszik. Verseny vagy versenyszeri mozzanatokat
vezettek be a kordbban monopoljellegt szolgaltatasok nyujtasaba. Egyes
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kozszolgaltatasokkal kapcsolatosan elvarjak a részbeni onfinanszirozast
(jovedelemszerzést). Elkezd6dott a teljesitmények mérése, nem pusztan
szik, kozgazdasagi koltség-haszon értelemben, hanem a szélesebb tarsa-
dalmi, politikai és erkolcsi kovetkezményeket illetéen is. Az Gj szemlélet
rugalmas és eredményorientalt valtozasokat indukal a koltségvetésben. A
piacorientaltsag, a jovedelmezdség egyre inkdbb a kozintézmények mi-
kodésének kovetelményévé és kritériumava vélik. Ezzel parhuzamosan
az elszamoltathatosagnak, illetve a biirokréacia tarsadalmi ellenérzésének
4j formait kell(ene) kialakitani. A politikai szandék szerint ezeket a funk-
ciokat az allampolgari chartak, belsé és kiilsé ellenérzési mechanizmu-
sok hivatottak ellatni.

8.5. Koztisztvisel6 és politikus

Max Weber megjésolta, hogy a XX. szdzadban a politikai események ala-
kulasat meghatarozo két alaptendencia a modern biirokracia kiemelkedése,
illetve a hivatasos politikus megjelenése. A biirokracia nemcsak névekvé al-
lamapparatust jelent, hanem technikailag-szakmailag képzett, karrierpalyat
befuté koztisztségvisel6ket. A hivatésos politikus szakmailag képzett, aki
nem Orokolt szocialis statusza révén valik politikussa, hanem a tomegpar-
tokban megszerzett befolyas és az allampolgarok szavazatai alapjan. A XX.
szézad a politikaban a professzionalis partpolitikusok és a szakképzett alla-
mi biirokratak évszazadanak nevezhetd. Ezek egymast kolcsonos feltételezd
tendencidk mindentitt, ahol kiépiilt a modern kozigazgatas.

A XIX. szazad eurdpai parlamentjei arisztokrata és dzsentri amaté-
rok gytlekezéhelyei voltak, akik a politikéért éltek, mikézben a modern
politikusok a politikédbdl élnek. Az ezredforduléra a hagyomanyos ,,ama-
tér” politikus elvétve fordul eld, és helyiitkbe magas fokon iskoldzott, a
politika irant életre széléan elkotelezett politikusok 1éptek, akiknek élet-
palyaja részben sajat partjanak valasztasi szerencséjének, részben sajat
személyes sikerének fiiggvénye. A politikus pozici6jat a partban és a tor-
vényhozasban elfoglalt helyzete egylittesen hatarozza meg. A szazad els6
felében az eurdpai parlamentekben a tomegpartok vették &t az uralmat,
és kormanyzati pozicibhoz csak parttagsagon keresztiil juthatott a poli-
tikus. A szazad masodik felében azonban a tomegpartok vezetésének a
~parlamentarizaci6ja” is megfigyelhetd, ugyanis a partpolitikai poziciot
erGsitheti vagy gyengitheti a torvényhozasban vagy éppen a korméanyzati
munkaban elért siker vagy kudarc.
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Frank Goodnow (1859-1939), amerikai politika-
tudés, egyetemi professzor, hosszti ideig a Johns
Hopkins Egyetem (Baltimore) elnoke. Szaktertilete
a kozigazgatds, munkassaga tuttérd volt, 1900-ban
megjelent munkéjaval (Politics and Administration)
6 alapozta meg a kozigazgatés korszert jogi értelme-
zését. Goodnow szerint a kozigazgatasi jog hatarozza
meg a torvényeket alkalmazé intézmények strukta-
rajat és kompetencidit.

Fontosabb munkai: Comparative Administrative
Law (1893), Municipal Home Rule: A Study in Admi-
nistration (1895), Social Reform and the Constitution
(1911), The American Conception of Liberty and Go-
vernment (1916), China: An Analysis (1926).

A burokracia helyzetét illetéen is jelentés valtozasok mentek vég-
be a mult évszazadban. A szazadel§ liberalis allama viszonylag kicsiny
volt, és a koztisztvisel6k tobbnyire adminisztrativ jelleg(i irodai munkat
végeztek. A tovabbiakban hatalmas fejlédés ment végbe a biirokracia ter-
jedelmét és feladatait illet6en. A kozkiadasok novekedése hiisz-harminc-
szoros, és a novekedési titem joval meghaladta a brutté nemzeti termék
novekedésének titemét. A brit kozszolgalat példaul 1870-ben 50 000 f6-
bél allt, ez a szam 1970-re 800 000-re emelkedett. Ugy tiinik, hogy a
modern biirokracia a XX. szazad egyetlen toretlentil és folyamatosan no-
vekv( iparaga. A modern allamban létrejott hatalommegosztas a politikus
és a koztisztvisel kozott a hatalmi berendezkedés lényegi természetét fe-
jezi ki, és egyben olyan alapfesziiltséget tartalmaz, amelynek hétterében
a hatékonyséag-eredményesség és a demokratikus felel6sség egymasnak
ellentmond6 imperativusza 4ll.

A széazadfordul6 koriil a politikusok és biirokratdk kozotti munka-
megosztas egyszerti: a politikusok ,csinédljak” a politikat, a koztisztvise-
16k pedig adminisztralnak-igazgatnak. Masként: a politikusok dontéseket
hoznak, a biirokratak pedig végrehajtjak azokat. Erre mondta azt Woodrow
Wilson, hogy az adminisztrativ kérdések nem politikai kérdések. Vagyis
az igazgatas olyan gépezet, amelyet a politikusok kiviilrél irdanyitanak.
Ezt a szemléleti nyomvonalat koveti Frank Goodnow is, aki a politikat

6  Magyarorszagon a koztisztvisel6k szdma 110 ezer f6, a kozalkalmazottak szdma
550 ezer — és ez EU-s 6sszehasonlitdsban nem magas szam (2007-es adat). Az EU-s
rangsorban az orszag az als6 harmadban taldlhat6. Roménidban a koztisztvisel6k
szama 200 ezer koriill mozog (a kormany 2010-es karcsusitasi programja el6tt).
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a kozakarat kifejez6désének, az igazgatast pedig a kozakarat végrehajta-
sédnak tartja. Luther Gulick hasonlé szemléleti megkozelitésben figyel-
meztet arra, hogy milyen hatékonyséagi korlatok szdrmazhatnak abbdl,
ha az igazgatasi folyamatokba politikai szempontok keverednek. Ezen az
alapon alakult ki a XX. szdzad els6 felében a politikai semlegességének
mitosza. Ez lehet6vé tette szamukra, hogy beavatkozzanak a politikai fo-
lyamatokba anélkiil, hogy politikailag felel6ssé teheték lehettek volna,
hiszen a hivatalos ideolégia szerint csak a végrehajtasért voltak felelések.
A mitosz alapjan a politikusok mozgastere is jelentdssé valt, és képesek
voltak rejtett médon a korméanyzati folyamatokba is beleavatkozni.

Azonban a modern biirokracia nem korlatozhatja tevékenységét a po-
litika végrehajtasara, és a politikusok egyre inkabb elismerik: kivanatos,
hogy a koztisztvisel6k részt vegyenek a politikacsinédlas folyamataban is.
Csakhogy amennyiben a koztisztvisel6k a gyakorlatban a hatalmi-politi-
kai folyamatok részeseivé véltak, akkor van-e kiilonbség, és ha van, mi-
ben all a kiilonbség a koztisztviseld és a politikus szerepe kozott?

A politikusok és biirokratak kozotti kapcsolat Peters szerint az alabbi
modellekkel irhat6 le (Peters 1996):

1. Formalis jogi modell — a weberi hivatalnok karikataraja. A kézhiva-
talnok ,szabadsaga” a beleegyezés: Igen, miniszter tr!

2. Falusi élet modell — a politikus és a magas rangt kozhivatalnok az
értékek és célok tekintetében azonos véleményt képviselnek, ez pedig a
kormanyzas fenntartasa és a végrehajté agazatok funkciéjanak egyenle-
tessége. (Kozel all ahhoz, amit a marxista kritika mondott, illetve Mills
fogalmazott meg az uralkodo elitrél.)

3. Funkcionalis modell — a falusi modelltél abban kiilonbozik, hogy
az elitek integraciojat a funkcionalitas mentén feltételezi. Még akkor is,
ha a politika és a pénz teriiletén a végrehajté elitek nem értenek egyet,
kifelé egyesitett frontot igyekeznek mutatni.

4. Ellenséges modell — a falusi modell ellentettje. A politikus és a bii-
rokrata itt a hatalomért és a politika feletti kontroll megszerzéséért verse-
nyez. A hivatalnok sokszor nemet mond a miniszternek, vagy egyszertien
a maga feje utan megy, sajat hatalma megérzése érdekében fontosnak te-
kinti, hogy a szervezet szempontjabol fontos személyi és politikai kérdé-
sekben a biidzsével szemben csatakat tudjon nyerni.

5. Végrehajto allam modellje — a kormany dontéshozatalat a biirok-
racia utalja. A hivatalnoki eréforrdsok 6sszetevéi: a feltételezett szakér-
telem, a hivatal altal elosztandé javak és szolgaltatasok, valamint a sajat
bonyolult struktiréja és eljarasai feletti kontroll.
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A politikai dontések alapjat képez6 premisszak két tipusba sorolhaték:
a tényszerti (leird) és az értékeld (preferenciat tartalmazo) el6feltevésekre.
A dontési folyamatokban is elkiilonithetdk a tényszerti és a moralis mozza-
natok. A politikusok és a koztisztvisel6k kozotti egytittmiikodésben kétféle
szemlélet talalkozik: a politikai racionalitds és az igazgatasi racionalitds. A
kétféle szemlélet érintkezése fesziltségeket gerjeszt, mert a politikus don-
téshozok — akik a célok érvényesitését tekintik {6 feladatuknak — gyakran tii-
relmetlenek vagy feliiletesek a tények kezelésében. A koztisztvisel6k pedig
a politikai problémakat operacionalizalhat6 igazgatasi problémakka igye-
keznek atalakitani, miként erre Mannheim Kéroly ramutatott (Mannheim
1995). Ez nem jelenti azt, hogy a politikai problémak és dilemmak mara-
déktalanul kifejezhet6k az igazgatas nyelvén és apparatusaval. Ugyanakkor
nem igaz a tétel forditottja sem: az igazgatasi problémak sem fejezhetdk ki
tokéletesen a politika értékel6-érdekérvényesito tartomanyaban.

Mivel a nem elszamoltatott hatalom a politikai rendszer centralis nor-
mait erodalja, és ennek a politikai kovetkezményei messzire vezetnek, a
biirokracia kontrollja létez6, de nem egyszerti feladat. Bonyolult a feladat,
mert egyfeldl a piac jutalmazé és biintet6 mechanizmusa nem alkalmaz-
hat6 teljes mértékben a kozszolgalat rendszerére, és ez tobb okbdl nem is
lenne kivanatos. Mésfel6l nincs egy olyan atfogd, univerzélis kontrollme-
chanizmus, amely a kozpolitikai dontések valamennyi lényeges oldalat ké-
pes volna figyelembe venni. A rendelkezésre all6 kontrollmechanizmusok
részlegesek és egyediek, azaz az tigyfélre, a kozszolgaltatasok ,fogyaszto-
ira”, az allampolgari részvételre, a kozérdekre, vagy végiil az elszamolta-
tasra alapozottak. A demokracia és a biirokracia kibékitésére szamos tételt
fogalmaztak meg, amelyek nem igazén tudtak mit kezdeni a biirokracia
ellenérzésének a kérdésével. Az egyik javaslat szerint a kozhivatalokba az
allampolgarok tarsadalmi képvisel6it kellene delegéalni, akik beliilrél kont-
rollalnak a biirokrdcia mtikodését, ami a kozigazgatas politikai értelmezé-
sének felel meg. Més vélemény szerint a hivatali munka demokratizaldsan
keresztiil vezet az Gt a demokrécia és biirokracia kibékitéséhez. Mindkét
elképzelés megmaradt az elméleti felvetések sikjan.

Az alabbi dbradn 5 kiilonbo6z6 kontrollmechanizmust vazolunk fel,
az é&bra bal fels6 sarka azt a helyzetet mutatja, amelyben a proceduralis
kényszer kiilonosen erds, mig a szubsztantiv talsdgosan gyenge vagy ala-
csony. Az abrat a Gulyas-Jenei szerzépéros Judith E. Gruber konyvébdl
(1987) kolcsonozte.
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Forrds: Gulyas—Jenei 1998. 84.
1. abra. A biirokracia kontrollja

A biirokraciat illetéen a hozzaférhetéség, a tisztesség, az egytuttmi-
kodés, az atlathat6sag, a beszamoltathatésag, a felel6sség olyan fogalmak,
amelyek hatarokat jel6lnek ki. De a kontroll mindig tartalmaz valamilyen
kényszer-elemet. A nagyobb kényszerrel jar6 ellendrzés a lehetséges al-
ternativak kozul kevesebbet engedélyez a biirokracia szamara, kevesebb
teret enged a mérlegelés szamara. A demokracia és a biirokracia kozotti
viszonyt taglal6 vitdk kozponti kérdése, hogy milyen foka mérlegelési
lehetdséget kellene a biirokratak szamara biztositani tevékenységiik opti-
malizalasahoz. A kényszert demokratikus kontrolld éppen az a demokra-
tikus folyamat alakitja, amelyben a politikai cselekvék (az dllampolgérok,
illetve valasztott képvisel6ik) a kényszert a demokrécia jatékszabalyait
betartva legalissa teszik. A biirokratikus magatartas két alapveté eleme
vethetd ald kényszernek: a dontéshozatali eljaras, illetve a meghozott
dontések tartalma. Proceduralis alapon a biirokratatél megkovetelhetd,
hogy tartson meghallgatast, cselekvés el6tt konzultaljon bizonyos cso-
portokkal. A tartalmi kényszer valamilyen el6iras: a dontésnek példaul
a nyugdijas kord népesség alacsony bérti lakashoz valé hozzajutasat kell
eldsegitenie, és igy tovabb.
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8.6. A kozszolgalati jogviszony szabalyozasa

Visszatéré dilemma a kozszolgalati jogviszony egységes szabalyo-
zasanak a kérdése. A dilemma oka, hogy maga a szabalyozandé teriilet
egységesnek tekinthetd-e? Ervek felsorakoztathaték mellette és ellene is,
a szakért6k tobbsége szerint nem alkothaté meg az egységes kizszolgalati
torvény, ugyanis az ide tartozé teriileteket nem lehet egységesen értel-
mezni. A helyzet folyamatosan valtozo, példaul a hagyoményos értelme-
zés szerint a kozszolgalati média munkatarsai nem szamitottak kozalkal-
mazottaknak, pedig tevékenységiik kozérdekiisége alaptétel.

A 1II. vilaghéboru el6tti évek allaspontja szerint a kozszolgalat (koz-
szolgélati jog) szabalyozasa nem feltételezi egy egységes kozszolgalati
torvény létét. Néhany elvi megfogalmazas ellenére a szabédlyozast inkabb
a tagoltsag, mint az egységesség jellemezte. A kés6bbi években mégis a
munkaviszonyok egységes szabalyozasa valésult meg, amelyben a hason-
16 elemekre és nem az eltérésekre esett a hangstly.

Bonyolitja az egységes jogi szabalyozast, hogy a kozszféra tobb nagy
teriiletén tartalmi (feladat, szervezet, finanszirozas) reformok el6készité-
se, illetve bevezetése van napirenden. E reformok alapveté kérdése, hogy
az adott kortilményekhez igazodva — uniés csatlakozas, allamhaztartasi
zavarok, finanszirozasi reformok — milyen legyen az allami szerepvalla-
las, ennek fiiggvényében milyen szervezeti rendszereket kell fenntartani,
a kozhatalom-kozigazgatas funkciéi miként alakulnak. Csak ezt kovetéen
lehet donteni a kozszolgalati munkajogi reformrdl, annak iranyarol.

A kozalkalmazotti szabéalyozas alé tartozok, a kozszolgaltatast nyajto
intézmények alkalmazottai szempontjabol a kevésbé kotott szabalyozas
lenne indokolt. Kérdések sora fogalmazhaté meg. Miként kell szabélyoz-
ni az allam vagy az 6nkormanyzat kozoktatasi vagy egészségiigyi intéz-
ményeiben és a magéanszféra intézményeiben alkalmazottak feladatel-
latasat? Kell-e esetiikben kiillon szabélyozast alkalmazni? Lehetséges-e
egységes kozszolgélati torvényt alkotni a nyilvdnvaléan nem egységes
kozszolgalati rétegekre? Tobbnyire tagad6 valasz adhato, ha szakmai, jog-
alkalmazasi, miikodési tapasztalatokat vizsgalunk. Sziikség lenne viszont
egy miikodd egységes kozszolgalati pragmatikara, valamint olyan tudatos
torekvésre, amellyel a politika és a jogalkot6 az egyes rétegeknél azonos
(hasonlé) megoldasokat alkalmaz, az indokolatlan kiilonbségek megsziin-
tetését célul tizi ki.

A foglalkoztatasra iranyul6 jogviszonyok szabélyozasakor — a foglal-
koztatas rendeltetésétdl fiiggben — a kozjog és a maganjog elvei alapjan
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kialakul6 normarendszer elvélik egymastél. Az eurépai uniés tagdllamok
kozszolgalatra vonatkozo szabélyozasanak elemzése azt mutatja, hogy
kell6 differencialas mellett, meghatarozott elvek mentén, egy adott rend-
szerben integrélt szabélyozas épiilt ki.

Preferalt megoldasnak tiinik, hogy elfogadjak az egységes kozszolga-
lat fogalmat, de nem torekszenek teljes szabalyozasi egységre. Elvéalasztjak
egymastol a kozszolgalati szervek alaptevékenységét ellatokat (koztiszt-
viseld, bird, tigyész, hivatdsos katonatiszt, féiskolai tanar stb.), az ezek
munkajat kozvetlenil segitéket (iigykezeld, tisztvisel6k, adminisztrato-
rok stb.), valamint a nem érdemi tevékenységet folytatokat (fizikai dolgo-
zok: futok, gépkocsivezetdk, takaritok stb.) Az elsé két csoportba tartozok
jogallasanak szabalyozéasa kozjogias, a nem érdemi tevékenységet folytato
harmadik csoportba tartozékra a maganjogias (munkajogi) szabélyozas
alkalmazandé. A szorosabb értelemben vett kozszolgalatra vonatkozo
szabalyozasi koncepciéban létezik a keretjellegii, altalanos kozszolgalati
torvény, ezt az egyes kozszolgalati rétegek jogallasat rendezé kiilon tor-
vények egészitik ki. A valamennyi rétegre hatalyos kozszolgélati torvény
olyan éltalanos kérdéseket rendezne, amelyek mar ma is kozosek, illetve
a jogszabalyokban k6zossé teheték, éspedig:

— éaltaldnos alkalmassagi kovetelmények, a fontosabb kivélasztasi
mobdszerek;

— az Osszeférhetetlenség kozos szabalyai;

— a jogviszony megszlinésének alkalmazhaté esetei (pl. kozos meg-
egyezés, athelyezés, lemondas);

— a mindenkit megilletd jogok, illetve terheld kotelességek;

—az érdemeken alapul6 el6meneteli rendszer legfontosabb szabalyai;

— az illetményrendszer k6zos elemei;

— a tovabbképzés altalanos szabdélyai;

— a feleldsségre vonas anyagi és eljarasi alapszabalyai;

—a jogérvényesités (egyéni, kollektiv), a nyilvantartas alapvet6 normai.

Az egyes rétegekre vonatkozo kiilon torvények erre az éltalanos tor-
vényre épiilve rendeznék a specialis, elkeriilhetetleniil kiilléonb6z6 szaba-
lyokat. Amennyiben az éltaldnos torvény viszonylag széles kortien ren-
dezné a szolgalati pragmatika elemeit, felmeriilhet szubszidiarius jellegé-
nek megfogalmazasa.
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9. FEJEZET

ERTEKEK ES KOZPOLITIKA

Ertékrendek és tarsadalmi csoportok. Ertékek és kozpolitika. Kézszol-
galat és politikai kultiira. Méltanyossag a kézpolitikaban. Hierarchia és
szabadsdg a kozszolgalatban. Bizalom és kézszolgalat.

Az értékek tagoljak multunkat, szervezik jelentinket, behataroljak
jovénket. Segitenek tajékozodni, szabalyozzak viselkedésiinket, kifejezik
tarsadalmi hovatartozdsunkat és tarsadalmi éntinket. A tarsadalom ér-
tékjelenségei feltételezik a dolgokhoz valé viszony szimbolizacio6jat, az
értékek objektivacio6jat és csoportrelevanciajat. Mindig valamilyen targy/
esemény jelentésérdl van szo, kétféle elGjellel. A legatfogobb kategoria-
par a jo/rossz. Az érték nem rokonszerv-érzés, hanem tudatos megerdsi-
tés targya. Az ember értékel6 lény. Erték lehet az ember, a pénz, az egész-
ség, a szeretet, a haza, a kozosség, Isten — habitus, vilagnézet szerint.
Az értékképzbdés osszefiigg a jelentéstulajdonitassal. Az értékek az élet
értelmét jelenitik meg. Viszonyulasunk a kornyezethez lehet attitudinalis
(spontan tapasztalat-feldolgozasra alapozo), de lehet értékvezérelt, vagy-
is tudatos viszonyulas. Az érték nem azonos az attittiddel, de a szokéssal,
a habitussal, az izléssel, a divattal sem — bar ezek mindenikében van ér-
tékmozzanat. Ertékrendiink azon értékek egyiittese, amelyek viselkedé-
siinkben, dontéseinkben meghatarozéak, amelyeket erkolcsileg és ideo-
légiailag magunkanak vallunk és etalonnak tekinttink.

Az attitiidok olyan értékelS bedllitédasok, viszonyuldsi mintak, amelyek a mult
tapasztalatait foglaljak egybe. Magukba foglalhatnak érzelmi reakciét, véleményt,
de valasztési preferenciat is. Az attitidformalésnak az a legfontosabb célja, hogy
a mult tapasztalataib6l kiindulva, azokat hasznositva tudjuk cselekvési dontése-
inket meghozni. Ez a tanulasi folyamat azonban nem passziv; sokszor mi magunk
keresiink olyan informéciét, amely meglevé attitiidjeinket erésiti. A magatartés és
az attitidok kozott kétiranya kapcsolat van: kélcsonosen alakitjak egymast.

Az embereket 6sidék ota foglalkoztatja az értékrend és annak megal-
lapitasi lehetdsége is. A killonbozé tarsadalmak kialakulasaval sziikség-
szer(ivé valt és valik ma is, hogy az egyén fogalommal rendelkezzen a tar-
sadalom berendezkedését, sajat értékrendjét illetGen, hisz ez az ismeret
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elengedhetetlentil szitkséges a tarsadalom sikeres és eredményes miikod-
tetéséhez, valamint bizonyos fokig a meglévé politikai irdny valtoztatasa-
hoz is. A modern vilag, a polgari vildg egyarant elfogadja az emberi ter-
mészet hibdit és erényeit. A polgari értékrend igazi alapja az egyensulyra
torekvés: a polgar egyszerre szeretne racionalis és idealista, szekularis
és valldsos, 6nz6 és kozosségi 1ény, materialista és spiritualis lenni; Bi-
bét idézve egyszerre probal realista és 1ényeglaté lenni. Osszefoglalva, a
polgar tisztaban van azzal, hogy az ember egyszerre test és 1élek, vagy és
ideédl, egyarant akarja élvezni az életét és tigy meghalni, hogy az élete ér-
telmes, jelentGségteljes, nem elpazarolt volt — és mind a két oldal fontos,
egyiket sem szabad megtagadni vagy elhanyagolni.

9.1. Ertékrendek és tarsadalmi csoportok

Egyének, tarsadalmi csoportok vagy az egyes tarsadalmak eltéré mo-
don szervezik (egységes) egésszé, értékrendekké a kiilonnemt értékeket. A
hagyomanyos tarsadalmakban a tarsadalmi csoportok és az egyes egyének
készen kapjak az értékek hierarchiajat, az adott tarsadalomban az értékek
meghatérozott fontossagi rangsora, az illet tarsadalomra jellemz6 értékhi-
erarchia szabalyozza az egyének és a csoportok viselkedését. A gorog és a
kozépkori keresztény tarsadalmak az értékeket (vagy: javakat) hierarchikus
rendbe soroltak be, amelynek a csticsan a legfébb j6 4llt, ezt kovették a bel-
s6 lelki-szellemi javak (erkolcsiség, okossag, a kimtivelt emberi érzékek és
érzékenység), ez alatt helyezkedtek el a testi javak (a szépség, eré és egész-
ség), majd legvégiil a kiils6 javak, a pénz és a hatalom. A javak hierarchikus
rendszerezése egyszersmind értékbesorolast is jelentett: az onértékként és
oncélként kezelt legfébb jo (a szakralisként elgondolt kozosség) allt az ér-
tékhierarchia csticsan. Az értékek fontossdgat tgy allapitottak meg, hogy
az altalanos felfogasnak megfeleléen milyen stullyal jarultak hozzé a leg-
fébb joként kezelt kozosségi élethez és fenntartasahoz. Az egyén szamara,
személyes értékkonfliktusok esetén, az ismert és elismert értékhierarchia
jelentett eligazitast a tarsadalmi prioritasokat illetGen.

Az értékek rendszert alkotnak és az egyes tarsadalmi alrendszerekhez
kotédnek, pl. politikai, erkolcsi, vallasi, jogi, tudoményos érték. Az érték
valasztason alapul, tudatosan elényben részesitiink valamit valamivel
szemben. Az értékek pozitiv-negativ értékkategéria-parokban fejezheték
ki. A maguk elvont szintjén kizarjak egymast, 6sszeegyeztethetetlenek. A
demokracia ellentettje a diktatara. Az értékek funkcioi: a) magatartas-be-
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folyasolok, meghatéarozzak az egyén viselkedését; b) értékmérék, melyek
alapjan értékeljik masok viselkedését; c) integraljdk azokat az egyéne-
ket, akik bizonyos értékeket valasztanak és részesitenek elényben mas
értékeket elfogadd csoportokkal szemben; d) életmindséget meghatarozo
funkci6juk van. Egy adott tarsadalomban a dominéns értékrendszer meg-
hatarozza az egyének mindennapi életének jellegét. Az értékek funkcioi
tobbrétiiek, egytittesen érvényesiilnek.

A modern tarsadalmakban nem létezik kész, orokolt értékhierarchia,
amely altaldnos érvényt cselekvésmintékat szolgéltathatna a kiilonbo6zé
tarsadalmi csoportok és egyének szamara. A modern vildgban az értékek
egymashoz valé viszonya nem ala- és folérendeltségen, hanem melléren-
delésen alapszik. A modern tudat nem becsiili le a testi javakat, a gazdag-
sagot és a hatalmat sem, de az igazsagossdgnak vagy az egyenléségnek
sem ad nagyobb prioritast a j61étnél vagy a szabadsagnél.

Szubkultara. A kifejezés a tarsadalom bizonyos részeinek kulturalis értelemben
vett sajatos voltat fejezi ki szabalyainak, életvezetésének, értékrendjének, meggyo-
z6déseinek, szokasainak tekintetében.

A kifejezést S. Cohen vezette be a tudomanyos vizsgalédasba és vitdba. Szamottevéek
Richard Cloward és Lloyd Ohlin, valamint Walter Miller, Marvin Wolgang és Franco
Ferracutti elméletei, azt elemezték, hogy miért tlinnek fel, miért és hogyan 6ltenek
sajatos alakzatot, és miért 6rzik meg folytonossdgukat nemzedékrél nemzedékre.

A szubkultura jellegzetességei: altalaban a tarsadalom egészén beliil kiilonféle,
gyakran tarsadalmi koriilményekkel, példaul: a vallas helyzetével, az etnikai,
nemzeti és tarsadalmi szerkezettel, a hivatdssal, korral, szexudlis orientdcidval,
véarosiasodassal stb. allnak 6sszefiiggésben. A szubkulttrat eltérd tarsadalmi cso-
portok eltérd tarsadalmi helyzete formélja.

Kiilonféle tarsadalmi csoportok alkothatnak szubkultarat: osztalyok, értelmiségi-
ek, helyi kozosségek, szakmai csoportok...

Forras: Szotar plurdlis tarsadalmaknak

A modern tarsadalmakban az egyes értékek autonémak és egymassal
egyenértékiiek. A szabadsag, az egyenléség vagy a jolét onmagukban is
értékesek, és az egyik nem sziikségképpen feltétele a masiknak, az egyik
nem vonja sziikségképpen maga utan a masikat. Az értékpluralizmus,
illetve a javak és értékek sztikossége azt jelenti, hogy az egyén — tarsa-
dalmi kotottségek nélkiil — személyes, illetve csoportpreferenciai mentén
alakitja ki a maga szamara a sorrendjiiket. Az egyének, illetve tarsadalmi
csoportok maguk fogjdk az értékeket értékhierarchidba rendezni, kiala-
kul az egyén vagy a csoport szubkultirdba rendez6dé, az életforméban,
az életmoédban megmutatkozo értékrendje. Az egyik tarsadalmi csoport,
illetve egyén nagyobb hangstulyt helyezhet a szabadsagra, az énmegvalo-
sitasra és a fiiggetlenségre, masok a tarsadalmi biztonsagot, az egyenléség
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eszméjét és az igazsagossagot tarthatjak a legfontosabb dolognak, ismét
masok a gazdagsagot, jolétet és a masok folotti rendelkezést, a hatalmat
tekinthetik elsérendtien fontosnak az életben. Az egyének és a kiilonb6zé
tarsadalmi csoportok értékvalasztasai tobb dologtol fiiggnek.

Az egyén annal magasabbra helyezi az értéket az értékhierarchidban,
minél kevésbé hozzaférhet6 ez szamara (ritkasag-hipotézis), illetve annal
nagyobb jelentdséget fog tulajdonitani az adott értéknek, minél inkabb
hasonlit vagy megfelel az a sajat szocializaciéja kapcsan 6nmagéba in-
tegralt értékrendnek (szocializaciés hipotézis). Az egyéni/csoportos ér-
téksorrend motivuma lehet a ritkasag és a szocializacié mellett az a szub-
kultara is, amelynek az egyén tagja (Gulyas—Jenei 1998). A szubkultira
értékrendjét természetesen befolyésolja az adott tarsadalmi csoportnak a
tarsadalmi munkamegosztasban elfoglalt helye. A jovedelmi viszonyok,
az adott tevékenységgel kapcsolatos kulturaltsagi fok, a végzett tevékeny-
ség tarsadalmi presztizse és az ehhez kapcsol6dé tarsadalmi befolyas
vagy hatalom nagyban ranyomja a bélyegét arra, hogy az adott tarsadal-
mi csoport milyen értéket-értékeket tekint a legfontosabbnak. Ha a jove-
delmi viszonyok sztikosek, a szakma presztizse alacsony, és hianyzik az
adott tevékenységgel kapcsolatos tarsadalmi befolyas, ott az anyagi, a ha-
talmi és a presztizsjavak nyilvanval6an felértékel6dnek. Ezzel szemben
az olyan tarsadalmi csoportok esetében, akiknek tevékenysége gazdasagi,
politikai és/vagy kulturalis hatalommal jar egyiitt, értékrendjiikben haj-
lamosabbak lesznek a hangsulyt a szabadsagra, az 6nmegvalésitasra, a
toleranciara stb. helyezni.

Az egyének és szubkultirdk értékrendszereit befolyasoljak tovabba
az altalanos tarsadalmi allapotok is. Téarsadalmi kataklizméak, hdborik
és valsagok idején felértékel6dnek az tigynevezett materidlis sziikség-
letek és az ezeket kielégits értékek: a megfelel6 élelem és védShely, a
fizikai 1ét biztonséga, a munkahely biztonsaga stb. Békeidében, amikor
a gazdaségi fejl6dés és az anyagi sziikségletek kielégitése bizonyos te-
litettségi szintet elért, felértékel6dnek az tgynevezett posztmaterialis
javak: a személyi szabadsag, az onkifejezés és 6nmegvalésitas értékei, a
tarsadalmi igazsagossag és tolerancia. Maslow hierarchikus sziikségle-
telméletén alapul az értékeknek materialis és posztmaterialis kontinu-
uma, segitségével megmagyarazhatok a tarsadalmi értékvaltozasok. Az
értékvaltozasok a materialis értékektdl a posztmaterialis értékek iranya-
ba tendalnak, a materialis sziikségletek kielégitettségi fokanak megfele-
16en (Maslow 1954).
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Politikai értékelmélet

Minden emberi tevékenység sziikségképpen magdban hordoz értékaspektusokat
is. A politika sem kivétel. A politika vildgara jellemz6 értékek, az ember, a szabad-
sag, a rend, az igazsagossag, jellegzetes, de ezek nem kizar6lagos értékei a politi-
kanak; jellegzetesen politikaiak az alkotmanyossag, a politikai hiiség, a politikai
poziciok, a politikusi hivatas, amelyek viszont mindenekel6tt politikai értékek. A
kortérs politikai értékelméletek a kortéars politika filozofiai diskurzus kozéppont-
jéban all6 igazsagossag-elméletnél sokkal szélesebb tradiciékbol merit és tema-
tikailag szélesebb kérdéseket clel fel. A politikai értékelmélet nélkiil a politikai
folyamatok, intézmények deskriptiv lefrdsa és megértése sem lehetséges.

Forrds: Balazs Zoltan 2007.

A politikai értékek a politikailag tételezett alapvetd tarsadalmi érté-
kekbdl vezethetSk le. A politikai szféra értékrendszerében természete-
sen élnek és hatnak a korabbi nemzedékek altal elfogadott alland6suld
értékek. Az egyes tarsadalmi alrendszerekhez relative elkiilontlt érték-
szférak kotédnek. A politikai szféra alapértékei torténetileg kialakult ob-
jektivaciok, viszonylag alland6 tartalmi 6sszetevéik mellett koronként,
tarsadalmi forméciénként valtozo, pontosul6 elemek is taldlhatok benne.
Az alapértékek alapvetéen meghatéarozzak egy adott tarsadalom politikai
rendszerét és annak minéségét.

Elsédleges politikai értékparok a demokraciaban: szabadsag—hatalmi
onkény, egyenldség—politikai egyenl6tlenség, demokracia—diktattra, iga-
zsadgossag—igazsagtalansdg, humanizmus—embertelen politika, béke-ha-
bort, természetes emberi kornyezet—-szennyezett kornyezet.

A politikai szabadség legfontosabb relaciéi: a) egyének egymas kozot-
ti viszonya, b) egyének viszonya kozosségeikhez, c) politikai kozosségek
egymas kozotti kapcsolata, d) egyének és a politikai kozosségek viszonya
az allami hatalom szerveihez, e) egyének és politikai kozosségek viszonya
a sajat és a nem sajat politikai szervezeteihez, f) a politikai szervezetek vi-
szonya az allami hatalom szerveihez, g) dllamok viszonya egymashoz. Az
egyenldségértékek pedig a kovetkezok: gazdaséagi-tulajdonosi, politikai-
allampolgari, jogi, kulturalis, oktatasi, nemzeti-etnikai, vallasi-felekezeti,
allamok egyenlésége.

A kozjo

— torékeny idea, barmilyen formédban és tartalommal is kertll megfogalmazasra.

Legaldbb harom szintje van, és mindegyik szintnek masak a kulcsfogalmai, a sze-

repléi, a vonatkozési tertiletei és a céljai.

Az elsd a rivalis politikai erék vitainak szintje, ahol a szervezett akaratképzés és

beszéd (partok, szakszervezetek, civil szervezetek, lobbik stb.) képvisel6i kiizde-

nek egymassal a kozj6 szamukra kedvezé meghatdrozdsaért, és azt igyekeznek

eltalalni, hogy éppen mire van égeté szitksége egy kozosségnek, s ezt ki tudna
leginkdbb megvaldsitani.
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A masodik a j6 kormanyzas értelmérél folyo vitak szintje, ahol olyan kulcsszavak
vitdja zajlik, mint biztonsag, jolét, szabadsag, igazsagossag, egyenléség, és az a kér-
dés, hogy mely politikai rendszer képes ezeket az idedkat leginkdbb megvaldsitani.
A harmadik az értékek horizontja, ahol a kormanyzas gyakorlata az ideélis élet
képzetével szembesiil, vagyis azzal a dilemmaval, hogy vajon a ,vilagpolitika” az
értékes és boldog élet iranyaba visz-e benntinket, embereket. A tudas és a nyelv itt
mar nem csak homalyossagokkal és kétértelmiiségekkel szembesiil, hanem felold-
hatatlan ellentmondésokkal.

A modern ember a kozjora valé egyetemes torekvése ellenére sem tudja vildgosan
eldonteni, hogy kozosségét foldi vagy ,,égi”, hedonista vagy spiritualis értékek sze-
rint rendezze-e be, vagy hol htizza meg a hatarokat az individuum és a kzosség,
az ember és a természet sziikségletei kozott.

[...] A kozjorol a tarsadalomnak csak egy sztik rétege beszél a politikai nyilvanos-
sagban. Beszédiiket a képviselet elve igazolja. A politikusok a vélasztasokon erre
mandatumot kapnak, mas ,,sz6sz016k” pedig kiildetésiik vagy szakértelmiik alap-
jan érzik magukat mélténak a ,k6znémak” képviseletére. A képviseleti viszony
konfliktusokkal terhes, bar kétségteleniil a modern politika egyik legfontosabb
szervezbelve. A dilemmak jol ismertek. Vajon lefedi-e a partok programkinélata
a legfontosabb torekvéseket? Esetleg éppen erre lennének hivatottak a civil szer-
vezetek? Nem kellene-e minden fontos déntést népszavazédsra bocséatani? De leg-
alabbis folyamatosan , kozvéleményt kutatni”?

Forras: Ricoeur 2000.

9.2. Ertékek és kozpolitika

Az értékek a politikacsinalés orientaciés pontjai. A hatalomért vi-
vott politikai (példaul: valasztasi) harcban a politika szerepldi értékek-
kel, értékrendszerekkel kapcsolatos igéretekkel kivannak szavazatokat
szerezni. A beigért politika szerint az elosztasi viszonyok igazsagosab-
bak lesznek, nagyobb egyenléséget és fokozottabb tarsadalmi biztonsa-
got jelentenek. Minden jelolt igérni fog valamit a vallalkozasi szabadsag,
a gazdasagi hatékonység és a vallalkozébarat adérendszer vonatkozasa-
ban. Akkor is értékekre hivatkoznak, ha mar meghozott vagy tervezett
politikai dontéseket kivannak igazolni: az egyik dontés célja a gazdasagi
rend stabilitasa, egy masik oka a hatékony mtikodés, egy harmadik in-
doka a javak igazsagosabb elosztasa vagy a tarsadalmi elégedetlenség
megel6zése, megfékezése.

Kozpolitikai alapértékek a ,jo élet” (a tdrsadalom, csoport idealizalt
életformaja) és a ,,jo tarsadalom” (igazsagossag, szabadsag, kozjo, demok-
racia, egyenldség értékek mentén). A szubkultarak értékrendszere auto-
nom és tobbé-kevésbé fliggetlen egymastél, és mindenik (hirdetett) célja
az éltala vélelmezett j6 tarsadalom megvalodsitasa. Ha a szubkultarak ér-
tékrendszere egyenértékii és el akarjak onmagukat fogadtatni, akkor ez
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az értékrendszerek kozotti versengéshez, konfliktushoz vezet, a politika
eszmék kozotti kiizdelem és érdekkiizdelem egyben. A konfliktus felold-
haté diktatérikusan, illetve demokratikusan.

Deborah A. Stone szerint a politika eszmék kozotti kiizdelem, a harc
nem csupan a kategoridk és eszmék definicijat illetéen zajlik, de az
ezekkel kapcsolatos klasszifikacio kritériumait tekintve is. Bar arrdl rit-
kan folyik vita, hogy a kozszféranak értékelkotelezettnek kell-e lennie, de
igencsak nehéz megvélaszolni az olyan kérdéseket, hogy mi a kozjo, vagy
mi a tarsadalmi igazsagossag és a szabadsag lényege, illetve ezek az érté-
kek hogyan viszonyulnak egymashoz. A ko6zjé példaul értelmezhetd egy
kozosség objektiv érdekeként, de mi tartozik ide? A kozj6 kategoria tartal-
mat illetéen a kozosség tagjai kozott konszenzusnak, egyetértésnek kell
lennie, és kiterjed a javak méltanyos — teljesitmény és érdem szerinti —
elosztdsara. A kiilonbozé értelmezések kozott abban nincs egyetértés,
hogy a kozj6 fogalmaba beleértendék-e a magasabb, posztmateriélis érté-
kek is (szabadsag, igazsagosség), vagy csak a materialis értékek altal ob-
jektivalt hasznosségok (Stone 1988).

John Rawls (1921-2002)
amerikai filoz6fus, a Harvard Egyetem politikai filo-
z6fia professzora.

Rawls a XX. szazad egyik legnagyobb hatasu filoz6fusa.
Gondolkodéi palydjanak kozéppontjdban az igazsagos-
ség fogalma allt. Hangstlyozta az egyéni jogok fontos-
séagat, vallalva azt is, hogy azokat a tarsadalom nevében
megfogalmazott érdekekkel szemben is képviselje.
Rawlst vilaghirtivé 1971-ben megjelent konyve, A Theory
of Justice (Az igazsigossdg elmélete; Osiris, 1997) tette. Az
igazsdgossag elmélete visszatéritette a politikai gondolko-
dast az eredeti kiindul6ponthoz: a tarsadalmi kérdések
etikai vizsgalatdhoz. A térsadalmi igazsdgossagrol és az
egyéni jogokrdl alkotott nézetei hatasara a filozofusok
Gjra elkezdtek a szabadsédg és a felelGsség kérdéseivel
foglalkozni, amelyek mind a mai napig a legizgalmasabb
kérdései a bolcseletnek.

Az igazsagossagot azonosithatjuk a javak és az értékek méltanyos
elosztasaval, pontosabban az emberek olyan elvekben &llapodnak meg,
amelyeket a tarsadalmi berendezkedés tekintetében attol fuggetlenil igaz-
sdgosnak tartanak, hogy ki milyen tarsadalmi helyzetben van, vagyis sa-
jat jovébeli koriilményeik ismerete nélkiil el6zetesen elfogadndak, akar
szerencsésebb, akar kevésbé szerencsés kortilmények kozé keriilnének
(Rawls 1997). Masok szerint akkor jarunk el igazsadgosan, ha a javakat az
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érdem és teljesitmény alapjan allokaljuk (Hayek!, Friedmann). Sét, léte-
zik olyan allaspont, hogy az igazsagossagnak egyetlen elfogadhaté kritéri-
uma az irigységallé allokacié. Ha a kozosség tagjai koziil senki sem irigy-
kedik a tobbi fogyasztasi csomagjara és a tobbiek munkatevékenységére,
akkor az értékallokaci6 igazsagos (Varian?).

A kozjo, a szabadsag és az igazsagossag hierarchikus értékrendszerbe
rendezhetd, haromféleképpen:

a) a kozjonak adunk prioritast, a masik kett6tél gyakorlatilag eltekin-
tink (utilitarizmus);

b) legfontosabb értékeknek a szabadséagjogokat és a tulajdont nyilva-
nitjuk, ezek kizarjak a kozjot és a disztributiv igazsagossagot (Nozick);

c) kisérletet tehetiink e harom érték harmonizalasara (Rawls).

Gulyas-Jenei szerint az értékek kiilonboz6 interpretaciéi és ezek egy-
mastél eltéré értékrendszerekbe valo szervezései hatarokat jelolnek ki.
Ezek a hatarok megmutatjék, ,,mik” és ,kik” tartoznak az adott kategorié-
ba. A hatarok nem csupén intellektualis hatarok. Ha példaul egy politikai
erd az oszt6 igazsagossag elveként azt véalasztja, hogy a javakat az érdem
kritériumai alapjan kell elosztani, illetve hogy az adekvat allokativ me-
chanizmus a piac, akkor ez nemcsak az ettél eltéré disztributiv eljarasokat
zérja ki, hanem ezzel egytitt elhatarolja magat azon politikai tényezdktsl
is, amelyek a sziikségletek szerinti, vagy az egalitarianus vagy barmilyen
mas, a piactdl eltéré elosztast tartjdk igazsagosnak. Tobb més tényezd
mellett (példaul az aktualis politikai érdek mellett) az eszmék és az ér-
tékrendszerek kozotti affinitds és differencia képezi a politikai szekérta-
borok kialakulasanak alapjat (Gulyas-Jenei 1998). A politika vilagdban a
résztvevik az eszmék hatarai alapjan osztjak fel a vilagot szovetségesre
és ellenfélre, baratra és ellenségre (Schmidt 1992). A barét és ellenség
valasztévonal kialakuldsa a politikaban alapvet6en a kozosen vallott vagy
egymast kizaré eszmék és értékmintak, illetve az értékek hasonl6 vagy
egymastél gyokeresen eltérd interpretacidjanak kovetkezménye.

1 Az elsé filozofiai md, amely a tarsadalmi igazsdgossdg fogalmét tartalmazza, a
starsadalmi igazsagossag illtzidjar6l” beszél (Friedrich A. von Hayek: The Mirage
of Social Justice, London 1976).

2 H. Varian (1976) vezette be a szupertisztesség értelmezését a lehetdségekre vo-
natkozéan. Az éltala javasolt kritérium szerint az érintett felek egyike sem ren-
delkezhet akkora jovedelemmel, hogy megengedhetné maganak olyan joszagkosar
megvételét, amelyet barki mas irigyelne téle. Ez azt jelentené, hogy a fogyasztasi
kosarakra vonatkoz6 irigység hianya egyben a j6léti szinvonalra vonatkozé irigy-
séget is kizarné. Ez a helyzet csak szigoru feltételek kozott johet létre.
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Az elosztasi igazsagossag mindenre kiterjedd elve egyszertien azt mondja ki, hogy
az elosztés akkor igazsdgos, ha mindenki jogosult arra a birtokrészre, amelyet ezen
elosztés szerint birtokol. Egy elosztas akkor igazsdgos, ha egy masik igazsagos elosztas
alapjan jon létre, legitim modon. Az egyik elosztasbél a masikba valé atlépés legitim
moédjait az igazsagos dtruhazés elve hatdrozza meg. A legitim elsé ,lépést” az iga-
zsagos szerzés elve hatédrozza meg. Ami egy igazsagos helyzetbdl igazsagos 1épések
segitségével jon létre, az maga is igazsdgos. Az igazsagos atruhazas elve éltal meg-
hatarozott csere megérzi az igazsagossagot. Ahogy a helyes kovetkeztetési szabalyok
is megtartjak az igazsagot, s az ilyen szabalyok ismételt alkalmazasaval igaz pre-
misszédk alapjan igaz konklaziéhoz juthatunk, az egyik helyzetbél a mésikba valo
atmenet azon maédja, amelyet az igazsdgos atruhdzas elve hatdroz meg, meg6rzi az
igazsdgossagot, és az igazsagos helyzetbdl kiindulé s az igazsagos atruhazas elvével
osszhangban all6 atmenetek nyomén keletkezé helyzet maga is igazsagos.

Forrds: R. Nozick: 1998.

Elképzelhetd, hogy a liberalizmus és a konzervativizmus, vagy a libera-
lizmus és a szocializmus bizonyos valfajai kozott koalicidk jojjenek létre, de
az értékrendek lehetnek oly mértékben divergensek, hogy még az aktualis
politikai érdekek sem képesek lebontani az értékrendszerek kozotti hatarokat.

A politikai szubkultirakban és a kiillonb6z6 eszmerendszerekben meg-
fogalmazott értékek féként azért fontosak szamunkra, mert az értékek a
politikacsinalés orientacios pontjaiként a politika és kozpolitika céljai is. A
szabadsag, az egyenlGség, az igazsagossag és a hatékonysag értelmezésétdl
és rangsorolasatol egyetlen politika sem tekinthet el. Ezek a politika szem-
pontjabol alapértékek, mert minden mas, a politika szempontjabol rele-
vans érték szarmaztatott, levezetheté ebbdl a négy értékbdl, masrészt azért,
mert ezek adjak a kulcsot a politikai kozosség életének megszervezéséhez.

Az idézett alapértékek egy adott politika kiértékelésének is a kritéri-
umai. Egy politikai dontés sikeressége mérhet6 azzal, hogy az mennyi-
ben mozditotta el6 a kozjot, hogy az mennyiben szolgalta a tarsadalmi
igazsagossagot, illetve milyen mértékben biztositotta vagy korlatozta az
egyes emberek szabadsagat. E négy kritérium egyiittesen is alkalmazhaté
a politika sikerességének megitélésére.

9.3. Kozszolgalat és (politikai) kultara

A politizalas morélis természete két szempontbdl is megmutatkozik,
az egyik az erkolcsi értelemben vett j6 és rossz alapjan valé gondolkodas és
mindsités, a mésik a mikrokozosségek erkolcsi rendjének és identitasanak
a védelme. A népesség vagy a lakossag kulturdlis habitusa adottsdg, amit
nemigen lehet programszer(ien atalakitani. Ami egyaltalan nem azt jelen-
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ti, hogy nem lehetne ,,szebbet-jobbat” elképzelni. A politika alkalmanként
olyan vonasokra jatszik ra és olyanokat erdsit fel, amelyeket inkdbb tom-
pitani lehetne és kellene, nem pedig politikai vilagképpé alakitani. A po-
litizal6 elit akcioi a lakossag moralis politizdlasédbol és az egészet a résszel
helyettesit6 szemléletébdl nyerhetnek szélesebb korti tamogatast.

A politika perszonifikalasa azt az altalanos hitet és meggy6z6dést je-
lenti, hogy a dolgokat az emberek alakitjak, tehat a j6 viszony kialakitésa
és a megfelel6 személy kivélasztdsa a legf6bb garancia az tigyek megfe-
lel6 megoldaséra. A tudomany struktarakrél és funkciokroél, oksagi de-
terminaciokrol és objektiv torvényszertiségekrol beszél, a politika pedig
kényszerhelyzetekrél, az ideolégidk és a programok kovetkezményeirél,
koltségvetési korlatokrél, modernizacios lemaradasrél és hasonlékrol. A
valasztopolgar viszont tudja, hogy a politikat emberek csinéljak lent és
fent egyarant, tehat a fontos az, hogy ki és milyen médon ,,uralkodik”,
azaz milyen ember az illetd, ami a morélis politizalas egy masik vetiile-
teként is felfoghat6. A kozos atbeszélési gyakorlat jelentéstana olyan po-
litikai kultarat korvonalaz, amely egyrészrél a praktikumok, masrészrél
a személyes (moralis) természet fell épiti fel a kozcselekvések vilagat.

A politikai kultira egy tarsadalmi csoport magatartasmintainak, ér-
tékeinek és problémakezelési technikainak az 6sszessége. A csoportok
politikai kultirajanak dominéns tényezd6i egy-egy nemzet politikai kul-
tarajat jelentik. Politikai kultiraja nemcsak az aktiv, iskolazott, politikai
elemzést és itéletalkotast ambicionédlé csoportoknak van, hanem azoknak
is, akik a politikai jelenségekhez emocionalisan vagy eseti médon viszo-
nyulnak. Almond és Verba a politikai kultiirat a rendszer tényei és intéz-
ményei irdnydban megnyilvanulé ,,orientaciés mintaként” definialtak. A
politikai kultdrara a tradicidk, a torténelmi tudat, a motivéacidk, a nor-
mak, a csoportérzelmek, szimb6lumok hatnak intenziven. Vannak olyan
politikai kultarak, ahol a deklaralt értékekkel valé azonosulas a fontos,
és vannak olyanok, ahol a viselkedési mintak a fontosabbak. A politikai
kultara értékei bizonyos értelemben mélyebb, bizonyos értelemben seké-
lyebb éarkokat htiznak az egyes csoportok kozé, mint az aktualpolitikai,
partpolitikai ellentétek (Almond—Verba 1963).

Az allampolgérok értelmezik és értékelik kormanyaik és kozhivatal-
nokaik magatartasat, és bar valamilyen politikai szubkultarat képvisel-
nek, a viszonyitas alapjat képezik a globalis tarsadalmi képzeteken til
egy adott torténelmi helyen és torténelmi idészakban a jo tarsadalomra és
a helyes adminisztraciéra vonatkozo6 képzetek. A jé6 kormanyzatrél alko-
tott tarsadalmi, komplex kognitiv és normativ struktarat alkoté képzetek
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az adott tarsadalmakon beliil 4ltalanos érvénytiek, ezeket az egyébként
egymastdl killonbozé politikai szubkultirédk is elfogadjak. Mikozben az
egyes (politikai) szubkultarék viszonylagos autonémiaval birnak, az érté-
korientacidikban fellelhetd kiillonbségek nem olyan nagyok, hogy ne len-
nének egyarant részei és részesei a torténelmileg meghatarozott altalanos
tarsadalmi és politikai kultaranak.

Kozpolitikai vonatkozasban a kultaranak harom egymassal 6sszefiig-
g6, de mégis kiillonboz6 szintje 1étezik: tarsadalmi, politikai és adminiszt-
rativ. A haromfajta kultira — a tarsadalmi, a politikai és az adminisztrativ
- egyarant befolyasolja a kozszolgalat természetét. A tarsadalom altalanos
és sokszor elvont értékei hatnak az egyén magatartasara a formalis szer-
vezetekben, de kihatnak ezeknek a szervezeteknek, kozintézményeknek
a felépitésére, a strukturélis jegyekre. A politikai kultira mas tényezdkkel
egylitt strukturélja a politikai és a biirokratikus elit kozotti viszonyt, mi-
ként a biirokracia és az allampolgarok kozotti kapcsolatok természetét is
meghatarozza. Ugyanakkor a tarsadalom altalanos orientéacidja és érték-
rendje befolyasolja a kozhivatalnokok magatartésat is.

A tarsadalom, a helyi kozosségek ellentmondésosan viszonyulnak a
biirokréacia jelenségéhez. Alapkérdés, hogy a biirokracia, mint a bonyolult
szervezetek és intézmények miikodtetési modja, mennyire elfogadott az
adott tarsadalomban. A buirokracia zokkenémentes miikodése személyte-
len és altalanos szabalyok 1étét koveteli meg. Csak személytelen és alta-
lanos szabélyok alapjan szervezheté meg a hivatalok mtikodése, ha nem
igy volna, minden kliens esetében 1j eljarasi médot kellene kitalalni, és
akkor a hivatal nemcsak hatékony nem lenne, hanem egyszersmind fe-
leslegessé is valna. Ugyanis a biirokracia 1ényege, hogy a szabalyok alkal-
mazésaval biztositsa a konzisztenciat és az univerzalitast, azaz minden
egyénre (tarsadalmi statusatoél fuggetleniil) ugyanazokat a szabalyokat al-
kalmazza, és minden azonos helyzetre azonos szabalyok szerint jarjon el.

Kérdés, milyen kulturélis rendszerek hajlanak az univerzalis és a sze-
mélytelen szabalyok biirokratikus fogalméanak a timogatasara? Ez a hajlam
osszekapcsolhaté a kultara racionalitasaval vagy deduktivitasaval (Peters
2001). A deduktiv kultara altaldnos allitasokbdl kovetkeztet konkrét, empi-
rikus tényallasokra. Az ilyen tipust érvelés alig kiilonbozik a biirokratikus
dontéshozataltél, amikor az individualis esetekrél valé dontés a deduktiv
gondolkodas béazisan torténik meg, jogi premisszak alapjan. Bizonyos érte-
lemben ez van jelen a torvények jogi rendszerében, hiszen a térvényhozé
arra torekszik, hogy a torvény minden aspektusat kidolgozza, és ekként
minimalizalja a személyes mérlegelés sziikségességét.



220 9. ERTEKEK ES KOZPOLITIKA

A racionalista kultardk szembedllithatok a pragmatikus és empirikus
kultarakkal, amilyen az angol vagy az amerikai kultira. Ezekben a kulta-
rakban a kiindul6pont nem az altalanos tétel, hanem az altalanossagok ko-
vetkeztetésként adodnak az egyedi dontések sorozatabol. Az amerikai koz-
jog (common law) az empiria klasszikus érvényesitése, ugyanis évszazados
individualis dontések sorozatan alapszik. Az ilyen kultiira nem kedvez a
személytelen biirokracianak. Ebben a kultiraban minden eset egyben 4j
eset is, amelyet azonban az individualis esetek korabbi sorozatainak bazi-
sén lehet kezelni. Itt az adminisztrativ és a jogi dontések majdnem mindig
személyesek, és bar érvényes a precedens, mégis minden eset kiilon kertl
megvitatasra. Ezaltal a burokracia kevésbé rideg és személytelen.

9.4. Méltanyossag a kozpolitikaban

Arisztotelész szerint a ,méltanyossag lényege: a torvényt helyesbite-
ni ott, ahol abban az 4ltalanositas miatt hézag mutatkozik”.* A méltanyos-
ségra torekvés azt jelenti, hogy a konkrét adottsagok figyelembevételével
kivanunk igazsagosan eljarni: amikor egy személy egy masik személyt
vagy annak valamilyen cselekedetét, kérését tigy biralja el, hogy annak
érdemeit, a helyzetét és koriilményeit is figyelembe veszi. Ez azt jelenti,
hogy nem csupan azt veszi figyelembe, ami ,,bet(i szerinti” el6irasbol ko-
vetkezik, hanem a szélesebb kontextust, tovabbi tényezdket is, amelyek
még hozzajarulhatnak ahhoz, hogy igy igazsagosabb véleményt alakitson
ki, igazsagosabb dontést hozzon. Aulus Celsus, Tiberius koranak enciklo-
pédistéja szerint a jog a jo és a méltanyossag miivészete.

»A méltanyossagként felfogott igazsagossag egyik jellemzéje az, hogy kiindulé

allapotban a szerzéd6 felek ésszertien gondolkodnak, és egymés érdekei irant kol-
csonodsen elfogulatlanok. Ez nem azt jelenti, hogy 6nzék, vagyis hogy kizarélag

3 ,A nehézséget az okozza, hogy a méltdnyos dolog igazsagos ugyan, de nem a tor-
vény szerinti értelemben, hanem gy, hogy mintegy kiigazitdsa a térvény szerinti
igazsagos dolognak. Ennek magyarazata abban rejlik, hogy a torvény mindig csak
altaldnos érvényt, viszont bizonyos dolgokban altalanos érvénnyel nem lehet he-
lyesen intézkedni. Oly esetekben tehat, mikor mégis okvetleniil kell intézkedni
altalanos érvénnyel, holott pedig ezt helyesen megoldani lehetetlen, a torvény
mindig a nagy atlagot veszi, de amellett nagyon jol tudja, hogy ebben az eljarasban
hiba van. [...] Eszerint tehat a méltanyos dolog igazsagos, s6t még jobb is bizonyos
igazsagos dolgoknél, csakhogy nem az altalanos értelemben vett igazsédgosnal,
hanem az éltalanositds miatt keletkezett hibanal. Tehat a méltdnyossag lényege:
a torvényt helyesbiti ott, ahol abban az altalanositds miatt hézag mutatkozik.”
(1137b) Arisztotelész: Nikomakhoszi etika V, 13-14.
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olyan érdekeik vannak, mint amilyen a gazdasdg, a hirnév vagy a hatalom. Ugy
tekinthetjiik 6ket, hogy érdekeik nem kot6dnek egymés érdekeihez. [...] A mél-
tdnyossagként felfogott igazsdgossag fogalméanak kidolgozasakor az egyik f6 fel-
adat annak meghatarozéasa, hogy az igazsagossdg mely elveit valasztanak a felek
az eredeti helyzetben. [...] Azt éllitom, hogy a kiindul6 allapotban a felek nem a
hasznossag elvét valasztanak, hanem két meglehetésen kiilonb6z6 elvet: az elsé
azt koveteli, hogy az alapvet6 jogokkal és kotelességekkel mindenki egyenléen
legyen felruhédzva; a masik pedig azt mondja ki, hogy a tarsadalmi és a gazdaségi
egyenlé6tlenség, példaul a vagyon és a hatalom egyenl6tlen megoszlasa csak akkor
igazsagos, ha ez karpotlasul elényoket teremt mindenkinek, kivaltképp pedig a
tarsadalom legkevésbé kedvez6 helyzet(i tagjainak. [...] Az viszont nem igazséagta-
lan, ha egyesek azzal a feltétellel jutnak masoknal nagyobb elényokhoz, hogy ez
javit kevésbé szerencsések helyzetén.”

Forrds: Rawls 1997. 33-34.

A méltanyossag érvényesitésének kikeriilhetetlen dilemmaja, hogy
személyre szabott. Altala éppen azok a helyzetek kezelenddk, amikor az
egyenlStlenségek mértéke eléri azt a szintet, amely mar illegitimnek (koz-
politikai beavatkozast igénylének) mindsiil. Ez pedig azt az Gjabb kérdést
veti fel, hogy hol htizhat6 meg az egyenlétlenségekkel kapcsolatos allami
felel6sség hatara. Mindkét kérdés értékorientacié-fiiggd, az eurdpai orsza-
gok jelentds részében a kilencvenes években a posztmodern értékek men-
tén konszenzus kozeli allapot alakult ki ezekben a kérdésekben. A kozbe-
szédben, a politika és a kozpolitikak nyelvében még ma is az esélyegyen-
16ség, és kevésbé a méltanyossag kifejezés hasznélata a jellemzd. Sziik
szakért6i csoportok kivételével a méltanyossdag kifejezést alig hasznaljak,
legalébbis ebben a kontextusban. Mindez 6sszefiigg az allam (kozosségi Gj-
raelosztas) szerepének tulértékelésével. Ez a hozzaallas bizonyos értelem-
ben nem alaptalan, ugyanis Kozép-Eurépaban a kiillonb6z6é modernizacios
hullamok erés allami beavatkozassal valésultak meg. Masfel6l azonban a
kozszolgaltatasok terén az allam kizarélagos felel6sségét hangstlyozo meg-
kozelités az uralkod6. Ennek jol lathaté jele az ,,alanyi jogon” vagy ,,raszo-
rultsag alapjan” biztositott timogatasok elve kozotti vita.

Minden olyan interperszondlis helyzet, amely javak elosztasaval
vagy cseréjével jar (igy a munka is) felveti a kérdést, hogy az elosztas
(fizetség, elismerés, el6léptetés sth.) méltdnyos és igazsdgos-e. A mél-
tdnyossagi szabalyok felallitdsa csokkenti a konfliktus esélyeit, egyben
fokozza annak reményét, hogy a megoldast megelégedettséggel fogadja
mindkét fél. Kolcsonos fiiggésben tehat tobb figyelmet érdemel a mélta-
nyossag kérdése. Az elvards-elmélet szerint a vonzod, kivanatos jutalom
(végeredmény) ébreszt er6s motivacioét az egyénben, aki ennek érdekében
aldozatokat is hoz: feldldozza idejét, eréfeszitéseket tesz, konkrét és atvitt
értelemben is koltségei vannak. A méltanyossdg-elmélet (equity theory)
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szerint a jutalmaknak nemcsak az abszolit nagysagrendje szamit, hanem
a masokhoz viszonyitott relativ mértéke is. E megkozelités alapja, hogy az
embereket az motivalja, hogy méltanyos (igazsdgosnak érzett) kapcsola-
tokat tartsanak fenn kornyezetiikkel és a méltanytalan (igazsdgtalannak
érzett) kapcsolatokat a méltanyossag irdanyaba valtoztassék.

A méltanyossag ebben a felfogasban a munkavégzésbe fektetett in-
putok (tudas-képesség—erdfeszités egytittese) és az ennek kovetkezmé-
nyeként kapott outputok (eredmények: fizetség-biztonsag—elémenetel)
kozott kialakult aranyt jelenti. Az egyén nemcsak azt veszi szdmba, hogy
mit kap az elvarthoz képest, hanem azt is, amit a tobbiekhez képest kap.
Folytonosan Osszeveti az eréfeszitéseit az eredményekkel, és a hanyado-
sukat vagy méltanyosnak, vagy igazsagtalannak itéli. Ha méltanytalan-
nak talalja, az komoly bels6 fesziiltséget eredményez. Ezen igazsagtalan-
nak tekintett helyzet kiigazitdsara val6 torekvésbél eredd igen erételjes
motivaciot el¢szor Adams vizsgalta (Adams 1965).

1. tablazat. Adams méltanyossagi tablazata

Input (bemenet) Méltanyossag Output (kimenet)
Tipikus bemeneti for- Az emberek sziitkségét érzik Tipikus kimeneti

rasok: kemény munka, annak, hogy a bemeneti és  eredmények:
megterhelés, képességek,  a kimeneti tételek kozott fizetés, fizetség, haszon,
tigyesség, felelsség, egyensuly jojjon létre. A allasbiztonség, koltségek,
alkalmazkodéképesség, személy a helyzetet akkor  elismerés, hirnév, nyugdij,
rugalmassag, tolerancia, tekinti teljesen korrektnek, rugalmas munkavégzés,
elhivatottsag, lelkesedés, = ha nemcsak az ¢ esetében  szabadsag, koszonet,
bizalom a felettesekben, tapasztalt bemenet/kimenet biztatas, felelGsség, uta-
kollegialitas, személyes arany fogadhato el, de elfo-  zas, személyes fejlédés,
aldozat stb. gadhaté mésokkal torténé  elémenetel stb.

Osszehasonlitasban is.
Forras: http://www.mindtools.com/pages/ar-
ticle/mewLDR_96.htm (2010.10.20.)

A méltanyossag-elméletben kulcsszerepe van annak, hogy az illeté
kikhez vagy mikhez viszonyitja, hasonlitja inputjait (bemeneti forrasa-
it) és outputjait (kimeneti eredményeit), és ehhez képest méltanyosnak
vagy méltanytalannak talélja sajat input/output ardnyat. A méltanytalan-
sag érzése az egyik oldalon jelentkezhet az alulfizetettség, mig a masik
oldalon a talfizetettség érzésében. Ez mindkét félben belsé fesziiltségeket
kelt, ami az egyik esetben lehet harag, mig a mésik esetben biintudat. A
méltanyossag akkor all tehat fenn, ha az input/output ardnyok az 6ssze-
vetésben résztvevok kozott megegyeznek. A fellépé méltanytalansagok
megsziintetésére vagy csokkentésére az irodalom tobb lehetséges valasz-




9.4. MELTANYOSSAG A KOZPOLITIKABAN 223

lehetGséget, taktikat is feltart, amelyek 1ényege, hogy az egyén viselkedési
akciokkal probél véltoztatni a helyzeten, a masik pedig, hogy pszichol6-
giai folyamatok segitségével csokkenti a fesziiltséget.

A méltanyossag fogalmanak kozpolitikai értelmezését érdekes mo-
don taldljuk meg D. Stone ismert konyvében. (Stone 1988) Konkrét pél-
dan elvégzett elemzése a méltanyossag fogalmat, tipusait jarja koriil, illet-
ve azt vizsgalja, milyen politikai alternativak képzédnek a méltanyossag
mentén. Abbdl az egyszeri meggondolasbél indult ki, hogy az egyenld-
ség azt jelenti, hogy mindenkinek egyenlé rész jar (pl. kenyérbdl). Ké-
s6bb e meggondolassal szemben nyolc kiillonb6zé ellenvetés meriilt fel,
az egyenldség nyolcféle szemlélete, amelyek mindegyike eltéré nagysagu
szeletekhez, de valami mas egyenlGségéhez vezetett. Ez az elosztasi prob-
lémék paradoxona: az egyenldség valdjaban egyenl6tlenséget jelent; az
egyenld elbanas eltér6 elbanast kovetelhet meg; és ugyanaz az elosztas
- a szemlél6 nézépontjatol fiiggéen — tekintheté egyenlének vagy egyen-
l6tlennek. Elemzését két modell 6sszevetésével végezte el: a piaci modell
(a szerepl6k kizarolag azért tevékenykednek, hogy sajat érdekeiket maxi-
malizaljak, az onérdek sajat, egyéni jolétet jelent), illetve a polisz modell
(ennek alapegysége a kozosség, ennek alapkérdése a komoly kiizdelmeket
kivalto tagsag, a motivacio pedig a kozérdek). A kozérdek jelenthet:

—egyéni érdekeket, amelyekben egyetértés mutatkozik (olyasmi, amit
mindenki megkivan magénak, pl.: magas életszinvonal),

— kozosséget szolgalé egyéni célokat,

— célok 6sszességét, amelyekrdl konszenzus sziiletett,

— olyan dolgokat, amelyek jok a kozosség, mint az egységes egyén
szamara.

A kozérdek a polisz kdzponti eszméje, a piac esetében ez az 6nérdek.
A tarsadalom piaci modelljében a kozérdek vagy az 0sszjolét a sok-sok
onérdeket kovetd egyéni cselekvés 0sszegzett végeredménye. A kozgaz-
dasagi elmélet szerint amennyiben adott a javak igazsagos elosztasa és
a jol mikodo piac, akkor a verseny a legjobb eredményt hozza mind a
tarsadalom, mind az egyén szamara. Vagyis a piaci modell esetében a
kozérdek iires doboza mintegy utélag, mas tevékenységek mellékhatasai
révén kertil feltoltésre. A poliszban ezzel szemben ez elsGdleges cél.

A konfliktus f6 forrésa, hogy a piaci modellben a legtobb cselekvésnek
nincs tarsadalmi kovetkezménye. Onérdek 4ll szemben 6nérdekkel. A po-
liszban a koz és magan probléméja mindent athat. Két fajtaja létezik: egyik
eset, ha a maganhasznot eredményez6 cselekvés tarsadalmi koltséggel jar
(pl. ipartelep szennyezése), a masik, ha a tarsadalmi haszon egyéni aldozatot
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kovetel (iskolarendszer fonntartasa). A poliszban a cselekvésnek nemcsak
kozvetlen hatasai vannak, hanem elére nem lathaté kovetkezményei is.

A piaci modellben a preferencidkat az egyén alakitja ki. A kozpolitika
{6 dilemmaja az, hogy miként birja ra az embereket arra, hogy amikor a
hasznok és koltségek egyéni mérlegelésével dontenek cselekvésiik modja-
r6l, akkor kapjon els6bbséget a kozérdek. A poliszban az 6nérdek és koz-
érdek kozotti szakadékot a befolyas, az egytittmitikodés és a hiiség hidalja
at. A cselekvésre és az elképzelésekre tehat hatassal van masok befolya-
sa, valasztasaink feltételesek. A hatas lehet kozvetlen — személyes kapocs,
meggyo6zés —, illetve kozvetett: nyajhatés, divathullamok. Piaci modellben
a versenggés a természetes, ha egytittmiikodnek a felek, az rendkiviilinek te-
kinthet6. A polisz modellben egyiittmitikodés és versengés egyiittesen van
jelen. Egyrészt, mert a szovetségesek keresése és az egyiittmiikodés fontos
az ellenfelekkel val6 versengés miatt. Masrészt a politikdban az egytittmii-
kodés nélkiilozhetetlen a hatalomhoz, gyakran hatasosabb formaja az ala-
rendelésnek, mint a megszoritas. A piaci modellben a tényezdk, a kapcso-
latok egyértelmtiek: ha egy vevé nincs megelégedve arral/szolgaltatéssal,
akkor masik elad6t keres. A polisz modellben csoportokrdl és szervezetek-
r6l beszéliink, a kapcsolatok nem olyan egyértelmtiek, mint a piaci modell-
ben. A kapcsolat velejaréja az adomény, a hozzéjarulas, a kedvezmény, a
tdmogatas, plusz a jové iranti elkotelezettség. Az egytittmiikodésbél fakad
a hliség, aminek okén az egytittmiikodés alapjan létrejové szovetségek tar-
tésak. Persze a poliszban sem teljesen stabilak a szovetségek, de a polisz
el6feltételezi a hiiséget. A befolyés, az egyiittmiikodés és a hiiség olyan
kotések, melyek azt eredményezik, hogy emberek helyett csoportok valnak
a polisz alkotéelemeivé. Végil pedig a véltozas forrasat, a legfontosabb haj-
téer6t a piaci modellben az anyagi cserekapcsolatok jelentik, a sajat jolét
maximalizalésara val6 torekvés. A polisz modellben a forrds az eszmék,
meggy6zédések Osszecsapasa, hatalomra torekvés, szovetségek létrehoza-
sa, sajat jolétre torekvés és kozérdek érvényesitése.

Osszefoglalasként megallapithaté, hogy a kozszolgalatokat tigy kell meg-
tervezni, hogy megfeleljenek a célkozonség méltanyosségi elvarasainak.

9.5. Hierarchia és szabadsag a kozszolgalatban
A kozintézmények a személyes és hatalmi viszonyokat hierarchi-

kusan strukturaljak, ezek esetében a személytelen szabélyok és a hata-
lomra vonatkozé kulturalis értékek jelentésége nagy. Az egyenldség és
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alarendeltség viszonydét illetéen szamos politikai kérdés vetédik fel. Ezek
kozil kiemelten fontos, hogy az adminisztrativ munkakorokbe milyen
eszkozok, illetve elvek alapjan torténik a kivalasztas. Parsons ezzel kap-
csolatban teljesitményre és statusra orientalt kivalasztasi mechanizmu-
sokrol beszél (Parsons 1985). A teljesitményorientalt tdrsadalmakban az
egyének helyét a tarsadalomban alapvetéen sajat képességeik hatarozzak
meg. Az elémenetelt az szabja meg, hogy mire képes az egyén, nem pe-
dig az, hogy 6 kicsoda, milyen tarsadalmi réteg, kaszt stb. tagja. A nem
teljesitményelvl tarsadalmakban a politikai/adminisztrativ tisztségekre
torténd kivalasztds szempontjait a tarsadalmi status definialja (osztély,
faj, nyelv, kaszt), ami szoges ellentétben &ll a teljesitményelviiséggel. A
teljesitmény kritériuma a modern tarsadalmakra jellemzd, a biirokracia,
mint a racionalitds és a teljesitményelv egyik megjelenési formaja (Max
Weber), inherens mozzanata a modern politikai rendszereknek.

Az egyenlbség érvényesiilése tobb szempontbdl is fontos a kozszolga-
latban. Az egyik a tarsadalmi kommunikéci6, amely akkor lehet sikeres,
ha a felek azonos nyelvet beszélnek, ha a kozszolgalati biirokracia és a
célkozosségek vilagértelmezése kozel azonos. Az egyenldség akar nehé-
zség forrasa is lehet a biirokracia szamara, amennyiben a biirokratikus
szervezetekre a hierarchizalt hatalom szabélyai érvényesek, vagyis a fe-
letteseknek joguk és kotelességiik iranyitani és feliigyelni beosztottjaik
tevékenységét. A hatalom gyakorldsa figgvénye annak is, hogy az adott
kulturélis csoportok elfogadjak-e a hatalom tényét. Crozier kimutatta, 6ri-
asi kulonbség mutatkozik azt illetéen, hogy a hatalom intézményét az
egyes kultarak milyen mértékben akceptaljak (Crozier 1981). Példaul az
amerikaiak kevésbé akceptaljak a briteknél, a britek pedig kevésbé, mint
a francidk. Kutatasokbol ismert, hogy a fejl6d6 orszdgokban nem ritka
eset a felettesek rendelkezéseinek megtagadédsa. Viszont 4j jelenségnek
mondhaté, hogy a hatalom akceptélasa az iparilag fejlett tarsadalmakban
is hanyatlott, jeleként a posztindusztrialis tarsadalom 6j individualizmu-
sdnak. A hagyomanyosan, hierarchikusan strukturalt szervezetek alter-
nativaiként beszélnek dialektikus vagy konszenzualis egyiittmiikodésen
alapul6 szervezetrdl. Ezek és tovabbi hasonlé elképzelések a hatalmat a
szervez6dés spontan formaival kivanjak felvaltani, amikor a vezet6-veze-
tett viszonyt az egytuttmiikodd, kooperal6 csoportok helyettesitik.

A szervezeti iranyitas Gj forméi kiilonos kérdést vetnek fel a kozin-
tézmények szamaéra, nevezetesen az tigyfél szerepét a szervezethez vald
viszonyaban. A kozhivatalok, Guy Peters meglatasa szerint, hajlamosak
az ,emberfeldolgoz6 szervezetté” vélasra, két vonatkozasban is. Egy-
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részt a beosztottak és az tigyfelek pusztan csavarjai egy nagy gépezetnek,
mindketten termel6i és termékei ennek a téliik figgetleniil mikodé me-
chanizmusnak, masfel6l mindketten elidegenedtek ett6l a mechanizmus-
tél. A posztindusztridlis tarsadalom elsé évtizedeinek bizonyossagaként
fogalmazhat6 meg az, hogy az tigyfelek és a nem-vezet6 statusa kozalkal-
mazottak egyre kevésbé hajland6ak elfogadni a kozintézményekkel szem-
beni jelenlegi passziv és alarendelt szerepiiket.

Bar a legtobb fejlett nyugati tarsadalomban olyan véltozasok zajlottak
le, melyek eredményeként a posztmaterialis értékeket a materialis javak-
kal szemben elényben részesitik, ez korantsem jelent valamiféle tokéletes
értékkonszenzust. A kornyezet pusztitasa, a faji szegregacioé ellen fellépé
mozgalmak, a feminizmus azt igazoljak, hogy lényeges kérdéseket illet6-
en tovabbra sincs konszenzus a tarsadalom szubkultarai kozott, illetve a
dontéshozok és az allampolgarok kozott. A jelzett kérdésekkel kapcsola-
tos vitdk kozponti kérdése a szabadsag és a kényszer viszonya, melyek
ezek hatarai, illetve hogyan lehet egy idében garantélni az egyének sza-
badsagat és az adminisztrativ onkény elkeriilését akkor, amikor a politi-
ka az egyéni szabadsagokat akarja megvédeni mas egyének tulkapasaival
szemben. Az adminisztrativ onkény lehet6sége nem zarhaté ki a legki-
valébban és leginkabb demokratikusan igazgatott tarsadalmakban sem.
Példak sorat lehet idézni arra, hogy az édllampolgarokat nem vonjék be a
szamukra meghatarozé kornyezeti vagy szocialis problémak megoldasa-
ba. Ezeket a dontéseket a szakértékre bizzak, mivel — igymond — az 4l-
lampolgérok nem eléggé tajékozottak az alternativak kozotti valasztéasra.

A tradicionélis tarsadalmakban a nem-fizikai kényszer igazolasa-
ként vallasos vagy ideologikus dogmak szolgaltak. A fogyasztoi térsa-
dalmakban ugyanazt a manipulacioval érték el, mig a posztindusztrialis
tarsadalmakban a technolégia és a hatékonysag kovetelménye biztositja
a megfelel6 ideoldgiat. A népesség iskolazottsagi szintjének emelkedése
és a velejar6 kompetenciaérzés a politikai dontésekben valé részvételt
illetéen fesziiltségeket gerjeszthet a posztindusztrialis vilagon beliil. Ha
elegendd szamu olyan allampolgar lesz a belathato jovén beliil, akik meg-
felel6 ismeretekkel és kompetenciaérzéssel rendelkeznek ahhoz, hogy
tényleges befolyast tudjanak gyakorolni a politikai dontések folyamatéra,
akkor ez nem kovetkezik be. De ha a technolégia gyorsabban fejlédik az
allampolgarok kompetencidjanak novekedésénél, az a politikai rendszer
egészétol valo elidegenedést eredményezheti.
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9.6. Bizalom és kozszolgalat

,A bizalom olyan allapot, melyben 6nként fiigg6 helyzetbe hozod magad valakivel
szemben, valamilyen cél vagy végeredmény elérése érdekében. Figyeljiik meg a
bizalomként meghatarozott allapot néhény fontos jellemvonaséat!

1. A bizalom olyan doéntés, amelyet neked kell meghoznod. Nem lehet senkit bi-
zalomra kényszeriteni. Ha megbizol valakiben, vagy beléveted a hitedet, azt csak
onkéntesen teheted meg. Ha egy kozosségnek ezt mondja a vezetdség: Biznotok
kell benniink ebben a dologban, akkor biztos lehetsz abban, hogy még akkor sem
fognak benniik megbizni, ha nincs més vélasztasuk, mint hogy a vezetékre bizzak
azt az ugyet.

2. A bizalom hozzadllast jelent. Azokat a dolgokat, amelyek meghatarozzak életiin-
ket és viselkedéstinket, attitidoknek nevezziik. Az attittid nem egyszertien hitet
jelent, mivel a hit tisztan felfogasbeli kérdés, és a legtobb ember nem a hitének
megfeleléen él.

A bizalom, mint attitiid, hdrom részbdl 4all:

a) Van egy kognitiv (tudati) eleme, ami azt jelenti, hogy a bizalom hit.
Meg van gy6zdédve arrél, hogy a mésik ember megbizhatd. b) Van egy érzelmi ré-
sze. Amikor megbizol a masik emberben, bizonyossagot érzel.

¢) Végul van egy viselkedésbeli része. Meggy6zG6désed szerint cselekszel.”

Forrds: Tom Marshall: A bizalom

Barmely kozosség kulttrajanak és erkolcsi habitusanak egyik meg-
hatarozé eleme a bizalom. A bizalom olyan tédrsadalmi téke, amely az
egyénnek az adott kultaran beliili szociabilitasat* fejezi ki, azt, hogy az
egyének milyen hajlandésagot mutatnak tarsadalmi életfolyamataikban
a csoportalkotasra, a kozosségen beliili egyiittmiikodésre. A tarsadal-
mi téke, akarcsak a t6ke masik két forméja, a fizikai és szellemi téke,
termelékenységnoveld tényezd, s a személyek kozotti viszonyokban olt
testet. Az olyan csoport példaul, amelynek tagjai megbizhat6aknak mu-
tatkoznak, sokkal tobbre képes, mint egy hasonl6, de megbizhat6sagnak
és bizalomnak hijan 1évé csoport. A kozbizalom megkonnyiti egy adott
csoporton beliil a személyek vagy testiileti tagok cselekedeteit, illetve azt,
hogy ezek sajat céljaikat elérjék. Ugyanakkor a kozbizalom kozjészag jel-
legli, azaz ha egyszer egy csoporton belil 1étrejott, akkor azt a kozosség
valamennyi tagja hasznalhatja anélkiil, hogy ezzel masokat kirekesztene
vagy megfosztana annak hasznélatatol.

A tarsadalmi téke fogalma

A tarsadalmi t6ke fogalmét val6szintileg Hanifan hasznélta els6ként, a vidéki
iskolakozosség-kozpontok elemzése soran. Azon emberek mindennapi életével
kapcsolatos interakciék, szimpatiak és barati kotédések leirdsara hasznalta, akik

4 Szociabilitds: a tarsas kapcsolatok milyenségére utal. A baratkozoé természet(i, tar-
sasdgkedveld, a masok problémadira nyitott, érzékeny, j6 kapcsolatokat apolé sze-
mélyt nevezziik szociabilisnak.
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valamilyen tarsadalmi egységet alkotnak. Szerinte tarsadalmi t6kének tekinthet6
mindaz, ami fontos az emberek mindennapjaiban: j6akarat, baratsig, kélcsonos
érzékenység egymas irant. A tarsadalmi téke koncepci6ja hosszt sziinet utan fel-
bukkant a hatvanas évek elején: Jacobs a varosi élet és a szomszédségi kapcsola-
tok elemzésére hasznalta. A fogalom szélesebb kort alkalmazaséra a hetvenes és
nyolcvanas évekig kellett varni. Loury az egyének bizonyos eréforrasait nevezte
tarsadalmi t6kének. Szerinte a tarsadalmi téke az eréforrasoknak a csaladi kapcso-
latokban és a kozosségi/tarsadalmi szervezetben rejlé készlete, amely mindenek-
el6tt a gyermekek fejlédése, a szocializacié szempontjab6l hasznos. Ben-Porath
olyan gazdasagelméletet dolgozott ki, amely a gazdaségi csere rendszerein beliili
un. F-kapcsolatok miikodésére vonatkozik. Az F-kapcsolatok — csalddok (families),
barétok (friends) és vallalatok (firms) — hatdsat vizsgélta a hatékony csere kialaku-
lasa szempontjabol.

Bourdieu 1983-ban a gazdaséagi, a kulturélis és a tdrsadalmi t6ke fogalmat, va-
lamint az egyes tdékefajtak egymédsra torténé atvaltasanak (,rekonverzi6janak”)
folyamatait definialta altalanosabb tadrsadalomelméleti szempontbél (Bourdieu
1998[1983]). Bourdieu, tallépve a kozgazdasagtan t6kefogalmén, kulturalis, térsa-
dalmi és szimbolikus tékérdl értekezett. A kozvetlentil anyagi t6kévé valthaté gaz-
dasagi téke, valamint a bizonyos feltételek mellett gazdasagi t6kévé konvertalhato
tarsadalmi és kulturélis t6ke fogalmébdl kiindulva jut el a t6keédtvaltasok elemzé-
séhez. Felfogdsdban a tarsadalmi t6ke azokat az eréfeszitéseket foglalja magaban,
amelyeket az egyének a tarsadalmi kapcsolathalok kialakitésa céljabél fejtenek ki.
A tarsadalmi t6ke maganvagyon, amely révén az érintettek erdsithetik tarsadalmi
statusukat, st hatalomra tehetnek szert.

Forrds: Orban Annamaria — Szant6 Zoltan: Tarsadalmi téke.

A tarsadalmi vagy politikai bizalom két komponense kozott tehetiink
kilonbséget. Az els6 komponens a bizalom az egyes emberekben. Ez a
tarsadalomban gy mutatkozik meg, hogy az emberek milyen mértékben
hiszik azt, hogy masokban, nem csaladhoz tartoz6 emberekben meg le-
het bizni. A mas emberekbe vetett bizalom orszagok szerint kiillonb6zé.
Almond és Verba szociolégiai felmérései szerint az amerikaiak 55%-a, a
britek 49%-a, az olaszoknak viszont csak 7%-a jelezte azt, hogy szerinte a
legtobb emberben meg lehet bizni.® Ez kihat arra, hogy az emberek hany
szazaléka tagja, illetve nem tagja tarsadalmi szervezeteknek. A tarsadal-
mi szervezetek tevékenységében val6 részvétel a csoportalkotasra vald
képesség, illetve az egyuttmiikodési készség fontos mutatéja, kozvetve
pedig a tarsadalmi téke er6sségére vagy gyengeségére utal.

A csoportalkotéasra val6 hajlandésag mutatéjanak tekintik azt is, hogy
a dolgoz6 népesség hény szazaléka szakszervezeti tag (= 6nszervez6dé-
si képesség). Felmérések szerint kisebb méreti eur6pai demokracidkban,
illetve Ausztralidban a szakszervezeti tagsag igen magas, mig a legalacso-
nyabb szervezeti tagsagot Franciaorszagban, Olaszorszagban, az USA-ban

5  Idézi: Gulyas—Jenei 1998. 127. o.
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valamint Japanban taléltak. A szervezeti tagsag és aktivitas alacsony foka
alacsony bizalomszintre utal.

A bizalom egy masik megnyilvanuléasa a tarsadalmi és politikai intéz-
ményekbe vetett bizalom. A kérdés itt az, hogy az egyének milyen mér-
tékben vélik tigy, hogy a politikai szervezetek miikodése és a politikusok
magatartasa megfelel-e a lefektetett demokratikus jatékszabalyoknak. A
tarsadalmi bizalom radiuszanak megfelel6en rendkiviil nagy eltéréseket
tapasztalhatunk az egyes orszagok kozott a politikai bizalom szintjeiben.
Még az iparilag fejlett tarsadalmak bizalomszintjeinek 6sszehasonlitasé-
ban is nagyfoku eltérések tapasztalhatok, Almond és Verba idézett kuta-
tasa szerint az amerikaiak 75%-a, az angolok 62%-a, az olaszok mindosz-
sze 7%-a érezte Ugy, hogy befolyast gyakorolhat az orszag irdnyitaséra.

A bizalom masik aspektusa a korméanyzat és a politikai intézmények
iranti bizalom. Ebben az esetben kiilonosen az foglalkoztat benniinket,
hogy az egyének milyen mértékben hiszik azt, hogy a politikai struktarak
és a politikusok, szemben az adminisztrativ struktarakkal, inkabb érde-
mesek a bizalomra. Ha a népesség tobbsége vagy egy szignifikéns kisebb-
ség nem hisz a kormanyzat és a politikusok tisztességében és partatlansa-
gaban, akkor a korményzatra legjobb esetben is nehéz idék kovetkeznek.
A bizalmat egyaltalan nem élvez6 politikai rendszerek dontéseit nehéz
lesz elfogadtatni és legitimalni a népességgel. Ilyen esetekben mindig
megmarad a korrupcié gyanijanak arnyéka, vagy éppen a csaldsé és a
jogtalan el6nyokhoz juttatdsé a kormanyzati dontésekkel kapcsolatosan.

A tarsadalmi bizalomnak megfelel6en rendkiviil nagy eltéréseket ta-
pasztalunk az egyes orszagok kozott a bizalom politikai szintjei kozott.
Almond és Verba k6zol néhany kozvetleniil is 6sszehasonlithaté bizonyi-
tékot erre. Amikor egy 6t orszagra kiterjedé felmérés megkérdezettjeinek
feltették a kérdést, hogy hisznek-e abban, hogy 6k személyesen képesek-e
befolyésolni a helyi és a nemzeti politikat, akkor az amerikaiak 75%-a, az
angolok 62%-a érezte gy, hogy befolyést gyakorolhat az orszag iranyita-
séra, mig ezzel ellentétben az olaszoknak minddssze 28%-a gondolkodott
hasonléképpen. Az egyénekben és a politikdban valé bizalom aspektu-
sait ossze is kapcsolhatjuk egymassal (Guy Peters) egy olyan matrixba,
amelynek egyik valtozéja a mas emberekben val6 bizalom, mig a masik a
politikai rendszerben és a politikusokban valé bizalom. Ez sematikusan a
kovetkezéképpen néz ki.
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2. tablazat. A Peters-matrix

Masokban valé bizalom

Alacsony Magas
Politikai Magas Gyenge Mérsékelt
bizalom adminisztrativ hatalom (1) Adminisztrativ hatalom (2)
Alacsony  Meérsékelt Erés
adminisztrativ hatalom (3) adminisztrativ hatalom (4)

Forrds: Gulyas—Jenei 1998.

A Gulyas-Jenei szerz6paros értelmezésében a kétféle bizalom 6ssze-
kapcsolasa érdekes és fontos konzekvencidkra vezet a kozszolgélat, a bii-
rokracia tarsadalmi statuszat illetéen. A jobb felsé cella azokat a tarsadal-
makat jeloli, amelyekben a személykozi bizalom szintje is és a kormany-
zatban valé bizalom szintje is magas (2). Ide sorolhaték a leggyengébb
adminisztrativ struktarak. Ezekben a politikai rendszerekben a politikai
elit képes a zokkenémentes torvényalkotasra és kormanyzasra anélkiil,
hogy ehhez tilzottan igénybe venné a biirokraciat. A legklasszikusabb
példaja ennek az Egyesiilt Kirdlység: a kormanyzat és kisebb mértékben
a parlament hatékony dontéshozé szerveknek bizonyulnak. A biirokracia
szerepe ez esetben a politikai célok megvalésitasara korlatozodik.

A kovetkez6 cella azokra az orszagokra utal, ahol mind az interper-
szonélis mind a politikai bizalom alacsony (3). Az ipari tarsadalmak ko-
zil Franciaorszag, Olaszorszag tartoznak ebbe a kategéridba, valamint a
volt szocialista orszagok és a harmadik vilag. A politikat ez esetben a
fragmentaltsag és az ideologikus érvelés, valamint az obstruktivizmus jel-
lemzi, a korméanyzat politikai komponenseinek politikai kapacitasa gyen-
ge, és mivel az orszagot valamiként kormanyozni kell, erételjes politikai
hatalom hijan a biirokraciéra var az a feladat, hogy gyakorolja azt a hatal-
mat, amelyet rendesen a parlament és a kormanyzat tolt be.

Amikor az alacsony interperszonalis bizalom és a magas politikai
bizalom a jellemzd, megvan a hajlandésag az elitek kozott a kolcsonos
bizalomra (1). Ez a bizalom a kormanyzatba és altalaban a politikédba ve-
tett magas bizalommal tarsulva képes biztositani a politikai rendszer sta-
bilitasat és a politikai konfliktusok tobbé-kevésbé zokkenémentes meg-
oldasat. Ide olyan orszagok tartoznak, mint Ausztria, Hollandia, Svéjc
és Belgium. Ezekben az orszagokban az elit szintjén az interakciok és a
politikai kompromisszumok vertikédlisan integraltak, ez a politikai rend-
szert hatékonnya teszi. A torvényhozoi hatalom politikailag fragmentalt
ugyan, de ugyanakkor koalici6s korméanyokat hoz létre.
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Végezetiill a negyedik valtozat azokra a tarsadalmakra vonatkozik,
ahol alacsony a politikai bizalom és magas az interperszonalis bizalom
(4). Tipikus példa erre az Egyesiilt Allamok, ahol a politikai kulttrara jel-
lemzd, hogy az egyén és a csoport cselekvését tobbre becsiili a korméany-
zati cselekvésnél. Azt valljak, hogy amit a korményzat meg tud csinalni,
azt az allampolgarok vagy allampolgari csoportok is képesek megcsinél-
ni, de jobban és olcs6bban (Gulyas—Jenei 1998).
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10. FEJEZET

KOZSZOLGALAT ES ETIKA

A politikai feleldsség. Kozszolgalati etika. A hierarchikus felel6sség.
A kollektiv feleldsség. A személyi feleldsség. Kozpolitikai elemzés és etika.

10.1. A politikai felel6sség

Tudataban vagyunk/kell lenntink annak, hogy minden gondolatunk-
nak, szavunknak, dontésiinknek, cselekedetiinknek kovetkezménye van.
A felel6sség az a kotelezettség, hogy vallaljuk a kovetkezményeket. A fe-
lel6sség a szabadsagnak egy fogalma, nem Osszetévesztendd tehat sem
el6irasokkal, sem torvényekkel, sem hasznalati és kezelési utasitasokkal.
Szabadnak lenni nem azt jelenti, hogy azt tessziik, amihez kedviink van,
hanem azt cselekedni, amit jonak és helyesnek tartunk. Valamiért fele-
16snek lenni azt jelenti: szeretiink valami(ke)t, valaki(ke)t, ezért azok/6k
értékesek a szamunkra, mi pedig a legnagyobb értékeink szerint és értel-
mében élink. A felelésség kotelezettségvallalas ezekért az értékekért.

A felel6sségnek sajnos nincs dltaldnosan elfogadott definiciéja. Ezért R. Irmgar-
den megkozelitését veszem alapul, amely szerint a felel6sség terminust 4-féle ér-
telemben hasznaljuk: 1. Valaki felel6s valamiért. 2. Valaki vallalja a felel6sséget. 3.
Valakit felel6sségre vonnak. 4. Valaki felel6sen cselekszik. (R. Irmgarden: Uber die
Verantwortung. Stuttgart, 1970., 5. old./ Az els6 haromban a felel6sségnek negativ
konnotaciéja van, a negyedikben a felelésséget pozitiv értelemben hasznaljuk. Ko-
estler miiveiben a felelGsség els6 harom értelmezését hasznélja. [...]

A politikai feleldsség dilemmdirdl sz6l6 mivemben az egyik alapvetd tézisem az,
hogy a politikai felel6sség lényegesen tdrsadalomspecifikusabb, mint az erkolcsi
és jogi felelsség, s ez elsGsorban azt jelenti, hogy a politikai felel6sség fent vazolt
aspektusaira dont6 befolyast gyakorolt, hogy milyen kor, milyen politikai alakza-
tanak felel6sségkoncepcidjarol és gyakorlatardl van szé. A jelenre vonatkoztatva
ez azt jelenti, hogy gyokeres kiillonbség van a diktatarék és a demokréciak, illetve
a ,demokrattra” (kozbiils6 forma) felel6sség-elképzelései és praktikuma kozott.”
Forrds: Foldesi Tamas: Arthur Koestler és a politikai felel6sség

A felelGsség etikai kategoria, amely az egyénnek a tarsadalomhoz valé
viszonyat az egyénnel szemben tdmasztott erkolcsi kovetelmények telje-
sitése szempontjabdl jellemzi. A felelGsség az egyén erkolcsi magatarta-



236 10. KOZSZOLGALAT ES ETIKA

sdnak és tarsadalmi kotelességének viszonya, az egyén szempontjabdl
vizsgalva.! Ez a modern vilaghan nem egyszert kérdés, ugyanis a modern
tarsadalmakban nem beszélhetiink altaldnosan érvényes erkolcsrél, mivel
nemcsak a tarsadalom, hanem annak életnyilvéanitasi terepei, alrendszerei
is, igy az erkolcs is pluralis és heterogén. Az etikai relativizmus szerint
minden tarsadalomnak és kozosségnek megvannak a sajat szabélyai, nincs
altalanosan elfogadott etikai szabaly vagy szabalyrendszer, amely alapjan
egy cselekedetet moralisan megitélhetnénk. Kiilonb6zé tarsadalmaknak
kiilonbozé erkolesi gyakorlatuk alakult ki, az egyik tarsadalomban megen-
gedhetd cselekedetek a masikban nem elfogadhatéak. Ugyanakkor napja-
inkban elvéras a tolerancia a mas tarsadalmakkal szemben, annak ellenére,
hogy a kiilonbségek nem feltétleniil etikai kiillonbségek. Amennyiben az
egyik tarsadalom etikai normai megengedik egy cselekedet végrehajtasat,
egy masik tarsadalom normai pedig megtiltjak, ennek forrasa lehet még
logikai, elképzelési vagy értelmezési kiillonbség is.

Az etika szamtalan kérdést vet fol, melyekre sokféleképpen prébaltak
megtalalni a valaszt. Evezredek 6ta foglalkoztatja az emberiséget, vajon
van-e egységes moral, elvarhaté-e az egyes embertdl, hogy a torvények és
alapvet6 egytittélési szabalyok betartasa mellett Gijabb korlatozédsoknak
vesse ald magat? Veliink sziiletett készség vagy elsajatithaté az erkolcsos
magatartas? E kérdésekre nincs végleges valaszt de az bizonyos, hogy egy
jol miikodé demokraciaban nem elégedhetiink meg pusztan a jogszaba-
lyok adta lehetdségekkel. Egy jol miikodé demokratikus jogallamban az
adott kozosségek kialakitjdk a maguk etikai normaéit, melyek atmutatast
nyujtanak az egy szakméhoz, vallashoz vagy barmilyen mas kozosséghez
tartozok részére. Az egyén moralis valasztasaiban normakra és elvekre
tamaszkodhat: hagyomanyos erkolcsi normékra, az utilitarizmus érdek-
tételezéseire, a kanti kotelesség etika morélis torvényeire vagy a kommu-
nikativ (diskurzus) etikdnak a kolcsonos megértésre iranyul6 nézetegyez-
tetési szabdlyaira. Minden tett, barmilyen erkolcsiség legyen az alapija,
megitélhetd, az egyén felelGsségre vonhatd, illetve elismerhetd.

Az etika (erkdlcsfilozofia, moralfilozéfia) a gyakorlati filozé6fianak az az aga, amely
az erkolcsi parancsok érvényességének filozofiai megalapozasaval foglalkozik. Az
etika kifejezés a gorog éthosz sz6bdl ered, amelynek jelentése: ,érziilet”, ,jellem”.
Az etika, mint filoz6fiai tan, a periklészi korban alakult ki, azonban donté szerepe
a szokratészi filozofianak volt. A filozoéfiai etika nem ad konkrét szabalyokat a
tarsadalmi életre, nem bizonyos helyzetekre ad tanitast, hanem &ltalanossagban
fogalmazza meg az élet szabdalyait, amelyek belséleg is kotelezik az embert. Nem a

1 V. 0. Etikai kislexikon. Budapest: Kossuth Konyvkiadé 1984.
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szokasaink és a hagyoményokhoz val6 alkalmazkodas lesz a helyes cselekvés elve,
hanem az a cél, amelyben megtalalni véljitkk az emberi létezés értelmét. Amig a
jogtudomany az emberi cselekedetek kiils6, addig a filozéfiai etika a cselekedetek
belsd elveit vizsgalja.

A feleldsség terminusnak a tarsadalmi gyakorlatban elsésorban ne-
gativ a konnotacioja, ugyanis a felel6sség negativ tartalma magatartassal
fligg 0ssze, amely a felelGsségre vonas alapjaul szolgal.

A politikai felelésségre vonasnak két funkciéja lehet. a) A politikai
érték- és normasérelem igazsdgos megtorlast igényel. A politikai felelds-
ségre vonas a harom felel6sségre vonasi forma (erkolcsi, jogi, politikai)
kozil a legideologikusabb, mivel azon érték- és normacsoport, amelynek
sérelmét meg kivanja torolni, jellegzetesen magan viseli a politikai fe-
lelésségre vond ideologikus elképzelést arrél, hogy melyek a kivanatos
értékek és normak. A modern totalitarius rendszereknél az érték- és nor-
matartomany eltorzul, az igazségosztas ellentétébe csap at. A demokra-
ciak altal gyakorolt politikai felel6sségre vonasnak sokkal szélesebbek és
pozitiv értelemben sokrétiibbek a funkciéi. b) Prevencid, ha a politikai fe-
lel6sségre vonas elfogadhatatlan, mert az értékek és normak torzak, akkor
a prevenci6 elrettentésként hat. A politikai felel6sségre vonas nemcsak
akkor bir jelentéséggel, ha ténylegesen is sor keriil r4, hanem akkor is,
ha csak a politikai felel6sség megéllapitaséara keriil sor. Kérdés ilyenkor,
hogy mennyire egyértelmtien lehetséges a kozvetlen feleldsséget lebonto
részfelel6sséget megallapitani.

A politikai felel6sség alanyanak kérdése hasonlit az erkolcsi alapa
felvetésre: az felelés politikailag, aki politikai normat sértett. A politikai
felelGsség sajatossaga, hogy aki formélis vagy informélis pozicidja ko-
vetkeztében valamilyen teriilet fo6lott rendelkezik, az politikailag felel6s
azért, ami ott torténik. A politikai felel6sség hierarchikus, a politikai fele-
16sség mértéke erésen hatalomfiiggd: minél nagyobb valakinek a hatalma,
annél nagyobb a felel6ssége.

A felelGsséget illetéen a politol6gidban két szemben allé iranyzat 1é-
tezik: 1) a politikdban nagyobb szerepe van a kiemelkedd karizmatikus
személyiségeknek, mint az intézményeknek; a hatalmi visszaélés ellen
védelmet a moralis kvalitisok nyuajthatnak, 2) olyan politikai intéz-
ményrendszerre van szitkség, ahol még az alkalmatlan politikai vezet6
sem okozhat nagy karokat: hatalom korlatozéasa torvények és alapjogok
altal, hatalom megosztasa, a politikai kisebbség jogainak tiszteletben
tartasa (Karl Popper).
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10.2. Kozszolgalati etika

Mikozben szakmunkak sora foglalkozik a kozszolgalati etika kér-
déskorével (Gulyas 1997; Thompson 1987; Buchanan 1989), visszatérd
teoretikus kérdés: lehetséges-e a kozszolgalati etika, van-e értelme koz-
szolgélati etikai normakrol beszélni? A kérdésfeltevés nem indokolatlan,
mivel szorosan 0sszefiigg olyan kijelentésekkel, hogy ,,a koztisztvisel az
allam szolgaja”, ,,a minisztérium miikodéséért a miniszter a felelés”, ,,a
koztisztvisel feladata a kozérdek szolgédlata”. Mikozben minden koztiszt-
visel6 az alkotméanyra tesz eskiit, kotelességeit lelkiismeretesen — azaz
személyes moralis értékrendjét is alkalmazva — végzi. Talan belathato,
hogy a kérdésnek nem csupén elméleti, hanem a napi gyakorlatot koz-
vetlentl érint6 0sszefiiggései is vannak. Az egyénnek a kozigazgatasban
betoltott szerepére vonatkozo kérdésre nemleges valaszt ad két ismert el-
mélet: az un. ,semlegesség etikdja” és a ,struktira etikaja”. Az elsé sze-
rint a kozigazgatdsban alkalmazottaknak semlegesen kell cselekednitik,
vagyis nem kovethetik sajat erkolcsi meggyézédésiiket, ala kell magukat
vetnitik a szervezet politikajanak és dontéseinek. A ,struktira etikaja”
szerint nem a kozigazgatasban dolgozoé tisztvisel6k, hanem a szervezet
— és a szervezet formalis vezet6i, pl. a miniszter — felel6s a dontésekért
és az apparatus tevékenységét meghatarozo iranyelvekért. Természetesen
nem lehet elfogadni sem az egyéni moralis itélet 1étjogosultsagat tagado
~semlegesség etikajat”, vagyis a tisztvisel6 mérlegelési jogat a dontés-els-
készités, illetve a dontés soran stb., sem pedig az egyén szervezeten belii-
a kozhivatalnokok felel6sségérél beszéliink, a felel6sség személyekhez, s
nem egy-egy adott pozici6hoz kotédik.

A kozszolgalat etikus voltanak legfontosabb tényezdje a koztisztvisel6k szemé-
lyes értékrendje. Ezek az értékek kiilonféle forrasb6l szdrmaznak, szerepet jat-
szik kialakuldsukban a csaladi héttér és a gyermekkori szocializacid, az oktatas,
a palyavalasztas és a rekrutéacio, a rekrutaciot koveté képzés és szocializacio, a
folyamatosan véltozo tarsadalmi értékek, a politikai kérnyezet befolyasolé hata-
sa, az alkotményban, szabalyzatokban és szabalyokban megtestesiil6 értékek és
a nemzeti (és esetenként nemzetkozi) jog el6irasai. Raadasul a felsorolt tényezék
mindegyike idében valtozik — még az egyébként merevnek tekintett alkotmanyok
elemei sem hajlithatatlanok: a torvényeket is meg lehet valtoztatni. Masodik leg-
fontosabb tényezdként a kozszolgalati etikdban a tisztvisel6k politikai rendszeren
beluli kotelezettségeit nevezhetnénk meg. Az egyes orszagok politikai rendszere
sokban kiilonbozik egymastél, még ha ezek az allamok és alkotményaik a demok-
racia ugyanazon eszményképének megvaldsitasat tlizték is ki célul maguk elé.”
Forras: R. Chapman: Etika a kézszolgdlatban, 21. o.
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A politikai-adminisztrativ szféraban a felel6sség és felel6sségre-von-
hatésag kérdése az egyéni felel6sségtdl alapvetéen kiillonbozik, ugyanis
a ,,sok kéz” probléméja megneheziti vagy sok esetben lehetetlenné teszi
a felel6sség egyértelmli megallapitasat, a moralis elszamoltatas konzek-
vens érvényesitését. Mivel minden ,politikai kimenet” tobb, egymassal
kapcsolatban 4ll6 egyén k6zos mive, a folyamatban részt vevékhoz nem,
vagy csak feltételesen rendelheté hozza az egyértelmi és osztatlan sze-
mélyi felelésség. A ,sok kéz” dilemmaéja azt a gyanut latszik igazolni,
hogy a politikai adminisztrativ szféra annal inkabb valik, fokozatosan, a
,kollektiv felel6tlenség” vilagava, amilyen mértékben és ardnyban csok-
ken az egyén stulya s ebbdl kovetkezéen csokken a felelGssége is. Ennek
a dilemmaénak az eldontése feltételezi a kovetkez6 kérdések tisztazasat:
1) a politikai-adminisztrativ szférahoz hozzarendelheté-e egy, csak erre
a szférara jellemz6 ethosz, 2) ha igen, mi ennek a sajatossaga, miben kii-
lonbozik az ,erkolcst6l” altaldban, 3) milyen szempontok, milyen ,fele-
16sség-elv” alapjan szabalyozza és méri a politikusok és kozhivatalnokok
magatartasat és cselekedeteit, 4) a hivatali és a moralis felel6sség hogyan
viszonyul egymashoz.>

A kutatas résztvevdinek az etika szervezeti megkozelitésével kapcsolatban [...] ko-
zel 75%-a egyetért azzal, hogy »amig az egyén sajat viselkedéséért tartozik felels-
séggel, addig a szervezet feladata a dontéshozas és az ellenérzés kereteinek biztosi-
tasac. [...] A vélaszadok kozel 25%-a szerint az intézmények csak mellékesen foglal-
koznak az etikdval, reaktiv, negativ és primitiv megkozelitési modjuk a széles korti
gyanakvést fokozza és a méltanytalansag vizsgalatdban tobbnyire ki is merl. [...]
Ugy tlinik, a legtobb hivatalt a dontéshozatalt el6segité, a mindenki éltal elfogadott
és hasznédlhat6 norméknak, illetve eljarasoknak a hidnya jellemzi. Ehelyett vagy
megprobaljék a felel6sséget atharitani — ha egyaltalan felismerik —, vagy egyszertien
semmilyen stratégidt nem dolgoznak ki az etikai kérdésekkel kapcsolatosan. [...]
Szabalyozasra valéban szitkség van, a valaszadék mégis bizonytalanok, hogy az
ilyen jellegi normak célravezetéek-e. A vizsgalt minta véleménye megoszlott ab-
ban a kérdésben, hogy a(z etikai) kédexszel rendelkezé szervezetek teljesitménye
ktlonbozik-e a tobbiekétdl.

Forrds: J. S. Bowman: Kormdnyzati etika: egy felmérés, 27-28. o.

Max Weber szerint a politikai-adminisztrativ alrendszerhez 6nall6 et-
hosz s ehhez kapcsol6ddan sajétos felelésségelv rendelheté hozza. Weber
az etikailag relevans cselekvés két tipusat kiilonbozteti meg (érziiletetika
és felelGsségetika), ezeket egymassal kibékithetetlen ellentmondésban &l-
l6knak tekinti, és érvényességiik két, egymastol elkiillontlé tarsadalmi te-

2 Gulyas Gyula: Kozszolgalat és etika, http://ebooks.gutenberg.us/Wordtheque/hu/
AAACDV.TXT (2010.10.25.)
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riiletre vonatkozik: az érziiletetika a civil tarsadalom egyik magatartasfor-
maéja, a felel6sségetika a politikumé. Az érziiletetika azt feltételezi, hogy
az ember dolga az erkolcsi értékek feltétel nélkili érvényre juttatasa, s az
egyén feleléssége az erkolcsi aktusra, az érték tételezésére korlatozodik
(a tett kovetkezményeit itt Istenre bizzak), a felel6sségetika maximai vi-
szont azt irjak el6 az egyén szdmara, hogy szdmoljon el magatartdsanak
varhaté tarsadalmi-emberi kovetkezményeivel. A politikus ,szerepébdl
adoddan” a felelGsségetika talajan all: alapvetéen célracionélis, s csak en-
nek aldrendelten cselekszik értékracionélisan.

Miel6tt elkezdenénk a hivatali felel6sséggel kapcsolatos modellek
elemzését, fel kell tenni a kérdést: mit értiink tehat kézszolgdlati etika
alatt? Vegyiink sorra néhany meghatarozast: ,,A kozszolgalati etika azt
jelenti, hogy a moralis alapelveket a szervezetekben miikodé tisztvise-
16k viselkedésére alkalmazzuk” (Dennis F. Tompson). ,,A kozigazgatasi
etika a kozigazgatas tevékenységi korébe vagd, gyakran jogszabalyokban
is tukroz6ds, maskor csak a gyakorlatban kialakult erkolcsi szabalyok
Osszessége” (Hencz Aurél). ,,A koztisztviselGi etika a kozigazgatdsi mun-
kanak szocialis tartalommal valé megtoltése, a koztisztviselének a ko-
zonséghez valo viszonya” (Martonffy Kéroly). Két megjegyzés kivankozik
ide. Egyrészt a demokrécia szamara komoly gond, hogy az allampolgarok
nem mindig latjak at és értik meg a kormanyzati politika tartalmat, az
elszamoltathatésag eleve megkérdéjelezédik. Masrészt a kozpolitikai fo-
lyamatok sokszereplés dontéseket feltételeznek, vagyis a felel6sség meg-
allapitdsanak hagyomanyos ttjai nem kinalnak lehet6séget ezen a téren.
Ugyanakkor az idézett definiciok érzékeltetik azt is, amire még figyelni
kell: kiilon kell szélni kozszolgadlati (azaz a kozjog ala tartozo szerveze-
tekben dolgozokra kiterjedd), kozigazgatdsi (vagyis a kozigazgatasi szer-
vezetrendszerben tevékenyked6 karrier-tisztvisel6kre és politikusokra
egyarant alkalmazandd); vagy koztisztviseldi (tehat csak a hivatasos koz-
tisztviselGi karra szoritkozo) etikai el6irasokrol.

Mire épiiljon a sziikséges normarendszer (jogi szabédlyozas vagy koz-
megegyezés), mikozben csokken a bizalom? Tilalmak helyett orientdld
értékekre, iranyelvekre van szitkség, mikozben nem hagyhaté figyelmen
kiviil az egyéni moralis itélet 1étjogosultsaga. Alapelvnek kell tekinteni,
hogy minden szervezeten beliili cselekvési szabadsag egyéni felelGssé-
get generdl, és hogy csak akkor allithaté fel erkolcsi mérce, ha az egyén
felel6ssége dontéseiért fennall. Ugyanakkor kockézati tényezdként kell
figyelembe venni, hogy a tarsadalom generalizal6 reflexe kettés mércét
alkalmaz: ,,Quod licet Iovi, non licet bovi!”



10.2. KOZSZOLGALATI ETIKA 241

Miel6tt megvizsgalnank azt, hogy a felel6sség kérdését milyen elmé-
leti keretek segitségével modellezi a szakirodalom, a teriilet instrumenta-
lis iranyultsagét kell kihangstilyozni. A kozigazgatéasi-kozszolgélati gya-
korlat instrumentalis, Terry Cooper szerint léte abban leli magyaréazatat,
hogy szervezeti kereteket hoz létre és miikodtet més gyakorlatok — szocié-
lis tigyek vitele, tervezés, konyvelés — szamara. Teszi ezt, mert ezek olyan
értékeket képviselnek, amelyekrél a demokratikus kozosségek kozvetle-
niil vagy képvisel6ik altal dontottek, hogy ezek a kollektiv érdekeket szol-
géljak. A koztisztvisel6 tehat bizonyos belsé értékek és erények megvalé-
suldsat segiti eld, amelyek a szerepével egyiitt jar6 bizalom létrejottével
kapcsolatosak (Cooper 1997. 57.). Az itt kovetkez6 tablazat, Cooper nyo-
man, azt dbrazolja, miként jellemezhet6 a kormanyzati munka hérom {6
kotelezettségi korével és erényeivel kapcsolatos belsé értékek és erények.

1. tablazat. Kormdanyzati tevékenységgel kapcsolatos értékek és erények

Kotelezettségi Belsé értékek Erények
teriilet és erény
A kozérdek iranti A polgérok iranti J6akarat
elkotelezettség jotékonysag Batorség
Igazsagossag Racionalitas
Meéltanyossag
Bolcs eldrelatas
A jévahagyasi folya- Népfelség Torvénytisztelet
matok és eljarasok FelelGsség Racionalitas
iranti elkotelezettség Megfelel6 eljaras Bolcs eldrelatas
Becsiiletesség
Onfegyelem
Udvariassag
A kollégak iranti el- A minéségi kovetel- Elfogulatlansag
kotelezettség ményszint novelése Szavahihetdség
A belsé értékek elérésé- Kollégék tisztelete

ben valé kozremtiikodés

A gyakorlat irdnt
érzett felel6sség
Udvariassag
Becstiletesség
Bolcs elérelatas
Racionalitas
Fiiggetlenség

Forras: T. L. Cooper: Hierarchia, erény és a kdzigazgatas gyakorlata, 58 o.

A politikai-adminisztrativ szféra gyakorlatat a felel6sség és felelds-
ségrevonhatésag szempontjabdl vizsgalé szakirodalom harom modellt
hasznéal a moralis problémak és felel6sségi kérdések értelmezésére, éspe-
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dig: 1) a hierarchikus felelGsség, 2) a kollektiv felelsség, 3) a személyi fe-
lel6sség modelljeit. A felelésségtipusokat Gulyéas Gyula idézett dolgozata
alapjan mutatjuk be.

10.3. A hierarchikus felelsség

A felelésség hierarchikus felfogasdnak elvét Max Weber fogalmazta
meg, aki két tételbdl indult ki: 1) a modern kormanyzas rogzitett torvény-
kezési teriileteket és rogzitett hierarchiat feltételez, amelyen beliil az al-
sobb szinti hivatalokat a felsébb szinttiek feliigyelik; 2) éles kiillonbség
all fenn a politika és az adminisztracié kozott: a politikus egyfajta politi-
kai vallalkozé, a hivatalnok szakemberként a ,,politikai vallalkozas” vég-
rehajtéja. A politikus és a hivatalnok szerepek szétvalasztasabél kovetke-
zik az, hogy a politikus és hivatalnok magatartdsa egymastol kiilonb6z6,
mi tobb, egymassal ellentétes felel6sségelv vonatkozik rajuk. ,,Az igazi
hivatalnoknak hivatasa szerint nem politizalnia, hanem igazgatnia kell,
mégpedig mindenekel6tt partatlanul, éppen azt nem kell tennie, amit a
politikusnak mindig és sziikségképpen tennie kell: harcolni. Mert a part-
allas, harc, ez a politikus lételeme. [...] A hivatalnoknak becsiiletére valik
az a képesség, hogy amikor a felettes hatosdga az ¢ elképzelése ellené-
re ragaszkodik valamilyen, az ¢ szemében tévesnek latsz6 parancshoz,
akkor a parancsado felelGsségére lelkiismeretesen mégis végrehajtsa azt,
pontosan tgy, mintha megfelelne sajat meggy6z6désének: a legmagasabb
rendd értelemben vett erkolcsi fegyelem és 6nmegtagadas nélkil szétes-
ne az egész apparatus. Ezzel szemben a politikai vezérnek vagy a vezetd
allamférfinak éppen az valik becsiiletére, ha kizarélagosan véllalja a sze-
mélyes felelGsséget azért, amit tesz: sem modjaban, sem jogaban nem &ll
elutasitani vagy elharitani ezt.” (Weber 1989. 33-34.)

A weberi hierarchikus felel6sségmodellel szemben tobb ellenvetés fo-
galmazhaté meg. El6szor is a hivatalnokot eszkozzé degradalja, ami altal le-
egyszertsiti a felel6sség kérdéskorét a politikai-adminisztrativ szféran beliil:
a koztisztvisel6k tilnyomé tobbségét a morélis felelGsség teriiletén kiviilre
rendeli. Tovabba a ,,sok kéz” folyamatok esetén vitathat6 allaspont, hogy a
politikusok csinéljak a politikat és gyakoroljak a hatalmat, az adminisztracié
pedig szolgaian végrehajtja a politikusok utasitésait. A modern szakbtirokra-
ciak az altaluk elosztandé javak, sajat btirokratikus struktarajuk és eljarasaik
feletti kontroll 6sszekapcsolasa folytan hatalmat gyakorolhatnak az allam-
polgérok folott, s ugyanezen oknal fogva — ha jogilag nem is — egyenrangt
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partnerei a politikai vezet6knek. A biirokracia egyrészt végrehajtéja adott po-
litikai dontéseknek, masrészt szaktudasanak nélkiilozhetetlensége folytén e
dontések alkotéeleme is. Egy politikai célt vagy dontést le kell forditani a
megvalosithatésag, a biirokracia nyelvére, s az igazgatasi technikak éppen
a megvalésithat6sag szempontjait szem el6tt tartva 6hatatlanul modositjék,
arnyaljak, esetleg lényeges pontokon megvaltoztatjék az eredeti politikai cél-
kittizést. Mindebbdl kovetkezik, hogy a biirokratdk objektive a politikai és
moralis felel6sség részesei is kell legyenek. A harmadik felvethetd ellenvetés
a hierarchikus modellel kapcsolatban az, hogy éppugy hamis eléfeltétele-
zés azonositani egymassal a hierarchikus (hivatali) és a moralis felel6sséget,
mint kiilonbségiikrél tudomast sem venni.

A hierarchikus felel6sség egy hierarchikus pozici6hoz kotott koteles-
ségrendszerrel kapcsolatos feleldsség, ettél a moralis felel6sség gyokeresen
ktlonbozik. Az egyén, amikor erkolcsileg is értékelhetd helyzetekben dont
vagy vélaszt, akkor a gyakorlati ész, az itélGerd, az arisztotelészi ,fronézis”
(okossag) alapjan vonatkoztatja az érvényes erkolcsi normékat (legalitas)
sajat specifikus élethelyzetére: dontése nem dogmatikus (érziiletetika), ha-
nem reflexiv, a konkrét szituaciot, sajat ,,érdekeit” is figyelembe veszi (mo-
ralitas). A moralis vétség ebbdl a szempontbdl nem més, mint ,,mértékvesz-
tés”, vagyis az erkolcsi normak és a privat érdekek kozott nem talalja meg a
helyes kozepet (mértéket). A mértékvesztés két erkolcsileg elfogadhatatlan
kifejlete a ,moralis terror”, illetve az érzéketlen egoizmus.

Az erkolcsi normékhoz val6 reflexiv viszonyulas alkotja az egyén sza-
badsaganak alapjat moralis vélasztas esetén. Kovetkezésképpen az egyén
morélisan csak azért lehet felel6s, amit egy adott élethelyzetben megtett,
vagy amit meg kellett volna tennie, de elmulasztotta azt megtenni. Csak-
hogy a hierarchikus felelésség elve ettél két dologban is eltér. Es ez eset-
ben nem a privét érdek és a normativ elvarasok egyeztetésérél van szo,
hanem a hierarchikus poziciéhoz kotott jog és kotelességrendszer feltétel
nélkiili, minden egyéni érdeket kizérd, ,dogmatikus” érvényesitésérsl. A
weberi modell a hivatali normak olyan mértékd uralmat tételezi az egyén
folott, amely nemcsak a privat érdekérvényesitést, de a reflexiét is szamiizi
a hivatalnok magatartdsabol. A hivatali és az erkolcsi normak feltételezett
konfliktusa esetén ez a modell elvileg megengedi az amoralis magatartast,
ami hatarszituaciot el6feltételezve stalyos kovetkezményekhez vezet.?

3 Ahivatali és az erkolcsi normak konfliktusa, az ebbdl kévetkezé morélis dilemmak
drasztikus erével vetédtek fel a ntirnbergi per kapcsan, ahol a fasiszta jogrenddel
lojélis birdk arra hivatkoztak, hogy 6k egy legitim jogrend (hivatali norma) alapjan
cselekedtek, kovetkezésképpen sem jogilag, sem erkolcsileg nem hibaztathatéak
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A hierarchikus modellel kapcsolatos utols6 ellenvetés arra vonatko-
zik, hogy moralisan nehezen védhet6 az a kovetelmény, miszerint a hi-
erarchidban magasabb szinten all6 koztisztviseldk, illetve a politikusok
hataskoriikon kiviil esé mulasztasokért feleléssé tehetéek. Ez is megsérti a
mordlis felelGsség el6feltételét, ugyanis a személyek erkolcsileg csak akkor
hibaztathatoak, ha ténylegesen hibaztak, vagy az adott esetben masként
is cselekedhettek volna. A hierarchikus modell egy rejtett, hamis eléfelté-
telezéssel él, hogy a moralis felel6sség hivatalnokok esetében atharithato,
illetve a politikus esetében atvallalhaté. Igaz, hogy politikusok vagy ma-
gas rangu koztisztvisel6k adott hibas dontés kapcsan hajlandénak mutat-
koznak a felel6sség moralis atvallalasara (,,politikai ritualé”), ami altal az
adott személy sajat (politikai) helyzetét igyekszik megerésiteni: biztositja a
nyilvanossagot arrél, hogy 6 elszamoltathaté, nem héritja at a felel6sséget
masokra vagy a kortilményekre, és ebbdl politikai t6két kovacsol. Egyszerre
nyeri meg beosztottai és a nagykozonség lojalitasat. S ami legalabb ilyen
fontos: ez a ritualé gyakran szolgél a politikai ellenzék megszégyenitésére,
és sok esetben elejét veszi annak, hogy az adott tigyben érintett kozhivatal-
nok, illetve munkatéarsai moralis felelésségét tovabb kutassék.

10.4. A kollektiv felelsség

A hierarchikus modellel ellentétben, amely a moralis felelGsség
elemzésekor nem, vagy alig vesz tudomast a ,,sok kéz” probléméjardl,
a kollektivista modell ezzel a kérdéssel indit. Els6 megallapitasa, hogy
mivel a ,politikai kimenet” tobb kiillonboz6 statust egyén egytittes tevé-
kenységének az eredménye — ezért nem kiilonithet6 el egyértelmiien az,
hogy ki-ki milyen mértékben és milyen stllyal jarult hozza a ,kollektiv
tevékenységiikbdl” fakado kovetkezményekhez. A masodik tétel annak
a kijelentése, hogy senkit sem lehet, mint személyt, moralisan felelés-
ségre vonni azokért a kovetkezményekért, amelyeknek 6 csak részben,
toredékesen oka, s amelynek mértéke egyébként sem éllapithaté meg
pontosan. A kollektiv felel6sségmodell hivei ezek alapjan két, egymastol
latszolag eltéré konzekvenciat vonnak le. Vagy azt allapitjak meg a ,,kol-

és nem vonhatdak feleldsségre. A fasisztak azért voltak biindsek, mert egy olyan
jogrend szolgédlatdba szegddtek, amely semmibe vette az élethez, szabadsaghoz
valé elemi emberi jogokat, s azért voltak felelGsségre vonhatéak, mert az erkolcsi-
leg jogos és jogtalan, a moralisan helyes és helytelen az adott kultdrahoz tartozo
valamennyi egyén szdmaéra adott.
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lektiv cselekvés” kovetkezményeit illetéen, hogy valamennyi, az adott
kovetkezményhez igy vagy gy hozzajarulé személyt csakis azonos mér-
tékben lehet és kell morélisan feleldsségre vonni, vagy azt, hogy kizérélag
a kollektivat szabad morélisan terhelni, az egyes egyént fel kell menteni
a morélis felelGsség stlya aldl.

A felel6sség megallapitasaban egyik kovetkeztetés sem a szuverén
egyénbdl indul ki, kovetkezésképpen a felelésséget sem a ,,személy—don-
tésnorma”, hanem a ,csoport-dontésnorma” vonatkoztatasi rendszeré-
ben allapitja meg, amelyben az egyén s vele egyiitt a személyi felel6s-
ség is kozvetleniil (csoportbiintetés), vagy kozvetve (csoporttagok azonos
biintetése) feloldédik a kollektivitdsban. Lathaté, hogy a kollektiv modell
mindkét megoldasi kisérlete moralisan hamis alternativa, mert mindket-
t6 igazsagtalan. Méltanytalan, ha egy csoportot csoportként biintetnek,
s a csoportra bizzak azt, hogy az ,0szt6” vagy ,megtorl6é” igazsagossag
kritériumrendszerében ossza szét a tagok kozott a ,,megfelel6” felel6sség-
adagot (ami olykor biinbakkereséshez vezet). Tovabba igazsagtalan az is,
ha mindenkit egyforméan biintetnek, mert ez esetben olyanokat is felelgs-
ségre vonnak, akik az adott tigyben artatlanok.

A kollektiv modell elsé valtozatat H. Kaufman fogalmazza meg, aki a
biirokracia negativ tarsadalmi kévetkezményeiért nem csupan a biirokra-
ciat és a biirokratakat hibaztatja, hanem a tarsadalom egészét, az 6sszes
allampolgart is. ,Nem lenne meglepd szamomra, ha a koztisztvisel6k és
alkalmazottak lennének csupén a btinbakok.[...] Mi azért vadoljuk 6ket,
mert a val6sagos okkal kapcsolatos felel6sséget 6sztonosen el szeretnénk
haritani, és mert ez az ok mi magunk vagyunk. A népesség egyik eleme
sem felel6s 6nmagéban a biirokraciaért vagy annak nagy részéért, mi va-
lamennyien benne vagyunk” (Kaufman 1977. 27.). Bar a felel6sség ilyen
mértéki kitdgitasa adott esetben nem értelmetlen, val6jdban kevéssé
hasznalhat6 szempont a felelsség megallapitasara. A felel6sség alanya-
ként a tarsadalom, az emberiség a felel6sségre vonhatésag szempontja-
bol egyrészt nehezen hozzaférheté kategoéridk, masrészt a tarsadalom/
emberiség nem biintetheti 6nmagat, mert a felel6sségre vonas feltételezi
a vétségelkovetd és a felelGsségre vond egyének szerepének a kiilonva-
lasztésat. A kollektivista felel6sségmodellnek ez a valtozata nem szamol
azokkal a lényeges egyéni magatartasbeli differenciakkal, amelyeket a
~moralis joizlés” komolyan vesz, ha valamely szervezet vagy intézmény
elszamoltatasarol van sz6. A moralisan ép itéléerd ilyenkor azt mondja,
hogy egy szervezeten beliil azok az egyének, akik nem tiltakoztak, nem
léptek fel pl. egy jogtalan politikai dontéssel szemben, vagy akik lojalisak
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voltak a vétséget elkovetd hatalom iranyaban, sokkal inkdbb hibaztatha-
téak, mint azok, akik egyet nem értésiik jeleként hangot adtak tiltakoza-
suknak, akar szoban, akar tetteikkel. A lojalis magatartast valasztok korén
beliil nagyobb a felel6sségiik azoknak, akik komolyan befolyédsoltdk az
adott politikat vagy dontést, azokhoz képest, akiknek kevéssé volt maod-
juk az eseményeket befolyasolni.*

A kollektiv felel6sségmodell masik valtozata szerint a csoport minden
egyes tagjat azonos mértékben hibaztatjak egy nem kivanatos kovetkezmény
bealltaért.> A csoport (olykor esetlegesen 6sszeverbuvélédott emberek hal-
maza) csoportnormak hijan nem kozvetit magatartdsszabalyokat az egyének
felé, igy azok vélasztasukban az erkolcs altalanos normaira, ill. sajat j6zan
belatasukra tamaszkodhatnak. Ilyen helyzetekben azonban az éltalanos er-
kolcsi normak és az ésszerti belatas egyarant azt sugalljak, hogy moralisan
nem varhato6 el senkitél, hogy életét kockaztassa sajat vagy masok vagyona-
ért. A csoport strukturélis hibdja (ebben az esetben a csoportnormak hianya)
arra késztette az egyéneket, hogy a haszonmaximalizalas maximajat tegyék
viselkedéstik alapjava (egy vagyontargyat elvesziteni kisebb rossz, mint az
életet, mint minden érték alapjat kockara tenni). Az olyan dontés azonban,
amely pusztan egyéni preferencidk mentén torténik, nem, vagy csak felté-
telesen nevezhet6 moralis cselekedetnek. Kovetkezésképpen itt és hasonld
esetekben moralis felelsségrél is csak megszoritasokkal lehet beszélni. Az
idézett példa a nagycsoportos dilemma tipikus esete, amely azért dilemma,
mert az egyén szamara nem ad6dnak valdsagos alternativak, valasztani csak
két rossz koziil lehet. Ilyen kritikus helyzetekben az egyén akkor is rafizet, ha
az egoisztikus magatartési stratégiat (amennyiben a csoport tobbi tagja is ezt
teszi) és akkor is, ha a sajat onérdekét figyelmen kiviil hagy6 ,altalanositasi
elvet” véalasztja magatartési szabalyul, ha a tobbiek az ellenkezdjét teszik.

A ,nagycsoportos dilemma” helyzet nemcsak a végsé eredmény és a
morélis felel6sség szempontjabdl jelent csapdat, hanem a morélis cselek-
vés lehetésége szempontjabdl is. Ha a moralitas lényegi tartalma az erkol-

4  Lasd errél b6vebben A. O. Hirshmann: Exit, Voice and Loyalty, Harvard University
Press Cambridge, Massachusetts and London, England (1970) c. konyvét.

5  Ezt a modellt a vonatrablas példajaval szokas illusztralni. A vonaton egy felfegy-
verzett bandita kirabolja az utasokat. Az utasok, vagy az utasok kozil néhanyan
megakadalyozhattdk volna a rablést, ha 6sszefognak a tdmaddval szemben. Mi-
utan az utasok kozil a kollektiv modell szerint senki sem kockaztatta meg a ban-
ditaval valé szembeszegiilést, igy minden utas azonos mértékben felelds az 6t,
illetve az Gket ért veszteségekért. A ,hibaforrds”, amely a veszteségeket okozta,
ez esetben nemcsak az egyének magatartdsa (az utasok a potyautas stratégiajat
valasztjak), hanem a csoport ,,strukturalis szerkezete” is.
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csi normak sajat élethelyzetre val6 érvényesitése, a magan és a koz vila-
ganak harmonizaltatésa, akkor a haszonelvi individualizmus, illetve az
onérdektdl elvonatkoztato, kotelességelven alapulé magatartas egyarant
kiviil esnek a moralitas vildgan. A dilemmahelyzetbél csak a két egyolda-
14 etikai elv valamilyenfajta Gjraegyesitésével (a csoport strukturalis hi-
bajanak a megszuntetésével) lehet kimenekiilni. A feloldasi kisérletek két
lehetséges megoldasa a Buchanan éaltal fémjelzett ,erkolcsi torvényho-

3

zas”, és az Apel nevéhez f(iz6d6é kommunikativ vagy diskurzusetika
(amelyek a weberi politikai erkolcsfilozoéfia alternativai is).

James M. Buchanan Jr.

(1919-) amerikai kozgazdasz, akit a szerz6déselmélet
és a kozosségi véalasztasok elmélete kidolgozasaért No-
bel-dijjal tiintettek ki 1986-ban.

Buchanan Chicagéban doktoralt 1948-ban, majd a Vir-
ginia Egyetemen politikai gazdasagtani iskolat alapi-
tott. Legjelentésebb munkait itt alkotta meg.
Kozgazdasagi jellegt kutatasai mellett fontosak a va-
lasztaspolitologiai, partokkal és kozigazgatassal kap-
csolatos kutatasai.

OsszegyUjtott munkait 20 kotetben adtak ki.

Buchanan egy olyan ,,anarchikus” tarsadalomra gondol, amelyben az
egyének formalizalt politikai struktardk nélkiil is képesek egyéni és ko-
z0sségi céljaik egybehangolasara. Ez egy idealis tarsadalmi vilag, amely-
ben az egyének kolcsondsen elismerik egymas individualis torekvéseit
és értékeit, s ez a kolcsonos egymas altali elismerés és elismertség olyan
altalanos tarsadalmi norma, amelynek mindenki alaveti magat. Ez az ab-
szolat moralitas vildga, olyan tarsadalom, amelyben a legalitas, a kilsé
normak, illetve az egyének haszonmaximalizal6é individuélis torekvései
a legteljesebb mdédon egybeesnek. Csakhogy ez a vilagallapot az emberek
moralis tokéletlensége és javithatatlansaga kovetkeztében nem valésitha-
t6 meg, de Buchanan szerint megfelel6 torvényhozassal megkozelithetd.
~Mihelyst a tarsadalom felismeri az emberi természet eme gyarldséagat,
torvényeket hoz, majd eszkozoket teremt az elébbiek betartatasara, s
mindezt azért, hogy amennyire csak lehet, megkozelitse az idedlis sza-
bad tdrsadalmat. A normaknak ezen a masodik szintjén alkotmany- és
szerzOdéselviinek tartom magam: alkotmanyelviinek abban az értelem-
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ben, hogy elismerem, a szabalyokat mas szinten és masfajta eljarassal kell
megalkotni, mint ahogy a szabalyok betartasarél gondoskodnak, és szer-
z6déselviinek abban az értelemben, hogy véleményem szerint az egyének
kozti elvi egyetértés az egyediili mérce, aminek alapjan a szabélyokat és a
hozzajuk igazodé cselekvést értékelni lehet.” (Buchanan 1992. 245.)

Hasonl6 eredményre jut sok vihart kavart erkolcsfilozéfiai alapvetésé-
ben Apel is. Apel kommunikativ etikdjaban két dologbél indul ki: 1) nap-
jainkban bukasra karhoztatott minden olyan kisérlet, amely a moralitést
a racionalis 6nérdekre vagy a tradicionalis érziiletetika vallasos hitére
akarja visszavezetni, 2) az etika racionalis megalapozéasanak a beszédben
el6feltételezett kommunikativ racionalitds fogalman kell alapulnia (Apel
1992). A beszéd, a kommunikativ racionalitas négy univerzalis érvényes-
ségi igényét Habermas fogalmazta meg, éspedig: racionalités, igazsag, hi-
telesség, normativ helyesség. Ezekhez az érvényességi igényekhez tarsuld
el6feltevés, hogy az érvényességi igények megkérddjelezése csakis erd-
szakot kizaré érvel6 vitdban torténhet.

A kommunikativ racionalités tehat azt feltételezi, hogy a kommuni-
kacioban részt vevék:

1. racionélisan viselkednek: allitasaik, kijelentéseik mellett argumen-
talnak és elfogadjék a biralatot;

2. a diskurzus igazsagigénye a kijelentések tényallasoknak val6 meg-
felelését jeloli;

3. a szubjektiv hitelesség értelmében a résztvevok legszemélyesebb
ugytiknek tekintik a diskurzus sikerességét;

4. a normativ helyesség elve azt jelenti, hogy a résztvevik az altaluk
konszenzuélisan elfogadott normaknak, jatékszabalyoknak megfeleléen
jarnak el a diskurzusban.

A diskurzusetika kozponti tétele kimondja, hogy az etika racionélis
végsé megalapozasanak a lehet6sége mar a nyelvhasznélat (tehat a gon-
dolkodas) sordn el6feltételezett konszenzualis kommunikativ racionalita-
son alapul, amely a diskurzus racionalitdsaban valik onreflexi6 targyava.
Ha nem lehet visszanytlni ehhez a racionalitashoz, hanem csak az egyé-
nek onmegvalésitasanak teleolégiai (a természeti objektumok esetében
instrumentalis-technikai, a cselekvésben részt vevé embereket illetéen
instrumentalis-stratégiai) racionalitdshoz, akkor nincs mas lehetdség,
mint hogy a moralitast vagy a kiokoskodott 6nérdekre vagy a racionalita-
son tuli vallasos hitre alapozzuk (Apel 1992. 114.).

Az etika megalapozasa ez esetben nem szubsztancialis kérdésekre
vonatkozik (a jo élet, j6 tarsadalom stb.), hanem az ezekkel kapcsolatos
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tandcskozéds és dontési eljaras modjaira, melyek sordn kiderithetéek és
kozvetithet6ek egymassal az Osszes érintett fél sziikségletei és a hipo-
tetikusan javasolt normakozvetitésbdl ad6dé valészinti kévetkezmények
egy az Osszes érintett szdmara konszenzusképes norma szempontjabol
(Apel 1992. 101.). A kommunikativ racionalitas az érvelés médiuma tt-
jan valik a diskurzusetika alapjava, amely donté szerepet jatszik minden-
fajta kommunikaciéban, igy a moralis normék megalapozasaban is, mivel
Apel szerint ez is kommunikécié atjan torténik. Az érvelés és a norma-
képzés bizonyos értelemben korreldlnak. Aki egy tarsalgds soran belép
az érvelés médiumaba, amennyiben konzekvens, sziikségképpen el kell
fogadnia a kommunikativ racionalités kritériumait: a beszélgetésben raci-
onalisan fog viselkedni, kijelentéseit nem tekinti vitan feliili, megcafolha-
tatlan kinyilatkoztatasoknak, az igazsag kideritésére fog torekedni, nem
pedig vitapartnere legy6zésére stb. Ahol elfogadjak az ,érveld diskurzus
intézményét”, egyben megval6sitjdk az uralommentes kommunikacié in-
tézményét is, amelyben lehetetlenné valik a kommunikativ racionalitas
vildgnézetek altali kisajatitasa.

A diskurzusetika mindenekel6tt ,kritikai-univerzalis etika”, amely
nem akarja a priori eldonteni, hogy mi a jo tarsadalom, a j6 élet stb. Ezek
eldontését az egyének kozotti diskurzusra bizza. Az egyének altal konszen-
zualisan kialakitott norma vagy kotelezettség csak azokra a sziikségletekre
vonatkozhat, amelyek egy konkrét helyzetben konszenzusra képes érvek
segitségével — tehat mindenki mas er6forrasai és igényei mértékében —
mint igények igazolhatéak. A diskurzusetika helyreallitja a legalitasnak és
a moralitdsnak az egységét, tehat altalanosité etika, érvényes normaéival
szembeni elvards, hogy minden érintett egyén kényszermentesen elfogad-
hassa azokat a kovetkezményeket, amelyek altaldnos kovetésébsl minden
egyes személy érdekei kielégitése szempontjabél adédnak.

10.5. A személyi felelsség

A személyi felel6sség kérdése akkor keriil teritékre, ha a feleléssé-
get a koztisztvisel6kre mint személyekre ruhdzzuk at, ahelyett, hogy azt
egy bizonyos hivatal betoltéséhez (hierarchikus felel6sség), vagy egy in-
tézményi kozosség tagsdgdhoz (kollektiv felelésség) kotnénk. Ebben az
értelemben a koztisztvisel a tarsadalmi-politikai kovetkezményért csak
akkor felel6s, ha tettével vagy mulasztasaval ehhez hozzajarult, vagy ha
mésként is cselekedhetett volna, s ezzel a negativ kovetkezmény elkeriil-
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hetd lett volna. A szakirodalom az elsé esetet okozati, a masodikat akarat-
lagos felel6sségnek nevezi. Mindkett6 a személyes felel6sség megjelenési
formaja, az els6ben a kovetkezményetika, a masodikban a szdndéketika
nézépontja dominal inkabb.

1. Okozati felel6sségrdl beszéliink, ha egy személy a tarsadalmi-poli-
tikai kovetkezmény okéanak (okozdjanak) mindsil: ha az adott kovetkez-
mény nem johetett volna létre az adott személy cselekedete vagy mulasz-
tasa nélkiil. Egy személynek okként, okozéként valé mindésitése csak akkor
megengedett, ha kétséget kizar6an megéllapithatd, hogy az adott cselekedet
vagy mulasztas nélkiil a karos politikai kimenet nem allhatott volna elé,
és semmilyen més cselekedet nem lett volna képes ennek létrehivasara. E
ritka esetektdl eltekintve, az okozati felel6sség megallapitasa beletitkozik a
,»sok kéz” problémajaba. Amennyiben ettél eltekintiink, az okozati felelds-
ség megéllapitasa, valamely személy okozoként val6 azonositasa fligg attol,
hogy miként definiéljak és irjdk le magat a kovetkezményt. Ha a kovetkez-
ményt tal altalanosan fogalmazzak meg, akkor kicsi annak a valészint-
sége, hogy sikertil egyetlen személyt okozoként megjel6lni. Elmondhaté,
hogy a kovetkezmény jellemzésének altaldnossagi foka és a felel6s személy
kivélasztasanak lehet6sége forditott aranyban all egymassal.

2. Az akaratlagos felelésség kritériuma é&ltaldnos formajaban azt
mondja ki, hogy egy személy negativ tarsadalmi-politikai kovetkezmé-
nyekért annyiban felelés, amennyiben 6 az adott szituaciéban masként
is cselekedhetett volna, fiiggetleniil att6l, hogy dontésére nehezedett-e
kiils6 nyomas vagy kényszer. Tehat nem az igy vagy tgy definialt kovet-
kezményekhez keresik az okokat (mint az okozati felel6sség esetében),
hanem az egyén magatartasanak és a cselekvés koriilményeinek a meg-
értésébdl és értelmezésébdl prébaljak megmagyarazni a kovetkezményt.
Erdemes felidézni azokat a kifogastipusokat, amelyekre a koztisztvisel6k
mentségként legszivesebben hivatkoznak. Az aldbbi kifogastipusok fo-
nédk mdédon utalnak a sokszor emlegetett ,,sok kéz” realitasara a politikai-
adminisztrativ szféra dontési mechanizmusaiban. Erre utal a kifogésok
szerkezete, amelyekben az egyének cselekedeteik indoklasat masok vélt
vagy varhaté magatartasara vezetik vissza.

A) Alternativ okok

Politikai vagy hivatali kornyezetben gyakori, hogy az egyén maga-
tartasat alternativ okok létével magyarazza. Az ilyen tipusu kifogés leg-
altalanosabb forméja a ,Ha nem én tettem volna meg ezt, akkor megtet-
te volna helyettem mas” formula. A moralis felel6sség ilyen atharitasa
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annyira absztrakt, hogy szinte semmilyen empirikus 6sszefiiggéssel nem
rendelkezik, s kovetkezetes felgongyolitése szitkségképpen paradoxonok-
hoz vezet. Ugyanis egy személyt (A) személyes feleléssége aldl felmen-
téséhez az sziikséges, hogy egy masik egyént (B, a vélt alternativ okozati
kozremtik6d6t) vonjak felel6sségre. Ha a kifogas érvényes is (amir6l fo-
l6ttébb nehéz megbizonyosodni), akkor sem felelés senki. ,A” nem fe-
lel6s, mert magatartasanak ,,oka” ,B” varhaté viselkedése volt, ,B” azért
nem felelds, mert 6 nem kovetett el semmiféle vétséget. Ez a kifogas nem
lehet érvényes egészen addig, amig valaki ténylegesen nem felel6s. B.
Williams szerint a felel6sség ilyen médon torténd atharitasa (amelyet 6 a
haszonelviiséggel tarsit) megsemmisiti a személyi integritas értékét, s ez-
zel erodélja az egyén moralis felel6sségvallalasat. Azt a fiatal tudost idézi,
aki elitéli azokat a kutatasokat, amelyek célja vegyi és bioldgiai fegyverek
létrehozasa. Ez a kutaté ,,alternativ okokra” hivatkozva sem vallalhat al-
last egy olyan laboratériumban, amely ilyen természeti kutatésok terepe,
még akkor sem, ha helyette mas tudés kapna meg az adott allast.

B) Null-ok

A kifogasok egy kovetkezo tipusat Thompson null-okbél eredé kifo-
gasoknak nevezi (Thompson 1987). Ennek altalanos formajaban ,,A” hi-
vatalnok a novus actus interveniens elvére hivatkozik, amely egy masik
»B” tisztviseld altal majdan, a jovében végrehajtandé cselekedetére vo-
natkozik, aki dontésében kapcsolodik az elsé tisztségviseld (A) cselekede-
téhez, de aki egyediil felelds a cselekedet minden kovetkezményéért. Ezt
a kormanyzatban miikédé tandcsaddk szerepe illusztrédlja a legjobban. A
napjainkban szinte altalanos nézet a szakérték, tandcsadok felelGsségét
a dontés-el6készitésre korlatozza, az ezt koveté dontésért minden fele-
16sség a politikusoké. Az ilyen okoskodasnak alapfeltételezése, hogy a
tandcsot kér6 a tanacsadotol teljesen fliggetleniil cselekszik. Ha igy vol-
na, akkor nem lenne sziikség tandcskérésre. Egy tanacskéré felelGsségét
azonban épplgy nem semmisiti meg a tanacsadé ,,okozati befolyasa”,
mint ahogyan a tanacsadé sem vonhatja ki 6nmagat a kovetkezmények
hatasa aldl, arra hivatkozvan, hogy kozvetleniil nem 6 dontott.

A tanédcsadok felel6ssége megallapitdasanak klasszikus forrasa Hobbes
Leviathan c. mtive. Hobbes a parancs és tanécs fogalmak 6sszehasonlita-
sabol indult ki. A k6z6s mozzanat az, hogy mind a parancsolé, mind a ta-
néacsado a ,tedd ezt” vagy a ,ne tedd ezt” formulat hasznélja. A tanécs és
a parancs kozotti kiillonbséget a beszédforma intenci6jabol magyarazza,
abbél, hogy kinek a java, célja mutathaté ki. Mikoézben a parancs mindig
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sajat érdeket szolgal, a tanacs valaki masnak az érdekét akarja elé6mozdi-
tani. Az idedlis tanacsaddval szemben két el6feltételt timasztanak, ezek
egyben hivatali kotelességei is. A) Céljanak és érdekeinek nem szabad
ellentétben allnia annak céljaval és érdekével, akinek tanacsot ad. B) a
tandcsaddénak kotelessége, hogy a cselekedet kovetkezményeit vilagosan
felfedje, és ezzel a tanacskér6 szamara a helyes és egyértelmi tajékozo-
dast lehetévé tegye, ezért a tanacsadénak a maga javaslatat olyan megfo-
galmazasban kell el6adnia, amely az igazsagot a leheté legvilagosabban
feltarja, vagyis szigort megfontolassal és a lényeget érintd vildgos és to-
mor nyelven (Hobbes 1970. 221.). A tanécs értéke ily médon az ,értelmi
erénynek” (tapasztalat, szakértelem) és az onérdekrdl valé lemondani tu-
das erényének az otvozete. A fentiek szellemében eljaro hivatalnok sem-
milyen kortilmények kozott nem vonhaté felel6sségre. Tisztességtelenné
és felel6sségre vonhatéva akkor valik, ha vét a fenti két erény ellen: a) ha
tudatlansagbdl vagy rossz szandékbol torvényellenes cselekedet végre-
hajtasat javasolja; b) ha nem térja fel az 4ltala tandcsolt cselekedet kovet-
kezményeit, vagy ha nem a tanacskéré javat célozza (Hobbes).

Alapkérdés tehat, hogy a szakérté birtokaban van-e a feltételezett
és elvart tudomanyos objektivitasnak és partatlansagnak. A tanacsadok
gyakran jelentésen hozzajarulnak a tanacsot kérék végsé dontéseihez.
Ahogyan a tanacsadok az alternativakat behataroljak, ahogyan a kiilon-
bozé érveket stlyozzak, ahogyan a nyelvet és argumentaciot hasznaljak
(amelyeket gy valasztanak ki, hogy a tanécsot kérének kedvére legyen)
— ezek mindegyike befolyasolja a végs6é dontést (Thompson 1987).

A személyi felel6sséggel kapcsolatos kifogasok egy jellegzetes tipusa
abbdl a megfontolasbél indul ki, hogy ,,A” tisztségvisel6 csak azokért a tet-
tekért és kovetkezményekért felelés, amelyhez akaratlagosan jarult hozza,
és egyéltaldban nem hibéaztathat6 ,,B” hivatalnok btinos tette kovetkezmé-
nyéért, ami neki, ,,A”-nak ugyan nem &llt szdndékaban, de aminek beko-
vetkeztéhez (bnmagaban moralis) magatartasaval 6 (A) is hozzéjarult.®

A személyi felel6sség megallapitésa, torténjék akar az okozati, akar az
akaratlagos felel6sségelv alapjan, szamos korlatba titkozik, tovdbba mint fe-
lel6sségelv és mérce, maga is problematikus és korlatozott érvényességii.

6  Ez a kifogastipus a kanti etikdban (amely megmarad az érziiletetika szintjén) el-
méleti igazolast nyer. Kant szerint az igazsagot az embernek minden kortilmények
kozott, a varhat6 kovetkezményekre valé tekintet nélkil el kell mondania: hazudnia
még annak a gyilkosnak sem szabad, aki meg akarja 6lni rejt6zkodé baratjat, s annak
holléte felél érdeklédik. Az igazsagot akkor sem szabad elhallgatni, ha annak koz-
vetve, egy, a hazugsagnal joval nagyobb biin, egy ember megolése lesz az ara.
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1. A személyi felel6sség elve csak akkor alkalmazhat6, amikor a
felelGsség osztatlan, teljes, vagyis egyértelmtien megjelolhet6 az a sze-
mély, aki tettével vagy mulasztdsaval a nemkivanatos kovetkezményt
létrehozta, vagy akir6l bebizonyosodik, hogy ha az adott helyzetben mas-
ként cselekedett volna, s ezt meg is tehette volna, akkor a nemkivénatos
eredmény elkertilhetd lett volna. A személyi felelésség elve alapjan nem
alkalmazhat6 olyan karos tarsadalmi-politikai kimenetek esetében, ami-
kor a létrehivéja nem egyetlen személy, s amelyekhez igy csak az osztott
felel6sség valamely formaja rendelhetd.

2. A személyi felel6sségelv a maga sziik érvényességi terulletén igaz-
ségos felelGsségelv, mert az egyéntdl csak azt kéri szamon, amit elkovetett
vagy elmulasztott (szemben a hierarchikus és a kollektivista felel6sség-
elvekkel, amelyek igazsagtalanok, a hierarchikus modellnél a felel6sség
atharitasa és atvallalasa megengedésének kovetkeztében, a kollektivista-
nél a csoportbtintetés differencialatlansaga miatt). Az elszdmoltathat6sag
szempontjabdl ez demokratikus felelGsségelv (szemben a hierarchikus
feleldsségelvvel, amely ebbdl a szempontbél arisztokratikus, vagy a kol-
lektivistaval, amely primitiven egalitarianus).

A felel6sségelvek vizsgalata alapjan két altalanos érvényt kovetkez-
tetés fogalmazhaté meg: a) nincs univerzélis felel6sségelv, amely a politi-
kai-adminisztrativ szférdban felvet6d6 moralis problémakra és felelGsségi
kérdésekre egységes és altalanos valaszt tudna adni, b) a bemutatott fele-
16sségelvek csak bizonyos szituaciotipusokra érvényesek, és mind a mora-
lis magatartas, mind a felel6sség-megallapitds igazsagossaganak lehet6sége
szempontjabdl problematikusak. A megoldas keresése torténhet elméleti
és praktikus iranyban. A megoldaskeresések nem keriilhetik meg az ismer-
tetett Buchanan-féle erkolcsi torvényhozas, illetve az Apel altal fémjelzett
konszenzusetika értelmezéseit. A gyakorlati megoldasi lehetéségkeresések
a politikai-hivatali munkaval kapcsolatos moralis problémakra (becstile-
tesség, tisztesség, hatékony munka stb.) és a morélis elszamoltathatosag
kérdéseire az érdekeltség technikdinak kidolgozasaval, a koltség-haszonelv
maxima alkalmazaséaval prébalnak magyarazatot és magoldast talélni.

10.6. A kozpolitikai elemzés és az etika
A kozpolitikai tanacsadés etikai vonatkozasaira tortént utalasok utan

foglalkozzunk a tanacsadédssal szembeni szakmai felelésség kérdésével.
Indokolt a felvetés, ugyanis a szakirodalom jelzései szerint a gyakorld
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kozpolitikai elemzék hajlamosak figyelmen kiviil hagyni a kozpolitikai
témak etikai dimenziéit (Amy 1997. 99.). A rutinszertien alkalmazott
elemzési modszerek koziil egyediil a koltség-haszon elemzésnek vannak
etikai szempontjai, bar ez is csak korlatozott magyarazoé erével bir. Az eti-
kai szempontok elemz6i figyelmen kiviil hagyasa jellemzének mondhato,
még olyan fontos teriiletek esetében is, mint amilyenek az orvos-biolégiai
kutatasokrol szo6l6 vitak. D. J. Amy felteszi a kérdést: miért nem szeretnek
a kozpolitikai elemzék etikai kérdésekrél vitazni? Tobb lehetséges ma-
gyaréazatot sorol fel. Els6ként azt a vélekedést idézi, miszerint lehetetlen
—de folosleges is — normativ szempontokat tartalmazo elemzéseket készi-
teni, ugyanis lehetetlen minden gyakorlati szempontot figyelembe venni.
Tovabbi okként elemzdk azt szoktak idézni, hogy az erkolcsi és értékité-
letek teljesen szubjektiv megallapitasokat tiikkroznek, és ezért racionalis
elemzésben nem szerepeltetheték.

Ez a vélekedés, az értékrelativizmus a pozitivizmusban gyokerezik,
amely mindmaéig alapvetéen befolyasolja a kozpolitikarél valé tudoma-
nyos gondolkodast. A pozitivizmus szerint a kutaténak éles hatart kell
hiaznia a tények és az értékek kozott, mivel csak a tényeket lehet empi-
rikus vizsgalat targyava tenni. Ebbél az kovetkezik, hogy az elemzéknek
csak a tényekre kell koncentralniuk, a kozpolitika ,,igazsdgossagat” és
~méltanyossagat” nem kell vizsgalniuk.

Azt kell észrevenni, figyelmeztet D. J. Amy, hogy a moralfiloz6fusok
négy évtizede tulléptek az értékrelativizmuson, ma maér széles egyetér-
tés mutatkozik koritkben azt illetéen, hogy az erkolcsi kérdések bizonyos
szintig racionalisan elemezheték. Az idevago érvek koziil soroljunk fel né-
hényat. A legfontosabb megallapitas, hogy az értékitéletek nem azonosak
a preferencidkkal, hiszen a preferencidkat nem kell magyarazni vagy iga-
zolni, az értékitéleteket viszont igen. A mindennapi életben elvaras, hogy
az erkolcsi és értékitéleteket racionalisan indokoljak. A racionélis erkolcs
shelyes érvek” nevii iskolaja szerint egy erkolcsi allaspont elfogadasa vagy
visszautasitasa soran kimutathat6 a j6 és rossz magyarazatok kozotti kii-
lonbség. Ez az allitds nem jelenti azt, hogy egy erkolcsi alapéllas empiriku-
san vizsgalhaté volna, de létezik az erkolcsi vizsgalodasoknak egy sajatos
értelmezd kerete, amely arra vonatkozik, hogy mennyire erés és meggy6z6
az adott magyarazat és nem arra, hogy mennyire j6 avagy rossz.

Vegyiik a D. J. Amy altal is taglalt konkrét példat, az egészségiigyi
szolgéltatasok kérdését. Tobb olyan fogalom létezik, amelyek a tarsadal-
mi igazsagossagra vonatkoztathatéak. Az egyik ilyen a ,,mindenkinek ér-
demei szerint”, vagyis az ellaté rendszer szolgaltatasaib6l mindenki ezen
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az alapon részestilhetne. Az érv gyengesége az, hogy a lebetegedés igen
gyakran télunk figgetlen tényezék kovetkezménye, s ezeket az okokat
tobbnyire nem lehet elére jelezni. A betegség nem valogat erényesek és
nem erényesek kozott, vagy szorgalmasak és lustak kozott. Ezért alakult
ki az a vélemény, hogy az egészségiigyi szolgaltatasokhoz val6 hozzéaférés
elve a ,mindenkinek sziikségletei szerint” kell(ene) hogy legyen. Igy fel
lehet oldani az elosztasi dilemmakat, rangsort lehet felallitani egészség-
ugyi kozpolitikai alternativak kozott.

Az etika és a kozpolitikai elemzés 6sszekapcsolasat megkérdéjelezd
tovabbi érv, hogy erkolcsi elemzésekre nincs sziikség. Az érvet hangoz-
tatok elsGsorban arra szoktak hivatkozni, hogy egy demokratikus tarsa-
dalomban az értékproblémakat a politikai folyamatok rendezik. Eszerint
az értéktartalmakat hordozé dontéseket a politikai dontéshozokra kell
hagyni, és nem sziikséges 6ket kozpolitikai elemzés targyava tenni. Vi-
szont azt nem veszik észre ennek a véleménynek a vall6i, hogy az etikai
elemzésekre nem a politikai folyamatok elemzése helyett, hanem azok ki-
egészitéseként van sziikség. Ha elfogadjuk azt az allaspontot, hogy etikai
elemzésre nincs sziikség, akkor ezzel a kozpolitikai elemzés jogossagat is
megkérddjelezziik.

Végiil nézziikk meg, miként jelennek meg az etikai szempontok a
koltség-haszon elemzésekben. Ebben a keretben a hatékonysag kérdését
elemzik, amely fontos érték, de abban éltaldnos az egyetértés, hogy tovab-
bi értékek — méltanyossag, igazsagossag, szabadsag, kornyezet stb. —is 1é-
teznek, amelyek elemzése indokolt volna. Es a koltség-haszon elemzések
valéban nem tudjak kezelni ezt az értékskalat. Ez pedig azt jelenti, hogy
az elemzG6knek be kell(ene) latniuk, hogy a jelenlegi elemz6i eszkoztaruk
képtelen az etikai dimenziék figyelembevételére, tehat a megfelel6 elem-
zési technikdk mellett az elosztast magyarazé — méltanyossag és igazsa-
gossag — elméleteket is sziikséges megismerniiik és alkalmazniuk.
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11. FEJEZET

tok.

HELYI KOZPOLITIKA

A helyi tarsadalom. Allamcél, dllami funkcié. Kézigazgatdsi iranyza-
Kozszektor. Onkormdnyzat és kézmenedzsment.

11.1. A helyi tarsadalom

A nem kormanyzati szervezet vagy civil szervezet olyan kormanytél fiiggetlen,
maganjog alapjdn miikodé, civilekbél all6 nonprofit szervezet, amely sajét kolt-
ségvetéssel rendelkezik. Altalaban spontdn médon, kezdeményezésre, mozgalom-
bél kindve jon létre. A tarsadalmi szervezet, a tarsadalmi szervezetek szovetsége,
tovabba — ha az alapszabély igy rendelkezik — a tarsadalmi szervezetek szervezeti
egysége jogi személy. A tarsadalmi szervezetnek az a szervezeti egysége nyilva-
nithaté jogi személlyé, amelynek 6néllé tigyintézé és képviseleti szerve van, va-
lamint a mikodéséhez sziikséges vagyonnal (6néllé koltségvetéssel) rendelkezik.
A civil tarsadalom fogalmi jellemzéi:

1. A civil tarsadalom személy- és szervezetegyesiilések, valamint 6néllé szerveze-
tek hal6zata, amelynek létrejotte és miikodése sajatos szabalyai szerint kiilonbo-
zik a tdrsadalom tobbi intézményrendszerétél.

2. Nem egyenl6 sem az allammal, sem a maganszféraval, bar kapcsolédasai mind-
kett6hoz kozvetlenek és szervesek.

3. Létezésének elvi alapjait az emberi-dllampolgari jogok érvényesiilése, a jogalla-
misag, az érdekpluralizacio jelenti.

4. A civil tarsadalom rendeltetése, hogy az 4altala biztositott nyilvdnossag és ér-
dekartikulacié Gtjan szembesitse az allami akaratot az dltala képviselt értékekkel,
torekvésekkel és gyakorlattal. (Ennek legfontosabb eszkoze ,kozosségi részvétel”,
amelynek tartalmat az eurépai jogtertleten az Aarhusi Egyezmény mar igen rész-
letesen kidolgozta. Harom pillére az informacidhoz valé jog, a beleszélési jog és a
jogorvoslati jog. A harom pillért a részvételre képesités intézményi és intézkedési
rendszere egésziti ki.

Forrds: NOSZA Egyesiilet, www.emla.hu/nosza/ (2010.10.25.)

A joléti allam kérdése elvalaszthatatlan a jo tarsadalom viziéjatol.

A XIX. szazad végének reformizmusa, amely magaba foglalta Bismarck
joléti reformjait is, a tarsadalomjobbité szandék mellett egyben a nem-
zetépités feladatanak a vallalasat jelentette, s ezek napirendre keriiltek
Disraeli Nagy-Britannidjaban és G. Giolitti Olaszorszagaban csakugy,
mint de Broglie Franciaorszagaban. A XIX. szdzad végén Bismarck né-
metorszagi reformjaival sziiletett meg a tarsadalombiztositas (eleinte a
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baleseti és rokkantsagi biztositas, majd ez fokozatosan béviilt és 1étrejott
a nyugdijbiztositas és az egészségbiztositas is, ipari agazatonként kiillon
biztositépénztarakat hoztak létre)," és a biztositasok bevezetése legalabb
annyira volt gondoskodasi forma, amennyire az Gj, k6z6s német allami
keret politikai promécidja. Valami hasonlé tortént — negativ értelemben
—a XX. szazad hetvenes éveiben, amikor a gazdaségi krizis kivaltotta a jo-
1éti gondolat valsagat. Ugyanis az olajvéalsag hangstlyossa tett egy eladdig
nem egyértelmi elbizonytalanodasi folyamatot, a politikai intézmények
iranti bizalom erds csokkenését.

Torténelmi tény, hogy a joléti (és ugyanakkor a totalis) allam eréfor-
rasai az 1970-80-as évekre kimertiltek, vagyis a hagyomanyos moédon (a
weberi alapokon) épitkez6 az dllam — és annak részeként a kozigazgatas
— képtelenné valt a kozfeladatok ellatasara. Ezenkozben a fegyverkezési
verseny hatalmas forrasokat emésztett fel. A Helsinkiben 1975-ben ta-
nécskozni 6sszeiilé Eurépa torténelmi megoldaskeresése nemcsak a ha-
bort elkeriilésérdl szolt, hanem az addigi politikai eszkoztar atértékelésé-
rél, egy 4j tipust kompromisszumakarasrol is.

»A helyi tarsadalom

afféle bilivos sz6, nem ismeretlen jelenséghalmaz, amit tilzé tudoményos ap-
paratussal minduntalan vizsgilni kell, nem elvont fogalom, hanem a tele-
piilés él6 szervezetrendszere, emberi — kozosségi — hal, melynek sziikség-
letei, mozgasai, eréforrdsai nyoman az élet egyaltalan »megtorténik« veltnk.
Ez a hal6 tradicionalis emberi kozosségekbdl, a csaladbél, a szomszédséag-
bol, a barati korokbdl, formalis és informélis csoportosulasokbdl, kértya- és
vadésztarsasdgokbdl, egyik-masik kocsma, vagy kévéhaz torzskozonségébdl,
klubokbél, egyestletekbdl, gazdasdgi szervezetekbdl, intézményekbdl, ér-
dekképviseletekbél, hatésagi, onkormanyzati szervezetekbdl, testiiletekbdl és
még nagyon sokféle képz6dménybdl all. Nem lényegtelen elemei a helyi ha-
talmi viszonyok, a gazdalkodas rendszere, az érintkezés kulttraja, napi gya-
korlata, vagy akar a nyilvanossig helyi lehetdségei. Lehet stirti szovést, lehet
laza, és lehet annyira ritka, hogy nehezen taladljuk az egyméshoz vezet6 utakat.
A varos—falu-kozség szavak jelentéstartalma is jol mutatja, hogy emberekrél be-
szélunk, az emberi egyiittélés valamilyen forméjarol, valamilyen kozosségérol.
Ami talan arra is utal, hogy amikor barki, barhol varosfejlesztésbe, falufejlesztésbe
kezd - akdrmilyen kis mértékben is, de — azonnal és visszavonhatatlanul érintke-
zésbe 1ép az emberek mindennapjaival, talalkozik érdekeikkel és szdndékaikkal.
A helyi tarsadalom persze nem elszigetelten miikodik, ezernyi szallal kapcsolédik
kornyezetéhez és a nagy egészhez. A nyitottsagra, a mozgékonysagra, az Gj jelen-
ségek befogadéasara csak azok képesek, akik biztosak énmagukban, akik képesek
folfogni, hogy jovenddjiik, sorsuk a sajat keziikben van.”

Forrds: www.kozossegfejlesztes.hu (2010.10. 25.)

1  Lasd részletesen a Szolgaltaté éllam c. 7. fejezetben.
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A nyugat-eurdpai orszagok tobbségében a '70-es évek elsé felében al-
lampolgari szervezetek jottek létre, ugyanis ekkorra keriiltek felszinre a II.
vilaghabort utdn megindult, korlatlannak t(iné gazdasagi fejlédés hatra-
nyos hatésai: a szennyezett vizek, a savas esé, a kihalé erdék, a szennyezett
levegds. Az ijesztd jelenségek altal okozott aggodalom tarsadalmi reakci6t
valtott ki: kornyezetvédelmi mozgalmak szilettek, a folyamatok allam-
polgari kezdeményezéseket, civil szervezeteket eredményeztek. A helyi
lakosok szervezkedni kezdtek bizonyos tevékenységek elleni fellépésre:
pl. autépalya-épités, ipartelepités, repulétéri kifutépalya épitése, egy-egy
foly6 szennyezése vagy természetvédelmi teriiletek tonkretétele ellen. Mi-
vel a kezdeményezések cimzettje minden esetben a kormany volt, hamar
nyilvanvalova valt, hogy a jol megszervezett és 6sszehangolt akciék ered-
ményesebbek, mint az egyéniek. A csoport mindig tébbet tud elérni, tobb
adatot tud 6sszegytijteni, és igy jobban fel tud késziilni a szembenallasra.

Az allampolgari mozgalmak hatasara a kornyezetvédelmi problémak
politikai problémékka is véltak. A kornyezetvédelmi kérdések megjelen-
tek a politikai élet napirendjén. Ett6] kezdve az allampolgari szervezetek
folyamatosan erdsodtek, egyre hatékonyabbak lettek és jelentés politikai
tényezévé valtak. Ezek utan a politikacsinalds szerepléiként tekintettel
kellett lenni a civil mozgalmakra — s altaluk a helyi tarsadalmak beléptek
a nagypolitika szinpadéra.

A nyolcvanas évek elejétdl a valsag kezelésére reformokat és korszerti-
sitési programokat inditvanyoztak a kozszektorban, ezek elsé — angolszasz
— hullamaban tilstlyba kertiltek a magdnszektor prioritasat hirdet6 prog-
ramok, amelyek a kdzszektor nagy részének privatizaciojat tiizték ki célul.

11.2. Allamcél — allami funkcié

Bar a szolgaltat6 allamnak szentelt (7.) fejezetben taglaltuk a modern
allami szerepvallalas tematikajat, Gjbol felmertil a kérdés, hogy mi az
allam funkcidja, melyek az allam feladatai? Nemcsak a modern allam,
hanem barmilyen é&llamtipus esetében. A kérdésre nincs egységes va-
lasz sem a magyar, sem a roman, sem a kalféldi szakirodalomban. Torma
Andrés szerint a valasz el6feltételeként meg kell hatarozni az dllamcél fo-
galmat, ugyanis a funkciékat az édllamcélhoz kell igazitani (Torma 2010).
Az é&llami célok az egész tarsadalomra vonatkozé jovébeni eredmények
megjelolését jelentik, az egész allami tevékenység determinans tényezo-
inek minéstlnek. Az 4llami funkciok a torténeti fejlédés eredményeként
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azt fejezik ki, hogy az allam hogyan viszonyul a tarsadalomhoz, tehat
melyek a tarsadalmi 1ét azon tertiletei, amelyeknél a tarsadalom fennma-
radasa érdekében elkeriilhetetlen az allami jelenlét.

A kozigazgatas

legaltalanosabb értelemben nem mads, mint szervezés: az allami feladatok gyakor-
lati végrehajtdsdanak — torvényi keretek kozotti — megszervezése. Ebbél kovetke-
zik, hogy az allam feladatat els6dlegesen a kozigazgatési szervezet valésitja meg.
Nincs olyan &allami feladat, amely ne lenne a kozigazgatasi rendszer feladata is.
Masik oldalrél rogziteni kell azt is, hogy a kozigazgatds nem csak a szervezés-
elmélet oldalarol kozelithet6 meg, hanem a jogtudomény oldalarél is. Ebben az
értelemben a kozigazgatds végrehajt6 és rendelkezé tevékenység, melyben a vég-
rehajtds jogalkalmazast és operativ végrehajtast, a rendelkezés pedig a jogalkotast
(rendelet kibocsatasat) jelenti.

A kozigazgatas funkcioi:

a) Szervezéstudomanyi szempontbdl a kozigazgatas funkci6ja a szervezés, amely
tobb elembdl all: célkittizés, informaciogytjtés és -feldolgozas, tervezés, dontés,
végrehajtds, koordinacié és ellendrzés.

b) Jogtudomanyi szempontbol a koézigazgatds funkcidja a végrehajtas, amely négy
konkrét tartalmu feladatra bonthaté: a szervezésre, a jogalkalmazésra és az opera-
tiv végrehajtasra, valamint a jogalkotasra.

c) Szociolégiai szempontb6l a kozigazgatasnak allandé és valtozé funkciéi van-
nak. Az allandé funkciék: a védelmi, valamint a sziikséglet-kielégité funkciok. A
valtozé funkcidk kore pedig meghatarozhatatlanul (rendkiviil) széles, hiszen az
adott dllamhoz kotédik. Példaként emlithetd az 6nt6zés megszervezése a foly6vol-
gyi tarsadalmaknal.

Forras: www.jogikar.uni-miskolc.hu/download.php?.../koi/ (2010.10.25.)

Az allami funkcidkat illetéen eltéré értelmezések l1éteznek, a legalta-
lanosabbnak a Gajduschek-féle felosztas tekinthetd, aki gazdaségi (mas-
hol: aktivizal6), tdrsadalmi (mashol: belsd), illetve védelmi (masok: és
nemzetkozi egytittmiikodési) funkcidkat kiilonit el (Gajduschek 2009). A
kozszolgaltatasok biztositaséat (védelem, torvényesség és rend fenntarta-
sa, makrogazdasagi iranyitas, egészségiigy, szocialis kohézié) Bager Gusz-
tav minimdalis dllami funkcioknak tekinti, s ezek k6zé nem sorolja be az
oktatast, amelyet kozbiilsé funkciénak tekint. Az aktivizalé funkciok nala
a versenyképesség erdsitése, a jovedelem tGjraelosztasa és az allami (pénz-
ugyi) ellendérzés (Bager 2007). Az allami feladatok értelmezése kortdl és
allamtol fiiggd, ezek ellatasat illetéen tobb elméleti modellt dolgoztak ki.

Az allami feladatok novekedése elsGsorban a végrehajté hatalom
intézményeire ré egyre nagyobb terheket, ezzel az a kozel évszazados
folyamat, amely — Magyary Zoltan értelmezésében — a kozigazgatas fel-
értékel6désével jart, a joléti feladatokkal kapcsolatos teherviselési képte-
lenség okan atértelmezésre szorul. Ha nincs elegendé forras, akkor vagy
az allamfelfogas modelljét kell Gjragondolni, vagy a kozigazgatast megre-
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formalni — de nem kizart, hogy olykor mindkettére sziikség lesz. A XX.
szazad hetvenes—nyolcvanas éveiben a kiilonb6z6 nyomasgyakorl6 cso-
portok olyan elvéaradsokat fogalmaztak meg, amelyek forrasvonzatai elke-
riillhetetlenné tették a kozigazgatas rendszerének tjragondolaséat. Torma
szerint a menedzsmentreformok lényegében hdarom elméleti modell sze-
rint csoportosithaték: 1étezik technikai, érték- és részvétel alapt, illetve
szabélyozasi megkozelités (Torma 2010).

A technikai megkézelités szerint a kozigazgatas lebonthat6 egyszert
technikai folyamatokra. A lebontas alapjan megmutatkoz6 munkafolya-
matok és tevékenységek tekintetében nincs kiillonbség a kozigazgatas és a
maganigazgatas kozott, vagyis a maganigazgatas modszerei egy az egyben
atiilltethet6k a koziigyek intézésébe. E szemlélet — tudoménytorténeti és
tarsadalmi okok miatt? — elsésorban az Egyesiilt Allamokban valt megha-
tarozova, am az 1980-as évek masodik felét6l mar eurdpai, illetve nemzet-
kozi szinten is. A ,,j6 kozigazgatas” megvaldsitdsahoz sziikséges technikai
megkozelités két alapvetd ajanlast fogalmaz meg. 1) A kozigazgatasi szer-
vek is munkaszervek, ezért munkafolyamataik elemekre bonthaték és op-
timalizalhatok. Ily médon a ,,j6 kozigazgatas” kulcsa a szervezeti hatékony-
sag novelése. 2) Az optimalizdlashoz az tizleti modszereket és a magan-
igazgatastol atvett megoldasokat kell felhasznalni, beleértve az ott haszna-
latos munkaszervezési megoldéasokat és technikakat is. Ez a megkozelités a
szervezeti hatékonysagot allitja a kozéppontba annak az elvnek a jegyében,
hogy a kozigazgatdsnak nemcsak jogszertinek, de eredményesnek is kell
lennie. Ugyanakkor a megkozelités negativuma az, hogy a kozigazgatést
csak technikanak tekinti, ezért eltekint a megfelel6 stratégidk kidolgozésa-
tol, valamint a kozigazgatasi tevékenység tarsadalmi kovetkezményeit6l.

A kozigazgatas érték és részvétel alapti megkozelitésének alapja az,
hogy a dontéseket az érdekeltek (érintettek) bevonaséaval kell meghozni,
vagyis be kell vonni a dontéshozatalba azokat (is), akikre a dontés vonatko-
zik, illetve kihat. A modell szerint el6irjak a burokracianak, hogy a dontés-
hozatal soran vegye figyelembe a dontés tarsadalmi koltségeit, az allampol-
garok felé pedig legyen atlathat6 és elszamoltathaté. Kénnyen beléathato,
hogy ez a modell azokban az orszagokban valésithaté meg, ahol erds a
kozéposztaly, tovabbéd a polgarok tudnak és akarnak is szerepet véllalni
a kozpolitikai dontéshozatalban. Az érték és részvétel alapti megkozelités
négy ajanlast fogalmaz meg: 1) Az érintett polgarokat vonjak be a kozos-

2 Taylor tevékenysége és hatasa ebben a vonatkozasban meghatarozd, lasd a szolgél-
taté allam fejezetnél.
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ségi dontéshozatalba. 2) Az érintett civil szervezeteket és a polgarok mas
szerveit is vonjak be a kozosségi dontéshozatalba. 3) A kozigazgatas legyen
nyitott, atlathat6 és elszdmoltathaté. 4) Erésiteni kell a kozvetlen demok-
racia (példaul: a népszavazés) elemeit. A modell érdeme az, hogy a sza-
balyalkotéssal (ami a szabalyozasi megkozelités kozéppontjaban allt) és az
intézményekkel (ami a technikai megkozelités kozéppontjaban allt) szem-
ben a kozigazgatas figyelmét az allampolgarokra és a civil szervezetekre,
vagyis azokra iranyitja, akikre a dontések vonatkoznak. A modell sikere
megkoveteli, hogy a kozigazgatas teljesen nyitott legyen, a polgaroktdl pe-
dig azt igényli, hogy akarjanak és tudjanak is kozremiikodni a kozpolitikai
dontések meghozataldaban — ami nem mindig teljestil.

A szabadlyozasi megkozelités szerint, amennyiben egy allamban fel-
vetédik egy probléma (miként az 1970-es, és 1980-as években tortént),
akkor a helyzetet az allamnak szabalyozéassal — Gj szabdlyok megalkota-
saval, a meglévék modositasaval és kiegészitésével — kell megoldania. A
szabélyozas természetesen nem egyszertien jogalkotast jelent, hanem jog-
alkalmazést és annak ellendrzését is. A modell lényeges eleme, hogy az
allami-kozigazgatasi tevékenységet a jogallami kovetelményeknek meg-
felel6en, a jogi normék altal meghatarozottnak fogja fel. A szabalyozasi
megkozelités legfontosabb ajanlasai a kovetkezék. 1) A szabalyalkotas
legyen jogszerti és célszerti: feleljen meg a jogi el6irasoknak, illeszkedjen
a meglévo jogrendbe, legyen kozérthets és az érdekeltek (érintettek) is-
merjék meg. 2) A szabéalyok megalkotasan til gondoskodni kell azok meg-
felel6 alkalmazasardl és az alkalmazas ellenérzésérdl, vagyis érvényesi-
tésérdl. 3) Fel kell mérni a szabalyok tarsadalmi hatasat, és ha sziikséges,
akkor 0jbél modositani kell. A szabédlyozasi megkozelités az éllam (és a
kozigazgatas) jelentGségére épit, az dllamot kivénja erdsiteni. A polgarok
és a szervezetek magatartasat az allamilag kivant iranyba tereli: részben a
jogszabalyok kotelezd erejével, illetve az onkéntes jogkovetés elmaradasa
esetén a szankcidk érvényesitésével, részben pedig kiillonb6zé 6sztonzo
eszkozokkel (kedvezmények biztositasaval, palyazatok kiirasaval). Veszé-
lye a megkozelitésnek az eredeti célnak — vagyis a felmeriilt tarsadalmi
probléma megoldasanak — a szem eldl tévesztése, a szabalyozas oncélla
valasa. Tovabbi veszélyt jelent(het) a szabalyozas tulzott mértéke is: a
polgarok, s6t a gazdasagi élet szabadsaganak a korlatozasa. A nagy feladat
tehat a szabdlyozas egyensuilyanak a megtalalasa.

A kozpolitika hattérelméletei targyalasakor kiillon elemeztiik a kozos-
ségi valasztasok elméletét. A jelenlegi kontextusban erre azért utalunk
vissza, mert az 1980-as évek vége felé megjelent kozszolgaltatéasi orien-
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tacio6 erre az elméletre sziiletett egyféle valaszként, a helyi kozigazgatas
vonatkozéasaban.

A kozszolgaltatasi orientacié (Public-Service-Orientation) modellje
kidolgozasat az motivélta, hogy szitkség volt egy olyan elméletre, amely
képessé teszi a helyi (6nkorméanyzati) kozintézményeket személyi allo-
manyuk irdnyitasdnak, motivaldsanak, a csoportmunka elveinek alapve-
t6 megvéaltoztatasara. A cél az volt, hogy sztikiilé (kozponti) koltségvetési
forrasok mellett is kiemelkedd szinvonalti — a polgarok elvarasaihoz és
értékeihez is kozvetleniil kapcsolodé — kozszolgéltatasokat biztositsanak.
Az alapgondolat: ,kozel vinni” a kozszolgaltatasokat, illetve a kozintéz-
ményi menedzsmentet a lakossaghoz. Miként? A kozszolgéltatdsokhoz
val6 altalanos hozzaférés biztositdsaval, a panaszok 4j szemléletdi elbi-
ralasaval, a kozszolgaltatasokat iranyité koztisztvisel6k szemléletének
megujitasaval, valamint a lakékozosségek partneri kozremiikodéként tor-
ténd bevonasaval. Az elmélet hivei szerint a maganvallalkozéasok fogyasz-
téorientaci6ja nem tltethetd at a kozszektorba. El6térbe kertilnek olyan
témak, mint a részvétel, az elszamoltathatésag.

Bar a kozszolgaltatasi orientacié tana a brit (j) baloldalhoz kotédik,
tényleges megvalésitasara baloldali tobbségti helyi énkorméanyzatok mel-
lett jobboldaliaknal is sor keriilt. Bevezetése sordn nyilvanvaléva valt,
hogy a lakossag mellett a vezet6 koztisztvisel6k tamogatasat élvezi, szem-
ben a kozép- és az als6 beosztasu koztisztvisel6kkel, akik vonakodtak az
1j ismeretek elsajatitasatol és a lakossaggal valo kapcsolatuk megvéltoz-
tatasatol. A modell értékeléseként elmondhato, hogy itt 4llampolgarokkal
szamolnak, akik egy k6zosség olyan tagjaiként jelennek meg, akiknek van
véleményiik, és igényt is tartanak e vélemény meghallgatasara. Ugyanak-
kor a koztisztvisel6k szerepfelfogédsa is véltozason megy at: nem az 6n-
érdek, hanem a kozérdek vezérli 6ket. Az 4j szerepfelfogés kialakitasa
érdekében a koztisztvisel6ket at kell képezni, batoritani kell 6ket arra,
hogy keressék és ismerjék fel a kozosség igényeit, értékeljék azokat, és
ezen ismeretek birtokdban alakitsak ki a kozpolitikai programokat.

11.3. Kozigazgatasi iranyzatok

A kozmenedzsment reformoknak a fentebb kifejtett modelleknek meg-
feleléen tobb iranyzata létezik. Idérendben elséként az Gj kozmenedzs-
ment irdnyzata jelent meg, a weberi biirokratikus modellre valaszként. Az
irdnyzatokat Torma Andras elemzése (2010) alapjan mutatjuk be.
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A nemzetkozi szervezetek — az OECD, a Vilagbank és a Nemzetkozi
Valuta Alap — altal erételjesen tamogatott ij k6zmenedzsment iranyzat
(UKM) a kozigazgatas technikai alapt modelljére épiil. Alaptétele, hogy
a kozigazgatas hatékonysaga emelhet6 a maganigazgatds eredményeinek
atvételével, felhasznalasaval. Az UKM tehét az tzleti (magan)szektort,
és a piacot helyezi a kozfeladat-ellatas kozéppontjdba. Mivel az iranyzat
elinditéi ,,ajként” hatarozzak meg, ezért indokolt a kérdés: milyen vonat-
kozasban 6j? A valasz: a modern, demokratikus allamokban akkorra ki-
alakult és a miikod6 weberi biirokratikus modellre épiil6 kozigazgatashoz
képest hozott Gjat. A weberi modell szerint:

a) a tarsadalmi élet egészét behal6zo koziigyek intézése feladataikat élet-
hivatasszertien ellato, szakképzett és hozzaértd koztisztvisel6kre tartozik;

b) a koztisztvisel6k tevékenységiiket jogszabalyok altal meghatéro-
zott hataskorokben és feladatkorokben, hivatali szervezetekben, hierar-
chikus intézményrendszerben fejtik ki;

c) a kozigazgatas egésze alarendelt a torvényeknek, kizarélag azt te-
heti, amire jogi felhatalmazassal rendelkezik;

d) a kozigazgatas kiszdmithatéan, professzionélisan és nyitottan, az
ugyfél altal kovethet6 moédon miikodik;

e) a fentiek értelmében a kozigazgatds minden tekintetben feliillmulja
a korabbi korszakok kozigazgatasat, miként a nagyipari tizemek a kozép-
kori manufaktaréakat.

A weberi modell alkalmazasanak el6feltétele a koziigyek és a magan-
ugyek tudatos és kovetkezetes szétvalasztasa, és a koztigyeknek a magan-
ugyek folé helyezése. Mivel torténeti okokbdl ezt a feltételt az angolszasz
orszagokban nem, illetve csak részben teljesitették, ezért ezek esetében
korrekciok végrehajtasat tartottak sziikségesnek. A bevezetett korrekciok
kovetkezményeként nem valt sziikségszer(ivé a koz- és a maganigazgatas
eltérd elveinek kialakulésa, s6t még a kozjog-maganjog elkiiloniilése sem.
Ennek ellenére a szakirodalom a XX. szazad masodik felében, az angol-
szasz vilag idevago sajatossagatol eltekintve, a demokratikus allamokban
~weberi” kozigazgatasi modellrél beszél.

Mi jellemzi tehat az ,4j” kozigazgatast, a weberi ,,régi” kozigazgatas-
hoz képest? Pontokba szedve, az tjdonsagok a kovetkezok:

1. A terminolégia megvaltoztatdsa: a kozigazgatas (public administra-
tion) kifejezést felvaltja a kozmenedzsment (public management), illetve
az 1j jelleg hangstlyozasara megtoldjék az tj jelzével. Igy sziiletik meg
az 1j kozmenedzsment (New Public Management — UKM/NPM) kifejezés.
A terminolégiavaltas tartalmi moédosulast is jelez, amennyiben a megne-
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vezésben immar a maganigazgatas (business management) elveinek és
modszereinek atvételére is utalnak. Megtorténik tovabba az tizleti élet-
ben bevett fogalmaknak a kozigazgatasi fogalomtarba valo beillesztése
(igyfél helyett fogyasztd, tigyintézés helyett szolgéltatas, kormany he-
lyett korményzas stb.).

2. A szervezeti struktardt illeté valtoztatasok. Ezek els6sorban a koz-
ponti kozigazgatast érintik, két iranyban. Egyfeldl kiszervezik az igazga-
tasi feladatokat az Gjonnan létrehozott tigynokségekbe, masfelél a koz-
ponti kozigazgatas hataskoreinek egy részét dekoncentraljak, atadjak a
tertileti 4llamigazgatasi szerveknek.

3. A miikédés nyitotta valik: egyrészrol feloldjak az adatok, informé-
ciok, nyilvantartasok titkossagat, és hozzaférhet6vé véalnak a nyilvantar-
tasok, masfeldl pedig egyre erételjesebben bevonjék a lakossagot a koz-
iigyek intézésébe. Tovabbi miikodést illet6 valtoztatasok a hatékonysag-
kovetelmény érvényesitése, elsGsorban a teljesitményelv bevezetésével.

4. A személyzeti politika tekintetében alapvet6 valtozast a kozszol-
galati rendszerek nyitottabba tétele jelenti. Olyan kozszolgalati rendszer
kialakitasa a cél, amely jellegét illetéen az tizleti (verseny)szektorra em-
lékeztet: az alkalmazasnak nincs kiilondsebb el6feltétele, a hivatali eld-
menetel nem az eltoltott id6, hanem a teljesitmény fiiggvénye, konnyen
elbocséthato stb.

Lathaté, hogy az UKM elvei és tételei két premisszara épiilnek: mi-
nimalizédlni és piacositani. A minimalizdlas (csokkentés) az allam gaz-
daséagi szerepvallalasara vonatkozik. Ezt arra a feltételezésre alapozzik,
hogy amennyiben a gazdasag megszabadul az allami kotelékektdl, akkor
fejlédése felgyorsul, és megteremtédik a tarsadalmi jolét novelésének az
alapja. A piacosités pedig azt jelenti, hogy vissza kell szoritani a kozigaz-
gatds hatalmi szerepét, eszkoztarat ki kell egésziteni az tizleti (magan)
szektor eszkozeivel, be kell vezetni a versenyszellemet és fel kell szamol-
ni a monopolhelyzeteket.

Az UKM-mel kapcsolatos kérdés, hogy tekinthet6-e igazi, a weberi
kozigazgatast meghaladé elméletnek, egy 1j, megalapozott és koherens
nézetrendszernek, amelynek alapjan tényleg 4j kozigazgatési vilag bon-
takozik ki? A szakirodalomban tobbnyire tagadé a valasz: nem 4j elmélet.
Legfébb indok az, hogy az UKM esetében nem beszélhetiink Gj elméleti
alaprol, ennek ellenére vannak valtozasok, s a kozigazgatas és a magén-
igazgatds kozotti parhuzam valéban eldsegitett egyfajta modernizaciot.
Az alébbi tdblazat a két igazgatasi forma 6sszehasonlitasat mutatja be.
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1. tablazat. A kozigazgatds és a maganigazgatds ésszehasonlitdsa

Kozigazgatas Magéanigazgatas

Alanya A tarsadalom legatfogébb Tobb kisebb-nagyobb igazgatési
igazgatasi rendszere rendszer

Targya Az egész tarsadalom — a A tarsadalom elkiiloniilt, kisebb-
magénigazgatas is nagyobb részei

Tartalma Igazgatas Igazgatas

Célja A kozérdek érvényre juttatasa Magéncélok megval6sitasa (profit,

szabadidd stb.)

Médja Kozhatalmi és szervez6 Semmiképpen nem kozhatalmi
tevékenység tevékenység

Szabédlyo- A jogrészletesen szabalyozza Jelent6s a magédnauton6mia

zottsag

Forras: Jenei Gyorgy 2005. 62.

A j6é kormdnyzas (Good Governance) irdnyzata érték- és részvételi
alapon kozeliti meg a kozigazgatast, és a neoinstitucionalizmus képezi
elméleti hatterét. Az irdnyzat szerint a tarsadalmi problémakat az éllam-
polgarok és a tarsadalmi szervezetek bevonésaval kell megoldani, ezért
0sztonozni kell 6ket a kozpolitikai dontések meghozataldban valé na-
gyobb szerepvallalasra, a részvételre. Az iranyzat tehat a polgarokat és
szervezeteiket (civil szervezeteket) helyezi a kozosségi dontéshozatal ko-
zéppontjaba. A jo korményzés irdnyzat szempontjai a kovetkezok:

— Novelni kell az allam (a kozigazgatas) kozvetitdi szerepét, a dontése-
it lehet6leg ne uralmi (k6zhatalmi) szerepkorben hozza meg, hanem koz-
vetitsen a tarsadalmi csoportok kozott. Ekként ,mindenkinek j6” komp-
romisszumok sziilethetnek.

— A kozosségi dontés vitdk soran, kompromisszum keresése altal szii-
lessen meg, és a dontések tartalma helyett a dontések meghozataldnak a
folyamata valjon elsédleges értékké.

— Az allamnak tdmogatnia, segitenie és 6sztonoznie kell a polgdrok és
a civil szervezetek bevondsat a kormanyzasba.

— A kozszféra dontéseinek végsé kontrolljat az dtlathatésdag, a tarsa-
dalmi nyilvanossag jelenti. Ez feltételezi a megfelel6en tdjékoztatott és
tajékozott allampolgarok tomegeit.

Ezt az irdnyzatot er6teljesen tamogatja az ENSZ, és vele kapcsolato-
san két lényeges probléma emlithet. Egyrészt a kivant célok elérésének
el6feltétele a fejlett tarsadalom, ahol a lakossdgot nem terhelik minden-
napi megélhetési gondok, és kelléen ontudatos: élni kivan az allam (a
kozigazgatas) altal nyudjtott beleszolasi lehetéséggel. Masrészt elvi kérdés,



11.3. KOZIGAZGATASI IRANYZATOK 267

hogy — bar az iranyzat demokratikus értékei vitathatatlanok — a demokra-
tikus dontéshozatal mennyire hatékony és mindségi.

Az uj weberizmus a kozigazgatas szabélyozasi, valamint — kisebb
mértékben — érték és részvétel alapt megkozelitéseként, az UKM tor-
zulésaira adott vélaszként fogalmazdédott meg az ezredfordulé téjékan,
ugyanis egyre er6sodtek az UKM-mel szembeni fenntartasok. Az irany-
zat mogott az Egyesiilt Kirdlysdgban az 1980-as évek masodik felében
kialakult ké6zszolgdltatasi orientdcié tana éltal kifejtett nézetek allnak. Az
1j weberizmus iranyzat alaptétele az, hogy a tarsadalmi, illetve a koz-
szektorbeli problémak megoldhatatlanok a maganszféra eszkozeinek és
modszereinek, valamint a piaci viszonyoknak a kozszektorban torténd al-
kalmazasaval, vagyis a minimalizaléssal és a piacositassal. S6t, szerintiik
az allamot és annak részeként a kozigazgatast meg kell erdsiteni! Az erés
allam ugyanis ellenstlyozza a piaci folyamatok karos kovetkezményei-
nek hatasat, kiegyenliti a piaci torzuldsokat, tovabba mindezt demokra-
tikusan és a partnerség elvét érvényesitve teszi, a tobbség érdekében, a
kozjo szolgalataban. Az Gj weberizmus javaslatai:

— Az UKM alapjan meggyengitett dllamot és kézigazgatast meg kell
erdsiteni, els6sorban a szabélyozas, valamint az erkolcsi értékek helyre-
allitasa révén.

— Vissza kell éllitani a jogszeriiség és a magas szakmai szinvonal
rangjat a kozigazgatdsban, illetve az allami életben.

— A kozigazgatas legyen polgar- és iigyfélbarat. Kezelje partnerként
és nem alavetettként a polgarokat, mikozben fenntartja a jogszertiséget, a
magas szakmai szinvonalat és a kozigazgatas (az dllam) tekintélyét.

— A kozosségi feladatok ellatasara szolgal6 anyagi er6forrasok felhasz-
nélasanal kiemelt szempontként kell érvényesiteni a hatékonysdg elvét.

Az eddigi elemzés soran kifejtett modellek, elméletek és irdnyzatok
osszefoglalasat tartalmazza az alabbi abra.
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Uj weberizmus Uj kézmenedzsment

Ko6zszolgaltatési orientacio Public Choice

Szabélyozasi | Technikai
megkozelités | megkozelités

Erték és részvétel
alapt megkozelités

J6 kormanyzas

Neoinstitucionalizmus

Forras: Torma 2010.
1. abra. A kézigazgatas (allam), a tarsadalom és a kézmenedzsment

11.4. Kozszektor

Az 1j helyzet indokolttd teszi annak megvizsgalasat, mit tekintiink
kozszektornak. Az eddigiek alapjan nyilvanvalé, hogy a kozszolgalat sza-
mara meghataroz6 a helyi politika, az 6nkorméanyzati szerepvallalds. A
modern kozhatalmi intézményrendszerekben a kozszolgaltatasok bizto-
sitasanak, a kozosségi feladatok ellatasanak szervezésére hivatott koz-
igazgatas alapvetéen kétféle modellre tagolhaté, egy orszag tarsadalmi-
torténelmi hagyoményaitél, politikai struktirdjatol és kultarajatol fiig-
gben: egyfeldl a biirokratikus igazgatast megtestesité dllamigazgatdsra,
masfel6l a demokratikus igazgatasi modellt szimbolizalé énkormdanyzati
igazgatasra. Mindkét kozigazgatasi modellnek megvannak az elényei és
hétranyai, ezért az adott orszdgban éppen érvényesiilé dllamcél hataroz-
za azt meg, hogy az adott kozfeladat ellatasara milyen kozigazgatasi szer-
vezési megoldast alkalmaznak.

A kozszektor feladata/kiildetése kiilonbo6z6 kollektiv javak el6allita-
sa. E kiuldetést a szektor kozpénzek felhasznalasaval teljesiti. A fejlett,
demokratikus orszagok kozszektora a masodik vilaghaborut kovetd idé-
ben jelentds mértékben megnovekedett, barmely allam és tarsadalom sza-
mara meghatarozé a kozszektor felépitése, szervezeti rendszere.
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A kozszektor meghatarozaséara tobb nemzetkozi, szabvanyositott fo-
galom létezik, két nemzetkozi szervezet (SNA — System of National Ac-
counts és az ISIC — International Standard Industrial Classification of All
Economic Activities) fogalomértelmezéseit vessziik szdmba.?

A két statisztikai osztélyozasi rendszer a kozszektor definici6javal,
mint az egész rendszer részével foglalkozott. Az SNA a gazdasag részt-
vevéit kétféle moédon osztalyozza: mint intézményt és mint gazdasdgi
tevékenységet. Az SNA megkiillonbozteti a k6zigazgatasi szektort és a koz-
tulajdonban 1évé vallalatokat, intézményi megkozelitésben ezek egytitt
alkotjak a kozszektort. Gazdasagi tevékenység fel6li megkozelitésben az
SNA a korményzati szolgéltatasok eléallitéira vonatkozik. Az ISIC a koz-
igazgatast, a védelmet és a kotelezd tarsadalombiztositdst a nemzetgazda-
ség részeként jeleniti meg.

Az Gn. piaci tevékenység (angolul industrial activity) az 1968-as
SNA definicié szerint olyan gazdaséagi tevékenység, amikor az eléalli-
tott terméket vagy szolgéltatast értékesitik a piacon, és legaldbb olyan
arat kapnak érte, amely fedezi a bekeriilési koltségeket. Kormanyzatok is
folytathatnak piaci tevékenységet, termelhetnek és eladhatnak javakat,
szolgéltatasokat, de ezeknek az dra nem feltétlentil fedezi vagy kozeliti a
teljes termelési koltséget. Nem cél a nyereségre valé torekvés.

Az SNA-definicié szerint a kézigazgatasi szektor a nemzetgazdasagi
rendszer intézményi vagy gazdaséagi szerepléje. A nemzetgazdasag sze-
repléi kozé tartoznak a pénzpiaci tarsasagga nem szervezdott vallalatok,
nonprofit magénintézmények is. A kdzigazgatdsi szektor feloleli vala-
mennyi, a kozponti vagy a helyi hatalom hatéaskore ala tartozé korméany-
hivatalt, szervezetet és egyéb testiiletet, att6l fiiggetleniil, hogy rendes
vagy rendkiviili koltségvetésbdl finanszirozzak. Mtikodési tertletiik az
igazgatas, a védelem, a kozrend, a gazdasagi novekedés elémozditasa, az
oktatas, egészségiigy, kulttra és szocialis szolgéltatasok. Ide tartoznak a
kozigazgatas, a valasztott testiiletek, a jogi intézmények és minden tipi-
kus kozszolgéalat, mint pl. a védelem, a renddrség, a kozkorhazak és is-
kolak, és valamennyi, a kormany altal szervezett, ellenérzott és finanszi-
rozott tarsadalombiztositasi szolgaltatas. Ebbe a kategéridba kevés intéz-
mény tartozik, mivel egyszerre tobb kovetelménynek kell megfelelnitik:
pl. csak a nem-kormanyzati szféraban hozhatok létre, és a piaci szféran
kiviil mtikodhetnek, viszont jelent6s mértékben a kormanyzat finanszi-

3 Forras: Magyar Szakszervezetek Eurépai Integracios Bizottsaga, http://www.konfo-
deraciok.hu/mszeib/integracio/ 1998-4-5-s.html (2010.10.25.)
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rozza és iranyitja éket. Ilyenek pl. a gyermekek és idéskortiak ellatasat
célzo jotékonysagi intézmények, de nem tartoznak ide a szakszervezetek
és a munkaaddk szervezetei stb.

A kormanyzati szféra vallalatai (termel6 tevékenységet folytaté kor-
manyzati egységek) féleg a kormanyzat szdméra hoznak létre javakat és
szolgéltatasokat, illetve csak kis mennyiségben termelnek javakat és szol-
géltatasokat a koz szamara. Ez a szféra nagyon sziik, a kormanyzathoz
tartozé nyomdat, a kozépuletek tizemeltetésére létrehozott cégeket stb.
jelentik. Koztulajdonii vallalat valamennyi agazatban el6fordulhat, a ma-
ganszektorbeli véllalathoz hasonléan termel javakat és szolgaltatasokat
és piaci koriilmények kozott miikodik (profit céllal vagy anélkiil). Koztu-
lajdont a vallalat, ha a kozhatalomnak legaldbb tobbségi tulajdona van
benne és/vagy iranyitja.

Az SNA-definicié szerint a kozigazgatas és a koztulajdonu vallala-
tok egyttt alkotjak a kozszektort. A kozszolgaltatok kifejezést az SNA a
gazdasagi tevékenység jelolésére hasznalja. A fogalmat az ISIC-t6l kol-
csonozték, amely a gazdasagi tevékenységeket 9 f6 osztalyba sorolja: az
1-8. osztalyba valamennyi termeld (piaci) tevékenység tartozik, mig a 9.
osztaly (,Kozosségi, szocidlis és személyi szolgaltatasok”) tartalmazza va-
lamennyi nem-termeld tevékenységet, a kovetkezd bontasban:

91 — Kozigazgatas, védelem és kotelez6 tarsadalombiztositas,

92 — Egészségligyi szolgaltatasok,

93 — Kozosségi és szocidlis szolgaltatasok,

94 — Kulturélis és szorakoztatéipari szolgéltatasok,

95 — Személyi és haztartési szolgéltatasok,

96 — Nemzetkozi testiiletek és egyebek.

A korményzati szolgaltatasok részét képezik — de csak részét —az ISIC
széles kort felolel6 9. osztalyanak: egyrészt lefedik a teljes 91. alosztélyt,
masrészt a 92-94. alosztalyok koztulajdonban 1évé részét. A kormdnyza-
ti szolgaltatasokhoz tartozo tevékenységek: igazgatas, védelem, kozrend
szabélyozasa, egészségligyi, oktatastigyi, kulturalis, uidiilési, szérakozta-
téipari és egyéb szocidlis szolgaltatdsok. A kormanyzati szolgaltatasok-
nak — tovabba — ki kell terjedniiik a tarsadalombiztositasi ellatasra és bi-
zonyos nem profitorientalt testiiletekre, bar ezek formalisan nem képezik
a kormanyzati szektor részét.

Mind az SNA, mind az ISIC esetében a kozszférabeli és a magan-
szférabeli gazdasagi tevékenység kozotti valasztovonal a piaci korilmé-
nyek hidnya, illetve jelenléte. A piaci elveknek megfelel6 tevékenységet
a magéanszektorba kell sorolni, mig a kozszektorbeli tevékenység a piacon
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kiviil zajlik. Nagyon csekély kivétellel a kozigazgatas esetében nem piaci
tevékenységrél van sz6. Ugyanakkor a ,piac elve szemben a nem piaci
elvvel” nem alkalmazhaté a koztulajdonban és a magantulajdonban 1évé
vallalatok kozotti kiillonbségtételre, hiszen a koztulajdonu vallalat is mu-
kodhet tisztan piaci koriilmények kozott. Ebben az esetben a meghataro-
z6 tényezd a kozhatalom altali tulajdonlas és/vagy iranyitas.*

Az EUROSTAT, az Eurépai Unié Statisztikai Hivatala sajat verzi6ja
SNA-t hasznal, amit ESA-nak (European System of Integrated Economic
Accounts) nevez. Az ESA-féle kozigazgatas olyan nonprofit intézmé-
nyeket is magaba foglal, amelyeknek a f6 forrdsai a minisztériumok és
a tarsadalombiztositasi alapok kotelez6 befizetéseibdl szarmaznak. Az
1993-as SNA-definici6 szerint a kozigazgatas a kovetkezd egységekbdl
all: a kozponti, foderaciés vagy helyi kormanyzat valamennyi egysége; a
kormanyzat valamennyi szintjén valamennyi tarsadalombiztositasi alap;
minden nem piaci, nem profitorientéalt intézmény, amelyet a korméanyzati
egységek iranyitanak és dontd részben finansziroznak.

Kormdanyzati egységek (Government units): politikai folyamatok éltal
létrehozott jogi személyek, amelyeknek térvényhozoi, dontébiréi vagy
végrehajté hatalmuk van. Nemcsak a politikai intézmények tartoznak ide
(parlament, birésag), hanem a szliken vett kozigazgatas is, a hadsereg,
a rendérség. Az olyan kozszolgalatot végzé intézmény, mint az iskola,
a korhaz, lehet Gn. korméanyzati egység vagy nem profitorientélt intéz-
mény, attél fiiggéen, hogy milyen elv szerint jott létre és miikodik. Ha
kozhatalom hozta létre és a piacon kivill mtikodik, akkor kormanyzati
egységnek szamit. Ugyanakkor a piaci viszonyok kozott szolgéltat6 varosi
szinhazak, mazeumok, uszodak a piaci szektor részét képezik.

Tarsadalombiztositasi alapok a kozigazgatasi szektor részét képezik,
ha a tdrsadalombiztositas az egész kozosséget vagy annak nagy részét le-
fedi, vagy ha a kormanyzati egység teszi kotelez6vé és iranyitja.

A nem profitorientalt intézmények a kormanyzati egységektol fiigget-
lentil 1éteznek. Miikodtet6ik nem juthatnak profithoz a miikodésbél, il-
letve az esetlegesen képz6do értéktobbletet nem tulajdonithatjak el. Ezek
csak akkor sorolhaték a kozigazgatasi szektorhoz, ha nem piaci terme-
l6ként szerepelnek, és ha korményzati egység finanszirozza és iranyitja
6ket. Ha a felsorolt harom feltétel valamelyike hidnyzik, akkor a széban
forg6 nem profitorientalt intézményt nem lehet a kozigazgatasi szektor-

4 A szakirodalomban komoly elemzések targya a piaci magatartds értelmezése, hi-
szen van olyan vallalat is, amely nem profitorientalt. A k6zhatalom altali tulajdon-
las/iranyités is tovabbi kérdéseket vet fel — ezekkel mar nem foglalkozunk.
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hoz sorolni. Ha pl. olyan szervezetrdl van sz6, amely a piacon kiviil mi-
kodik és allami tamogatast kap, de nem az allam iranyitja, akkor a haz-
tartasokat szolgal6 magan nonprofit intézményekhez kell 6ket sorolni. A
legtobb nonprofit intézmény a kézigazgatasi szektoron kiviil helyezkedik
el, igy nem tartoznak a kozigazgatasi szektorhoz példéul a szakszerveze-
tek, a kereskedelmi kamarak sem.

Korméanyzati
egységek
Téarsadalombiztositasi KOZIGAZGATASI
alapok SZEKTOR
Nem piaci s o i .
Kozfinanszirozés Ko6zszektorbeli
és iranyitas nonprofit
intézmények
Nem kozfinanszirozas
és irdnyitas Magan nonprofit
haztartasok intézmények
szolgélatdban
Nonprofit N
intézmények KOZSZEKTOR
Nem kozfinanszirozas
L ¢s iranvita
05 TanyHas Magan véllalati
. kt
Piaci Nem kozfinanszirozas szextor
Profitorientalt és iranyitas
intézmény y
Kozfinanszirozés VALLALATI
és iranyitas KOZSZEKTOR

Forras: http://www.konfoderaciok.hu/mszeib/integracio/1998-4-5-s.html
(2010.10.25.)
2. abra. A kozszektor az SNA szerint

A koztulajdonti tarsasag olyan jogi személyiség, amelyet azért hoztak
létre, hogy arut és szolgéltatast termeljen a piacra. Mint ilyen a kozigaz-
gatési szektoron kiviil 4ll és a koz- vagy a maganvallalati szektor része.
Ha kormanyzati egység finanszirozza és iranyitja, akkor a kozszektor ré-
szének tekinthetd.
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11.5. Onkormanyzat és kozszolgaltatas

A helyi 6nkormanyzati rendszerek a polgari allamfejlédés folyamata-
ban sziikségszertien alakultak ki. Az abszolutizmus a hatalom megtartasa
érdekében a rendészeti kozigazgatasban és a kincstariigyi igazgatasban
létrehozta a professzionalis és élethivatdsszertien végzett kozigazgatast.
A helyi autonémiara épiil6 onkorményzati kozigazgatéds csirai létrejottek
a feudalizmusban a jobbagykozségek kozségi kozbirtok igazgatasara, és
ide sorolandé a vérosok kozos tulajdonosi igazgatasa vagy egyes orsza-
gokban a nemesi varmegyei igazgatasa. A modern értelemben vett 6n-
kormanyzati kozigazgatas idében az allamigazgatéas kiépitését kovetden,
a kozigazgatasi funkciok lakosséagi kozszolgéltatasokat szervezd iranyba
torténd bévilése eredményeként a XIX. szazad elsé harmadat kovetéen
kezdett kialakulni.

A fejlédés tobb szakaszban tortént, idében elhtizédva, esetenként év-
szazados tapasztalatokra épitve. Az evolaci6 sordn az egyes orszagokban
jorészt azonos értékek mentén, de az illet6 orszag sajatossagaira épiilve
létrejottek a helyi 6nkormanyzati rendszerek a maguk sajatos szervezeti,
miikodési és finanszirozasi megoldasaival. A fejlédési folyamatokban je-
len 1év6 azonos értékekre alapozva, a tovabbi iranyok 6sszefoglalasi szan-
déka jegyében az Eurépa Tanacs 1985-ben elfogadta a Helyi Onkormdny-
zatok Eurépai Chartdgjat. A helyi 6nkormanyzatok minden demokratikus
rendszer egyik alapintézményét képezik, és az altalanosan elfogadott
demokratikus elvek egyike az allampolgarok koziigyekben valé részvé-
teli joga. Ez a jog leginkabb helyi szinten gyakorolhat6 és csak tényleges
feladatkorrel bir6é helyi 6nkormanyzatok biztosithatnak egyszerre haté-
kony és az allampolgarokhoz kozel allé igazgatast.® Mindez feltételezi
olyan helyi 6nkormanyzatok létezését, amelyek feladataik ellatasa sorén,
valamint a megvaldsitasukhoz sziikséges forrasok tekintetében széles
kort autonémiaval rendelkeznek. Az autonémia szempontjabdl az on-
kormanyzati modell lehet: a) relativ autonémia modell, b) kolcsonhatasos
modell, c) igynokségi modell, d) vegyes modell.

A modellek alapkérdése, hogy az 6nkormanyzati 6nall6sag a menedzs-
ment mely tertiletén érvényesiil leginkabb, illetve milyen a viszony az al-
lam és az onkormanyzatok kozott, killonosen a szolgaltatasszervezés és az
onkormanyzatok finanszirozasa terén. A modellek lattatjdk és jellemzik a
kozponti és a helyi kapcsolatok viszonyét, és ezaltal a kozponti és a helyi

5  Lésd: Laszl6 Maria Telepiilésmenedzsment c. kéziratat (Pécsi TE Foldrajzi Intézete).
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koltségvetés kapcsolatat is. Az onkorményzatok miikodésének alkotma-
nyos és jogi kereteit a nemzeti parlamentek hatarozzak meg, a kozponti
és a helyi koltségvetés viszonya szorosan kapcsolédik az 6nkorményza-
tok hatdsagi és hataskori szintjeihez. A hatéséagi feladatok a menedzsment
szempontjabol allamigazgatési feladatokként jelennek meg leginkébb, az
onkormanyzati feladatok viszont a helyi érdekek és helyi 6nall6sag jegyé-
ben alakitjak a helyi lakossag és a menedzsment kapcsolatat.

A relativ autonémia modellben az 6énkormanyzatok az allamon beliil a
legnagyobb fiiggetlenséggel rendelkeznek (pl. skandindv orszégok). A kol-
csonhatdasos modell esetében éltaldnosan nincs elhatarolas a kozponti és a
helyi hatésagok kozott, minden egyes szolgaltatés, a pénzigyek és egyéb
jogositvanyok esetében kiilon torténik meg a megallapodés és a szabalyo-
zas (pl. az USA és a nyugat-eurdpai orszagok). Az tigynokségi modell egy
centralizéltabb rendszert jelol, ez esetben az 6nkormanyzatok a kézponti
kormanyzat kihelyezett egységei, azaz annak tigynokségei. A vegyes modell
szerint lehet6vé vélik az 6nkorményzatok szaméra, hogy alkalmazkodja-
nak a centralizacios és decentralizaciés tendencidkhoz egyarant (az alap-
modellek egy sajatos varidnsa, pl. Japan). Az egyes modelleknél a centra-
lizacio6 és a decentralizaci6 aranya eltérd, korunkban az a jellemzd, hogy a
valtozasok, a decentralizacio az 6nkormanyzatok nagyobb fokt ¢nalldséga
iranyaba mutatnak. Ez azt is jelenti, hogy a helyi menedzsment iranti kove-
telmények egyre nagyobbak, az 6nall6sag mind a szakmai feladatok, mind
az érdekfeltaras és érdekek képviselete szempontjabol nagyobb kihivaso-
kat jelent a helyi 6nkormanyzati menedzsment szamara is.

Az onkorményzati modell a menedzsmentet eltéré tipusu feladatok
elé allithatja, hiszen az eltér6 modellek méas-més kapcsolatot jelentenek
az allam, de a helyi lakosséag oldalardl is. Az dllam és az énkormdanyzatok
kapcsolata alapjan megkiillonboztetiink: a) klientista, b) gazdasagfejlesz-
t6, c) joléti bnkormanyzati modelleket.

A Kklientista modellben az 6nkormdanyzati menedzsment alapvetd jel-
lemzéje az tgynevezett kijaras, hiszen a fejlesztési forrasokat kijarassal
szerzi meg az allamtél. Az iranyitds centralizélt, de csak a helyi kezdemé-
nyezés tdmogatasaval valdsithaté meg hatékonyan, tehét a helyi kozosség
szerepe aktiv, és az aktivizalasban is fontos szerep jut a helyi menedzs-
mentnek. A klientista 6nkormanyzati modell szerint az éllami pénzeszko-
zoket eldre leosztjak, célirdnyosan biztositjak, ugyanakkor a forraselosztas
szubjektiv, a fejlesztési forrasok odaitélése egyedi mérlegelés alapjan torté-
nik. A kijaré onkorményzati menedzsment esetében a személyiség szere-
pe kiemelten fontos, hiszen a kapcsolatok tartasa, az informacié szerzése
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nemcsak az allammal val6 kapcsolattartdsban meghatarozé, hanem a helyi
szereplékkel, a helyi tarsadalommal is, hiszen folyamatosan kell kommu-
nikalni. A klientista rendszerben az allam 6nkormanyzataitdl elsésorban
azt varja el, hogy a helyi k6zosségnek lehet6leg minden fontos szolgéltatast
biztositson, és a helyi politikusok értékrendje is ehhez idomul: a valasz-
toi tdimogatasért cserébe kijarassal probélnak a telepiilések szamara minél
tobb forrast megszerezni (pl. Franciaorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag).

A gazdasagfejleszté modellben az 6nkorményzati menedzsment inno-
vativ, hiszen az 6nkormanyzatok vallalkozéi tipustak (pl. USA, Kanada,
Ausztralia), és allami elvarés a fiiggetlen vallalkoz6i magatartas. Az irdnyi-
tas decentralizalt, a piaci viszonyok a meghatéarozéak, igy a menedzsment
uizleti szemlélete, felkésziiltsége, az értékracionalis gazdasagi cselekvési
motivéacidja a legfontosabb. Az 6nkormanyzatoknak juté allami koltség-
vetési forrasokat illeten is a decentralizacié érvényesiil, ezért az onkor-
manyzatok helyi forrasfiiggésége nagyobb a kézpontinal, érdekeltségiik a
helyi gazdasag fejlédése tekintetében egyértelmten jelentkezik. Az 6nkor-
manyzatok a helyi gazdaséagfejlesztési programoknak nem kiilsé tdmoga-
t6i, hanem nyereségérdekelt részesei. Tevékenységiikben nagyon fontos
szerepet jatszik a tertilethasznosités, a telekforgalom, illetve a gazdasag
fellenditésében, a helyi értékek novelésében kifejtett aktivitas. Ezek az
onkormanyzatok — szemléletiik piaci, tizemgazdasagi — a helyi fejlesztési
programok inditasa, végrehajtasa, a szolgaltatasszervezés modernizalasa, a
koltségtakarékos megoldéasok keresése terén innovativak.

A joléti modellben az 6nkormanyzati menedzsment mozgastere ki-
sebb, féként szervezésre vonatkozik, elsérendii érdeke a kozponti fel-
adatok, a helyi szolgéltatasok minél magasabb szinvonalon torténé biz-
tositasa (pl. Németorszag, Nagy-Britannia, skandinav allamok). Az 6n-
kormanyzatok allami forrasfiiggésége erds, mivel az éllami gazdasag- és
tarsadalompolitika joléti modellje fokozott allami szerepvallalassal jar
egyltt. Az onkorményzatok koltségvetése kevésbé fiigg sajat helyi gazda-
sagpolitikajuktol, az allami szerepvéllalés és garanciavallalas a jellemzd
az allam szocialis elkotelezettsége mellett. Ebben a modellben az allami
koltségvetés normativitdasa erételjesebb az egyedi mérlegelésnél. A helyi
onkorményzat és a helyi gazdasag érdekkapcsolata lazabb, mivel a koz-
ponti allam normativ tdmogatasi rendszerekkel vagy elkiloniilt allami
ugynokségekkel kozvetleniil maga torekszik a gazdasag tertleti szerke-
zetét és a telephely-valasztasi dontéseit befolyasolni. Ebben a modellben
kisebb a helyi onkorményzati aktivitds mozgastere, nagyobb az allami
gondoskodas és a szolgéltatasok biztonsaga.
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Elmondhaté, hogy a kiilonb6z6 6nkorményzati modellek kézelednek
egymashoz. A helyi 6nkormanyzatok szamara nem az a nagy kihivas, hogy
at kell venniiik a magangazdaség, a piac modszereit és szempontrendsze-
rét, illetve hogy maguknak is vallalkozniuk kell. A kihivés inkabb az, hogy
a szolgaltatasok megszervezésében hatékonységi, gazdasagossagi kovetel-
ményeknek és szempontoknak is érvényesiilni kell, a kapacitaskihasznélt-
ség és a méretgazdasdgossag folyamatos elemzése sziikséges, és a donté-
seket nem lehet bnmagéban, a méltanyossag és a szocialis elkotelezettség
alapjan meghozni. Ugyanakkor le kell szogezni, hogy az 6nkormanyzati
dontések — a koltségvetési, dllamhaztartasi dontések — nem gazdasagi és
gazdasagossagi dontések, hiszen elsédlegesen feladatok véllalasardl, a
feladatok rangsorolaséardl szélnak. A helyi menedzsmentnek a feladatok
ellatasanak gazdasagi-gazdasagossagi feltételrendszerét kell biztositania,
barmilyen legyen az allam-6nkormanyzat kapcsolata. Az énkormanyza-
toknak felel6sséget kell vallalniuk a helyi gazdasag fejlédésében, ugyanis
érdekeltségiik jelentds a helyi jovedelemtermeld képesség novekedésében,
illetve a foglalkoztatasi gondok megoldasaban. Ezen 1j kihivasok Gj me-
nedzsmentet, koltségvetési politikat és szervezetet igényelnek.

Az egyes orszagokban kialakult 6nkormanyzati rendszerek politikai,
jogi és gazdaséagi-pénziigyi autonémia szempontjaboél alapvetéen két tipus-
ra oszthatok: a teleptilésorientalt rendszerre (ahol minden telepiilés egyben
a helyi onkormanyzati jogositvanyokkal is rendelkezik), illetve az integ-
ralt-onkormanyzati rendszerekre (ahol tobb telepiilés egytitt vagy egy on-
kormanyzat égisze alatt oldja meg a helyi kozfeladatokat). Magyarorszagon
1990 utén a teleptilésorientalt rendszer épiilt ki, Romanidban viszont a ko-
zségi struktarak (tobb telepiilés egy kozponthoz val6 tartozasa) kialakitasa-
val az integréalt-onkormanyzati rendszert véalasztottak. Az allamigazgatasi
szervek mellett és szdmos esetben helyettiik, a helyi autonémiara épalé
onkormanyzati rendszer demokratikus ellenérzés mellett, sajat igazgatés-
sal vesz részt a kozszolgaltatasok szervezésében, s 6nallo, felvallalhato
kozfeladatokat lat el, mikozben az egységes kozigazgatas részeként teljesiti
a kotelezd, az allam é&ltal rabizott kozfeladatok megszervezését is.

A ,jo kormdnyzas” kovetelménye 0sszekapcsolodik a demokracia és
a szubszidiaritas elvének kovetkezetes alkalmazasaval. Az Eurépai Bizott-
sédg 2001-ben fogadta el és hozta nyilvdnossagra az Eurépai kormdanyzds-
rol sz616 fehér konyvet, amely az unids kormanyzas és jogalkotas atalaki-
tasanak a keretdokumentuma, ebben a nyitottsag, a részvétel, a szamon
kérhetéség, a hatékonysag és a koherencia kovetelményeit tekintik fon-
tosnak. Az Eurépai Uni6 jovéjét a szubszidiaritas elvére alapozva a tobb-
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szintli kormdnyzas sajatos modellje jellemzi. A kozligyek intézésében a
lokélis (telepiilési) és a regionalis (tertileti) (6n)korményzas kap els6dleges
szerepet, mig a tagdllamok kormanyai mellett az Eurépai Unié dontésho-
zatali szervei csak akkor vesznek részt a kormanyzasban, ha ennek haté-
konysagot, eredményességet, mindséget szolgalo jelentésége van, vagy a
kozcéla feladat ellatasdra mashol nincs lehet6ség. A szubszidiaritas el-
vére hivatkozva gyakran egyszerre kell szamolni a decentralizacié (ennek
jegyében komoly szerepet kapnak a regionalis és lokalis onkorményzatok),
tovabba a dekoncentracio és a teriileti integracié (ennek jegyében kapnak
kozszolgélati szerepet a minisztériumi tertileti szervek, illetve a kiilonbo-
z6 intézményesitett vagy formai jegyekkel nem biré hal6zatok, valamint a
tertileti és szervezeti 6sszevonasok) szempontjaival. A kozponti dllam és a
helyi 6nkorményzat a forrasokat megosztja. A helyi dontéshozdk felel6s-
sége azonban osztatlan. Ebbél kovetkezik, hogy a feladat- és hataskoroket
a teleptilési obnkormanyzat gyakorolja. Ez nem jelent feltétleniil szolgal-
tatasnyujtast, mivel az onkormanyzatoknak lehetéségiik van arra, hogy a
jogszabalyi kotelezettséget masképpen oldjak meg.

Amioéta létezik allami joléti szerepvallalas, megkeriilhetetlen a kérdés,
hogy a joléti funkciék meddig terjedjenek, meddig terjedhetnek? A kér-
dés némileg leegyszertisitve igy hangzik: az dllam nem-piaci, (kvazi-)piaci
eszkozokkel mely sziikségletek kielégitésére vallalkozzon, és e sziikséglet-
kielégités hogyan torténjen? Abban egyetértés latszik kialakulni, hogy a jo-
léti allami beavatkozas nagy része a piaci kudarcokra adott valasz. Tovabbi
részitk nem-piaci eszkozokkel modositja vagy helyettesiti a piaci elosztast,
és igy nemcsak elosztési és egyéb ideoldgiai (méltadnyossagi, szolidaritési)
célokat szolgal, hanem olyan hatékonysagi célokat is, mint a megszokott
életszinvonal védelme, jovedelemkiegyenlités, meritokratikus és kozjavak
biztositasa, valamint a piac altal nem kezelt kockazatok biztositasa (pl.:
természeti katasztréfa vagy munkanélkiiliség). De marad a kérdés: az al-
lami jelenlét meddig terjedjen? Erre torténeti 6rokségtél, foldrajzi helytél,
értékbeallitédastol stb. fiiggéen tobbféle érvényes vdlasz létezik, hiszen
ezek fliggvényében mashol lehet meghtizni a hatart. Ami bizonyos: a hosz-
sz tavu cél egy rendszerszertien miikodd, egymast kiegészitd és kistérségi
szinten horizontalisan 6sszekapcsolddo szocidlis és munkatigyi ellaté ha-
l6zat kialakitasa. Ennek a korabbiaknal gazdasagosabb (a kozszolgaltata-
sokat a lehet6 legjobb aron szerezzék meg), hatékonyabb (a rendelkezésre
allo er6forrasokat megfelel6 mértékben hasznaljak ki), eredményesebb (a
raforditasok valtsak ki azt a hatast, amiért a szolgéltatéast elrendelték), igaz-
sédgosabb (a tarsadalmi egyenl6tlenségek csokkentése révén javuljanak az
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életesélyek, és lehetévé valjon mindenki szamara hozzajutni az alapvetd
tarsadalmi javakhoz) rendszernek kell lennie.

A helyi 6nkorményzatok kotelezd feladatai az allami feladatok saja-
tos tipusat képviselik. A kozszolgaltatasok igen jelentds részének bizto-
sitasa a helyhatésagok feladata. Ezek egy része, mintegy kotelezé hatés-
kori minimumként, az 6nkormanyzati torvényben taldlhatd. Ezek és mas
hataskor-telepitési elvek alapjan az onkorméanyzati kotelezé feladat- és
hataskorok telepitését folyamatosan az agazati torvények végzik. Egy-egy
tarsadalmi viszony atfogé szabalyozasanak részeként olyan feladat- és ha-
taskoroket minésitenek onkorményzati feladatta, melyek a lakossag szé-
les korének kozsziikségleteit elégitik ki, és amelyek biztositdsaban nem
sziikséges orszagosan egységes megoldés, erds a helyi érdekeltségi elem,
azaz a valasztopolgarok kozossége a helyi sziikségletekhez igazodva ha-
tarozhatja meg a feladatellatds médjat. Az 6nkormanyzati feladatok tele-
pitése az adott agazati szabdlyozas (pl. egészségligy, szocialis igazgatas,
kornyezetvédelem) szerves része, az agazati rendszerbe ill6 eleme szerve-
sen illeszkedik a jogtertileten meghatarozott allami feladatokhoz, illetve
mas szereplék (pl. civil szféra, gazdasagi szereplék, allampolgarok) kotel-
meihez és jogaihoz. Mindezek alapjan az 6nkormanyzati feladat- és ha-
taskorok felulvizsgalata az egyes dgazati torvények felulvizsgalata soran
torténhet meg az dgazati rendszer egyéb elemeivel 6sszhangban.

Feladatkor —

szervezési elv, a munkakori leirasba foglalt tevékenységek csoportja, azoknak a

feladatoknak az Gsszessége, amelyet a szerv vagy személy végez az ligyintézési

munkafolyamat soran.

Hataskor —

autoritds, jogosultsag az erdéforrasok hasznélatdra. A hatdskor az tugyintézés fel-

adatkorének szintenkénti pontos koriilhatarolasa, azoknak az tigyeknek az 0sz-

szessége, amelyekben a szerv rendeltetésszertien jogosult és koteles intézkedni,
megbizasra eljarni.

A kozponti allam és a helyi 6nkormanyzatok kozotti feladatmegosz-
tas a tarsadalmi, gazdasagi és politikai feltételeknek megfelel6en dinami-
kusan valtoz6. Bar ebben a folyamatban a decentralizécié vagy devolicié
a f6 irany, van példa az ellenkezdjére is. A decentralizdci6é ugyanis nem
onmagaban valé érték, a kozponti dllamigazgatéasi szervek feladatellata-
suk soran az onkormanyzatokhoz hasonléan ugyanazon demokratikus,
szakszer(iségi és hatékonysagi elveket kell hogy érvényesitsék. A polga-
rokat és szervezeteiket legkevésbé az érdekli, hogy tigyeikben allami vagy
onkorményzati szervek jarnak el, hanem az eredmény mindsiti a feladat
helyességét. Ezért az agazati felullvizsgalat soran az 6nkormanyzati re-
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form alapvetd célkittizéseivel 6sszhangban (decentralizacio, ésszerti kon-
centracio, hatékonysag, a szolgéltatasok szinvonaldnak emelése) egytittes
figyelembevétele sziikséges.

Osszefoglalva, a kozszolgdltatds fogalom némileg félrevezetd lehet. Azt
a paradigmat titkrozi, amely a tarsadalmi probléméak megoldéasat csak és
kizarélag az allamtol, fentrdl lefelé tudja elképzelni. Ez a kissé autoriter
hozzaallas az elmult harminc évben megkérddjelezédott. Az éllam min-
denhatésdgaba vetett hitet a neoliberalis fordulat és az 6kolégiai szemlélet-
mod egyarant megrenditette. E két kritikai irdny ugyanakkor alapvetd elté-
réseket mutat. Mig a neoliberalizmus a szabad piac fel6l fejti ki biralatat,
az 0kologizmus a modern tarsadalom atfogébb birélataba agyazza az allam-
mal kapcsolatos kritikajat, megkérddjelezve a gazdasagi novekedés, a tech-
nokrata megkozelités és a megaloman, fentrél lefelé épitkezé , fejlesztések”
mindenhatésagat. A kozjavak eléallitasat és menedzselését a tarsadalom,
illetve a helyi kozosségek onszervez6dé maodon is képesek hatékonyan és
fenntarthatéan megoldani, piaci vagy allami beavatkozas nélkiil. Mindez
nem jelenti azt, hogy ne lenne értelme hasznalni a kozszolgaltatas kifeje-
zést, de azt igen, hogy figyelemmel kell lenni a fogalomba épitett csapdak-
ra. A politika 4j formainak megjelenése egyfeldl, illetve a fenntarthatatlan-
sag és a globalis igazsdgossag égetd problémai masfeldl Gj kihivasok elé
allitjdk a kozszolgaltatasok és a joléti dllam intézményrendszerét.

A feliilrél elgyengitett 6nkormanyzatok 1j, alulrél jové energidkkal
felotlédve eré6sodhetnek meg, kiszélesitve a tarsadalom demokratizal6da-
sét, lehet6vé téve a fenntarthat6sagot. Egy fenntarthato tarsadalom elkép-
zelhetetlen viragzo6 helyi gazdasag és az allampolgarok aktiv részvétele
nélkiil. A dontésekben valé részvétel legtermészetesebb terepe a helyi
kozosség, amely nemcsak a demokrécia kiszélesedésének, de a helyi gaz-
dasag 4j labakra 4llitasanak lehetéségét is kinalja. gy az onkorméanyza-
tok és a jovéért felelGsséget érzé dllampolgérok egymas szovetségeseivé
valhatnak az Gj onkorményzatisag jegyében. A vilag szamos pontjan ta-
pasztalhato6 a helyi részvételi folyamatok erésodése, fokozdodik az onkor-
manyzatok aktivitasa és tudatossaga, visszaperelve az elvett jogkoroket,
er6forrasokat és fejlédési lehet6ségeket.
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12. FEJEZET

EUROPAI UNIOS KOZPOLITIKA

Eurdpaizalédas és jo kormanyzas. Eurdpai kézigazgatdsi tér. Nemzet-
kozi kézpolitika. K6z (6s) politikdk az EU-ban.

A milyen Eurdépat akarunk kérdés elkertilhetetlen azok szamara, akik
ralépnek az Eurépai Uni6 modernizacids pélydinak barmelyikére. Ma
mar nem az alapité atyak kozé tartozé Jean Monnet altal klasszikussa
emelt alternativa-parrél van szé (remény és/vagy félelem), bar az utébbi
idében a félelem érzése sokakat megkisértett azt illetéen, hogy milyen
mélyre hatolhatnak a financialis-gazdaségi valsag (ut6)hatasai. A krizis-
érzések és vele kapcsolatos dilemmék ma leginkabb arrél szélnak, hogy
miként kell(ene) viszonyulni a globalizaciéhoz. Egyre tobben arra voksol-
nak, hogy globalizaci6 elleni védébastyara volna sziikség, mikézben ne-
hezen tagadhat6 allaspont, hogy az Eurépai Unio is a globalizaci6 része.

Nemcsak idében tavolodtunk el az 1960-as évek optimizmusatoél,
amikor még a liberalis Dahrendorf is Eurépa szocidldemokratizalasarol
szolt (Dahrendorf 1986), a mai kulcsszavak a stagnalas, az elvékonyo-
d6 tarsadalmi kozép, a szocialis dllam kifulladasa — és a rossz kozérzet.
Egyesek szdméra ezt tovabb fokozza a diszfunkcionalissé valt multikul-
turalizmus, az a tan, amelyet egyesek mar a 2000-es évek elején az euro-
pai progresszié nagy abrandjanak tekintettek (Scheffer 2002). Egykor a
homogenizaciés kisérletnek remélt eurépaizalédas a nemzetéllami riva-
lizdlas meghaladasanak a lehetdségeként fogalmazodott meg, alternativa-
jaként annak, hogy folytatédnak-e az 6npusztité folyamatok, hogy képes
lesz-e Eur6pa megéllni a gazdasagi-hatalmi gyengiilés lejtémenetében, s
elkeriilni az ezzel jaré periferizalédast. Miutédn évszazadokon &t tartott a
politika nacionalizal6dasa, a globalizacié felgyorsitotta a nemzetallami
hatérokon valé tallépést — egyfajta egységesiilés, szabvanyosodas indult
el. Az integracios stratégia elbizonytalanodésa 6sszefiigg az eddigi fogal-
maink szerinti, vagyis az ,els6” — az ipari tarsadalom struktaraihoz és
logikédjahoz kapcsoléd6 — modernitas elavulasaval. Ennek jelentés irodal-
mabol a ndlunk is ismert neveket érdemes kiemelni: Ulrich Beck, Ant-
hony Giddens, Zygmunt Bauman.
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12.1. Eurdpaizalodas és jo kormanyzas

Az eurbpaizalédas kettés folyamat. Egyrészt politikailag lebontja a
nemczetallamot (Bartolini 2006), megkérdéjelezi az allami szuverenitast
és hatarokat; az ipari kapitalizmus nemzetéllam-centrikus intézményeit;
a kulturédlisan homogén nemzetek elvét; a reprezentativ demokracia gya-
korlatat; a joléti (nemzet)allamot. Kikeriilhetetlen a fesziiltség a liberalizalt
gazdasagi folyamatok, tranzakciék kotetlensége és a szocidlis biztonsag
,kotottsége”, allami kotelezettségére épiilé politikai legitimacié kozott. A
periferializal6das visszaforditasanak, a gazdaséagi teljesitmény novelésé-
nek kényszere szembekertilt a korabbi fejlédési szakaszok vivmanyainak
fenntartasaval, az eur6pai tarsadalommodellel (Dahrendorf 1996).

Az eurdpaizal6das ugyanakkor fokozatos atalakulas, amely 14j irdnyt
és format ad a nemzeti politikanak és politikacsinalasnak azaltal, hogy az
Eurépai Unié6 politikai és gazdasagi dinamikaja a szervezeti logika részé-
vé vélik (Futé-Fleischer 2004). A jelenség tobb kutat6ja az ok-okozat pa-
radigma szerint értelmezi az eurdpaizalédas folyamatét, amelyet az unié
integracios politikaja valt ki a tagallamokban. A tagallamok természete-
sen az EU-bdl érkezé hatdsoknak nem passziv befogaddi, hanem nemzeti
preferencidikat kozvetitik is az Uni6 felé. Vannak kutatok, akik az EU-t is
az europaizaldédas termékének tekintik (Wallace 2000).

»~Amit ma globalizaciénak neveziink, ahhoz a nemzetkoziesedés sok évszazados
el6torténete vezetett. Mégis azt mondhatjuk, hogy valami radikélisan Gjjal talaljuk
ma szembe magunkat, s ennek az Gj dllapotnak a gazdasagi jellemz6i kozott kiemel-
kedden fontosak a nemzetkozi kereskedelemmel és munkamegosztassal, a kiilfoldi
tékeberuhazasokkal és a multinacionélis vallalatokkal kapcsolatos valtozasok. So-
kan tartanak attdl, hogy a globalizacié egyben a kulturélis sokféleség felszamoloda-
sat is jelenti, ez a félelem azonban megalapozatlannak tinik. Ugyanakkor fontos azt
is latnunk, hogy a globalizaci6 nem mertil ki a gazdasagi mutatékkal leirhaté jelen-
ségekben: alapvetd ideolégiai, gazdasagfilozodfiai és politikai jelenségekkel, egyfajta
konzervativ fordulattal figg ossze. A globalizaci6 elényos vagy hatranyos voltaval
kapcsolatban nem lehet térségtdl fliggetlen vélaszt adni: ezt j6l mutatja az 4zsiai
orszagok vagy Eurépa elmaradottabb orszdgainak sokféle fejlédési mintéja.
Manapsag divatta valt a globalizalt vildgrendszer kibontakozasdnak gondolata: a
fejlett vilag tarsadalmi és politikai rendszere is globalizalédik egy olyan vilagrend-
ben, amelyben a nemzetdllam nem alkalmas tobbé a gazdaségi és emberi aktivitas
menedzselésére. E felfogés alapja a vilaggazdasag fokoz6do egységesiilése.
Gazdasdgi vagy dltaldnos globalizacio?

A nyilvanval6 életformabeli és kulturalis tiinetek ellenére talzés ,globalizélt kul-
tararol” beszélni, és nem igazolédott be Fukuyama joslata sem, amely szerint a
liberélis piacgazdaséag és a demokracia altalanossa valdsa miatt véget ér a torténe-
lem. De igenis beszélhetiink az ideoldgiak globalizalasdnak kisérletérdl, amelyet
a kultara és politika vilagaban végbement konzervativ forradalom testesit meg.
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Globalizdcio - névekvé egyenlétlenség

A globalizacié hivei szerint az Gj rendszerbél mindenki profitdl, megsztinik a
centrum és periféria elkiiloniilése, és a nemzetkozi egyenlétlenségek fokozatosan
eltinnek. A globalizacié szélsGségekt6l sem mentes ellentdbora a nacionalista
széls6jobbtol a régi baloldalig ennek az ellenkezgjét allitjak.

Globalizaci6 és a felzarko6zas lehetésége

Bar a globalizacié val6ban sok helytitt az egyenlétlenségek novekedéséhez vezet,
mégsem igazolhat6, hogy minden elény a gazdag orszdgoknak jut, mig a hétra-
nyok egyoldaltian a periféridkon halmozédnanak fel. Az dzsiai ,kis tigrisek” vagy
Dél-Eurdpa orszagainak, illetve Irorszagnak a példéja azt bizonyitja, hogy a legfej-
lettebbekhez val6 felzark6zés is lehetséges. A globalizacié K6zép-Eurdpa infrast-
ruktarat fejlesztd, jo oktatassal és képzett munkaerdvel biré orszagaira is pozitiv
hatassal lehet.”

Forrés: Berend T. Ivan el6addsa — Mindentudas Egyeteme (2004)

Konszenzus alakult ki arra vonatkozéan, hogy a nemzetallamok al-
kalmazkodasi folyamata egy bizonyos adaptdcios kényszer eredménye-
ként bontakozik ki. Ennek megfelelen a valtozéasok attdl fiiggéen lesznek
tobbé vagy kevésbé mélyek és gyorsak, hogy a széban forgo tagédllamban
léteznek-e és mekkora er6t képviselnek a vétdjoggal rendelkezd szerveze-
tek és intézmények, hogy az illeté orszag milyen szervezeti és politizalési
kultaraval rendelkezik, illetve hogy mekkora a szerepl6k befolydsa és ta-
nuléképessége.

Az eur6paizalodas atfogja a teljes tarsadalmat (egyének, haztartasok,
vallalkozasok és intézmények; koz-, magan- és civiltarsadalmi szerep-
16k). Az alkalmazkodas egyik szintje intézményi, ugyanakkor az euro-
pai értékek és politikai paradigmak elfogadéasa a szereplék identitasat és
diskurzusat is atalakitja. A hatas kiilonbozik orszagok, politikateriiletek,
szerepl6tipusok és intézmények szerint. Az Uni6 bévitése mellett parhu-
zamos fogalomként szoktak emlegetni a mélyitést is, és ezen altalaban azt
értik, hogy az integracié mennyire hatotta at a tagorszagokat.

Az eurdpaizalodas szempontjabdl fontos kérdések az alulrol felfelé
és a horizontalisan torténé nyomésgyakorlas, a szerepl6k milyen értékek
és érdekek mentén nyilvanulnak meg és miként alakul identitasuk a hata-
sok sokféleségére, és maganak a folyamatnak a dinamikaja. Fontos latni,
hogy a nemzetallami kozpolitikdk miként véltoznak az eurépaizéalé nyo-
mas hatasara. Az EU torekszik a kozpolitikak tartalmi integracidjara, de a
konvergenciamechanizmusok érinthetik a politika struktirdjat, valamint
stilusat is. Az intézmények jellege és fejlettsége, tovabba a szereplék ko-
zoOtti interakciok stilusa 6rzi a régi kormanyzati tradiciékat, és igen lassan
alkalmazkodik a nyugat-eur6pai mintakhoz és szinvonalhoz.
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Az eurdpaizacio

meghatarozhaté gy mint az allami szint( kozéletet, kozpolitikat éré eurdpai befo-

lyasok folytan bekovetkezd, a klasszikus dllami struktirak viszonylagos gyengiilésé-

vel jaro6 folyamat. Egy mésik megkozelités szerint az eurdpaizacié az EU tagallamai
kozotti horizontélis kozpolitikai transzfert, kolcsonos tapasztalatcserét jelenti. Ma-
sok szerint egy az Eur6pai Uni6 és tagallamai kozott zajlé korkoros folyamatot takar,
amely osszetett fentrél-le (top-down) és lentrél-fel (bottom-up) torténé kommuniké-
ciéra épul. Ennek keretében alakitja az eurdpai integracié a nemzeti kozpolitikai
folyamatokat és ennek keretében térténhet meg az, hogy a nemzeti kozpolitikai ak-
torok az eurdpai szintet felhasznélva befolyasoljak a tagallami kozpolitikai folyama-
tokat. Megint mésok szerint egy feliilr6l, az eurépai szintrél érkezé nyomaésrol van
sz6, amelynek kovetkeztében a nemzeti kozpolitikai strukttrak és folyamatok kény-
telenek 4talakulni helyt adva az eur6pai integracio befolyasédnak. Ezzel ellentétes az

a nézet miszerint, az eurépaizacio egy alulrdl, a tagallamok fel6l épitkezé folyamat.”

Forrds: Varja 2008.

Az eurdpaizalodas jelenségét leginkabb a konvergencia metafordjaval
szoktak jellemezni. Azonban a konvergencia fogalma nem képes leirni a
tagallamok kozpolitikainak teriiletén kialakulé bonyolult eurépaizaciés
mintdzatot. A kozpolitikak eurépaizaldasanak négyféle konvergenciame-
chanizmusa létezik: utdnzas kilfoldi tapasztalatok alapjan; az elitek ha-
l6zatan keresztiil érvényesiils, kozos belatason és tanuldason alapulé ha-
tas; a nemzetkozileg elfogadott harmonizéacié, mely egymasra utaltsdgon
és nemzetallami autonémian alapul; és a kiilsé kényszereken, nyomason
alapul6 penetraci6 (Bennet 1991). Az eurdpaizaco jelensége értelmezhetd
a nemzeti szakpolitikak, btirokracidk kollektiv eurépai keretben torténd
faziojaként is. De értelmezhetjiik tigy is, mint a nemzeti biirokraciak, bi-
rokratak nemzeteken tuli szocializacidjat, vagy tekinthetjiik olyan hata-
sok 0sszességének, amelyek kovetkeztében a nemzeti biirokratak hagyo-
manyos, zart kore kitagul, érzékennyé valik 4j, kiviilrél érkez6 hatasokra.

Magyarorszagi tapasztalatok szerint a kozpolitikak eurdpaizalasa-
nak folyamatdban a nemzetkozi szerzédéseken alapul6 harmonizacids
mechanizmus az uralkod6. Az utdnzésos és az elithal6zat tanuldsan ala-
pul6é mechanizmus szdmara elsGsorban a jelentésebb intézményi refor-
mok el6készitésében jut szerep. Roménia esetében az EU-s csatlakozas
hatdsa nem atalakulasként, az allami strukttarak és szerepfelfogas atér-
telmezéseként jelentkezik, hanem alkalmazkodasként, olyan gyakorlati
kényszerként, amely lehet6vé teszi 1étez6 unids pénziigyi forrasok lehi-
vasat (Dascalu 2009).

A ,,good governance” megkozelités! a szerepl6k kozti interakcid és a
politikai alkuhal6zatok jelent6ségére épit a politikacsinalasban és -alkal-

1  Lasd részletesen a helyi kozpolitikdkkal foglalkozé (11.) fejezetben.
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mazésban. Ez ellentétes a hagyoményos ,,government” megkozelitéssel. A
politoldgiai széhasznélatban amikor ,,j6 kormanyzasrol” beszélnek, akkor
azt hallgatélagosan szembeallitjak a korményokra (government) jellem-
z6 ,fentrél-lefelé” kormanyzasi modszerrel. Ennek lényege a kozponti-
lag megfogalmazott célok olykor merev érvényesitése. A ,,j6 korményzés”
megkozelités arra utal, hogy a politikai folyamatban egyre aktivabban
vannak jelen a koz- és maganszektor, valamint a civil tarsadalom sze-
repléi. Az EU tekintetében indokolt governance-rél, ,kormanyozasr6l”
beszélni, hiszen itt a dontéshozatal formalis procedarak és informaélis
megegyezések, politikai alkuk sajatos keveréke.

Az Eurépai Unié 2001-ben Fehér Konyvet adott ki az eurépai kor-
manyzasrél (European Governance — a White Paper, 2001), és ebben 1é-
nyegében két problémara utal: hatékonysag és legitimitas. A Fehér Konyv
elismeri, hogy az EU-nak politikai entitasként az eurépai polgéarok el6tt
csekély a legitimitdasa, ami részben azzal magyardzhaté, hogy nem tud
megfelelni a felé iranyul6 elvardsoknak. Fontos ennek a kontextusa:
ugyanis a kormanyzatba vetett bizalom az eurépai orszagokban sokat
gyengiilt, ami miatt Gjfajta korméanyzasi és kommunikéciés eljardsokra
van sziikség. A jo kormanyzas alapelveiként a Fehér Konyv az aldbbiakat
sorolja fel: nyitottsag, részvétel, elszamoltathatésag, hatékonyséag és ko-
herencia. A governance-modell legfontosabb jellemzéi:

a) Formalis és informalis elemeket egyarant tartalmaz. Az intézmé-
nyek mellett nagyon fontos a magatartas, a normak valtozasa, az Gjszert
miikodési maod.

b) Nagyrészt a tarsadalmi 6nszabalyozasra, a szereplék kooperacio-
jara épit.

¢) Nem vertikalis, hanem horizontélis strukttarakat épit ki.

d) Rogzitett eljarasok helyett kommunikaciokozponta: a vita, a tar-
gyalas, a megegyezés miikodteti.

e) A koziigyek és a maganszféra (az életvilag struktarai és a piac) ko-
zOtti érintkezést hozza létre, illetve képezi le.

Az Eurépai Unidban a tébbszintii kormanyzas (multi-level governance)
politikaalkotasi folyamat bevezetésével a kozponti korményzatok alapvet6
szerepe megmarad, de nem rendelkeznek tobbé a dontéshozis monopoli-
umaval, hanem a korméanyzatok a dontéshozas felel6sségében osztoznak a
Bizottsaggal és a regionalis, illetve helyi szereplékkel. Az eurdpai intézmé-
nyek ezen nézet szerint befolyésos és fiiggetlen szerepldi az uniés politika
kialakitasanak, a regionalis és helyi szerepl6k pedig mobilizalhat6k ebben
a folyamatban. A tobbszinti kormanyzas megkozelités képviseldi (1) elfo-
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gadjak és elismerik a kozponti kormanyzatok fontossagat az EU politikaal-
kotasi folyamataban, (2) tudomasul veszik, hogy vannak erésebb és kevés-
bé erds szubnacionalis szereplék (lasd pl. a német tartomanyokat), és (3) a
kiilonbo6z6 politikai szektoroknak eltér6 fontossaguk van a politikaalakita-
si folyamatban (Marks-Hooghe 2004). A tobbszinti kormanyzast illetéen
nincs egységes allaspont arra vonatkozéan, hogy milyen modell alapjan
célszert megszervezni. Az elemzés soran nemcsak a jogkorok (kompetenci-
ak) kilonbo6z6 iranyu athelyezését kell figyelembe venni, hanem az intéz-
mények adokivetési és koltekezési jogat, valamint a formalis és informalis
hatalomgyakorlasi kapcsolatok decentralizacidjat is. A hatalom megoszta-
sédnak egyik dimenzidja a tertileti szintek mentén valésithaté meg, mig a tu-
lajdonformak, jogi formulak és dgazatok mentén torténé hatalommegosztas
arnyalja a hatalmi texturat.

A nyilt kormanyzati médszerek (open methods of co-ordination) segi-
tenek athidalni a tobbszinti kormanyzés bevezetésével jaro koordinaciés
nehézségeket. Az Unié gyakorlataban a kiilonboz6 tagallami kozpoliti-
kak harmonizaci6ja soran otvozik az utasitds és a meggy6zés eszkozeit:
egyrészt eldirjak a kozos célok és elvek leszogezését, a kvantitativ vagy
kvalitativ célok megfogalmazasat a tagallamok szamara, masrészt — poli-
tikatertilettél fiiggen — nem annyira el6irjak, mint inkabb 6sztonzik az
egyuttmuiikodést, a pozitiv gyakorlatok kicserélését.

A régidk versenyképessége és kozpolitikai sikeressége nem annyira
az intézmények és vallalkozasok jellemz6itsl fiigg, hanem elsédleges az
intézményi szerepldk éltal alkotott hdlozatok kapcsolatgazdagsaga, miiko-
déképessége. A kozszolgalati, véllalati és civil szereplék altal kialakitott
hélézatok kapcsolatstirtisége, a kapcsolatok szerkezete egyre fontosabb
kozpolitikai tényez6. A hélézatépités az eurdpaizalodas soran a legtobb
szervezetben bevalt alkalmazkodasi stratégia. A kozosségi szereplék éltal
kialakitott tarsadalmi és intézményi hal6zatok lehet6vé teszik az informa-
cidaramlést, bizalmat teremtenek, csokkentik a piaci tranzakciék koltsé-
geit, eldsegitik a cserét; pozitiv gazdasagi kovetkezményekhez vezetnek és
megkonnyitik a helyi és regionalis fejlesztést. A helyi fejlesztési politikak
hatékonyabba valnak attél, ha alapelveik a kozszféra és a maganszereplék
kozti egytittmtikodés keretében fogalmazédnak meg és kertilnek bevezetés-
re. El6fordulhat, hogy a til erés hal6zatok protekcionizmushoz, politikai
kliensrendszer kialakuldsahoz, vagy akar korrupciéhoz és gazdasagi btino-
zéshez is vezetnek. Mindazonaltal sziikség van olyan intézkedésekre, me-
lyek jogi, szervezetfejlesztési és pénziigyi timogatassal segitik az intézmé-
nyi szereplék kozti egytittmiikodési halozatok 1étrehozésat és fejlesztését.
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Ulrich Becknek a posztmodernnel vitdban all6 ,reflexiv modernizaciét” és ,.koc-
kazat-tarsadalmat” targyal6 konyve 1986-ban jelent meg.

»A XX. szazad utolsé negyedére a tarsadalmi egyenl6tlenségek nem sztintek meg,
valdszintileg nem is csokkentek, de az é&ltaldnos jélét novekedésével minden tar-
sadalmi csoport helyzete javult. Az élethelyzetek és életpalydk olyan mértéki
szorodasa kovetkezett be, amely megkérdéjelezi a tarsadalmi osztalyok és réte-
gek hierarchidjara éptil6 szociolégiai elméletek magyarézé erejét. A tarsadalom
legjelentdsebb valtozédsat az élethelyzetek és életutak individualizaci6ja jelenti.
Az individualizacié elérehaladasat jelzi példaul: az életstilusok pluralizalédasa, a
csalad 4j formai, alternativ kultarak, Gjfajta tarsadalmi mozgalmak létrejotte. Az
egyén és a tarsadalom kozott ajfajta kozvetlen kapcsolat jon létre, az eddigi koz-
vetit6k (csoportok, intézmények) elveszitik jelentéségiiket. A kockazat-tarsadalom
kialakulédsa egyutt halad az individualizdciés folyamattal. A kockazatok emberek
tomegére kozvetleniil vonatkozo jelenségek, amelyekkel azonban az egyes egyén
egyediil, elszigetelten szembestil. A kockazatok, az déncélava valt technikai-gaz-
dasagi fejl6dés nem szandékolt mellékkovetkezményei (pl. kornyezetszennyezés,
genetikai veszélyek, radioaktiv sugarzas) a fejlett ipari tarsadalmakban mar globa-
lisan magat az életet veszélyeztetik. A globélis kockazatok legy6zése csak akkor le-
hetséges, ha a modernizacio6 folyamata reflexivvé vélik, és a felmeriil§ problémak
miatt felillvizsgélja értékeit, viselkedési normait.”

Forrds: Marko Péter 2008.

A Fehér Konyv szerint a jogszabalyok elfogadasa és harmonizalasa az eu-
ropai megoldasok terjesztésének egyik elemét jelenti; tovabbi kotelezé erével
nem bir6 eszkézokre (non-binding tools) is sziikség van, ezek az ajanlasok,
alkalmazasi iranyelvek és autoném moédon kidolgozott megoldasokat leheté-
vé tevd keret-megallapodasok. A Fehér Konyv el6irja, hogy az EU mikor és ho-
gyan alkalmazhatja az tgynevezett ,nyilt koordinaci6s médszereket” (Open
Methods of Co-ordination, OMC). A cél létrehozni a politikai tanulas kereteit
a kozponti szervek éltal adott iranyelvek, normak, valamint a benchmarking
technikdinak alkalmazaséval. Az OMC fontos eszkoz a kozos célok azonosi-
tasara és kovetésére, mert tiszteletben tartja a nemzeti sokféleséget, és az Eu-
ropai Uniéban létrehozza a politikai kisérletezés lehet6ségét. Alkalmas arra,
hogy segitségével foderalis rendszerek tébbszintii kormdanyzdasat javitsak.

A Fehér Konyv élénk vitat véltott ki. Kritikusai szerint az érdekképvise-
letek jogainak talhangsilyozasa az Eurépai Unié demokratikus folyamata-
inak talzsafolasdhoz vezet. Mar ma is tobb mint 6000 regisztralt érdekcso-
port és mintegy 20 000 érdekképviselet vesz részt az Eurépai Unié politika-
janak alakitasaban. Ezért a birdlok szerint iddszerti lenne az érdekcsoportok
atvilagitasa, akkreditacioja, a szabalyozottak és a szabalyozok kozotti par-
beszéd szervezettebbé tétele, az érdekegyeztetés felhigitasanak elkertilése.
Az egész modellnek kétséges a legitimitasa (bar elvileg célja éppen a legi-
timitas-probléma megoldasa), hiszen a folyamatban részt vevék tobbnyire
onjelolt érdekképviseldk, akik mogiil adott esetben hianyzik a demokrati-
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kus legitimécié. A részvétel tobbnyire a legjobban szervezettek részvételét
jelenti. Més esetben a neokorporativ logikat megtestesité kooptaciéval ala-
kul ki a résztvevik kore. Az akarat- és érdekaggregalas folyamata esetleges,
fennédll a veszélye annak, hogy partikularis érdekek dominalnak, vagy leg-
alabbis feliil lesznek reprezentalva a targyalds menetében. A governance a
koziigyek privatizalasahoz vezethet abban az értelemben, hogy a kozérdek
fogalma partikularis érdekekké aprézodik, de abban az értelemben is, hogy
a maganszerepldk, a vallalatok részt vallalnak a koziigyek tematizélasdban
és a kezelésiikben is. Az ellenérvek szerint azonban a governance ott jut
sz6hoz, ahol mas modell nem mukodik, vagy nem miikodik elég jol: ahol
hatékonysagi és/vagy legitimécios valsag all fenn. A governance értelmében
vett kormanyzés a kockézattarsadalom kihivaséra is nytjthat egyfajta meg-
oldast, hiszen értelmezhetd tigy, mint ,.a komplexités kezelésének modja”.

12.2. Eurdpai kozigazgatasi tér

Az Eurépai Unidénak a tagjelolt és tagorszdgokkal szembeni elvara-
sa, hogy tiiltessék &4t a jogrendszeritkbe és joggyakorlatukba a kozosségi
joganyagot, épitsék ki a kozosségi jog alkalmazéasara képes kozigazgatasi
kapacitast. A kozigazgatasban dolgozoknak nem csupén az uniés jogsza-
balyokat kell ismerni, hanem azt a vilagot is, amelyben ezek megsziiletnek
és érvényesiilnek. Ezt nevezik Eurépai Kozigazgatasi Térnek. Az Eurépai
Koézigazgatasi Tér fogalma mindenekel6tt azt fejezi ki, hogy a tagorsza-
gok egyre intenzivebbé valé egyiittmiikodése soran kialakul6ban van egy
kozos kozigazgatasi kulttra. Ezt egyrészt az egyes tagorszagok uniés koz-
tisztvisel6i sajat szokasai befolyasoljak, mikozben kozos eurdpai eljarasok,
megoldasok és viselkedésmod is kialakul. Az Eurépai Kozigazgatasi Tér
tehat tobbrétegli: egyarant tartalmazza az intézményi, jogi, kulturalis es
etikai dimenzidkat. Kiterjed egy eurépai méreti igazségiigyi kooperéciéra
is, ami ténylegesen a jogalkalmazasban megnyilvanulé kolcsonos segitsé-
get jelent. Az Eurépai Kozigazgatasi Tér fogalma az eurdpai gazdaségi és
szocialis tér fogalmara vezethetd vissza. Kozos kozigazgatasi térrél akkor
lehet beszélni, ha az igazgatasi elveknek, szabalyoknak, eljarasoknak ki-
alakul egy meghatarozott foldrajzi teriileten, a nemzeti alkotmany kerete-
in beliil alkalmazott rendszere. Mivel a kozigazgatasi jog hagyomanyosan
egy szuverén allam sajatos, nemzeti hagyoményokra épiilé rendszere, a
nemzetallamok kozigazgatasi joganak az EU keretei kozé torténd integra-
lasa a kozosség megalakulasa 6ta intenziv vitak targya (Jézsa 2003).
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A diplomacia az allamok nemzetko6zi kapcsolatainak apolaséra irdnyulé szerve-
zett tevékenység. F6 céljai: hivatalos kapcsolatok fenntartdsa més dllamokkal; az
allam és polgarai érdekeinek képviselete, védelme; informécidszerzés; a sajat or-
szagrol szolo ismeretek terjesztése.

Az allamok ezt a tevékenységiiket e célra kialakitott szervezeteken és szakembe-
reken (altaldban kiilligyminisztérium és kiilképviseletek, diplomatak) keresztiil
végzik, ezért annak kialakulasa 6sszefiigg az allamok létrejottével.

Az 6korban és a k6zépkorban ez a tevékenység legtobbszor eseti jellegti volt (kovetjaras).
Az allando jellegti diplomaciai képviseletek Eur6paban a k6zépkor végén, az tjkor ele-
jén alakultak ki. A modern diplomaciai tevékenység alapjait, elveit, formait, modszereit,
jogi kereteit az 1815-0s bécsi kongresszus fektette le. Ekkor egységesitették a diploma-
ciai rangokat is. A II. vilaghabord utan az 4j térténelmi viszonyoknak megfelel6 jogi
alapokat a diplomé4ciai kapcsolatokrél sz616 1961. évi bécsi egyezmény rogzitette.

A huszadik szdzad végén és a huszonegyedik elején egyre inkdbb el6térbe ke-
riill a felsé szinti diplomécia, amelyben az allamok elsé szamu vezet6i — az 4j
kommunikéciés lehetéségeket felhasznalva — kozvetlenil targyalnak egymassal.
A szakiranyu diploméciai szervezetek azonban tovabbra is aktivan részt vesznek
ezeknek a taldlkozoknak az el6készitésében, eredményeik érvényesitésében.

A kétoldalq, bilateralis diplomaciai kapcsolatok mellett egyre fontosabb a multila-
terédlis diplomadcia, a nemzetkozi szervezetekben (ENSZ és szakositott szervezetei,
NATO, Eurépai Unié és egy sor mas intézmény) végzett tevékenység.

Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér fogalma elvarast tartalmaz: az Eurépai
Uni6 tagorszagainak kotelezettsége és feleldssége olyan kozigazgatéds biz-
tositasa, mely képes a kozosségi dontések megfeleld szintli végrehajtasa-
ra. Ezért az Eurdpai Bizottsdg szorgalmazza a sajatos eurdpai kozigazga-
tas kialakulasat, amely képes Gj minéségben integralni a kiilonb6z6 nem-
zetekbdl szarmazoé biirokratédkat és koordinédlni az eurépai intézmények
munkajat. Természetesen nincs a tagorszagok szaméra kotelezéen elvart
kozigazgatasi modell, de vannak bizonyos miikodési elvek, amelyeket
minden orszag kozigazgatdasdban érvényesiteni kell. A nyugat-eurépai
orszagok kozigazgatasi rendszereinek miikodését athaté kozos alapelvek
a kovetkezdk: megbizhatdsag és kiszamithat6sag; nyitottsag és atlathato-
sag; elszamoltathatésag a demokratikus testiiletek, az dllampolgarok és
a birésag felé; hatékonység és eredményesség. Az eurdpai kozigazgatési
jognak csak bizonyos elemei taldlhatok meg alapszerzédésekben, részben
masodlagos jogforrasokban.? Mindmaig csak néhany teriilet vélt az euro-
pai intézmények jogalkotasanak targyava.

A kifejezés, bar 1992 6ta hasznaljak, 1999-t6l vélt elfogadotta az Euré-
pai Unié6 Bizottsaganak SIGMA?® programja révén, alapja az a feltevés, hogy

2 Fontos kozigazgatasi alapelvek talalhatok a rémai szerzédésben, mint példaul az
uniods intézmények dontéseinek biréségi altali feltilvizsgalati lehetdsége /230. cik-
kely/, illet6leg a dontések indokolasi kotelezettsége. /253. cikkely/

3 A SIGMA /Support for Improvement in Governance and Management in Central
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a jovében egyre markansabb konvergencia kialakuldsa varhaté a nemzeti
jogrendek és az unids orszagok kozigazgatasi gyakorlata kozott. Az Eurépai
Kozigazgatasi Tér lényege abban all, hogy az alapvet6 intézmények meg-
felelnek egymasnak, illetve kozos eljarasok, kozigazgatdsi normak és koz-
szolgélati értékek alapjan tevékenykednek. Ugyanakkor tovabbra is fenn-
maradnak lényeges, minéségi kiilonbségek a tagallamok kozott. A tagal-
lamok kozigazgatéasi rendszereinek el kell érnitik az eurdépai kozigazgatési
tér megbizhatésaganak a szintjét és meg kell haladniuk a kozos alapelvek,
eljarasok és kozigazgatas-szerkezeti megoldasok elfogadhaté minimumat.

A tagorszagok kozigazgatasi intézményeinek tudniuk kell hatéko-
nyan alkalmazni a kozosségi rendelkezéseket nemzeti 6sszefiiggésiikben
is. Bar az Eurépai Unionak nincs olyan jogkore, amelynek révén eldir-
hatna az orszagoknak, hogy miként szervezzék meg a koziigyek demok-
ratikus intézésének rendszerét és a kozigazgatast, a tagallami status eleve
feltételezi bizonyos értékek és mindségek elfogadéasét az érintett orsza-
gok kozigazgatasa részérél. A nemzeti jogrendszerek, olykor még az uni-
6s tagallamok esetében is, ellenédllnak a kiils6 hatasnak, mivel a nem-
zeti kozigazgatasi rendszereket torténelmi sajatossagok formaltak. Tehat
sziikséges a régi kozigazgatasi szerkezetek és az azokat fenntarté kultarak
lényegi atalakitisa, ugyanis komoly jogi kovetkezménnyel jarhat az uni-
6s jogszabalyok alkalmazasanak az elmulasztésa. Egy orszagnak viselnie
kell a felel6sséget, ha vallalt kotelezettségeit nem teljesiti, vagyis vala-
mely unioés direktiva rendelkezéseit nem vezeti be sajat jogrendszerébe:
ez elegendé alapot nyujt arra, hogy a polgar, aki emiatt sérelmet szenved,
az 4llammal szembeni igényét birdi Giton érvényesithesse.

A felsorolt kozigazgatasi alapelveknek (megbizhatdséag, kiszamithaté-
sag, atlathatésag, hatékonysag és célszertiség) elfogadhaté mértékd atvé-
tele sziikséges ahhoz, hogy a tagallamok kozigazgatasi rendszerei készen
alljanak a , k6zosségi vivmanyok” valésagos alkalmazasara. Az alapelvek
érvényesitését érdemi jogszabalyok megalkotasaval, adekvat kozigazgata-
si intézmények és a kozszolgalatot 6sztonzo jogi értékek egytittese révén
lehet elérni. Ez a kovetelmény professzionalis és stabil kozszolgalatot és
kozigazgatast feltételez. Szakmai kifejezéssel élve, az tin. horizontalis

and Eastern European Countries/ az OECD Egytuittmtikodési Kézpontjanak kezde-
ményezése a nem tagallamok gazdasagaival, valamint az Eur6pai Unié Phare prog-
ramjaval, célja tizenharom atalakulé orszag kozigazgatési reformjanak a tdimogatasa.
A SIGMA 6t tertileten mikodik: kozigazgatésfejlesztési stratégidk; politikaformalas,
koordinéaci6 és szabélyozas; finanszirozds és eréforras-allokacid; kozszolgaltatasi
menedzsment; kozigazgatasi feltigyelet, pénziigyi ellenérzés és atvilagitas.
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kozigazgatéasi kérdések napirendre kertilését indokolja az is, hogy a tagél-
lamok kozotti stratégiai egytittmiikodés kozéppontjadban méar kezdetektdl
fogva a versenykornyezet, a versenyképesség javitasanak a feladata allt és
all, amelynek egyik eleme a kozigazgatasi infrastruktira szinvonalanak
javitasa. Altalanos tapasztalat, hogy a t6kevonzé, valamint a tékefelvevé
képességet befolyasolja a kozigazgatasi infrastruktara fejlettségi szinvo-
nala, ez tehat kihat mind a tagallamok, mind pedig az Eurépai Uni6 ver-
senyképességére. Ennélfogva a tagallamok kozos érdeke, hogy a kozigaz-
gatas teljesitéképessége folyamatosan javuljon.

Népek és régiok Eurépaja

,Az allamok a torténelem vak produktumai; a torténelem pedig a hatalom és a
véletlen egyuttese. Ezért az dllamok nem azonosak a népcsoportokkal. Az éalla-
mok névsora és hatéraik vonalai nem felelnek meg — hacsak nem véletleniil — a
népcsoportok névsordnak, illetve a koztitkk htizddé valédi hataroknak. Eurépaban
hianyzik a baszk, a friulan, a friz, a walesi, a szérd és a szorb dllam. Ezzel szemben
Eurépaban tobb német nyelvi és tobb, legalabb részben francia vagy olasz nyelvet
beszél6 allam van; harom olyan orszag is akad, ahol a holland nyelv hazai nyelv-
nek szamit, és kettd olyan, ahol a svéd nyelv a beszélt nyelv.

Eltekintve a torpeédllamoktél, csak Portugélia és Izland egynyelvi, azonban az al-
lam és a népcsoport nem tokéletesen azonos, mivel a portugal népcsoport Spanyol-
orszagra (Galicia), az izlandi pedig a Faeroe-szigetekre is atterjed. Utébbi esetben
olyan izlandi-faeroei nyelvrél beszélhetiink, amely két kodifikalt valtozatra oszt-
hat6 fel: az izlandira és a faeroeire. Irorszag, Luxemburg és Malta sajatos esetek:
olyan allamokrél van sz6, ahol egy népcsoport van, de ezek tobb nyelvet beszélnek.
A torténelem hatarozza meg az allamok kialakuldsét és azt a tényt, hogy a kilon-
b6z6 nyelveket beszélé nép végil is a domindns nyelvet elismerte, és 6nmagat
egy kozos nemzet részének tekintette. Emellett van egy masik nemzet, az »akara-
ti nemzet« (Willensnation), amelyet Ernest Renan a »mindennapi népszavazas«
eredményének nevezett. Itt tehét az allamnemzet mellett egy mas nemzeti koncep-
ci6 merl fel: az »akarati nemzet« koncepcioja.

Van azonban egy harmadik fogalom: az etnikai nemzeté, az »etnikumé, illetve a
nyelvkozosségé. A kiillonbozé eurépai nyelvekben a »nemzet« fogalma eredetileg
erre a jelentésre korlatozodott. Csupan a XVIII. szdzad masodik felében, killono-
sen a francia forradalom hatéséra vette fel a »nemzet« fogalma mindkét kiegészits
jelentést: »a meggy6z6désbil ered6 nemzet« és az »dllamnemzet« jelentését.

[...] Ma azonban a »nemzet« alatt mindenki allamnemzetet ért. Ezt a jelentéstani keve-
redést azok az allamok tamogattdk és tdmogatjdk ma is, amelyek tgy vélik, hogy ezzel
alcazhatjék asszimildci6s politikdjukat. Azt hirdetik, hogy 6k egy »nemzet«-et alkotnak,
titkoljak a kisebbségek létezését, és igy egy altalanos konszenzusra tudnak hivatkozni.
Val6jaban ezek a nyelvi vagy akarati egységrdl sz6l6 éllitasok nem felelnek meg a vals-
sagnak, amit az eurdpai etnikai helyzet felmérése minden bizonnyal igazolni fog.”
Forras: Guy Heraud 1991.

Elvi szinten az Eurépai Kozigazgatdsi Tér gondolata arra utal, hogy
létezik egyfajta kozos eurdpai értékeken, illetve elveken nyugvé ,eurdpai
kozigazgatas”. A kozos vonasok megteremtik az egyes rendszerek kozelité-
sének feltételeit, s alapjat képezhetik egy koherensebb, s ezéltal a személyi
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allomany szdmaéra is atjarhaté eurépai rendszernek. Joggal meril fel a kér-
dés, hogy milyen irdnyt vesz az Eurépai Kozigazgatasi Tér fejlédése, folyta-
todik-e az egységesebbé valas folyamata, s lehet-e realisan szamolni azzal,
hogy kozosségi szinten is kialakulnak standardizalé eljarasok és normak,
amelyek kozos mederbe terelhetik a tagallamok kozigazgatdsanak alakita-
sét, illetve fejlesztését. Ezekre a kérdésekre egyértelmti valasz ma még nem
adhatd, de az érzékelhetd, hogy vannak olyan tertiletek, amelyeken a tag-
allamok kozotti egytittmiikodés jol miikodik, s a jovében varhatéan tovabb
erdsodik. A tagéllamok kozotti egytittmiikodés keretében altalaban az aléb-
bi témakorok szerepelnek a kozigazgatasi (kozszolgalati) miniszteri és f6-
igazgatoi talalkozok napirendjén, ezek tn. kozos érdekeltségti kérdéseknek
is tekintheték: a) emberi er6forras-gazdalkodas, b) jobb szabalyozas (sza-
balyozasi reform), ¢) innovativ kozigazgatas, d) elektronikus kormanyzat.

Az eurdpai szlogeneket, mint pl. régiok Eurépéja vagy a varosok Eu-
ropaja* némi fenntartassal kezel6k, a nyilvanval6 konvergenciajegyek
elismerése mellett, egyelére korainak tartjak a fogalom altalanos hasz-
nélatat. Megitélésiik szerint az eurdpai integracios folyamat osszetettsé-
ge, a tagallamok kormanyzati, igazgatasi rendszereinek heterogenitasa,
sokszintisége és a reformfolyamatok soktényezds kovetkezményei nem
teszik lehet6vé egyszer(i kovetkeztetések levonasat a nemzeti kozigazga-
tasok fejlédési iranyait illetéen. Az altalanos tendencidkra koncentrélé
nemzetkozi 6sszehasonlité kutatdasok is arra a kovetkeztetésre jutottak,
hogy mind a konvergencia, mind pedig a divergencia jelei fellelheték a
kiilonbozé kozigazgatasi rendszerek struktural6daséaban.

12.3. Nemzetkozi kozpolitika

A nemzetkozi kozpolitika 1étét illetéen bizonytalansag tapasztalhato.
Bér tanitanak ilyen nevii egyetemi szaktargyat tobb helyen is, ezek tobb-
nyire az eurépai kozigazgatés kozos kérdéseivel, illetve a kozpolitikéra vo-
natkozé uniés elvardsok bemutatasaval foglalkoznak. A dilemma kédolt,
hiszen az ellentmondas a kozpolitika értelmezésébdl fakad: a kozpolitika
mindig belsé politika. A vilagkormany (6rokbéke) 6t évszazados eszméje
hordozza az egységes, atfogo szervezet eszméjét, s az ENSZ-t megalmodok
is reménykedtek (valamilyen) vilagkorményban, de a remények hatérat a

4  Ezeket a kifejezéseket az Eur6pai Bizottsdg francia elncke, Jacques Delors nagy
elGszeretettel hasznalta, bar az eurépai regionalis politika fejlédési, atalakuldsi
folyamata korantsem volt ellentmondasokt6l mentes.
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nemzetallami keretek jelentették mindmaig. A nemzetkoziesitett kozpoli-
tika kérdése megkoveteli, hogy tisztazzuk a diplomacia és a kozpolitika
kozotti killonbséget. A diplomaécia targyalasok és er6viszonyok kérdése, a
kapcsolatok lehetnek baratsagosak, illetve fesziiltek, ellenségesek. Valami-
kor a XIX. szdzadban megjelenik a gazdaséagi diplomacia, elsé intézményi
formaja az 1874-ben Bernben létrehozott Egyetemes Postai Unio.

A szuverenitas

,Bodin gy hatarozta meg a szuverenitast, mint »a jog altal nem korlatozott leg-
f6bb hatalmat« polgarok és alattvalok kozott. A szuverenitas Gjradefinidlésara, va-
lamint a »legfébb hatalom« kiilonboz6 fajtainak elhatarolaséara, elemzé elméletek
szamos kisérletet tettek.

Austin szamadra a szuverén »egy meghatdrozott emberi felsébbség, aki maga nem
engedelmeskedik szokasszertien hasonld felsébbségnek, és egy adott tarsadalom
zomének szokésszertien engedelmességét élvezi«.

Amikor Dicey a brit alkotményra alkalmazza a fogalmat, szlikségszertinek tartja
megkiilonboztetni a »jogi« és »politikai« szuverenitést.

Lord Bryce eltéré megkiilonboztetést alkalmaz. A »jogi szuverenitas« szerinte elsé-
sorban a jogasz érdeklédési korébe tartozik: »szdmara az a személy (vagy testiilet)
a szuverén hatalom, aki (amely) utasitasainak a jog jogi erét tulajdonit.« Ezt a fajta
szuverenitast Bryce szerint »a jog alkotta, s az a jogra, és csakis a jogra vonatko-
zik«. Am felfedezhetd egy »gyakorlati szuverén« is: az a személy (testiilet), aki
(amely) akar a jog eszkozével, akar azzal szemben is érvényesiteni tudja akaratat.
Ez a személy (testiilet) a de facto uralkodd.”

Forrds: Stanley I. Benn 2003.

Mikozben a politika mind tematizalasi, mind elittoborozasi mint4it te-
kintve nemzeti, a politika tartalmi dontései egyre inkdabb nemzetek feletti
szintre tevédnek &t, ahol a tarsadalmi tamogatottsag és a legitiméci6 ala-
csony, a demokratikus kontroll pedig nem megfelel6. A dontéshozatalnak
ezen a szupranacionalis szintjén a nemzeti szinten megvalasztott politi-
kusoknak csak kevés ellenallassal, vizsgalodéassal vagy demokratikus fel-
uigyelettel kell szembenézniiik. Bar az Eur6pai Uni6 egyre tobb témakori
forumot von sajat keretei kozé, f6leg a makroszintii gazdasagpolitikai kér-
déseket illetéen, az EU-val kapcsolatos téméak nem, vagy alig szerepelnek
a nemzeti és EU-s szinten is politizal6 partok agendajan (Krouwel 2006).

A kozpolitika és a hozza kapcsolodd kozigazgatds mindig nemzeti
(allami) keretekben jon létre, térségi viszonyok intézményes megjeleni-
tését és s egy bizonyos kozosségnek a szolgalatat jelenti. A kozpolitika
nemzetallami hatarokon tali kiterjesztése a globalizaci6 kérdéséhez kap-
csolhaté. Lehetéségrdl van szo, hiszen a kozpolitika kozjogi keretekben
valosithaté meg, és a globalizacio értelmezése a gazdasag tertiletét érin-
ti els6dlegesen, ami a maganjog teriilete. Ezzel kapcsolatosan viszont a
nemzetallami reakci6 nem egyértelmd, az allamok sokszor kiszolgélta-
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tottsagra, egyféle alarendeltségre panaszkodnak. A diplomacia ezeket a
kérdéseket egyeldre csak ,kostolgatja”, annak ellenére, hogy — miként a
korabbiakban utaltunk ra — fogalmi szinten létezik a ,,global governance”
és az ,intergovernmental administration”. Ezek az ENSZ és az EU egyes
problémaira vonatkozod, a nemzetkozi szervezetek elméletébe tartozo fo-
galmak — a valéban 1étezé kozos piacok és regionélis gazdasagi tarsasagok
nem sorolhaték ide, mivel csak gazdasagpolitikaval foglalkoznak.

A nemzetkozi kozpolitika problematikdja szorosan kapcsolédik a nem-
zeti szuverenitas kérdéséhez. Az allamok addig hajland6k nemzetkozi kere-
tekben egytttmiikodni, ameddig a szuverenitas 1ényegi elemei teljestilnek.
A nemzetkozi szervezetek koziigyekkel foglalkoznak, de nincs egy olyan ko-
z0s keret, amely a nemzeti biirokracia és kozpolitika intézményeit idézve ke-
zeli az tigyeket. A hatalom és a kozpolitika viszonyat illetéen utalni szoktak
a habort és béke kérdésére. A habort inditasa egy rendkiviil fontos nemzet-
kozi, diploméciai kérdés. Ugyanakkor kozpolitikai értelmezésben a habortt
indokolni kell. A XX. szazad elején bevezetik a legitim habora fogalmét: ha
meg tudja indokolni egy allam, milyen okokkal indit habortt, alkalmazhat
agressziot. Vagyis a nemzetkozi kornyezet el6irja és elvarja az erészaktol valo
tartézkodast (de tiltast nem mond ki). A hébort és a renddrség elvileg kiilon-
boznek — a fegyveres potencial mégis benne van a belpolitikaban, ekként 1é-
tezik kozpolitikai vonzata is: bizonyos k6z6s szolgaltatasok biztositdsaként.

A kulonboz6 nemzetkozi kapcsolatok elemzése megmutatja, hogy
milyen vonatkozasban és milyen mélységig beszélhetiink nemzetkozi
kozpolitikarol.

1. tablazat. Nemzetkozi kapcsolatok dsszehasonlitdsa

Szempontok Diplomacia Nemzetkozi Nemzetkozi
szervezetek kozpolitika
Alany allamok nemzeti allampolgérok és
szervezetek, szervezeteik
szakértok
Targy allami kapcsolatok  tigykor, feladat koziigyek
Kimeneti kozos tgyek nemzeti szabalyozas,
eredmény szabélyozasa csatlakozasi pontok szolgaltatasok
(output) szabalyozasa —
szabvéanyositas
Kimeneti hatas allamok fontossaga, technoldgiatransz-  kozigazgatasi

(outcom) elismerés fer, hatékonység hatalom
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Eszkoz nemzetkozi nemzetkozi torvények,
szerzddés szerz6dés, konven- rendeletek
ciok, jelentések
Csatlakozas alairas alairas és ratifikdcié tag(ségi) viszony
Nemzetkozi - titkarsag, szakérték  o6nallé
személyzet szakbiirokracia
Nemzeti kiligyi buirokracia, nemzeti szakérték nemzeti
személyzet diplomatak szakbtirokracia
Ko6zos nemzeti vélasztott  delegalt nemzeti nemzetkozi
dontéshozas vezetdk képvisel6k (valasztott)
testiiletek
Nyomasgyakorlé  diplomacian szakért6i mez nemzetkozi
csoportok keresztiil érdekképviseleti
szervezetek
Finanszirozas nemzeti tagdij, tagi addbevétel,
koltségvetés hozzéjarulas atengedett bevétel,
(tagdij?)

Forrds: Oktatasi segédlet, ELTE.

Az Eur6pai Uni6éban megjelentek az allamok feletti intézmények is,
és a rétegzett kozpolitika (kozpolitikai szendvics) felé torténd elmozdu-
las figyelhet6 meg. A korméanyzatok elkiiloniilt feladat- és hataskorokkel
alkotnak keretet és intézményi halét a koztigyek intézéséhez. Bizonyos
alapelvek fogalmazédnak meg az Unién beliil, a szubszidiaritas, devola-
ci6® (funkcionalisan tagolt szervezetben minden egységnek van politikai
dontéshozatali joga) mellett a kényszerités is megjelenik eszkozként.

12.4. Koz(os)politikak az Eurépai Uniéban

Az Eur6pai Uni6 keretén beliili kormanyzasra vonatkoz6 elméletek
az EU-t valédi politikai rendszerként (struktiraként) fogjak fel. Nagyrészt
figyelmen kivil hagyjak a politikanak az egész Uniora kiterjed6 folya-
matait, s csak a kozpolitikai elemzés szdmara fontos mechanizmusokat
vizsgaljak. Tobb modell 1étezik (intézménykozponta felfogasok, kézpo-
litikai halozatok és szakért6i kozosségek, tobbszintli korméanyzas, szup-
ranacionalis szintd kormanyzas, illetve a ,kozpolitikai inga” modellje),
ezek mindegyike valamiképpen osszekapcsolja a nemzeti/orszégos koz-

5  Devolucié: a politikai hatalom térbeli megosztasa, a dontéshozéi és a kozigazga-
tasi kompetenciak, a kozhatalmi funkciék erds decentralizdcidja. Célja a teriileti
autondmia.
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politikai tereket. A lényeg, hogy a nemzeti szint mellett tovabbi szintek
is szerepet kapnak — egyrészt az allamokon beliili regionalis és helyi ko-
z0sségek, illetve a kormanyzatoktdl fiiggetlen szerepléként lépnek bizo-
nyos — az autonémia valamilyen jogositvanyaval rendelkez6 — orszégos
ugynokségek. Tovabba az EU-s kozpolitikdnak szamolnia kell a globali-
zacio hatésaival. Egyes vélemények szerint az eurdpai kozpolitikai tér a
kozpolitika killonboz6, eltérd intenzitasi, de egymastol nem elkiiloniils
szintereken megval6sulé folyamatait jelenti, amelyek egységet alkotnak.

Tagadhatatlan, hogy az eurdpai integracios folyamatok eredményeként
létrejott egyféle (teljesnek semmiképpen nem mondhatd) politikai egység,
de a kozpolitikai folyamatai nem tekinthet6k egységes rendszernek. Az el-
térések cimszé alatt utalni kell nem csupan a megfogalmazott igények és
kovetelések jellegére (és: a kozpolitikai folyamatok kimeneti hatasaira és
eredményeire), hanem szakpolitikdk szerint is jelentds eltérések mutat-
kozhatnak az 6sszehangoltsag vonatkozasaban. Ezt természetesnek is lehet
tekinteni, amennyiben az eur6pai kormanyzas megoszlik az eurépai és a
nemzeti (esetleg a nemzeti szint alatti) szintek kozott, és ezek kozé, szak-
agaktdl is fiiggben, nem hiizhaté egyértelmii valasztévonal. Ugyanakkor az
Euré6pai Uni6 egy folyton valtozé, nehezen meghatarozhat6 rendszer, belsé
sokfélesége folytan nem alkothat6 egységes kép réla. Harmadszor, az intéz-
ményi struktara toredékes; a vezetd intézmények kozotti hatarok, az intéz-
mények hataskorei nincsenek vilagosan meghatarozva, a kozpolitikai don-
téshozatalban szamos egyéb testiilet, bizottsag vesz részt. Negyedszer, az
eurdpai kozpolitikai folyamat osszetett; kiillonboz6 eljarasi szabalyok sze-
rint mikodik, killonb6zé szereplék részvételével. Végiil, az eurépai kozpo-
litikai folyamat kozpolitikai témak, tertiletek szerint felosztott (Varju 2008).

Az EU-s kozpolitikai folyamatok (el6készités és megvalésitas) jellem-
z6it a kovetkez6k szerint foglalhatjuk 6ssze (Varju 2008):

— Az Eurdpai Unidban nincs egységes kozpolitikai folyamat/ciklus;
az egyes kozpolitikai tertileteken sajatos kozpolitikai folyamatok érvé-
nyestilnek.

— A kozpolitikai folyamat/ciklus a kovetkez6 elemekbdl tevédik 6sz-
sze: input, déntéshozatal, output, megvalésitas, értékelés és visszajelzés/
visszacsatolas (feedback).

— Az éltaldnos eurépai modell szereplékozpontt és a dontéshozatal
folyamatat vizsgélja.

— A dontéshozatal tobbféleképpen definidlhaté. A dontéshozatal kii-
lonféle modellek — a racionalis valasztas és az intézményi keret korlatait
alapul vevé modellek — alapjan értelmezhetd.
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— Az eurdpai kozpolitikai folyamatok Osszetettek, de jellemzéjiik,
hogy hosszi idé 6ta bejaratott mechanizmusok alapjan mtikodnek.

— Az Eur6pai Bizottsdg kozpolitikanként eltéré szereppel vesz részt
az eurdpai kozpolitikai folyamatokban. A Bizottsag korlatozott eréforra-
sait és kapacitasat kiterjedt hal6zatok miikodtetésével probalja pétolni. A
~komitolégia” eljaras altal a Bizottsag tevékenysége a tagallamok feliigye-
lete alatt marad, azonban a ,.komitologia” arra is lehet6séget teremt, hogy
a Bizottsag kell6 kozpolitikai tapasztalatcsere eredményeire alapitsa sajéat
tevékenységét.

— A Tanacs muikodésének legfontosabb jellemzdéje, hogy az eurdpai
kozpolitikai folyamatokban a miniszteri szint helyett legtobb esetben a
tagallami birokracidkban alkalmazott tisztvisel6k készitik el6 és hozzak
meg a dontéseket a kiillonféle munkacsoportokban és bizottsagokban. Az
el6készitésben és dontéshozatalban nagy szereppel bir6 COREPER-ben is
a tagallami szakapparatusokbdl akkreditalt szakérték vesznek részt.

— Az eurdpai szinti dontéshozatalba szamos mas intézmény és szer-
vezet kapcsolddik be, és nem szabad megfeledkezni a dontéshozatalt be-
folyasuk alatt tarté gazdasagi-tarsadalmi érdekcsoportokrol, lobbistakrol.

Komitolégia

A Tanacs bizonyos esetekben végrehajt, normativ dontéshozé feladatokat atru-
héz a Bizottsagra, ugyanakkor sok esetben folyamatos kontrollt gyakorol a Bizott-
ség ilyen jellegl tevékenysége felett. Ezt a Tanacs kiilonb6zé tipusid — a tagallamok
képvisel6ibdl 4116 — bizottsagokon keresztiil végzi. Ezt az eljarast a k6zosségi szak-
zsargon komitoldgianak (,,bizottsagosdinak”-nak) nevezi.

Forrds: EU Tajékoztat6 Szolgélat

Az Eurépai Uni6 kozpolitikai mechanizmusai hal6zati rendszerben
miikodnek. Az eurdpai intézmények bizottsagok alland6 hélézatan ke-
resztiil tartjak fenn a kapcsolatot a nemzeti intézményekkel. A kiillonbozé
kozpolitikai szintek/terek kozott intenziv és intézményestilt kommunika-
ci6 létezik. Az allami és allamon kivili kozpolitikai szereplék az euro-
pai kozpolitikai folyamat szokasos menetéhez igazitjak tevékenységiiket.
Elmondhaté, hogy a folyamat szerepléinek tevékenységét és reakcidjat
az eurdpai kozpolitikai folyamat bels6 dinamikaja nagymértékben befo-
lyasolja. A f6bb szereplék jol ismertek. A Bizottsdg a szupranacionélis
érdekek letéteményeseként jelenik meg ebben a rendszerben. A Tanacson
keresztiil csatolodnak be a rendszerbe a kormanyok, parlamentek altal
meghatdrozott nemzeti érdekek. Az Eurdépai Parlament sajatos érdekeket
szem el6tt tartva probalja a folyamatot befolyasolni. Ertelmezési kérdé-
sekben és a szereplék kozotti vitak feloldasaban az Eurépai Birésag kap
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szerepet. A nagy jelentéségi politikai kérdésekben az Eurépai Tanédcsé a
hataskor. Ennek az intézményi rendszernek a holdudvaraban helyezked-
nek el a folyamatot szemmel tarté és befolyasolni kivané érdekcsoportok,
kormanyokon kiviili szervek (NGO), a nemzetkozi nem korméanyzati szer-
vezetek (INGO), valamint a kiilonb6zé szakértéi csoportok és a gazdasag
nagy befolyéssal biré szerepléi.

A tapasztalat azt mutatja, hogy az eurdpai kozpolitikai folyamat-
ban val6 részvétel komoly kihivés elé allitja a tagallami kozigazgatési
rendszereket. A tanacsi dontéshozatalban valé részvétel biztositasa ko-
moly szervezési és személyzetfejlesztési kihivas. A Tanacs korul miko-
dé munkacsoportok, bizottsagok nagy felkészultségti, specialis tudéssal
készségekkel rendelkez6 tagallami szakembereket igényelnek. Az euro-
pai kozpolitikak végrehajtasaban betoltott tagallami szerep Gj szerveze-
tek, eljarasok kialakitdsat vonhatja maga utan, a tagallami biirokraciak-
ban addig nem tapasztalt elvarasokkal kell szembenézniiik. Altaldban a
tagallamon beliili elvarasok kovetkeztében a nemzeti kozigazgatédsokra
6riasi nyomas nehezedik. Az eurdpai szinten kifejtett tevékenységiik
kapcsan komoly nemzeti szint{i politikai, gazdasagi és tarsadalmi elvara-
soknak kell megfelelnitik.

Végezetill meg kell allapitani, hogy a nemzeti kozpolitikak, kozpo-
litikai rendszerek eurépaizacidja nem jar egységes kovetkezményekkel.
A tobbé-kevésbé egységes kihivasok ellenére, a tagallami kozigazgatasi
szervezetrendszerek éltal alkalmazott megolddsok nagymeértékben el-
térnek: killonbség van az egyes tagallamok altal alkalmazott szervezeti,
személyzeti és miikodési megoldasok kozott. Az eurépai kihivasokra
sziiletett sajatos nemzeti reakcidk okai a nemzeti kozigazgatasok sajatos
strukturajaban, miikodésében keresenddk. A tagallami eltérések is arra
mutatnak ra, hogy az eurdpaizacié esetében nem beszélhetiink egy egy-
séges vagy egységesség felé torekvo eurdpai kozigazgatasi paradigmardl.
Az eurdpaizaciénak tulajdonitott valtozasokat célszertibb az eurdpai ki-
hivasok domesztikaciéjaként felfogni (Varju 2008).
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UuTOSZO

DISKURZUSOK ES NARRATIVAK

Kudarec és narrativa. Szimbélumok a kozpolitikaban. Kézpolitikai dis-
kurzusok.

1. Kudarc és narrativa

A kozpolitikaval kapcsolatos legtijabb, az 1990-es évek 6ta bekovetkezett
valtozasok szoros kapcsolatban allnak a narrativa fogalméval. A posztmo-
dern létbizonytalansag, a tudas és nemtudas hatarainak pontatlanna valasa,
a legitimacids igények tjrafogalmazédasanak hatésa a kozpolitika teriiletén
is jelentkezik. A lyotardi nagy narrativa megkérddjelezédése (Lyotard 1993)
— bér a metaelbeszélésekrdl szol6 vita alighanem 1j nagy narrativaként is ér-
telmezhetd — és a kis narrativak el6térbe keriilése a kozpolitikai szemléletet
erdsit6 folyamat. A nagy narrativa — altalanosan érvényesnek tekintett nagy
vilagnézetek, atfogod tarsadalmi ideologidk — feltoredezése, az egymasnak
ellentmondé értelmezések, értékrendek és ideolégidk parhuzamos megléte
némi bizalmatlansagot jelez, s ez értelmezhetd egyfajta, az alapokhoz valé
visszatérés irdnti igényként. A nagy narrativa egyértelmiiség-iizenete, min-
denre kiterjedése helyett egy sor kisebb jelentdségti folyamat és jelenség hoz-
za létre azokat a kis narrativakat, amelyekhez nem tarsul a totalitas igénye, a
tévedhetetlenség eszméje és az egyértelmiiség mindenekel6ttisége. Ma mar
a demokrécia-értelmezésekben sem tekintik sziikségesnek a filozéfiai meg-
alapozast, hiszen Rorty szerint a filoz6fia nem a politikai célok kijel6lésére,
sokkal inkabb azok artikulaciéjara szolgél.!

,A narrativa fogalma
a bolcsészettudoményokban alakult ki, és az elmult mintegy harom évtizedben
ment it a tdrsadalomtudoményokba (szociolégia, pszicholégia, politologia stb.).

1 A demokracia egy ,,boldogabb” életet kinal, ebben az értelemben el8szor a torténe-
lem folyaman ,,globalis politikai nyelvvé” alakul. Rorty szerint a nyugati demokré-
cia morélisan is fels6bbrendiibb, mint barmely keleti despotikus rendszer. Idézi:
Csiszmann Laszl6: Iszlam és demokrdcia a Kozel-Keleten és Eszak-Afrikaban, dok-
tori értekezés, Corvinus Egyetem, Budapest, 2006.
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A narrativak kutatasdnak egyik kozponti kérdése egy-egy narrativa és a mogotte
meghtz6d6 ideolégia kapcesolata. Ennek megfelel6en a narrativakat abbdl a szem-
pontbdl szokas értelmezni, hogy milyen hatalmi viszonyok allnak mogottiik, mi-
lyen normakat fejeznek ki és eréltetnek réa a hallgatoséagra.

E kalénb6z6 megkozelitések persze a »narrativa« fogalmat kialonféleképp értel-
mezik és magyarazzak. Egymadssal is vitatkozé nézetek jellemzik ma a narrativa
kutatasokat a tarsadalomtudomanyokban, s teszik 6ket modszertanilag a legdina-
mikusabban fejl6dé teruletté.”

Forrds: Kozma 2004.

A kozpolitikai szemlélet a dontés elvi fontossagén tial tekinti alapve-
tének a megvalositast, s ebben kimondatlanul is benne van a megvalésit-
hatésag kérdése, vagyis a célirdnyossagon tal megjelenik a mérhetGség
kovetelménye. Helyi értelmezésekre és diskurzusokra van sziikség, ha
olyan alapveté kérdésekre keressiik a legitim vélaszt, mint , ki a felel6s?”,
,mit lehet tenni?”, , mit kell tenni?” Ugyanis a k6zj6 a politikai kozosség
diszkurziv produktuma. Eppen ezért kisajatithatatlan, bar politikai kiiz-
delmekben erre megannyiszor mutatkozik kisérlet.

A hagyomanyos kozpolitika sorozatos kudarcai a '90-es években, a
koltség-haszon szamitésok és a racionalis cselekvésfelfogasok alapjan tett
javaslatok eredménytelensége, a szakpolitikai elemzések hatastalansaga
azt sejtette, hogy a kozpolitikaban tobb szinten bajok vannak: a helyzet-
értelmezés, a problémamegfogalmazas, a dontési kritériumok rogzitése,
a vélasztasok indoklasa, az eszk6zok szambavétele és a kovetkezmények
elérelatasa terén egyarant. Elemzések kimutattak, hogy egy kozpolitikai
javaslat akkor lehetett sikeres, ha éppen a politikat tiintették el beléle:
szlik teriileten érvényesiilé szimpla technikai kérdésre redukaltik. Ez
azonban tjabb vitak forrasa, hiszen a technikai eljaras kivédlasztdsa soran
a politikai szempontok jelenléte vitathatatlan, és a megoldés melletti ér-
vek — elényok és hatranyok — is nagyrészt politikaiak. Fel kellett ismerni,
hogy a kialakult helyzet nem é&ltaldban a tudomény kudarca, hanem a
pozitivista tudomanyszemlélet elkeriilhetetlen kovetkezménye.

Es itt keriiliink vissza az alapité atyahoz, hiszen egykoron Harold
Lasswell azt javasolta, hogy a kozpolitikai tigyeket ne elsGsorban az ap-
paratus, hanem a demokratikus k6zosség vitassa meg, csakhogy a tumul-
tudzus XX. szazadban a kozosségi figyelem el6terében nem a kozpolitikai
kérdések alltak. Igy torténhetett meg, hogy a kozpolitika kérdéseit az alla-
mi és partbiirokracia kisajatitotta maganak (Hajer 2005). Tovabba a prob-
lémaazonositas és a dontés-el6készités soran hasznalt nyelvezet megha-
tarozo, hiszen a pozitivista-objektivista tematizdci6 eltiintet(het)i az ér-
telmezések és javaslatok politikai kotottségét, objektiv adatsorok mogé
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bujtat értékitéleteket és normativ szandékokat. A kozpolitika kapcsan is
tapasztalhatéva valt a mindinkabb altalanos hermeneutikai probléma, a
semlegesség, az objektivitas latszatat magara o0lt6 jellegtelen szaknyelv
kérdése. Es megjelentek a kozpolitika tudoméanyéban is a narrativak és
a diskurzusok. Ez pedig éppen abban az irdnyban torténé elmozdulast
val6szintisit, amilyet Bibo Istvéan tartott sziikségesnek.

~A GDP-hez mért 6sszes kiadas nagy szoérédast mutat az EU-n beliil. 2001-ben

a legtobbet Svédorszag (57,1%) és Dénia (55,3%), a legkevesebbet pedig Irorszag

(33,9%) és Luxemburg (39%) koltotte. Magyarorszag 48,9%-kal a kozépmezdény-

ben taldlhat6, valamivel az EU-15 orszagok atlaga felett.

Kelet-eur6pai 6sszehasonlitasban azt talaljuk, hogy az 6sszes kiadas GDP-hez mért

aranya a tiz Gj tagadllamban atlagosan nem haladja meg az EU-15 atlagét. Az atla-

gosndl magasabb viszont az Gjraelosztas mértéke Magyarorszagon, a Cseh Koztar-
sasagban és Szlovékidban. Az 1j tagallamok tobbségében — koztitk Magyarorszé-
gon is — az allami djraelosztas csokkend tendenciat mutat...

Az tsszes allamhaztartasi kiadds GDP-hez mért aranya 1993-ig nétt, majd 1996-ig je-

lentdsen csokkent (kozel 15 szézalékponttal), ezt kovetéen 50-55% kozott mozgott.”

Forrds: Benedek-Lelkes-Scharle-Szab6: A magyar dllamhdztartdsi bevételek és ki-

addsok 1991-2004 kézott

A politika azon teriiletek kozé tartozik, amelyek jellegiikbél, tarsa-
dalmi beéagyazottsagukbdl fakadéan nehezen meghatérozhaték. Ha a
politikat a rahéarulé feladatok altal kivanjuk meghatarozni, akkor harom
jellemz6 megemlitése elengedhetetlen: iranyitas, elosztas, szolgélat. A
hangstly az elosztdson van, a kozjavakra vonatkozé dontések jogositva-
nyan. Az eurépai politikai fejlédés, Bibo Istvan szerint, a hatalom (és
a félelem sziilte agresszié) megszeliditése, humanizédlasa (emberivé, em-
berkozpontiva tétele), moralizadlasa (erkolcsivé tétele), racionalizalésa
(ésszertsitése), végil pedig szabadsagelemek altali kontrolldlasa, majd
felszdmolésa iranyaba hat (Bib6 1982. 633.). A Bib6 altal idézett (rész-
ben elvart!) fejlédés az alapértelmezésen annyit valtoztat, hogy az elvont,
szakmai értelmezés (a politika egy bizonyos kozosség szamara kotelezd
erejii dontések meghozatalanak folyamata, a hatalmi-dontési pozicidk el-
nyeréséért folyo, az érdekek titkozésébdl fakado tarsadalmi kiizdelemmel
egytitt) mellé kell sorolni a politikat rehumanizalé szolgalatot.

A kozpolitika szakteriileti identitasa nem eléggé vilagos és egyalta-
lan nem egyértelmii. A tizet meghaladja a kozpolitika-értelmezések sza-
ma, Hogwood és Gunn éppenséggel 13 értelmezést sorol fel: a politika
szerepléinek tevékenységi tertiletei; a tarsadalmi sziikségletek altalanos
kifejez6dése; specifikus javaslat; kormanyzati dontés; elosztas; tjrael-
osztds; szabalyozas; intézményépités; formélis, torvényi felhatalmazas;
cselekvési program, folyamat; a kozszektor miikodésének eredménye; a
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kozszektor miikodésének hatéasa; elmélet vagy modell (Idézi: Vass 2001.
195-196.). Egymastdl tavol esd, egyazon fogalmi keretben nehezen taglal-
haté elemek kertiltek itt egyiivé: tarsadalmi sziikséglet és torvényi felha-
talmazas, valaminek az eredménye és az elmélet.

A szolgalatként értelmezett kozpolitika stlya, megnyilvanulasi te-
rillete folyamatosan novekszik: a konzervativ eréfeszitések ellenére a
kormanyzati szerepvallalas mind jelentésebb. A kormanyzati szerep val-
tozasait j6l mutatja a kozosségi kiadasok (GDP-hez mért) nagysaga, ami
tikrozi a korményzat relativ méretét és kifejezi az aktivitas mértékét is.

A kozpolitikai tematizaciok és vitdk két szintet érintenek, ugyanis a
politikai rendszernek két komponense van: az objektiv, vagyis hogy tényle-
gesen mit biztositanak az allampolgarok szamara (ennek alapjan torténik a
nyereség, ill. veszteség vizsgalata), és a szubjektiv komponens, amely arra
vonatkozik, hogy az elényok és a hatranyok milyen médon oszlanak meg
a tarsadalomban. A megoszlasbeli kiilonbségek a helyzetértelmezéstél a
kozpolitika megvalésitasaig killonféle okokra vezetheték vissza.

2. Szimbélumok a kozpolitikaban

Tovabb bonyolitja a helyzetet a kozpolitikaban a szimbélumok hasznélata.

A kozpolitikai paradoxonok? — kétértelmiiségre visszavezethet6 értel-
mezési hibak — kozé sorolhat6 az a méd, ahogyan a kézpolitika-csinalas a
szimboélumokra épit. Kiterjedt irodalma van annak, hogyan kisérlik meg
vezetd koztisztvisel6k és politikusok azt, hogy olyan tarsadalmi kovete-
léseket gerjesszenek, amelyek sajat igényeiket is szolgaljak. Ennek két
alapvetd eszkoze: a nyelvi manipulécid, a politikai szimbélumok célzatos
hasznalata, illetve mesterséges tarsadalmi krizisszituaciok keltése vagy
meglevé krizisek felnagyitasa. Ebben az értelemben jelzi Dye, hogy a koz-
politikai elemzés hianyosséga lehet, ha csak a kozpolitikai programokra
és akciokra 6sszpontosit, vagyis a kozpolitikai elemzés gyengesége, ha
~elsédlegesen a kormanyzat cselekedeteire, nem pedig a korméanyzat re-
torikajara figyel” (Dye 1972. 21.).

Szimbélum vagy jelkép (gor. ismertetdjel, bélyeg, jegy’) — metafordbdl szarmazé szé-
kép. (Eredetileg a régi gorogoknél a felismerést lehetévé tevd, sokszor titkos jel volt.)

A szimbélum valamely gondolati tartalom (eszme, érzés, elvont fogalom vagy
egész gondolatsor stb.) érzéki jele. A kolt6i nyelv egyik legnagyobb hatésa kifejez6

2 D. Stone ismert munkéja a kozpolitikai dontéshozatal kérdését elemzi, itt a kozpo-
litikai kornyezet ellentmondasossagara utalunk.
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eszkoze. Nemcsak helyettesiti a kifejezend6 gondolattartalmat, hanem vele kap-
csolatban egész gondolatsort, killonb6z6 érzéseket, hangulatot, bonyolult lelki tar-
talmat képes felidézni.

A szimbélumban (szemben a metaforaval) 6nall6sul a kép, a szimbolizalt és a
képi jelentés egyméas mellett hat. A szimbdélumban 6nallésult kép (ellentétben az
allegériaval) inkdbb megérezteti, sejteti, mint kifejezi a tartalmat.

A szimbélum az egyik legésibb abrézoldsi méd: a mesék, a mitoszok, a népkolté-
szet és a mindennapi nyelv tele vannak vele. A mtkéltészetben is koran megta-
lalhat6. A jelkép alapulhat hasonlésdgon és érintkezésen. Hasonldsag révén valt
szimbélumma példaul a gyiiri. A gytirtinek ugyanis, hasonléan az 6rokkévaloség-
hoz, nincs eleje és vége, ezért elGszor az 6rokkévaldsdg, majd a hdzastarsi hiiség
jelképe lett. A ldnc viszont érintkezés (ok—okozati kapcsolat) révén lett a rabsag
jelképe, a rabokat ugyanis meglédncoltak.

Molnar Emma — Vass Laszl6: Stilisztikai abécé

A modern tarsadalompolitika dontéshozatali és megval6sitasi folyama-
taiban kiilénosen fontosak azok a szemléleti alapok, amelyeket a kozpoliti-
kai megkozelités kialakitott. A kozpolitikai folyamat négy szakasza koziil az
utolsé az, amikor a szimbdélumok szerepet kaphatnak, illetve kapnak. Elsé
jellemz6, hogy a dontések konkrét koriilményekhez kotédnek, azok véltoza-
saval valtoznak, értékiik operativ érték, vagyis ami megvaldsul. Masodsor-
ban latni kell, hogy a nem-dontés/elhalasztott dontés a kihivést prolongalja.
A dontés nem jelenti a teljes megvalosulast — a viszony, a megval6sulas
mértéke kiillon elemzés targya. Végil pedig a dontés és a végrehajtas ko-
vetkezményeinek az elemzése, a hatékonysag és az eredményesség mérése
jelent feladatot, amikor a szélesebb tarsadalmi hatasokat kell szamba ven-
ni. Kormanyzati aktivitds szempontjabél eloszto, tjraeloszto, szabalyozo
és intézményalakité kozpolitikdkat kiillonboztethetiink meg. A mobilizalt
eszkozoket tekintve léteznek materidlis és szimbolikus kozpolitikdk. Mig
az el6bbi anyagi eszkozok felhasznéalasaval valositja meg céljait, az utébbi
az altala kozvetitett értékrend segitségével reflektal valamilyen tarsadalmi
igényre, vagy iranyitja a tarsadalom figyelmét valamilyen iranyba.

A tartds tarsadalmi struktarat alkoté csoportok és szervezetek intéz-
ményesednek, azaz tarsadalmilag megallapitott, védelmezett és garantalt
kollektiv viselkedési moédokban és magatartési szabalyokban nyilvanulnak
meg. Ez az intézményesedés — mint kulturalis érték — nemzedékrél nem-
zedékre oroklédik. Minden nemzedék ,készen taldlja” az intézményekben
kifejez6dott tarsadalmi struktarat, és az élete soran atalakitja-gyarapitja azt.
Az egyes ember mas-mas csoportba tartozik a gazdaségi agak és az agazatok
kiilonbségei alapjan, a szakképzettségi szint szerint, a tulajdonlasi struktira-
ban elfoglalt helye alapjan vagy éppen a nemi, a nemzetségi, a vallasi hova-
tartozas alapjan. Ezeket a csoportokat szimbélumok és eléirasok integraljak,
és kiilonb6z6 médon és szinben intézményesednek. A szimbélumok segit-
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ségével létrehozhatok tarsadalmi konfliktusok is, amikor az ezek révén koz-
vetitett ,,tények” (= lizenet) azt szolgalja, hogy a polgéarok arrél gondolkozza-
nak, amirél a politika manipulétorai szeretnék. A kozbeszéd tematizalasaval
és az lizenetek idonkénti ismétlésével a kozvetlen cél az, hogy ne kertiljenek
a kozbeszéd napirendjére az igazi kozpolitikai kérdések.

A szimbélumok komoly szerepet kaphatnak a kozpolitikai eredmé-
nyesség értékelésében, ugyanis sok esetben normativ alapon alig lehet
a modelleket értékelni. A kozpolitikai célok sikeres teljesitésének vagy
éppen bukasanak az tigy felmeriilési szakaszanak hidnyossagain kiviil
szamtalan egyéb oka is lehet. Altaldnosan a kovetkezé kovetelményeket
lehet a kozpolitikai folyamatokkal kapcsolatban megfogalmazni:

— Ellenstlyozni kell az érdekmozgasokat terepszintivé tevé mecha-
nizmusokat. A szabad valasztdsokra épiil6 parlamentaris rendszer saja-
tossaga, hogy a partok a politikai szimb6lumok terén megkeresik a kiilon-
allasukat hangstlyozo6 jegyeket, mig a kozpolitikai kérdések tekintetében
mindenkihez kivannak szélni, ezért igyekeznek elmosni a karakteriszti-
kus vonasokat. A nyilvanossagban meg kell lennitik azoknak a terepek-
nek, ahol a konfliktusok, érdekek, problémék a maguk eredeti forméjaban
meriulhetnek fel, s indulhatnak el a kiilonb6z6 dontési forumok felé.

— Fontos a szakmai médiumok megléte és altalaban a média korrekt
szakszerlisége. Ha az egyes tigyekben az allampolgarok folyamatosan
csak egy sziik szakmai kort6l kapnak informaciot, amely rdadasul feliile-
tes, esetleg szakmailag hibas, akkor a félretajékoztatasnak az lesz az ered-
ménye, hogy ebben a keretben az allampolgarok sajat problémaikat nem
tudjak megfelel6en értelmezni.

— Szintén fontos kovetelmény az életképes és auton6m szakmai szer-
vezetek, tarsadalmi és gazdaséagi érdekszervezetek megléte. Ezeknek a
szervezeteknek egytttal széles kapcsolatrendszerrel kell kotédniiik a po-
litikai napirendet maghatarozé mechanizmusokhoz. Nélkiliik a politikai
rendszer érdekkozvetitd képessége besziikiil.

— Végl a részvételi politikai kulttira bizonyos szintjére van sziikség ah-
hoz, hogy a kozélet résztvevéinek kore kellGen széles, szerepl6i pedig eléggé
batrak legyenek az tigyek hatésos felvetéséhez. Politikai felkészuiltség, dllam-
polgéri ismeretek és megfeleld politikai nyelvezet is sziikséges ahhoz, hogy a
kozélet szerepléi hatékonyan tudjanak egymassal kommunikalni.

Mivel a kozpolitika felel6sei néha szimbolikus célokat kovetnek,
azaz retorika szintjén a felelés kormanyzati magatartds latszatat keltik,
mikozben a problémak a gyakorlatban é&llanddsulnak, fontossa valik a
kormanyzati retorika vizsgalata.
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3. Kozpolitikai diskurzusok

M. Hajer idézi G. Majone szakpolitikai elemz6 konyvének elsé mon-
datat: ,,Amint azt a politikusok tdalsagosan is jél tudjak, a tarsadalomtu-
désok pedig talsdgosan gyakran elfelejtik, a kozpolitika a nyelvbél épiil
fel” (Hajer 2004). Majone 1989-ben megjelent konyvének indité mondata
4j szemlélet térhéditasat inditotta el.?

,Mi a diskurzuselemzés lényege?

Ez a kutatasi szemlélet és modszer a szovegek tarsadalmi el6éllitasat valdsdgte-
remtd gyakorlatként fogja fel. A diskurzuselemzés alapelve, hogy amikor a nyelv
segitségével az igazsagot megjelenitjiik, az igazsag nem valami eleve adott, ami a
nyelv kozvetitésével valik lathatéva. Val6jaban a nyelv révén tudjuk megteremteni
és kifejezni szubjektivitasunkat, altala vagyunk képesek tarsadalmi tevékenysége-
ket kifejteni, hatalmi relaciékat kialakitani. A k6zosségben €16 egyén a masoknak
elmondott vagy leirt szovegei révén, kiilonféle interakcidk sordn interszubjektiv
szocialis vildgot teremt maga koré. Szovegekbdl, interakcidk soran szervezdédik
az egyéni életvilag, a csalad, barati kor, munkahelyi és szakmai kozosség, a tér-
sadalmi nyilvanossag kilonboz6 szintjei, a politika vagy a vallas szférdja — igy
ezek elemzésére a diskurzuselemz6é moédszer jol alkalmazhaté. A tarsas valésag
jelentéstulajdonité és értelmezé folyamatok sordn jon létre, ezért vizsgalat targya-
va tehetdk a felmeriil6 értelmezések, az ezek érvényesitésére szolgalé stratégidk,
szovegszervezési modok, a diszkurziv gyakorlatok eredményeként létrejové tarsas
viszonyok. Amikor diskurzuselemzést végziink, kizdrolag szovegeket vizsgalunk,
hogy megértsiink bizonyos tarsadalmi jelenségeket, 6sszefiiggéseket.”

Forras: Glozer Rita: A diskurzuselemzés maédja és értelme

Alapgondolata az, hogy a szakpolitikak objektivizmusa* merd latszat,
mivel az elemzdék nyelvhasznélatukkal a semlegesség latszatat keltik,
hogy eltompitsdk a polgar erkolcsi érzékenységét. Bar mar az 1970-es,
’80-as években is voltak szerzdk, akik ramutattak az értékek szerepére
a szakpolitikakban, s ezzel kozvetve jelezték a semlegesség tarthatat-
lansagat, csak az 1990-es években, a nyelviség hermeneutikai megérté-
sével beindult folyamat foglalta Gj keretbe a kozpolitikai értelmezéseket
és magyarazatokat. D. Stone és E. Roy hivtak fel a figyelmet a nyelv és
a ,narrativ torténetek” szerepére, D. Schon és M. Rein a keret fogalmét
értelmezték Gjra. Munkéssaguk a szakpolitikai tudoményok ,,posztpozi-
tivista” irdnyzatét képviselik. Az j szemlélet és modszer a dominancia-
viszonyok létrejottének és Gjratermelédésének a vizsgalataban hozott

3 Akozpolitikai diskurzusok bemutatasahoz Hajer idézett dolgozata szolgalt alapul.

4 Ayn Rand amerikai filoz6fus szerint létezik egy téliink fiiggetlen val6sag, amely-
lyel érzékszerveink révén kertiltink kapcsolatba, és errél az értelem révén szer-
ziink ismereteket. Ezt a szemléletet tobb jelentds politikus vallotta: R. Reagan,
M. Thatcher.
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fordulatot, hiszen ezaltal a politikai folyamatok elemzését ki lehetett ter-
jeszteni az el6itélet-alkotésra is — ez pedig fontos eleme a szakpolitikakkal
kapcsolatos értelmezéseknek és értékeléseknek.

A posztpozitivista kozpolitika-kutatas egyik aga a kozpolitikai dis-
kurzuselemzés. A diskurzuselemzés lényege, hogy az emberek altal el6-
adott torténetek nem sima adathalmazt jelentenek, hanem egy strukturélt
szovetet, valamilyen helyzet értelmezését. Kutatas targyava éppen az em-
berek altal elmondott torténetek valnak, példaul az, ahogyan az emberek
a masok altal elmondottakra reagidlnak. Ha egy alacsonyabb beosztast hi-
vatalnok beszamol arrél, milyen erkolcsi dilemmakkal szembesiilt egy Gj
szakpolitikai intézkedés soran, az a kozpolitikai mechanizmus mélyréte-
geibe nyjt betekintést. Ezek és a hasonlé torténetek alapjan johet létre a
konszenzus. A kozpolitikai diskurzuselemzésnek tobb iranyzata létezik.
Ezek koziil Hajer kiemelten foglalkozik az argumentativ diskurzuselem-
zéssel (ADA), amelyet argumentativ fordulatként lehet értelmezni. Az
ADA szamara a legnagyobb kihivas a kovetkez4: meg kell talélni és ele-
mezni kell annak a kombinaciéonak a modjait, ahogyan a val6sag diszkur-
ziv megalkotésa és a vonatkozé tarsadalompolitikai gyakorlat 6sszekap-
csolodik kilonbozé tarsadalmi struktardk keletkezésével, amelyeknek
maguk a szereplék is részesei. Az ADA héarom elem kapcsolatara épil:
diskurzus, gyakorlat és jelentés. A jelentés sajatos gyakorlatok kontex-
tusdban kertil meghatéarozasra — tehat nem érvek elemzésére 6sszponto-
sit, hanem arra, hogy a folyamat helyszinein milyen ,helyezkedési jaték”
tortént. Es nem annyira az érveket kutatjak, hanem magat a vitatkozast,
ugyanis az érvek elemzését mas modszerekkel is el lehet végezni. Itt az
valik fontossa, hogy a szereplék nyelvhasznalatukkal miként pozicional-
jak magukat, kit hova helyeznek és sorolnak. Kévetkezik tehat, hogy az
ADA szamara az empiria elsGdlegesen fontos, és célja a politikai valésa-
got hordozé megannyi mechanizmus feltarasa.

Hajer kiillon eszkoztarat dolgozott ki, kulcsszavai a diskurzus, cselek-
mény, szimbélum, diskurzusegyesiilés, diskurzusstrukturalas, diskurzus-
intézményesités és diskurzusaffinitas, hogy tal tudjon 1épni az egyének
és intézmények kozotti statikus elkiillonitésen, hogy a kapcsolatok kelet-
kezése, Gjratermelédése, valtozasai értelmezhetékké véaljanak. Felhivja a
figyelmet arra, hogy nem szabad 0sszetéveszteni a diskurzust a diszkusz-
szioval. A ,diszkusszi6” az elemzés empirikus targya, beleértve a disz-
kusszi6 ,,helyszinét” is, mikozben a ,diskurzus” az a sajatos minta, amely
a diszkussziéban megtalalhato, ezért a terminus segitségével ramutatnak
arra, ami a diszkussziéban talalhat6. Es bevezeti a deliberacio fogalmat,
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ami a diszkusszié folyamataban jelen 1évé sajatos mindségre utal, arra a
modra, ahogyan a résztvevik egy vitat lefolytatnak. Olyan terminusokkal
lehet jellemezni, mint nyitottség, kolcsonosség, elszamoltathatésag; ezek
mind egy normativ keretre utalnak, amelynek segitségével az ember meg-
itélheti az ajanlatokat.

Zar6 megjegyzésként egyetlen észrevétel: a kozpolitikai narrativak
mai fontossaga és Lasswell haromnegyed évszazada leirt, évtizedeken at
figyelmen kiviil hagyott szempontja talalé példa arra, hogy a tudomény
fejlédése nem egyenes vonalud. Persze ma pontosan tudjuk azt, amit Lass-
well alighanem megsejtett. Ujabb példa arra, hogy az igazi nagysag tobb-
nyire utélagosan nyer igazolast.
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KOZPOLITIKAI FOGALOMTAR

Az alédbbi Fogalomtdr szerepe kettGs: egyrészt a f6szovegben és a
f6szoveg melletti magyarazo betétekben foglalt anyagrész megértéséhez
nyujt gyorsan elérheté (rovid) fogalommagyarazatokat. Ugyanakkor az
egyes fogalmak romén és angol forditdsaval a més nyelvli szakanyaggal
val6 talalkozést kivanja eldsegiteni és megkonnyiteni.

Egy fogalomtar soha nem lehet teljesen eredeti: mindig vannak ben-
ne atvett megfogalmazasok, értelmezések. Ebben az értelemben az itt
kovetkezd osszedllitas sem eredeti. Egy létezé fogalomértelmezési anya-
got — Fogalomtar a kozigazgatasi vizsgak képzési segédanyagahoz (2010):
Budapest Kozigazgatasi Képzési Kozpont — vettem alapul. A mintegy 120
oldalas kozigazgatasi fogalomtarnak csak kis hanyadéat vettem at, és mel-
léje szerkesztettem a tobbi szoémagyarazatot, természetesen tobb forrasra
tdmaszkodva (kiemelném még a Laude Kiad6 1998-as Politikai kisszotarat
és a Mi a politika? Osiris altal kiadott 1996-o0s kotet fogalomszétarat). Aki
érdeklédik a fogalomtérak ,miifaja” irant, rovid id6 alatt néhany tucat
osszeallitast tolthet le mindenféle honlapokrél — akér ajanlani is lehet a
miiveletet, mert van olyan fogalom, amelyre jelentGsen eltér6 értelmezé-
seket kaphatunk, az 6sszedllitok alapszempontjatél fiiggéen.

Fogalomtarunk szakszer(iségét az értelmezések pontossagaval és
mélységével jellemezhetjiik. Elérebocsatjuk, hogy a pontossag lényegi
szempont volt, a mélység, az értelmezések minden aspektust kimeritd
volta nem volt els6rendi szandékunk. (B. B.)

Alapveté jogok (drepturi fundamentale, fundamental rights): tulaj-
donhoz valo jog, szabadsdgjogok (az élethez és emberi méltésaghoz valé
jog; a szabadsaghoz és személyi biztonsdghoz valé jog; a jogorvoslathoz
valo jog; lakohely szabad megvélasztasa; személyiségi jogok; peticids jog;
egyesiilési jog; gylilekezési jog; véleménynyilvanitas és a sajté szabad-
saga; a gondolat-, a lelkiismereti és a valldsszabadsag; a gyermek neve-
lésének szabad megvalasztasa; a tanszabadsag és a tanitas szabadsaga; a
tudoményos és a mlivészeti élet szabadsaga; a sztrajkjog), politikai alap-
jogok (valasztdjog; a népszavazas kezdeményezésére irdnyulé jog; helyi
onkorményzés joga; a koziigyek vitelében valé részvétel joga; a kozhiva-
tal viseléséhez vald jog; az egyenldséghez valé jog; az allampolgarsdghoz
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valé jog), gazdasdagi, szocidlis és kulturdlis alapjogok (a munkahoz val6
jog; a munka és a foglalkozéas szabad megvélasztasanak joga; a pihenés-
hez valo jog; az egészséghez valé jog; a miivel6déshez valé jog; a szocialis
biztonsaghoz valé jog).

Allamcél (scopul statului, state objective): Olyan partpolitikak folott
all6 allami programok, célkitizések, amelyek arra kotelezik a minden-
kori hatalmat, hogy az adott koriilmények kozott elvarhaté mértékben
minden téle telhet6t tegyen meg annak megvaldsitasa érdekében. Nem
alanyi jog, tehat a birésagok vagy az alkotméanybir6sag ttjan nem kény-
szerithet6 ki.

Allampolgari jogok (drepturi cetdtenesti, civil rights): Azok az adott
orszag valamennyi allampolgarat megilletd jogok, amelyek az ember cse-
lekvési szabadsagat védik az allami beavatkozastol. Az alkotményjogban
ma mar leginkdbb az emberi jogok (human rights) szinoniméajaként hasz-
néljak. Az angolszasz szakirodalom megkiilonboztet polgari szabadsagjo-
gokat (civil liberties) és allampolgari jogokat (civil rights), hogy az el6bbi
kategoriaval kiemelje a polgarok azon jogait, amelyek az dllampolgarsag-
tol, tehéat az allamok akaratatél faggetleniil, minden embert sziiletésé-
tél fogva, emberi mivolta alapjan megilletnek. Masrészt az dllampolgari
jogok kategoridja tagabb is, minthogy a hagyomanyos szabadsagjogokon
tal a pluralista demokracia miikodéséhez hozza tartozé egyéb jogokra is
kiterjed (a gazdasagi, szocialis és kulturélis jogokra; az 4llami tevékeny-
ségben valo részvételt biztosit6 jogokra; és az allampolgérok teljes egyen-
joguségat biztosito jogokra stb.).

Allokaciés funkcié (functie de alocare, allocation function): Minden
olyan korményzati tevékenység, amely az el6allitott termékek és szolgal-
tatasok mennyiségét és minGségét befolyasolja. Az allokéacios tevékenysé-
get altaldban a kozjavak, az iranyitott elosztasu javak, a kiils6 gazdasagi
hatasok (externalia) és a piaci (monopolista) er6folény teszi szitkségessé.

Anémia (anomie, anomie): normavesztés. Olyan tarsadalmi szitué-
ci6, amelyben a régi normak mar nem, az Gjak pedig még nem miikod-
nek. Legsajatosabb forméja az elidegenedés, amely egyfajta hatalomnél-
kiiliséget, az élet értelmetlenségét, az elmaganyosodést, végiil az érintett
személy onmagatol valé elfordulasat, azaz onértékelésének elvesztését és
szamaéra ezaltal normanélkiiliséget jelent.
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Atlathatésag (transparentd, transparency): Sziikebb értelemben az
atlathat6sag (transzparencia) fogalméat, kovetelményét a korrupcié elleni
harccal szoktdk azonositani. Tagabb értelemben az atlathatésag az elsza-
moltathatésag elofeltételeként is meghatédrozhat6. Azok az allampolgéarok
és civil szervezetek, akik ténylegesen, nagy tomegben hozzéaférnek a jog-
szabalyok, allami, kozigazgatasi dontések el6készité dokumentumaihoz,
akik tajékozottak, pontosan tudjak, hogy mi zajlik az allami, 6nkorményza-
ti igazgatason beliil: minden bizonnyal ki fogjdk vivni, hogy szempontjaik
érvényesiiljenek a dontésekben. A tajékozott allampolgérok széles tomegei
ellehetetlenitik a sz(ik korben, demokratikus kontroll nélkiil, azonositatlan,
homalyos érdekek alapjan létrejové dontések meghozatalat, végrehajtasat.

Attitid (atitudine, attitude): olyan személyiségjellemzdk, melyek
meghatarozzak, hogy a benniinket koriilvevé vilag dolgaira kedvezéen
vagy ellenségesen reagélunk-e, a killonb6zé dolgokhoz tartozé érzelme-
inket jelentik, ezt elsGsorban értékrendiink hatédrozza meg. Egyénenként
kalonbozhet. Egyik legfontosabb 6sszetevidje az érzelmi oldala. Rendsze-
rint kiillonféle szandékokat takarnak, gyakran vezetnek lathaté viselkedé-
si megnyilvanulédsokra.

Biirokracia (birocratie, bureaucracy): A XIX. szazad elején keletke-
zett fogalom kezdetben a hivatalnokok uralmat, majd tagabb értelemben
a szakszer( kozigazgatast jelentette. Max Weber az uralom torténeti ti-
pusai egyikének tartotta, melyben a racionalitds érvényesiil. Késébb bii-
rokracidnak neveztek barmely nagyobb, ésszertiségre és hatékonységra
torekvé szervezetet. E jelentéssel éppen ellenkezéleg, a fogalom pejorativ
értelme a nehézkes, talbonyolitott igazgatasra utal, vagyis a hatékonysag
hianyara. A modern politolégidban elfogadott hasznalata szerint a bii-
rokracia az uralmi szerkezet (uralom) egyik 6sszetevéje, nevezetesen az
eljarasi ésszertiséget és a szakszerl igazgatast biztosité intézmény, mely
biztositékok hijan konnyen tulstlyossa véalhat, ami a politikai rendszer
torzulasahoz, s6t mikodésképtelenségéhez vezethet.

Biirokratikus szervezet (Max Weber) (organizare birocratica, bureauc-
racy organization): A biirokratikus szervezet a tarsadalmi élet teriiletein
(gazdasag, politika, jog, kozigazgatas, kulttra) hat szervezd eréként. A we-
beri biirokracia eltér a pejorativ biirokraciatol. Nélkiile megoldhatatlan
a tomegmeéret(i igazgatas, a gazdasagos és pontos tigyintézés. Jellemzdi.
Specializacio: a feladatokat, kotelességeket altalanosan személytél fiigget-
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lentil rogzitik; szabdlyozottsag: szervezeti tevékenység alapja a kimeritd és
megtanulhat6 el6irasok hataskorre, a feladatteljesitésre és szolgélati ttra
kiterjed6 szabaly; hierarchia: ala- és folérendeltség, mindenki folott ellen-
orzé s feliigyeleti hatésag van; aktaszertiség (irdsbeliség): irasban rogzitett
szabalyok és instrukciok, aktak Gtjan érintkeznek; szakmai hozzdértés (hi-
vatastudat): a hivatalnokokat ,.kompetenciaelv” alapjan nevezik ki, meg-
kivént technikai képzettségen alapul, az el6léptetések a testiileti szellem
kialakitasét szolgaljak; személytelenség, targyilagossag: a hivatali tigyinté-
zésbdl szamizi a személyes érzelmeket; partatlansag, részrehajlas nélkiil.

Civilizacio (civilizatie, civilization): A civilizaci6 a kultarakbdl szar-
mazik, nem mas, mint a kultarak szintézise, amely a kultaraknal nagysag-
renddel nagyobb integraciés potenciallal rendelkezik, annak kovetkez-
ményeképpen, hogy az emberi tarsadalomban lejatszédott az elsé nagy
funkcionélis differencialédas, a kultara materialis, szocidlis, mentélis és
kommunikéciés szférdjaban egyarant. A globalizaci6 folyaman rogzithetd
a civilizacios korok lasstu vagy gyorsulé kozeledése.

Civil szervezetek (organizatii civile, civil organization): Osszefogla-
16, meglehet6sen pontatlan fogalom, amely magaban foglalhatja az ér-
dekképviseleti szerveket, mozgalmakat is. Gyakran ide soroljak az egye-
siileteket, klubokat is. A civil szervezetek, és kiillonosen a mozgalmak
gyakran, s az utébbi idében egyre gyakrabban csak egyetlen cél elérésére,
egyetlen szempont felmutatasara térekszenek (pl. az allatok kényszertap-
l4lasa ellen, egy szemétéget6 1étrehozasa ellen stb.).

Civil tarsadalom (societate civila, civil society): Arisztotelész: a téars-
dalom politikai 1étének egésze, Hegel és Marx: allam és civil tarsadalom
elvalik, Hankiss Elemér: négyes tagolodas: tarsadalom, gazdasag, nyilva-
nosség, tudat. Ma: az allampolgarok sajatos formaélis és informalis csator-
nékon at tevékenykednek autoném célokat kovetve, onmagukat kozos-
séggé szervezve, s Ontevékenyen szolgalva sajat és kozosségeik érdekeit.
A nonprofit, nem allami és nem direkt politikai jellegli szervez6déseket
tartalmazza, azaz olyan allampolgari tevékenységi szféra, amely kivil 4ll a
hivatalos férumokon. A civil tarsadalom fogalma egyrészt tagabb, mésrészt
szlikebb, mint a nonprofit szektoré. Tagabb, mert nemcsak a hivatalosan
bejegyzett nonprofit szervezetek tartoznak bele, hanem az allampolgarok
nem intézményesiilt 6nkéntes szervezédései is (példaul informalis barati,
szabadidds tarsasagok, alkalmi tiltakozé mozgalmak, szomszédsagi egytitt-
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miikodések stb.). Ugyanakkor sztikebb is, mert nem foglalja magaban azo-
kat a nonprofit szervezeteket (kozalapitvanyokat, koztestiileteket, kozhasz-
nua tarsasagokat), amelyek nem civil kezdeményezésre jottek létre. Civil
tarsadalomnak tehét az allampolgari kezdeményezések, szervezdédések és
mozgalmak egytittesét nevezziik. A civil szervezetek kozvetitenek az allam
és polgarai, valamint a gazdasagi hatalom és az allampolgarok kozott; 1ét-
rehozzak azokat a mechanizmusokat, amelyek segitségével a kormény és a
piac a kozosség altal ellendrizhetd és befolyasolhato.

Deregulacié (deregulare, deregulation): Kozigazgatas-szervezési ér-
telemben azt a folyamatot fejezi ki, hogy a korményok fokozatosan el-
héritottdk az uzleti élet szerepldire (és a magéanszemélyekre) vonatkozd
szabalyozasi korlatokat, ezaltal vélték élénkithetének a piaci versenyt. A
deregulécio kifejezést Magyarorszagon jogalkotasi technikai értelemben
is hasznaljak: az elavult, kitiresedett, illet6leg a mas jogszabalyt modosi-
tott jogszabalyok szisztematikus hatalyon kivil helyezését is értik alatta.

Diszkriminacié (discriminare, discrimination): Jelentése hatranyos
megkiilonboztetés. A tudatosan vallalt, nyilt hatranyokozas (pl. a foglal-
koztatasnal bérszin, etnikum, nem stb. alapjan) kozvetlen diszkriminécié.
A tudatosan burkolt formaban vagy harmadik személyek altal elérten, ma-
sok irdnyitasaval megval6sulé hatranyokozas a kozvetett diszkriminacio.

Dontéshozatal (luarea deciziei, decision making): Az els6foku eljaras
utolsé (lezaro) szakasza. A tényallas tisztazasa soran feltart tények és ko-
rillmények 6sszevetése a vonatkozé hatalyos jogszabalyi el6irdsokkal, és
ennek eredményeként kovetkeztetés levonasa. A kovetkeztetés (dontés)
formaja (tipusa) lehet hatarozat, végzés, valamint hat6sagi szerzédés.

Elit (elita, elite): A tarsadalom valamelyik szférajaban vezetd szerep-
pel birék csoportja. A politikai elit fogalma ezen beliil a politikai iranyi-
tast kézben tartok korére vonatkozik. A demokratikus rendszerek kutatoit
maér a szédzad eleje 6ta foglalkoztatja az elitjelenség antidemokratikussaga:
a tarsadalom igazgatdsahoz a vezetd-kivalasztas ellentmondasossaga és
az elit kasztosodésa.

Emberi (human) téke (capital uman, human capital): A tanulés és
gyakorlat Gtjan megszerzett készségek és tudasok 6sszessége. Ezen adott-
sagok révén olyan jovobeli jovedelemre tehet szert az egyén, amelyet az
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emberi t6kével elégteleniil ellatott munkavallalé hosszabb tdvon aligha
érhet el. Az egyén munkavégzé és jovedelemtermels képessége tehat
nagymeértékben fiigg az emberi (humén) t6kétsl.

Erdek (interes, interest): Olyan altalaban materiélis, anyagi tényez6,
amelytdl az érintett joléte novekedhet. Az érdeket fel kell ismerni ahhoz,
hogy a tarsadalmi vagy politikai folyamatban érvényesiilhessen. Szamos
tarsadalomtudomanyi iranyzat kizarélag az érdekvezérelt egyéni és cso-
portos viselkedéssel magyarazza a tarsadalmi és politikai folyamatokat.
Erdekek harménidja: Ez a felfogas azzal szamol, hogy az emberek képe-
sek harmonidban élni. A héboruk kitorésének oka a hatalmi egyenstly-
politika. Erdekkézdsség: 1. Azonos érdekeken alapuld szoros kapcsolat.
2. Kozos uzleti érdekeltségt vallalatok egytittmitikodése.

Erdekcsoportok (grupuri de interes, interest groups): A korméanytol és a
politikai partoktol fiiggetlen, a korményzat politikai iranyét befolyasolni ki-
vano szervezetek megprobaljak befolyasolni a politikai dontéseket agy, hogy
az érdekeik érvényesiiljenek. Az érdekcsoportok és a demokracia viszonya-
r6l megoszlanak a vélemények: egyesek szerint a nyomasgyakorl6 szerveze-
tek kifejezetten alaassdk a demokratikus politikai folyamatokat (minthogy
ezeket megkeriilve fejtik ki hatasukat —lasd lobbizas), méasok szerint viszont
éppen hogy a demokratikus pluralizmus lényegéhez tartoznak.

Erdekképviselet (reprezentarea intereselor, interest representation):
Valamely tarsadalmi csoport érdekeinek a politikai folyamatban torténé
megjelenitésére és érvényesitésére létrejott szervezet. Ilyen tarsadalmi
csoportok lehetnek a foglalkozasi csoportok, amelyek gyakran kamarakba
tomortlnek. Szélesebb dolgozéi csoportokat képviselnek a szakszerveze-
tek. Mas tarsadalmi csoportok, tipikusan a valamilyen hatranyt szenvedd
kisebbségek is gyakorta hoznak létre érdekvédelmi szervezeteket.

Erték 1 (moralis, erkolcsi értékek, értékrend) (valori /morale, etice,
sistem de valori/, values /morals, ethics, values system): Altalanos tenden-
cia bizonyos dolgok és éallapotok preferalasara mas dolgokkal szemben.
A felfogasunkban létezé ,,j6” ,rossz” itéleteket tiikrozik vissza. Megha-
tarozzak, mit tartunk jonak és fontosnak az életben, mit tartunk kove-
tésre érdemesnek. Az attittidoket alatamaszté vélasztasok éppen ezért
konzisztensek az attittidokkel. Az egyéni és csoportos viselkedés egyik
mozgatérugoja lehet. Egyesek tagadjak szerepét a tarsadalmi és politikai
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folyamatokban, a tobbség egyetért abban, hogy a politikdban részt ve-
véket (legaldbb részben) erkolcsi értékek is motivéljak. Az értékek akar
ellentétesek is lehetnek az egyén vagy csoport érdekeivel (pl. a szegények
érdekeiért kiizd6 gazdag értelmiségi).

Erték 2 (valoare, value): 1. Valaminek az a tulajdonsaga, amely a tar-
sadalom, csoport vagy az egyén szamara val6 fontosséagat fejezi ki. 2. Be-
cses tulajdonsag. 3. Valamely aru elkészitéséhez sziikséges anyag és munka
mennyisége. 4. Annak a viszonynak a kifejezése, hogy a pénz milyen aru-
mennyiséggel cserélhet be. 5. Bevételnek, jovedelemnek pénzben kifejez-
het6 nagysaga. 6. Emberi sziikségletet kielégit6 anyag, termék, aru. 7. Jel-
nek valamely rendszerben elfoglalt helyébdl, szerepébdl adodé jelentése.

Ertékelmélet (teoria valorilor, theory of value): Az axiolégia Windel-
band felfogasa szerint a filozéfia kritikai tudoménya, amelynek legf6bb
feladata, hogy szamot adjon az dltalanosan érvényes értékekrél, a filozoéfiai
értékelmélet tehat az érvényes értékek vilagat kutatja, amelyek transzcen-
dentalis 1étezék, mivel a ,Legyen” (Sollen) mozzanatét és ezzel az idedk
vilagat tartalmazzak. Ezek az alapvetd, idétlen idedlis értékek, a szép, jo,
igaz, nem fizikai, s6t nem is pszichikai jellegtiek. Gazdasdgi téren ez azt
jelentette, hogy az arak alakuldsanak, mozgasanak kozéppontjat keresték.
Mar Arisztotelész megfogalmazta a vizsgalat alapvetd osszefiiggését a Ni-
komakhoszi etikaban: ,,...sem a k6zosség nem johetne létre, ha nem volna
csere, sem a csere, ha nem volna egyenldség, sem az egyenléség, ha nem
volna 6sszemérés.” A gondolkodok keresték tehat az 6sszemérés alapjat,
az értéket. Sokaig az értéket az arutest belsé tulajdonsaganak, szubsztan-
cidjanak tekintették. A merkantilistak ezt a pénz anyagaval azonositottak
(minden aru annyit ér, amennyi aranyat adnak érte). A fiziokratak a fold
és a munka eredményének tekintették az értéket, Say J. B. szerint minden
termelési tényezo6 értékalkoté. Egyre inkdbb a munka szerepe domboro-
dott ki, ez a folyamat vezetett a munkaérték-elmélet kialakulasdhoz. A
hatarhaszon-elmélet csak a fogyasztasi cikkeknek tulajdonitott értéket,
azok sziikségletkielégit6 képessége, hasznossaga alapjan. Ez a szubjektiv
értékelmélet alapvetd osszefiiggésnek a megfogalmazasa. Az elsé vilagha-
borut kovetéen az értékkategoria fokozatosan hattérbe szorult, hagyoma-
nyos értelemben nem hasznalja a kozgazdasagtan. Politikai értékelmélet:
a politika, mint emberi tevékenység, sziikségképpen magaban hordoz
értékaspektusokat is. A politikai értékelmélet a politika vilagat a benne
jellegzetesen el6fordulé értékek elemzése révén tarja fol. Az ember, a sza-
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badsag, a rend, az igazsagossag jellegzetes, de nem kizarélagos értékei a
politikanak; az alkotmanyossag, a politikai htiség, a politikai poziciok, a
politikusi hivatas viszont mindenekel6tt politikai értékek.

Esélyegyenléség, egyenlé banasmad (egalitatea sanselor, equality of
chances): altalanos alapelv. Az egyenlé banasmaod elve a diszkriminacio,
vagyis a hatranyos megkiilonboztetés tilalmat jelenti. Az esélyegyenlésé-
gi politika a diszkriminaci6 tilalman tal konkrét, annak megval6sulédsat
célzo lépések megtételének sziikségességét is magaban hordozza. A tor-
vény tiltja a hatranyos megkiilonboztetést, a zaklatast, a jogellenes elkii-
lonitést, valamint a megtorlast.

Etatizmus (etatism, etatism): Az allam és az allami biirokréacia talsa-
lya a pluralis politikai er6k rovéasara. A fogalom — és a jelenség — az angol
parlamentarizmustél eltér6 francia dllamfejl6édésben gyokerezik.

Etnikum (grup etnic, ethnic group): Torténetileg kialakult nép(csoport),
amelynek egységét a csaladszerkezet, a kozos tarsadalom és gazdalkodas,
a kozos nyelv és kultiira biztositja.

Eurépai Beruhazasi Bank (Banca Europeana de Investitii, European
Investment Bank): Az EU fejlesztési bankja. F6 feladata kedvezményes
hiteleket nytjtani a kevésbé fejlett térségek fejlédését elésegité beruha-
zasok megvalésitasahoz. Az EU Strukturélis Alapjainak pénzeszkozeit
kezel6 nem profitorientalt kozosségi bank.

Eurdpai Bizottsag (Comisia Europeand, European Commission):
Az Eurépai Parlament és az Eurépai Unié Tanacsa mellett egyike az
EU harom fé korményzati intézményének. Legf6bb feladata a jogszaba-
lyok kezdeményezése és becikkelyezése, valamint az unids szerz6dések
dreként tevékenykedik, amelyek az EU jogalapjat jelentik. Az Eurépai
Bizottsag tevékenysége nagyon sok parhuzamot mutat a nemzeti korméa-
nyok végrehajto testiiletével, de vannak kiillonbségek is. Az EU ,,korma-
nya” az integracié nemzetek feletti érdekeket képvisel6 dontés-el6készi-
té és végrehajto szerve.

Eurépai Kozigazgatasi Tér (Spatiul Administrativ European, Eu-
ropean Administrative Space): Az Eurépai Uniéban nincs kozvetlen ko-
z0sségi el6iras a horizontalis kormanyzati rendszerre, de elvaras, hogy
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a tagallamok megfelelé kozigazgatasi képességgel rendelkezzenek az
unios joganyag atvételére és alkalmazasara. Ezt a kovetelményt szolgal-
jak azok a kozos kozigazgatasi elvek és értékek, amelyeket a kiilonb6z6
kozigazgatasi megoldasokat kovetd tagallamok egyforman elfogadnak és
kovetnek. A kozos elvekbdl és értékekbdl all 6ssze az Eurdpai Kozigaz-
gatasi Tér, amelynek fébb jellemz6i a kovetkez6k: demokratikus jog-
allamisag, szociélis piacgazdaség; szolgaltaté kozigazgatas szerepének
er6sodése; decentralizdcid, szubszidiaritas, szolidaritds; régiok kozotti
fejlédésbeli kiilonbségek csokkentése; megbizhaté, atlathat6é és demok-
ratikus kozigazgatds; a kozosségi célok elérését biztositdé szervezet és
miikodés; stabil, kiszamithatd, hozzaérté szakképzett és partatlan koz-
tisztviseldi kar.

Eurépai Parlament (Parlamentul European, European Parliament):
Az Unié allampolgarai altal kozvetlentil valasztott képvisel6testiilet,
amelynek f6 feladata, hogy a tagallami érdekeket megjelenité Tanacs és
az uniés érdekeket megtestesité Bizottsag mellett az Uni6 allampolgérai-
nak érdekeit képviselje az uniés dontéshozatalban. A Parlamentet az évek
soran a tagallamok egyre tobb hataskorrel ruhédztak fel. Ma mar a Tanacs-
csal nagyrészt egyenjogu tarsdontéshozo, tarsjogalkotd szerv. A Tanaccsal
kozosen fogadja el az EU koltségvetését is. A Parlament hagyja jova az
Eurépai Bizottsag kinevezését is, és feliigyeli a testiilet munkéjat.

Eurdpai régiok (regiuni europene, European regions): A tamogatasra
jogosult régidk és teriiletek kivéalasztdsanak kritériumait k6zosségi szin-
ten hatarozzak meg. A kivalasztds az EU Statisztikai Hivatala (EURO-
STAT) és a tagallami statisztikai intézmények egyiittmiikodésével lét-
rehozott Gn. Teriileti Statisztikai Egységek Nomenklatarajan (franciaul:
Nomenclature des Unites Territoriales Statistiques — NUTS) alapul. Ezért
nevezik a régiok kozosségi besorolasat NUTS-rendszernek. A Struktura-
lis Alapok miikodési tertilete, més szoval foldrajzi hatéteriilete a régio.
A NUTS-rendszer teszi lehet6vé, hogy a tagallamonként eltéré teriileti
statisztikai adatok 6sszehasonlithatéva véljanak.

Eurépa Tanacs (Consiliul Europei, Council of Europe): A szervezetet
a masodik vildghabora végén hoztak létre, az eurépai demokracia szolga-
lataban, az egység elémozditasa, az emberi jogok védelme és a szociélis
és gazdasagi fejl6dés elGsegitése érdekében. 47 tagallama van, ideértve az
EU o6sszes tagallamat és tagjelolt orszagait.
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Eurépai Tanacs (Consiliul European, European Council): Az Euré-
pai Unié legmagasabb szint(i intézménye, dontéshozo testiilete, amely
egy évben legaldbb kétszer iilésezik. Ulésein az EU-tagallamok allam- és
kormanyféi vesznek részt. F6 feladata az EU miikodését érinté stratégiai
jellegti dontések meghozatala. Uléseit alland6 elnék vezeti.

Eurépaizacio (europenizare, europaisation): Az eur6paizacié egyfe-
161 tobbdimenzids jelenség, az élet, a tarsadalmi érintkezési viszonyok
valamennyi tertiletén zajlé folyamat, masfel6l mozgaskeretként szolgal
ahhoz a tarsadalmi tanulési folyamathoz, amely az eurépai kultira, az
europai civilizacio kialakulasat, véltozasait/fejlédését és kiterjedését fog-
lalja magéaba, egyben kiilon érdekii reagédlas a globalizaciora.

Feladat és hataskor (sarcina si competenta, assignment and competen-
cy): A feladatkor a tdgabb fogalom, az adott dllamigazgatasi szerv rendsze-
resen ellatandé feladatainak 6sszessége, tevékenységének irdnya. A hatés-
kor a feladatok ellatéasara adott jogi eszkozok, jogok és kotelezettségek Osz-
szessége. (Mit tehet meg?) A hataskor gyakorlasa kotelezettség. A hataskor
lehet altalanos és kiilonos. Anyagi jogi (érdemben donthet) és eljarasjogi
(intézkedések, melyek elésegitik az érdemi dontést). Hatdaskor, illetékesség:
Az éallami szervek éaltal meghozott jogszabalyok tartalma, szabélyozasi jog-
kore igazodik az allami szerv hataskoréhez. A hatdskor kett6s értelmd, egy-
részt jelenti az allami szervek kozotti tevékenységi kor szerinti munkameg-
osztast, masrészt pedig egy vertikélis, igyek szerinti munkamegosztast.
Az illetékesség azt hatdrozza meg, hogy az azonos hataskorrel rendelkezé
szervek kozil melyiknek van adott tigyben eljarasi jogosultsaga. Addig,
amig a hataskor az allami szervek kozott sziikebb értelemben vertikélis
munkamegosztast jelent, addig az illetékesség az azonos hataskortd alla-
mi szervek kozotti horizontélis munkamegosztast jelenti. Hatésagi jogkor:
az allamigazgatési szervek kozhatalmi eszkozokkel oldhatnak meg allami
feladatokat. A hatésagi jogalkalmazés célja, hogy az altalanosan kotelezé
jogszabdalyt konkrét tigyben alkalmazza, neki ala nem rendelt személyekre.
Hatésag az az allamigazgatési szerv, amely hat6sagi jogkorrel rendelkezik.

Fenntarthato fejlédés (dezvoltare sustenabila, sustainable development):
»[...] fejlédés, amely tgy elégiti ki a jelen nemzedékek igényeit, hogy az ne
akadalyozza a jové nemzedékek képességét sajat igényeik kielégitésében”
(Brundtland jelentés, 1987 — Kérnyezet- és Fejlédés Bizottsaga). Tobbnyire a
gazdasagi novekedés, és azzal egytitt a kornyezetrombolas és a technolégiai-
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gazdasagi kényszerintézmények fenntartasat értik alatta. Kétes értelmi kife-
jezés, ugyanis a jelenlegi globalis folyamatok a fejlédés fogalménak eredeti
értelmével osszeférhetetlenek, ekként fenntarthatatlanok.

Foderalizmus (federalism, federalism): Foderativ allamberendezkedést
vall6 iranyzat, amelyben az egyes tagallamok tobb-kevesebb 6nallésaggal
rendelkeznek, és a hatalom megoszlik a szovetségi és a tagallami szerve-
zet kozott. Az eurdpai egységgondolatot tobb politikus és tarsadalomkutatd
megfogalmazta, akik az eurdpai integraciés folyamat szellemi el6futarai-
nak tekinthet6k. A belsé szuverenitas alkotmanyos felosztasat jelenti az
egyazon politikai rendszeren beliil 1étez6 regionalis korményzatok kozott.
A politikai egységet és a tertileti sokféleséget egyszerre lehet6vé tevd szer-
vezeti forma legaldbbis kétszinti kormanyzatot teremt — alkotmanyosan
elkiilonitett jogkorokkel. A legismertebb mai foderacidk kozé tartozik az
USA, Kanada, Mexiké, Németorszag, Svéjc, India, Brazilia és Malajzia. A
foderalizmusnél lazabb allamk6zi kapcsolatokat hoz 1étre a konfoderdacid,
melynek keretében kiillonbozé dllamok bizonyos intézmények tekintetében
tartos szovetséget kotnek (példaul kozos allampolgarsagot vezetnek be, ko-
z0s hatarokat alakitanak ki, vagy kozos vam- és adépolitikat folytatnak.

Gazdasagpolitika (politica economica, economic policy): Egy orszag
gazdasagi életének keretet add, a gazdasag életét befolyasolé kormanyza-
ti, allami dontések Osszessége. A gazdasdg miikodésére kozvetleniil hatd
gazdasagpolitikanak altalaban két {6 teriilete van: a monetdris politika és
a koltségvetési (mas néven fiskalis) politika.

Globalitas (globalitate, globality): a fogalom harom f6 aspektusban jele-
nik meg: a) médszertani értelemben, atfogo éaltaldnositasi szintet (leggyak-
rabban az egész Foldre, emberiségre kiterjedé meghatérozottsagot) jelent a
problémak vizsgalataban. B) globdlis erdtér értelemben azoknak a gazdasagi,
politikai, hatalmi kovetelményeknek a megjel6lésére szolgél, amelyek spon-
tdn vagy szdndékos, intézményes kényszerité tényezét jelentenek a helyi
szintek szdméra, amelyek a globalizdlddas folyamatéba valé bekapcsolddas-
ra, részvételre, vagy legalabbis a folyamat tudoméasulvételére kényszeritenek
minden szinten és teriileten. C) a globdlis tarsadalom a problémakezel6 stra-
tégiaknak egy tipusa, s egyben fejlettségi stadiuma, szoros 6sszefiiggésben
van a globalitassal, mint a vilag ,térszerkezetével”. A fogalom létrejottét el-
s6sorban a Romai Klub tevékenységének koszonhetjiik. A Rémai Klub hivta
fel els6ként a figyelmet a korlatlan novekedés globalis kovetkezményeire,
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amelyek az egész emberiséget és foldi életet veszélyeztetik (l4sd: fenntart-
hato fejlédés). A globalitas-probléma kutatasa eldszor olyan ,,viligmodellek”
alkotésat jelentette, amelyek rendszerdinamikai eszkozokkel az id6tényezd
fuggvényében vizsgaltak bizonyos kolcsonhatasokat, elsésorban a fejlédé-
si trendek veszélyeire, Gn. globalis problémakra (tilnépesedés, kornyezet-
szennyezés, élelmezési problémak stb.) hivtak fel a figyelmet. A nyolcvanas
években egy masik jelentésérnyalata is megjelent a fogalomnak az 6kolégiai
problémék mellett: a kibontakoz6 nemzetkozi viszonyok és gazdaséagfejlédé-
si trendek sziikségessé tették, hogy a kategoriat gy is értelmezziik, mint a
nemzetkozi viszonyok 1j tendenciajat, amelynek a lényege az, hogy a ,,glo-
balis” vilagrendszer szervezédése kozvetleniil befolyasolja a nemzeti vagy
egyéb szinteken lezajlé folyamatokat.

Globalizacié (globalizare, globalization): olyan folyamatotn jelent,
amely térben teljességében atfogja és tartalmaban atalakitja az emberiség,
tarsadalom, gazdasag fogalmat. Lehetetlenné teszi a korabbi tarsadalom és
gazdasagszabalyozé médszerek érvényesitését. A szabalyozasnak 1Gj tech-
nikajat-technologiajat az informaciéra alapozza, a korabbi lokalis/piaci
szabalyozas helyére egyrészt egy sokrétegii térkoordinaciot, masrészt egy
sokpélusti gazdasagi, hatalmi, kulturalis, informatikai rendszert ossze-
hangoltan regulélé szabélyozérendszer létrehozasat koveteli. A fogalom
kettds értelmti: 1. Az emberiség id6ben egyre jobban egységesedd fejl6-
déstorténete, mely tobb évezredes folyamat. Ezen beliil a gazdasagi viszo-
nyok vilagméret(i rendszerbe szervezédése, a kapitalizmus és a vilagpiac
kialakulasa mindségi ugrast jelentett. 2. A globalizacids folyamatok kitel-
jesedése. Az 1970-es évektdl kezd6déen a gazdasagi viszonyok (tulajdon,
termelés, kereskedelmi szabalyok, pénziigyi rendszer) kordbban nem ta-
pasztalt médon, mindségileg Gj szinvonalon, vildgméretekben egysége-
sednek. Egyrészt tehat a korabbi globalizdcios tendencia térbeli betetdzése,
mely lényegében az egész Foldet egységes gazdasagi rendszerbe foglalja,
masrészt a globalizdcié elmélytilése, amennyiben a transznacionalis tarsa-
sagok vilagméretekben szervezik, optimalizaljak tevékenységiiket.

Halézat (retea, network): Minden olyan rendszer hal6zatnak tekint-
hetd, amely egymastél elkiiloniilé, am gyenge vagy erésebb kapcsolatok-
kal o6sszekotott elemekbdl éll, vagyis a hélézatokat az teszi halézatokka,
hogy az egyes elemeik horizontalisan 6sszekapcsol6dnak. A tarsadalmi
hal6zatok a tarsadalmat alkoté szereplSk kozotti kapcesolatok struktiré-
jaban oltenek testet.
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Hatalom (putere, power): A politikailag szervezett tarsadalomra vonat-
koz6 dontések kézben tartasa, a politikai tevékenység eszkoze és célja. Szo-
ciolégiai értelemben a tarsadalom altal megtermelt javak elosztasaval és az
abbdl eredd konfliktusokkal kapcsolatos. Ebben rejlik fontossaga, és forrasa
is gyakran itt keresendd. Az angolszasz szakirodalom gyakran megkiilénboz-
teti a hatalom (power) fogalmét az autoritastél (authority), mely utébbi a tor-
vényes hatalom hatélyara, a politikai vezeték legitim felhatalmazasara utal,
mely fiiggetlen a konkrét és adott hatalmi viszonyoktél. Eszerint autoritassal
az a politikai csoport bir, melynek az dllampolgarok vagy alattvalék engedel-
mességgel tartoznak, hatalommal pedig az, amelynek ténylegesen engedel-
meskednek. Igy példaul a masodik vilaghdbora alatt a nécik 4ltal elfoglalt
orszagok emigrans kormanyai autoritassal birtak, hatalommal azonban nem.

Hatranyos helyzet (deprivacid, deprivare, deprivation): A deprivacioé
kifejezés szo6 szerint nélkuilozést jelent, de ezt hasznaljak hatranyos hely-
zet kifejezésére is, kllonosen akkor, ha ennek tobbféle kivalté tényezo-
je van, vagyis szdmos tényez6 kombinaciéjabol kovetkezik. A hatranyos
helyzet kialakulasaban és fennmaradasaban a gazdasagi értelemben vett
szegénység mellett kozrejatszhatnak a nem megfelels lakaskoriillmények,
az elégtelen iskolazottsag vagy a munkanélkiiliség is.

Helyi kozigazgatas (administratie pubica locala, local public admi-
nistration): Altalaban azokat a kozigazgatasi szerveket soroljak ide, ame-
lyek nem rendelkeznek az egész orszagra kiterjedd illetékességgel, vagyis
minden olyat, amelyik nem része a kozponti igazgatdsnak. Orszagonként
eltéréen tagol6dnak, hazankban telepiilési, korzeti, megyei regionalis il-
letékességli szerveket talalunk a helyi kozigazgatasban.

Helyi kozszolgaltatasok (servicii publice locale, local public services):
A helyi lakossag szamara nyujtott kozérdek szolgaltatasok dllami eszko-
zok felhasznalasaval. Ilyen pl. a csapadékviz elvezetése, a csatornézas, a
koztemet6 fenntartasa, a helyi kozutak és kozteriiletek fenntartasa, helyi
tomegkozlekedés, a koztisztasag biztositasa; az 6vodérdl, az altalanos is-
kolai nevelésrdl, oktatasrdl, az alapfoku egészségiigyi (korzeti orvosi), a
szociélis (id6sek otthona) ellatasrél valé gondoskodas stb.

Helyi koziigy (afaceri publice locale, local public affairs): Azon tigyek
tartoznak ide, amelyek esetében a helyi kozérdek megvalodsitasa torténik,
ezért ezek az tigyek f6szabalyként az onkormanyzatok hataskorébe tartoz-
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nak. Konkrét tartalmukat torvény hatérozza meg, illetve az 6nkormanyzat
onként is felvallalhatja helyi érdekek kiszolgalasat.

Helyi népi kezdeményezés (initiativa cetateneasca locala, local ci-
tizen initiatives): A helyi véalasztépolgarok az alkotmanyban biztositott
alapjoguknal fogva kérhetik, hogy a képvisel6-testiilet vegyen fel a na-
pirendi pontjai kozé és targyaljon meg olyan tigyet, amelynek eldontése
egyébként is a hataskorébe tartozik (pl. szemétszallitasi dij csokkentése).

Helyi népszavazas (referendum local, local referendum): A helyi vélasz-
topolgarok alkotményban biztositott alapjoga, miszerint a kozugyek inté-
zésében kozvetleniil vesznek részt, vagyis a képvisel6testiilet hataskorébe
tartozo tigyekben nem a megvalasztott énkormanyzati képvisel6k, hanem
maguk dontenek. A népszavazas eredménye kotelezd a képvisel6-testiiletre.

Helyi onkormanyzat (autoguvernare locala, local self-government):
A helyi onkorményzés a helyi koziigyek onallé, demokratikus intézése,
a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében valé gyakorlédsa. Az 6nkor-
manyzat a kozligyek intézése soran kotelezd, és onként vallalt feladatokat
lat el. A kotelez6 feladatok ellatasarél valé gondoskodas minden onkor-
manyzat elemi kotelessége, nagysagatol, teherbiré képességétdl fuggetle-
niil. Része az allamszervezetnek.

Helyi tarsadalom (societatea locala, local society): Egy-egy telepiilésen
kialakult csoportosulas, amely az individuum és a tarsadalmi egész kozott
a primer csoportokon keresztiil érdekeket, értékeket, ideologiakat kozvetit,
tradiciokat ériz, és az autochton struktural6déds (nem egyszertien leképezi
a tarsadalom szerkezetét, hanem masféle szervezddés) lehetdségét nyujtja.
A fel- és leépiilés 4ltal sziintelen mozgéasban 1évé tarsadalmi egység hierar-
chikusan tagolt csoportjai a strukturalodas kiillonbozé fazisait reprezental-
jak az integralodas, a kohézio és az identitas fokozatai alapjan.

Hiedelem (superstitii, superstition): A kiillonb6zé dolgokra vonatkozé
gondolatok és elképzelések, valamint az azokbdl levont kovetkeztetések.
Mindig valamilyen targyra vagy eseményre vonatkozo6 informaciot tartal-
maznak. Nincsen érzelmi tényezdgjik, mint az értéknek vagy az attittidnek.

Horizontalis célkitiizések (obiective orizontale, horizontal objecti-
ves): Az Uni6 regionalis politikajaban a vertikalis célok mindegyikét két
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an. horizontélis célkitlizés metszi (az esélyegyenldség és a kornyezettu-
datossag célja). Ezeket a szempontokat minden programban és projekt-
ben a lehetdségeknek megfeleléen érvényesiteni kell.

Igazsag (adevar, truth): 1. Valaminek igaz volta. 2. A valésagot hiien
tiikr6z6, neki teljesen megfeleld, igazi tényéllas.

Igazsagossag (iustitia, justitie, justice): 1. Erkolcsi fogalom, azt az
erényt jelenti, amely kijeloli azt, ami neki jogosan kijar. Ez az erény tesz
benniinket képessé arra, hogy mindenkinek megadjuk azt, ami 6t meg-
illeti. A modern értékfilozofia az igazsagot, mint az emberi egytittélés
szabélyzojat, alapvetd értéknek tekinti, amely nem vezethetd vissza mas
magasabb rendd értékre. 2. Az igazsag érvényesiilésének, illetve érvénye-
sitésének erkolcsi kovetelménye, eszménye.

Informaciés tarsadalom (societatea informationala, information so-
ciety): Halézati logika mentén szervez6dd 1j globalis tarsadalmi rendszer,
az emberi egylttélés Gj médja (Manuel Castells nyoman). Tovabbi definici-
6k: ,,Olyan tarsadalom, amely a tarsadalmi kontroll, valamint az innovaci6
és valtozas kezelése érdekében a tudas koziil szervezi magat” (Daniel Bell,
1973). ,,Uj tipusu tarsadalom, amelynek atalakulsa és fejlédése mogott az
informécios (és nem az anyagi) javak termelése a hajtéeré |...] az emberi in-
tellektualis kreativitast viragoztatja fel” (Yonegi Masuda, 1981). ,,Az informa-
ci6s tarsadalom gazdasagi valdsag és nem csupan szellemi elvonatkoztatas.
[...] Megsztinik az informéci6 terjedési késése. [...] fokozatosan Gj tevékeny-
ségek, miiveletek és termékek latnak napvilagot” (John Naisbitt, 1982).

Jog (drept, law): A jog legaltalanosabb megkozelitésben emberek ko-
z6tti viszony, tarsadalmi viszony. A jog norma, magatartasszabdly, az em-
beri magatartasokat, vagy magatartasokat befolyasolé koralményeket sza-
balyozza. A jogot a tobbi magatartasszabalytol az kiillonbozteti meg, hogy
a jog esetében az allam szervezeti rendszerén keresztiil rendelkezésre bo-
csatja a kényszereszkozoket annak érdekében, hogy a tarsadalom tagjai
a jogi normaknak megfelel6 magatartast tantsithassanak. A jog tehat &l-
lami kényszereszkozokkel kikényszeritheté altalanos magatartasszabaly.

Jogallam (stat de drept, state of law): Olyan politikai rendszer, amely-
ben maradéktalanul érvényesiil a torvény uralma (rule of law), és minden
allampolgar egyenléségét és szabadsagat az allamhatalom mindenhaté-
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séga ellen maga a jogrend szavatolja. Minthogy a fé6hatalom is ala van
vetve a jogrendnek, az alkotmanyossag fogalmaval rokon értelemben is
hasznalt jogallam intézménye az dnkényuralom kialakuldsanak garanci-
alis megakadalyozasa.

Jogforrasok (sursele dreptului, sources of law): Materidlis jogforras
azon jelenségek 0sszessége, amelyek a jog tartalménak eredetére utalnak.
Idedlis kortulmények kozott pl. a torvényekben a legszélesebb tarsadalmi
akarat jelenik meg. Formalis jogforrds mindazt jelenti, amit6l a jogszabaly
ereje és érvényessége szarmazik. (A jog kiilsédleges jegyei azt jelentik,
hogy meghatarozott allami szerv van felhatalmazva jogalkot6i tevékeny-
ség végzésére, valamint ki vannak dolgozva a jogalkotoi folyamat eljarasi
szabdlyai, meghatéarozott az allami akarat jogga valasanak teljes folyama-
ta; hatdlyossag, érvényesség, hataridék stb.) Kiilsd jogforras az az érzé-
kelheté megnyilvanuléasi forma, amelyben a jog megjelenik (pl. torvény,
rendelet). A belsd jogforrdas azt a tényez6t jelenti, amelybdl a jog szarma-
zik, azaz magat a jogalkot6 szervet. Specidlis jogforrdsok: Nemzetkizi
egyezmények az azt aldiré allamokat kotik. A nemzetkozi egyezményt
alair6 allam kotelezettsége arra szol, tegyen meg minden intézkedést
annak érdekében, hogy az 4llam fennhatdséga ala tartozé jogalanyok az
egyezménynek megfeleléen cselekedhessenek. A Legfelsébb Birésag jog-
egységi hatdarozatai (irdnyelvei és elvi dontései) a birosagi jogalkalmazas
egységének biztositasa érdekében sziiletnek. A szokdsjog a tarsadalom
tagjai kozott kialakult és az ismétlddések folytan meggyokeresedett olyan
magatartasszabaly, amelyet az 4llam elismer, és kikényszeritését allami
eszkozokkel biztosit(hat)ja.

Jogi személy (persoana juridica, legal person): A jogi személy szerve-
zet, egy meghatarozott embercsoport all a szervezet mogott, de a jogi sze-
mély meglétének nem feltétele a mogotte allé6 embercsoport allandésaga
(pl. nyilt részvénytarsasag), a jogi személy elkiiloniil az 6t alkoté emberek
csoportjatol. Egy szervezet jogi személyiségének kérdése mindig jogal-
kot6i dontés. Olyan szervezet, amely elkiiléntilt vagyonnal rendelkezik.
Ebbdl az kovetkezik, hogy a jogi személynek a kotelezettségeiért ezzel a
vagyonnal kell felelnie (vagyoni felel6sség).

Joléti allam (statul bunastarii, welfare state): A joléti allamra a ve-
gyes gazdasag allamanak egy specialis felfogasa. Jellemz6je a piaci koor-
dinacié mellett érvényesiilé politikai koordinacié. Gazdasagpolitikajat
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a keynesianus elméleti alapok befolyéasoljak. Tagabb értelmezésben az
allam minden tevékenységét beleértik, feltételezik, hogy annak minden
intézkedése a jolétet szolgalja. Sziikebben az ingyenes vagy kedvez-
ményes egészségiigyi ellatast, az oktatast, a lakdstamogatést, bizonyos
tarsadalmi csoportoknak juttatott joléti transzfereket értjiik a kategoria
tartalman. Jéléti tarsadalmi modell: A tarsadalom j6léti és szocialis
rendszere, amelynek miikodtetésében az allamnak fontos szerep jutott.
Célul ttzte ki, hogy el6segitse az Ossztarsadalmi jolétet, és védje az
egyént az élet kritikus helyzeteiben. A neokeynesianusok, féleg az USA-
ban, mar az Gn. szabélyozott kapitalizmus stadiumat hirdették, kifejtve,
hogy a t6kés gazdaséag jelentds valtozdson ment keresztiil, minthogy a
spontan piaci rendszerbdl atlépett az allamilag tudatosan szabélyozott,
irdnyitott rendszerbe. Szerintiik a gazdasagpolitika legfébb feladatai a
gazdaségi aktivitas és novekedés 6sztonzése, a teljes foglalkoztatas, az
arstabilitas, kiegyensulyozott fizetési mérleg és igazsagos jovedelemel-
osztas. Az allami szerepvallalas eszkozei pedig az addk, az allami ki-
adasok, a koltségvetési hidny, az allami elad6sodéas. Hosszabb tavon
a gazdasagi globalizacié korszakdban a joléti allam megteremtésében
sikeresnek elismert dllamok (Franciaorszag, Németorszag, Svédorszag)
ellentmondasos helyzetbe keriiltek, minthogy a gazdasagi fejl6dés tobb-
nyire kikeriilt a nemzetéallami ellen6rzés al6l, mikozben annak negativ
tarsadalmi kovetkezményei (munkanélkiiliség, migracid, szegénység)
felhalmozoédtak a nemzeti jéléti allam felelsségi korében. Viszonyla-
gos eredményei ellenére e modell val6jaban nem vezetett el a kitizott
célokhoz, miutdn nem tudott elegendd forrast biztositani a szocialis
egyenstlyhoz, mi tobb, fékezte és lerontotta a gazdasagi eredményeket
a vilaggazdasag hektikusan véltozé kornyezetében.

Kistérség (microregiune, micro-region): Kistérség alatt a foldrajzi
térnek azt a megfelel6en kicsiegységét értjitkk, melyen belil a telepii-
lési kozosségeket a szoros Osszetartozason, a funkcionalis (gazdasagi,
human szolgaltatasi, infrastrukturalis, k6zosségi) egymasrautaltsagon
és intenziv kommunikéacion alapulé horizontalis kapcsolatok, az ezek
tudatosulasaként jelentkezé kozos érdek és regiondlis identitastudat
fzik ossze.

Kiszervezés (externalizare, outsourcing): Eljaras, amelynek segitségé-
vel egy adott feladatot valamilyen polgari jogi szerz6dés keretében egy
maésik (szervezeten kiviili) vallalattal, intézménnyel végeztetiink el.



328 KOZPOLITIKAI FOGALOMTAR

Klaszter (cluster, cluster): Egy meghatarozott, regionalis gazdaségi te-
riilet termék- és szolgaltatdsalapon szervezédott vallalkozasaibdl és szer-
vezeteibdl 4ll, olyan helyileg koncentralt vallalati kooperaciés héldzat,
amelynek tagjai formalis és informalis kapcsolatban vannak egymassal,
ennek alapjan, informaciét, arukat és szolgaltatasokat cserélnek.

Kodifikacio (codificare, codification): A joganyag egymassal szorosan
0sszefiiggd, mas tertiletektdl elhatarolhaté részének rendszerezett forma-
ban torténd kozzététele, egyetlen jogszabédlyban, a teljesség és a tartds-
sag igényével, vagyis a joganyag torvénykonyvekben vald osszefoglalaséat
és kozzétételét jelenti. Pl. Hammurapi torvénykonyve, Mozes torvényei,
Code Napoleon. A sz6té a kédex, a konyv szora utal. A napdleoni kodifi-
kacié nemcsak a hatalyos szokasjogot foglalta 6ssze, hanem tjat is alko-
tott, négy jellemz6 vonésa: a laikussag, a szabadsag elve, az egyenldség,
autonémia — szabad akaratd ember a kézéppontban.

Kohézios politika (politica de coeziune, cohesion policy): A kohézios
politika a k6zosségi szinti regionalis politika jelenlegi elfogadott elneve-
zése. Legf6ébb tizenete, hogy az EU-n beliili regionalis kiilonbségek csok-
kentésén tul a szocialis egyenlétlenségek csokkentésére is figyelmet kell
forditani, az EU szintjén féleg a strukttarapolitikai eszkozok segitségével.

Kontingencia-elmélet (teoria contingentei, contingency theory): A for-
mélis szervezeti struktira jelentds mértékben befolyéasolja a szervezet ha-
tékonysagat, ennek ellenére nem létezik 4ltaldnos érvényti ,hatékony szer-
vezeti struktara”. A szervezeteknek a mindenkori kornyezeti feltételekhez
kell igazitaniuk struktarajukat, amennyiben hatékonyan akarnak miikod-
ni: a nagy szervezetek egészen mas strukturaval tudnak sikeresen érvénye-
siilni, mint a kisebb méretiiek; a dinamikus kornyezetben miikodék egé-
szen mas felépitéssel kell hogy rendelkezzenek, mint a statikus feltételek
kozott operalok; s szintén mas struktarat tesz sziikségessé a helyrendszert
gyartas, és mast a futészalagos termelés.

Konfliktus (latin confligo, conflict, conflict): ,Osszevet, (fegyveresen) 6sz-
szecsap, megutkozik, perlekedik”, egyének vagy tarsadalmi csoportok kozotti
olyan titkozés, amely mogott igények, szandékok, vagyak, torekvések, érde-
kek, sziikségletek, nézetek, vélemények, értékek szembenallasa htizédik meg.
Harcra, 0sszetitkozésre akkor kertil sor, amikor a felek viselkedése akadalyozza
egyik vagy masik igényeinek érvényesitését, vagy értékrendjiik kiillonb6z6.
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Konszenzus (consens, consensus): Latin eredetli sz, a jelentése:
egyetértés vagy megegyezés egy adott csoport tagjai kozott.

Kormanyzati rendszer (sistem de guvernare, system of government):
A politikai rendszer allamszerkezeti dimenzidja. A korméanyzati rendszer
— mely kifejezést olykor pontatlanul a politikai rendszer szinoniméjaként
hasznaljdk — egy adott allam uralmi viszonyainak tartalmi 6sszefoglala-
sa, mely szdmtalan szempont szerint jellemezheté: alkotményossaga, de-
mokratizmus, valasztasi rendszere, korméanyformaja stb. alapjan.

Korrupcié (coruptie, corruption) vagy megvesztegetés: Olyan tor-
vénybe vagy kozerkolcsbe 1itkoz6 cselekedet, aminek soran valaki pén-
zért vagy mas juttatdsért vagy juttatasra valo kilatasért cserébe jogosu-
latlan elényhoz juttat masokat. Attél fiiggéen, hogy milyen poziciéban
van az elényhoz juttaté, beszélhetiink példaul politikai, kézigazgatasi,
renddri, katonai vagy gazdasagi korrupciérol.

Kornyezetvédelem (protectia mediului, environmental protection): A
modern 4llam egyik alapfunkci6ja, mely az emberi kornyezet kialakitasat
és biztonsagat célozza, hathatés korlatokat allit az 6koszisztéma megter-
helésének és hasznélatdnak gyakorlataban.

Kornyezeti politika (politica de mediu, environmental policy): A kor-
nyezetvédelem teriiletén a szervezet altaldnos céljai és cselekvési elvei,
beleértve a kornyezettel kapcsolatos 6sszes vonatkozé jogszabélyi kove-
telmény betartasat és a kornyezeti teljesitmény folyamatos javitasa mel-
letti elkotelezettséget. A kornyezeti politika biztositja a kereteket a kor-
nyezeti célok és eldiranyzatok meghatarozasahoz és feliilvizsgalatahoz.

Kozérdek (interes public, public interest): A ko6zosség, a tarsada-
lom java, kozos érdeke, aminek meghatarozasa elméletileg és gyakor-
latilag is nehéz. Els6dlegesen a politikai rendszer szolgal a kozérdek
meghatarozasara.

Kozfeladat (dllami feladat, sarcina publica, public task/state assign-
ment): A kozsziikségletek kielégitése érdekében kifejtett tevékenység.
Fajtai lehetnek: 1. kozponti, helyi. 2. allami, dnkorményzati, nonprofit
szervezetekhez kotéd6. A fébb allami feladatok hatarozzak meg az 4l-
lami kiadasok (kozkiadasok) korét. Példaul: kozegészségiigy, kozoktatés,
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honvédelem, kulturélis feladatok, hatoséagi feladatok, kornyezetvédelem,
szociélis feladatok — tarsadalombiztositas.

Kozhatalom (putere publica, public power): A kozhatalom egy olyan
eszkozrendszer, amelynek birtokdban a kozigazgatasi szervek a tarsada-
lom tobbi tagjaval szemben felléphetnek, és akaratukat rajuk kénysze-
rithetik. A kozigazgatas kozhatalom birtokaban kotelezé altalanos ma-
gatartasi szabalyokat allapit meg (jogalkotas), kotelez6 egyedi aktusokat
bocsat ki (pl. engedélyez, birsdgol). Megjegyzés: kozhatalommal nemcsak
a kozigazgatasi szervek, hanem mas dllami szervek is rendelkeznek (pl.
Orszéaggytilés, birésagok).

Kozigazgatas (administratie publica, public administration): A koz-
igazgatas azon szervezetek oOsszessége, amelyek kozhatalmat gyakorol-
nak, az allam vagy az onkorményzat nevében kozfeladatokat latnak el
és jogszabalyokat hajtanak végre. Hivatalok, hatésagok és véllalkozéasok
egylttese, mely a politikai hatalom érvényesiilését garantalja (ehhez
ugynevezett hatésagi jogkorrel is bir); szervezi és végrehajtja az dgazati
politikékat, illetve 6sszehangolja és vezérli a helyi-teriileti politikai fo-
lyamatokat. A kozigazgatas tipikusan az uralmi szerkezet biirokratikus
rendjének megtestesiilése. A jogtudoményban elterjedt az 4dllamigazga-
tas és az onkorményzati tipusa kozigazgatas megkiillonboztetése. A he-
lyi koztigyekben az 6nkormanyzati kozigazgatas, az orszagos jelent6ségi
ugyekben a kozponti kozigazgatés jar el.

Kozintézmény (institutie publica, public institution): A kozintézmény
gyjt6 kategoria, ide tartoznak a mas altipusba nem tartozé koltségvetési
szervek, illetve az egyes szellemi kozszolgaltatast, gazdasagi-pénziigyi,
miuiszaki ellatast alaptevékenységként végzd koltségvetési szervek. (Ide
tartozik a kozoktatas, szakképzés, szociélis gyermek- és ifjusdgvédelem,
kozgytjtemény, kozmtivel6dés.)

Kozjé (binele public, common good): A tarsadalom, a kozosség ér-
deke, java, boldoguléasa, joléte. A kozjo a kozérdek strukturalisan rivélis
fogalma. Tartalmilag tobbé-kevésbé ugyanazt jelenti, de eleve tartalmazza
a szubjektivitds mozzanatat: aki a kozjordl beszél, az tudja, hogy a ka-
tegoria jelentését meg lehet vitatni; hogy realizédlasa érdekében beszélni
kell r6la; hogy ezt a ,,jot” a j6 akarasa tartja életben. A kozjot tematizalo
diskurzusokban nyoma sincs a kategoéria objektivizdlasdnak: az aktualis
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kozjot a politizdlok nem felfedezik vagy kikutatjak, hanem megfogalmaz-
zak, meg- és elvitatjak, atgondoljak, emlékeztetnek ra, elutasitjak, és igy
tovabb. A kozjé egy politikai kozosségben nyilvanosan megfogalmazott

£33

és megvitatott ,,jo”.

Kézmeghallgatas (audiere publicd, public hearing): Evente legalabb
egyszer megtartott, specialis képvisel6-testiileti iilés, amelyen a valasz-
topolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képvisel6i kozvetleniil a
testiilet el6tt kozérdekii kérdést és javaslatot tehetnek. A kozmeghallatas
alkalmaval a képvisels-testiiletnek hatédrozatképesen jelen kell lennie. A
kozmeghallgatas az egyéb forumoktol (pl. falugytilés, kozség-, varospoli-
tikai forum, varosrész-tanacskozéasok stb.) az kiillonbozteti meg, hogy az
egyéb rendezvényeken nincs jelen a hatarozatképes testiilet.

Kozos Agrarpolitika — KAP (Politica Agricola Comuna, Common Agri-
cultural Policy): Az Eurépai Gazdasagi Kozosség hat tagéllama altal 1960-
ban elfogadott és ma is mtikodé kozos agrarpolitika a kozos agrarpiac 1ét-
rehozasa, a farmerek tdmogatasa és az élelmiszerellatas biztositasa érdeké-
ben. A KAP felismerte a mez6gazdasag szociélis szerkezetének és a kiilon-
b6z6 mezbgazdasagi teriiletek kozotti szerkezeti és természeti egyenlétlen-
ségek figyelembevételének és fokozatos kiigazitasanak sziikségességét.

Kozosségi kezdeményezések (initiative comunitare, Communily ini-
tiatives): Az EU Bizottsdga altal kezdeményezett, tobb orszagot érinté
olyan fejlesztési vagy akciéprogramok, amelyek a strukturalis alapok fel-
hasznélasat egészitik ki, tamogatasi programok.

Kozpolitika vagy szakpolitika (politici publice/politici de ramura,
public policy/policy areas): Egy tarsadalmi kérdéssel kapcsolatban elfog-
lalt 4llaspont, amelyben egyiittesen vannak jelen a tény- és értékelemek.
Guy Peters: ,allampolgarok életére haté korményzati tevékenységek 6sz-
szessége”, illetve: kormanyzati és nem kormanyzati tudatos cselekvések
és nem cselekvések (az is kozpolitika, amikor egy kormany nem csinal
valamit). Célja a kozérdek. A szakpolitika magéban foglalja (a) az adott
tarsadalmi kérdés (tipikusan: tarsadalmi probléma) értelmezését, (b) az
azzal kapcsolatos preferenciakat (mit szeretnénk elérni?), és (c) az esz-
kozoket (hogyan akarom elérni). Igy pl. a munkanélkiiliség problémajat
(a) értelmezhetjiik tigy, mint ami alapvetéen az érintettek nem megfeleld
képzettségébdl kovetkezik. (b) Ez esetben az altalanos célbdl (csokkenjen
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a munkanélkiiliség) kovetkez6éen a megfelel6 képzettség biztositasara to-
reksziink, amit (c) dllami képzési programokkal érnénk el, s ehhez bizto-
sitjuk a sziikséges anyagi, személyi, technikai er6forrasokat.

Kozpolitikai folyamat, kozpolitikai ciklus (procesul de politica
publica, public policy process): Folyamat, amelynek sordan 1. a dontés
sziikségessége felmertl, altalaban: tudatosul egy tarsadalmi probléma,
2. értelmezik a problémét (milyen okai, kovetkezményei vannak), 3.
meghatarozzak, majd értelmezik, értékelik a f6bb alternativakat (a poli-
tikai preferenciak szempontjai szerint), 4. dontést hoznak, 5. el6készitik
a dontés megvalositasat, 6. megvaldsitjak a dontést, majd 7. ellenérzik
annak tarsadalmi hatésat. A folyamatot egy korben szoktak abrazolni, je-
lezve annak ciklikus jellegét.

Kozszféra — maganszféra (sfera publica sfera privata, public sphe-
re private sphere): A XIX. szazad elején megjelend gondolat. Eszerint a
tarsadalmon belil elktilonithet6 és elkiilonitendé a kozszféra a magan-
szfératol. A kozszféraban zajlik a koziigyekkel kapcsolatos vita; itt dél-
nek el a koziigyek. Ez a szféra a k6zosség egészével kapcsolatos dontések
meghozatalanak és végrehajtasanak vilaga. A maganszféra ezzel szemben
az egyének és kisebb kozosségeik, az egyének éltal ,,alulr6l” létrehozott
szervezddések vildga. Ide tartozik a csalad és barati tarsasag, a klubok,
egyesiiletek. Masfeldl ide tartoznak a piaci szerepldk, a vallalatok is.

Kézszolgalat (serviciu public, public service): A kozszolgalat olyan sa-
jatos tevékenység, amelynek ellatasa soran a munkavégzés a koz érdekében
torténik. Aki kozfeladatot lat el, azt kozszolgédlatban allénak kell tekinteni.
A kozszolgalatra iranyul6 jogviszony munkavégzés céljabol 1étesitett kiilon-
leges jogviszony, amely az allam, illetve az 6nkormanyzat nevében létestil.

Kozszolgalati etika (etica in serviciile publice, public service ethics):
Az lzleti szfératol atvett megoldasok és eljarasok elterjedésével egyre in-
kabb elmosddik a kozszféra és a maganszféra kozotti hatarvonal, amely
gyakran a két szektor egymastdl eltéré erkolcsi értékeinek konfliktusdhoz
vezet. A konfliktusos helyzet véalasztasra kényszeritheti a koztisztvise-
16ket, mert mig a hagyomanyos biirokratikus értékek — mint pl. a torvé-
nyesség, a pontossag, a szakszerliség — jegyében teszik a dolgukat, addig
a szolgéltaté kozigazgatas 4j, mas értékeket helyez el6térbe, mint pl. a
koltséghatékonysag, gyorsasag.
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Kozszolgaltatas (prestatie publica, public prestation): Kozszolgalta-
tasnak nevezziik mindazokat a szolgaltatasokat, amelyeket valamely ko-
z0sség (allam, tarsadalom, onkorményzat) a tagjai szamara azonos fel-
tételekkel biztosit, ezaltal az adott szolgaltatasokat nem egyénileg kell
megteremteni, s a szolgaltatast legalabb részben a koltségvetés finanszi-
rozza. (Kozszolgaltatas pl. kozoktatéasi intézmények, konyvtar, mizeum
fenntartasa, egészségiigyi és szocialis intézmények miikodtetése, az ivo-
viz és szennyvizkezelés, hulladékgytijtés és -gazdalkodas, a kozteriiletek
tisztitasa, koztemetd fenntartésa stb.) A kozszolgaltatdsokhoz valé egyen-
16 hozzaférés elve azt fejezi ki, hogy a kozosség altal biztositott szolgalta-
tasok a kozosség minden tagjat egyenlé mértékben illetik meg. Példaul: a
kozoktatas egyarant megilleti a j6 és rossz jovedelmi, vagyoni helyzetben
€16 csalddok gyermekeit.

Kozsziikséglet (necesitate generald, public necessity): A tarsadalom
egészének részérél megnyilvanulo igények, amelyek allami feladatokban
nyilvanulnak meg. (Az alkotmany szerint ilyenek példéul az egészség-
ugyi alapellatas, felsGoktatas, kornyezetvédelem.)

Koztisztvisel6é (functionar public, public officer): A kozigazgatési
szerv feladat- és hataskorében eljaré dolgozo, aki az tigyeket érdemi don-
tésre el6késziti, vagy — felhatalmazas esetén — a dontést kiadmanyozza.
Tevékenységének jellege alapjan lehet tigyintéz6 vagy vezetd.

Koziigy (latinul res publica, afaceri publice, public affairs) az olyan
tarsadalmi vagy tarsadalmi hatassal biro jelenségek, melyek a kozfelfogas
szerint az egyén, azaz egy-egy ember érdekein talmutatnak, és az egész
kozosség szamara fontossaggal birnak. A fogalom mogotti elgondolas az,
hogy az 6néllo életvitelt biztosité jogokkal rendelkezd személyekbdl allo
tarsadalom nem tud fennmaradni akkor, ha az egyes személyek bizonyos
problémait, gondjait nem osztja meg a tobbiekkel azzal a céllal, hogy az
egyediill nem megoldhat6 dolgokat a kozosség nagyobb hatalméval, forra-
saival stb. rendezze.

Koziizem (intreprindere publica, public utility): A koziizem olyan
koltségvetési szerv, amely alaptevékenysége szerint mas koltségvetési
szerv, lakossag részére fizikai-technikai jellegli szolgaltatast (telepiilés-
gazdélkodas, telepiilésiizemeltetés, miiszaki szolgaltatas) nyujt, illetve a
fogvatartottak foglalkoztatasat végzi.
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Legitimitas (legitimitate, legitimacy): A politikai hatalom méltdnylasa, jo-
gossaga és a kozvélemény altali elfogadottsaga. A fogalom magaban foglalja
az frott jognak val6 megfelelés, tehét a legalitds mozzanatét is, ugyanakkor
nem korlatozédik csupén erre. A legitimitas — a jogi legitimacion tal — a hata-
lom altalanos elismertségére, presztizsére is utal, azaz a hivatalos norma- és
értékrend érvényességére, a hatalom ideoldgidjanak, mitoszainak és tényleges
eredményeinek tdmogatottsagéra és az allampolgéarok vagy alattvalok koteles-
ségérzésének mértékére. Nem jelent teljes, minden részletre kiterjedd egyet-
értést, de a legitimnek elfogadott hatalommal szemben az allampolgarok csak
legitim eszkozokkel (pl. civilszervezet alapitasaval) fejezhetik ki egyet nem
értéstiket bizonyos kérdésekben. Legitimitas hianyaban az uralmon lévék
csak erdszakkal vagy azzal val6 fenyegetéssel tudjak fenntartani hatalmukat.

Lobbi (lobby, lobby): A lobbik, lobbicsoportok — akércsak mas nyo-
masgyakorl6 csoportok — az allami dontések befolyasolasara torekszenek.
Elsésorban abban térnek el mas szervezetektsl (mozgalmaktél, civil szer-
vezetektdl stb.), hogy mig azok a nyilvanossagot felhasznalva torekszenek
befolyasra, addig a lobbik altalaban zart ajtok mogott kisérlik meggy6zni a
dontéshozokat. Lobbista: Az a természetes személy, akit el6irdsok szerinti
nyilvéantartasba felvesznek és lobbitevékenységet folytat.

Lobbizas (a face lobby, lobbying): 1. A fennall6 jogrendszerrel koegzisz-
tens érdekérvényesitési technikak 6sszessége. 2. A parlamenten kiviil allok
informalis befolydsa a parlamenten beliil dolgozékra. 3. Olyan komplex
kommunikaciés tevékenység, amely a lobbistat arra 6sztokéli, hogy infor-
maciot kozvetitsen a dontéshozok felé, az érdekei, illetve a megbizdja ér-
dekei érvényesitése céljabol. 4. Megprobalni meggyézni valakit — politikust
vagy hivatalos csoportot — arrél, hogy egy bizonyos dolog megtorténjen
vagy sem; bizonyos torvény adott formédjaban megsziilessen, megvaltozzon
vagy sem sth. 5. Olyan térvényhozo6 vagy kormanyzati szerv tisztvisel§jé-
vel szoban, frasban vagy elektronikus médium igénybevételével folytatott
kommunikacié, amely a kliens érdekében valamely jogalkotasi folyamat
elémozditasat, moédositasat vagy jogszabaly elfogadasat célozza, beleértve
projektet, programot, targyalast, dijat, szerzédést, engedélyt, hozzajarulast,
fizetési halasztast, kolcsont, személyi kinevezést stb.

Lokalitas (local, local): A globalizaciéval parhuzamosan feler6sodtek
a tarsadalom kozosségek iranti igényei, a kisebb kozosségek értékeinek és
kapcsolatainak megdérzésére és védelmére tett eréfeszitések.
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Meédia, tomegkommunikacié (mass-media, mass media): A médiara al-
taldban mint az allam és tarsadalom kozotti meghatarozo kozvetitére tekint
a politikai szakirodalom. A média mintegy megjeleniti, képviseli a kozvéle-
ményt. (Kérdés: a média megjeleniti vagy generalja-e a kozvéleményt.) Ilyen-
ként a média ellendrzi az allamot (pl. leleplezi a korrupciot, visszaéléseket,
pazarlést). Ugyanakkor az allam a médian keresztiil juttathatja el fontosabb
tizeneteit az allampolgarokhoz. Az egyre meghatarozébba valé televizié el-
sGdleges célja azonban a szorakoztatas, ami hirforrasként csokkenti szerepét
és megbizhatésagat. Uj teriiletként jelentkezik az internetes kommunikacio.

Méltanyossag (echitate, equity): 1gazsagos hozzéaéllas, amikor egy
személy egy masik személyt vagy annak valamilyen cselekedetét, kérését
ugy biralja el, hogy annak érdemeit, a helyzet koriilményeit is figyelembe
veszi. Nem csupén azt nézi, amit ,betii szerint” kell, hanem az egészet
egy nagyobb nézéponttal atfogja, és még tovabbi tényezdket is figyelem-
be vesz, amelyek még hozzajarulhatnak ahhoz, hogy igy igazsédgosabb
dontést hozzon, véleményt kialakitson. A tarsadalom sajét tagjait olyan
jovedelemben, megbecsiilésben stb. részesiti, amely aranyos a kézjohoz
valé hozzajarulasukkal. A méltanyossag a szoros jognak (jus strictum)
ellentéte. Bizonyos fokig a jog nélkiilozhetetlen eleme.

Menedzsment (management, management): Gytjt6fogalom — embe-
ri, fizikai, pénziigyi és informacios forrasok tervezése, szervezése, iranyi-
tasa és vezetése a szervezet céljainak sikeres és hatékony elérése érdeké-
ben. Véllalkozast vagy vallalatot iranyit6 vezetés vagy a vallalaton belii-
li barmilyen tevékenység/folyamat iranyitdsa. A menedzsment jelentése
~értéket alkotni pazarlas nélkul”. A cél: az érték-elGallitashoz sziikséges
Osszes tevékenységet optimalisan egyméshoz egyeztetni, a felesleges te-
vékenységeket elkeriilni.

Nemzetkozi szervezet (organizatie internationald, international or-
ganization): Az allamkozi egytuttmitikodés intézményesiilt formaja, amely
meghatédrozott cél elérése érdekében, nemzetkozi szerzédéssel jon létre,
allando struktaraval rendelkezik, azaz legalabb egy, de altalaban tobb al-
landé szervvel rendelkezik és nemzetkozi jogalanyisaggal van felruhézva.

Miniszterek Tanacsa (Consiliul de Ministrii/Consiliul Uniunii Euro-
pene, Council of the European Union): Az EU-tagorszdgok minisztereibdl
allé6 dontéshozatali szerv. Korabban az Eurépai Unié Tandcsa elnevezést
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hasznéltak (az angol megnevezés tiikorforditasaként) az intézmény meg-
jelolésére, de ez konnyen Osszekeverheté volt az Eurépai Tandccsal vagy
az Eurépa Tandccsal (el6bbi az allam és kormanyfék testiilete, mig utébbi
az Uni6tol fiiggetlen nemzetkozi szervezet). A Tandcs az Eurépai Parla-
menttel kozosen alkotja az Eurépai Uni6 (EU) térvényhozo szervét.

Neokorporativizmus (neocorporatism, neo-corporatism): A masodik
vilaghabort utan elterjedt elmélet — és Eurépa szamos orszégéban gyakor-
lat —, mely a demokratikus rend stabilitasanak érdekében a szervezett érdek-
csoportok allami tdAmogatésat, s6t az allam altali miikodtetést szorgalmazza.
Ugy értelmezhetd, mint cstcsegyesiiletek benyomulését a politikai akarat-
képzésbe. (A fogalmat meg kell kiillonboztetni a rendszerint a fasizmussal
és a latin-amerikai diktatarakkal asszocialt korporativizmustél, melyet — bar
szintén a foglalkozési agak szerinti tdrsadalmi-gazdaségi érdekérvényesitést
privilegizalja — antidemokratikus politikai gyakorlattal tarsitanak.)

Nonprofit szervezet (organizatie nonprofit, non-profit organization):
A nonprofit szervezet fogalmat a szakirodalom tobb megkozelitésben
targyalja. A szervezeti megkozelités szerint a ,nonprofit szektort az ala-
pitvanyok és egyesiiletek — illetve a kozhasznu tarsasagok, koztestiiletek
és kozalapitvanyok Osszessége alkotja”. Jogi megkozelitésben nonprofit
szektor a személyegyesiilésekbdl (egyesiiletek), célvagyont mitikodtetd
személyegyesiilésekbdl (6nkéntes kolcsonos biztosité pénztar), célva-
gyont miikodteté szervezetekbdl (alapitvany, kozalapitvany), tovabba a
kozcélu vallalkoz6 nonprofit szervezetekbdl (kozhasznt tarsasag) all osz-
sze. Funkcionalis megkozelitésben azt mondhatjuk, hogy egyes meghata-
rozhaté funkciékban a nonprofit szektor atfedésben miikodik az allam-
mal (Gjraelosztds, human szolgaltatas), bizonyos funkcidkat pedig 6nal-
l6an lat el (érdekartikulaci6 és érdekvédelem), tovabbiakat viszont az tiz-
leti szektorral vagy a haztartasokkal és a maganélet tertileteivel kézosen
(csoportos kielégitetlen sziikségletek, onszabalyozas). Tudati, gondolati
meghatarozas lehet a kozosségélményen, Osszetartozasi tudaton, a mas
szektoroktdl torténé megkiilonboztetésen alapulé definicid, amelynek 1é-
nyegi eleme az a tudatos elhatarol6dés, amely a nonprofit szektor szerve-
zeteit az allami, az tizleti és a magan- (egyéni) szfératol megkiilonbozteti.

Nonprofit szektor (sector nonprofit, nonprofit sector): Azok a szervezetek
alkotjak, amelyekre egyidejtileg jellemzd, hogy: nem profitszerzési célok ve-
zérlik 6ket, esetleg keletkezd profitjukat nem oszthatjak fel a tagok, alapitok,
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tulajdonosok kozott (ez killonbozteti meg éket a piaci szektor vallalataitol,
vallalkozasaitol); autonom maédon, a kormanyzati szektortdl szervezetileg el-
kiiloniilve, nem koltségvetési gazdalkodést folytato intézményként miikod-
nek (ez hatéarolja el 6ket az dllamigazgatasi intézményrendszertdl); bizonyos
fokig intézményesiiltek, 6nall6 jogi személyként bejegyzett szervezetek (ez
kiilonbozteti meg 6ket az informalis szféréba tartozé kozosségektsl, mozgal-
maktdl); miikodésiikben fellelhetd az onkéntesség, ontevékenység, jotékony-
sag, civil kezdeményezések valamilyen eleme; kozvetleniil vagy attételesen
a tagabb kozosség érdekeit, a kozjot (is) szolgéaljak; nem kovetnek partpoliti-
kai célokat, nem épiilnek be a hatalmi strukttréaba.

Nyilvanossag (sfera publica, public sphere): A politikai rendszer és
a tarsadalom kozotti kozvetité rendszer része. A politikai kozvélemény
forrasa és kozege, a politikai rendszer demokratikus ellenérzésének egyik
f6 formaja. Magaban foglalja a korményzat tajékoztatéasi kotelezettségét, a
szolasszabadsagot, valamint a vélemény és a kozlés szabadséagat. A poli-
tikai rendszer érvényességén és demokratizmuséan tal ésszertiségi, haté-
konysagi, s6t moralis szempontbdl is a politika kontrollja. Nyilvdnossdg
elve: Minden allamhéztartasra vonatkozo6 adatnak barki 4ltal hozzaférhe-
tének kell lennie. Példaul a kozponti koltségvetésre vonatkozo éves kolt-
ségvetési torvény tervezete akkor valik nyilvanossa, amikor a kormany a
torvény tervezetét az orszaggytilés elé terjeszti megvitatéds céljabol.

Nyomasgyakorlé csoportok (grupuri de presiune, pressure groups): Ki-
sebb-nagyobb mértékben szervezett tarsadalmi csoportosuldsok, a politikai
dontések befolyéasolasara torekszenek. Ilyenek az érdekképviseletek, ame-
lyek koziil kiemelkedik a szakszervezetek szerepe. Tovabba ilyenek a kii-
l6nféle mozgalmak, civilszervezetek. Sajatos szerepe van az Gn. lobbiknak.

Ombudsman (orszaggytilési biztos, avocatul poporului, ombudsman):
Az egyéni (allampolgari) jogvédelem legfébb intézménye. Sajat hivatallal
rendelkezik, a parlamentek altal valasztott koztisztviseld, aki tevékenységé-
ben mas allami szervektdl fiiggetlen, és csak az 6t megvalaszté parlament-
nek tartozik felel6sséggel. Kozvetleniil beavatkozhat bizonyos meghatéro-
zott kozigazgatasi tigyekbe, panaszokat vizsgél, ajanlasokat tesz. Politikai
hatalma nincs, az egyes jogsérelmeket azonban a nyilvanossag elé tarhatja.

Onkormanyzat (autoguvernare, self-government): kéznapi értelemben:
Az allam valamely egységének onallo, sajat hataskort intézkedést biztosito
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kozigazgatas helyzete. Valamely testiiletnek, k6zosségnek azon joga, hogy
tigyeit onalléan intézheti. Atfogéan értelmezve minden civil szervezédés,
egyestlilet, egylet politologiai értelemben: az autonémia szinonimaja. Funk-
ciok szerint: teriileti alapon lehet telepiilés, telepiilés-egytittes vagy -szo-
vetség, megye, regionalis egység onkormanyzata (Romanidban tanacsa).
Politikai alapon: nemzetiségi, kisebbségi tnkormanyzat, politikai szovet-
ség. Felekezeti alapon: kis- és nagyegyhézak, vallasi kozosségek onigazga-
tasa. Onkormdnyzdshoz valé jog: A helyi onkorményzati testiiletek joga és
képessége, hogy a valasztopolgéarok helyi kozossége — kozvetlentl, illetéleg
a vélasztott helyi 6nkormanyzata Gtjan — 6nalléan és demokratikusan in-
tézze a helyi koziigyeit a helyi lakossag érdekében. A lakossag érdekében
a helyi onkormanyzatok sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgatjdk a
helyi koziigyeket. Autonémiéval rendelkeznek a szervezet kialakitasaban,
jelképei meghatarozasaban, a tulajdonnal val6 rendelkezésben, a gazdélko-
dasban, a szabad tarsuldsban, a helyi szabélyozéasban, joguk van vélemé-
nytik kinyilvanitasahoz, a kezdeményezéshez, nyilvanossag val6 jog.

Palyazat (cerere de finantare, application for financing): A péalyazat
egy dokumentum, funkciéjat tekintve egy kérelem, amit azzal a céllal
készitink, hogy projektiinkhoz pénziigyi forrast szerezziink. A péalyéazat
a projekt tervének leirasa. Palyazat akkor sziiletik, amikor mér kidolgo-
zott projektterviink van. Altalaban: kivélasztasi eljaras, amelynek soran
a palyéaztaté kozzéteszi a 1ényeges informéciokat: mit tdmogat, milyen
feltételek mellett (pl. kovetelmények, kedvezményezettek kore, benyij-
tasi hataridé stb.).

Paradigma (paradigma, paradigm): Korszakot és tudds-kozosséget al-
talanosan jellemzd6 ,latasmod” vagy beéllitédéas. Kuhn a paradigmat meg-
hatarozé uralkod6 elméletnek nevezi, amely altalanosan elfogadott ma-
gyarazatként, a tirsadalmi val6sagra vonatkoz6 modellként értelmezhetd.
Nézete szerint atfogé modszertani szabédlyok egytittese, ugyanakkor a je-
lenségekkel szembeni intuitiv alapbeéllitottsdgot is magéban foglalja (pl.
a klasszikus arisztotelészi filozoéfia, az einsteini relativitaselmélet egy-egy
paradigmat testesit meg, amelyek egymassal nem 6sszemérhetdk). Zart,
az alternativaitol elkiiloéniilé gondolati rendszer, elmélet, doktrina. Koz-
napi értelemben bizonyitasra vagy 0sszehasonlitasra alkalmazott példa,
egy idészakban uralkodé elméleti modellvarians. Paradigmavdaltas: Elter-
jedt, hogy kultirank értékeinek és alapveté meggy6zédéseinknek 6sszes-
ségét vilagértelmezésnek vagy paradigmanak nevezik, melyekbdl konkrét
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viselkedési normék vezetheték le. Bizonyitasra vagy osszehasonlitésra
alkalmazott példédk kozotti valtozasként/valtasként, gyakran modellval-
tasként, értékrendvaltasként értelmezik.

Participacid (participare, participation): A politika kialakitasaban,
irdnyitasdban és érvényesitésében val6 részvétel, melynek lehetGsége és
gyakorlasa a demokrécia elengedhetetlen feltétele. Habar a kozvetett de-
mokracia kiépiilésével a politikai szféra hozzaférhetésége a kozvetlen de-
mokracidhoz képest csokkent, bizonyos participécios technikék tovabbra
is a demokrécia elmaradhatatlan velejaréi: igy példaul a politikai vezeték
valasztésa, a helyi tigyek 6nkormanyzati iranyitasa, a népszavazas és az
allampolgari kezdeményezés intézményei, a politikai szervezetek alapi-
tdsdnak és a benntik valé részvételnek a szabadsaga és a nyilvanossag
kiilonboz6 formai. A fogalom megjelenik az integraciéban is intézményes
szinten (maastrichti szerz6édések) a szubszidiaritas elve altal. Ez azt je-
lenti, hogy a dontéseket a lehetdség szerint mindig az érintettekhez leg-
kozelebb esé szinten, az érintettek bevonaséaval kell meghozni.)

Partnerség (parteneriat public-privat, public-private partnership): Az
allami és maganszektor egytittmtikodése, amikor a felek kozos vallalko-
zasban egyesitik a kormanyzati és nem korméanyzati szereplék anyagi for-
rasait és allami autoritasat egy bizonyos kozos célra.

Politika (politica, politics): Szamos értelemben hasznélatos. Legalta-
lanosabb jelentése (politics) a politikai rendszer fogalmi tartalma, azaz a
tarsadalomiranyitas elmélete és gyakorlata; mindenekel6tt a tarsadalmat
érint6 dontések meghozatalanak és érvényre juttatasanak a tevékenysége.
Szociologiai-politolégiai értelemben leggyakrabban a hatalomért folytatott
kiizdelmet nevezik politikanak. Szintén e sz6alakot alkalmazzdk az angol
policy megfelelGjeként is, mely a koztigyek vitelénél alkalmazott miiveleti
tipusokra, konkrét eljarasmodokra utal. Egy kovetkez6 jelentése szerint a
politika az allam intézményrendszerével azonos (az angol polity, amely —
a politikai intézményrendszer mellett — olykor kormanyzati rendszert is
jelent). Tagabb értelemben viszont a politikai rendszer szinoniméajaként
interpretalt politikdhoz a politikai intézmények mellett a politikai kulta-
ra és a politikai viselkedés is hozzatartozik. A politika fogalma a koznapi
szbhasznélatban j6 néhany tovabbi értelemben is el6fordulhat: igy példaul
a politikai vezetés, illetve a politikai szféra absztrakcidjaként (,,a politika
mindenbe beleszdl”). Idetartozik végiil a ritkabban hasznalatos politikum



340 KOZPOLITIKAI FOGALOMTAR

(politikai jelleg, politikai jelleg(i dolog, illetve az utébbiak 6sszegzése) kife-
jezés, valamint az agazati politikak (policies) és a kozpolitika (public poli-
cy) kategoriai. A politikum, az adgazati politika és a kozpolitika kifejezések
feltehet6en alkalmasak lehetnek a tilterhelt politika sz6 némi tehermente-
sitésére. Példaul a konkrét fogalmi lehatarolas nélkiil, altaldnosan hasznalt
»politika” helyett a politikum, az angol policy/policies értelmében az aga-
zati politika, és a tarsadalmi dontéshozatal (public policy) értelmében vett
politika helyett a kozpolitika kifejezés lenne megfeleld alternativa.

Politikai kultara (cultura politica, political culture): Egy tarsadalmi
kozosség (csoport vagy nemzet) politikai magatartasmintai, értékszerke-
zete és problémakezelése. A fogalom tehat nem csupan az ,,iskolazottsag-
ra”, a politikai elemzé- és itél6képességre vonatkozik, hanem mindenfajta
mentélis és emocionalis jellegzetességet magaba foglal. Almond és Verba
amerikai politolégusok hires konyviikben (The Civil Culture) a politikai
kultarat a politikai rendszer tényei és objektumai (pértok, bir6ségok, az
alkotmany, az allam stb.) iranyaban megnyilvanul6 ,orientaci6s mintak-
ként” hataroztak meg. A politikai kultarat — melynek a tarsadalom szerke-
zete és a politikai rendszer jellege szab iranyt — a hagyomény, a torténelmi
emlékezet, a tdrsadalmi motivacios mintdk, a tarsadalmi normaéak, a cso-
portérzelmek és a szimbdolumok taplaljak, melyek ébrentartasarol, médo-
sitasarol vagy éppen elaltatdsarol a politikai szocializacié gondoskodik.

Politikai osszeférhetetlenség (incompatibilitate politica, political
incompatibility): A koztisztvisel6 partban tisztséget nem viselhet, part
nevében vagy érdekében — az orszéaggytilési, az eurépai parlamenti, illet-
ve a helyi 6nkorméanyzati valasztasokon jeloltként valé részvételt kivéve
— kozszereplést nem vallalhat

Politikai rendszer (sistem politic, political system): Meghatarozé tar-
sadalmi alrendszer. A kozszféra, a kozosségi dontések meghozataldnak és
a kozosségi célok megvalositdsanak szintere. Szintere ugyanakkor a tar-
sadalmon beliili sokféle érdek és értékrend megjelenitésének, ezek titkoz-
tetésének is. A kiilonféle érdekek és szempontok kozott — tobbé-kevésbé
szabélyozott — versengés folyik a tarsadalmi dominanciéért. Részben ezt
képezi le a politikai partok kozotti vetélkedés. A kozigazgatas szemszogé-
bél a politikai rendszer a tarsadalmi-kozosségi igények, célok megjeleni-
téje. A politikai rendszerrél beszélhetiink sziik és tagabb értelemben is.
Sziikebb értelemben a ,tiszta” politikai szférarél beszéliink, amely els6-
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sorban a partpolitika kiizdéterét jelenti. Az allami szervek koziil ebbe a
korbe csak a Parlament sorolhat6 bele. A tagabb értelemben vett politikai
rendszer kiterjed az allami szervek egészére, és a tarsadalom iranyaban a
nyomaéasgyakorlé csoportok, illetve részben a média is bele érheté.

Politikai szocializacié (socializare politica, political socialization):
Mindazok a tarsadalmi hatasok és — nem feltétleniil tudatos — folyamatok,
amelyek révén a politikai kulttara, a hagyomanyok és a szocioldgiai érte-
lemben vett politikai szerepek kialakulnak. A politikai szocializacié szdm-
talan csatornén keresztiil szakadatlanul érkezé befolyasok eredménye, for-
rasai a csalad, az iskola, a munkahely, a politikai propaganda, a média stb.

Pozitiv diszkriminacié (discriminare pozitiva, positive discrimina-
tion): Az etnikai, nemi, valldsi alapon nyugvé, fizikai fogyatékossagon
vagy bérszinen alapulé hatranyos helyzetli csoportok helyzetének javita-
séat célzo altalanos politikai elvek, jogszabalyok, hivatalos allasfoglalasok,
irdnyelvek, legfelsé birosdgi dontések és az ezek alapjan megval6suld
kozponti vagy helyi programok, a tarsadalmi élet kiillonbozé teriiletein
nyujtott kedvezmények rendszere.

Problémafa (arborele problemelor, problem tree): A problémak otlet-
rohammal (brainstorming) torténd osszegytijtése utan azok logikai rend-
szerezéséhez, ala-folé rendeléséhez, oksagi kapcsolatok megallapitasa-
hoz kitling eszkoz a problémafa, mely a logikai keretmo6dszer része, es
melynek forditottja a célfa.

Projekt (proiect, project): A projekt minden olyan tevékenység, amely
egy szervezet szamara olyan egyszeri és komplex feladatot jelent, amely-
nek teljesitési id6tartama, valamint teljesitésének koltségei és egyéb erd-
forrasai meghatarozottak, és egy jol definialt cél elérésére iranyul.

Szinergia (sinergie, synergy): Az a jelenség, amikor a partnerszerve-
zetek egy egytttmiikodés létrehozédsa révén hatékonyabban tudnak tevé-
kenykedni, mint ha egymastdl fiiggetleniil végeznék sajat feladatukat. Az
ilyen kooperaciobdl szarmazé tobblethasznot, illetve koltségecsokkenést
nevezik szinergianak.

Privatizacié (magdnositds, privatizare, privatization): A privatizacié
az 4llam tulajdonat képez6 vagyontargy magankézbe adasa. Nem azonos
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a reprivatizacioval, ami az egykor magankézben volt, majd allamositott
vallalatokat, ingatlanokat adjék vissza az eredeti tulajdonosnak. A maga-
nositas alapfeltevése, hogy az allam nem képes olyan eredményesen gaz-
dalkodni a vagyonnal, mint az a befektetd, aki a sajat t6kéjét kockaztatja.

Redisztribucios funkcié (functia de redistribuire, income redistribution):
A maganjavak (jovedelem, vagyon) egy részének elvonasa utan, azok atcso-
portositasa és Gjraosztasa a méltanyossag és az igazsagosséag alapjan.

Régio(k) (regiune, region): A fogalomhasznalatot két dimenzié — tn.
»agazati” és tertileti — hatarozza meg. A régié fogalmat eltéréen értelmezi
az elméleti, tudoméanyos vilag és a gyakorlati vilag, tovabba a kiilonb6z6
orszagok, régiok képviseldinek kore. E dimenzidk belsé és kiils6 konstel-
lacidinak vetiiletei egytittesen jelolik ki a régi6é fogalomkorét, de egyben
mindennapi hasznélatban szdmos zavart idéznek el6. A régi6 fogalmi
megkozelitései killonboznek aszerint is, hogy a kiilonb6zé definiciék hoz-
zatesznek valami egyéb tartalmi elemet, s szakmai konszenzus nehezen
jon létre. Egyetértés mutatkozik azt illetéen, hogy a komplexitas a régié
{6 jellemz6je. Beszéliink homogén és funkcionédlis régidkrol; centrifugalis
er6térrél, tarsadalmi-politikai kohéziés intézményrél; kozos tarsadalmi
(etnikum, kultara) alapt; egy-egy tényezdGcsoportra (természetfoldrajz,
demogréfia stb.) vonatkoztatott és egyéb moddon tipizélt régiokrol. Egy
ismert értelmezés: ,,a régi6 lehatarolt teriileti egység a nemzeti és telepii-
lési szint kozott, amelyet [...] soktényezds tarsadalmi-gazdaségi kohézio
(regionalizal6das), az érzékelheté regionélis identitastudat, valamint az

sz

rendszere (regionalizmus) fog tartés egységbe.”

Regionalis politika (politica regionala, regional politics): Az Eurépai
Kozosség tertileti egyenl6tlenségek lekiizdésére szolgalo szakpolitikaja. A
regionélis politika finanszirozéasara 4 pénziigyi alapot hozott 1étre az Eu-
répai Unié: az Eurépai Regiondlis Fejlesztési Alapot, az Eurépai Szocialis
Alapot, az Eurdépai Mezb6gazdasagi Orientaciés és Garancia Alapot és a
Halészati Orientaci6 Pénzugyi Eszkozét.

Strukturalis Alapok (Fonduri Structurale, Structural Funds): az EU re-
gionalis politikajanak f6 pénziigyi eszkozei. Célkitiizések: A kozosségi re-
gionalis politika tdmogatasi prioritdsainak megnevezése. 1. A fejlédésben
leginkabb elmaradott régiok tdmogatasara iranyulé regionalis politikai cél-
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kittizés. 2. A gazdaségi és tarsadalmi szerkezetédtalakitas miatt strukturalis
problémakkal kiizdé ipari, vidéki, haldszati és varosi régiok tamogataséara
iranyulé regionalis politikai célkitizés. 3. Az EU regionélis politikdjanak
keretében az oktatasi és képzési rendszerek modernizaciéjahoz tamogatast
nyujté célkitiizés. A tamogatas az 1. és 2. célkitizés hatalyan kiviil esé ré-
gioknak és térségeknek szol és a humaneréforrasok fejlesztését célozza. Fi-
nanszirozasi elvek: a) tarsfinanszirozas, addicionalitas (a kozosségi hozza-
jarulas kivétel nélkul kiegészitd jellegli és nem helyettesitheti, hanem csak
kiegésziti, noveli a nemzeti vagy regionélis hat6sagok fejlesztésre szant erd-
forrasait), b) partnerség (a partnerség elvének megfeleléen a tagallamnak
gondoskodnia kell — nemzeti, regionalis és helyi szinten — minden érintett
szervezet széles korli és hatékony bevonasarél; a partnerségnek egyarant
ki kell terjednie az el6készités, a tervezés, a finanszirozas, a monitoring és
az értékelés fazisaira); c) koncentraci6 (a rendelkezésre &llé6 pénzeszkozok
minél hatékonyabb felhasznalasa, lehet6leg nagyobb programok, intézke-
dések, projektek megvalésitasara, amelyek eredménye igy szélesebb korben
hasznosithat6); d) programozas (a kozosségi strukturalis eszkozoket tobb-
éves id6tartamra, atfogban tervezik, ami lehetévé teszi a kiilonb6z6 alapok
miikodésének 6sszehangolédsat, kovetkezetesen miikodtetett rendszer meg-
alapozasét, és igy kiemelten hatékony fejlesztések tamogatasat).

Szakszervezet (sindicat, syndicate): Szakszervezeten a munkavalla-
l6knak olyan szervezeteit értjik, amelyek elsédleges célja a munkavalla-
l6k munkaviszonnyal kapcsolatos érdekeinek elémozditasa és megvédeé-
se. A szakszervezeteket kozérdekii tevékenységiikben az allam kedvez-
ményben részesiti, partnerének ismeri el.

Szervezeti kultara (cultura organizationala, organizational culture): A
szervezeti tagok altal osztott alapveté el6feltevések, hiedelmek, értékek rend-
szere (szervezeti ritudlék, szimbélumok, targyak), amelyek segitségével meg-
hatarozzak onmagukat és kornyezetiiket. Eredete: kiilsé feltevések, tarsadal-
mi értékrend, szervezetspecifikus tényezok; kovetkezménye: szervezeti struk-
tara, szocializaciés stratégidk, ideologiak, mitoszok és szimbélumok, rituélék
és ceremoniak. Tanulési folyamat eredménye. A szervezet kultaraja a tarsas
beilleszkedési folyamat, a szervezeti szocializacio soran valik sajatunkka.

Szocialis halé (retea societala, social network): A szocialis halé elemei
kozé tartoznak az allami nagyrendszerek, a tarsadalombiztositas, az egészség-
ugyi ellatas, a csaladi potlék, a gyes, a gyed, ezek mind pénzbeni ellatdsok. Az
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onkorményzatok altal mtikodtetett rendszerek; a segélyezések, melyek lehet-
nek pénzbeliek és dologiak, a kiilonféle szolgaltatasok, példaul hazi gondo-
zas. Ide tartoznak az 6nkéntes szervezetek tevékenységei is, ebben évszédzadok
Ota az egyhéazaknak vezetd szerepiik van, de egyéb tarsadalmi szervezddések
és alapitvanyok is szerepet jatszanak. Mindehhez tartoznak az allam, 6nkor-
manyzatok vagy onkéntes szervezetek altal fenntartott kiilonféle intézmények,
melyek a gyermekvédelem, az id6sek vagy a fogyatékosok intézményi ellatasat
végzik. Ezek mind-mind a szocialis halé részei egy tarsadalomban.

Szocialis szféra (sfera sociala, social sphere): A szocialis szféraba cso-
portosithatjuk mindazon tarsadalmi aktusokat és kapcsolatokat, szervezeti
és intézményi objektivaciokat, valamint a veliik 0sszefiiggésben kialaki-
tott, mivelt és tovabbadott ismereteket, értékrendeket, elGirasokat, érze-
lemnyilvanitasi és viselkedésmodokat, szokasokat, amelyek az emberek
kis és nagy csoportjainak szervezettségét, identitasat és stabilitasat, tehat
az emberiség onfenntartasanak szervezési-szervezeti feltételeit biztositjak.

Szocializacié (socializare, socialization): Azon folyamat, melynek
keretében az egyén az adott kultiraban megtanul és elsajatit bizonyos
tarsadalmi, szervezeti vagy csoportjellemzdket. A tarsas cselekvések kii-
l6nboz6 értékeket és viselkedésformékat kozvetitenek az egyéneknek, ké-
pessé téve Gket az adott tarsadalomban valé mtikodésre. Ennek eredmé-
nyeként alakulnak ki hasonlésagok és kiilonbségek a kultarak és az abban
él6 egyének kozott. Kiilonb6z6 intézményeken keresztiil (csalad, iskola,
vallasi kozosség, munkahely) valosul meg. Legmaradandébb hatasa a kora
gyermekkori csaladi torténéseknek van. A hiedelmek, értékek, attitidok
kialakulasédban legfontosabb szerepe a szocializaciés folyamatoknak van.

Szolgaltatas (servicii, service): A kozgazdasdgtan masok munkajat
nevezi szolgéltatasnak. Olyan dologi format nem 6lt6 emberi tevékeny-
ség, amelyet kozvetleniil a fogyasztés céljara fejtenek ki. Ilyen tevékeny-
ség lehet példaul a szallitas és a kereskedelem.

Szolidaritas (solidaritate, solidarity): Szoros kotédést, kozosségi tuda-
tot, k6zos cselekvést jelent vildgnézeti-politikai alapon, mas-mas értelem-
ben. Osszetartozas (bizonyos kézosségek dsszetartoznak vagy az egyén egy
kozosséggel), kolcsonos segitségnytjtas (jobb helyzetben 1évék a rosszabb
helyzetben é16k felé), filantrépia (emberbaratség), altruizmus (masok java-
ra torténé onzetlen lemondas), caritas (jotékonysag, keresztényi szeretet).
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A szolidaritas a XIX. szazad kozepe 6ta a szociélpolitika fogalma. Szoli-
daritas: 6nzetlen segitségnyujtas, hierarchikus viszony alakul ki, aminek
negativ kovetkezményei lehetnek. Ha nem megérdemelten kapja a jutta-
tast, érdemtelen szegény. Ebbdl jogsértések is szarmazhatnak. A szolidari-
tas ellentéte a verseny. A francia forradalom 6ta a szolidaritas kérdéskorét
nem vették komolyan. A szocialpolitikaban gyakran tgy jelenik meg, hogy
a civil szféra fejezi ki. 1968-ig abban hittek a szocialpolitikusok, hogy ho-
mogenizaciés folyamat megy végbe. Az olajarrobbanas ismét elmélyitette
az egyenlGtlenségeket, szitkség van a szolidaritasra. A rendszervaltas utan
elszabadul6 egyenl6tlenségek soran mégsem vélik meghatarozova.

Szubszidiaritas (subsidiaritate, subsidiarity): A szubszidiaritas elve
szerint minden dontést azon a leheté legalacsonyabb szinten kell meg-
hozni, ahol az optimalis informaltsag, a dontési felelésség és a donté-
sek hatasainak kovetkezményei a legjobban lathatok és érvényesitheték.
Eszerint a Eurdpai Kézdsségre csak azokat a jogkoroket ruhazzak at, ame-
lyeket hatékonyabban lehet kozosségi szinten gyakorolni, mint a fiigget-
lentil eljaro tagallamok vagy a régiok utjan.

Szupraterritorialitas (suprateritorialitate, suprateritoriality): A gaz-
dasagi tér kevésbé esik egybe az orszaghatarokkal. A vilag fokozo6dé glo-
balitasa azt is jelenti, hogy az ¢nallé nemzetgazdasagok fel6l a hangstly
a globalis vilagpiac meghatarozé szerepe felé tolodik el. A globalis vilag-
gazdasag iranyité kozpontjai az tn. globélis varosok, ezek egyben a vilag
legnagyobb kozpontjai is. A globalis vilaggazdasag és vildgpolitika egyik
legnagyobb kérdése, hogy milyen az ellentmondés a virtuélis tér és a va-
16s tér kozott. Nyitott kérdés, hogy mi lesz a sorsuk azoknak a tényleges
foldrajzi helyeknek, tradicionalis térbeli gazdasagi-tarsadalmi gazdasa-
goknak, melyek e globalis virtuélis térbél kimaradnak.

Szuverenitas (suveranitate, souveraignty): Alapelv, miszerint az allami
féhatalom semmi éltal sem korlatozhaté, azaz a tarsadalomra nézve egye-
temes és kizarélagos érvényti. A demokratikus alkotményok a szuverenitas
forrasaként és végsé letéteményeseként a népet nevezik meg (népszuvereni-
tas). Megkiilonboztethetd az tgynevezett bels6 szuverenités, mely az allam-
hatalom forrasara és belpolitikai érvényesiilésére vonatkozik, és a kiils6 szu-
verenitds, amely az adott orszag allami fiiggetlenségét, onrendelkezését és
teljes nemzetkozi jogképességét jelenti. A valésdgban nem létezik korlatlan
szuverenitas, hiszen mind a bels6, mind a kiilsé szuverenitas ténylegesen
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korlatozott: az el6bbi a hatalommegosztas, a pluralizmus és a jogallam intéz-
ményei altal, valamint a bels6 politikai és gazdasagi viszonyokbdl adéddan,
az utébbi pedig a nemzetkozi szerzédések és szervezetek altal, valamint a
regionalis és globalis politikai és gazdasagi koriilmények folytan.

Tarsadalmi alrendszer (subsistem social, social subsystem): A tarsa-
dalom alrendszerekre tagozédik, ezek sajatos funkcioval, miikodésmod-
dal, ,logikéval” jellemezheték. Bar jelentés eltérések vannak abban, hogy
ki mit tekint alrendszereknek, altalaban elfogadott, hogy a gazdasag és a
politika a tarsadalom meghatarozé alrendszerei.

Tarsadalmi egyenlétlenség (inegalitati sociale, social inequality):
Az egyének, csaladok és tarsadalmi csoportok jovedelmi és/vagy kozjogi
helyzetében mutatkozoé jelentds kiillonbségek.

Tarsadalom (societate, society): Az emberek széles korének gytijt6-
fogalma, tipikusan egy orszag tarsadalmérdl beszéliink. A politika és az
allam szempontjabol a tdrsadalmat allampolgarok alkotjak. A modern
tarsadalom meglehetdsen tagolt: tarsadalmi rétegek, nem és kor, vagy a
gyakorolt hivatas, vallasi, politikai meggy6zAdés stb. alapjan elkiiloniilé
csoportok alkotjak, akiknek eltéré érdekeik vannak, eltéré nézetek, meg-
gy6zb6dések jellemzik Gket. (A tagoltsag egy masik dimenzidja az alrend-
szerekre torténé tagozodas.) Ugyanakkor a tarsadalom egyfajta kozosség
is, ilyenként beszélhetiink pl. kozérdekrsl.

Teriiletfejlesztés (dezvoltare teritoriala, territorial development):
Mindazt tartalmazza, ahogyan a kozosségi szféra (parlament, kormany,
onkormanyzatok stb.) hatni prébal a kiilonbozé tevékenységek térbeli
megoszlasdra. Racionalisabb tertiletfelhaszndlas, kornyezeti szempon-
tokat szem el6tt tarté kiegyenstulyozottabb fejlesztés, szerkezetéatalakitas
és egyéb tarsadalmi és gazdasagi célok megvaldsitasara vald torekvések
mind ide tartozhatnak. Lényegretoré6en megfogalmazva a teriiletfejlesztés
a térhaszndlat tudatos iranyitasat jelenti. A tér a szitkségszerti egyiittléte-
zés okan integralja a killonféle tevékenységeket, igy minden konkrét terii-
leti/igazgatasi (tertilet)egységben a teriileti megkozelités elGsegiti a racio-
nélis egyuttmiikodést, a kozos cselekvést. Az elére atgondolt, egytuttm-
kodésben sziiletett beavatkozasok mas, feltételezhetéen jobb eredményre
vezetnek, mint az 0ssze nem egyeztetett, kozos stratégiaba nem foglalt
tevékenységek eredményeinek az 6sszessége.
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Természetjog (drept natural, natural rights): Az ember természetében
gyokerezik. E felfogas hivei szerint ez a jog az értelem parancsa, amely az
emberi értelem segitségével minden allami tételezés nélkiil, kozvetlentil is
megismerhetd (megkettézik a jog vilagat). Egy térben és idében abszoltt
jelegti, 6rokérvényti és igazsagot kifejezé jog. Osszhangban all a vildgmin-
denséget athato és szabalyozo torvényekkel, a természet ésszerti rendjével.
Ez a rend orok és valtozatlan. A természetjog képvisel6i elismerik a pozitiv
jogot. Ius naturale ,amelyre a természet tanitott meg minden élélényt” —
ez a felfogas az 6kori romaiaktél kozépkorig végightizédik, Werbéezi Har-
maskonyvében is megtalalhat6. Cicero szerint is létezik ,,olyan nem irott,
hanem veltink sziiletett torvény, amelyet nem tanultunk, nem o6rokil kap-
tunk, hanem magébdl a természetbdl vettiink.”

Teriileti statisztikai egységek (NUTS) (unitati teritorial-statistice, ter-
ritorial units for statistics): Az EU-koltségvetés jelentds részét képezik a
regiondlis politika kiadasai. A regionalis politika legfontosabb célja, hogy
valamennyi régioban méltanyos szintd atlagos életszinvonalat, jovedel-
met biztositson az ott éléknek. A tarsadalmi, gazdasagi kiilonbségek, a
foldrajzi elhelyezkedés és a természeti eréforrasokban valé ellatottsag
kilonbozbésége miatt az EU-nak egy kozos kozigazgatasi rendszert kellett
létrehoznia, amely mérhet6vé, 6sszehasonlithatova és kezelhet6vé tette
az eurdpai régidkat. A NUTS rendszer 6sszehasonlitédsi lehetdséget bizto-
sit, hogy a kedvezétlen helyzetben 1évé, elmaradott régidk részestiljenek
(tobb) tamogatasban. A NUTS rendszer kategoriai: NUTS I: orszag, NUTS
II: régio (tervezési-statisztikai régid), NUTS III: megye, NUTS IV: statiszti-
kai kistérség, NUTS V: teleptilés.

Tradicié (hagyomdany, traditie, tradition): A hagyomany — egy kozos-
ség altal meg6rzott / megtartott preferenciarendszer — a kozosség szamara
legfontosabb szokasok, normak, hitek, egytittmiikodési modozatok 6sszes-
sége. Ezeket a normékat szocialis tGton orokiti 4t a kozosség egyik nemze-
dékrél a masikra, biztositva az egyén identifikaciéjanak és a kultira folyto-
nosséaga tudatdnak a megtartasat a tradici6 fennmaradasanak idétartamara.

Transznacionalitas (transnationalitate, transnationality): Orszagok,
illetve nemzetek folottiség. A nemzetkozi viszonyok 1j kapcsolati kore,
melyet a transznacionalis szerepl6k mtikodtetnek, szervezédéseik meg-
hatarozoé szerepet hordoznak a globalizaciés folyamatban.
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Urbanizacié (urbanizare, urbanization): Az urbanizacié egyrészt a varo-
sok novekedését és szaporodasat, masrészt a varos technikai és életformabeli
terjedését jelenti. Az urbanizécio tehat a telepiilések infrastruktiraval vald
ellatasa, varosiasodas, a varosi életmdédnak megfelel6 magatartas, viselkedés.

Utilitarizmus: (latin utilis: hasznos, utilitarianism, utilitarianism)
Haszonelviiség: A hasznossagot mint legf6bb eredményt kivanatosnak
tarté filozofiai iranyzat. A cselekvés, a dontés mindsitésének legf6bb
szempontja annak hasznossaga.

Vagyon (avere, asset): természetes vagy jogi személyek értékben ki-
fejezhet6 javainak, azaz dolgokra vonatkozo, més személyekkel szemben
fennallé jogainak és kotelezettségeinek Osszessége. A vagyonnak tehat
nemcsak a dolgokhoz kapcsol6dé jogok (pl. tulajdonjog), de a kotele-
zettségek (pl. elidegenitési, terhelési, épitési, telekalakitasi stb. tilalmak,
egyéb kotelezettségek) is részét képezik.

Versenypiac (piata concurentiald, concurrentiel market): Sokszerepl6s
piac, ahol nem érvényestilnek versenykorlatozé szabalyok és akadalyok, igy
a piaci arat a keresleti és a kinalati oldal hatékonyan és gyorsan alakitja ki.

Vezetés (conducere, leadership): Miikodtetés; emberek, kozosségek ve-
zetése, tagok tevékenységének szabalyozasa. Dontéen tudatos tevékenység,
cél és cselekvési mod meghatarozasa, akaratfokuszalas, az eredmények cél-
hoz mérése, 6sszehangolt-koordinalt cselekvés. A vezetés szerep, amelyet
a kozosség hataroz meg és kozvetit bizonyos személyek felé: eloljard, aki
kovethetd, tudja, hogy mit kell csinalni. A vezetés ember-ember kozotti spe-
cialis kapcsolat.

Vilagrend (ordine mondiala, world order): A vilagrend mindig egy adott,
viszonylag hosszt idén keresztiil érvényesiil6 nemzetkozi politikai konstel-
lacié, meghatarozott eréviszony-szerkezet és intézményrendszer, amelyben
ez az er6viszony-szerkezet megtestesiil és megmutatkozik. Viszont a rend fo-
galma a nemzetkozi viszonyokban mindig viszonylagos, a legnagyobb rend
is korlatozott anarchiét jelent. A vilagrendet sokéig a geopolitikai szemléle-
ten nyugvé hatalmi egyenstly elve alakitotta, statikus és dinamikus elemek
egytitthatasaként atmeneti torténelmi jelenségként miikodhet.
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ABSTRACT

One of the most developing areas of political science in the 20th
century is public policy. The accuracy of this claim lies in the fact that
the findings of policy studies break the classic boundaries of political
science, because it focuses its attention on social processes (programs,
conceptions, strategies) which shape the future of the society. Moreover,
public policy is common interest. This comes from the fact that the
process of decision-making — similarly to every option which focuses on
the future of mankind - is not a value-blind process; people need to take
part in those processes which shape their future.

Times are changing. The classic definition of public policy is valid
— activities and non-activities which are conducted by governmental
institutions in order to implement the objectives crystallized on the
road to power of the participants —, however, beyond the classical model
of political mandating through elections, there is a need for public
participation as well: the formulation of signals, criticisms, expectations.
Therefore, public policy can be understood as conscious action which is
used by a group of actors in problem solving. This situation is challenging
not only for those who are participating in it — target groups, policy-
makers, agenda setters —, but for political science as a whole as well. As a
policy analyst once formulated it quite effectively, policy analysis is the
practice of theory and the theory of practice (Gyorgy Gajduschek).

The objective of this book is to go through the most important
topics of public policy and to organize them in concrete chapters. The
administrative and public policy processes are analyzed from political
perspective, thus we focus on the development and implementation of
programs, the processes of decision-making and evaluation, which are
linked to the function of the political system as a whole. In other words,
our objective is to follow the process of how governments think and
develop their action and program, to analyze their implementation and
to unfold the related causalities and consequences. We plan to give a
theoretical knowledge-base to the practical configuration and realization
of public policies. Although this knowledge is specific, its importance
rises from the interdisciplinarity of its tools.
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The book, its structure, approached topics and discussion-type (depth
and theoretical tools), follows the structure of the academic course. From
pedagogical point of view the inserted textboxes — concept descriptions,
definitions and comments — are equally important, they present important
insights on the discussed matter. The glossary — concept definition index
— shares the same purpose as well.



REZUMAT

In a doua jumatate a secolului XX, domeniul de stiinte care a adus cele
mai mari surprize a fost stiintele politice. La baza acestei afirmatii sta faptul
ca abordarea caracteristica politicilor publice trece de limitele clasice ale
stiintelor politice. Deoarece toatele procesele sociale prin care se infaptuiesc
programele/conceptiile/strategiile privind viitorul, ca orice optiune umana,
presupun decizii bazate pe valori adjudecate, pregatirea — coordonarea — re-
alizarea politicilor publice ne privesc pe toti direct si nemijlocit. Se impune
participarea noastra, a tuturora in procesele care ne definesc viitorul.

Ne aflam in fata unei situatii cu totul noi. Chiar daca definitia, con-
siderata clasicad, a politicilor publice — ,Politicile publice sunt actiuni sau
non-actiuni, care privesc realizarea acelor scopuri care au fost stabilite in
cursa pentru putere.” — o consideram valabila, dincolo de transferul de res-
ponsabilitati politice se cere implicare: semnale, critici, solicitari. Promo-
varea politicilor publice este o activitate constienta a celor care abordeaza
si solutioneaza probleme sociale. Noua situatie este valabila pentru ambele
parti — cei care fac aceasta politica, si cei pentru care se face aceasta politi-
ca — i constituie o provocare, fiind o provocare pentru stiintele politice de-
opotriva. Noutatea abordarii consta intr-o definitie bazata pe o antinomie
formala: teoria practicii, practica teoriei. (Gajduschek Gyorgy)

Abordam, in capitolele prezentei carti, probleme si teme majore privind
politicile publice. Analizam procesele administrative de politica publica sub
aspect politologic, adica niste procese de concepere si realizare a unor pro-
grame, ca procese decizionale si de implementare, procese care sunt depen-
dente, privind diferite aspecte, de functionarea sistemului politic. Analizam,
deci, actiuni si programe ale executivului, cauzele si efectele acestora. Dorim
s oferim un aparat teoretic si un cadru — o paradigma — de abordare privind
politicile publice. Cunostintele oferite au o specificitate: contin elemente
constitutive ale mai multor discipline ale stiintelor sociale.

Structura volumului respecta structura unui curs universitar, tema-
ticile si modul lor de prezentare (aparatul teoretic, profunzimea aborda-
rii) tin cont de cerintele programei de invatamant. Ca noutate, volumul
contine, inserate ca incluziuni in textul de baza, informatii, interpretari,
comentarii privind tematica prezentata in paragraful respectiv. Glosarul de
termeni, care incheie volumul, gi ajuta la asimilarea cunostintelor oferite,
poate fi extrem de util in acest context.
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