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Az amerikai kozpolitika

AZ AMERIKAI POLITIKAI RENDSZER
HARCHAIKUS MODERNSEGE”

Az amerikai politikai rendszer sajitossiga az a kett@sség, amelyet
Samuel Huntington ,.archaikus modernségként” jellemzett. Egyrészt
archaikus a rendszer annyiban, hogy szdmos vondséban még a 16.
szazadi angol &llapotokat, a modern dllamisdg elStti idGket titkréuzi,
masrészt a modern allamok kozott is kiemelkedd a modernség
alapvondsainak klasszikus megjelenitésében. Schol sem mutatkozik
meg ez a kettsség olyan markdnsan, mint éppen a ktzpolitikdban, az
amertkal ,,4llam nélkiili 4llam™ politikai rendszerének legfejlettebb
dimenzi6jdban.'

Az amerikai kozpolitika tehdt Ondllé rendszerként kezelends,
amelynek alapvetd jelensége az — eurdpai €rtelemben vett — dllam
Lhidnya” vagy legalfbbis gyengesége és a dbntési centrumok szét-
szdrtsdga, ami viszont rendkiviil felerSsiti a kozpolitika fejlettségét.
Eurépat szemmel tekinthetjiik ugyan az dllam hidnyét és a magasan
fejlett kizpolitikai rendszert az BEgyesiilt Allamokban halmozottan
paradox helyzetnek, de komparativ kozelitésben nincs itt semmiféle
ellentmondas, hiszen az 4llam szdmos funkcidjdt a kozpolitikai
rendszer 14tja el. Ebb6] viszont valésdgos paradoxon adédik, neveze-
tesen az, hogy az amerikal kdzpolitika egyrészt olyannyira sajitos,
hogy nem 4tvehet§ Eurdpa szdmdra, mdsrészt a maga fejlettségével
mégis példa, amelynek hizdereje is igen nagy, vagyis az utdnzis
egyszerre lehetetlen és elkeriilhetetlen, A modern eurdpai politikai
rendszerek mér til vannak a kozvetlen utdnzas naiv id&szakan, és az
alkalmazds-dtvétel mdr a nemzeti sajdtossdghoz igazodé honositdst
jelent. Kiilondsen fontos — a példa még erdsebb vonzdsa miait — a
sajatossdgok hangsilyozdsa a modernizalédé kdzép-eurdpai politikai
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rendszerek szdmdra, vagyis nemcsak az amerikai kdzpolitika tapasz-
talataibdl, hanem nyugat-eurépai dtvétele differencidlt formaibdl is
tanulnunk kell.?

Az amerikai politikai rendszer kezdetekt8] fogva a liberdlis ,,nagy
allam” és a konzervativ kis dllam” ciklusaiban fejlddik, hozzdiéve
persze, hogy a nagy dllam sem annyira kiterjedt és centralizalt
Amerikdban, mint az dtlagos eurdpai dllamok, de a kis 4llam sem
mond le a nagyon erSteljes klasszikus dllami szerepvilialdsrél a
kifligyek, hadiigyek és a belsd rendfenntartds teriiletén. KiilénGsen
szembetiing ez a ciklikus mozgds szdazadunk harmincas évei Ota,
amikor a roosevelti adminisztrcié meghirdette a modern ,nagy
dllami” politikdt, majd Johnson elndk a hatvanas években a Great
Society elvét, mig a republikdnus adminisztricidk kézben az dllami
beavatkozds és az addterhek egylities csdkkentésére torekedtek. Rea-
gan elndk klasszikus monddsa, miszerint a kormdnyzat — avagy taldn
az &llam — nem a megoeldds, hanem maga a probléma (lehat a
felmeriild gondok megolddsat a til nagy dllam cstkkentésében és nem
tovabbi kiterjesztésében kell keresni), jelezheti a konzervatlv megko-
zelitést dltalaban. A probléma csak az, hogy a legutébbi republikdnus
elngkok az elddeiktdl eltérden nem cstkkentették, hanem novelték a
koltségvetés terheit és az allamhdztartds halmozott adGsssdgait, vagyis
ideolégiai retorikdjuk ellenére nem kozpolitikai elkotelezettségiik
mértékében, hanem csak annak irdnydban killonbdzick a korabbi
demokrata adminisztricidktol. Ez az orokidu kettfsség jellemzi a
Clinton-adminisztraciot is, csak ellenkezd oldalrél. Egyrészt lithatoak
a kiterjedtebb dllami felelSsségvallalds jelei és torekvései, mésrészt a
hatalmas 4llamaddssdg miatt ezek a kordbbiakndl visszafogottabbak
még az eglszségligy és az oktatds valsdgos teriiletein is, ezért a
kozpolitika centrumdba sziikségképpen a hatalmas dllamadéssdg ke-
zelése keriilt. i

Az Egyesiilt Allamokban szinte kozhely, hogy az dllam szd
hasznalata az amerikai politikai rendszerre téves terminus, még a
gyenge dllam formdjdban is. Az amerikai politikai rendszer végletesen
decentralizalt, hatalommegosztott és kiegyensdlyozott, de egyben
nagyon diverzifikdlt és komplex rendszer is. A kormanyzat nem
annyira a kézpolitika tevékeny szerepl§jeként vesz részt a politikacsi-
nalasban rdkényszerfive dontéseit a tobbi szereplfre, hanem inkdbb
maga a terep, az aréna, ahol a nagyszdmi politikai szerepl§ megkiizd
a dontésekért. Ezt a komplex, decentralizalt rendszert sokan szervezett
anarchidnak nevezik, amelyben maga a politikacsinalds egésze orszi-
gosan nem koordindlt, nem egyeztetett ugyan, de az egyes elkiiloniilt
alrendszerek sokasdgdn beliil anndl inkdbb koordindlt és egyeztetett.
Az ,alkorményzatok™ (sub-governments) nagyon hatékonyan és ki-
szdmithatdan mitkddnek, szinte tilsdgosan is a rutin uralja dket. Az
egyes alkorményzatokban valésdggal ,,vashdromszégként” jonnek
létre az érintettek (korményzati hivatalok, kongresszusi bizottsdgok
és nyomdscsoportok) kapcsolatrendszerei, amelyek mindenféle kiils§
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nyomdsnak ellendllnak. Ennek kovetkeztében viszont a kézpolitika
egész tendszere csak kis Iépésekben, ,inkrementélisan™ fejl&dik,
nagyobb éttérésre, reformra csak azokban a ritka torténelmi szituéci-
dkban van lehetdség, amikor egy erds elnok a manifeszt véilsdg idején
tébbséggel rendelkezik a Kongresszusban is.?

Ez a rendszer adja az amerikai kozpolitika nagy hatékonysdgét, de
rendkiviil nagy tehetetlenségi nyomatékdt is. A vashiromszdg ugyanis
gyakorlatilag tobbnyire azt jelenti, hogy nem az alkorményzat irdnyit-
ja az ald tartozd teriiletet, illetve szereplSket, dgenseket (agency),
hanem megforditva, az dgensek, az adott intézmények ,,foglaljak el”
az alkormdnyzatot (agency capture). Az alkorményzatot tehét valéjé-
ban azok az intézmények irdnyitjdk, amelyeknek az irdnyftisdra
létrehoztak Sket. Ezt a vashdromszéget csak nagyobb térvényhozisi
valtozdsok torik szét, amelyek sordn egy-egy tertiletet Gjraszabalyoz-
nak, de aztdn visszadll a kordbbi dllapot. Az utébbi 1d6ben azonban
a dontéshozatali struktirdk kissé fellazultak, ezt a lazdbb, kevésbé
rutinszerd és kiszdmithatd szerkezetet nevezik Hugh Heclo terminu-
sdval az ligyek halézatdnak (issue networks), vagy politikacsindldsi
hélézatoknak (policy networks). Ezekben a héldzatokban sokkal
szélesebb a részvétel és kevésbé tisztizottak a formalis szerepek, s az
alkormanyzatok hatdrai is elmosédnak.

Az amerikai rendszer kordbbi formdlis lefrasai a f&szerepldk, az
elntkség és a kongresszus bemutatdsdval rendszerint nem érzékeltetik
eléggé ezeknek a dontéshozatali centrumoknak a nagymértékd frag-
mentéltsdgdt a politikacsindldsi folyamatban. Pedig mar maga a
k‘c‘azponti, foderdlis biirokrdcia is rendkiviil megosztott. 13 | miniszté-
rium” van, emellett 57 egyéb 6nallé kormanyiigyndkség, s szdmtalan
mds kisebb orszdgos hivatal és ligyndkség is. Tovabb bonyohtjak a
helyzetet az Egyesiilt Allamokon beliil az ,allamok kézétti” (inter-
governmental) kapcsolatok, amelyek a legegyszeribben egy tobbré-
teges tortdhoz (layer cake) hasonlithatdak, s egészében véve a
vertikdlis és horizontalis politikacsindldsi halézatok hatalmas szdve-
dékét hozzak létre. Az amerikai politikai rendszer tovabbi sajétossaga
az, hogy a birdsagok is igen aktiv szerepet jtszanak a politikacsind-
ldsban. Az érintettek a politikai dontéseket ugyanis naprél napra
megkérd@jelezik a birésdgokon. A birdsagoknak viszont dontéshoza-
tali hatdskoritk van olyan kérdésekben is, amelyek az eurépai politikai
rendszerek tobbségében csak a vélasztott politikai testiileteket illetik
meg. Ennek az igen komplex rendszernek az dttekintése a kivilallé
szamira majdnem lehetetlen, de gyakran a részivevdk szdmdra 1s il
kusza a helyzet. Ebb6E végtelen politikai csatdk €s jogvitdk fakadnak,
hosszii évekig tart olyan tigyek birésdgi Gjratdrgyaldsa, mint a Los
Angeles-1 lzadést kivalté renddrségi atrocitds is.

A kozpolitika f8szerepldi kozil Amerikdban szembetinSen hid-
nyoznak a pértok, de erSteljesen befolydshoz jutnak a kiilnbozd
érdekesoportok. Az érdekcsoportok tevékenysége teljesen dtszovi az
egész politikai életet, elemzésiik a kozpohtikai rendszer analizisének
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leggyakoribb, kdzponti témija. Az utdbbi id6ben mdr annak elisme-
résével is, hogy a teljes szabadsdg és sokféleség ellenére a ,pluraliz-
mus” igencsak dlsdgos, mivel az amerikai lakossg jelentds részének
nincs megfeleld er6forrdsa, tapasztalata és kapcsolatrendszere a maga
hatékony érdekvédelmének megszervezésére. Az érdekcsoporiok
megszervezése tehdt felett€bb aszimmetrikus, nem képezi le és nem
fejezi ki a valodi érdekstruktirdkat, ennek clienére az amerikai
kézpolitikal rendszer még mindig egyike a legeredményesebbeknek
€s leghatékonyabbaknak, és minden bizonnyal a leginkdbb részvételi
rendszer, mér ami a kozpolitika teljes kiterjedtségét, a mindennapjait
illeti, s nem az orszagos nagypolitikat.

Az amerikai kdzpolitikai rendszert megkiilénbozieti a rendelkezé-
sére 4li¢ eszkozok tipusa is rods rendszerektSl. A koncentralt dllami
eszk0zok felhaszndlasa a gazdasdgpolitikdban példdul elképzelhetet-
fen, mondjuk, egy MITI jellegd gazdasdgi-kiilkereskedelmi miniszté-
rium révén, mint Japinban. Négy f& kozpolitikai eszktzrendszer van
az Egyesiilt Allamokban. Eldszor is, a trvényhozds, amely igen
fontos, bdr az elfogadott térvények szdma &vente alacsony, de lénye-
ges szabdlyozd szerepet toltenek be, s a Kongresszus tobb mint
négyszdz bizottsiga és szdmos albizottsdga az egész kozpolitika
kézponti idegrendszerét alkotja. Masodszor, a kéltségvetési erdforra-
sok elosztdsa, amelyben az 1974-es térvénnyel a Kongresszus meg-
er0sitette dominancidjét az elndkkel szemben. Az inkrementélis jelle-
g domés: folyamatok kovetkeztében évr§l évre a koltségvetésnek
csak mintegy egytizede tekintetében van véltozds, azaz lehetdség
érdemi dontésre, ami ezt az eszkOzrendszert is eléggé korldtozott
hatélyiva teszi. Harmadikként az adminisztrativ korményzati szabd-
lyozast kell emliteni, mint afféle delegdlt torvényhozast a kormédnyzat
kiillonbozd szintjeire. Bvente ezer oldalakkal bévill a rendeleteket
tartalmazé Federal Register, de ezek a rendeletek ismétesak az érintett
érdekcesoportokkal valé konzultilds és érdekegyeztetés utdn keriilnek
elfogaddsra €s alkalmazdsra. Negyedikként a bir6sdgok szerepe em-
litendd, hiszen a fenti rendeletek birésdgi megtdmaddsa a nyomdscso-
portok rutin-mivelete, tigyhogy a birés4gi kontroll szinte elengedet-
hetetlen része a dOntéshozatali folyamatnak. Ez a jogi-birdsagi
kontroll (abjudicating) gyakran felmegy a Legfels§ Birésagig (Supre-
me Court), amely azonban nem mindig, s nem tdl révid 1dd alatt tud
érvényt szerezni a hatdrozatainak,

Az amerikai kozpolitikai rendszer kritikdja harom pontban sfirifss-
dik ossze. Egyesek vitatjik a hatékonysigat, azaz vgy latjak, hogy
sz€lsGséges pluralizmusa és a dontéshozatali centrumok széttagoltsdga
miatt nem képes hatékonyan mitkddni. Masok arra mutatnak r4, hogy
alacsony a kormdényzat eredményessége, vagyis nagy a célok és az
eredmények kozotti szakadék. Végiil a kizpolitikai rendszer sajétos-
sdgai kozill sokan azt emelik ki, hogy nem képviseli eléggé a
tarsadalmi igazsagossagot. Ez a hiromfajta kritikai szemlélet gyakran
Osszekapcsolddik, fgy aztdn id6rdl idSre meghirdetik az amerikai
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kdzpolitikai rendszer vaisdgét, ahogyan a hetvenes években, vagy
legutébb a kilencvenes évek elején. Ez a ,,vdlsdg” azonban permanens,
az egész amerikai politikai rendszer strukturdlis vondsaihoz kapeso-
16dik és mdr emlitett ciklikus jellegében fejezddik ki

A HIANYZO ALLAM” TORTENETE

Az amerikai kozpolitikai rendszer nem érthetd meg a politikai
rendszer tOrténete nélkiil, amelyet viszont a ,hidnyz6 dllam” fejl6dé-
sének szakaszai tagolnak. Az els§ szakasz nagyjabdl a 19. szdzad
végéig tart, s ezt végképp dllam nélkiili (stateless) id@szakként
emlegetik. Nem jott létre az eur6pai dllamisdg kozigazgatdsi egysége
a maga kizponti intézményeivel. A helyi és tagillami szinten igen
fejlett demokratikus politikai struktirdk meg@riziék ondllésdgukat és
sokféleségiiket, s nem kapcsolédtak Gssze egyetlen kézpontositott
nagy orszdgos rendszerré. Egydltaliban, kialakult az a sajdtos, maig
€18 amerikai mentalitds, amely az &llam midenféle szerepét kellemet-
len nytignek, elutasftandénak tartja, s a legjobb esetben is csak
minimalizalt forméban hajlandé eltdrni. A 19. szdzad mésodik felében
azonban az Egyesiilt Allamok kin6tt a kordbbi paraszttdrsadalombol,
az elszigetelt helyi kozosségek vildgabol. Csak a rohamos vérosiaso-
dés és iparosodds révén, meg tjabb bevdndorlsk tdmegeinek betédu-
Idsa utdn valt elkeriilhetetlenné, nagy késéssel, az adminisztrativ dllam
kereteinek létrehozdsa és a kozponti intézmények megteremtése.

A maésodik szakasz tehat a gyenge 4llam megteremtése id&szakanak
tekinthets. George Washington idején csak egyetlen ,,minisztérium”,
az Interior Department létezett, s a kozalkalmazottak szémdnak
névekedése 1816 (4837 £8) és 1861 (36872 {8) kbzott 80 szdzalékban
a postahivatalnak volt koszonhet§. Nem voltak még orszdgos szabé-
lyozasok és kozszolgiltatisok, de a millids tomegek vérosokba
koncentrdldsdval, szocidlis és kozegészségiigyi stb. problémaival
mindez tarthatatlannd valt. Az 1880-as évekté] sorra jelentek meg az
orszagos intézmények és kialakul a kizszolgaltatdsok rendszere is. Az
orszagos kozigazgatis mint viszonylag egységes rendszer 1873-ban a
Civil Service Act-tel jott 1étre, amely trvénybe foglalta az adminiszt-
rativ szervezet elvdlasztdsit a politikdtél, de egyben elkerilie a
biirokratikus-adminisztratfv elit brit rendszerének tdlzott izoldltsdgat
is. Az adminisztrdci nyitott maradt mds foglalkozdsi csoportok
irdnyédban, s az 1978-as Civil Service Reform Act megerdsitette mind
a depolitizdltsigot, mind pedig a nyitottsdgot. Ez az enyhén ,,dudlis”
struktira, a politika és az adminiszirdcio szétvalasztotisdga, a szakmai
&s politikai karrierek, a kinevezett és valasztott tisziségek megkiiltn-
biztetése az amerikai politikai rendszer egyik stabil alapvonisa, akkor
is, ha a két szféra hatarairdl és viszonyardl sok vita folyik, s a dudlis
rendszer maga is korrdl korra sokat valtozik.
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Létrejott tehdt a gyenge amerikai adminisztrativ dllam a maga
gazdasdgi szabdlyozd szerepével is (példaul az Interstate Commerce
Act), de nemesak id&beni késéssel, hanem struktirdjaban is jelentds
eltéréssel az eurdpai allamokhoz képest. A szdzad elején megsziilettek
a foderdlis szabélyozdsok és testitletek (Federal Trade Commission,
Federal Commerce Commission etc), de lényegében nem is tOrtént
kisérlet koordindldsukra, netdn centralizdldsukra és egy kozds gazda-
sagpolitika kialakitdsdra. A kozds, federdlis koltségvetés is lényegeben
csak 1921-ben a Budget and Accounting Act-tel jott 1étre, s6t még az
Egyestilt Allamok egységes katonai wényitdsa is csak 1902-ben
sziiletett meg a General Staff megszervezésével. Igaz, hogy az
id6zondkat ebben a hatalmas orszdgban mér 1885-ben szabdlyoztik,
s 1886-ban mir egységesitették a vasitvonalakat is. Szdéval a 20.
szédzad eleiére 10bbé-kevésbé készen 4llt az egységesitett adminiszt-
rativ 4llam, létrejSttek a f6bb minisztériumok és irdnyftd federdlis
dllami hivatalok vagy ligynokségek, de igen gyenge szabdlyozdssal és
nagyon fragmentiltan, viszont az egyes alkorményzatok gyakorlatias
besllitottsdgdval és magas hatékonysigaval. De a mar emlitett Federal
Register kiaddsdra csak 1935-181 kezdve keriilt sor, s az alkotményjog
és a kizigazgatdsi-adminisztrativ jog elhatdroldsa még most is kez-
detleges. Az adminisztrativ jogrendszer inkabb laza szévevény és eseti
szabdlyozdsok halmazata — meghagyva az egyes teriileteket elszige-
teltségiikben —, mintsem koherens jogrendszer.

Az adminisztrativ dllam kialakuldsdnak masodik nagy fordulopont-
ja a méasodik vildghdbord idSszakdra tehets, bar ezt megelzték a
harmincas évek elején Roosevelt erffeszitésel a gazdasigl véalsig
lekiizdésére a kozpontositott dllami szervezetek és intézkedések ré-
vén. Az adminiszirativ dllam jéval kiterjedtebbé vilt, de ehhez képest
a kozponti dllamhatalom silya csak kevéssé novekedett. Itt most nem
a politikai rendszer egészerGl van szd ~ amelyben az ,elntk-csdszd-
rok” (imperial presidency) hatalma 1d8nként tekintélyesre ndvekedett
bizonyos kérdésekben, amit a Kongresszus tjra meg djra megprobalt
kiegyensilyozni —, hanem magérél a kozpolitikai rendszerr8l, amely-
nek fragmentdlisiga nem cstkkent, hanem inkdbb nétt az djabb
teriitetekre (kornyezetvédelem, kutatds-fejlesztés stb.) vald kiterjesz-
téssel és djabb dllami iigyntkségek 1étrehozdsdval. A professzionilis
technokrdcia mint djabb hatalmi tényezd is végigvonul az egész
idOszakon, de lehetséges, hogy a hetvenes évektdl kezd&ds idGszakot
az amerikai adminisztratfv dllam fejlesztésében is dj, harmadik
szakasznak kell tekinteni, mert ez a professziondlis technokricia és
intézményei globalizdlédtak, vagyis maga az amerikai adminisztrativ
illam is globdlis szabdlyozd szerepet nyert.

Mindenesetre, fragmentélisiga €s gyengesége ellenére, az amerikai
adminisztrativ allam hatalmasra ndvekedett a masodik vildghdbord
utdn. A nyolcvanas években az amerikai dllam mér 2,8 civil admi-
nisztrativ és 2.5 millié katonai alkalmazottat foglalkoztatott, s 10,8
milliéra novekedett a helyi adminiszirdcié 1étszdma is, nem beszélve
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a szerzOdéses alapon foglalkoziatott tovabbi millidkr6l. Az dllamgé-
pezet mitkddése mér az élet minden vonatkozdsdra és minden csaldd
életére kiterjed, de 66 millié ember, azaz 36 millié csaldd élete
kdzvetlenill is a szocidlpolitikai rendszertél fiigg, Az adminisztrativ
alkalmazottak ndvekvd hanyada magasan képzett, diplomés szakem-
ber (professionals), ardnyuk a nyolcvanas évek végén mér meghaladta
az adminisztricidban alkalmazottak egyharmadat, s ez az ardny a
szerzGdéses alkalmazotiak korében még magasabb. A szakértSk elére-
torése €s nyomuldsa mindségi valtozast hozott az adminisztrat{v dllam
fejlédésében, sokan mdr a ,szakérti allam™ (professional state)
kialakuldsardl beszélnek.

Az amerikai politikai széhaszndlatban a kormdnyzatot gyakran
emlegetik ,,negyedik rendként”, s most a szakérték elStérbe keriilésé-
vel az ,Otédik rend” kifejezés is megjelent. Egy széles tdrsadalmi
réteg emelkedik ki a politikacsindldssal foglatkozé szakértsi értelmi-
s€g korébdl (policy intellectuals), akik a kozpolitikai rendszer teriile-
téhez tartozd kutatdssal foglalkoznak, vagy a médidban tareyaljak az
idevagl kérdéseket és tAjékoztatidk a széles nyilvanossigot, illetve
kozpolitikai vagy szakpolitikai elemzéként (policy analysts) gyifjtik
€s elemzik az adatokat €s adnak attekinté értékelést (policy evaluati-
on). Ez az 4j és igen befolydsos tarsadalmi réteg nagyon nehezen
vilaszthat el mds, magas szakértelmet feltételezd értelmiségi foglal-
kozésoktdl, az egyetemi és kutatdszféritd] 4ltaldban, mivel egyrészt
igen nagy a személyl mobilitds a két szféra kozétt, mésrészt szerz6-
déses szakértGként a fiiggetlen értelmiségi dlldsokban lévEk jelent8s
részét is rendszeresen alkalmazzdk, vagy egyénileg, vagy az egész
intézményt.

Ez a vilozds *hdrom szembetiind formdban is megmutatkozik.
Egyrészt a mdr emlitett — laza és egymadst tSbbszdrtisen atfeds —
politikacsindlasi hilézatok elterjedésében, amelyben egyre kevésbé a
hivatali-adminisztrativ, s egyre ink4bb a szakmai-tudomdnyos hierar-
chia €s presztizs vélik dont6vé. Mdasrészt a politikai rendszer csiicsan
1s mindinké&bb a poli-technokréicia v4lik meghatdroz6v4, a Kongresz-
szast mindjobban befolydsolja a bizottsdgokban alkalmazott ,,20 000
technokrata”. Harmadrészt a kozpolitikai rendszer kiszélesedése és
professzionalizdléddsa dtalakitotta az egész egyetemi oktatdst, s magét
a politikatudomdnyt is, amely mindinkdbb alkalmazott tudomanyként
funkciondl.

A legszembetiindbb vdltozds azonban kétségteleniil a politikai
rendszer csiicsain zajlott le, egyesek hovatovabb a poli-technokratdk
hatalométvételérSl beszélnek. Szavuk egyenesen dontd lehet az olyan
hivatalokban, mint a General Accounting Office, Office of Science
and Technology, Congressional Research Service, Congressional Bud-
get Office. A lobbystikkal vals érintkezés is jérészt a szakénék
szintjén zajlik a kongresszusi bizottsdgokban, a kiilénbozd lobbyk
ezerszdmra alkalmaznak specialistdkat, akik szakmai egyeztetések és
vitdk révén igyekeznek befolydsolni a politikai dontéseket. Es akkor
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még nem is vettilk szdmitdsba az Egyesiilt Allamokban is leginkabb
hagyoményos és népes szakért§i gardat, a jogdszsdgot. A jogdszok
nem uraljdk ugyan eurdpai médon a kozpolitikai rendszert, hiszen
nincs ,.allamigazgatds” — s6t az amerikai ,public administration”
értelme a kozigazgatdsndl is sokkal szélesebb —, mégis igen jelentSs
a szerepiik és a szakéntdi dllam megjelenésével kordntsem csokkent,
a szazezerszamra megjelent szakértSk garddjdnak komoly hdnyada
ogasz.

: gA szakért@i dllam tehdt egyfeldl a foglalkoztatottsagi struktira
radikdlis dtalakuldsat, mdsfeldl a politikai erGviszonyok és dintésho-
zatali mechanizmusok alapvetd dtrendezGdését hozta magéval, a
szakért8k Gj, nagyszdmi csoportja rejtett hierarchidt (hidden hie-
rarchy) vitt bele a politikacsindldsba. Az ,1j osztdly” kialakitotta a
maga étoszdt és ideoldgidjat, globdlis elhivatottsdgdt, azt a meggys-
z6dését, hogy az amerikai szakértdi réteg a maga egyetemi bazisdval
egyediil képes és alkalmas a globdlis tigyek intézésére. S valdban igen
nagy politikai és szakért&i hatalmat koncentrélt a maga kezében, amit
azonban szintén nem szabad mitizédlni, hiszen ezt is kiegyensdlyozni
torekednek nemzetkzi és nemzeti tényezdk egyardnt. Sajat fragmen-
tacijuk, belsd szakmai specializdlodasuk is hatalmi korldt, de még
ennél is erdteljesebb a killonbdzd szintl kozosségek politikai autond-
midja, ondllésdga. Az amerikai kozpolitikai rendszer hagyoményos
strukturalis vondsai tehit nem valtoztak a negyedik fejl&dési szakasz-
ban, a szakért6i dllam megjelenésével sem, ami mér Snmagdban is
mutatja, hogy ez a rendszer alapvet§ vondsainak meg6rzése ellenére
is igen rugalmasan tud véltozni.

EGY ,REITOZKODS TUDOMANY” TORTENETE

A kozpontositott allarphatalom és széles kortt biirokratikus gépezete
francia taldlmany. De nemcsak az adminiszirativ dllam, hanem veie
egyiitt az adminisztrativ jog is, mint a jogtudomdnyon beliil is
vildgosan és szigonian elkiiloniils diszciplina. Napdleon hozta létre a
Conseil d‘Btat megszervezésével a maga civil, adminisztratfv fGpa-
rancsnoksagat, ami §t nunisztérium (pénziigy, beliigy, kiiliigy, 1gazsig-
iigy és hadiigy) tevékenységét koordindlta, s alatta kiépiiltek a teriileti
prefektirdk, amelyek éppen ilyen koncentrdltan dtfogtdk a helyi
Allamigazgatasi szervezetet. Ez a francia modell, amelyet késbb a
németek ,t0kéletesftettek”, a lokdlis politikai autonémidkra épiils
amerikai modell torténelmi és elméleti ellenpdélusa, amint ezt mér a
muilt szdzad harmincas éveiben az amerikai demokrécia els§ nagy
elemzgje, Tocqueville megéllapitotta.

Mig Franciaorszdgban 1€trejott egy rendkiviil szilk tudomdny, az
adminisztrativ, kozigazgatasi jog (Droit Administratif), a maga szak-
kényveivel (Charles-Jean Bonnin, Principes d‘administration publique,
1812), képzési ntézményeivel (Lcole Polytechnique) és folydiratok-
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ban is megiestesiild kutatdsi eredményeivel, addig Amerikdban a
hidnyz$ allam nyomdén a kozpolitika rejt6zkodd tudomdny maradt.
Toszerével az még ma is, bar intézményrendszere sokszorosan feliil-
miilja az eurdpait, de meghatirozdsdrél vég nélkili vitdk folynak.
Tobbnyire maga a tudomdény is a public administration nevet viseli,
amely joval szélesebb a ,kozigazgatistanndl”, bdr az egyetemi kur-
zusok gyakran public policy (kozpolitika) néven is emlitik. De
akdrhogyan nevezik is — hiszen elnevezések garmaddja sorolhaté még
fel —, a hatérai szinte beldthatatlanok, egyszerre sokmindent atfognak
a politikatudomdny, kézgazdasdgtan, szociolégia, pszicholdgia, veze-
téselmélet (management) €s szdmos mis, Eurdpaban kiilén tudomény-
ként szdmon tartott tarsadalomtudoményok teritletéb6l, azok sajitos,
alkalmazoftt tudoményi metszetében. A kozpolitika mdomdnya is épp
olyan heterogén, mint az egész amerikai politikai rendszer, nagyon
sokféle megkozelitése van, aszerint példdul, hogy a fenti tarsadalom-
tudomanyok koziil melyik keriil a kdzéppontba, vagy még inkdibb,
hogy f5ibtébb praktikus, és nagy elméleti koherencidra igényt nem
tartd kompendiumokként milyen szakmai képzést céloznak meg.®

Els6 kozelitésben ezért nem célszerd a kozpolitika mint rejtézkods
tudomdny meghatarozisiba belevigni, bevezetésiil ugyanis helyénva-
16bb, ha torténelmi folyamatként, a hidnyz6 allam és a kiterjedt
kézpolitikai rendszer tikérképeként és szolgdlélednyaként dbrazoljuk.
Ebben a megkozelitésben viszont rogton kitinik a szoros kapesolédis
a két szint kozott: az adminisztrativ 4llam megszervezése els
szakaszdnak mdr az elején megfogalmazddik az igény a kozpolitika
tudomdnyédnak kidolgozdsdra 1s. Valamennyi kézikényv Woodrow
Wilson 1887-ben megjelent tanulményat, The Study of Administration
cimif mvét tekinti ilyen kopernikuszi fordulatnak, az 1j tudomdny
igénybejelentésének, bdr az els6 kézikényv, Leonard D. White Intro-
duction to the Study of Public Administration cimii munkdja csak
1926-ban, egy évszdzaddal a francia kezdetek utdn jelent meg.

A két vilighdbori kozott ez az 4j tndomdny nem is nétt tdl a
praktikus-technikai ismeretek rendszerezésén. Frederick Taylor tudo-
ményos menedzsmentjét az adminisztricidra alkalmazva alakult Id
Luther Gulick POSDCORB technikdja, amely az egyediil tidvzits
elméletként rekldmozta magdt. Itt is az elemi munkamiiveletek elkii-
16nftésérdl €s pontos sorrendiségében vett optimalizacidjirél van sz,
mint Taylorndl, csak nem a gyari, hanem az adminisztratfv termelés-
ben. A betiiszé a kotelez§ mdveleti sorrendet foglalja ©ssze, a
Planning (tervezés), Organizing (szervezés), Staffing (személyzet),
Directing (irinyitas), Coordinating (koordinalas), Reporting (jelentés-
készités) €s Budgeting (koltségvetéskészités) folyamatait Ssszegezve.
A POSDCORB médszer a legegyszeriibb technika diadala volt a
politika felett, hiszen a dualizmus szellemében az adminiszirativ
hatékonysdgot le akarta vilasztani a politika bizonytalan, kavargé
vildgérol. Az adminiszirativ 4llam kialakuldsdnak kévetkezd, masodik
szakaszdban, a mésodik vildghdborit kdvetSen ugyan megmutatkozott
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az elem ,,adminisztrativ-gydri” technika kudarca, de Amerikdban az
elméletben és a gyakorlatban egyardnt azéta is ott kisért a nosztalgia
valamiféle POSDCORB irdnt, egy olyan technikai csodafegyver irdnt,
amely teljesen leoldja az adminisztrdciot mint termelést a politikirdl,
s egyben hatékony, konnyen megianulhaté mesterséggé teszi az
adminisztrativ &llam 4ltal alkalmazott szdzezrek, s&t millick szdmara.

A misodik vildghdbonit kévetfen rohamos fejlddésnek indult az
adminisztrativ dllam, €s a k6zpolitika szinte robbandsszerfien betdrt a
téarsadalomtudomanyok k6z€, nem is helyet, hanem koordindlé szu-
pertudomdnyként mindink4bb kozponti szerepet kovetelve maganak.
Megsziint az egyediili iidvozitd elmélet igénye, érvényesiilt a ,,plura-
lizmus”, az elméletek sokfélesége a kdzpolitikaban is, alapvondsaiban
fenntartva a politika és adminisztracid dualizmusit, de tillépve annak
natv formdin. A robbanisszerd viltozds kovetkeziében ettdl kezdve a
tudomany fejl6dése mennyiségileg, kiterjedésében teljességgel kovet-
hetetlenné valt, csak a nagyobb irdnyzatok rajzolhatéak fel a krdnikds
izlése szerint, még inkdbb nyomatékositva azt a tényt, hogy ez a gyors
fejlddés nemcsak a heterogenitdst novelie, hanem azt a kétséget is,
hogy egy tudomdnyrdl, illetve egyaltaldn tudomdnyrél van-e sz6, vagy
csak egymdsra dobilt gyakorlatias ismeretek laza halmazardl.

Ez a kérdés a politikatudomdny szdmdra a legégetdbb, hiszen a
politikatndomdny Wilson emlitett tanulménydval egy id6ben jott létre,
s elsBként a vildgon Amerikdban. Tudoményos igényéhez és empiri-
kus megalapozottsigdhoz nem is fért kétség, de nem is hozta rossz
hirbe magit azzal, hogy a public administration lapos, gyakorlatias
iigyeivel foglalkozzon — legaldbbis az adminisztrativ allam mdésodik
vildghdborit kévetd djabb korszakvdltisdig. ElGszér a politikai intéz-
ményrendszerre (polity), majd a politikai folyamatokra és viselkedés-
re {politics) koncentrdlt, csak az utébbi évtizedekben fordult a
politikacsindlds (policy) hétkoznapias €s gyakorlatias tdjai fel€. Igaz
viszont, hogy az utébbi iddszakban a kdzpolitika mint alkalmazott
politikatudomdny vélt a fejlédés egyik motorjavé, s a kozpolitika, ha
nem is meritette ki a politikatudomény egész targyét, de jelentSs részét
lefedte, befolydsolta és mddositotta.

Nem kétséges persze, hogy a kozpolitika tudoménya ~ ha egyilta-
ldn van ilven elkiloniilt diszeiplina — egyben szélesebb is a politika- -
tudoményndl, bir tdlnyomd részben ma is politolégusok mifvelik és
tanitjdk. Konnyd megolddsként kindlkozik, hogy kézpolitikai rendszer
van Amerikdban, de ilyen tudomény nincs, mivel ez csak praktikus
ismeretek jél-rosszul rendezett halmaza, amely a valddi, komoly
tudoményokbdl taplilkozik. Ez utébbiak, mint a politikatudomény,
kézgazdasdgtan, szocioldgia koherensek és rendszerezettek, s beldliik,
vigymond, épitkezik a kozpolitika a maga gyakorlatias rendszer-
telenségében. Ezzel a redlis feltételezéssel szemben viszont az a jogos
aggély meriilhet fel, hogy a kozpolitika elméletei, kézikényvei még-
iscsak olyan interdiszciplindris szovedéket alkotnak, amely a szigori-
an felparcelldzott szaktudoményok eurdpai vildgdban szinte teljesen
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ismeretien, innovatlv erejd és 6ndllé logikéaval rendelkezik, Bele kell
nyugodnunk a paradox helyzetbe, mivel a j6részt csak Amcrikdban
Iétezd kozpolitikatudomdny formailag ugyan nem elégiti ki az egysé-
ges tudomédnyra vonatkozé eordpat kritériumokat, de tartalmilag
bizonyos vonatkozdsban, mint a gyakorlatias demokracia, a politika-
csindlds és a ,kormdnyzds” tudomdnya fejlettebb is az eurdpai
tarsadalomtudomanyoknal.

A POSDCORB tipusti egyszer(i adminisztrativ technikdk elméleti
meghaladdsa a masodik vildighdbori utin rendszerint valamilyen
tarsadalomtedomAanyhoz valé szorosabb k&tddés révén ment végbe.
Herbert Simon Administrative Behavior (1947) cimd munkéja még a
Hpolitics” szellemében birdl, felerSsitve a dualizmust az értékek és a
tények éles elvilasztasdval, s az adminisztrativ viselkedést szigori
dontéselméleti alapon, a politika kaotikus vildgatsl elvilasztva akarja
tndoményosan opiimalizalni. Tisztdban van azonban ennek a korlata-
ival, a korldtozott racionalitds (bounded rationality) elve Simon
mivébdl keriilt a kozforgalomba. Az adminisztritort azonban déntés-
hoz6 gépként fogja fel, s a raciondlis dontéshozatal dltaldnos szabdlyai
mindenféle szervezetre érvényesek, azaz eltiinik a magén- és kzszfé-
ra lényegi killonbsége.

Drwight Waldo The Administrative State (1948) cim({ miive viszont
éppen az ellenkezd oldalrél prébélta meghaladni a POSDCORB
megkozelitést, a fenti két szféra éles megkiilonbdztetésével és az
adminisztrativ illam sajétossdgainak a maganszféra szervezési elvej~
vel szembe allitott megfogalmazasival. Az értékek és a tények (s ezzel
a politika €s az adminisztracid) szigord elvilasztisdt pedig biralta és
ranntatott arra, hogy a tények vildgdra &pft6, egzakt tudomdnyos
igényll elméletek voltaképpen szdmos rejtett érték-tételezést tartal-
maznak, s valéjaban szintén ideologikusak, csak a tiszta tudomanyos-
sag leplében. Ennek a két megkozelitésnek a vitdja — mindig megidjul-
va — azdta is folyik. Egyesek a tudomdnyossdg, szakszeriiség és
apolitikussdg elvét hangsilyozzak, de minden tevékenységformdra
tildltaldnositjdk, mint a déntéshozatal vagy a menedzsment absztrakt
matematikal vagy formalizalt elveit. Médsok pedig az egyes tdrsadalmi
szférdk — mint a kdzpolitikai rendszer — sajdtszeriségét hangsilyoz-
zdk, de kénytelenek azt is beldini, hogy ebben a sajitos rendszerben
az ériékek €s a tények vildga csak viszonylagosan vilaszthat6é szét,
vagyis a politika és az adminisztricid vildga dtfedéscket mutat és ezer
szalon Osszekapcsolédik. Az adminisztratfv szakszerifség tehdt csak
relative kiilonithetd el a politikai racionalitdstdl, s egyébként is ezek
a hatdrok allanddan valtoznak.

Ez utébbi gondolat jegyében kezdSdott meg a ,,policy sciences”
oktatisa az Otvenes évek kzepén a nagy amerikai egyetemek politi-
katudomdnyi tanszékein, beleépitve a hatalomgyakorlds problemati-
kajaba (,,power and policy”). A hatvanas évektSl kezdve aztdn belépett
a szociolOgia a rendszerelmélettel €s a szervezéselmélettel, a kozgaz-
dasdgtan az dllamhaztartas és koltségvetés {public finance, budgeting)
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jézan logikdjdval, valamint a ,,public choice” a maga rideg matema-
tikdjdval, majd a ,,scientific management” elméletei vagy a ,,computer
sciences” technikai csodaszerei is beépiiltek a kizpolitika kutatisiba
és oktatdsdba. De nem feledkezhetiink meg a heterogén megkdzelité-
sek felsoroldsdban a tipikus amerikat modszerr6l, az esettanulmanyrdl
(case study), amely a Harvard egyetem kozpolitikai képzésének
alapforméjdvd valt,

A KOZPOLITIKA IRANYZATAI

Az amerikai elméletek alapvetd korldtja, hogy valamennyien a gya-
korlatiassdgban versengenek egymdssal, s igazi elméletalkotdsra és
attekintésre csak azok az irdnyzatok véllalkoztak, amelyek a hetvenes
évektSl kezdve a komparativ kozpolitika felé fordultak, s ezzel
sziikségképp tillépték az egyediil iidvozitd amerikai kdzpolitikai
gyakorlat szlik szembhatdrat. A hetvenes években bontakozott ki az
elveszett hegeménidjdnak visszaszerzésére torekvd politikatudominy
ellentdmadésa is az értékek nyilt vallaldsdval a 16bbi tdrsadalom-
tudomany 4ltal ajanlott ,értéksemleges” technikdkkal szemben. Az
akkor divatos ,,demokratikus 1dealizmus” szellemében a demokracia
értékrendjét dllftottdk a vizsgdlat kézéppontjdba, a teljes és igazsigos
L»REPT” részvétel elsfdlegességét, azaz egészében véve a ,,demokrati-
kus adminiszirdcid” fontossigdt hangsiulyoztdk a merSben technikai
hatékonysdggal szemben. Ez egyszersmind az ij, vildghdbord utin
felndtt politolégus-nemzedék lazadidsa volt a tekintélyek ellen, s
egyben az ,,amorilis” adminisztriciéval szemben a ,humdnus” admi-
nisztracié kovetelése. Ez volt tulajdonképpen az idézett , intellektudlis
krizis” a kozpolitikdban, aztdn ez is elcsitult, és békésen intézménye-
siilt a kaotikus sokféleség Allapota a kézpolitika oktatisdban és
kutatdsdban is mint permanens krizis, hiszen a nyolcvanas évekre az
amerikai évszazad vadgydlma szétfoszlott mar.*

Az amerikai kozpolitikdnak Stillman szerint négy alapvet8 felfo-
gésa vagy megkozelitése van, aszerint, hogyan viszonyulnak az
dllamhoz.

I. Az allamnélkiiliség vagy a negativ allam vizidja (no state or
negative state): a gazdasdgnak el kell utasitania az dllami beavaiko-
zést, csak minimalis dllamra van szilkség, az igazi hds a kizpolitikai
rendszerben 1s a piac. A mesterséges dllami korldtozdsokat meg kell
sziintetni, minden szabalyozas, ami tilmegy a szabad piacon -- legaldbbis
tendencidjdban —, kédros, kontraproduktiv. Ennek az irdnyzatnak a
legfébb képviseli a ,public choice” elméletet valljdk, illetve a
monetarizmushoz k&tédnek. A minimélis dllamnak ez a megkozelitése
nagyon népszerd és befolydsos volt a nyolcvanas évek elején, maga-
ban a korményzatban is sokan képviselték. E felfogds klasszikus
reprezentdnsai a volt republikdnus korményzat szdmdra dolgozé
»policy” tipusii kutatdintézetek (think tanks), amilyen a Hoover
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Institution a Stanford Egyetemen, valamint az American Enterprise
Institite és a Heritage Foundation Washingtonban, '

Az Allamnélkiiliség” elméletének hivei a kormédnyzatot is csupdn
a tarsadalmi szerepldk egyikének tekintik a sok koziil, amely éppen
olyan 6nz6 mint az Osszes tobbi, tehdt nem valamiféle — egyébként
nem 1s létezd — kozérdeket kovet, hanem a sajdt biirokratikus
Onérdekét, éppen ezért kell megfékezni. Stuart M. Butler példaul azt
irja a The Privatization Option (1985) cimff munkédjdban, hogy , A
kézigazgatis (public administration) hanyag és pazarlé, mivel a
kézalkalmazottaknak nincs kdzvetlen érdekeltségiik az fizleti haszon-
ban... a biirokratdk olyan tevékenységet (policy) folytatnak, amely a
munkéjukat megkdnnyfti és az dlldsukat kellemessé teszi... Ennek
eredményeként az dllami véllalatok kevésbé reagilnak a keresletre, s
ugyanannyi terméket nagyobb rdforditdssal dllitanak el§, mint a
magénvallalatok™.

Akézigazgatdsnak és a kozhivatalnokoknak ez a negativ megitélése
az egész irdnyzatot jellemzi. Azt allitjak, hogy még kdzsziikségleteket
és kozfunkcidkat is jobban ldtnak el maganvalalatok, ezért it is
szabad piacot kell biztositani, vagyis a minimdlis dllam elvét maxi-
milisan kiterjesziik. A kbzigazgatdsban is a magédnvéllalatok szigort
irdnyitasi elveit kivanjak érvényesitent, ezért az utébbi javéra felold-
jdk a kétféle menedzsment kiilonbségét. Az dllamot tékozlénak és
elhizottnalk allftjdk be és a k6zérdek (public interest) nevében ideols-
gial tAmadasokat indftanak a visszaszoritasdra. Jéllehet szimos vo-
natkozdsban jogosan birdljak a kozpolitikai rendszer alacsony haté-
konysigat €s helyezik a hatékonysdg problémdjat és technikdit a
kozéppontba, az Altaluk kezdeményezett kormdnyzati gyakorlat ko-
rdntsem igazolta a magénvéllalatok nagyobb hatékonysdgét és ered-
ményességét az adott teriileteken. S&6t a még jobban decentralizalt és
privatizalt kizigazgatds, a politikailag kinevezettek dominancidja a
szakértSkkel szemben tjabb problémék sokasdgit hozta felszinre,
példaul a kornyezetvédelemben. . '

2. Az aktivista vagy pozitiv dllam (bold state or positive state)
vizidja: a fenti modell szdges ellentéte, amely a kézpolitikdban nagy
szerepet tulajdonit az dllamnak €s ezt novelni kivanja. Az dll4spont
képviselGi jogosan ramutatnak arra, hogy az egyre komplexebbé vl
tarsadalmi élet az dllami kdtelezettségvillalisnak udjabb és tjabb
kiterjesztését koveteli meg, €s a kordbbi szerepkdr is elmélyiiltebb
munkét kivin. Magin a kézigazgatdson, illetve kutatéi és oktatsi
intézményhaldzatin beliil nagyon népszerli ez az irdnyzat, amely a
kdzpolitikai rendszer bels@ reformjét, tovabbfejlesziését is szorgal-
mazza, beleérive a szigoribb beszdmoltathatdsdgot és a nagyobb
térsadalmi nyitottsigot is. Ez a megkozelités kormdnynyilatkozatok
sordban is megjelenik, példa erre a Paul A. Volckerrdl, a kormanyzat
hatékonysidgadt vizsgal6 bizottsdg elndkérsl elnevezett Volcker-jelen-
tés, a Leadership for America: Rebuilding the Public Service (1989).
A jelentés hangsilyozza, hogy az erfis kizigazgatdsi rendszer irdnti
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igény nem csokken, hanem névekszik, s hogy Amerika a nagy
nemzetkdzi versengésben csak akkor tud helytdllni, ha az djonnan
felmeriild iigyek sokasdgéra is kiterjeszti a hatékony kdzpolitikat,
vagyis ,,olyan magasfokid szakmaj képzetiséggel és ctikai érzékeny-
séggel megdldott kdzszolgdlatra van sziikségiink, mint amilyent Ame-
rika megérdemel”.

Az aktivista dllam koncepci6ja megjelenik olyan 1j keletdf mtivek-
ben is, mint az R. B. Denhardt és E. T. Jennings 4lta} kiadott The
Revitalization of Public Service {1987) cimd kiadvany, amely egy
szakmai konferencia eredményeit Osszegezi, vagy a public manage-
ment sajétos teritletét korszer(siteni kivané Steven Cohen The Effec-
tive Public Manager: Achieving Success in Government (1988) ¢imii
munkdja. James A. Stever The End of Public Administration: Prob-
lems of the Profession in the Post-Progressive Era (1988} cimd
kényve viszont egyenesen a k&zpolitika mint szakma (polity profes-
ston) filozofi4jat &s étoszat akarja megijitani, tehdt azt veti fel, hogy
nem elég a kdzpolitikai rendszer nagyobb hatékonysigdt megterem-
teni, szitkség van egyben a szakma politikai legitimécidjira is, azaz
az aktiv dllam sziikségességét is el kell fogadtatni a lakossidggal. Az
aktivista dllam megkdzel{tés tehat jellegzetesen a szakma belsd vitdit,
ontudatat és sajat ideolGgidjat jelzi, ez adja erlsségét és egyben
gyengeségét is. Az irdnyzat képviselfinek azonban eddig nemn sikertilt
sem egységes, #j elméleti koncepcidt kialakitanivk, sem az aktivista
allam szdmdra sziikséges politikai legitimitdst elérniiik, ezért képvi-
seletiik jorészt sajat belsd erikre korlatozodik.

3. Az dllam-elGttiség vagy fél-dllamisdg (pre-state or halfway state)
vizidja: ez az irAnyzat az amerikai gyakorlat és szokds egyszerd
folytat6ja, amely rogziti a kdzpolitikai rendszer hagyomanyos koztes
allapotat és normativ megkozelités helyett inkdbb analitikus megkt-
zelftést villal, amilyen a fepndllé és mikddd rendszer egyszerd
lefrasa. Az olyan mivek, mint John A. Rohr To Run a Constitution:
The Legitimacy of the Administrative State (1986} vagy Don K. Price
America’s Unwritten Constitution: Science, Religion, and Political
Responsibility (1983) cim( kdnyve az amerikai kozpolitikai rendszer
szerves folytonossdgdt valljak és a fenndllét a minden vildgok
legjobbikaként vallaljak. Ugy latjak, hogy az amerikai kozpolitikai
rendszer elénye éppenséggel a decentratizaltsdgdban, vagy akdr frag-
mentiltsdgdban van, mivel ez adja meg gyakorlatiassagat és demok-
ratizmusdét, flexibilitdsat és inkrementalizmusat. Ezért nem nagyobb
reformokat és alapos modernizdldst javasolnak, hanem az egyes
részteriiletek Gvatos bels§ reformjat, hatékonysdguk 1Epésré] 1épésre
t6rténd novelését.

A fél-allamisdg hivei a bels§ fejlGdésre koncentrdlva, sét abba
bezirkdzva szembefordulnak mindenféle komparativ szemlélettel,
illetve idegen mddszerek importjdval. Az amerikal alkotmdnyossig
értékeinek a folytonossdga és ezért Amerika egyediilvalésaga és
kivéielessége a fontos szdmukra, azaz nem a technikai szakértelemre
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és hatékonysdgra, hanem az erk&lesi és politikai értékekre és elkote-
lezettségre helyezik a hangsilyt. Szdmnkra a politika és az adminiszt-
racié éles elkiildnitésének, az Onmagdban vett adminiszirativ haté-
konysdgnak nincs értelme. Legnagyobb erényilk a fennills, a
realitdsok alapos ismerete, legnagyobb korldtjuk a status quo egyol-
dald és fantdzidtlan védelme. A kritikdtlansdg miatt ez az irdnyzat, bér
igen mélyek a szakmai gySkerei és kot6dése1, magdban a kozpolitikai
szakmdban is egyre népszeriitlenebbé vilik, hiszen nincs vdlasza a
nyilvinvaldé adminisztratfv valsdgra.

4. Az ,llampdrti” vagy professzionalista-technokrata (pro-state or
professional-technocratic) vizié: ez a megkédzelités a professzionaliz-
mus €s globalizmus egyesitése jegyében akarja megijitani vagy
tovabbfejleszteni az adminisztrativ dllamot, s ennyiben a professzio-
nalistdk 1 osztdlyinak” ideol6gidja és szakmai elmélete. Amint
példdul James L. Perty Handbook of Public Administration (1989)
cimli munkdja megfogalmazza, az dj vildghelyzetben sajdtosan dj
kapesolatok jottek létre a politikat és az adminisztrativ szféra és a
nemzetek kdzott, st a két szféra és a nemzetek kiilonélldsa megszi-
nésének tényébdl kell kiindulni. A globalis kozigazgatds igénye tehit
radikdlisan dj helyzetet teremt, amelyben az interdiszciplinaritdsnak
és a professzionalizmusnak még nagyobb a jelent@sége, mint kordb-
ban. Az amerikat €s egyéb hagyoméanyoknak viszont kis jelent&séget
tulajdonit ez a Kkoncepcid, mégsem tekinthet§ igazdn komparativ
szemléletnek, hiszen az amerikai gyakorlat jegyében és szellemében
fogja Ossze a globdlis kbzpolitikdt. Nem midlt- vagy jelen-, hanem
jov@orientdlt, s a globdlis ldtdsmddja miatt voltaképp nem is a
(nemzeti) dllamot, hanem a kompetens szakértéi személyiséget helyve-
zi a kozéppontba, aki magasfokd tuddsdval és kreativ készségével
képes az amerikanizalt globalis uralkodé osztily tagjaival szemben
tdmasztott koveteiményeknek megfelelni.

A globilis professziondlis technokricidnak ez a manifeszticidja
voltaképpen a professzionalistdkat ruhdzza fel azzal a szereppel, amit
koridbban a vezet§ politikusok toltditek be, de manapsdg mar feiké-
sziiltség hidnydban képtelenek ellatni, s ezért a profik hatalomatvéte-
lére van szlikség. A szakértSk vildga egyben a technikai utépidk
vildga, egy techmicizdlt, tdlkomputerizalt vildg, Taylor technicista
szemléletének jjdsziiletése joval magasabb fokon. A szakértelem
tilhangsiilyozisa természetesen egyiitt jar az oktatds nagylizemeinek,
az egyetemeknek a kdzéppontba éllitdsdval is. Ennek az irdnyzatnak
a képviseldi a nagy egyetemekrdl szdrmazé tudésok, akik befolydsos
politikai tandcsaddi szerepet toltenek be, s a maguk tdrsadalmi
helyzetét vetitik ki merész forradalomként a kdzpolitikai rendszerbe.

ppen ezért szivesen megfeledkeznek a kozigazgatds hétkdznapjairdl
és kozkatondirdl, alapvetd miiksdésérsl, és csak a csdcsaira fiiggesztik
tekintetiiket. Ezt a rendkiviil befolydsos, a f6bb déntéshozatah cent-
rumokban domindns irdnyzatot antidemokratikus elitizmus és a kiviil-
allék szdmdra nehezen érthetS szakmai zsargon, intellektudlis arisz-
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tokratizmus jellemzi, amely nagymériékben korlitozza befolydsi me-
zejét,

Stillman konkliziéja végiil is az, hogy valamennyi irdnyzatnak
megvannak az elfnyei és hitrinyal, s a valésdgos mozgds ezek
dialektikus egységébdl” adddik, Nem kétséges azonban, hogy a maga
részérSl Stillman ,,dllamparti”, azaz az dllam kdzpontosité szerepének
tovibbfejlesztése, az amerikai kézpolitikai rendszernek az eurdpaihoz
kozelitése mellett t6r 1dndzsdt. Szerinte ugyams a globalizalddis a
kordbbi amerikai dllamnélkiiliséget mint sajdiossdgot egyre inkdbb
elavult, hatrdnyos vondssd teszi, ami a kordbbi viszonylagos kiilsd-
belsd elszigeteltségb6l fakadt, de most mér inkébb a fejiddés korlatja.
Az itt bemutatott dlldspont nem tekinhet8 &ltaldnosan elfogadottnak,
mint ahogy bérmilyen més megktzelités sem az az amerikai kdzpo-
litikdban, de jol Gssze foglalja a kiilonboz6 iranyzatokat és Gnmagaban
véve j6l jelzi a haladds irdnyét is.’

BGY NEM LETEZO TUDOMANY MEGSZERVEZI MAGAT

Mikdzben éles vitdk zajlanak arrdl, hogy 1étezik-e a public administ-
ration vagy public policy mint 6néllé tudomdnyos diszciplina, addig
a szakma j61 megszervezte magét. Frdekképviseletének szervezettsé-
ge &s ezzel érdekérvényesitd képessége igazdn amerikai szinvonald,
vagyis j6! ,,adminisztraljdk” magukat. Lincoln elndk 1863-ban létre-
hozta a tudomdnyos akadémiat (National Academy of Sciences), s egy
évszdzad miiltdn az elsS Ondlld akadémia ezen tilmenSen az 1967-es
alapiidsd kozigazgatdsi akadémia (National Academy of Public
Administration, NAPA) volt. A NAPA a kézpolitikai tudoményossag
tobb mint négyszdz kiemelked§ képvisel§jét tomériti, gyakorlati és
elméleti szakembereket, azaz a kizigazgatdsban és az oktatdsban
alkalmazottakat egyardnt. Tiikrozi a teriilet tarkasdgét, illetve négy
nagyobb szakteriileten kivanja atfogni a kozpolitikdt: Executive Or-
ganization and Management, International Programs, Federal System,
Public Service. Sajat kutatdsi programja és rendezvénysorozata van,
amelyet gazdag és befolydsos szponzorok, rendszerint az Gridsvéllatok
képvisel6i, fiansziroznak. A jelenlegi kutatdsi program (Strategic
Agenda for the 1990°s) f6bb irdnyai a kovetkez6k:

(1) a kozszolgalat kompetencidjanak és minGségének javitdsa:
felkésziilés a 21, szdzadra,

(2) a nemzet képességének fokozdsa a célok meghatirozdsdra, az
eredmenyes végrehajtds biztositasara €s a kozszolgilati teljesitmények
mérésére,

(3) a végrehajt és a torvényhozéi hatalom kozotti kapesolatok
er(sitése,

(4) a foderalizmus mikodSképessé tétele,

(5) az &llarmi és magdnszervezetek megfelelo szerepkdrének klala—
kitdsa,
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(6) az 4 demokricidk tdmogatdsa a nemzetktzi public management
programok segitségével,

(7) a globilis kdrnyezetvédelem elsegitése.

Hasonlé szervezGdési folyamat jatszddott le az oktatds szférdjaban
is. J6Hehet az oktatdst is végtelen tarkasdg jellemzi, kb. OStven
alaptankOnyv vagy kézikonyv van jelenleg forgalomban az Egyesiilt
Allamok egyetemein, és még ennél is nagyobb a kurzusok sokfélesé-
ge, mégis megfigyelhetd a kozponti ellendrzés tendencidja is. 1970-
ben tobbszdz oktatdsi intézmény részvételével 1étrejért a National
Association of Schools of Public Affairs and Administration (NAS-
PAA). ANASPAA igen hatékony szervezetnek és érdekképviseletnek
bizonyult, s hosszii egyeztetési folyamat utdn, 1988-ban létrehozott
egy akkreditdci6s bizottsdgot az MPA (Master of Public Administra-
tion) gradudlis programok elbirdldsdra. Az oktatdsi programok szaba-
lyozdséra 16bbévtizedes torekvése valdsult meg, s nagy elSrelépés
tortént a NASPAA révén. Igaz, ez is csak dgy, amerikaiasan valdsult
meg, mint minden szabdlyozds, a kisebb egyetemek egész sora nem
akkreditdltatta a programjét, de volt olyan nagy egyetem is, a Harvard,
amely szandékosan nem feite ez, jelezve, hogy felette 4l minden
szabilyozdsnak., Az akkreditilds és ezzel az oktatdsi programok
bizonyos szabvédnyositisa mégis igen fontos, €s rangot ad az elfoga-
dott programoknak. De egészében a kozpolitika oktatdsa ugyanolyan
fragmentdlt és sokszinf maradt, mint maga az amerikai kozpolitikai
rendszer.

A NASPAA kimutatdsai szerint a 173 MPA programbdl 64 (37%)
a politikatudoményi tanszékeken zajlik, 44 (25%) a kozszolgalattal
(public affairs) foglalkozd oktatdsi intézményekben, 31 (18%) a public
administration-ra specializdlddott egyetemneken, 19 (11%) a business
school-okban, 12 (7%) a public policy oktatdsi intézményekben és
végiil 3 (2%} a menedzsment iskoldkban. Ez mutatja az iskolarendszer
tarkasdgat €s fébb irdnyait gradudlis szinten, tovabbi bont4sban pedig
az is kitlfnik, hogy ezeken a programokon tanftott kurzusokon
egészében véve mégis a politikatudomény dominal. Az 6sszes kurzus
szdma a fenti programokon 4471 volt, ebbdl 1055 (24%) public
administration €s 863 (19%) politikatudomany, de az el6bbit is j6részt
politolégusok tanftottdk. Fontossdg szerint ezutdn a kozgazdasigi
tirgyak kovetkeztek, az economics (407 kurzus — 9%) és a business
administration (422 kurzus — 10%). A t6bbi ‘tarsadalomtadoményok
mint a jog (163 kurzus — 4%) és a szociolgia (159 kurzus — 4%)
csak csekély ardnyban szerepeltek, illetve viszonylag nagyobb helyet
kaptak a statisztika-matematika (193 kurzus — 4%) és a computer
sciences (150 kurzus — 3%). A sokféleség mogott statisztikai dtlagban
tehdt bizonyos k6zos vondsok mutatkoznak, a public administration
gradudlis oktatdsa az Egyesiilt Allamokban a kozgazdasgtannal és
mas tdrsadalomtudomédnyokkal felddsitott, forméalis matematikai &s
technikai képzettséggel aldtdmasztott, kiterjesztett alkalmazott politi-
katudoményi oktatds képét mutatja.®
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A kbozalkalmazotti-kozhivatalnoki szakma megszervezettsége a
korményhivatalokban a legnagyobb, és ez szorosan &sszefiigg a
képzési struktirdval. Rendszeresen megjelentetik ugvanis az Osszes
kormdnyhivatali dllds jegyzékét, pontos ,,némenklatiraként™, azaz a
kézhivatalnokok formalizalt rendszereként, hatdskori lefrdssal, szak-
mai kovetelményekkel, fizetési besoroldssal és a megkivdnt iskolai
végzettséggel. Ez a jegyzék nemcsak foderdlis szinten létezik, hanem
az egyes éallamok szintjén is, €s még lejjebb, az adminisztrativ
hierarchia helyi szintjéig. Ezekre a helyekre képeznek az egyetemek
és specidlis féiskolak (college), vagyis kozvetleniil alkalmazkodnak a
sajdtos munkaer8piac elfirdsaihoz, illetve az egyetemek a tovabbkép-
zés (on job traiming, midcareer education) eszkozéil szolgdlnak,
beleértve az egyetemi oktaték €s a vezet§ adminisztrdtorok rendsze-
res, kblcstnds cseréjét is. A szakmat kvetelményeknek ilyen pontos
és részletes lefrdsa és a hivatali el§menetel minden lépéséhez elSirt
tovabbképzés (s ezzel az egyetemi rendszer és az adminisztrativ
struktira kozell kolcsOnhatisa) az amerikal adminisztrativ allam
meglepden centralizdlt vondsa, amely mint magasfokid megszervezett-
ség éles ellentétben All a sokat emlegetett fragmentdciéval.’

KOZPOLITIKA — AZ EGYSEG SOKFELESEGE

Az eddig kozpolitika néven tdrgyalt politikai alrendszer és tudomdany
az egységesedés 6s a sokféleség egyiittes jeleit mutatja. Egy rendsze-
res Attekintés szdmdra kézenfekvSen kindlkozik, az administration és
a policy tipust foglalkozdsi 4gak, illetve tudoményteriiletek megkii-
16nboztetése.

A kozpolitikai rendszer nagy része az adminisztratlv allamra mint
az igazgatdsi rendszer mifkddtetésére vonatkozik. Az itteni szerepek
inkdbb igazgatisiak és szervezésiek, ha nem is rutin jellegiick, de
hétkdznapiak, dllanddan ismétlddéek, ahogy a kizszolgdlatok mikod-
tetésébdl, a dolgok adminisztraldsdbdl, a kormdnyzat aprémunkdja-
ként felfogott kormdnyzasbd] (governance) adddik. Az administrati-
on-nak 1s kétféle formdaja van, az els6t 4ltalanos (generic) vagy atfogé
(comprehensive), a masikat specidlis adminisztricidnak nevezhetjiik.

ltaldnos adminiszircidén a tulajdonképpeni kizigazgatdst értjitk a
maga teljes szélességében €s minden szintjén, bpecmhson pedig az
egyes sajatos kdzszolgdlati funkcick, szakpolitikdk igazgatdsat (egész-
ségligy — kérhdzigazgaté mint adminisztdtor esz’vagy menedzser sth.).
Ezt a megoszidst titkrézik a képzési intézmények és programjaik is,
nagy résziik 4ltalanos public administration programot hirdet, mésik
résziik sajétos tertiletekre képez menedzsert és/vagy adminisztratort,
igy oszthatd fel a téma szakirodalma is els§ kozelitésben, bir az
elméleti koncepcidk nem feltétleniil kovetik ezt a megoszlast,

A policy tipusi alldsok, képzések és kutatdsi irdnyok a tulajdon-
képpeni politikacsindldsra mint dontési folyamatra koncentralnak,
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ahogy a policy is eredeti sz6tdri jelentésében akcidtervet jelent. A
szifkebben vett kozpolitika most mér mint a politika formdja és
eszkdzrendszere, a széles részvételi politika alrendszere és szolgls-
lednya jelenik meg. A policy alapkérdése végiil is az, hogy mit és
hogyan lehet eldonteni és végrehajtani dgy, hogy az eredményes,
hatékony és legitim legyen, ez jeldh ki a policy sciences legszélesebb
korét, amelynek politikai metszetéve] itt foglalkozunk. A kdzpolitika
teriiletéhez ebben a szlikebb értelemben nem az igazgatds és mikod-
tetés, hanem az 1} dolgok elddntése, a rutinon vald tillépés tartozik,
a legkisebb dontésektd] a [egnagyobbakig innovaciét és kreativitdst
tételezve fel. Nem az {igvek mindennapos vitelérSl és a kiszigazgatisi
szervezet mitkOdtetésérdl van szd, hanem arrél, ami dllanddan til-
megy ezen, mint az 0j ligyek keletkezése és eldtntése, programma
forméldsa, megvalositdsa és a kivitelezés értékelése. Ezért a policy
értheten kevesebb embert foglalkoztat szakértGként, mint az admi-
nistration ligyintéz8ként. De a policy-ndl még ezen beliil is viszonylag
élesen elvalik két teriilet, egyrészt a policy tartalmi értefmezése mint
politikai dimenzidja, masrészt a policy mint matematizali-formalizalt
eszkozrendszer, amelynek révén a policy analyst a szakpolitikdk
valamennyi teriiletén képes ugyanazokat az elemzési technikdkat
alkalmazni. A policy oktatdsa ezért vagy a politikatudomény keretén
belil folyik, s a nagy egyetemeken politikai tandcsaddk és elemzdk
sokasdgédt termeli, vagy sajitos programok keretében, ahol public
policy cimen inkdbb matematikal elemzési technikdkat (hard analy-
tics) oktatnak.

A policy iriny azonban nemcsak egyetemekhez és az administra-
- tion-nél jéval sziikosebb szdmd kormdnyzati munkakerokhéz kapeso-
l6dik, hanem taldn elsGsorban tandcsaddssal foglatkoz6 nagy kutaté-
intézetekhez, ez a teriilet valésaggal 6nallé |elemzési” ipardggd nétte
ki magét (public policy research industry). A kdzpolitikai elemzéssel
és tandcsadassal foglalkozd intézmények tipikusan szdzadunk termé-
ket. Az els@ think tank-ek mdr a szdzad elején megjelentek, de
napjainkra szdmuk a szdzat is meghaladja. Rendszerint nagyiparosok
altal létrehozott alapitvanyokra épiilnek, de mint non-profit szerveze-
tek elemzésekre miegrendeléseket vesznek fel és kormanyhivatalokat
is elldtnak tandcsokkal, illetve programokkal, A hiszas éveket példaul
a Brookings Institution dominancidja jellemzi, a negyvenes éveket a
Rand Corporationé vagy a hetvenes éveket a Heritage Foundationé.
Ezek az intézetek valdban nagypolitikat csindltak, s megviltoztattdk
egész irdnyét és mentalitdsdt, 1900 &s 1929 kozitt 10, 1930 és 1959
koézoet 17, 1960 és 1975 kozott 30, s végiil 1976 és 1990 kozitt djabb
55 kozpolitikai kutatdintézet jott létre, tehdt Gsszesen 112, Ez azonban
csak a mamutintézményekre vonatkozik, kisebb intézmények szdmit
Jjelenleg 1400-ra becsiilik, s igy a foglalkoztatottak nagysdgrendje is
szdzezres. A nagyobbak koziil sokan dolgoznak a kormdnyzatnak,
ugyancsak kolesonds atjdrdssal a munkahelyek kozott, kiiléntsen a
katonai-stratégiai, kiilpolitikal és globélis iigyeket kutatd teriileteken,
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a kisebbek viszont specializdltabbak és egy-egy szakeriileten nytijta-
nak szaktandcsaddst vagy készitenek programot ¢&s értékelést
(McGann 1992).

A kdzpolitika sokféleségében vett egysége megmutatkozik azonban
nemesak tdrsadalmi szerepében, hanem oktatdsi és kutatdsi struktira-
jiban is. A jelent8s atfedés és Gsszekapcesolddas ellenére az administ-
ration és a policy vonalak elvdlnak egymdast6l az oktatdsban és a
kutatdsban is. Pontosabban szélva, a mar emlitett torténelmi logika
szerint a masodik vildghdbord utdn az adminiszirativ dllam kiterjedé-
sével a ,politika” (policy) €s adminisztrdcié kozotti dichotémia
megkérd@jelezGdott, majd ezen az djabb szinten kialakult munkameg-
oszidssal helyredllt vagy legaldbbis megerGsodott, mig a legutdbbi
idGszakot megint a dualitds leklizdésének torekvésel jellemzik, de mér
az irdnyzatok és szerepek rendkiviili differencidltsagdnak bazisdn.
Amint tudjuk, ezt az ellentétrendszert az adminisztracid és a politika
kozétt keresztbe metszi a tartalmi, tarsadalmi-politikai és a formai-
~ technikal médszerek ellentéte. 1d&r6l iddre 4j, mindenre megolddst
ajanid technikai médszerck kindlkoznak, amelyek ldtszdlag a tarsada-
lom minden teriiletére alkalmazhatdk. Ilyen volt a két vildghdbord
kozott a POSDCORB, az Gtvenes-hatvanas években a PPBS (Policy,
Programming, Budgeting System), manapsdg pedig a kemény mate-
matika és a komputerizdlds. A mddszertani forradalmak sokat véltoz-
tatnak a kozpolitikai rendszer egész strukuirdjdn, jelent@s mértékben
egységesitik is, s megkdnnyitik az dtmenetet més tdrsadalmi tertile-
tekkel (menedzsment, déntés- és szervezéselmélet stb.), de nem
jelentenek csodaszert, s ezért egy id8 utdn a naiv lelkesedés elmuilik,
€s az egyes terliletek sajdtossdgai markdnsabban rajzolddnak ki.

Az administration €s a policy megoszldsinak a f6 vonalai mentén,
viszonylagosan elhatdrolhatéan az alabbi megk&zelitésck vézolhatok
fel a kézpolitika tadoménydban. |

Az administration tipusit megk&zelitéseknek hirom nagyobb cso-
portja van. Az els6 az adminisztrativ dllam szervezetére és apparé-
tusdnak (biirokricia) mikédésére koncentrdl, a mésodik a kbzigazga-
tds jogi vonatkozdsdra (Administrative Law), a harmadik pedig
dllampolgdri-etikat jellegére. Mivel Amerikdban a jogi megkozelités
a kozpolitikdban nem jatszik jelentSs szerepet, ezért a mdsodik
irdnyzat sem til jelentds, s igy a rovid bemutatdsban a mdsik kett6re
koncentrdlunk. Az adminisztrativ dllam megkozelités hivei az dllam
szervezetét és mitkodését interdiszeiplindrisan abrizoljak, de ebben a
politikatudomdany és a szociolégia domindl. Az egész irdnyzat Dwight
Waldo mdér emlitett The Administrative State (1948) cimii munkéjara
megy vissza, amelyben a szerz§ az adminisztratfv dllamot politikai
kontextusban mifkodd nagyszervezetként fogja fel. Waldo az admi-
nisztrativ dllam politikai jellegének, azaz az aminisztrici6 és a politika
egyiittesének tdrgyaldsdra djra meg tdjra visszatért, igy példaul a The
Enterprise of Public Administration (1980) cimff munkéajdban, illetve
hosszi évtizedek utin egy el@addsiban, amelynek mdr a cime is azt
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sugallja, hogy a public administration elmélete egyben a politika
elmélete is (Waldo 1990). Waldo olyan tradiciot honositott meg ezzel
a felfogéssal, amely az adminisztrativ dllam amerikai szerepkorét az
eurdpathoz szeretné kozeliteni, s ezzel az amerikai kdzpolitkai rend-
szert is centralizdltabbd téve, ,eurdpaizalni”. Waldo kovetdi, koztik
Richard Stillman is, gyakran emlegetik az ,Allam visszahozataldnak”
szitkségességét is T. Skocpol kényve alapjédn, s ennyiben kapesoldd-
nak a komparativ kozpolitika torekvéseihez is, amelyek eloszlattdk az
amerikal rendszer abszolit filényének mitoszat (Evans—Ruesche-
meyer—Skocpol 1985,

Az amerikai kdzgondolkoddsban mindig fontos szerepet t5ltdtt be
a Civic Fducation, az dllampolgdri nevelés tradfcidja és az dllampol-
géri mordlis viselkedés irdnti elvérds, kiilonds tekintettel a kézszolgé-
latban foglalkoztatottakra. Az administration megkOzelftés mdasik
alapforméja tehdt nermn annyira a szervezet mikodtetése, hanem a
k6zj6, a kozmordl €s a kozszolgalat hdrmassdga fels) épiti fel a public
administration elméletét. Ez az értékszempontii felfogds része ugyan
az adminisztrativ dllam fenti elméleteinek is, de ebben az irdnyzatban
kozponti helyre keriil, mig a mik&dtetés kérdése inkdbb masodlagosséd
valik, Derek Bok, a Harvard University elntke 1988-ban a public
administration legfontosabb kérdésének azt tekintette, hogy ,,milyen
embereket akarunk mi megbizni azzal, hogy hivatalos hatalommal
rendelkezzenck az életiink felett”. Erre mintegy rimelve mondta
1989-ben Morris Collins, az APSA elntke, hogy a nevelési programok
legfontosabb célja ,.diplomédsok képzése a legnagyobb szakértelemmel
¢s magas etikai kovetelményekkel, a kizszolgdlat irdnti odaaddssal”.!
Ujra meg vjra felvetddnek az igények a kézpolitika demokratizdldsara
a részvétel kiterjesztése, az Allampolgdri szuverenitis tiszteletben
tartdsa és a kozszolgélati Allampolgidri mordl javitdsa alapjdn, mint
William B. Bimicke Public Administration in a Democratic Context
(1974 cim@ mivében is. Végiil a fiatal politoldgusok ldzaddsa a
hetvenes évek elején nem vezetett ugyan litvanyos dttbrésre a
kozpolitika &italuk meghirdetett demokratizaldsdban és humanizaldsa-
ban, de az irdnyzat kétségtelentil befolydsra tett szert, amit az djabb
konferencia, a Minnowbrook 1I. is mutat.!

A policy tipusi megkozelitések koziil a formdlis elméletekkel, az
alkalmazott kdzgazdasidgtannak tekinthetd public choice tedridval, a
dontéselméletekkel, a menedzsment-elméletekkel és az esettanul-
mény-irdnyzattal itt nem kivanunk foglalkozni, ezek a mdir emlitett
moédon a kiilénbdz§ tdrsadalmi teriletek tdldltalanositott €s leegysze-
risitett elképzelésére épillnek fel. A policy tipusi elméletek mdsik
nagyobb csoportja viszont a politikatudomany feldl kozelit, mégpedig
vagy az amerikai politikacsindlds (policy making) konkrét szovedéke
és intézményrendszere, vagy pedig a komparativ kdzpolitika széle-
sebb l4tohatdra feldl.

A sziikebb értelemben vett politikatudomdny mint diszciplina és a
public policy mint tudomdnyteriilet a hetvenes évek elejétdl egyre
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jobban éthatotta egymast, s mar nehéz is lenne hatdrvonalat hizni
kozottiik, ugyanis a politikatudomény egyre gyakrabban tgy jelenik
meg, mint az amerikai politikai rendszer mikddésének bemutatdsa a
public policy fell, ahogy példaul Randall B. Ripley és Grace A.
Franklin Congress, the Bureaucracy, and Public Policy 1991-ben mér
otodszor kiadott kdnyvében, vagy Guy Peters American Public Policy
(1982) és The Politics of Bureaucracy {1984) ugyancsak tobb kiad4st
megért munkdiban. A nyolcvanas évekt6l vildgosan kirajzoléds torek-
vést €s az U tradicidt jelzi John W. Kingdon Agendas, Alternatives,
and Public Policies (1984) cimd befolydsos munkdja is, amely az
egész amerikai politikai rendszer mikodését a politikacsindlds feldl
mutatja be. A gyakorlatiassdg sohasem &llt tdvol az amerikai politika-
tudoménytsl, de most kifejezetten intenzivebbé valt az 4j felfogés
szerint, amelynek jellegzetes kézikonyve A. Lee Fritschler és Bernard
H. Rose Executive Guide to Government, How Washington Works
(1980) cimi{ praktikus OsszeAllitdsa a kdzponti kormédnyhivatalok
empirikus bedllitottsdgd amerikai politikatudomédny oktatdsdban is
jelentkeztek a policy megkdzelitésbdl fakadé gyakorlatias kivetelmé-
nyek, ez a szemléletmndd olyan tankOnyvekben Glt testet, mint Mary
G. Kweit és Robert W. Kweit Concepts and Methods for Political
Analysis (1981) cimd munkdja, amely a politoldgust a policy analyst
szerepkorére késziti fel.

A komparativ kizpolitika irdnyzata eltér ett6] az amerikai politika-
tudomdnyként tekintett policy megkézelitéstdl, amennyiben tGllépi az
amerikai sajdtossdgokat €s a kiilénboz8 politikai rendszerek eredmé-
nyességét és hatékonysagat vizsgdlja az eltér§ torténelmi utak, kultu-
rdlis tradicidk €s adott tArsadalmi sziikségletek és elvdrasok alapjén.
Az irdnyzat legismertebb, s egyben Osszefoglalé miive az 1990-ben
mdr harmadik kiaddsban megjelentetett Comparative Public Policy,
The Politics of Social Choice in America, Europe, and Japan.

A komparativ irdnyzat leggyakrabban tdrsadalmi-gazdasdgi dssze-
hasonlfté elméletek forméjdban jelentkezik, amely a modernizdcid
folyamatat 4llitva a kézéppontba az egyes tdrsadaimak kdzpolitikai
sziikségleteit és kielégitésiiket vizsgdlja. Ez a megkézelités Amerika-
ban 1s gyakran Kkapcsolddik a neokorporatista felfogdshoz, mint
Harold Wilensky mwunkdssdga a hetvenes és nyolcvanas években,
nevezetesen The Welfare State and Equality (1975) cimd mive és
tarsszerzSkkel irott Comparative Social Policy (1985), valamint a
Democratic Corporatism and Policy Linkages (1987). Kevésbé ko-
vethetGek sokféleségiik miatt, de igen befolydsosak a komparativ
kozpolitika kulturélis értékekre és tradicidkra tdmaszkodd elméletei
(cultural values approach). Yobban azonosithaté viszont az az irdnyzat,
amely szerint nem a tarsadalmi-gazdasédgi feltételrendszer, hanem a
politikai rendszer bels6 mozgdsa hatdrozza meg egy adott orszdghan
a kozpolitika fejlettségét és valtozdsait (,,politics matters™). FHzt a
kozpolitikai irdnyzatot példdul Francis Castles mivei képviselik az
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1978-ban kiadott The Social Democratic Image of Society ota,
1992-ben pedig megjelentette Comparative History of Public Policy
cim{ munkéjit is, amelyben ezt az elvet torténetileg végigkiséri.

Az osszehasonlité kozpolitikdban is nagy erdvel visszatért a neo-
institucionalista megkdzelités, amely az intézményeket, illetve rugal-
massdgukat és reformjukat dllitja a vizsgélat kozEéppontjdba, s ezzel
mdr visszatértiink a Waldo és Stillman altal fémjelzett adminisztrativ
dllam irdnyzatihoz is, amelyben ezek a megkdzelitések taldlkoznak.
Végiil t6bb irinyzatot egyesit igen kiterjedt munkdssdgdban Richard
Rose, az Eurdpaban €16 amerikai politolégus, akinek szdmos kényve
koziil talan az Ordinary People in Public Policy (1989) tekinthet& a
legfontosabbnak. Nem szabad azonban megfeledkezniink arrél sem,
hogy a kézpolitika mdr, legaldbbis 1966-t6l, Gabriel Almond és
Bingham Powell alapvet§ miivének, a Comparative Politics, System,
Process, and Policy megjelenése 6ta, a politikaelméleti rendszerezés
része, azaz a politikatudomény kézikonyvei a polity, politics és policy
aspektusokat Osszekapcsolva €s egymdsra épitve mutatjdk be, A
kozpolitika tehdt olyannyira az Osszehasonlitd politikaelmélet része
lett, hogy a fenti szerzSk a Comparative Politics Today: A World View
cimf, 1992-ben mdr 6t6dik kiaddst megért dsszefoglalé munkéjukban
a vilag fontosabb kozpolitikai rendszereit 6ndllé fejezetben tekintik
4t, ami viligosan jelzi a komparatfv politikaelmélet és a komparativ
kozpolitika egymaésra taldldsat.

VEGSZO

Az amerikai kdzpolitikar rendszert €s tudomdnydt vizsgdlé elemzést
mint a komparativ kozpolitika altalinos bemutatdsa elsG fejezetét
természetesen kettSs végszoval kell zdrni. Egyrészt a kozpolitika
tudoménya jelenlegi végszava lehet az az éttekintds, amit Paul
Sabatier ad a politikatudomdny €s a kdzpolitika viszonyard! a kilenc-
venes évek elején, mésrészt azt 1s latnunk kell, hogy milyen kihivds
fogadta a Clinton-adminisztrdcidt az amerikal kdzpolitika radikalis
reformjat illetSen (Sabatier 1991).

Sabatier a policy-val foglalkozé politolégusok (policy scholars)
szinrelépését a hatvanas évek mdsodik felére datdlja, s egyrészt a
tarsadalmi sziikségletekbél, mésrészt David Easton Systems Analysis
of Political Life (1965) cim{ alapvetd munkdjdbdl, avagy a politikai
rendszerelmélet alapvetésébdl eredezteti, A politolGgusok szerinte az
altaluk mifivelt policy-kutatdssal befolydsolni akartdk a politikai dén-
téseket, de a politikacsindlési folyamatnak 4ltalban nem az egészére,
hanem csak egy szik szakaszdra koncentréltak, amibsl rengeteg
ellentmondds szdrmazott, és végiil is eléggé alacsony hatékonysigra
vezetetf, Kilondsen az iligyek meghatdrozasa és prioritdsnak eldin-
tése (agenda setting), illetve a megval6sitas szakasza (implementati-
on) viélt elhanyagoltt4 ebben a policy process-en beliili fragmentalt-
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sdgban. Ezek végil is beépiiliek ugyan az egységes politikacsindlasi
folyamatba, de a szerz§ szerint a kozpolitikai kozdsségek és elitek
tanulményozdsa még nem elégpé elrehaladott, illetve a politikatudo-
many azt sem vizsgélja eléggé, hogy a policy process kiilonbozd
szakaszaiban méds & mds politikai viselkedési formak kovetik egy-
mast. Sabatier a politikacsingldsi folyamat egységes modelljének
felvdzoldsdra tesz kisérletet a neo-institucionalista elmélet szellemé-
ben, azaz a kOzpolitikai elmélet, illetve konkrétan a policy process
fragmentéltsigit dtfogd rendszerezés révén kivdnja feloldani, bemu-
tatva a kordbbi rendszerezési kisérleteket is.

Robert Samuelson révid és tomor elemzése Osszefoglalja azt a
vélsdghelyzetet, amellyel a Clinton-adminisztricidénak szembe kell
néznie az amerikai kozpolitikai rendszer radikélis reformja sordn. A
véltozdsokat j61 mutatia, hogy mig 1955-ben a katonai kiaddsok a
koltségvetés 62 szazalékdt tették ki és a szocidlpolitikai kiaddsok csak
a 22 szazalékdt, addig 1992-re megfordult ez az ardny, s a katonai
kiadasok 22 szdzalékra cstkkentek, a szocidlpolitikai kiaddsok viszont
56 szazalékkal a koltségvetés legnagyobb tételévé léptek elé. A
kormdnyzatnak ez a bkezisége az, ami éppenséggel népszerfitlensé-
gének a legf6bb forrdsa is, tudnillik ez a novekvé kozpolitikai
elkotelezettség fokozddd addterhekkel és koliségvetési deficittel jart
az Egyesiilt Allamokban. 1929-ben a foderdlis kiaddsok még csak 2,8
szdzalékat tették ki a GDP-nek, jelenleg mér 24 szdzalékat. Ugyan-
akkor, a ndvekv§ federdlis adéterhek ellenére is, az allami kdltségve-
tésnek egyre inkdbb kolcsonokbdl kellett fedeznie kiaddsait, s a
kamatterhek mar jelentSs tételét alkotidk a koltségvetési kiaddsoknak.

Hzért Samuelson szerint a korményzatnak a kozosséget érintS elvi
kérdésben (public philosophy) siirgéisen kell déntenie, hol és meny-
nyiben cstkkenti a szocidlpolitikal kiaddsokat és programokat, illetve
hogyan probalja meg novelni a kdzpolitika hatékonysagat és eredmé-
nyességét, és megteremteni politikal legitimitdsdt. Az 1993-es deficit,
327 millidard dolldar mar meghaladja a honvédelmi kiaddsokat (289
millidrd dolldr), de az adék jelentds emelése mér érzékenyen érintené
a széles kdzéposztalyt is.

A tanulsdg kettSs: egyrészt a kiilonbozd ideoldgiai retorika ellenére
az Egyesiilt Allamok is megteremiette az eurdpaihoz hasonld gondos-
kodo, joléti dllamot, és id6r61 idSre meg kell kilzdenie annak j6l ismert
vélsdgjelenségeivel, mésrészt lehet, hogy az amerikai k&zpolitikai
rendszer egyes elemeiben hatékonyabb és eredményesebb, mint az
eurdpai, de az a sajitossdga, hogy az érdekcsoportok oridsi érdekér-
vényesitd képessége és az dllam gyengesége révén a politikai mezo-
szféra ratelepiil a makroszférara €s uralja azt, egészében véve nem
bizonyult sikeresnek. Az ellenkez8 eset, amikor az erds eurdpai dllam
szervezi meg az érdekképviseleteket | korporatista” mdédon foliilrdl,
vagyis a politikai makroszféra telepedik rd a mezoszférira, mér a
maga ellentmondasaival a komparativ kézpolitika kévetkez§ fejeze-
téhez tartozik.
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