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Bevezetd

Nem tilzds azt mondani, hogy a ’ki dont? kérdés a politika legfon-
tosabb, legizgalmasabb problém4j4ra utal. A politika kézponti kate-
géridja a hatalom, és a hatalom legegyértelmiibben a doéntésben nyil-
vanul meg. A ki dont? kérdés fékuszélja a politika Gsrégi dilemmait:
kik és milyen folyamatokon keresztiil gyakoroljdk a hatalmat? Kits
kaptak felhatalmazast a dontések meghozataldra? Kinek és hogyan
kell elszémolniuk a dontéseikkel? Es igy tovabb.

A kérdés osszetett implikdciéinak megfelelSen a politikatudomany
is tobb kiilonbozs metszetben foglalkozik a dontéssel. Leegyszertsitve
a politikai rendszerek, gy a demokrdcia és a diktatdra kozotti kiilonb-
ség lényege is ez a probléma: ki dont? A hatalommegosztés elve és a
liberalis demokricia erre alapulé komplex intézményi elrendezése is
a dontés kontrolldlasdval, elemeire szedésével és felosztasaval foglal-
kozik. A ,nagypolitika”, a politics jelenségei pedig a hatalom draml4-
sardl, a dontési lehetSségekért, vagyis a ,politikai mozgastér” kitdgi-
tasdért folytatott kiizdelemrdl szélnak.

Konyvem a dontés kérdését a kormanyzds és a kozpolitikai valto-
zas fogalmai mentén értelmezi és vizsgdlja Magyarorszdg vonatkozasa-
ban. Ennek megfelelden a kozpolitika-tudomdny (policy studies) szol-
galtatja az elemzési keretet. Ennek részleteirdl rogton sz6 lesz — annyi
azonban bizonyos, hogy a ’ki doént’ problematikét olyan néz8pontbél
értelmezi, amely sziikségszerten képtelen a komplex politikai jelen-
ségek teljességét megragadni. Az el6z8 bekezdésekben azért tartottam
mégis fontosnak felvillantani a tdgasabb perspektivakat, mert az elté-
18 megkozelitések, a politikai rendszer (a polity) és a politics értelme-
zését szolgalé fogalmak és modellek, példdul az intézmények jelentd-
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ségérdl a hatalom strukturaldsaban, a legitimdcié megteremtésének
gyakorlata, a politikai vezetés tipoldgidja fel fognak bukkanni a ki-
fejtésben.

A kozpolitika-tudomény kivaltképp hasznos megkozelitésnek td-
nik a politikai déntéshozatal tanulmanyozdsdhoz, hiszen péld4ul Dye
(1992: 2) meghatdrozasa szerint a kozpolitika az, amirdl a kormany-
zat! dont, hogy megteszi vagy nem teszi meg — dgy is fogalmazhatunk,
hogy a kozpolitika a politika tartalmi oldala (Bayer, 1999). A kor-
ményzat teenddi kozé tartozik a tdrsadalmi konfliktusok szabdlyoza-
sa, a tarsadalmi folyamatok megszervezése, szimbolikus vagy anyagi
javak elosztdsa és ezek finanszirozdsanak megszervezése. A kozpoliti-
kai dontések klasszikusan torvényekben, rendeletekben, koltségveté-
si allokdcidkban testesiilnek meg, de idénként maga a kormdnyzati
kommunikécié is kozpolitikai eszkozként funkciondl, amennyiben
hatéssal van a tarsadalmi szereplék magatartasira (vo. Korkut et al.,
2015). A kozpolitika-tudomény pedig ,,a kormdnyzati tevékenység
okainak és kévetkezményeinek lefrdsdval és magyarazatdval foglalko-
zik” (Dye, 1992: 3).

A kozpolitikai dontéseket fogom a kozpolitikai véltozdsok meg-
testesiilésének tekinteni? — ezek a dontések allnak konyvem kozzé-
pontjiban. Azonban nem a korményzati dontések targydval, a tartal-
mi kérdésekkel foglalkozom. Maguk a kozpolitikdk relevdans médon
jellemezhetSek a tartalmuk révén, engem azonban az érdekel, hogy
miként sziilettek meg ezek a tartalmi dontések: milyen folyamatok-
ban és milyen kozpolitikai szereplSk kozremiikodésével. A donté-
sek, tehdt a kozpolitikai véltozdsok megsziiletését a kormanyzasi stilus

! Az amerikai sz6haszndlatban a ,,government” tobbet jelent a tulajdonképpe-
ni kormanynal. Erre még visszatériink.

2Ez a szakirodalomban is bevett megkozelités, vo. Baumgartner — Jones
(1993). Jollehet, a kozpolitika-tudomany megkiilonbozteti az outputot és az
outcome-ot: mig az els§ a dontés eredménye, a mésodik a kozpolitikai output
és a megvaldsitas sordn a tarsadalommal torténd interakcié kimenetele. A meg-
kiilonboztetés éppen arra mutat 14, hogy a dontés nem feltétleniil eredményez
tényleges valtozdst a kozpolitikdban mint gyakorlatban. Kényvem azonban a
megvaldsitds kérdéseivel nemfoglalkozik.
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fogalma mentén fogom értelmezni. Ennek kifejtésére a 4. fejezetben
térek ki, most réviden Ggy definidlndm mint a kiilonboz6 kozpolitikai
szerepl6knek a dontéshozatalra gyakorolt befolydsanak sajatos mo-
dozatdt. A kormdnyzas gyakorlata idSben és térben eltérd médon
vonja be a kozpolitikai szerepl@ket, igy az érdekcsoportokat, a szak-
értSket vagy éppen a kozvéleményt a dontési folyamatba. Tanulma-
nyomban ennek a hazai mintdzatait igyekszem azonositani a vizsgalt
id&szakban.

Konyvem tehdt a tartalmi kérdések elemzése helyett inkdbb az
alabbi kérdésekre keresi a valaszt: Hogyan sziiletnek a déntések a kor-
manyzds sordn! Vagyis milyen szereplSk és hogyan befolyasoljdk a
kormény és a torvényhozds dontéseit? Milyen mintazatok (kormany-
zési stilusok) figyelhetSk meg e tekintetben hazdnkban?

Kérdés persze, mit értiink ,,dontés” alatt. Ha a formdlis dontési ak-
tusra gondolunk, ami a kormanyzédsban tipikusan a térvények elfoga-
désdt jelenti, akkor nem kérdés, hogy ki dont: azok az orszaggytilési
képviselsk, akik megnyomjak a gombot a szavazdskor. Am tanulmé-
nyom nem a ,déntés mint diszkrét mozzanat” hanem a ,,déntés mint
folyamat” megkozelitést koveti. A dontés hétkdznapi reprezentdcio-
ja — amiben érdekes médon a legtobb dontéselméleti modell is osz-
tozik — a dontést mint idSben diszkrét mozzanatot dbrazoljdk. Bér a
dontési szitudciordl és magirdl a dontéshozordl alkotott eldfeltevések
kiilonbozéek lehetnek, a dontés maga a kiilénbozs alternativak ko-
zotti valasztds egyszeri aktusa. Tegyiik hozzd, hogy a klasszikus racio-
ndlis (vagy éppen korldtozottan raciondlis) dontéshozét feltételezd
modellek raadasul egy dontéshozot feltételeznek. A dontés tehat: egy
déntéshozé egy vilasztisa.

A dontés ilyen modellezése azonban csak korldtozottan alkalmaz-
hat6 a korményzéasban. ElGszor is, az esetek tébbségében tobb dontés-
hozé van: testiiletek altali kollektiv dontéshozatalrél kell beszélniink,
mérpedig mint Condorcet paradoxonja vagy Arrow lehetetlenségi té-
tele mutatja, a kollektiv dontéshozatal specialis problémakat vet fel
(errédl lasd Korosényi, 2009). De a tobb dontéshozé mellett legaldbb
ilyen fontos, hogy a (koz)politikai dontéshozatal nem redukélhaté
egyetlen aktusra, a végeredmény kiilonbozs (részben kollektiv) ak-
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torok dontéseinek sorozatabol 4ll ossze.’ Jones (1970) dgy fogalmaz,
hogy a dontéshozatali folyamat a probléma felmeriilésétsl a don-
tés legitimalasdig terjed, vagyis mindazok az aktorok, amelyek részt
vesznek a problémik felvetésében, napirendre vételében, a kozpoli-
tikai javaslatok forméldsiban, majd a dontés elfogadtatdsdban, részei
a dontési folyamatnak. Analitikus okokbdl el lehet persze kiiloniteni
egymastdl a dontéshozatali folyamat kiilonbozd stacidit, mint aho-
gyan a kozpolitikai ciklus modellje teszi. A valésdgban azonban ez a
szétvalasztds tobbnyire nehézségekbe titkozik.

Példaul azért, amire Cohen, March és Olsen klasszikus tanulms-
nyukban (Cohen et al., 1972) — igaz, nem a kozpolitika, hanem a
szervezeti dontéshozatal kontextusdban — felhivtak a figyelmet: a va-
16di dontések ritkdan kozelitik a kozpolitikai ciklushoz hasonlé szek-
vencidlis modellek tiszta logik4jat. A ,szervezeti anarchia” altaluk
adott lefrasdban a dontési helyzetek, a megolddsok és a problémak
,uldozik egymdst”, és egyiknek sincs tényleges els6bbsége a tobbivel
szemben. Szdmos déntési helyzet van tehdt, ahol a megoldés elébb
van meg, mint az a probléma, amit elvileg orvosolni hivatott, és a
dontési folyamat ennek a problémanak a megkonstrudlasaval és le-
gitimalasaval foglalkozik.* De ha szekvencidlis modellben gondolko-
dunk, akkor is nyilvanvalé, hogy a problémak sajitos definidldsa és
Gjradefinialdsa, a kozpolitikai javaslatok kidolgozdsa, majd egyesek
elvetése, mind médositja azt a dontési helyzetet, amelyben egyébként
tobb, egymist kovetd kollektiv dontés fogja elsdllitani a végss ered-
ményt. Szélnak tehdt érvek Jones (1970) kiterjesztett megkozelitése
mellett. A tovabbiakban ebben az értelemben fogok arrdl beszélni,
hogy ,,ki dont”: a kérdés az, hogy melyek azok a (koz)politikai
aktorok és folyamatok, amelyek a sajatos dontési eredmény els-
allitdsdban részt vettek.

3 Arrdl, hogy a dontési folyamat a kollektiv dontéshez hasonlé paradoxono-
kat tud produkalni, 14sd pl. Kahneman (2013).

*L4sd a népi bolcsességet: akinek kalapdcs van a kezében, mindent szognek
14t. Vagy: ,,Virag elvtdrs, ez az {télet” (Bacsé Péter: A tanu).
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Meggydz6désem, hogy a dontési folyamat koriilményeinek és az
aktoroknak a vizsgdlatdval kozelebb keriilhetiink annak az alapkér-
désnek a megvalaszoldsahoz is, hogy melyek a kozpolitikai valtozasok
okai. Ahogyan azt Vis és Kersbergen (2007) megfogalmazza, sokkal
tobbet tudunk a kozpolitikai reformok (8k kifejezetten a joléti rend-
szereket érintd reformokrodl beszélnek) lefolydsarol, vagyis a ,hogyan
torténik”-rél, mint a ,,miért toreénik”-rél. A ,miért” nehezen meg-
viélaszolhato kérdés, részben éppen azért, mert a dontési folyamatot
sokan, sokféle megfontolas alapjan befolydsoljak. Mégis, a kozpoliti-
kdban szerepet jatszé — vagy éppen mell6zott — aktorok azonositdsdval
taldn kozelebb keriilhetiink az okokra és miértekre irdnyulé kérdések
megvilaszoldsdhoz is.

A kozpolitikai aktorokrdl és folyamatokrol sok informéacié 4ll ren-
delkezésiinkre, elsdsorban az Egyesiilt Allamok és a nyugat-eurépai
allamok vonatkozdsaban — 4m meglehet&sen keveset tudunk Magyar-
orszagrél. Konyvem a hazai folyamatokat elemzi a 2002 és 2014 ko-
z6tti évekre. Az id6beli lehatdrolds indokaira majd a 6. fejezetben
térek vissza, ahol részletesen bemutatom majd az empirikus kutatds
részleteit: a pontos kutatasi kérdéseket és az alkalmazott médszereket.
De a kiindul6 feltevés az, hogy a vizsgalt 12 év a maga 6t kiilonbozs
kormanydval a kormanyzési médok, stilusok tébb valtozatit is rep-
rezentdlja. A hazai dontési folyamat, a dontéshozatalban részt vevs
aktorok és tevékenységiik elemzésén és a kozpolitikai folyamat jobb
megértén tul célom ugyanis a kormédnyzasi stilus fogalmat kidolgozni
és empirikusan vizsgdlni. A kozpolitikai stilus fogalmaéra a 4. fejezet-
ben térek vissza, most csak annyit szdgeznék le, hogy azt a kormany-
zds folyamatiban részt vevd kozpolitikai szereplSk befolydsanak
specifikus konstelldcisjaként értelmezem. Ugy vélem, hogy a 2002
és 2014 kozotti kormdnyzati ciklusokban a kozpolitikai szerepldk
mas-mas kore és mas-mds mértékben vett részt a dontések befolydso-
ldsaban, és célom ezen eltérd mintizatokat azonositani. Az eltérések
regisztraldsa ugyanakkor nem zarja ki azt, hogy a hazai kormanyzasok-
nak legyenek ciklusokon és kormanyokon is 4tivelS vondsai.
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A KORMANYZAS FOGALMAROL

Koényvemben a korményzés fogalmat haszndlom, amelynek jelenté-
se nem egyértelmd: érdekes médon a kormdnyzds nem tekinthets a
modern politikatudomény kiemelt jelent&ség kategéridjanak. Ha
feliitiink egy politikatudomanyi kézikonyvet, akkor taldlunk benne
olyan fejezetet, amely a kormanyrdl, az dllamrdl és j6 eséllyel olyat,
amely a kozpolitikardl esetleg a kozigazgatasrol szol. Lehet sz6 intéz-
ményekrsl, kormanyformdkrol, képviseletrsl, vélasztasi rendszerrdl,
érdekegyeztetésrSl — am kormanyzasrél mint tevékenységrdl és folya-
matrél, nem.’ Angolul a kormanyzésra nincs is igazdan bevett kifeje-
zés: a governance-t idénként — és taldn egyre gyakrabban — haszniljak
ilyen 4tfogd értelemben, de a fogalom egy régi, a hasznilatbél mar
kikopott sz6 feldjitasa, szinte neologizmus, amely a kilencvenes évek-
ben elsésorban a halézatos kormdnyzds (network governance avagy
New Public Governance) jelentésében keriilt hasznilatba; még a go-
verning forma a legelterjedtebb, 4m a korményz4s 4ltaldban vett jels-
lésére ritkdn hasznaljak.

A kormdnyoz, kormanyzés kifejezések a nemzetkozi szakirodalom-
ban tébbnyire leszikitett értelemben, dltaldaban valamilyen kozpoliti-
kai teriiletre vagy problémdra vonatkozva bukkanak fel, mint péld4dul
a Nobel dfjas Elinor Ostrom Governing the Commons cim( mivében,
amely a kozos haszndlatd erdforrasokkal valé kollektiv gazdalkodds
mechanizmusait elemzi (Ostrom, 1990). Ostrom mdve, csakdgy,
mint azok a tanulményok, amelyek cimében olyan kifejezések taldl-
hatéak, mint governing education, governing health, governing innova-
tion stb. a halézatos kormanyzas, vagyis a kiilonboz§ tarsadalmi és po-
litikai aktorok egyiittmitkédésébdl kialakulé koordindci6 értelmében
beszél kormanyzasrél. Ez aldl kivételt jelent a governing the market po-
litikai gazdasdgtani szakirodalma, amely ugyan az allam szerepét tag-

> A felsorolas helyett hadd szogezzem le: nem taldltam olyan angol nyelvid
kézikonyvet, amelyre ez ne lett volna igaz, épptdgy, mint a magyar nyelvi ko-
tetekre. V6. Bihari — Pokol (2013), Gallai — Torok, szerk. (2003), Korosényi,
szerk. (2015).
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lalja a kormdnyzds fogalma alatt, 4m a gazdasagszabélyozds regulativ
mechanizmusaira sztikitve. A kormdnyzds fogalma felbukkan tovdbba
az dllamigazgatasi (public administration) szakirodalomban is, értelem-
szer(ien els@sorban a kozigazgatds mikodésére alkalmazva (pl. Bicker-
ton—Peters, 2013). A kevés olyan politikatudomanyi irodalom, amely
az dllam kormanyzdsdra hasznélja a governing fogalmat, tobbnyire a
dontéshozatal szinonimdjaként, tehdt szintén korldtozott értelemben
teszi ezt (lasd pl. Druckman — Jacobs, 2015). Igy jar el Robert Dahl
is, aki 1961-es Who Governs? cim( mtivében azt vizsgilja, hogy New
Haven viéros dontéshozataldban mely tdrsadalmi csoportok vesznek
effektive részt, és a polgdrmester miként egyensilyoz a kiillénboz6 ér-
dekkorok kozote.

A governance fogalmanak korlatozott, elsGsorban tehat a hélézatos
korményzas értelmében vett haszndlatain tdl ugyanakkor az elmdlt
két évtizedben kifejlédott a governance mint egy Gj diszciplindris terii-
let is, ami azonban tdlmutat a kormdnyzathoz kapcsolédé kormanyzas
fogalman. Vildgosan mutatja ezt a Mark Bevirdl szarmazo két kovet-
kez6 idézet: ,,Altalanos szinten a governance a tarsadalmi koordinacié
és mindenféle irdnyitas (rule) kiilonb&z8 mintdzataira vonatkozo el-
méletekkel és gyakorlatokkal foglalkozik” (Bevir, 2011: 1). ,,A gover-
nance a kormdanyzds/irdnyitds minden folyamatara vonatkozik, akar
a kormény, a piac vagy egy hilézat gyakorolja; akér egy csalad, egy
torzs, egy vallalat vagy egy teriilet felett; és akdr jogszabalyok, nor-
mak, erd vagy nyelv révén torténik. A governance tdgabb fogalom,
mint a kormény, mert nemcsak a kormdnyzattal foglalkozik, hanem a
szabalyok és a rend létrejottének tarsadalmi gyakorlataival is” (Bevir,
2013:1).

Az aldbbiakban a korményzds fogalmét nem ebben a tdg értelem-
ben fogom hasznalni, de nem is a fentebb emlegetett korlatozottabb
jelentésében. A kormanyzast ,kozépszinten”, szorosan vett politika-
tudomdnyi megkdzelitésben, a kormany(zat)hoz kapcsolédé kozpo-
litikai folyamatok koordinaldsaként fogom értelmezni. Ugyanakkor
nem sziikitem le a politikai (térvényhozds, kormény stb.) és a kor-
manyzati intézmények (az allamigazgatés), vagy altaldban az allam
mikodésére: a kozpolitikai megkozelités azt implikélja, hogy az intéz-
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mények és a kozpolitikai dontéseket befolydsold kiillonbozs aktorok
tevékenységét egyszerre veszem gorcss ald.

Valahogy tgy, ahogy klasszikus mtivében Heywood is fogalmaz:
»A végrehajté hatalom legfontosabb funkcidja a kozpolitikai folya-
mat irdnyitdsa és ellendrzése. Roviden szélva a végrehajté hatalomtdl
azt varjuk, hogy ’korményozzon’ (kiemelés az eredetiben — B.Zs.)” (He-
ywood, 1997: 376). Figyelemre mélté a kifejezés idézGjelezése, ami
azt jelzi, hogy a kormdnyoz mint ige nem bevett fogalma a politikatu-
domdnynak. A ,kormdnyzati kormanyzas” problematikdjdval, ahogy
emlitettem, a politikatudomdny keveset foglalkozik. Vagy a politikai
intézmények mikodésére figyel, vagy — a policy studies keretében — a
kozpolitikai folyamattal, a kozpolitika alrendszerek logikdjdra. Nem
nagyon ismerek olyan elméletet, amely a kormanyzas fogalmat nem
a beviri altaldnos értelemben, hanem politikai intézményekre és po-
litikai aktorokra szikitve, de mégis dltalanos értelemben dolgozni ki.
Erre véleményem szerint azért lenne sziikség, mert a ,kormdnyzati
kormdnyzés” a feltevésem szerint megtestesit olyan specifikus prob-
lémdkat, amelyekhez a politikai, politikatudomdnyi fékusz elenged-
hetetlen, és amelyeken a tdrsadalmi korrdindcioként értett altal4-
nos governance-megkozelités valészindleg tdllép. Olyan problémékra
gondolok, mint a politikai rendszer és intézményi elrendezés hatdsa a
korményzésra; a politikai kultira sajatossdgainak szerepe; a politikai
vezetés stilusa és ennek Osszefliggései a kozpolitikai dontésekkel stb.

Nem a governance mint Gj tdrsadalomtudomdnyos kutatdsi teriilet
ellen érvelek tehdt, hanem amellett, hogy ehhez kapcsolédva sziik-
séges lenne a kormanyzds kozépszintd, sajdtos politikai jelenségét is
meghatdrozni és értelmezni. Teoretikusan éppugy, mint empirikusan.

A kormdnyzas itt emlitett fogalmaval a szakirodalomban talan leg-
atfogébban Guy Peters és Jon Pierre foglalkoznak egy kozelmultbeli
konyviikben (Peters — Pierre, 2016). Peters és Pierre gazdag és sokfelé
dgaz6 életmiiviikben tobbszor foglalkoztak a kormanyzds problema-
tikdjaval, 4m ezt kordbban elsésorban az dllamigazgatas feldl tették,
illetve a governance fogalmat a halézatos kormdnyzas értelmére sziiki-
tették (vo. Peters — Pierre, 2005). 2016-0s kényviikben viszont a kor-
méanyzas altalanos politikatudomanyi modelljét kivanjak kidolgozni.
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Mint megjegyzik, ,,(...) a kormanyzas (governance) problémdja csak az
utébbi 10-15 évben kezdte el foglalkoztatni a politikatudésokat” (Pe-
ters — Pierre, 2016: 8), ami szerintiik 6sszefiiggésben 4ll az 4llam irdnt
megfogalmazédé tarsadalmi elvardsok novekedésbdl és a tarsadalmi
komplexitds fokozéddsabdl eredd korményzdsi problémdkkal. Peters
és Pierre funkciondlis modelljére az 1. fejezetben térek vissza. Most
csak azt emelném ki, hogy ez tehdt az egyetlen olyan dltalam ismert
munka a nemzetkozi szakirodalomban, amely a korményzas engem
érdekls kozépszintd, politikatudomanyi fogalmat igyekszik dtfogdéan
megvildgitani.

Vagyis, béar szimpatizdlok Sarkozy Tamds megkozelitésével, amely
a kormdnyzédst mint dsszetett, a politikai vezetést, a dontéshozatalt, a
kozpolitika alkotdst, a végrehajtds koordinacigjat és a kdzmenedzs-
mentet is magiban foglal6 jelenséget irja le, nem értek egyet azon
megéllapitdsdval, mely szerint létrejott volna ,,...a kormdnyzdstan
(governolégia) mint interdiszciplindris alkalmazott tarsadalomtudo-
many” (Sarkozy, 2017: 9). Véleményem szerint § a kormdnyzdsnak
éppen az dltalam is preferalt, kozépszintd, politikatudoményi fogal-
mat haszndlta, 4m ennek érzésem szerint nincs kialakult tudomanya.
Az dltala felsorolt problémakkal a politikatudomany kiilonbozd rész-
teriiletei foglalkoznak ugyan, de ezek a vizsgiléddsok nem illeszked-
nek egy dltaldnos ,,governolégiai” néz8pontba, sét, magat a kormany-
zas fogalmat sem igen hasznaljak. Ugyanakkor amellett érvelek (és
tanulmdnyom egyik ambicidja is erre iranyul), hogy a kormdnyzds
fogalmat (lefré-analitikus értelemben) vissza kellene vezetni a poli-
tikatudomanyba.

Az el6z6 mondatban azért szerepel a leiré-analitikus értelemben
kitétel, mert a kormanyzis fogalma markénsan jelen van a ,jé kor-
manyzas” (good governance) irodalomban, ahol gyakran jelzds szer-
kezet nélkiil is normativ értelemben haszndljak. Persze a normativ
implikécioktdl nehéz teljesen eltekinteni — teljes mértékben magam
sem leszek képes.

6Igy jér el pl. Fukuyama (2013) is.
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Azért kiilonos a kormdnyzds problematikdjanak mellézése, mert
hétkoznapi logikdval azt gondolhatnank, hogy a korményzas a po-
litika csdcsa: hatalomgyakorlds, dontéshozatal, nemcsak 4llam-
vezetés, de bizonyos értelemben a politikai kozosség vezetése is, a
tarsadalom erdéforrdsainak jelentds része feletti rendelkezés, tdrsa-
dalmi problémédk megoldésa, stratégiai fejlédési irdnyok kijelolése
stb. A hatalom kérdése természetesen a politikatudomany fokusza-
ban 4ll. Grunden és Korten (2013) szerint a kormdanyzas, az 4llam
és a hatalom fogalmai egészen a 20. szdzadig szinonimaként voltak
haszndlatosak a politikatudomanyban. Ez bizonyos mértékig jogos
lehetett korabban, amikor az 4llam szervezeti felépitése kevéssé volt
komplex, a korményzat viszonylag kevés kozfeladat megoldésara
villalkozott, és a tarsadalomnak csak szik elitcsoportjai aspiraltak
és aspiralhattak arra, hogy a dontésekbe beleszéljanak. A XX. szdzad
elstt a kormanyzas a maihoz képest jéval kevesebb feladatra vallal-
kozott, és az dontSen dllami feladat volt: a kozigazgatds megszerve-
zése és mikodtetése, az értékalld pénz megteremtése, a hadiigyek,
a belsé rendfenntartas, biniildozés és igazsagszolgaltatas, illetve
mindezen tevékenységek, valamint az egyéb tdrsadalmi interakci-
6kat szabdlyozé torvényi kerete megteremtése. A XIX. szdzadi li-
berilis avagy ,éjjeliér-dllam” a nemzeti termék kis részét szedte be
és osztotta djra; kismértékben avatkozott be a tdrsadalmi szereplék
vildgdba; és szdmos tarsadalmi kérdéssel tigyszélvan egydltaldn nem
foglalkozott (egészségiigy, kornyezetvédelem, fogyasztévédelem,
szocidlis kérdések stb.). Mivel egyfelsl a mindennapok szintjén az
dllam és a tarsadalom interakciéja korlatozott volt, masfel5l meg a
fokrol fokra mégiscsak novekvd tdrsadalmi elvardsok teljesitése az
allam mekodését, megszervezését is kihivasok elé dllitotta, a kor-
manyzédssal foglalkozék 6sszpontosithattak az dllam midkodésére a
kialakul6 kozigazgatdstan vagy dllamtan keretében.

Az dllam(hatalom) és kormanyzés azonositdsa logikusnak tdinhe-
tett tehdt. Vegyiik ehhez hozzd az angolszdsz terminolégia pontat-
lansigat, amely a state és a government kifejezéseket kvetkezetleniil
alkalmazza: mig a government (fGleg az amerikai szohaszndlaban) gya-
korlatilag az allamot jelenti, addig a state sokszor a kormany(zat) ér-
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telmében jelenik meg.” Szdmos, a kormédnyzds tanulmdnyozédsa szem-
pontjabdl relevans kérdés taglaldsa tehat megtaldlhat6 az dllamrdl és
az dllamigazgatasrdl sz616 szakirodalomban.

A korményzds abban az értelemben, ahogyan ez a dolgozat a to-
vabbiakban haszndlni fogja, kétségkiviil dllamkdzponti fogalom. Az
allam, mégpedig elsGsorban a végrehajt6 hatalmi dgat képviseld kor-
many, része a kormanyzas folyamatdnak. Azonban a kormanyzas nem
sztkithetd le sem a hatalomgyakorldsra (mint Machiavelli fejedelmé-
nek kordban), hiszen — mint Sarkozy Tamds fentebb idézett feladat-
list4ja is mutatja — a kordbbinal sokkal 6sszetettebb funkcidkat kell
elldtnia. De a kormanyzds nem korldtozhaté az dllamigazgatds mitko-
désére, kiilondsen annak jogi-szervezési aspektusaira. Eppen ellenke-
z6leg: az dllamigazgatds kérdései is dtpolitizdlédnak. Mint azt Pollitt
és Bouckaert (2011) megallapitja, a kormdnyzéssal szemben novek-
v§ és differencidl6dé elvérasok okolhatdk az allamreformok kérdései
irant megndtt politikai érdeklédésért. Mig a hatvanas-hetvenes éve-
kig a kozigazgatdsi reformok technikai kérdésnek szamitottak, ame-
lyek csekély érdeklédést keltettek a szik szakmai korokon kiviil, a
nyolcvanas-kilencvenes években ez megvéltozott. A kozigazgatasi re-
formok a politika homlokterébe keriiltek, a partprogramokban kiilon
fejezetet kaptak a biirokricia elleni kiizdelem, a hatékony és ered-
ményes kozigazgatds létrehozdsdnak stb. kérdései. Az olyan fogalmak,
mint a halézatos kormdnyzas (governance), Gj kdozmenedzsment (New
Public Management) vagy a neoweberi dllam pedig a kozigazgatds-tu-
domdny berkein kiviil is ismertté valtak.

Ha a kormdanyzds fogalman beliil csak a dontéshozatalra dsszpon-
tositunk, miként jelen tanulmény is teszi, akkor is a relevins akto-
rok, folyamatok és mechanizmusok sokasagdval kell szimot vetniink.
Es akkor még nem beszéltiink a dontések megvaldsitdsdnak osszetett
problémdjardl; a megvaldsitashoz szitkséges erdforrasok mobilizdcio-
janak kihivasardl; a dontések legitimitdsanak megteremtésérdl; vagy

"Mint példaul a ,,bringing the state back in” gondolatkérben (ldsd Evans et al.,
1985) vagy a state capacities irodalomban: ,,Az allam, tehdt a végrehajté hatalmi
ag és biirokracidi...” (Fukuyama, 2013: 347).
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az allami intézmények és a kozszolgdltatdst biztositd szervezetek ird-
nyitasarél. Mindezen folyamatokat pedig a politikai rendszer intéz-
ményes keretei formaljdk — amely keretek, illetve azok effektivitdsa
ugyanakkor a kormanyzas soran véltozhat is (v6. Skowronek, 1997).
A kormdnyzis jelenségének leirdsa mindezen aspektusokat kellene,
hogy szintetizélja.

Ezen javaslattal szemben legaldbb két ellenérv tehetd. Egyrészt az,
hogy éppen a jelenség Osszetettsége miatt felesleges vagy hidbavalé
kisérlet a kormanyz4s 4ltaldnos fogalmat megalkotni. A politikatu-
dominy — m4s diszciplindkhoz hasonléan — specializdlédott, és egyes
részteriiletei foglalkoznak azoknak a jelenségeknek a lefrdsdval és ér-
telmezésével, amelyeket a szintetizilé buzgalom itt igyekezne 6sszebo-
rondlni. Mésrészt felvethetd, hogy nyitott kapukat dongetek, hiszen a
kozpolitika-tudomany voltaképpen a kormanyzassal foglalkozik.

Az els6 ellenérvet csak részlegesen és feltételesen tudom megvila-
szolni. A korményzds esetében kétségteleniil 6sszetett jelenségrsl van
sz6, ami igazolja a parcidlis megkozelitéseket: a kormanyzas dllamigaz-
gatdsi vagy kozpolitikai vetiiletei természetesen érvényesek, és 6nallé
elemzés targyat képezhetik. Azonban ez nem kell(ene), hogy kizarja
az atfogd, integrativ megkozelitést. A parcidlis megkozelités ugyanis
azzal a veszéllyel jar, hogy homalyban maradnak fontos dsszefiiggések.
Ugyanakkor az ellenérvre a valéban csattands vélasz a kormanyzas
4ltaldnos fogalmanak alapos kidolgozasa és empirikus tesztelése lenne
— az ellenérv (legalabb részleges) igazdt mutatja, hogy erre most nem
véllalkozom, és az empirikus elemzés a kormdnyzas kozpolitikai értel-
mére és azon beliil is a dontéshozatal problém4jara szdkiil.

A misodik ellenérvre tartalmilag konnyebb vilaszolni, ugyanak-
kor érdemes ezt részletesebben megtenni, ugyanis kényvem erételje-
sen épit a kozpolitikai tanulmédnyok éltal kidolgozott fogalmakra és
modellekre.
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KORMANYZAS ES KOZPOLITIKA-ALKOTAS

Miért hasznalom tehdt a kormanyzas fogalmat, ha a politikatudo-
ményban ez egy kevéssé bevett gyakorlat? Miért nem a kozpolitika,
kozpolitika-alkotast vagy kozpolitika-csindldst, kiilondsen, ha — mint
majd kideriil — a kormdnyzds kdzponti magjanak a kozpolitika-csiné-
last tartom? Elméleti és empirikus megfontoldsbdl, de nem tagadom,
izlésbeli kérdések okan is.

Elméleti megfontolds: a kozpolitika-csindlds fogalma és a kozpoli-
tikai paradigma komoly elemzési potencidllal rendelkezik, hiszen ka-
nonizilt elméletek, fogalmak, mdédszerek és adatok dllnak a kutatd
rendelkezésére. Ugyanakkor ennek a megkozelitésnek is megvannak
a maga korlatai: a kozpolitikai paradigmaban hdtérbe szorul az dllam,
a kormdny és a politikai vezetés szerepe.

A kozpolitika-csindlas (public policy making) fogalma és maga a
kozpolitika-tudomény (policy science, policy studies) az Egyesiilt Al-
lamokbdl terjedt el.’ Mdig a legmeghatérozébb kozpolitikai elméle-
tek és persze empirikus tanulmdnyok onnan szdrmaznak. Az eurdpai
allam- és kozigazgatds-kozponti gondolkoddshoz képest a kozpoliti-
kai szemlélet sajatossdga és ereje annak felmutatdsdban rejlik, hogy
a kozpolitika-csindlds egy olyan folyamat, amelyet nem csupén, st
nem elsésorban az intézményi-biirokratikus, jogi és szakértdi logikak,
hanem a politikai megfontoldsok és kiilonféle tarsadalmi szerepldk is
messzemenden befolydsolnak. A kozpolitikai kutatdsok ennek a fo-
lyamatnak a sajatossagait, illetve azt igyekeznek feltarni, hogy a kii-
16nb6z8 tdrsadalmi, politikai szereplSk és az 6 tuddsuk, diskurzusai,
lobbierejiik stb. hogyan befoly4solja a folyamat elinduldsét, vagyis a
kozpolitikai napirend meghatdrozasat (agenda setting), a kozpolitika
formalédasat, a dontéshozatalt, majd a megvaldsitdst. A kozpolitikai
szemlélet tehdt a folyamatra és a sokféle szereplSre Osszpontosit,
olyannyira, hogy az allam vagy a kormény szerepe a kozpolitikai szak-

8 Francidul példdul a nyolcvanas évek végén jelentek meg az els§ 4ttekin-
t8 munkdk a kozpolitikardl — egy 1990-es m( még szabadkozik a tiikorforditott
ypolitiques publiques” neologizmusa miatt (Muller, 1990).
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irodalomban néha szinte mellékesnek tiinik. Kétségtelen, hogy ez a
megkozelités az Egyesiilt Allamok foderlis, beépitett , fékek és ellen-
silyok” sokasdgaval rendelkezd, erds kongresszussal, 4m gyenge kor-
ménnyal, kevéssé centralizalt partokkal és jelentds lobbitevékeny-
séggel jellemezhetd politikai rendszerében zajlé kozpolitika-csindlés
folyamatdnak elemzésére alkalmas. Ez a folyamat lassa (pl. egy tor-
vény dtlagos atfutasi ideje a probléma felmeriilésétdl a végszavazdsig
eurépai, de kiilléndsen magyar szemmel dobbenetesen hosszi: 2 év,
l4sd Hetherington, 2005), amelyet sokféle szereplS sokféle médon
befolydsol. Réaddsul az Egyesiilt Allamok korményzata relative kicsi
(pl. az orszdg éves GDP-jének addkban beszedett szizalékaban mér-
ve), és szamos olyan tdrsadalmi problémat kezelnek magéanszereplsk
(allampolgarok, civil szervezetek, vallalatok), amelyeket Eurépdban
kozszolgaltatdsok keretében tipikusan az 4llam old meg.’

Eurépdban a nyolcvanas évektdl gyorsultak fel azok a tdrsadal-
mi-politikai folyamatok, amelyek egyre relevansabb4 tették a kozpoli-
tikai szemlélet meghonositdsat (félretéve most a tudoményos eszmék
és divatok terjedésének egyéb, pl. intézményi és diszkurziv hegemoni-
dban gyokeredzs okait). A neoliberdlis fordulat kovetkeztében egyfe-
161, a tarsadalmi szereplék tovabbaktivizdléddsa és novekvd részvételi
igénye miatt mdsfell mar az allam ,kitiresedésének” perspektivija
rémlett fel (,the hollowing out of the state” — 1a4sd Rhodes, 1994). Ezt
a folyamatot, amelyben 6sszefonédott a globalizdcié szuverenitést
gyengitd hatdsa a joléti tarsadalmak (4llitélag) talterjeszkedett 4lla-
mi szerepvillaldsat csokkentd neoliberdlis programjdval, és a ,kocka-
zattarsadalom” novekvd dllampolgéri részvételi igényével, valamint
megélénkiil§ ,szubpolitikai” aktivitdsaval, a ,governance”-irodalom

alaposan feldolgozta (Osborne, 2010; magyarul lasd Agh, 1994; Boda,

° Ismeretes, hogy az amerikai egészségiigyi rendszer, energiatermelés, kozos-
ségi kozlekedés, oktatds stb. miikodtetése nagyobb aranyban piacositott, illet-
ve magénositott, mint Eurépaban. De hogy egy kevésbé ismert példat hozzak:
az amerikai kézmédia (PBS — Public Broadcasting Services) olyan helyi vagy
regiondlis TV- vagy radidaddk halézatdt jelenti, amelyek rekldmok nélkiil, 4m
dontden egyéni, dllampolgari tdmogatasokbdl mikodnek csekély dllami tdmo-
gatassal vagy a nélkiil.
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2006; Gajduschek, 2008). Nem kell hosszan magyardzni, hogy a koz-
politikai szemlélet ebben a kontextusban alkalmas értelmezési keret-
nek bizonyult, hattérbe szoritva az Eurépaban kordbban jellemzsbb
allamkozpontd megkozelitést (vo. Muller, 1990).

Ugy is mondhatjuk, hogy a folyamat- és aktorkozpontisag a koz-
politikai szemlélet Gjitdsa volt az intézmény-, jog- és dllamkozpontd
megkozelitéssel szemben, amely — f6leg Eurépaban — a térvényhozas,
a jogalkotds, a szabdlyozds stb. értelmezési keretéiil szolgalt. A koz-
politika mint diszciplindris teriilet igy hatdrolta le magét a politics
jelenségeinek vizsgilatatdl egyfeldl és az intézményi fékuszi, jogias
yallamtudomanytdl” és kozigazgatistantdl masfelsl. Figyelemremél-
t6, hogy a Paul Sabatier 4ltal szerkesztett, a kozpolitika legfontosabb
elméleteit Osszefoglald, mar tobb kiaddst megélt kotet (Sabatier —
Weible, 2014) fejezetei koziil semelyik sem foglalkozik kifejezetten
az 4llam, a kormény szerepével, annak ellenére, hogy a bevezet&ben
— természetesen — a kozpolitika definiciéjdban az szerepel, hogy az ,,...
magdban foglalja a kormédny vagy valamely autorités dltal meghozott
dontést” (Weible, 2014: 4). A konyvben sz6 esik a kozpolitikai koa-
licidkrdl, a tarsadalmi aktorokrdl és az dltaluk létrehozott informalis
intézményekrdl, a narrativakrél stb., 4m a kormany csak érintSlege-
sen, a multiple streams és a megszakitott egyensily elmélete kapcsin
(ezekre késsbb még visszatériink) szerepel. Weible emlitett beveze-
t6je a kozpolitikai szemléletet alkalmazo elsS kutatdsok kozott emliti
Dawson és Robinson 1963-as tanulménydt, amelyben kimutatjak, az
amerikai tagallamokban elfogadott j6léti politikak milyenségét nem
a partverseny és a partprogramok, hanem a tdrsadalmi kontextus és
annak szociodkondmiai véltozéi hatdroztdk meg. Ez is azt sugallja,
hogy a kézpolitika-csinaldsként értett kormdnyzas inkabb tarsadalmi,
mint politikai jelenség.

Természetesen nem 4llitom, hogy a kozpolitikai targyd tanulma-
nyokban a kormdnyzat, az dllami intézmények szerepérdl egyaltalan
nem esik sz6. S6t, az dllam, a kormény és a kormdnyzds hattérbe szo-
ruldsa a tudomdnyban életre hivta a reakcidkat is: Peter Evans, The-
da Skocpol és masok mar a nyolcvanas években is ,vissza akartak
hozni az dllamot” (bringing the state back in — l4sd Evans et al., 1985).
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Az allam és az intézmények jelent&ségérdl a kozpolitikdban vagy élta-
ldban a kollektiv problémdk megolddsaban azéta kényvtarnyi iroda-
lom sz6l a neoweberi allam koncepcidjatdl kezdve a fejlédéstanulma-
nyokig (pl. Acemoglu — Robinson, 2013; Dommet — Flinders, 2015;
Pollitt — Bouckaert, 2011). Mégis, nem megalapozatlan azt mondani,
hogy a kozpolitikai szemlélet homlokterében nem az 4llam vagy a
kormany &ll: azok tobbnyire csak mint a kontextus része vagy mint
Lfliged valtozd” (vagyis mint a kiilonbozs folyamatok és aktorok 4ltal
meghatdrozott kozpolitikai dontés locusa) jelennek meg.

Hasonlékat mondhatunk a politikai vezetésrdl is, amely, mint is-
meretes, mar altaldban a politikatudomédnyban is sokkal kevésbé
hangsilyosan van jelen, mint mondjuk a menedzsment szakirodalom-
ban — a kozpolitikaiban meg Ggyszélvan teljes mértékben mell&zott
téma. De ezt a meglatast tovabb 4ltaldnosithatjuk a politics jelenségei-
nek elhanyagoldsira a kozpolitikai modellekben. Ennek egyik oka az
lehet, hogy a kozpolitikai elméletek, kutatdsok jo része a kozpolitikai
alrendszerekkel és az ott érvényesiil6 mechanizmusokkal foglalkozik,
hiszen részben ez adja a kozpolitika mint 6nallé diszciplina differen-
tia specificdjat. A megszakitott egyensily elmélete taldn az egyetlen
meghatdrozé kozpolitikai elmélet, amely kifejezetten torekszik az al-
rendszer szint( és a makropolitikai dimenzié dsszekapcsoldsara, sét, a
vezet§ (dontéshozd) megjelenitésére a modellbe (vo. Baumgartner
— Jones, 1993).

A kozpolitika-tudomany ugyanakkor (akarcsak mas tudomdnyte-
rilletek) fejlédik: az elmdlt évtizedekben fokozatosan dolgozta fel a
kormanyzas kiilonboz8 aspektusait. A hetvenes években jelent csak
meg a megvaldsitas szisztematikus elemzése (vo. Pressman — Wildavs-
ky, 1973); a diskurzusok kozpolitika-formélo jelentSsége (Kaplan,
1986; Majone, 1989) vagy a tarsadalmi szereplSk énkéntes koopera-
ci6jdnak szerepe a kozjavak biztositdsdban (vo. Ostrom, 1990) pedig
még késsbb vilt a kozpolitikai megkozelités részévé. A liberdlis és illi-
berilis politikai rendszerek kozpolitikai folyamatainak elemzése pedig
még tgyszolvan gyerekcipSben jar (vo. Sebdk — Berki, 2018). Nem
zarhaté ki, hogy a kézpolitika-tudomény tovabbi fejlédése soran,
egylittmiikodve olyan hatdrteriiletekkel, mint a kodzmenedzsment
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vagy kozigazgatds-tudomdny, a ,governoldgia” értelmezési keretévé
is véalik. Magam is kozpolitikai tanulmanynak tekintem jelen dolgo-
zatot — jollehet, a par excellence kozpolitikai megkozelitéshez képest
bizonyos hangsulydthelyezést hajtok végre, amennyiben a végrehajté
hatalomnak és a politikai vezetésnek nagyobb jelentSséget tulajdoni-
tok, valamint a kozpolitikai alrendszer-fokusz helyett a policy és a po-
litics kapcsoléddsai nagyobb figyelmet kapnak. Ha gy tetszik, igyek-
szem elmozdulni a ,governolégia” felé — még ha a kormdanyzds széles
értelemben vett fogalmat az empirikus elemzésben nem is tudom ér-
vényesiteni.

Alldspontom szerint a kormdnyzdst a policy, a polity és a politics
értelmezési teriiletek metszéspontjan érdemes elhelyezni. A don-
téshozatali és megvaldsitdsi folyamatra dsszpontositd és a tdrsadal-
mi-politikai szereplék jelent&ségét kiemels kozpolitikai megkozeli-
tésrSl mar volt (és a 2. fejezetben még lesz) sz6. A politikai rendszer
perspektivajat kozvetits polity elsGsorban a kormdnyzds intézményi
kontextusit és az ebbdl kovetkezd komparativ szemléletet hangsu-
lyozza (vo. Peters — Pierre, 2016; Tsebelis, 1995), de legaldbb ilyen
fontos és érdekes az is, hogy a kormanyzas hogyan ,lakja be” a politi-
kai rendszert, hogyan alakitja a4t annak mikodését (vo. Skowronek,
1997), vagy adott esetben magdt a politikai rendszert. Végezetiil a
kormanyzés nyilvanvaléan nem fiiggetlenithetd a hatalomért folyta-
tott verseny, vagyis a politics mikodésétsl. Altaldban sem: minden
dontéshozo szembesiil azzal a dilemmadval, hogy a kollektiv érdekeket,
a ,kozjot”, vagy pedig a sajat érdekeit, a hatalmat szolgal6 alternati-
vat valassza (Bueno de Mesquita — Smith, 2016). Konkrétan pedig,
a korményzas folyamataban a hatalmon 1év8k kénytelenek reagdlni
a politika jelenségeire mint a legitimitas és kdzbizalom csdkkenésére
(Hetherington, 2005), a politikai napirend és a kodzvélemény valto-
zasdra (Soroka — Wlezien, 2010) és igy tovabb. A policy és a politics
megkozelitései kozott azonban még sajndlatosan kevés a kapcsolat, és
ugyanez mondhaté el a policy és a polity dsszefiiggéseirdl is (v6. Smith,
2002).

A kormanyzas tehét olyan politikai tevékenység, amelyben a tér-
sadalmi, kozpolitikai szerepldk mellett az dllam, a kormanyzatnak,
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valamint a politikai vezetésnek is fontos szerepe van. Maga a kozpoli-
tika-csindlds ennek fontos, tartalmi eleme, azonban fogalmilag leszd-
kit csak policy makingrél beszélni — ezért haszndlom dolgozatomban
a kormanyzas kifejezést.

Ezen 4ltaldnos elméleti érv mellett van egy partikuldrisabb, empi-
rikus érvem is. Ugy vélem, hogy mikozben a public policy-megkozeli-
tés minden gazdagsdga ellenére dltalaban véve a kelleténél szitkebb
perspektivat kindl a kormanyzds kérdéskorének elemzéséhez, ez a
probléma még hangsilyosabb, ha a kelet-kozép-eurdpai félperiferidlis
orszagok, {gy Magyarorszdg kormanyzasat vizsgaljuk. Természetesen
az 1989-90-es rendszervaltozassal és a demokratizaciéval ezekben az
orszdgokban is megjelentek a plurdlis tarsadalom szerepldi, a partok,
a civil szervezetek, a lobbik, a kiilonféle médiumok stb., amelyek be-
folyasolni igyekeznek a kozpolitika-alkotdst. A demokrécia pedig ér-
telemszerden felértékelte a kozvélemény jelentSségét a kormdanyzas
ligyeiben is; a dontéshozatal pedig 4tldthatébb és szabalyozottabb lett.
Vagyis a kozpolitikai szemlélet alkalmazhat6 és alkalmazandé a kor-
manyzéds folyamatainak vizsgalata sordn. Késébb majd bemutatom,
hogy bizonyos szempontbdl a hazai kozpolitikai folyamat a fejlett
demokratikus orszdgokban leirtakhoz hasonlé mintazatokat mutat.
Ugyanakkor m4s pontokon a hazai — és feltehetSen a régiés — koz-
politika-csindlds eltér a nyugat-eurépaitdl — és kiilondsen az ameri-
kaitél. Intuiciénk azt sugallja, és elemzéseink ezt megerdsitik, hogy
a korménynak és dltaldban a top-down logikdanak nalunk nagyobb a
szerepe a kozpolitikdk alakitdsdban. Vagyis ha valahol, hét itt van ér-
telme kormdanyz4srél beszélni, ha policy makingre gondolunk.

A HAZAI KOZPOLITIKAI KUTATASOKROL

A hazai politikatudomdny, mint ismeretes, a nyolcvanas években
kezdett (djra) megszervezdni (lasd Bayer, 2018). A kutaték a rokon
diszciplinakbdl, igy a jogtudomanybdl, a filozéfiabdl, a torténettudo-
manybdl érkeztek, emiatt a politikatudomany témdi kozott eleinte
feliilreprezentdltak voltak az elméleti kérdésekkel, a politikai rend-
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szerrel és a politikatorténettel foglalkozé kutatdsok, amelyhez késébb
— ink4bb mdr a kilencvenes években — felzarkéztak a politikaszociol6-
giai kutatdsok is (v6. Boda — Sztics, 2015). A rendszervaltozas, a tran-
zitolégia problémaja, majd a demokratikus rendszer dj szereplGinek és
jelenségeinek, igy a partoknak, a valasztidsoknak, a kampanyoknak és
a mozgalmaknak az elemzése ugyancsak egyfeldl a politikai rendszer,
vagyis a polity, masfelsl a politikai aktorok és tevékenységiik, azaz a
politics kutatasat helyezte elGtérbe. Mindezek mellett a policy kutatésa
alig-alig jelent meg. Ez deriil ki Arat6 és Téth (2010) attekintésébdl
is, amely tematikusan csoportositotta a Politikatudomdnyi Szemlében
1992 ¢és 2008 kozott megjelent tanulmédnyokat: dsszesitésiik szerint
Osszesen 17 olyan tanulmény jelent meg, amelyet a kozpolitikai kuta-
tasok korébe soroltak. Ez az 6sszes publikécio 5%-a, és dtlagosan évi
egyetlen tanulmanyt jelent a vizsgalt id&szakban.

A kozpolitika-tudomdny emancipéciéja még virat magira. Nem
allithatjuk, hogy a policy science témai egyéltaldn nem lennének je-
len a kutatdsban és az oktatasban, de a mdsik két teriilethez képest
kétségtelen lemaraddsban vannak, akarmilyen mér@szamot tekintiink
is (pl. a megjelent szakkdnyvek vagy az oktatott egyetemi kurzusok
szdma). A jelenség kordntsem magatdl értet6dd. ElSszor is, mashol,
példdul az Egyesiilt Allamokban a kozpolitika-tudomdny presztizse
nagy, hiszen komplex tuddst mozgésit: a politikatudomany mellett a
kozgazdasdgtanra, a szocioldgidra és szervezetelméletre is épit. Mdsod-
szor, a kozpolitika kozvetlen gyakorlati vonatkozdsokkal bir: problé-
mai mindenkit érintenek, hiszen a kormdnyzat szakpolitikai dontései
az élet kiilonbozs teriiletein fejtik ki hatdsukat az egészségiigytsl kezd-
ve a kozlekedésen keresztiil az energidig vagy az oktatdsig. A dén-
téseknek tovabbd sokmillidrd forintos kdvetkezményei lehetnek, a
kozpénzek helytelen felhasznaldsa pedig nemcsak a lakossagra harit
tobbletterheket, de a pénziigyi egyensily megbomlédsa miatt a makro-
gazdasdg teljesitSképességét is visszavetheti. Egydltalin nem mind-
egy tehdt, hogy a kormanyzat autépélya-épitésre, az egészségiigy fej-
lesztésére vagy gazdasigélénkitésre kolt-e el silyos szdzmillidrdokat.
A probléma jelentSsége alapjdn joggal varhatnank, hogy kutatasok
sora foglalkozzon a kormanyzati déntéshozatal intézményi hétterével,
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a lobbicsoportok mikodésével, a dontéshozatali eljardsok kritikai
elemzésével, a tarsadalmi részvétel technikdival, a kozpolitika kultu-
ralis bedgyazédasaval (hiszen a szabdlyok mellett az intézmények md-
kodésének kulturilis jellemz6i is hatdssal lehetnek a déntéshozatal
mikéntjére) és végiil kozpolitika-elemzéssel, amely elsGsorban kozgaz-
dasdgi eszkozok felhaszndldsdval igyekszik meghatdrozni a tdrsadalom
szdmdra optimdlis dontési alternativat.

Mindebbdl azonban nem sok mindent taldlunk itthon. A tények
azt mutatjak, hogy kozpolitika-elemzést, azaz a kormanyzati donté-
sek kozgazdasdgi megalapozdsat maguk a minisztériumok és kormany-
szervek sem nagyon végzik el (Gajduschek, 2016). Nincsenek szisz-
tematikus kutatdsok arrél, hogy miként is zajlik a dontés-elSkészités,
és esettanulmanyok szintjén sem sokat tudunk arrél, hogy az egyes
kozpolitikai teriileteken (pl. energiapolitika) mely intézmények, po-
litikai csoportok vagy éppen személyek rendelkeznek lényeges kdzpo-
litika-befoly4solé hatalommal. A tisztanldtdst neheziti, hogy maguk
a kormdnyhivatalok sem torekednek a transzparencia biztositdsara,
éppen ellenkezdleg: dontés-eldkészits anyagokat titkositanak, vagy
egyszerlien csak nem hoznak nyilvanossagra.

A kozelfogasban pedig elterjedt két, tartalmilag ellentétes, de
eredményében hasonlé vélemény. Az egyik szerint a kozpolitikai
igyek ,szakkérdések”, amelyeket nehéz megérteni, és éppen ezért
nem is érdemes veliik bibelédni: a legjobb volna, ha a hozzaértsk, a
szakértSk hozndk meg a vonatkozé dontéseket. Ebben a megkozelités-
ben egy iigy ,atpolitizalédédsa” afféle szitokszénak szamit, hiszen arra
utal, hogy ,,nem hagyjék a szakértSket dolgozni”. A technokrata meg-
kozelitésre — kiilonssen 2010 elStt — a kormanyzati kommunikdcid
is rderdsitett (jéllehet, mint emlitettiik, a tények arra utalnak, hogy
a dontések megalapozdsa hazdnkban gyerekcip&ben jar), hiszen igy
viszonylag egyszertien lerazhatdak a kritikdk: kétségbe lehet vonni a
hozzasz616k, kritikusok kompetenciajat. Ez a megkozelités a kozpoliti-
ka mint politika terrénumat kitiresiti, hiszen csak a szakmai, szakért&i
megkozelitések a relevansak.

A masik vélemény éppen ellenkezSleg, a kozpolitikai kérdéseket
teljesen a politika ald rendeli. ElsGsorban 2010 utdn tapasztalhatjuk
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ennek a megkozelitésnek a terjedését, bar kordbban is voltak meg-
nyilvdnuldsai.’® Eszerint a szakpolitikai kérdések végsS soron csak
politikai kérdések; a politikai akarattdl fiiggnek, és Ggyszélvan nincs
sajat, szakmai vagy kozpolitikai logikdjuk. Ebben a megkozelitésben
ismét elttinik a kozpolitika, hiszen belehanyatlik a ,,nagypolitikdba”.

Meglehet, a technokrata megkozelités népszertisége az oka annak,
hogy a politikatudésok koziil sem sokan foglalkoznak a kdzpolitikai
problémadkkal. Nos, bizonyos szakkérdések alapszintii elsajatitdsa va-
l6ban sziikséges lehet ahhoz, hogy a kozpolitikai folyamatokkal fog-
lalkozzunk — ez utébbi viszont lényegét tekintve mégiscsak politikai,
azaz hatalmi-intézményi jelenség (vo. Stone, 1997). Ugyanakkor
megkérdGjelezhetd az a szemlélet is, amely csak nagypolitikai jelen-
ségként tekint a kozpolitikai problémdkra. Ezeknek ugyanis nemcsak
sajatos szakmai, de olyan tdrsadalmi vonatkozésai is vannak, amelyek
nem feltétleniil egyeznek meg a nagypolitika térésvonalaival, érték-
valasztasaival.

A hazai politolégusok koziil taldn Agh Attila és Vass Laszl6 foglal-
kozott a legkordbban kozpolitikdval, jollehet nem annyira empirikus,
mint inkdbb elméleti szempontbdl (pl. Agh, 1994; 1997). Tovabbi
— néha, példdul Jenei Gyorgy vagy Horvath M. Tamds munkassa-
gdban Osszeéré — iranyok az els@sorban a kozgazdészok 4ltal mdvelt
kozpolitika-elemzés, a kozmenedzsment kérdései, illetve a jogias koz-
igazgatdstan. Urbdn Lészl6 példdul a Kozgazdasdgi Szemlében kozolt

s

ismeretterjesztd jellegd frast a public policy elemzésrdl huszonot évvel
ezelstt (Urban, 1995).

A budapesti Kozgaz Kozszolgalat tanszéke Jenei Gyorgy, Hégye Mi-
hély majd Hajnal Gyorgy vezetésével ugyancsak fontos pont a hazai
kozpolitikai, kozmendzsment, kdzszolgdlati kutatdsok terén (lasd pl.
Gulyés — Jenei, 2003; Hajnal, 2007; Jenei, 2005, 2010). A hangsuly
egyfeldl a konkrét kozpolitika-elemzéseken, masfelSl az intézményi
kérdéseken van, ideértve a kdzmenedzsment problémait is (ez utéb-

birél 14sd még Horvith, 2005, 2011; Jenei, 2000). A kozigazgatdstan

10 4sd Csurka Istvan elhirestilt mondésat, miszerint ,a szakértelem bolsevik

tritkk”.
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hazai szakirodalmét kényvnyi terjedelemben lehetne csak dttekinte-
ni, de fontos megjegyezni, hogy a kozpolitikai tanulmdnyoknak ez
az a hatdrteriilete, amelynek a jogias hédttere miatt a legjelentSsebb
hazai hagyomdnyai vannak. A hagyomanyos kozigazgatdstanra épiilt
rd az ,allamreform” irodalom, amely a nyugat-eurdpai public administ-
ration fogalomrendszerét haszndlva, a jogias megkozelitésen tdllépve
az intézményszervezés kérdéseit vizsgdlja (pl. Hajnal - Rosta, 2014;
Kovac — Gajduschek, 2015). A kozigazgatdstan ugyanakkor értelem-
szer(ien egyrészt allamszervezés- és intézménykdzpontd, vagyis a koz-
politikai szereplk és a politikai folyamatok elemzése tobbnyire kima-
rad beldle, masrészt a jogias megkdzelitésbdl és az eredményorientalt
(menedzsment-) szemléletbdl kifolydlag gyakran explicit médon nor-
mativ megkozelitést alkalmaz. Bar egy atfogé kormdnyzdstani meg-
kozelitésnek a kozigazgatdstan a része kell, hogy legyen, az dltalam
itt alkalmazott aktor- és folyamatkozponti kozpolitikai szemlélettel
kevéssé kompatibilis.

A helyi vagy regiondlis kormdnyzati kutatasok kiilon irdnyt és
nagy multd hagyoményt képviselnek — gondoljunk csak Bibo Istvan
vagy Magyary Zoltdn munkdssdgara. Bar sok idetartozé tanulmény a
kozigazgatastant koveti, a regiondlis kormdanyzéssal foglalkozé mun-
kakban a kozigazgatdsi megkozelitéshez sokszor szervesebben kap-
csolédnak a kozpolitikai megfontoldsok: a szocioldgiai, politolégiai
kérdésfelvetések és a helyi gazdasig- és tdrsadalomszervezéssel vagy
a feladatellatdssal kapcsolatos problémdk taglaldsa (lasd pl. a Rech-
nitzer — Rdcz, 2012 kotet széles meritését). Példaul Palné (2019)
elemzi a megyei kozgytlések szocioldgiai Osszetételét éppigy, mint
az intézményes kapcsolatokat vagy egyes kozpolitikai aktorok szere-
pét a regiondlis kormanyzasban. Bédi et al. (2012) a helyi szocidlis
elldtorendszerek mikodését és az ebben résztvevd intézmények, ci-
vil és mds szereplk egyiittmikodését vizsgalja. Tuka és Glied (2014)
a Pécs mint Eurépa kulturalis f6varosa projekt mikodését elemzi a
tobbszintli kormdnyzds fogalman keresztiil. A példdk még sorolha-
téak. Az tehat a benyomdsom, hogy a jelen dolgozatban alkalmazott
folyamat- és aktorkézpontd megkozelités taldn jobban érvényesiilt a
helyi, regiondlis korményzdsrdl sz616 kutatdsokban, mint a kozponti
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kormanyzatrdl sz616 elemzésekben. Ennek a teriiletnek az alapos 4t-
tekintése azonban ugyancsak 6néll6 vallalkozést igényelne.

A kozpolitika-tudomany, a policy studies fogalmainak hasznélata az
empirikus tanulmanyokban legink4bb az utébbi két évtized fejlemé-
nye. Példaul Hajnal (2009) a kozpolitikai kudarc fogalmat alkalmazza
a hazai kozpolitika kontextusdban, Gajduschek (2015) a szabdlyok
betartdsdnak motivumait elemzi, Gajduschek (2016) a kozpolitikai
hatdselemzés kormdnyzati gyakorlatdt veszi géres§ ald, mig Pesti
(2002) és Pesti és szerzétarsai (2015) a kormany mikodési rendjét és
dontés-elSkészitési eljardsait vizsgaljak. A hazai kozpolitikai folyamat
empirikus eredményeit bemutaté tanulmédnyokra a dolgozat masodik
felében hivatkozom majd. E hevenyészett szakirodalmi attekintés-
ben csak azt emelném még ki, hogy a Politikatudoményi Intézetben
(amely 2012-t8l az MTA Téarsadalomtudomanyi Kutatékdzpontja-
ban mikodik) 2010-ben létrehozott Kormanyzas és kozpolitika osz-
taly misszidja kifejezetten a magyar kozpolitikai folyamat empirikus
elemzése, és biiszkén mondhatom, hogy kollégdim és jémagam az el-
mult tiz év alatt a hazai kozpolitika szdmos aspektusdt vizsgaltuk. E
dolgozat nem tudott volna megsziiletni az ott folyé munka nélkiil.

Osszességében azonban elmondhaté, hogy a korményzds és kdzpo-
litika-csindl4s folyamatainak empirikus kutatdsa még sok tekintetben
gyerekcipSben jdr itthon. Kiilonosen hidgnyoznak az olyan elemzések
és értelmezések, amelyek a hazai kormanyzdst és a kozpolitikai folya-
matot dtfogdan vizsgalndk. Koényvem erre tesz kisérletet.

A KONYV CELJA

A konyv tehat azt vizsgilja, hogy kik (milyen szereplSk) vettek részt
a kormanyzati-kozpolitikai dontéshozatalban 2002 és 2014 kozott
Magyarorszdgon, és ezen szereplSk befolydsanak konstellaciéi va-
jon kirajzolnak-e sajitos kormanyzasi stilusokat.

A koényv ambicidja a kovetkezSképpen foglalhaté ssze.

El&szor is, az értekezés eredeti empirikus eredmények bemutatdsa-
val igyekszik hozzdjdrulni a hazai kormanyzas és kozpolitika-csindlds
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jobb megértéséhez. A fékuszban a tdgan értett dontési folyamat van
és azok a kozpolitikai szereplSk, amelyek a liberdlis demokracidkban
befolydsolni szoktdk a dontéseket. [gy elemzem a média, az érdek-
csoportok, a biirokracia és az EU hatésat a kozpolitikai napirendre és
dontésekre; az Orszaggylés valtozd szerepét a kozpolitika-alkotédsban;
valamint a politikai vezetSk és a kozvélemény jelentSségét. A konyv
elsddleges célja tehat Gj tudomdnyos ismeretek bemutatdsa a hazai
kozpolitikai aktorok dontési folyamatban betoltott szerepérsl. Az
empirikus eredményeket a konyv II. részében, a 6-12. fejezetekben
mutatom be.

Misodszor, a dolgozat teoretikus ambiciékkal is bir, amennyiben
4j fogalmakat dolgoz ki, illetve 1étez8 fogalmak (djra)értelmezésére
tesz kisérletet. A nemzetkdzi szakirodalomban is djszerd a tarsadalmi
kozpolitikai kapacitds fogalma, tovabbd a kormdnyzési stilus, vala-
mint az egyes kormdnyzdsi stilusok sajatos értelmezésére is kisérletet
teszek. Kényvem hozza kivédn jarulni a kormanyzas politikatudom4-
nyi fogalmanak kidolgozdsahoz — ha tgy tetszik a ,,governolégidhoz”.
Ez a teoretikus ambicié és a téma koncepcionilis kiforratlansiga in-
dokolja a viszonylag hosszi elméleti attekintést a konyv elss ot feje-
zetében. Kényvem egyedi néz&pontot kivan érvényesiteni, és ennek
teoretikus-szakirodalmi megalapozasat is elvégzi.

Harmadszor, a konyv a magyar nyelvi kozpolitikai szakirodalmat
is gazdagitani kivanja, és oktatdsi felhasznaldsdaban is bizom. Tobb
kivan tehdt lenni egy sztik témaval foglalkozé szakkényvnél, és a poli-
tikai jelenségek irdnt érdeklSdd értS olvasok figyelmére is igényt tart.
Ez a cél indokolja a néhol taldn tilsigosan is didaktikus, vagy éppen
a témak szélesebb kontextusit is bemutatd targyalast.

Tanulmanyom alapvetSen explorativ, vagyis feltaré jellegd kuta-
tds: hogy ez pontosan mit jelent, arra a 6. fejezetben tériink vissza.
Most réviden csak annyit, hogy az ilyen kutatdsi stratégia akkor indo-
kolt, ha a vizsgalt jelenségnek még nincsen bevett értelmezési kerete,
és nincsenek olyan kozépszintd elméletek, amelyeket tesztelni lehet-
ne. A korményzis és kozpolitikai véltozds egyes jelenségeinek vonat-
kozdsdban ez utébbi megallapitds persze nem teljesen igaz. A 7-11.
fejezeteket az adott kozpolitikai aktorral kapesolatos szakirodalom
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bemutatdsdval kezdem, és itt latni fogjuk, hogy vannak alkalmazha-
t6 elméletek, amelyek koziil néhanyat a hazai adatokon tesztelek is.
Ugyanakkor 6sszességében mégis igaz, hogy sem a vélasztott témamat
illetSen (a kormanyz4si stilusok), sem a hazai mintdzatok vonatkoz4-
sdban nincsen olyan kiforrott tudds, amire egy klasszikus hipotézis-
teszteld kutatds iranyulhatna.

A kifejtés mindsége és stilusa ennek megfelelGen sziikségszerten
egyenetlen: mikdzben néhany problémardl mar megalapozott ismere-
teink vannak, m4s kérdéseket csak vézlatosan, toredékesen, explorativ
kutatssi eredményekre tdmaszkodva, vagy csak hipotéziseket felvetve
tudok tdrgyalni. Am a vallalkozds természete indokolja, hogy a fontos
kérdésekrdl sz6 essen akkor is, ha a valaszok még nem pontosan kidol-
gozottak. Ami azt illeti, ez is egy tovabbi célja a kdnyvemnek: irdnyt,
kiindulépontot adni a jévébeni hasonlé tém4jd kutatdsoknak.

Megkozelitésem tehdt leird: jellemzd mintdzatokat igyekszek azo-
nositani, és elsédlegesen nem célom értékelni vagy normativ szem-
pontokat érvényesiteni. Ugyanakkor az 1. fejezetben érvényesitendd
funkcionalista megkdzelités alapjan a normativ szempontoktdl telje-
sen mégsem tudok eltekinteni. Ha ugyanis Talcott Parsons nyoman
elfogadjuk, hogy funkcionalista megkozelitésben a politikai rendszer
elsédleges feladata az effektiv kormanyzas feltételeinek megteremté-
se, akkor musz4j valamit mondani arrél, hogy ezek a feltételek miben
ragadhatéak meg. A dolgozat bevezeti a kozpolitikai képességek fo-
galmat, amely a kormdnyzds mint a komplexitas kezelésének felté-
telének lattat. A kormanyzasi képességek problematikdja elsGsorban
az értekezés elsd, teoretikus ambicidkat érvényesits részében fontos,
ugyanakkor alkalmas a hazai helyzet értelmezésére és értékelésére is.
A korminyzds min&sége Osszetett kérdés, aminek vizsgdlata nem tdr-
gya a tanulmanyomnak, ugyanakkor a ziréfejezetben egy diszkusszié
keretében erre is kitérek majd.

A konyv felépitése a kovetkezs. Két nagy részre tagolédik, az elss
(1-5. fejezetek) az elméleti kérdéseket targyalja, mig a masodik fele a
konyvnek (6-12. fejezetek) a hazai helyzettel foglalkozik.

Az elméleti rész nem egyszeren irodalomdttekintés, jollehet
igyekszem feldolgozni a relevans munkakat. A cél egy gondolatmenet
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végigvitele, a dontésre szikitett kormdnyzés fogalmdnak korbejérdsa
és az empirikus részben is haszndlatos fogalmak bevezetése, vizsgélata.
Az 1. fejezet a kormanyzas fogalmat a funkcionalista elmélet alapjan
mutatja be, majd a 2. fejezet a kozpolitikai paradigmdnak a dontésrsl
sz616 elméleteit tekinti 4t. A 3. fejezet a kozpolitikai képességek prob-
lémajat tekinti 4t a szakirodalom alapjan, és javaslatot tesz a tarsadalmi
kozpolitikai képességek fogalmara. Itt esik sz6 arrdl is, hogy a liberdlis
demokricia hogyan teszi lehetévé a kozpolitikai képességek érvényesii-
lését és elviekben a legjobb mindségii kormanyzas beteljesitését. Végiil
a 4. fejezet a kormanyzdsi stilusok koncepcidjdt elemzi, és tesz javasla-
tot egy sajat megkozelitésre. Az 5. fejezet tézisszertien Osszefoglalja az
el6z6 részek legfontosabb megéllapitdsait a korményzasrol.

A hazai helyzettel foglalkozé masodik rész a 6. fejezettel indul,
amelyben bemutatom az empirikus kutatdsomat: a kutatdsi kérdé-
seket, az alapfogalmakat és az alkalmazott mdédszereket, adatokat.
A T-11. fejezetek a kiillonbozs kozpolitikai szereplkkel foglalkoznak,
és azt elemzik, hogy milyen mértékben vettek részt a kormdnyzdsban
a vizsgalt idGszakban. Ezen fejezetek elején is van némi elméleti beve-
zetd, de ezittal konkrétan az adott kozpolitikai aktorra vonatkozéan.
Végiil a 12. fejezet Osszesiti az eredményeket, és diszkusszié keretében
vet fel tovédbbi kutatdsi kérdéseket.

KOSZONETNYILVANITAS

Koényvem tobb éve késziil, és bizonyos értelemben dsszefogja, 4ttekin-
ti az eddigi munkdssagom jelentds részét. Epit tovabb4 arra a tiz éve
foly6 kutatémunkara, amelyet kollégdimmal a Kormanyz4s és kozpo-
litika osztalyon végeztiink, a Tarsadalomtudomanyi Kutatékdzpont
— MTA Kivilo Kutatéhely Politikatudomanyi Intézetében. Ezért so-
kaknak tartozom koszonettel.

Koszénom mindenekelstt Barczikay Tamdsnak és Hajnal Gyorgy-
nek azt a kdzos munkdat, amelyet beépitettem a konyvbe — megjelolve
Sket tarszerz8ként a vonatkozé fejezetnél. Barczikay Tamdssal a mé-
diaelemzésben dolgoztunk egyiitt, Hajnal Gyorggyel pedig az allam-
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igazgatdsi adminisztracié korében végeztiink kutatdst, amelynek in-
terjdit mint forrdsokat jelen kutatdsomban is felhaszndltam.

Koszonom Benedek Istvdnnak és Bédi Ferencnek a segitséget az
érdekszervezetek korében folytatott adatfelvétel lebonyolitdasdban
— és természetesen koszondm az érdekszervezetek vezetSinek, hogy
rendelkezésiinkre dlltak. Molndr Csaba a torvények és interpelldcick
Osszefiiggéseinek elemzésében nyujtott segitséget, Dobos Gébor pe-
dig az igéretkutatasi adatokat bocsdtotta a rendelkezésemre, amiért
ugyancsak hal4s vagyok.

Kényvem épit a Hungarian Comparative Agendas Project adatbdzisai-
ra, amelyek komparativ médszertan alapjdn rendszerezik a hazai kozpo-
litika alkotésra vonatkozo adatok sokasagat. A projektet 2013-ban Se-
bsk Mikléssal inditottuk el, aki azéta is kutatési igazgatoként iranyitja
azt, és aki nélkiil a projekt nemzetkdzileg is jelentds eredményei nem
jottek volna létre. A Mikléssal val6 kozos munkabdl sokat tanultam és
sokat profitdltam, amiért itt is szeretnék koszonetet mondani.

Ugyancsak készonet illeti azon a kollégdimat, Bartha Attilat, Ko-
pasz Mariannat, Medve-Balint Gergelyt, Patkés Veronikét, Szabo
Andredt, Szabé Gabriellat, Szikra Dorottydt, akikkel az elmdlt évek-
ben egyiitt dolgoztunk, olyan tanulményokat {rtunk, amelyek inspi-
raltak az itt bemutatott kutatdsokat is, és amelyeket — megfelel§ hi-
vatkozdssal — fel is haszdltam a konyv megirdsakor.

Halas vagyok Barczikay Tamdsnak, Bir6-Nagy Andrasnak, Haj-
nal Gyorgynek, Kopasz Marianndnak, Koérosényi Andrasnak, Maté
Akosnak, Medve-Bslint Gergelynek, Molnér Csabsanak, Pokornyi
Zsanettnek és Sebsk Miklosnak a kézirathoz ftizott észrevételeikért.
Kiilon készondm Bartha Attila alapos megjegyzéseit, és hogy villalta
a konyv lektori feladatait.

Koszonom Bdcskai Istvdnnak és a Gondolat Kiadénak, hogy nyi-
tott volt a konyv megjelentetésére, és szik hataridével is kiting mun-
kat végeztek.

Végezetiil koszondm csalddomnak, Gulyas Emesének és Boda Ro-
zalidnak a t6litk kapott szeretetet, tAmogatést és tiirelmet, amely az
élet legnagyobb ajandéka, és mellesleg lehet&vé tette ennek a konyv-
nek elkésziiltét is.
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1. A korményzas funkci6irdl

2

A Bevezet&ben volt réla sz6, hogy a kormanyzas fogalma a politikatu-
doményban ritkdn hasznalatos és értelme 4ltaldnosan nem tiszt4zott.
Jelen fejezet célja, hogy ez utébbi feladatot els6 megkozelitésben el-
végezze, vagy legaldbb a célhoz kozelebb keriiljiink. Ha a kormanyzas-
nak nem létezik elfogadott definicidja, akkor a kérdés az, hogy milyen
mddszerrel érdemes nekidllni a fogalom és az 4ltala lefedett jelenség-
csokor meghatdrozdsdanak. Az aldbbiakban két eljarast otvozok. Az
egyik deduktiv logikit kovetve a funkcionalista elméleti megkozeli-
tésen alapul, és abbdl indul ki, hogy rekonstrudlhatéak azok a funkci-
ok, amelyeket a politikai rendszer és azon beliil a kormanyzds jatszik
a szélesebb tarsadalmi rendszer mikodésében. A funkcionalista meg-
kozelités rokon a kozpolitikai paradigméval, kiiléndsen annak ciklus-
modelljével. Funkcionalista néz&ponthdl tovabb4 jol értelmezhets a
korményzés alapvets dilemmdja, amely a (valamilyen médon meg-
hatdrozott) kozjé képviselete és a hatalmon 1évSk 6nérdekének dssze-
litkdzésébdl fakad. Erre a kérdésre a fejezet végén térek ki. A masik
alulrdl épitkezik, és az empirikusan megfigyelhetd dllami szerepekbdl
rekonstrudlja a kormanyzas elemeit. A két megkozelités kompatibilis
egymdssal, hiszen mindkettd a funkcié — bar m4s értelemben hasznalt
— koncepcidjabél indul ki.

Miel&tt azonban erre ratérnék, réoviden bemutatom azokat az ér-
veket, amelyek az elméletvdlasztaisom mellett szélnak. Az elmélet-
vélasztas filozofiai értelemben mindig valamennyire énkényes aktus,
am ez nem jelenti azt, hogy ne lennének olyan megfontoldsok, ame-
lyek egy adott déntést aldtdmasztanak.
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LEHETSEGES MEGKOZELITES A KORMANYZASROL

A politikatudomdnyi kézikonyvek ritkan hasznéljdk tehdt a kor-
ményzds fogalmat — annal gyakrabban viszont a kormanyét. Az els§
lehetséges perspektiva tehit intézményi: a kormanyz4st mint tevé-
kenységet természetesen lehet a relevéns politikai intézményekhez,
igy elsésorban a kormdny tevékenységéhez kotni. Ebben a megks-
zelitésben a kormdnyzas az, amit a kormény tesz. Szélnak érvek a
kormany kiemelése mellett, hiszen tudjuk, hogy a modern demok-
racidkban a kormanynak sokkal tobb feladata van, mint a donté-
sek végrehajtdsa, amit a klasszikus ,,végrehajté hatalom” elnevezés
sugall. Egyrészt a kormény jelentSs mértékben befolydsolja a tor-
vényhozds munk4jdt, el6késziti a dontéseket, torvényjavaslatokat
nytjt be; olyannyira, hogy szdmos parlamentdris rendszerben a kor-
mény a kormdnypértok orszdggytilési tobbségén keresztiil voltakép-
pen domindlja a torvényhozast, ahelyett, hogy — mint a demokracia
klasszikus modellje sugallja — ald lenne neki rendelve. Mdsrészt a
rendeletei révén a kormany maga is dontéshozé szerv. Harmadrészt
mondhatjuk, hogy a kormdny a politikai folyamatok fékuszpontja,
s6t legfontosabb irdnyitéja: tevékenységével és kommunikacidjaval
osszekoti nemesak a makropolitika, azaz a politics és a kozpolitika, a
policy folyamatait, de a kiilénboz8 intézmények és aktorok mikodé-
sét is a parlamenttdl kezdve a kozigazgatdson 4t a lobbicsoportokig
és a kozvéleményig.

Ugyanakkor nem a kormdny az egyetlen relevans intézmény a
kormdnyzas sordn. A kormdnyzds fogalma minden bizonnyal ma-
gaban foglalja a dontés mozzanatdt, marpedig a demokricidkban
a legfontosabb déntések mégis a térvényhozdsban sziiletnek. Ha
a kormany domindlja is a dontéshozatali folyamatot, a torvény-
hozast mégsem uralja teljesen. Ez elég evidens példdul olyan po-
litikai rendszerekben, mint az Egyesiilt Allamoké vagy éppen a
francia félprezidencidlis rendszer, amelyekben konnyen els4ll az a
helyzet, hogy a végrehajté hatalom feje és a térvényhozdsban tobb-
séggel biré part(ok) nem ugyanazon politikai oldalhoz tartoznak.
Mis okokbdl és mésként, de a konszenzudlis demokracidk sokpar-
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ti parlamentjei ugyancsak relativ nagy fiiggetlenséggel birnak a
kormanyoktdl. A hazai helyzetet ugyan j6 ideje — 2010 utén pe-
dig kiilénosen — a kormany torvényhozas feletti dominancidja irja
le, mégsem igaz, hogy az orszdggy(ilés egydltaldn ne jatszana 6n4llo
szerepet a dontéshozatalban vagy 4ltalaban a kozpolitikdk alakita-
sdban. A kétharmados térvények példaul korldtozzdk a korményt
és a kormdnypdrtot (hacsak a kormédnyoldalnak nincs kétharmados
tobbsége); a koaliciés partnerek kozotti vitdk is lecsapédhatnak sa-
jatos parlamenti dontésekben (ezt példdzza Sélyom Laszlé 2005-6s
koztarsasdgi elnokké vdlasztdsa); és az orszdggylés az agenda setting
funkcidja révén is képes lehet befolyasolni a kormanyzdst akar a
kormanytobbség szdndékanak ellenére is (mint ahogy ez a ,,parkap-
csolati erdszak” biintetSjogi kategéridjanak 2012-es elfogadasa so-
rdn tortént — mindezekre még visszatériink).

De maga a ,kormany” sem feltétleniil tekinthets egységes enti-
tasnak, és kordntsem csak az esetleges koaliciés kormdnyzas, vagy
egyes miniszterek ¢nalléskoddsa miatt. A kormdny szttk értelemben
a kabinetet jelenti, de a kormdnyzat mar magaban foglalja a kdzpon-
ti dllamigazgatast is (és akkor az onkorményzatokat ne is emlitsiik).
A kozponti adminisztracié kozpolitikai szerepére a késébbiekben mi
is visszatériink; annyi bizonyosan 4llithat6, hogy az allamigazgatast
minden 6nallésagtdl mentes, a politikanak aldrendelt entitdsnak te-
kinteni jelent&sen egyszerdsiti a valésdgot.

Mis széval, ha fel kivdnjuk nyitni a kormdnyzés ,,feketedobozat”,
ahogy a jelen tanulmany is, akkor nem sztkithetjiik a kormdnyzast a
kormdny mint kabinet tevékenységére, hanem mds intézményeket,
igy példdul a térvényhozast és a kozponti dllamigazgatast, illetve ezek
egymdssal és mas politikai szereplékkel valé interakci6jdt is vizsgal-
nunk kell. Ekkor azonban kénytelenek vagyunk tdllépni a szorosan
vett intézményi megkdozelitésen, hiszen azt kell tanulményozni, hogy
az adott politikai koriilmények kozepette a kiilonbozd intézmények és
szereplSk milyen folyamatokban kapcsolédnak 6ssze a kozpolitika al-
kot4s sordn; és ezeket a folyamatokat, dinamikdkat nem lehet pusztdan
a formdlis intézményi funkciokbdél megérteni. Nem szorul igazoldsra,
hogy egy politikai rendszer elemei nagyon eltérs konfiguraciékban
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képesek Osszekapcsolddni a politikai helyzettdl fiiggden anélkiil is,
hogy az alkotményos rend véltozna.!!

A kormanyzas egy masik lehetséges megkozelitése a politikai ve-
zetd személyére Osszpontosit — ezt példazza Tilo Schabert elemzése a
bostoni polgdrmester, Kevin White mikodésérsl (Schabert, 1989).
Schabert értelmezési kerete a ,hatalom kreativitdsa” és a , kormany-
z4s mivészete”, és a korményzdst mint a kaotikus folyamatokat ural6
autokratikus vezetdi dontéseket irja le. Nem vitatom a leirds relevan-
cidjat — Bibé is utalt a politika ,,sziikségszer( intuitiv és miivészi ele-
mére” (Bibg, 1986: 73). A korményzds mint tevékenység bizonydra
sokszor hasonlit Schabert ,,bostoni politikdjara”?: a komplexitss, a
bizonytalansdg, a kiszdmithatatlansig az alapjellemzdi; a vezetés fon-
tos mozzanata, mikdzben a vezetés ,titkdat” nem fejtettiik még meg
(vo. Boda, 2013: 3. fej.). Marpedig a vezetés még demokratikus koriil-
mények kozott is mutat autokratikus vondsokat, és nem lehet hijan a
kreativitdsnak sem (ldsd Korosényi, 2019). Ugyanakkor a kormany-
z4st a vezetd mitkodésének mintegy fenomenoldgiai lefrdsdra, vagy
annak egyoldald értelmezésére (,kreativ 6nkény”) sztikitve eltekin-
tiink attdl a tarsadalmi-intézményi kontextustdl, a kozpolitikai akto-
rok szerepétdl és a sokszor kényszerits erejd politikai folyamatoktdl,
amelyek pedig meghatdrozéak lehetnek a kormanyzds mint4zatainak
és eredményeinek kialakuldsiban.

Természetesen nem Schabert megkozelitése az egyetlen lehetsé-
ges utja a vezetSk kozéppontba éllitdsdnak a kormanyzas értelmezé-
se sordn. Példdul Skowronek (1997 és 2011) egy sokkal drnyaltabb
elemzését adja a politikaivezetés-kdzpontd kormanyzdsnak: az ameri-
kai elnokok politikai stilusat vizsgalva azt dllitja, hogy adott értékek,
intézmények, kozpolitikdk és eljarasok dsszességeként értett uralkodod

11 Ezt mutatja be példaul Skowronek (1997) az Egyesiilt Allamok példsjan.

12 B4r érdemes megjegyezni, hogy Kevin White bostoni polgarmester miiko-
dése sok szempontbdl atipikus a liberdlis demokracidkban — dgy is fogalmazha-
tunk, hogy Schabert esetkivélasztésa a ,kil6gs” (deviant) eset logikdjat koveti,
4am mintha ennek mdédszertani kovetkezményeivel nem nézne szembe. Az eset
szdmdra inkdbb elmélete aldtdmasztdséra szolgal.
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politikai rezsimnek az elsGsorban a tdrsadalmi tdmogatottsagtdl fiiged
stabilitdsa és a politikai vezetd viszonyuldsa a rezsimhez milyen inter-
akciét és ez alapjan milyen politikat hoz létre. A skowroneki képlet-
ben tehdt a vezetd mellett megjelenik a politikai kontextus is és ez
a megkozelités {8 erdssége. Ugyanakkor Skowronek a rezsim szintjén
vizsgalddik, és a f8 kérdése az, hogy a vezetSk miként erdsitik meg
vagy definialjak Gjra az adott politikai rendet — az altala javasolt fo-
galmi keret ugyanakkor csak korlatozottan alkalmas arra, hogy a kor-
manyzas mint kozpolitikai alkotds folyamatat értelmezziik 4ltala.

A politikai vezetés jelent&ségét szamos tovabbi kutatds és elemzés
is aldhdzza. A | prezidencializacié” (Poguntke — Webb, 2005), az ,,ud-
vari kormény” (Savoie, 2008), az ,,4j politikai kormanyzds” (Aucoin,
2012) irodalma mind azt hangstlyozzdk, hogy a kormanyzdsban meg-
er6sodott a végrehajté hatalmi 4g, és azon beliil a kabinettel szemben
a politikai vezetd (elnok, miniszterelnok, kancelldr) befolydsa. Ezen
empirikus megkozelitések mellett a politikaelmélet oldalardl érkez-
nek azok az érvek, amelyek szerint a kollektiv dontések valamilyen
mértékd vezetSi beavatkozas nélkiil nem johetnek létre (Korosényi,
2009, 2019). A politikai vezetést tehat minden bizonnyal nem lehet
kihagyni a kormdnyzas konceptualizaldsabol — ugyanakkor nem tar-
tom kielégitének a kormdnyzast a vezetésre sziikiteni.

A BevezetSben is utaltam arra, hogy a kormdnyzas egyik lehetsé-
ges értelmezését nyijtja a kozpolitika-tudomany (policy science, po-
licy studies). A kozpolitikai megkozelités nem egy egységes elmélet,
hanem ink4bb fogalmi keret, amely, ahogy érveltem, az aktorokra és
ezek interakciéinak folyamataira dsszpontosit. A kozpolitikai megko-
zelités még tobbszor els fog keriilni a dolgozat sordn — a 2. fejezet pél-
d4dul a kozpolitikai valtozas (kozépszint() elméleteit mutatja be. Most
azt szeretném kiemelni, hogy a kozpolitikai megkozelités és annak
két legfontosabb elméleti modellje, a rendszermodell és a kozpolitikai
ciklusmodell egyarant hasonlésdgot mutat a funkcionalista megkdze-
litéssel, amirsl a kovetkezdkben sz6 lesz. Ugy is fogalmazhatunk, hogy
a funkcionalista megkozelitést j6l kiegésziti a kozpolitikai a kozép-
szintd elméletei és az empirikus kutatdst lehetdvé tévs analitikus
kategéridi révén.
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A funkcionalista megkozelités alldspontom szerint a kormany-
zas legatfogobb elméletét szolgaltatja, ezért kiemelt figyelmet érde-
mel. Tovabbi kiilonosen alkalmasnak vélem a kormanyzas alapjel-
lemz8inek érzékeltetésére, amelyek szerint a kormanyzés kitiintetett
jelent8ségl mozzanata a politikai rendszernek, hiszen mint a hata-
lomgyakorlas locusa a politikdnak mint a hatalomért folytatott békés
kiizdelemnek a voltaképpeni célja; ugyanakkor sajat célja tdlmutat
a sziiken vett hatalomgyakorldson, és — hadd hasznaljam ezt a fogal-
mat — a kozjé valamilyen értelmezését is magaban foglalja. Tegyiik
hozz4, hogy ez nem egyszerien normativ-teoretikus megldtds, hanem
a politika szerepldi ebben az értelmezésben osztoznak: az adatok pél-
daul azt mutatjdk, hogy a kormany megitélésében az dllampolgdrokat
nem annyira a sajat egyéni helyzetiik (és egyéni érdekiik), hanem
a kozosség javara vonatkozé tn. szociotropikus értékeléseik vezetik
(v6. Boda — Medve-Balint, 2015; Lyons, 2013; Medve-Bélint — Boda,
2014); az pedig altaldnosan megfigyelhetd, hogy a politikusok nem
azzal kampdnyolnak, hogy hatalmat akarnak, hanem olyan igéretek-
kel, amelyek szerintiik el6mozditjak a kozjot. Ezért tartom a politika
és azon beliil a kormanyzas kulcsfogalmanak a legitimitast (vo. Boda,
2013). A legitimitds, vagyis — Habermas nyomén — a hatalom elis-
merésre méltosdganak biztositdsa gyakorlati kategériaként is fontos,
hiszen a legitimitdst nélkiil6z6 hatalom cselekvképessége korldto-
zott: pusztan kényszeritéssel csak dtmenetileg lehet fenntartani az ird-
nyitottak egyiittmiikodését az autoritdssal. A legitimitds fogalmanak
4ltaldnosabb jelentSsége pedig az, hogy ravilagit a politika inherens
belsé fesziiltségére, amely a kormanyzds vonatkozdsaban még éleseb-
ben vet&dik fel: mikézben a politika a hatalomért folytatott kiizde-
lem, a hatalom és dltaldban a politikai cselekvés végsS értelme a
valamilyen értelemben vett kollektiv érdek elmozditdsa, hiszen ez
az, ami alapjan a hatalom igazolhat6.
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A KORMANYZASROL, A FUNKCIONALISTA
MEGKOZELITES ALAPJAN

Mint ismeretes, Talcott Parsons a strukturalista-funkcionalista rend-
szerelmélet megalkotéja szerint a tdrsadalmi rendszerek négy funkcio-
nilis kovetelménynek kell, hogy eleget tegyenek a fennmaraddsuk ér-
dekében: a kornyezethez vald adaptdlodas, a célkijelolés és célelérés,
a rendszer elemeinek integraci6ja, valamint a mintafenntartés (vo.
Pal, 2004). E kovetelmények minden tarsadalmi rendszerre vonat-
koznak, a kisebbekre és a legnagyobbra, a tdrsadalomra is, amelyet
a kornyezetétsl vald legnagyobb fiiggetlenség jellemez — mondhat-
ni Parsons a tdrsadalmi funkcidk fraktalszerd énazonossigat tételezte
a kiillonboz8 rendszerszinteken. A tdrsadalom szintjén a kiilonbdzd
funkcionilis kovetelményeket a kiillonbozs alrendszerek teljesitik, igy
az adaptaciot a gazdasdg, a célelérést a politika, az integraciét a kozos-
ség és a mintafenntartdst a kulturalis rendszer.

Parsons tehit a politikai rendszer f6funkciéjdnak a célelérést tart-
ja. Mint fogalmaz, ,,egy adott tdrsadalom politikai rendszere azokbdl a
modozatokbdl épiil fel, amelyekben a teljes rendszer relevans elemei a
rendszer egyik alapvetd funkcidjanak, mégpedig a tarsadalom kollek-
tivdinak céljait megvalosito effektiv kollektiv cselekvésnek (kieme-
1és t8lem — B.Zs.) az érdekében szervezddnek 6ssze” (Parsons, 1963:
233). A gazdasigi analdgidkat haszndlé funkcionalista modellben
a politikai folyamat a kozosségi ersforrasok és a kollektiv cselekvés
iranti igény inputjaibdl a legitimitds mint szervezd erd segitségével és
a képességgel ,a vezetés felelGsségének villaldsara” (i. m.: 235) mint
kontextudlis tényezSvel az effektiv kollektiv cselekvés outputjat 4llit-
ja els. A hatalmat Parsons mint 4ltaldnos médiumot jellemzi, amely
a politikai rendszer minden elemét dthatja; ugyanakkor a hatalom
mint dontéshozatali képesség hierarchikusan szervezédik, hiszen ,a
kozpolitikdk kozotti vélasztdsrdl szolé dontések a kozosség minden
tagjara kényszeritd erdvel birnak” (i. m. 246). Ehhez két fontos ki-
egészités tarsul. Egyrészt, hogy a hatalom a politikai rendszer egészé-
ben viszont nem szigortian hierarchikusan szervezett: a dontéseket a
kiilonbozs érdekcsoportok igyekeznek befolydsolni, illetve a modern
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alkotmdnyos demokracidk a hatalom egyenld elosztdsdt intézménye-
sitik azaltal, hogy mindenkinek egy szavazatot juttatnak a valasztdso-
kon. A hatalom ,dramlésa” és a tarsadalmon beliili megoszldsa fontos
részletek egy politikai rendszer jellemzése sordn. Mdsrészt az autoritds-
ként megjelend hatalom mitkédése sem csak a kényszeritésen alapul:
Parsons is nagy jelent8séget tulajdonit a legitimitdsnak és az ebbdl
fakadé onkéntes engedelmességnek.

Parsons gondolatait leforditva a sajat megkozelitésem nyelvére és
kovetkezményeit tovabbgondolva azt mondhatjuk, hogy a politikai
rendszer miikodése a kormanyzds felé mutat: a modern tarsadal-
makban a korményzds az, ami a tdrsadalom kollektiv célkijelslési,
dontési és célelérési funkcidit megval6sitja. Ez nem jelenti azt, hogy
a politika mikodése nem toltene be mas funkcidkat: a politikai ri-
tusok hozzdjarulnak a mintafenntartds, a politikai szimbélumok (pl.
nemzeti jelképek) a tdrsadalom integrildsanak funkcidjihoz stb. De
ha a korményzds nem biztositja a kollektiv dontéshozatal és cselekvés
eredményes megvaldsuldsat, akkor legfontosabb funkcidjit illetSen
mond csédot — ilyenkor stlyos politikai valsagrol beszélhetiink. Nem
nehéz ilyen helyzeteket elképzelniink: a politika lebénuldsat okozhat-
ja példdul a parlamenti patthelyzet; a politikai vezets vagy a politikai
intézmények silyos legitimitdsvesztése; képviselet nélkiil maradt tér-
sadalmi rétegek ldzaddsa; vagy polgarhaboris politikai megosztottsig.
Azilyen vélsdghelyzetek korményzasképtelenséget idéznek els, amely
megnyilvdnulhat dontésképtelenségben, az dllam lebénuldsaban (lasd
példaul az amerikai government shutdown jelenségét, amelyet a kolt-
ségvetés elfogaddsanak hidnya okoz), és a krizis sdlyossagatol fiiggden
akar allam-bukast (failed state) is eredményezhet. A valsig megoldésa
széles skaldn szérédhat, a parlament feloszlatdsatdl és Gj valasztdsok
kifrasatol a politikai vezetd lemonddsén 4t Gj politikai rendszer ki-
alakuldsdig (pl. alkotmanymadositas vagy egyenesen rendszervaltozas
révén). Mindezt értelmezhetjiik a hatalom re-allokécidjaként, illet-
ve a hatalom dramlésit szabdlyozé intézményi keret Gjrarendezése-
ként a kollektiv cselekvés lehet&ségének wGjrateremtése érdekében.
A valsagra adott vdlaszok nyoman a politikai folyamatoknak tgy kell
mikodniiik, hogy megteremtsék az effektiv kormanyzas tarsadalmi
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képességét. Ebbdl az is kovetkezik, hogy a politika ,,hatalmi jatéka”
nem 6ncéld, nem dnmagaért van. Egyéni szinten a hatalom megszer-
zését sok minden motivalhatja az &riilt Grhatndmségtol a tdrsadalom
jobbitasdig, de a tdrsadalom szintjén az eredményes, a kornyezeti ki-
hivasokra adaptiv vélaszokat adé kollektiv cselekvést lehetévé tevs
korményzés létrehozdsa a politikai rendszer mikodésének alapvetd
célja. Egyszeren megfogalmazva, a politikdnak létre kell hoznia a
kozj6 valamilyen értelmét szem elétt tarté kormanyzatot. Es a politi-
ka ezen alapvetd funkcidjara hivatkozva tudja legel&szor is legitimal-
ni magat.

Ismét al4 kell hizni, hogy ez a beldtds nem csupan a funkcionalista
elmélet logikdjabdl kovetkezik, hanem a politikardl sz616 kollektiv
értelemadasban és — valamilyen mértékben — a rendszer szerepl&inek
szerepfelfogdsaban is tiikroz8dik — ez fontos kiilonbség a politika és
més tdrsadalmi alrendszerek, péld4ul a gazdasdg kozott. A funkciona-
lista elméletben a gazdasdgi alrendszer szerepe a tarsadalom adaptals-
dasét lehetdvé tenni a fizikai vildg kihivasaival szemben — a modern
piacgazdaség szereplSi azonban nem ezen funkcié beteljesitése men-
tén értelmezik a sajat szerepiiket és legitimaljak dontéseiket. A befek-
tetk megtériilést varnak, a fogyasztok a preferencidiknak megfelels
arukat keresik, a munkavaillaldk j6 dllasokban érdekeltek stb. A gaz-
dasdg tarsadalmi funkcidjara valé utalds ugyan ott van a kdzgazddszok
azon alaptézisében, hogy a piac képes az ersforrasok leghatékonyabb
allokaci6jdra (tehdt a piacgazdasag az a gazdasagszervezési mod, amely
leghasznosabb a tdrsadalom szdmdra); az utébbi néhany évtizedben
pedig a vallalatok tdrsadalmi felelGsségvallaldsat, a fogyasztok vagy
a befektetsk etikai elkotelez8dését szorgalmazé mozgalmakban és el-
méletekben mds hangsillyal, de elSkeriilt a gazdasig szélesebb tér-
sadalmi funkciéjianak kérdése (vo. Boda — Zsolnai, 2016). De 6sz-
szességében tarthatd, hogy a gazdasdg az egyéni cselekvések szintjén
més logikdk szerint mikodik, mint a tarsadalmi rendszer szintjén."

B Tulajdonképp erre figyelt fel Adam Smith is, amikor az egyéni 6nérdeket
a kozjo felé terelS piaci mechanizmust leirja sokat idézett ,ldthatatlan kéz” me-
taforajdval.
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Vagyis a gazdasag esetében kudarcot vall az a parsonsi elv, hogy a cse-
lekvés- és a rendszerelmélet szintjén ugyanazokat a mechanizmuso-
kat azonositsa (vo. Pal, 2004). A politika vonatkozdsdban azonban az
egyéni cselekvés logikdja és a rendszerlogika nem vilik, nem véalhat el
egymdstdl ilyen ldtvanyosan (bdr valamennyire azért elvalik, hiszen a
politikusokat a hatalom megszerzésének instrumentilis célja is moti-
vélja). Mashol ezért is javasoltam a politikatudomény hidnyzé ember-
képének a kozjot szem elStt tarté Homo politicus modelljét (Boda,
2013: 2. fej.). Mindez a kormanyzas értelmezésének vonatkozdsaban
is fontos kovetkezményekkel bir, amire még visszatériink.

A kormdnyzds funkcidi

A kormdnyzas fogalmanak 4ltaldnos értelmét keresve Peters és Pier-
re (2016) szintén a funkcionalista megkozelitésbsl indul ki, 4m az
dltaldnos elméleten tullépve a korményzas mechnizmusait, folyama-
tait igyekeznek azonositani. A strukturalista-funkcionalista modellel
szemben ugyanis a f& kritikdjuk, hogy abban a tarsadalmi inputbél
mintegy automatikusan lesz output: a politikai szereplk, folyamatok,
vagyis a kormanyzas részletei mell6zve vannak.

Peters és Pierre (2016: 2. fejezet) a funkcionalista megkozelités-
nek megfelelGen a korméanyzast mint a kozérdek meghatarozasanak
és megvalGdsitdsanak folyamatat definidljak; amelynek kozéppont-
jaban a déntéshozatal all. A korményzasnak szerintiik 6t funkciét
kell teljesiteni. Ezek a célkijel6lés, a dontéshozatal, a megvaldsitas, az
erSforras-mobilizélds és a visszacsatolds (értékelés, tanulds) — ugyan-
akkor mashol ezeket mint az ,effektiv kormanyzas feltételeit” emlitik
(vo. i. m. 52.).

A célkijelolés érvényesiilhet dltaldnos szinten, de a szerzk szerint
minél konkrétabbak a célok, annal tobb vitat fognak kivaltani. A cél-
kijeloléssel szerintiik keveset foglalkozott a tarsadalomtudomany, le-
szamitva egy aspektusit, az agenda settinget, amely azonban nem me-
riti ki a fogalom teljességét. A napirenden 1év§ iigyek nem biztos,
hogy tényleges célokat generalnak — ugyanakkor az is igaz, hogy ami
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nincs napirenden, abbél nem lehet kormdnyzati cselekvés. A {6 prob-
léma, amivel a kormdnyok szembenéznek, az természetesen nem a
célok hidnya, hanem éppen ellenkezSleg, a célok — koztiik az egy-
madssal versengs célok — sokasoddsa. A kiilonboz8 politikai rendszerek
eltérd mdédszereket fejlesztettek ki a célok kozotti valasztas eljardsara,
mint példaul a tobbségi vagy a konszenzusos dontéshozatal. Peters és
Pierre nem sokat beszél a legitimitds problémdjardl, 4m azt hang-
stlyozzdk, hogy a célkijelolési és dontéshozatali eljarasok kulcsfon-
tossagiak a kormdnyz4s legitimitdsdnak biztositdsa szempontjibdl
(i. m.: 45-46). A legitimdci6 ezen formdit, tehdt a napirend for-
maldsdban és a dontéshozatalban valé részvételt Scharpf nyomén
input- illetve throughput-legitimitasnak nevezziik (Scharpf, 1999).
A legitim, ugyanakkor valamilyen értelemben effektiv dontési el-
jardsok kulcsfontossdgiak, hiszen mint arra Rothstein is felhivta
a figyelmet, a kormanyzds minGsége nem értelmezhets csupdn az
adott célok megvalésitdsanak instrumentalis hatékonysdga alapjan,
hanem az ¢sszefiiggésben 4ll a megvaldsitand6 célok minGségével
is (Rothstein, 2011). Ha a politikai rendszer nem képes azonositani
a kozosség szdmdra értékes és hasznos célokat, akkor a megvaldsitds
hatékonysdga mit sem ér.

Mivel Peters és Pierre a célkijelélést nem azonositjdk a napirend
alakitdsaval, st kifejezetten hangsilyozzak, hogy mig a napirend ala-
kitdsban tipikusan sok tarsadalmi szerepld, kozpolitikai aktor vesz
részt, addig a célkijel6lés korményzati feladat, ezért nem teljesen vi-
l4gos, hogy miként kiilonithetSek el egymastél a dontéshozatal és
a célkijelolés funkcioi. Egy lehetséges elkiilonitésre utalnak, amikor
Ggy fogalmaznak, hogy a déntéshozatal igazi tétje a célokhoz rende-
lend§ eszkozok, avagy kozpolitikai programok kivélasztdsaban rejlik
(i. m.: 30). Valészindleg kisebb a vita az altaldnos célok meghatérozi-
sdban, mint a hozzdjuk vezetd Gt meghatarozasdban. Példdul kevesen
vitatjak a gazdasigi ndvekedés fontossdgat, am sokkal kisebb az egyet-
értés abban, hogy ezt milyen eszkozokkel lehet elérni. A keynesi, ak-
tiv dllami gazdasdgpolitikdval vagy éppen ellenkez8leg, az dllami sze-
repvillaldst korldtozd, a piaci szerepléknek nagyobb szabadsigot adé
neoliberalis 1épésekkel? Ugyanakkor azt is tobbszor hangsdlyozzak,
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hogy a dontéshozatal a legéltalanosabb kormdnyzési funkcid, amely
az Osszes tobbit dthatja.

Az eréforras-mobilizdlas funkciéjanak beteljesitése a modern 4l-
lamban elsédlegesen az ad6k és mas dllami bevételeken (vamok, il-
letékek stb.) keresztiil torténd extraktiv kapacitds érvényesitését je-
lenti, de nem kell, hogy erre korldtozédjon. A kelet-dzsiai orszdgok
tapasztalata példaul azt mutatja, hogy az allam adott esetben képes
lehet a maganvillalatokkal is elfogadtatni bizonyos kozcélok megva-
lésitdsdban val6 kozremkodést.

Az erdforrasok mobilizaldsa kett8s céllal torténik: egyfelsl az erd-
forrasok sziikségesek az dllam fenntartdsdhoz, mikodtetéséhez, mas-
részt a kijelolt, konkrét kollektiv célok megvaldsitidsidhoz. A megva-
16sitds, vagyis a tervek, célok gyakorlati érvényre juttatdsa Peters és
Pierre kormanyzasdefiniciéjanak negyedik eleme.

Végezetiil, a kormdnyzasnak meg kell tudnia valésitania az elsz4-
moltatas és a visszacsatolds, tanulds funkcidjat is: szamba kell venni
a kozcselekvés eredményét, kovetkezményeit, elszdmoltatni a don-
téshozokat, illetve szitkség esetén mddositani a célokat vagy az esz-
kozoket.

Peters és Pierre modellje meglehetds hasonlésidgot mutat a koz-
politikai ciklus koncepciéjdval, amely a kdzpolitikai folyamat legalta-
ldnosabban hasznalt elemzési kerete, és amely maga is egyfajta funk-
cionalista logikdt kovet a kdzpolitika-folyamatot kiillonbozd idSben,
de legaldbb analitikusan elkiiloniils fazisokra osztva (magyarul lasd
errSl: Gajduschek — Hajnal, 2010: 31-34). A ciklusmodell korai, il-
letve normativ felfogdsaban (amikor is a modell az idealis kozpoliti-
ka-alkotdsi folyamatot hivatott reprezentdlni) a fazisok logikailag és
idében egymast kovetik: problémadefinicié, dontéselkészités, don-
tés, megvaldsitds, értékelés/visszacsatolds. Ma mdr kevesen gondol-
jak, hogy a a kozpolitikai dontéshozatal leképezné a ciklusmodell
szabdlyos szekvencidit: a valésdgban egyes fazisok kimaradhatnak,
vagy megelSzhetik a tobbit. A ciklusmodellt nincs médom részle-
tesebben tdrgyalni, de egyébként Peters és Pierre is mint elméletiik
egyik forrasit emlitik a parsonsi funkcionalista elmélet mellett (i.
m. 22). A két modell kozotti hasonlésdgok, sét, egyezések mellett
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persze fontos észben tartanunk a kiilonbséget is: a kozpolitikai cik-
lus folyamatrol és tevékenységekrdl szél, és egy-egy kozpolitikai tigy
Héletciklusat” kiséri végig a ,,bolcsstdl a sirig”; Peters és Pierre pedig
kormanyzasi funkcidkrél beszél, amelyek a ciklus tobb fazisaban és

tevékenységében is felbukkanhatnak.

A KORMANYZAS NOVEKVO TARSADALMI
KOMPLEXITASA

A fentiekben Parsons, illetve Guy Peters és Jon Pierre alapjan a kor-
manyzds funkciondlis értelmezését mutattam be roviden. Az eljdras,
hogy tigy mondjam deduktiv volt: az elméleti alapvetésekbdl vezettiik
le a kormdnyzasi funkcidkat. A korményzas fogalma azonban ,alulrél
felfelé” is rekonstrudlhaté azon 4llam, kormdnyzati szerepek, felada-
tok alapjdn, amelyeket a korményzds, az dllamvezetés (statecraft) a
kiilonboz6 tarsadalmakban betolt.

Ezt illusztrdlja Lascoume és Gales (2004) modellje, amely egy 4l-
lamtipolégidt javasol, annak megfelelGen, hogy a kozépkortdl nap-
jainkig hogyan valtoztak — bGviiltek — az allami szerepek, és ezzel 6sz-
szefiiggésben hogyan valt egyre komplexebbé az a legitimaci6s eljards
is, amely révén az allam elfogadtatja az dllampolgarokkal az djabb és
Gjabb beavatkozdsokat. A kozépkori dllamnak a legfontosabb feladata
a kiilsé biztonsag és a belsd rend biztositdsa volt, és — a weberi tradici-
6n alapulé uralom szellemisége mellett — elsGsorban ez biztositotta az
uralom legitimit4sat. Ehhez képest a modern jéléti dllam a tarsadalmi
problémdk széles kord kezelését, megoldasat villalja magdra, és en-
nek egyre nagyobb a koltsége. Mindez tovabb erdsiti a nemzetallami
modellben elindult folyamatokat: az allam és az allami bevételek no-
vekedését; ezzel sszefliggésben az er@sodd legitimdcios elvardsokat a
tarsadalom felSl; a mindségi kormanyzas és hatékony dllamigazgatds
igényét; a nyilvanossdg szerepét és a demokratikus folyamatok kont-
rolljat. Ez utébbiakra annal is inkdbb sziikség van, mert az dllam te-
vékenysége, a kormdnyzds és annak outputjai egyre tobb szalon kap-
csolédnak az allampolgdrok privat szférdjdhoz, illetve — habermasi
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nyelven szélva — a tdrsadalom életvildgahoz, marpedig a rendszer és
az életvildg érintkezése konfliktusok forrasa lehet.

A kormanyzas tehdt, ahogy Peters és Pierre (2016: 26) is fogalmaz,
leképezi a tarsadalom és a politikai rendszer érintkezését, interak-
cioit. Az kétségtelen, hogy a modern tdrsadalomban n& a kormény-
z4s komplexitdsa: az dllam egyre tobb és tobbféle probléma kezelésére
vallalkozik egyre dsszetettebb tarsadalmi kornyezetben, ami hatassal
van a kormanyzast érintd kihivésokra is.

Az, hogy a tobb és tobbféle feladat elldtdsa novekvd kihivast je-
lent, nem szorul magyarézatra. Fontos azonban rdmutatni, hogy a kor-
ményzds tarsadalmi, politikai, gazdasdgi, jogi, technoldgiai, s6t tudo-
ményos kontextusdt is egyre nagyobb mértékd komplexitds jellemzi.
Taldn elegends a nemzetkoziesedés, a globalizaci6 és regionalizacié
folyamataira és kvetkezményeire utalnom, amelyek egyebek mellett
novekvd joganyagot; egyre dsszetettebb (dllamkozi, ill. 4llam és nem-
zetkdzi szervezet kozotti) politikai kapcsolatokat; nagyobb mérték és
tobbrétd, ezért nehezebben szabdlyozhato gazdasagi interdependenci-
at jelent. Peters (1996) is a globalizdciot és a problémdknak a hagyo-
manyos szakpolitikai szektorokon felett ativels Osszekapcsolédasat
emliti mint a kormanyzdsi képességet leginkabb korlatozo kiilss té-
nyezSket. A kormdnyzati rendszerek véltozdsa értelemszertien reagalt
a komplexitds novekedésére. Ez nem csupan mennyiségi valtozast je-
lentett, mint példdul azt, hogy az elmult évszdzadban tobbé-kevés-
bé folyamatosan ndtt az dllami koltségvetés részardnya a megtermelt
nemzeti jovedelmen beliil, szaporodott a minisztériumok és a kor-
ményzati intézmények szdma stb.; hanem a kormdnyzasi technikdk
és kozpolitikai eszkozok valtozdsat is. Példdul a II. vilaghdbord utdn
Eurépa-szerte kialakult és stabilizdlédott a haromoldali érdekegyez-
tetés intézménye, amely politikai konfliktusok megelSzését éppuigy
szolgédlta, mint a kozpolitikdk elSkészitését; a keynesi gazdasagpoli-
tikdval egyiitt meger8sodott a gazdasdgi tervezés és a technokricia
szerepe a kozpolitika formaldsban; az dtvenes-hatvanas években az
allamositds szamitott az dltaldnos trendnek, amit a hetvenes évek-
t6l felvéltott a privatizdcié és a piacositds irdnyzata és igy tovébb.
A kormdnyozds hatékonysdganak problémaja vezette a kozigazgatdsi
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reformokat éppugy, mint egyes politikai atalakuldsokat: példaul, mint
ismeretes, Charles de Gaulle-t alkotmanyos reformjaban és a francia
Otsdik Koztarsasdg megteremtésében a hatékony korményzast lehe-
tévé tevd politikai rendszer l1étrehozdsa motivilta (Sods, 2019).

A tarsadalmi komplexitds problémajabsl most csak a ,,szubpoliti-
zalod4ssal” (Beck, 2003)kapcsolatos problémékra utalnék, ugyanis ez
szltkebb témadm szempontjdbdl is fontos. Ulrich Beck szerint a ,koc-
kézattarsadalomban” csokken az intézmények szerepe a tarsadalom
integraldsaban, n& a civil aktivitas és er8sodik a kritikus dllampolgari
szemlélet (i. m.).

Mindez a korményzds szdmdra is komoly kihivist jelent. A kor-
manyzast ugyanis technikai értelemben egyszerdsiti az, hogyha az 4l-
lampolgarok:

— kevéssé tajékozottak a kozpolitikai tigyekben, és nem is érdek-
16dnek a kozpolitikak részletei irdnt (vo. Converse et al., 1960;
Gilens, 2001);

— ha elfogadjik a modernitds ,hagyomdnyos” autoritdsait, igy a
partokat, politikusokat, a tudomdnyt, a nagyvallalatokat (vo.
Inglehart, 1997);

— ha politikai preferencidik stabilak és kdzépre hiznak (vo. Downs,

1957).

Ha ezek a feltételek fennallnak, akkor a megvalasztott kormdny és
pértja viszonylag szabadon kormdnyozhat: szavazéik varhatéan el fog-
jak fogadni a dontéseik jelentds részét; a kozpolitikak részleteit nem
kell a kozvélemény elstt igazolni; a vitatott kormdnyzati dontések
igazoldsa pedig egyszertibb, mert tdmaszkodhat a politikai autorit4-
sokra és a partokkal valé azonosuldsbél fakads egyetértésre. Jol is-
mert, hogy az elmult évtizedekben a fejlett demokrdcidkban jorészt
ezzel ellentétes irdnyu folyamatok zajlottak: az dllampolgarok elva-
rasai nSttek a korményzattal szemben, ami megjelent a szakkérdések
iranti érdeklédésiikben is; csokkent a bizalmuk a ,,nagy intézmények-
ben”, megerdsodott viszont a civil tarsadalom; a partpreferencidk sta-
bilitdsa pedig csokkent (vo. Anheier et al., 2001; Beck, 2003; Haber-
mas, 2004; Inglehart, 1997).
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Mindehhez hozza kell venni a médidban lezajlott robbandsszerd
vialtozasokat, a tabloid média, az internet és a kozosségi média eldre-
torését, amelyek logikdja — egyebek mellett — a mainstream tudés és
intézmények kritikdjara, leleplezésére és ,alternativ ismeretek” fel-
mutatéséra irdnyul (Johansson, 2007). Az internet és a kozdsségi mé-
dia a politikai részvétel, a kritikai tudds és tdjékozottsdg eszkoze lehet
(de Zadiiga et al., 2012), ugyanakkor a félretdjékozottsag és dlhirek {8
forrasava valhat (Dredze et al., 2016). Mindkét esetben kikezdi azon-
ban a mainstream tekintélyeket.

Vagyis érvelhetiink amellett, hogy mikozben a kormanyzds kon-
textusa — kiilonos tekintettel a nemzetkozi folyamatokra — egyébként
is Osszetettebbé valt, ami sok tekintetben korldtozza az 4llamok cse-
lekvsképességét (Bayer, 2013), azonkdzben a tarsadalom, a ,keresleti
oldal” elvarasai, igényei is nSttek, kritikai hozzdalldsa erdsodott (Pe-
ters — Pierre, 2016). Jeremy Richardson mar 1982-ben arrél beszélt,
hogy a kozpolitika-alkotds mezeje , tidlzsifolttd” valt, mert a kordbbi-
akhoz képest egyre tobb tarsadalmi szerepls akar belesz6lni (Richard-
son et al., 1982/2013: 19), és hol vagyunk ekkor még a kilencvenes
években lezajlott ,részvételi forradalomtsl” (Dryzek, 2000)? A kor-
ményzas egyfajta legitimacids valsiagba keriilt (Rosanvallon, 2013),
sok tekintetben hasonlé mdédon, amint azt Habermas a hetvenes
években megjosolta. Persze azt is mondhatjuk, hogy a demokratikus
politika valamilyen értelemben mindig valsdgban van, hiszen a tarsa-
dalmi valtozasok viszonylag gyorsan és kozvetleniil be tudnak csator-
ndzédni a nyilvdnossdgba és a politikdba, amelynek erre vélaszolnia
kell. A kormdnyzas valsidga a demokratikus politika egyik sajatos
problémdjaként értelmezhets, amely az észlelt tarsadalmi problé-
maknak az elvirasok szerinti effektiv kezelésére, illetve ennek hi-
anyossagaira vonatkozik.

Pollitt és Bouckaert (2011) szerint a kozigazgatasi reformok politi-
kai jelentSségének novekedése az elmdlt évtizedekben magyarazhaté
a korményzassal kapcsolatos fesziiltségek novekedésével. A kérdés az,
hogy a kormdnyzds miként tudja hatékonyan és demokratikusan el-
ldtni a magdra vallalt sokféle tarsadalmi funkciét a fokozédé komp-
lexitds és a novekvd allampolgari elvérdsok kozepette. A New Public
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Management-tipust reformok az tizleti vildg midkodési hatékonysaga-
nak a kozszférara valé alkalmazasaval kecsegtettek (vo. Gajduschek,
2010), mig a New Public Governance a tarsadalmi részvétel novelé-
sével igyekezett orvosolni a kormdnyzas legitimitdsi és hatékonysa-
gi problémiit (v6. Boda, 2006; Gajduschek, 2008). Ezzel szemben a
neoweberi dllam koncepcidja az dllam adminisztrativ és kozpolitikai
képességeinek erdsitését, valamint a demokratikus és jogallami md-
kodés megdrzését helyezi elGtérbe (mindezekrdl: Pollitt — Bouckaert,
2011). Rosanvallon (2013) részben mashova teszi a hangstlyokat,
amikor hdrom olyan alapvet§ reformirdnyt azonosit, amelyek a kor-
manyzds legitimitdsi problémdira igyekezek valaszt adni. Az egyik a
technokratikus dontéshozatal erdsitése, az tigynokségtipusi intézmé-
nyi megoldasok alkalmazdsa és a politikatdl fiiggetlen szakértsk hely-
zetbe hozésa; a masik a decentralizicid, vagyis a dontések kozelhoza-
sa az allampolgarokhoz; mig a harmadik — a New Public Governance
modellhez hasonléan — a kozvetlen térsadalmi részvétel novelése a
dontéshozatalban. Mindehhez hozzatehetjiik a prezidencializacid, il-
letve politikai korményzas trendjét is (vo. Aucoin, 2012; Poguntke
— Webb, 2007), amely ugyancsak a kormanyzast ért kihivdsokra rea-
gél, de amely sok tekintetben éppen a fentiekkel ellentétes médon a
politikai dontéshozd, a vezets pozicidjat erdsiti meg az intézményi és
tarsadalmi szereplSkkel szemben.

Mindezekre részletesebben a 4. fejezetben tériink vissza, ahol a kor-
manyzés stilusairdl lesz sz6. Most csak azt tartom fontosnak megismé-
telni, hogy a kormanyzds természetesen az dllam és a tarsadalom in-
terakcidinak fiiggvényében térben és idében mas és m4s funkcidkat,
feladatokat kell, hogy betoltson. A kormanyzés gyakorlata, a dontés-
hozatal médja, az alkalmazott intézményi megolddsok és kozpolitikai
eszkozok értelemszertien ezeknek az interakcidknak megfelelen fog-
nak valtozni. Ha meg is adhat6 a kormanyzdsnak egy altaldnos de-
finicidja és a funkcionalista megkozelités alapjan az alapvetd funk-
cioi, a konkrét feladatok és megoldasok — vagyis ha dgy tetszik a
kormdnyzas részletekbe mend — meghatdrozdsa csak torténetileg
valtozé médon végezhetd el.
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HATALOMPOLITIKA ES A KOZERDEK ERVENYESITESE

Mint lattuk, Peters és Pierre (2016) a korményzast mint a kozérdek
meghatdrozdsanak és megvaldsitasinak a folyamatat hatdroztdk meg.
Ervelhetiink amellett, hogy a kormdnyzés térsadalmi funkcidja ez,
dm ha a kormanyzds empirikus realitdsat kivanjuk leirni, akkor nyil-
véanvald, hogy a kozérdek érvényesitésére avagy a tarsadalom prob-
lémdinak megoldasdra val6 torekvés azt nem meriti ki. Ahogyan a
kormanyzast befolyasol6 szereplSk — a biirokracia, a lobbik, a politikai
szervezetek stb. — is torekednek a sajat érdekeiket érvényre juttat-
ni, Ggy a hatalmon 1év8k is igyekeznek, igyekezhetnek helyzetiiket
a sajdt elényiikre forditani és személyes vagy szervezeti céljaikat els-
mozditani. Némileg leegyszersitve mondhatjuk, hogy a kormany-
zas mint hatalomgyakorlds két alapvets célt szolgalhat: a tdrsadalom
problémdinak kezelését, illetve a hatalmon 1évék érdekeinek megfe-
lels dontések meghozataldt (v6. Bueno de Mesquita — Smith, 2014).

Idedlisan a kormdnyzds mint kozpolitika-csindlds ,...valamely
tarsadalmi probléma, fesziiltség, sziikséglet, igény kezelését célozza”
(Gajduschek — Hajnal, 2010: 20). A kozjavak biztositdsdra és a kozos
problémak valamiféle megolddsara, kezelésére a kollektiv ersfeszité-
sek megszervezésének képessége és a kozos erdforrasok feletti rendel-
kezés révén elsGsorban a kormény képes, és az dllampolgarok ezt is
varjak t8le: 1épjen fel a biinozés ellen, kezelje a gazdasigi nehézsége-
ket, javitsa az oktatds szinvonaldt, oldja meg a devizahitelesek prob-
lémdit sth. A legtobb tarsadalmi probléma persze a ,komisz” prob-
lémdk (wicked problems) jellemz&ivel bir (Rittel & Webber, 1974),
ami tobbek kozott azt jelenti, hogy nem lehet megoldani, legfeljebb
jol-rosszul kezelni. Mivel az ellenzék tobbnyire kritizélja a kormanyt,
és sokszor igen nehéz objektiv mércéket taldlni a kormanyzis ered-
ményességét illetSen, érdekes kérdés, hogy a kizvéleményben miként
konstrudlédik meg a kormédnyzds minGségérdl alkotott kép. Ugyan-
igy kérdés, hogy az dllampolgarok milyen informacidk, benyomasok
alapjan alkotnak képet a hatalmon lévSk motivaci6jardl: Smith et
al. (2007) szerint ugyanis a vezetettek folyamatosan monitorozzdk a
vezetSket abbdl a szempontbdl, hogy vajon a kollektiv érdeket vagy
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a sajat hatalmukat tartjik-e el6rébbvalénak, és ezt tobbek kozott a
procedurilis eljarasok tiszteletben tartdsaval mérik le. Ha az a képzet
alakul ki, hogy a kormany nem akarja vagy nem képes a kozérdeket
el6mozditani, tehdt példdul a legfontosabb problémakat elfogadhaté
moédon kezelni, akkor az alddssa a kormény legitimitédsat. Ezért van az,
hogy altaldnosan megfigyelhetd a vélasztasi csaldssal és a korrupcio-
val kapcsolatos érzékenység az dllampolgarok részérsl olyan politikai
kultirakban is — példaul kelet-eurépai orszdgokban —, ahol a politi-
ka irdnti normativ elvdrdsok nem kiiléndsebben magas szinttiek (vo.
Boda — Medve-Balint, 2015; Tucker, 2007). A valasztasi csalds azt bi-
zonyitja, hogy a hatalmon 1év8k minden 4ron ragaszkodnak a pozici-
6jukhoz, és semmibe veszik a politikai kozosség akaratdt; a korrupcié
pedig a legnyilvdnvalobb megsértése a kizérdeknek a maganérdekek
javara (Beethem, 1991).

A tarsadalmi problémakkal valé foglalkozast tehat az allampolga-
rok elvarjdk a kormanytdl, de a vezetSi motivacidk vizsgilata szintén
azt mutatja, hogy a politikusok toérekednek kozpolitikai eredmények
elérésére (Winter, 2002). Ugyanakkor nyilvanvald, hogy a politiku-
sok és a kormany nem kizdrélag a tarsadalmi problémdk kezelésével
foglalkozik. A dontések, politikdk mogott kisebb vagy nagyobb mér-
tékben a hatalomszerzés, a hatalom novelésének, illetve megtartdsa-
nak motivuma 4ll, ideértve természetesen a hatalom tdmogatéinak
megjutalmazésit is. A modern politikatudomanyban Anthony Downs
az elsék kozott volt, aki a politikai dontések alapjdul a hatalom meg-
szerzésének és megtartdsdnak motivumat allitotta (Downs, 1957).

A két cél nem feltétleniil mond egymdsnak ellent: az eredményes
kozpolitikdk az adott probléma kezelését szolgiljak, mikozben erdsi-
tik a kormanyt és novelik a kormanypértok tdmogatottsigat — idedlis
esetben gy mikodik a demokrdcia. A valdsdgban persze a problé-
mak kezelésére hozott intézkedéseket fel lehet arra hasznalni, hogy
a kormany(partok) tdmogatéit hozzdk kedvezd helyzetbe: mondjuk
az EU-tdmogatdsokat nagyobb eséllyel kapjik kormanyparti poli-
tikus altal vezetett dnkormdnyzatok (vo. Medve-Bdlint, 2017). Az
ilyen és ehhez hasonlé esetekben ugyan feltételezhetd, hogy a kozcél
megvaldsitdsa tobbé vagy kevésbé sériil (valdszindsithets, hogy nem
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a legraszorul6bb helyre kertilnek a pénzek), de ha a negativ hatdsok
bizonyos, pontosan persze nem meghatdrozhaté korlatokon beliil ma-
radnak, akkor még mondhatjuk, hogy a problémakezelés és a hata-
lomnoévelés célja nincs alapvetd ellentmonddsban egymdssal.

Mi3s esetekben viszont az egyensily felborul, és a hatalompolitikai
megfontoldsok védlnak uralkodéva, példdul a politikai klientdra té-
mogatdsa. Ha a tarsadalmi megfontoldsok a hattérbe szorulnak, akkor
valészind, hogy a kozcélok megvaldsitasa sérelmet szenved. Politikai
klientira mindenhol létezik, 4m ennek kedvezményezése egy ponton
tdl komoly joléti veszteséget, a kozpénzek pazarldsat, a verseny kor-
latozasat, valamint — nem utolsésorban — a tarsadalmi normék és a
jogallam erézidjat okozza. SzélsGséges esetben pedig hatalompolitikai
megfontoldsokbdl a kozjot egyértelmden rombolé dontések szdrmaz-
nak (szdmos példit bemutat Acemoglu — Robinson, 2012).

A kiilonbségtétel empirikusan komoly kihivas elé 4llitja a kutatot,
hiszen nehéz azonositani egy politikai déntés valédi vagy domindns
motivacidjat — ezzel sokszor maguk a déntéshozok sincsenek tisztdban.
Ugyanakkor a kiilonbségtétel analitikusan védhetd, s6t véleményem
szerint sziikséges is. Hasonléan ahhoz, ahogyan a public administration
szakirodalomban kiilonbséget tesznek a szervezet kétféle célja kozott:
a kozcélok megvaldsitdsa, illetve a sajat szervezeti mitkodés fenntar-
tdsa és erdsitése kozott (Peters, 1988: 119). A kozérdekre irdnyuld és
a partikuldris hatalmi szempontokat megtestesits kormanyzds kozot-
ti megkiilonboztetés a politikdrdl sz6l6 hétkoznapi vélekedésekben
nyilvdnvaléan jelen van (Smith et al., 2007). Jegyezziik meg, hogy
ehhez nem sziikséges a kozjé valamilyen vildgosan meghatérozott
koncepcidja: Smith és szerzStarsai szerint az dllampolgdrok a politi-
kacsinalds procedurilis sajatossdgaibdl kovetkeztetnek a dontéshozok
motivécidira (i. m.). Ha példdul egy dontés alapos eldkészités, vita
és mérlegelés utan kovetkezik be, amelyben az érintettek érdemben
részt vehettek, és a dontéshozd képes meggydzéen megindokolni a
megoldandé probléma stlyossdgat épptigy, mint a javasolt megoldds
hasznossdgat, akkor azt hajlamosak vagyunk elfogadni, még akkor
is, ha a dontés nekiink személyesen kedvezétlen (vo. Tyler, 2011).
A ko7j6, a kozérdek a politikdban interszubjektiv médon konstruals-



1. A KORMANYZAS FUNKCIOIROL 61

dik meg, ami persze azt is jelenti, hogy a tévedés lehetsége bele van
kédolva: Gsrégi probléma, hogy a demagégok képesek félrevezetni az
allampolgdrokat, és kozjoként elfogadtatni azt, ami valéjaban a tarsa-
dalomnak kdros. Van valami zavaré abban, hogy a kozjo elméletileg
és a hétkoznapi vélekedések alapjan is a kormanyzas kulcsfogalma,
mikozben tartalma nehezen meghatéarozhaté. Voltaképpen ez a po-
litikai filozéfia alapproblémdja is Platontél Montesquieu-n 4t Rawl-
sig: hogyan hatdrozhaté meg a kozj6 és az ennek elérésére iranyuld
kormdnyzas. A kozérdek meghatdrozasa és biztositdsa gyakorlati szin-
ten a kozigazgatdsi jog szdmdra is fontos kihivds (vo. Szamel, 2008).
A kozjéval kapcsolatos dilemmdk teh4t nem keriilhet6k meg sem a
kormanyzis elméletében, sem a gyakorlatdban.

OSSZEFOGLALAS

A korminyzds problematikdjat ebben a fejezetben a funkcionalis-
ta nézSpontbdl kozelitettitk meg. Talcott Parsons majd Guy Peters
és Jon Pierre alapjdn amellett érveltem, hogy az effektiv kormény-
z4s létrejotte a politikai rendszer tulajdonképpeni célja; mig a kor-
manyzas definidlhaté a kozérdek kidolgozdsanak és megvaldsitdasanak
folyamatdval. Alldspontom szerint az, hogy a kozérdek a kormany-
z4s célja, nem csupan a funkcionalista elmélet logik4jabol, hanem
a politika dnértelmezésébdl is kovetkezik. Ezért a legitimitast a kor-
manyzés kulcsmozzanatanak tartom: legitimitas nélkiil nincs effektiv
korményzas, mig a hatalomgyakorlds legitimaldsa a modern politikai
rendszerben a kozérdekre val6 hivatkozéssal torténik. Ugyanakkor a
kormanyzas hatalomgyakorlds, és mint ilyen, lehet&séget nydjt a ha-
talmon lévSknek a sajat érdekeik elétérbe helyezésére. A kormanyzas
Gsrégi problémdja, hogy milyen médon biztosithaté a kozjé érvénye-
siilése a dontésekben.

Sz6 volt arrél is, hogy a kormanyzas torténetileg szemlélve egyre
tobb funkciét vallalt magdra, amely a tdrsadalom és az 4llam inter-
akcidinak leképezéseként értelmezhets. A korményzds komplexitdsa
nd, de nem csak a feladatok sokasoddsa miatt: az utébbi évtizedek
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szamos olyan fejleménnyel szolgaltak, amelyek a kormdnyzéds kontex-
tusat Osszetettebbé tették, mikdzben adott esetben a kormdnyzasi ké-
pességeket korldtoztak — ilyen példdul a globalizicié. A kormanyzds
tarsadalmi kontextusa is valtozik: az 4llampolgirok a modern demok-
racidkban egyre sokrétdbb igényeket, elvirasokat fogalmaznak meg az
allammal szemben. A kovetkezs fejezetekben ezen a gondolati szdlon
haladunk tovdbb: bemutatom a déntéshozatal tdrsadalmi kontextu-
sat, majd a komplexitdsra adott kiilonboz8 korményzasi stilusokat te-
kintjiik 4t.



2. A korményzis mint dontés:
a kozpolitikai vdltozas magyardzata

Peters és Pierre (2016) szerint bar a kormdnyzas folyamatanak tébb
(szerintiik szdm szerint 6t) funkciot kell beteljesitenie, ezek koziil
a dontéshozatal a legfontosabb, amely ugyan kiilén funkcidként is
konceptualizdlhato, 4m ekozben ,dthatja a tobbit” (i. m.: 31). Ro-
bert Dahl Ki kormdnyoz? (Who Governs?) cim konyvében ugyancsak
azt vizsgélja, hogy mely tarsadalmi csoportok, hogyan vesznek részt a
dontéshozatalban (Dahl, 1961), vagyis a kormanyzast sziikebb érte-
lemben a dontéssel azonositja. A tovadbbiakban én is ezt a megkoze-
litést kdvetem. Bar az elz8 fejezet a kormanyzds fogalmat szélesebb
értelemben haszndlta, most sziikitéssel élek, és a kormanyz4st mint
dontést vizsgalom.

A DONTES A POLITIKABAN

A dontés mint par excellence hatalomgyakorlds elvi jelent&ségét ne-
héz kétségbe vonni, ugyanakkor maga a dontés mibenléte nehezen

z

ragadhaté meg. A kozgazdasdgtani ihletési klasszikus dontéselméleti
modellek diszkrét mozzanatnak tekintik, és komoly leegyszertisitések-
kel élnek: egy dontéshozé van, aki racionalis, tehit vildgos preferen-
cidkkal rendelkezik (képes a teljes és tranzitiv preferenciarendezésre),
teljeskorden informélt a rendelkezésre 4116 alternativakrol és azok sa-
jatossdgairdl, és dontéshozatali elvként a maximalizaldst (avagy tobb-
szempontl dontés esetén az optimalizaldst) alkalmazza (vo. Zoltayné,
2005; Zsolnai, 2000). Maga a dontés az alternativik kozotti valasztas

raciondlis aktusa. Ez a mikroskonémia déntéshozéja, példaul a fo-
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gyasztd, aki a piacon ki tudja vélasztani a szdmdra legnagyobb meg-
elégedést okozd (vagy a legkevésbé rossz) terméket. Vilagos azonban,
hogy az idedlis dontési helyzet elsésorban analitikus modellként re-
levans, hiszen szétszalazza és ezaltal elemezhetdvé teszi a dontésho-
zatali helyzetet — lefré ereje azonban vitdk kereszttiizében 4ll. Bér a
kozgazdasdgtani modelleknek tovdbbra is a sarokkdve a racionilis
és (6nérdekét) maximalizdls, teljeskorden informalt dontéshozd, a
dontéselmélet és dontéspszicholdgia ezen feltételek empirikus telje-
siilését erSteljesen relativizdltdk. Herbert Simontdl Joseph Stiglitzen
keresztiil Daniel Kahnemanig kézgazdasigi Nobel-dfjasok és mdsok
mutattdk ki, hogy a dontéshozdék tokéletleniil informéltak; nem ren-
delkeznek vildgos preferencidkkal; nem képesek tdrgyilagosan érté-
kelni az alternativdkat; a csoportnyomds és mas, adott esetben tel-
jesen irrelevans kiilsé koriilmények befolyasoljdk vélasztasaikat; és
egyszer(sits heurisztikdk alapjan hoznak dontést (errsl magyarul lasd
Zoltayné, 2005). Raadasul szimos dontési szitudcié nem értelmezhets
az egyéni dontéshozé vélasztdsa alapjdn, ugyanis a dontés kimenete
fiige masok dontéseitSl: a jatékelmélet ezeket a stratégiai dontési
helyzeteket vizsgalja (14sd pl. Janky, 2019). A déntéselméleti kuta-
tasokat tehdt nagyrészt a klasszikus kozgazdasigi modell korl4tai és
kritikdja inspirélta.

A dontéselmélet megallapitdsai természetesen relevansak a politi-
kai dontéshozatalra is. Péld4ul a Baumgartner és Jones (1993) altal a
kozpolitikai véltozds magyardzatdra kidolgozott megszakitott egyen-
stily modellje explicite épit a Herbert Simonhoz kéthetd korlatozott
racionalitds koncepcidjara. Zaller (1992) pedig Kahneman nyoman
amellett érvel, hogy az allampolgdroknak nemhogy preferencidi, de
viszonylag stabil attit(djei sincsenek: a kézvélemény-kutatdsok, de a
szavazdsok eredményét is nagyban befolyasoljak olyan esetlegességek,
mint a kérdések megfogalmazdsa, a dontés el6tt kapott (akdr teljesen
irrelevans) informdciok (err6l még: Kahneman, 2013), nem beszél-
ve a politikai aktorok kommunikdciés erdfeszitéseirdl, az tigyek ke-
retezésérdl (framing) és a kommunikdcijuk intenzitdsardl (priming).
A jatékelméleti modellek pedig haszndlhaték politikai térgyaldsok,
vagy akdar kozpolitikai konfliktusok elemzésére (Scharpf, 1997; Zart-
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man, 1974). Ugyanakkor a politikai dontéshozatal tovabbi probléma-
kat is felvet, amelyek abbdl fakadnak, hogy az a legtébb esetben nem
értelmezhets egyéni aktusként és idében diszkrét mozzanatként: a
politikai dontéshozatal tipikusan kollektiv és folyamatszerd, amely
folyamatban szdmos aktor részt vesz.

A kollektiv dontéshozatal archetipusa a szavazds, amelynek lénye-
ge, hogy a dontési kimenet — a jatékelméleti alaphelyzethez hason-
l6an — a kiilonboz6 egyéni dontések kombinalt végeredményébdl 4ll
elé. Legaldbb Condorcet és az & nevéhez fiz6d8 szavazasi paradoxon
6ta ismeretes, hogy a kollektiv dontéshozatal olykor anomadlidkat,
nem egyértelmd eredményeket produkdl — hasonléan a jatékelméle-
ti paradoxonokhoz (pl. fogolydilemma) —, amelyekben az egyéni ra-
cionalitdsok alapjan hozott dontések irraciondlis vagy szuboptimadlis
eredményre vezetnek a kollektiva szintjén. A kollektiv dontési hely-
zet anomalidit Kenneth Arrow dltaldnositotta lehetetlenségi tételé-
ben, amely (némileg egyszertisitett megfogalmazdsban) azt mondja ki,
hogy nincs olyan demokratikus kollektiv dontési eljaras, amely ket-
ténél tobb alternativa esetén minden egyéni preferenciarendezésre
egyértelmd (Pareto-hatékony) eredményt ad (vo. Korosényi, 2009).
Misként és még egyszertibben megfogalmazva: a kiilonboz8 kollektiv
dontési eljarasok (pl. egy- vagy kétfordulés szavazds; egyszerd vagy
mindsitett tobbségi elv alkalmazdsa stb.) j6 eséllyel mas-m4s ered-
ményt adnak, és nincsen olyan mddszer, amely segithetne eldonteni,
hogy melyik a kollektiva ,jigazi” akarata. Tovabb4, mivel az egyéni
érdekek aggregaldsdnak nincsen egyértelmi eljarasa, a kollektiv don-
téshozatal paradox, irraciondlis és méltanytalan eredményeket tud
produkalni akkor is, ha a kollektivat alkoté egyének racionilisak és
méltanyosak.'* Mindennek fontos kévetkezménye, hogy a kollektiv
déntéshozatalban kulcsfontossdgiak az intézményi eljardsok és don-
téshozatali szabédlyok, amelyek befolyasoljak példdul az agendat, az al-

4Ennek egyik verzija a Mancur Olson 4ltal lefrt és tobbszereplds fogoly-
dilemmaként is értelmezhetd kollektiv cselekvési probléma, amely sorin az
egyénileg raciondlis kollektiv dontés végsS soron az egyes tagok szdmdra is
szuboptimadlis eredményre vezet.
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ternativakrél valé szavazas sorrendjét, vagy az alternativdk 6sszekap-
csolasat. Eltérs intézményi eljarasok ugyanis egyazon dontéshozok és
preferencidk esetén is eltérs eredményre vezethet.

A kollektiv déntések esetében tehdt kiilondsen nagy tétje van az
intézményi eljarasok meghatdrozasinak — vagy adott esetben a meg-
valtoztatdsanak. A dontési szitudcié ezen manipulacidit hivja William
H. Riker heresztetikai mandvereknek (vo. Korosényi, 2009; 2019),
megkiilonboztetésiil a retorikai eljarasoktdl, amelyek klasszikusan a
dontéshozok preferencidit igyekeznek megvaltoztatni.”® Tegyiik gyor-
san hozz4, hogy a kiilénbségtétel heresztetika és retorika kozott ko-
rdantsem ilyen egyértelmd: a retorikai meggy&zés iranyulhat a masik
preferencidjanak megvaltoztatdsdra, de arra is, hogy az alternativdkat
mds keretezésben feltiintetve djradefinidlja a dontési szitudcidt (ami
miér elvileg a heresztetika terrénuma). De a konklizié egyértelmdi:
a kiilonbdz8 manipuldcios eljarasok (amikor is a manipulécié fogal-
ménak nincs negativ értéktartama, pusztdn leiré kategériaként szere-
pel), amelyek a dontéshelyzet vagy a dontési eljaras befolydsoldsira
iranyulnak, nem esetleges, hanem tgyszélvan inherens adottsdgai a
kollektiv dontéshozatalnak, mivel ez utébbit még az egyéni dontések-
nél is jobban jellemez az egyértelmdség hidnya (vo. Korosényi, 2019).

A szavazas kollektiv dontési eljaras, ugyanakkor elvileg értelmez-
hetd idében elkiiléniilt, diszkrét mozzanatként: van egy pillanat, ami-
kor a képviselsk megnyomjdak a gombot, a szavazdk az urndba dobjak
a szavazécédulat stb. Persze mdr itt is felmeriil, hogy a dontési helyzet
kialakitdsa tulajdonképpen mikor kezdsdott. A valasztdsi kampéany
kezdetekor? A népszavazasi kérdés benyujtasakor, esetleg elfogada-
sakor? A dontés kiterjesztett értelmezése Osszefiigg a politikai don-
tések masik jellemzgjével, ti. a folyamatszerdségiikkel. A legtobb
politikai dontés ugyanis nem egyetlen aktusként, hanem dontési fo-
lyamatként jelenik meg elSttiink.

B lyen heresztetikai manéverekben a hazai politikdban kiilonésen a Fidesz
erGs. Ide sorolhat6 példaul a S6lyom Lészl6 koztarsasagi elnokké vélasztasa sordn
alkalmazott taktika (2005), vagy a vilasztési torvény 2011-es médositdsa és az
egyfordul6s valasztasi rendszer bevezetése.
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Tekintsiik a torvények elfogaddsat mint a kozpolitikai valtozas par
excellence péld4jat! Magyarorszdgon a torvényeket az orszaggytilés ple-
ndris (ilésén fogadjik el, azutdn, hogy a képviselSk tobb korben meg-
vitattak a térvényjavaslatot, és adott esetben mdédositdsokat eszko-
z6ltek rajta. Alapesetben azel8tt tobb érintett orszdggy(lési bizottsdg
mar ugyancsak megvitatta a tervezetet, és mddositdsi javaslattal élt.
A torvénytervezeteket tobbnyire a kormany késziti elS és hagyja jova
a kormanyiilésen, azutdn, hogy az illetékes minisztériumok a belss
eljarasaikban kidolgoztdk és megvitattik a szoveget. Az elSkészités
sordn szakértsk, lobbistdk, esetleg a konzultativ folyamatokban tér-
sadalmi szervezetek, szakszervezetek széltak hozzd. Mindezt azutan,
hogy a korméany egyszer mar dontést hozott, hogy az adott probléma4-
val foglalkozni kell.'® De arrél is dontott mér valaki, hogy a kérdés a
kormdny elé keriiljon, amiben hatédsa lehet mas politikai szereplSk
korabbi dontéseinek is (pl., hogy demonstraciét szerveztek az adott
igyben, és azt sikerrel jelenitették meg a politikai napirenden).

Lehet persze gy érvelni, hogy fogalmilag ez mind a dontés els-
készitéséhez tartozik, és a dontés maga a parlamenti szavazds. Igen,
de ezzel is van probléma: az orszaggytilési dontést a koztarsasagi el-
noknek is jova kell hagynia, és ha tartalmi vagy alkotmdnyossagi
kételyei vannak, akkor a térvényt visszakiildheti a torvényhozdsnak
megfontoldsra, vagy alkotmanyosségi kontrollra az Alkotmanybirs-
sdg elé terjesztheti. De ha mindez megtortént, és a jogszabdly végiil
megjelenik a Magyar Kézlényben, akkor még mindig el6fordulhat,
hogy az Eurépai Bizottsag, majd az Eurépai Birdsdg az unids joggal 6sz-
szeegyeztethetetlennek talélja; vagy az érdekeltek birésaghoz, esetleg
a strasbourgi Emberi Jogok Eurépai Birésiagahoz fordulnak, amely ko-
telezheti a magyar korményt a jogsértés repardcidjara, és végss soron
a jogszabdly megviltoztatdsira. Ebben az értelemben tehat vitathaté
azt allitani, hogy az orszdggy(ilési szavazds lenne a végss dontés egy
adott tigyben. (Es akkor még nem beszéltiink arrél, hogy a végrehajtds

16 Késbb lesz réla sz6, hogy vajon a mai magyar jogalkotds mennyire felel
meg ennek a sematikus képnek.
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sordan a megvalGsitdsban részt vevs szereplék milyen mikrodontéseket
hoznak a jogszabdly értelmezése, alkalmazasa kozben.)

A politikai dontés folyamatszerd természetébdl legalabb két fon-
tos kovetkezmény adédik. Egyrészt a dontés mint egyszeri és idSben
diszkrét pillanat képzete feloldédik az egymdst kovetd dontések
sorozatiban, és nehéz ,,a dontést” mint olyat lehatarolni. A fenti
példaban tekinthetjiik az orszdggy(ilési szavazast ,a dontésnek”, de ez
bizonyos értelemben dnkényes. Lattuk, a szavazds utan tobb vétdjog-
gal rendelkezd aktor (veto player) is véleményt nyilvanit a dontésrdl;
am azt is mondhatnank, hogy az eredeti kormanydéntés, amely el-
inditotta a kozpolitikai folyamatot, legaldbb olyan fontos — ha nem
fontosabb — az adott {igy megkonstrudlédasa, iiggyé és dontéssé valdsa
szempontjabdl, mint a parlamenti végszavazas. Ugyanakkor az eredeti
korménydontés sem a semmibdl jon: kozpolitikai szereplSk kordbbi
dontései és tevékenysége vezetett oda, hogy a kormany figyelme az
adott problémdra irdnyuljon. A déntési folyamat tehdt a probléma
megfogalmazdsaval és a kozpolitikai napirend befolyasoldsaval kez-
dédik; a dontés elemzése pedig a teljes folyamat vizsgalatat kivanja
meg. Jones (1970) példaul nem is a dontésre mint alternativak ko-
zotti valasztdsra Osszpontositja figyelmét, hanem dontési folyamatrél
beszél, amelyet két szakaszra oszt: az els§ a problémafelmeriilés és a
megoldaskeresés szakasza, a masodik pedig a kialakult megoldas legi-
timdldsdnak szakasza (amely magdban foglalja a demokratikus és jogi
legitimdciot biztosité politikai aktusokat, igy pl. a torvényhozasi sza-
vazdst és az elnoki aldirast). Tehat a dontés legitimaldsa is egy folya-
mat; és magat a dontést a két procedira egyiittesen alkotja.

Mésrészt a dontési folyamat szdmos politikai, tdrsadalmi szereplst
mozgdsit. Jegyezzitk meg, hogy ezek egy része az dllamszervezeten be-
liil taldlhat6: Graham Allison klasszikus elemzése a kubai rakétaval-
sagrol volt az egyik els§ megfogalmazdsa annak, hogy az 4llam nem
tekinthetd egységes aktornak, hanem egyrészt a szervezeti rutinok,
mésrészt a ,biirokratikus politika” keretében az egyes intézmények,
szervezetek és egyének a sajdt érdekeik és a helyzetrsl adott tuddsuk,
értelmezéseik alapjan egymassal is vetélkedve igyekeznek befolydsol-
ni vagy befolydsuk ald vonni a dontési folyamatot (Allison, 1969,
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1971). Allison elemzése nemcsak azért volt Gttord, mert a dontésho-
zatalt mint folyamatot elemezte és a monolitikus dllam képzetét egy
plurilis, a kiilonbozs szereplsk 4ltal benépesitett hatalmi térrel he-
lyettesitette, hanem mert aldhizta a sajdtos kozpolitikai tuddsok je-
lent&ségét a politikai dlldspontok stabilizdldsaban. Ramutatott, hogy
az egymadssal vetélkeds kormanyzati szervek, intézmények és képvise-
16ik nem pusztdn a sajat egyéni és szervezeti érdekeiket igyekeznek ér-
vényesiteni a dontési folyamatban, hanem nagymértékben a meglévs
tudasuk, percepciok, értelmezési kereteik, illetve a szervezeti rutinok,
begyakorlott eljardsok mentén cselekednek.

Amint azt az el6z8 fejezetben lattuk, a kozpolitikai kutatdsok a
kezdetektdsl fogva a folyamatkdzponti megkozelitést kovették, hi-
szen az dtvenes évektdl kezdve a kozpolitika dn. ciklusmodellje volt
a meghatérozé szemléleti keret. Az aldbbiakban a kozpolitikai tanul-
ményok irodalma alapjin azokat a legfontosabb elméleteket muta-
tom be, amelyek a kdzpolitikai valtozas szerepldit és tényezdit azono-
sftjak a dontési folyamatban.

A KOZPOLITIKAI VALTOZAS MAGYARAZATA

A kozpolitikai kutatdsok egyik alapkérdése a véltozds magyardzatdra
vonatkozik. Mi biztositja a kozpolitikdk stabilitdsat, illetve hogyan
és milyen tényez8k hatdsdra véltoznak mégis? Mds széval, hogyan
jonnek létre a kozpolitikai dontések? A kozpolitika-tudomany egyik
klasszikusa, Charles Lindblom példaul a stabilitast, illetve a lassd,
kismértékd valtozas tényét hangsilyozta. Ennek szerinte az a ma-
gyarazata, hogy a kozpolitikai szerepldk, dllami intézmények, érdek-
csoportok, szakértsk stb. egymdstdl kiilonbozs és gyakran egymadssal
vetélkedd értelmezésekkel rendelkeznek a kozpolitikai tigyekrsl, va-
lamint m&s-mds értékek és célok vezetik Sket. Mindezek miatt csak
ritkdn értenek egyet az esetleges valtozdsok irdnyaban és mértékében,
ezért az intézményi strlédds és az egymast kioltd lobbi- és intézményi
érdekek miatt a kozpolitikai teriileteket a status quo fenntartdsa — vagy
csak kismértékd megvaltoztatasa — jellemzi. Ugyancsak a kismértékd
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valtozdsok irdnydba hat a dontéshozok korldtozott racionalitdsa: az
Osszes lehetséges valtoztatasi lehetdség feltarasa és kiértékelése lehe-
tetlen feladat, ezért a dontéshozék nem is igen kisérleteznek atfogd
reformokkal, hanem csak az inkrement4lis kiilénbségek alapjan vetik
Ossze egymdssal az alternativakat (vo. Lindblom, 1959/1994). Ebben
a megkozelitésben a nagy léptékd valtozdsokhoz elsGsorban valami-
lyen kényszerits erejd, kiilsd sokkhatds kell, amely az addigi kormény-
zati politikdk radikélis Gjragondolasat valthatja ki: gazdasagi vélsdg,
haborts fenyegetés, atomreaktor-baleset stb.

A kozpolitikai szereplsk 4ltal létrehozott lokdlis egyensilyt, és az
ehhez kapcsolédé, intézményekben és hatalmi viszonyokban is meg-
jelend domindns értelmezések és értékelések rendszerét késsbb koz-
politikai monopdliumnak nevezték (Baumgartner — Jones, 1991).
A kifejezés arra utal, hogy egy kozpolitikai alrendszerben bizonyos
szerepl6knek szinte kizarélagos felhatalmazdsa van az adott teriilet
problémdinak meghatdrozdsiban és eziltal a dontések befolydsolasa-
ban. Mivel ez gyakran intézményesiilt hatalmi helyzetet is jelent, a
kozpolitikai monopélium résztvevsi féltékenyen Srzik pozicidjukat,
ami egyszersmind a kozpolitika stabilitasat vagy csak kismértékd, pa-
rametrikus véltozdsat is garantélja. Baumgartner és Jones (1991) fel-
hivjsk a figyelmet, hogy minél technikaibb az adott teriilet és minél
pozitivabb a réla érvényben 1év8 kozpolitikai imdzs, anndl erdsebb
a monopdlium. Példdjukban a hatvanas évek amerikai atomener-
gia-ipardra hivatkoznak: az atomenergia bonyolult probléma, amit
Ggymond csak a szakértSk latnak at, mikozben az dltaldnos kép az
atomenergiarél mint olcsé és biztonsdgos energiatermelési médrol
pozitiv volt. Ilyen feltételek mellett a monopdliumot alkoté szerep-
16knek, vagyis az iparag képviselSinek, a mérnokoknek, a szabilyozd
hat6sdg képviselSinek, az atomenergidval szimpatizalé politikusok-
nak konny( volt elharitani a sporadikusan felmerils kritikdkat, és a
kozpolitikai stabilitdst megdrizni.

A policy studies legfontosabb elméletei (v6. Sabatier, 2007) koziil
ugyancsak els@sorban a stabilitdssal foglalkozik az Elinor Ostrom ne-
véhez f(iz8dGS Gn. intézményi elemzés és fejlesztés (IAD — Institutional
Analysis and Development) megkozelités, amely a kozpolitikai aktorok
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norma- és intézménykonstrukcids aktivitdsara helyezi a hangsilyt — a
kialakul6 normdk ugyanis stabilizaljdk a kozpolitikai mikodést, még
olyan szélsGséges esetekben is, amelyekben az dllami kényszer csekély
szerepet jatszik az adott kozpolitikai teriileten (vo. Ostrom, 2007).
Mikozben Ostrom — kozgazdasigi Nobel dijjal is elismert — munkas-
sdga meg tudja magyarazni, hogy a kozpolitikai szereplék akar dllami
kényszer és szabdlyozas hijan is képesek lehetnek megszervezni egy te-
vékenységi teriilet mitkodését (példaul egy haldszteriilet fenntarthaté
haszn4latdt), az 4ltala létrehozott konceptualis keret annak elemzésé-
re is alkalmas, hogy miért viltoznak nehezen a kozpolitikdk. Az adott
kontextusban ugyanis a kialakulé normak, a szereplSk erre alapulé
vérakozasai és érdekei stabilizdljak a tdrsadalmi gyakorlatokat, ame-
lyek ellenallnak az intézményi valtozasoknak.!”

Mis elméletek inkdbb a valtozdsra hat6 tényezkre 6sszpontosita-
nak, amelyek elinditjak a kozpolitikai dontési folyamatot, és befolya-
soljak annak tartalmat is. A kozpolitikai aktorok, amelyek Lindblom-
nél és Ostromnal a stabilitast biztositjik, m4s elméletekben a valtozas
legfontosabb feltételei — de ebben nincs semmi meglepd. Egy kozpo-
litikai alrendszer stabilitdsa érdeke a ,helyzetben 1év8” aktoroknak,
amelyek megtaldltdk helyiiket a regndl6 intézményi struktiraban, a
hegemoén tudést képviselik az adott teriileten stb., 4m ezt a stabili-
tast kihivéssal illetik a ,kiviilrekedtek”: a mell6zott érdekcsoportok,
az alternativ tuddst kidolgozé episztemikus kozoségek vagy az adott
kozpolitikai teriilethez tartozo tigyet politikai programmad tevd pdr-
tok. A kozpolitikai monopdliumot kikezds aktorokat kozpolitikai
vallalkozéknak hivjuk: 8k azok, akiknek a fennall6 kozpolitikai kon-
szenzussal szemben kritikus problémaértelmezéseik vagy javaslataik
vannak (O’Donovan et al., 2018).

A kozpolitikai folyamatot vizsgdlé irodalom a folyamat résztve-
vdit két alapvetd csoportra osztjdk: formalis és informalis szerepldk-
re (Birkland, 2005: 50). A formilis szerepléket alkotmdnyos stdtu-

17Ostrom elmélete péld4ul remekiil alkalmazhaté lenne az egészségiigyi héla-
pénz makacsul fennilld, a szabdlyozasi, tiltasi erdfeszitéseknek is ellenalls jelen-
ségének elemzésére.
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szuk hatdrozza meg, mellyel tobbek kozott képesek kotelezs érvényd
kozpolitikai dontéseket hozni és azeket betartatni. A hatalommeg-
osztdsra épiil6 demokracidkban a legfontosabb harom ilyen formalis
szerepl$ a hdrom hatalmi 4g képviselGje: a kormény, a térvényhozas
és a birésagok. Az informalis szerepl8k a tobbiek, igy a lobbik, a tarsa-
dalmi szervezetek, a partok, a vallalatok, a média stb.

A kozpolitikdra hatdssal 1évS tdrsadalmi szereplSket szokds aszerint
is két csoportba osztani, hogy a sajat érdekiiket képviselik, jelenitik-e
meg, avagy tdgabb tarsadalmi érdekekre, s6t, értékekre hivatkoznak.
Az els6 a klasszikus érdekcsoportokat fedi (iizleti lobbi, szakszerve-
zet), mig a masodik az Gn. claimsmakerek, advocacy groupok kategéri-
dja. A kettS kozott persze nincs szigori hatdrvonal, hiszen az egyéni
érdekek konnyen 6sszekothetSk dltaldnosabb értékekkel (pl. emberi
jogok, kornyezetvédelem stb.), és a kozpolitikdt befolydsolni kivané
csoportok tobbnyire maguk is igyekeznek altalanos érdekként bedl-
litani az 4lldspontjukat (pl. a Bankszovetség szerint a magyar gazda-
sag egészének érdeke a bankad6 megsziintetése'®). Ennek ellenére a
megkiilonboztetésnek lehet némi haszna, hiszen az lenne a vérakoza-
sunk, hogy a partikuldris vagy az altaldnos érdeket képvisel6k némi-
leg més taktikdt kovetnek a kozpolitika befolydsoldsa sordn: az egyik
a zart ajtok mogotti targyaldst, esetleg a klasszikus lobbieszkozoket
fogja preferdlni, mig a masik adott esetben a nyilvdnossaghoz fordul
az lgyének tdmogatdsdért. Hilgartner és Bosk (1988) hdrom mezst
kiilonboztetnek meg, ahol az tigyek felbukkanhatnak: a kollektiv
kifejezés mezejét (pdrtok, civil szervezetek), a nyilvdnossdg mezejét
(média), és az intézményi mezSt (parlament, kormény), és a mezSk
kozotti valasztas fiigg az aktoroktdl és az dltaluk képviselt tigyek jel-
legétsl. De barhol is bukkannak fel, mindenhol meg kell kiizdeniiik
mas tigyekkel a figyelemért. Annal nagyobb sikerrel teszik ezt, minél
dramatizéltabbak, djszertbbek és minél inkdbb illeszkednek az adott
mez6 uralkodé kulturilis értékeihez.

181 4sd https://www.napi.hu/magyar_gazdasag/a_bankado_kivezeteset_szorgal
mazza_a_bankszovetseg.660979.html (letsltve 2019. november 23.)
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A kozpolitikai valtozast, vagyis a dontést general6 szerepldk és té-
nyez8k specifikus szerepére a 7-11. fejezetekben a hazai empirikus
eredmények ismertetése elStt részletesebben is kitériink. Az alabbiak-
ban azokat a koézpolitikai elméleteket mutatom be, amelyek teoreti-
kus keretbe helyezik a viltozas tényezdit.

A kozpolitikai tanulmdnyok egyik legtobbet hivatkozott teoreti-
kus kerete a multiple streams elmélete, amelyet John Kingdon (1995)
dolgozott ki, és amely komplex médon mutatja be a szereplék és az
tigyek természetének interakci6jat a kozpolitikai valtozds elGidézésé-
ben. Mint az elmélet neve is jelzi, ebben a keretben a kozpolitikai
déntéshez tobb folyamat egyiittes hatdsa vezet. Az elsé ,folyam”, a
problem stream, a kozpolitika-csindlok figyelmébe keriilt tigyek hal-
maza, amelybe annal konnyebben keriil be egy probléma, minél job-
ban szdmszertisithets, minél inkabb kotsdik egy jelentds eseményhez
(pl. egy ipari balesethez), és minél inkabb jelzik egy adott kozpolitika
kudarcit. A problem stream létrehozasdban, vagyis a problémak meg-
konstrudldsdban és a dontéshozok figyelmének a felkeltésében a koz-
politikai véllalkozok kulesszerepet jatszanak. A kozpolitikai cselek-
véshez ezen kiviil kell azonban a kozpolitikai folyam, a policy stream,
vagyis a kozpolitikai szereplSk 4ltal elfogadhaténak itélt megolddsok
megléte. Ez az, amit a fennallé kozpolitikai monopdlium jé eséllyel
tud kontrolldlni: péld4ul az energetikai mérnokok naivnak és meg-
valésithatatlannak nyilvanitjdk a kérnyezetvéddsk javaslatait a meg-
Gjul6 energia tdmogatdsardl. Ha azonban vannak olyan szakértdk,
esetleg mas intézményi szereplSk (példdul a kézponti adminisztraci-
6ban), akik partoljak a kozpolitikai véllalkozok javaslatait, akkor ki-
alakulhat az a meggy8z8dés, hogy azok megval6sithatéak. Kingdon
szerint kell azonban a harmadik 4ram, a political stream is, vagyis a
kozpolitikai javaslatnak kedvezd politikai véltozés. Ez utébbit elSse-
githeti egy kormdnyviéltds, vagy csak a kdzvéleményben érzékelhetd
elmozdulas, amire reagdl a politika is, és a kordbban elutasitott vagy
érdektelennek mindsitett tigyet hirtelen felértékeli. Greta Thunberg,
a klfmavédelemért harcol6 svéd lany és az 4ltala is elinditott glo-
balis klimamozgalom példdul olyan 4j politikai helyzetet teremtett,
amelyben a zold iigyek irdnt korabban kevéssé fogékony politikusok
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is kénytelenek nyitottnak mutatkozni a klimavaltozds problémajdra.
Ha mindhdrom dram szerencsésen osszedll, akkor megnyilik a ,lehe-
t&ség-ablak”, amely lehet&vé teszi a kozpolitika valtozasat. Kingdon
modellje j6l haszndlhaté empirikus kutatdsokban, elsésorban esetta-
nulmanyokban (l4sd pl. Liebermann, 2002).

Kingdon ,multiple streams” modelljében a kozpolitikai aktoroknak
kitiintetett szerep jut, hiszen abbdl indul ki, hogy a kozpolitikai fo-
lyamatban t6bb, egymastdl kiilonboz8 logik4ja folyamat, ,,aram” szer-
vezddik, és a kozpolitikai valtozasra akkor keriil sor, amikor ezeket az
aramokat egy kozpolitikai vallalkozé sikeresen egyesiti (v6. Kingdon,
1995). Az aktorok fontos szerepet jitszanak az egyes dramok létre-
hozdsaban, dinamizdlasdban is: egyesek a kozpolitikai alrendszer 4l-
tal nem kielégitGen kezelt problémakat jelenitik meg (,probléma
dram”), masok a lehetséges megoldésok tekintetében foglalnak 4ll4st
(,kozpolitikai dram”), végiil ugyancsak masok azokat a politikai val-
tozdsokat idézik eld, amelyek révén a dontéshozok a napirendre ve-
szik az adott {igyet (,,politikai 4ram”).

A Paul Sabatier és Hank Jenkins-Smith nevéhez kdthetd érdekér-
vényesitésikoalicié-elmélet (advocacy codlition framework) is kifeje-
zetten a kozpolitikai aktorokat helyezi a kozéppontba (vo. Sabatier
- Weible, 2007). Elméletiiket a komplex problémak esetére fejlesztet-
ték ki, amelyet tobb egymadssal iitkdzd cél, az eszkozoket illetd tech-
nikai vitdk és bizonytalansag, valamint szdmos, a kormdnyzati rend-
szer kiillonbozd szintjéhez kapcsolédo aktor jellemez. A kozpolitikai
alrendszer szereplSi — tobbnyire informélis médon — érdekérvénye-
sitési koalicidkat hoznak létre, amelyeket két-hdrom alapvetd meg-
gy6z8dés (core belief) tart dssze. Példaul az erd6gazddlkodds kapcsan
egy-egy koaliciéba tomoriilhetnek az erds gazdasdgi hasznositasdban
hivé vagy abban érdekelt erdészek, vaddszok, fakitermeld iizemek,
erdészetek egyfeldl, az erds ckoldgiai és rekredcios funkcidjat hang-
stlyozé kornyezetvédsk, természetvédelmi hatdsagok, turistaszerve-
zetek masfelsl. Egyes koalicidk a stabilitdsban, masok a véltozdsban
érdekeltek, de a kozpolitikai alrendszerek alaphelyzetben stabilak — a
véltozashoz az er@viszonyok moédosuldsa, a koalicick dtrendezGdése
vezethet. A koalicidk véltozasa a klasszikus elmélet szerint két {6 mo-
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don kovetkezhet be: kiilsg sokkhatdsra, vagy a kozpolitikai alrendszer
bels6 mozgdsa alapjdn, ami az alapvets meggydz6dések dtalakuldsan
(kozpolitikai tanuldson) alapszik. A példdhoz visszatérve, kiilsé sokk
lehet mondjuk egy eurdpai uniés erdSgazdélkodasi direktiva, amely
Gjrarendezi a felel@sségeket, jogokat és érdekeltségeket, mig a koz-
politikai tanulds esete példdul, ha az 4j erdészgeneracidk az dkoldgiai
erdGgazdalkodas elveivel kezdenek azonosulni. Mivel a kozpolitikai
monopdlium fennalldsdban is tobb szerepld, szervezet, intézmény ér-
dekelt, a véltozdsnak akkor van esélye, ha elég erds ellenkoalicié tud
fellépni, amely képes koherens értékrendszer és problémaértelmezés
mentén cselekedni. Az erdészeti példara visszatérve: a kdrnyezetvé-
dék egymaguk taldn nem tudjak dtalakitani az erdészeti gyakorlatot
és szabdlyozast, de ha 4j erdészgeneracié kezd megjelenni, amely nem
»csak” kornyezetvédelmi, de erd6gazdalkoddsi érveket is tud monda-
ni a régi gyakorlattal szemben, valamint, ha a turistaszervezetek és
turisztikai vallalkozasok is csatlakoznak, és a természetkozeli erdsk
nagyobb turisztikai és jolléti funkciéjat hangsilyozzdk, akkor ez meg-
teremtheti a lehet&ségét a véltozdsnak.

A kozpolitikailag relevans — vagy annak ting — tudés jelent&ségére
maér utaltunk: a kozpolitikai monopdliumot részben a kozos ismere-
tek, hitek tartjak fenn; Kingdon policy streamjében kulcsszerepet jat-
szik a kozpolitikai tudds; és az érdekérvényesitési koalicidk is a kozos
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meggySz8déseken alapulnak. A tudomanynak és a tuddshdlézatok-
nak, a szakértSknek fontos szerepe van tehat a kozpolitikai stabilitas-
ban épptigy, mint a véltozdsban.

Mair Dunleavy és O’Leary (1987) elemezte, hogy a nagyfoki szak-
mai tudast feltételezs tigyeknél — kiilonésen azoknal, amelyek diszt-
ributiv hatdsa csekély, igy a politikusok fokozott érdekldésére sem
tartanak szimot — a téma specialistdi, a szakértSk hajlamosak dtvenni
a probléma meghatdrozdsa és megolddsa feletti ellendrzést. Péld4ul az
élelmiszerbiztonsdg vagy a biodiverzitds védelmének problémai klasz-
szikusan ilyen tigyek: a nem hozzdért6knek nehéz felbecsiilnie a jelen-
téségiiket. Mivel azonban viszonylag Gj problémdkrdl van sz6, akar
az is kérdés lehet, hogy vannak-e olyan szakértsk, akik ismerik a té-
mat, és akiknek hozzéférése van a kozpolitikai folyamatokhoz. Ezeket
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a szakértSi koroket nevezte Dunleavy és O’Leary (1987) kozpolitikai
kozosségnek. A koncepcié némi hasonlésdgot mutat a Peter Haas ne-
véhez kothetd episztemikus kozosség fogalmaval (vo. Haas, 1992),
azzal a kiilonbséggel, hogy Haas kifejezetten a nemzetkozi rezsimek
létrejottében szerepet jdtszé tudomdanyos, szakértsi, tuddsgenerils és
problémameghatdrozé halézatokrél beszélt — jollehet az episztemikus
kozosség fogalmdt ma mar dltalanosabb értelemben haszndljdk a koz-
politikai tanulmdnyokban. Ha ilyen korok 1éteznek, van hozzaférésiik
a kozpolitikai folyamatokhoz, és megfelels befolyassal is rendelkez-
nek, akkor ez el@segiti a kozpolitikai dontések (példdul nemzetkozi
egyezmények) megsziiletését.

A Peter Haas altal javasolt episztemikus kozosségek fogalma a koz-
politikai aktorokon beliil specifikusan a tuddstermeld szereplSkre és
intézményeikre vonatkozik: kutatékra, egyetemekre, nemzetkozi tu-
domadnyos testiiletekre, agytrosztokre (vo. Haas, 1992). Haas 4llit4sa
az, hogy magas bizonytalansig mellett kulcsszerepe van annak, hogy
mi a mainstream, elfogadott tudomanyos élldspont az adott kérdésben:
példaul hatékony koérnyezetpolitikai 1épésekre is azutdn keriilt sor,
hogy a kornyezet kdrosodésa és abban az emberi tevékenység szerepe
évek, évtizedek tudomdnyos vitdi utan elfogadotta valt a meghatdro-
26 tudomdnyos korokben. Ez persze evidensnek tiinik, de a tézisnek
vannak elméleti és gyakorlati folyoményai is. Péld4ul az, hogy a tudo-
many szervezddése, szocioldgidja politikailag nem semleges jelenség,
és a kozpolitikara hatdssal van egy masik tarsadalmi alrendszer, a tu-
domdny mikodése; vagy ha a relevéns és elfogadott tudés termelése,
birtokl4sa és terjesztése hatalmi poziciét jelent.

Az episztemikus kozosségek persze nem egyszertien tényeket fo-
gadnak el és mutatnak fel: tevékenységiik nyoman m4s szinben téin-
nek fel kozpolitikai jelenségek, eljarasok, technolégidk. Példaul az
Otvenes-hatvanas évek annak idején tinnepelt mezSgazdaségi ,,zold
forradalmat”, a mtragydkat, permetezSszereket és ipari mddszere-
ket hasznalé gazdalkodasi eljarasokat épplgy a tudomdny tdmogatta
és legitimalta, mint aztdn ennek 6kolégiai kritikdjat, az organikus,
multifunkciondlis avagy biogazdalkodas elveit és gyakorlatat. A val-
tds azonban nem irhat6 le egyszertien a tuddsunk fejlédéseként, uj
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tények és Osszefiiggések felfedezéseként, hanem érdemes szimbolikus
és értéktelitett értelmezések valtozasaként is tekinteni ra. A ,zold
forradalom” a produktivitasrél és az emberi tuddsnak a természet fe-
lett aratott diadalardl szélt: a tudomanyos mdédszerekkel nemesitett
nagy terméshozamd fajtakrél, a kdrtevék elleni hatékony vegyszeres
védekezésrél, a gépesités révén konnylvé vilt mezdgazdasdgi mun-
karol, az ontozés és vizgazdalkodds révén legyszott aszalyrdl, a tép-
szerrel etetett, ipari mennyiségd, egyenletes minGséget hozé hasél-
latokrél. Ennek a megkozelitésnek a végeldthatatlan bizamezsk, az
oriasi kombdjn, a permetezd repiilégép, a baromfitelep a modernitas
pozitiv értékeit hordozé szimbdlumai. Ugyanezek, a monokultdrék,
az alig néhdny ember munkdjat sziikségessé tevs, am fosszilis iizem-
anyagot égetd és ezéltal szennyezS gépek; a talajba, a felszini vizek-
be és az élelmiszerbe juté vegyi anyagok mint mérgek; a fert6zéseket
antibiotikumokkal kikiiszobols, az 4llatokat a mozgés lehet&ségétsl
megfoszté és azokat mesterséges diétdn tartd hidsgydrak az dkolégiai
gazdalkoddsban mint megannyi binjel tinnek fel. A tarsadalmi je-
lenségek kiilonbozd értelmezései és értékelései természetesen mindig
egymas mellett élnek — nem mindegy viszont, hogy a tarsadalomban
kik és hanyan valljdk az egyik vagy a masik megkozelitést. A kozpo-
litika konstruktivista elméletei arra helyezik a hangstlyt, hogyha egy
kozpolitikai probléma tarsadalmi értelmezése és a hozzd kotddd szim-
bolikus, érzelem- és értéktelitett jelentésaddsok rendszere a térsadal-
mi kozfelfogasban megviltozik (amely valtozdsban persze kozpolitikai
véllalkozék is kdzremitkodnek), akkor az kozpolitikai valtozasokat in-
duk4lhat (Ingram et al., 2007).

E vézlatos 4ttekintésben emlitsitk még meg azokat a megkozelitése-
ket, amelyek a ,nagypolitika”, a partok és a politikai vezetés szerepét
emelik ki. Magitdl értetdddnek tinik, hogy a valasztdsokon gydz-
tes pdrt igyekszik megvaldsitani a programjat, amely program tehat
a valasztok preferencidjat is titkrozi — dgy tdnik azonban, hogy ezek
az Osszefiiggések csak korlatozottan érvényesiilnek (Erikson et al.,
1989). Amerikai kutatdsok szerint példdul a vélasztok ,kozpolitikai
hangulata” elég dllandé: a valasztéi magatartast kevéssé a kozpolitikai
preferencidk, mint egyéb politikai, érzelmi stb. megfontoldsok befo-
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lyasoljak (Hetherington, 2005). Persze néhany szimbolikus kozpoliti-
kai tigynek lehet valasztast befolydsolé hatasa, és ezek azok az tigyek,
amelyeket j6 eséllyel a kormanyz4s sordn is igyekszik majd a hatalom-
ra jutott part kozpolitikdkkd formdlni — a kormanyzds komplexitdsa,
a dontéshozok korldtozott erdforrasai és a valtozast nehezits tényezk
miatt Ggysincs arra mdd, hogy a teljes vélasztdsi programot megvalo-
sitsdk, val6jaban néhany jelentSsebb kozpolitikai reform is komoly
teljesitményt jelezhet. Hazai eredmények is azt mutatjdk, hogy a pért-
programok csak kis mértékben valésulnak meg a korményzas sorin
(Soos — Korosényi, 2013). A kockdzatos, nagy léptékd vagy népsze-
riitlen reformok végrehajtdsa pedig kiilondsen magyardzatra szorul,
hiszen a politikusok els@sorban azt akarjdk elkeriilni, hogy hibazza-
nak, illetve hibaztathat6ak legyenek rossz, vagy kellemetlen kovet-
kezményekkel jaré dontésekért (blame avoidance — 14sd Bonoli, 2012).
A nagy léptékd kozpolitikai valtozdsok mogott dllhat egy hatdrozott
vezetd, aki elég erds felhatalmazassal és elszdntsdggal rendelkezik ah-
hoz, hogy megtorje az uralkodé kozpolitikai paradigmat (vo. Korosé-
nyi, 2017); vagy a vélasztok magas foki bizalma a dontéshoz6 irdnt,
amely lehetévé teszi, hogy a véltozdsokat sziikségesnek vagy elkeriil-
hetetlennek fogadjik el (Gy®érffy, 2009; Hetherington, 2005).

A fenti modellek a kozpolitikai tanulmédnyok kozépszintd elmé-
letei, amelyek egy-egy tényez$ szerepét hangsilyozzak és elsGsorban
a kozpolitikai alrendszerek szintjén. Ezek koziil Kingdon modell-
je az, amely egyszerre mutatja be tobb tényezd és szerepld hatdsat,
a kozpolitikai véltozast pedig tobb folyamat eredményének tekinti.
Az aldbbiakban kiilon kitériink a megszakitott egyenstly elméletére,
ugyanis Kingdon modelljéhez hasonléan ez is a maga komplexit4sa-
ban mutatja be a kézpolitikai valtozdst — tovabbi erénye pedig, hogy
a kozpolitikai alrendszerek lokdlis folyamatait dsszekapcsolja a ,nagy-
politikaval”.
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A MEGSZAKITOTT EGYENSULY MODELLJE!

A megszakitott egyenstly elmélete is a kozpolitikai véltozdst magyardz-
za, és bizonyos tekintetben mondhatd, hogy a fentebb réviden ismerte-
tett elméleteket is szintetizdlja: épit az aktorok és kozpolitikai vallalko-
20k szerepére, figyelembe veszi a kozpolitikai konstrukciok és frame-ek
jelentGségét, keretet nydjt a kozpolitikai alrendszerek és a ,nagypoliti-
ka” kozotti interakcidk elemzésére, illetve foglalkozik a déntéshozatali
korldtokkal is. Amikor azt mondjuk, szintetizalja a fenti elméleteket,
akkor ezt tartalmi értelemben gondoljuk, és nem azt 4llitjuk, hogy azo-
kat ténylegesen sszefoglalnd, hiszen a megszakitott egyensily elmélete
a kilencvenes években alakult ki, parhuzamosan a fentebb ismertetett
megkozelitésekkel, vagy azokat egyenesen megelSzve és aztan inspirdl-
va. A elmélet gazdagsdgat mutatja, hogy szdmos olyan tényezSt integ-
ralt, amelyekre késébb kiilon elméletek is kialakultak.

Az elméletben a vizsgdlat tdrgya az egyedi kozpolitikai ciklusrol
(vagyis egy problémdra adott kozpolitikai vélasz torvényjavaslattd
majd jogszaballya valdsanak udtjarél) a kozpolitikai ciklusoknak ke-
retet ad6 kozpolitikai alrendszerekre, majd az ezeket magaba foglald
kozpolitikai rendszerre és ennek Gn. makropolitikai szintjére keriil 4t.
Az irodalmat 4ttekintd Jenkins-Smith és térsai (1991) nyomdn a koz-
politikai alrendszer a kozpolitikai folyamat keretrendszere, melyben
intézmények és kiilonbozs hatterd cselekvsk (pl. érdekcsoportok,
partok, a sajto stb.) befolydsoljak a kozpolitika-alkotast.

A megszakitott egyensily elméletének logikdja szerint a kozpoliti-
kai alrendszer (mint a kutat4si irdny klasszikus példdjdban az amerikai
atomenergia-politika az 1960-as évek elstt) belsd szerkezete alapjara-
ton egyenstlyban van, vagyis legfeljebb kisebb 1épték, inkrementilis
véltozdsok kovetkeznek be rajta — pl. az atomenergia-hulladék feldol-
gozdsdnak szabdlyozdsa —, részletkérdésekben idérsl-idére maédosul.
A komolyabb valtozas a megszakitas (punctuation), amelyrsl a kdzpo-
litika-tudomédnyban hagyomdnyosan azt feltételezték, hogy elsGsor-
ban az adott kdzpolitikai rendszer szempontjabél kiilsének tekinthets

19 Az alfejezet Boda (2018)-ra alapul.
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rahatdsok nyomén kovetkezik be. Ilyen lehet — az atomenergia pél-
d4janal maradva — egy stlyos atombaleset, vagy az alternativ energia-
termelési médok elSretorése, ami megviltoztatja a koltségstruktdrat.
Ezek nyomédn megindul egy alkalmazkodasi folyamat az intézményi
szerkezetben, amely a sokk erejével tobbé-kevésbé aranyos mértéki:
a tarsadalmi-gazdasagi koriilmények rovid idén beliili extrém mérté-
ki véltozdsdra hasonléan radikdlis szervezeti és szabdlyozasi reform a
vélasz. A rendszer ugyanakkor a sokkhatds elmiltdval visszadll, vagy
legal4bbis kozelit kiindulé dllapotdahoz (vé. egyensily).

Az, hogy a kozpolitikai alrendszerek alapvetSen egyenstlyban
vannak, de legaldbbis csak lassan véltoznak, a kozpolitikai tanulma-
nyok egyik alaptézise — ezt fejezi Charles Lindblom inkrementalista
megkozelitése is. Az inkrementalis valtozas logikdjanak uralma alél
azonban kivételt jelentenek azok a helyzetek, amelyekben — a fen-
tebb lefrtaknak megfelelSen — valamilyen kiils6 sokk rakényszeriti a
kozpolitikai alrendszert vagy a dontéshozdkat a valtoztatdsra. Ebben a
megkozelitésben ezek azonban rendkiviili esetek, amelyek nem értel-
mezhetSek a kozpolitika normal mikodésének keretei kozott.

Eppen ez az, amit a megszakitott egyensily elmélete vitat: e sze-
rint a stabilitds és véltozds (egyiittesen: a dinamika) egyarant lényegi
mozzanata a kozpolitika mitkodésének. Baumgartner és Jones tehat
nem feltétleniil 4j tényeket fedezett fel, hanem inkébb dGj médon ér-
telmezte az ismert tényeket. Jellemzs, hogy a kozpolitika-tudomény
klasszikusa, Aaron Wildawsky is kimutatta azt, ami aztdn a megsza-
kitott egyensily elméletének emblematikus illusztracidja lett, hogy
ti. a koltségvetési kiadasok évenkénti viltozdsai tn. leptokurtikus
eloszlast kovetnek (True, Jones és Baumgartner, 2007). A normalis
eloszlashoz képest a kiilonbség az, hogy a f66sszeghez mérve 0 szazalék
koriili, kismértékd koltségvetési elvondsok vagy forrasbdviilések sti-
rlisddése nagyobb (vagyis a jellemz8 mintdzat az inkrementdlis vélto-
z4s), azonban a széleken a jelentds valtozasok gyakorisiga varatlanul
megugrik (megszakitdsok), ahelyett, hogy — a normilis eloszldsnak
megfelel@en — a nulldhoz tartana. Ezt a mintédzatot azéta nemcsak az
amerikai, hanem mds orszagok koltségvetési valtozdsairdl is kimutat-

tak — a hazai adatokon Sebdk és Berki (2017), lasd 1. abra. Wildaws-
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1. dbra — A kozpolitikai teriiletek koltségvetési kiaddsanak
viltozdsa Magyarorszdgon (redlértéken, 1991-2013)

Forras: Sebsk — Berki (2017)

kyék azonban gy vélték, a jelentSs véltozdsok a rendkiviili esetekre
utalnak, amelyeket ki kell zarni az elemzésbdl, ha a koltségvetés dgy-
mond normaél dinamik4jdra vagyunk kivancsiak.

A megszakitott egyenstly elmélete viszont abbdl indul ki, hogy a
nagy léptékd véltozdsok korantsem annyira rendkiviiliek, mint azt az
inkrementalizmus sugallja — val6jdban a kozpolitika bevett mikodé-
séhez tartoznak. A kozpolitikai alrendszerek felsl nézve kiilss kihivas
johet egyszertien a politikai dontéshozék avagy a szélesebb politikai
kozosség altal is kovetett ,makropolitika” felsl (ahogyan Baumgart-
ner és Jones fogalmaz, megkiilonboztetve azt az alrendszer-specifikus
politikatél). Ha a nagypolitikdban egy kozpolitikai probléma tiggyé
valik, akkor a politikai doéntéshozék (a parlament, a kormény) fi-
gyelme rdiranyul az adott kozpolitikai alrendszerre, és adott esetben
Hkiviilr6]l” belenytdlva annak mikodésébe nagy 1éptéki valtozasokrol
hoznak déntést, felddlva az aktorok, intézmények 4ltal létrehozott és
fenntartott kozpolitikai monopélium egyensulyat.
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Nincs azonban feltétleniil extrém sokkhatasra sziikség ahhoz, hogy
a makropolitika foglalkozni kezdjen egy kozpolitikai problémaval.
A klasszikus példdban hasznilt atomerémd-baleset természetesen
rdirdnyitja a figyelmet az atomenergidra és radikdlis energiapoliti-
kai reformokat indukdlhat — de a politika normal midkodése sordan
is Osszegytilhet annyi ,,gydanyag”, ami aztdn beinditja a kozpolitikai
valtozdsokat. Ez a normal mikodés gyakran a kozpolitikai alrendszer
monopdliumat tAmadé kozpolitikai vallalkozok (lobbistak, civil szer-
vezetek, partok stb.) tevékenységéhez kapcsolhato, akik elégedetle-
nek a fenn4llé szabdlyokkal, mitkédési médokkal, hatalom- és erd-
forras-elosztdssal, és kihivast intéznek a fennillé viszonyok ellen.
A kihivasukra a kozpolitikai monopdlium vélaszolhat kooptélassal is:
ekkor alapvet&en kismértékd valtozasok keretében bevonjak ket a
rendszerbe, semlegesitve a kritikat.

De a kozpolitikai vallalkozék akkor lehetnek igazan sikeresek, ha
tigyiiket fel tudjdk emelni a makropolitika szintjére, és meg tudjak
gydzni a dontéshozdkat, hogy jelentds valtozdsokra van sziikség. Ezt
nagyon gyakran igyiik mediatizdlasdaval, valamint a kozvélemény
mozgositasaval tudjak elérni, hiszen amirdl a sajté beszél, és amit az
emberek fontosnak tartanak, arra jé eséllyel a politika is odafigyel.
Jegyezzitk meg, hogy az elmélet felértékeli a média, illetve 4ltaldban a
kommunik4cids térben zajlé folyamatok jelent&ségét, ami kordntsem
jellemz8 mindegyik fontos kozpolitikai elméletre — Kingdon példaul
kifejezetten csekély jelent&séget tulajdonitott a média szerepének a
kozpolitikai valtozasok bekovetkeztében (igaz, 8 nem is a nagy lépté-
ki valtozdsokra fokuszalt, illetve az ltala vizsgalt kozpolitikai tertile-
tek, mint a koziti drufuvarozds és az egészségbiztositds nem tipikusan
médiaérzékeny témdk).

A sajté és a kozvélemény figyelmét azonban leginkabb akkor lehet
felkelteni, ha az tigynek 4j értelmezési keretet (frame), vagy kozpo-
litikai képet (policy image) tudnak adni ahhoz képest, amit a kozpo-
litikai monopdlium elfogad. gy pl. az atomenergidt a biztonsdgos és
olcsd, valamint a szakértsk dltal feliigyelt és megfelelSen szabdlyozott
szektor imdzsabdl 4ttoljak a kockdzatos, kdrnyezetszennyezs, draga és
nem megfelelGen szabdlyozott energiatermelési mod képzetébe (az
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atomenergia imdzsvaltasardl 1dsd Baumgartner és Jones 1993, 2009).
Mas széval a konstruktivizmushoz hasonléan az elmélet aldhtzza a
szimbolikus dimenzié, az értelmezési keretek, frame-ek és image-ek je-
lent&ségét.

Egy hatdsos kép vagy keretezés segithet megvaltoztatni az tigy per-
cepcidjét, és adott esetben a dontéshozo figyelmét is rdiranyithatja
az adott problémdra. Az elmélet ugyanis azt feltételezi, hogy a don-
téshozok korlatozott kognitiv kapacitdssal rendelkeznek, és szemben
azzal, ahogyan a kozpolitikai alrendszerekben egymassal parhuzamo-
san folyik szdmos probléma menedzselése, egyszerre csak egy dologra
figyelve, avagy a szaknyelv szerint szekvencidlisan tudnak az tigyekkel
foglalkozni. Mivel emiatt csak korlatos szdmu problémaval tudnak
foglalkozni, azokra fognak fokuszalni, amelyeket fontosnak tartanak,
illetve amelyek fontosnak latszanak. Ha egy probléma jelent&ségre
tesz szert a kiilonboz8 aréndkban és napirendeken, és magara vonja
a makropolitika figyelmét, akkor akar 4ttors valtozasok is bekovet-
kezhetnek: az alrendszerben a kozpolitikai monopdlium megtorik,
Gij aktorok is beszdllnak a jatszmdba, és egymasra ,licitdlva”, pozitiv
visszacsatoldsok révén nagy léptéki reformokat idéznek els. Baum-
garetnerék ezt a lavina mechanizmusihoz hasonlitjak: ha az egyen-
stly megsziinik, akkor a beindulé véltozasok tovabbiakat generdlnak,
ami hegyomldsszerd atrendezédésekhez vezethet az adott kozpolitikai
teriileten. Az intézményi sirlédds miatt a megszakitottsdg mértéke
a kozpolitikai folyamat késébbi fazisaiban erGsebb: tehdt a dontések
eloszlasat (l4sd a koltségvetési sorok valtozdsat) magasabb kurtézis
jellemzi, mint példdul a média napirendjét vagy a szimbolikus koz-
politikai napirendet (pl. interpelldcidk, kérdések, hearings).

A megszakitottegyenstly-modell tesztelése érdekében, vagy 4l-
talanosabban fogalmazva, az elmélet 4dltal leirt mechanizmusok ta-
nulmdnyozdsa miatt Baumgertner és Jones a kozpolitikai napirendek
empirikus vizsgalatara dolgozott ki mdédszert, és alltak neki idSsoros
adatbézisokat épiteni — ebbdl alakult aztan ki a Comparative Agendas
Project, amely a politikatudomdny egyik legjelentSsebb nemzetkdzi
adatbazisépitd vallalkozasa (l4sd Boda — Sebsk, 2016). A megszaki-
tott egyensily elmélete szerint a napirendek dinamikéja elSre jelzi a
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kozpolitikai valtozdst: ha egy téma tartésan és kiterjedten jelen van
a médidban, fontosnak tartja a kézvélemény, tematizalja a politika
(pl. interpellacidk vagy egy ,évértékels” beszéd keretében), akkor
j6 eséllyel valamilyen kozpolitikai valtozds fog bekovetkezni. Meg-
forditva: a jelent8s kozpolitikai véltozdsokat a téma fontossdgdanak
emelkedése eldzi meg/kiséri a kiilénboz8 napirendeken.

A napirendek alakuldsit, egymadsra és a dontésekre gyakorolt ha-
tasat természetesen sok minden befolydsolhatja. Az egyik mozzanat,
amelyre a kovetkez§ fejezetben is visszatériink, a politikai rendszer
kontextusa: a demokratikus politikai rendszerekben kisebb az intéz-
ményi sirlédas és ezdltal a megszakitottsidg mértéke, mint az autokra-
cidkban (Jones et al., 2019; Seb&k — Berki, 2018). A média szerkezete
szintén szerepet kaphat ezen a téren: a parhuzamos médiavildgokkal
biré orszagokban, ahol az egyes médiatermékek és a partok kozott szo-
ros a kapcsolat, a politikusok is hajlamosak arra, hogy figyelmen kiviil
hagyjdk azokat a hireket, amelyek csak a masik oldalt foglalkoztat-
jak (Vliegenthart & Montes, 2014). Nem mindegy az sem, hogy egy
adott tigy milyen intenzitdssal jelenik meg a napirendeken: példaul
a ,médiavihar”, vagyis a gyors és intenziv tematizacié hatdsa — nem
meglepd médon — erdsebb (Boydstun et al., 2014). A politikai fi-
gyelemre olyan politikai tényez6k is hatdssal vannak, mint a bizalom
szintje (magasabb kdzbizalom mellett a kormany nagyobb eséllyel fog
bele kockazatos kozpolitikai reformba, 14sd Hetherington, 2005) vagy
a valasztdsok kozelsége (a politika jellemz&en reszponzivabb a vélasz-
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tasokat megeldz8, mint az azokat kovets idészakban, 14sd Green-Pe-

dersen & Stubager, 2010).

OSSZEFOGLALAS ES DISZKUSSZIO

A kozpolitikai kutatdsok egyik alapvetd kérdése a kozpolitikai vélto-
z4s magyardzata. A fentiekben roviden dttekintettiik a legfontosabb
elméleteket, amelyek magyardzzik, értelmezik a kozpolitikai dontés-
hez vezets utat. A kiillonboz8 megkozelitésekben kozos elem, hogy
egyrészt a kozpolitikai dontést mint folyamatot konceptualizaljak,
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méghozz4 olyan folyamatként, amely tdlmutat a dontéshozatal intéz-
ményi folyamatdn, azaz a kormanyzati dontés-elSkészitésen és a tor-
vényhozasi vitdn. Ami azt illeti, megldtdsom szerint a kozpolitikai
tanulmanyok kevés, tdl kevés figyelmet forditanak ezekre az intéz-
ményesitett politikai folyamatokra. A kényv mdsodik felében, a ha-
zai empirikus eredmények 4ttekintése sordan ki fogunk térni néhany
olyan elemzésre, amelyek a torvényhozdsi munka, a kormany vagy
a kozponti dllamigazgatds kozpolitikai szerepével foglalkozik. Ezek a
tanulmanyok tehat léteznek, de a mainstream kozpolitika mintha vo-
nakodva integralna csak a legislative studies vagy a kozigazgatds-tudo-
many eredményeit. A kdzpolitikai tanulmdnyok mint 6nallé diszcipli-
ndris teriilet 4j eredményeit nyilvan az adja, hogy a politikatudomany
problematikdjdhoz képest mashova — a kozpolitikai alrendszerekre s
az alrendszer-specifikus dinamikdkra — helyezi a hangsilyokat.

Midsrészt a fenti elméletek mindegyike hangsilyozza a kozpoliti-
kai szereplSk jelent&ségét. A kozpolitikai valtozds mint déntés olyan
folyamat eredményeképpen 4ll els, amelyben a sajdtos kozpolitikai
szereplSk kiizdenek egymdssal és a politika tobbi aktordval: az egyes
igyeket mint tarsadalmi problémdkat megkonstrudlé kozpolitikai
villalkozdk, a tudds- és hatalommonopdliumukat 6rz6 kozpolitikai
hilézatok részvevdi, a kiilonbozs érdekérvényesitd koalicidk tagjai.
Azt is mondhatjuk, hogy a kozpolitikai megkozelitésben az elemzés
fokusza a formadlis szerepldkrsl (kormdny, torvényhozés, birdsdagok)
és az intézményesiilt folyamatokrdl dtkeriil az informalis szereplSkre
(lobbik, civil szervezetek, szakértdk, média) és az § dontést befolyaso-
16 tevékenységiikre.

Ha a korményzést akarjuk konceptualizélni, akkor nyilvdnval6-
an mindkét tipusi aktorokra és folyamatokra figyelniink kell. Ezért
tartottam fontosnak kiemelten foglalkozni a megszakitott egyensily
elméletével, ugyanis ez egységes teoretikus keretbe helyezi a kozpoli-
tikai véllalkozok tevékenységét (benne az olyan szimbolikus akcidk-
kal, mint 4j kozpolitikai metafordk és imazsok el&dllitdsa), az olyan
tarsadalmi intézmények és tényezSk szerepét, mint a média és a koz-
vélemény, valamint az olyan makropolitikai intézmények mikodé-
sét, mint a kormdny és a torvényhozds.
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Magyarorszdg — vagy tagabban, Kelet-Kozép-Eurdpa — felsl nézve
a policy studies fenti, széles korben hasznélt és elfogadott elméletei
ugyanakkor olyan feltevésekbdl indulnak ki, amelyek fenndllasa itt
kevésbé evidens: els@sorban a sokféle, jol szervezett és kozpolitikai
tudds elsdllitdsara is képes kozpolitikai szereplékre gondolok — de
akar a sokszind és fiiggetlen média vagy a valédi fékekként és ellen-
stlyokként mikods politikai intézményrendszer is idesorolhaté. Tér-
ségiinkben a fentrdl induld, top-down reformoknak nagy hagyoma-
nya és jelentSsége van, akarcsak a nemzetkozi elvarasok, kényszerek
konstitutiv szerepének. A kozpolitikai véltozds tényezdi és aktorai te-
h4t masok, és ennek megfelelSen feltételezhets, hogy a kdzpolitikai
véltozasok mintdzata is kiillonbozik a mainstreamtdl. Mig a liberdlis
demokracidkban a kozpolitikai véltozds véghezvitele gyakran nehéz-
ségekbe iitkozik, régionkban jellemzd mintazat a kozpolitikak tdlzott
volatilitasa, gyakori valtozgatdsa, amelyet részben a belsd kormanyza-
si intézményrendszer és politika sajatossdgai, részben éppen a nemzet-
kozi elvarasok vezérelnek (vo. Kemmerling — Makszin, 2018).

A kovetkezs fejezetben a kormanyzdsi képességek fogalmdn keresz-
tiil visszatérek a kozpolitikai szereplSk kérdésére is. De a {6 kérdés az
lesz, hogy miként lehet 6sszehangolni a kiilénboz8 tarsadalmi, politi-
kai szerepld miikodését a kormdnyzas sordn. Mi az az intézményi kor-
nyezet, amely ezt lehetévé teszi? Mi a viszony a kormény és a politika
formalis intézményei, valamint az informalis aktorok kozott?



3. A demokratikus kormanyzas és
a kozpolitikai képességek

Az el6z6 fejezetekben sz6 esett arrdl, hogy a modern dllam egyre dssze-
tettebb tdrsadalmi problémék megolddsara villalkozik, egyre komple-
xebb tarsadalmi kérnyezetben. Ez a komplexitds megjelenik példul
abban, hogy a déntéshozatali folyamatot mind t6bb tarsadalmi sze-
replS — kozpolitika véllalkozo — igyekszik befolydsolni; és az tigyek so-
kasdga, valamint az aktorok interakciéi egy nehezen 4tldthaté kozpo-
litikai univerzumot teremtenek, amelyben meglehet&sen nehéz elére
jelezni, hogy melyik tigyben fog formalis dontés sziiletni. Az egyre
tobb és egyre valtozatosabb preferencidt (érdeket, értéket) megjeleni-
t8 szereplSk nyilvanvaléan novelik a komplexitdst — ugyanakkor tgy
is lehet rdjuk tekinteni, mint amelyek voltaképpen lenyomatai a mai
tarsadalmi komplexitasnak, amely a kormdnyzds megkeriilhetetlen
kontextusit adja. Ebbsl a néz8pontbdl a kozpolitikai univerzum di-
verzitdsa erSforrasként is értelmezhetd, amely a sziikséges inputokat,
példdul informécidkat juttatja el a kormanyhoz. Parsons nyoman azt
mondtuk, hogy a politikai rendszernek dgy kell mikodnie, hogy meg-
teremtse az effektiv kormanyzas képességét — az effektiv kormanyzds
viszont csakis ebben a kontextusban értelmezhetd.

Ebben a fejezetben a kormdnyzési képességekrdl lesz sz6, mégpe-
dig harom szinten. El&szor réviden attekintem a kormanyzasi/allami
képességek irodalmat. Latni fogjuk, hogy a szakirodalomban sokféle
fogalom és megkozelités felbukkan, de dltaldban az dllami/kormany-
zasifkozpolitikai képességeket mint egy-egy tobbé-kevésbé osszetett
korményzasi funkci6 elldtdsat hatdrozzdk meg, amelynek intézményi
kontextusa sokféle lehet; a politikai feltételeirdl pedig kevés sz6 esik.
A kovetkez§ alfejezetekben ezen politikai mozzanatokat igyekszem
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kozeliteni: el@szor dttekintem, hogy a pluralizmust intézményesitd
liberalis demokricia hogyan teremti meg azt a politikai mikodést,
amely elvileg a leghatékonyabb kormdnyzést teszi lehetévé. Majd —
ehhez kapcsolédva — bevezetem a tarsadalom kozpolitikai képessé-
gének fogalmit, amely a liberdlis demokracia 4ltal teremtett szabad
politikai térben miikodd tarsadalmi-politikai szerepléknek elsGsorban
a relevans informdcidk Osszegydjtésében és kozvetitésében jatszott
kozpolitikai szerepére utal. Harmadszor néhany megfontol4st javas-
lok a politikai rendszer politics-elemei és a kormanyzas effektivitdsa-
nak Osszefliggéseirdl.

Az allami képességek” (state capacities) irodalma arra a gondolati
szalra illeszkedik, amely a nyolcvanas-kilencvenes években népszerd-
vé vilo, a . kormdny nélkiili korményzas”, ,az dllam kitiresedése” (vo.
Rhodes, 1994) megkozelitésekkel szemben azt hangstilyozza, hogy az
dllam tovdbbra is fontos szerepet tolt be a tdrsadalmak megszervezésé-
ben, a kormdnyzasban és hogy ez a szerep nem is nélkiilozhets. Mér a
nyolcvanas években megjelent az dllam szerepének djraéreékelése az
amerikai szakirodalomban (l4sd: Bringing the state back in — Evans et
al., 1985); késébb Linda Weiss mar ,,az erStlen allam mitoszarél” be-
szél (Weiss, 1997). Robert Wade nagy hatdsi konyve azt mutatta be,
hogy a kelet-dzsiai gazdasdgi csoda mogott a kormany piacszabdlyozé
erSfeszitései dllnak (Wade, 1990), rderdsitve az intézmények konsti-
tutiv szerepérdl sz6l6 érvekre (pl. North, 1991). Mindez odavezetett,
hogy a kilencvenes évek folyamdn a Vildgbank is rehabilitdlta az 4l-
lamot a fejlédés eldmozditasdban (v6. Kaufmann, 2003), és élére 4llt
a ,jo kormanyzasrél” (good governance) sz616 vitdknak, kifejlesztve a
j6 kormanyzas indikatorait (Worldwide Governance Indicators). A j6
kormanyzis megkozelités szorosan kapcsolédik az 4llami képességek
problematikdjdhoz, hiszen arrél van szé benne, hogy az dllam poten-
cidlisan képes pozitiv hatdssal lenni a gazdasdgi és tarsadalmi fejls-
désre, 4m ehhez az kell, hogy bizonyos mindségi elvirdsoknak meg-
feleljen — masként sz6lva, hogy képes legyen funkciéinak megfelel
elldtdsara.



3. A DEMOKRATIKUS KORMANYZAS ES A KOZPOLITIKAI KEPESSEGEK 89

A KORMANYZASI KEPESSEGEK

Az allami/kormdnyzési/kozpolitikai képességek szakirodalma — oly sok
mas kutatdsi teriiletéhez hasonléan — szertedgazé, sokféle fogalom-
hasznilattal és megkozelitéssel. Szinte mindegyik szerz§ azzal kezdi a
téma targyalasét, hogy a kormanyzasi képességeket ,,nehéz definidlni”
(vo. pl. Christensen & Loereogreid, 2005; Lodge — Wegrich, 2014;
Peters, 1996). Az aldbbiakban megkisérlem 4ttekinteni a szakiroda-
lomban leggyakrabban hasznalt fogalmakat és értelmezéseket, eldre
jelezve, hogy a legtdbb szerzé nem a korményzdsrél, hanem az dllam-
16l beszél. Ez azonban inkabb fogalomhasznalati, mintsem konceptu-
alis kérdésnek tdinik — Fukuyama (2013: 348) szerint példaul az allami
képességek szakirodalma azokkal az intézményekben és viszonyokban
megtestesiils eldfeltételekkel foglalkozik, amelyek lehetévé teszik
»a kozpolitikdk kialakitdsat és megvaldsitdsat, valamint a torvények
betartatdsat”, ami lényegében a kormdnyzast jelenti. Valéban, latni
fogjuk, hogy az , dllami képességek” szakirodalma ritkdn lép tidl a kor-
many és a kormanyzds feladatain mds allami intézmények, példdul
a birésagok felé.?* Azt is latni fogjuk, hogy a korményzési képessé-
gek megkozelités rokonithato az 1. fejezetben tdrgyalt funkcionalista
megkozelitéssel.

Cingolano (2013) szakirodalmi 4ttekintése szerint az dllam mint
olyan tdrsadalmi szerepe, az dllam funkcidi és képességei sokdig nem
voltak jelen a politikatudomény fékuszdban, és a hatvanas-hetvenes
évek forduléjan olyan neomarxista szerz8k kezdtek el elSszor az al-
lamnak egyfeldl a partpolitikatol, masrészt a tarsadalmi-gazdaségi fo-
lyamatoktél valé relativ autonémidjardl és a tarsadalmi konfliktusok
csokkentésére képes kapacitdsarél beszélni, mint Ralph Miliband
vagy Claus Offe. Az dllam szerepének az ,,(djra)felfedezése” a tarsa-
dalmi fejlédésben, kiilondsen az angolszdsz szakirodalomban aztdan
a Peter Evans és Theda Skockpol nevével fémjelzett kutatdsi prog-
ramhoz kothetd (lasd Evans et al., 1985). Erdemes emellett kiemelni

2 A rovidesen targyalandé koersziv kapacitds fogalmaba mondjuk a birésdgok
mikodése is beleértends.



90 I. A KORMANYZAS FOGALMAROL: ELMELETI KIHIVASOK

Charles Tilly politikatorténeti munkajdt, amely ezen irdnyzat egyik
referencidja, és amely a nyugat-eurépai dllamfejlédést a hadviselési
célok fiiggvényeként mutatja be, kiemelve az extraktiv (vagyis ers-
forras-mobilizdcids) képességet mint a sikeres dllamok alapjellemzs-
jét (Tilly, 1975). Az allam sikeressége ebben a megkozelitésben azon
mulik, hogy képes-e olyan hatalmi-intézményi mechanizmusokat
kiépiteni és mikodtetni, amelyek biztositjak a hadviselést lehet&vé
tev$ anyagi erdforrasok begytijtését és az addztatast kifogdsold tarsa-
dalmi ellenallds lekiizdését. Tilly nyoman terjedt el az dllam koersziv
(vagyis egy adott teriilet és népesség feletti ellendrzés, a kiilsS bizton-
sdgot és a belss rendet biztositd) képességének, valamint az extraktiv
kapacitasnak a fogalma is.

Miel6tt tovdbbmennénk, alljunk meg egy pillanatra e két fogalom-
nal! A koersziv képesség a legelsd szinten voltaképpen a politikai ha-
talom alapvet§ attribitumadra, a kiilsé és bels szuverenitds biztosita-
sanak képességére utal, ami az dllamelméletben legaldbb Jean Bodin
6ta magitdl értetddd, és amely az dllamisag elengedhetetlen feltétele.
A koersziv képesség ebben az értelemben a politikai hatalom szinoni-
maja. De a koersziv képesség értelmezhetd alacsonyabb szinten mint
a jogszabalyok betartatasinak (enforcement) képessége, amely csak
részben feleltethetd meg a hatalomnak, és valéjaban a hatalom md-
kodésének, a legitimacié érvényesiilésének és az adminisztrativ ké-
pességek valamilyen interakci6jabdl all ssze, vagyis 1ényegében kor-
manyzési probléma (vo. Cuéllar, 2004). A koersziv kapacitds mint
alapvetd allami képesség mérése megjelenik a kiilonbozs politikai/
politikatudomanyi adatbazisokban: idesorolhat6 a Politikai stabilit4s
indikdtora a Wordwide Governance Indicators rendszerében, vagy az
Allami sériilékenységé (State fragility) a Polity Project-ben.?!

Az extraktiv képességrél hasonlék mondhaték el. A tdrsadalom
erSforrasai feletti valamilyen mértékd rendelkezés nélkiil az dllam
nem tud mdkodni. Gyakorlati szinten a mai kormdnyzds pedig az-
zal a kihivéssal szembesiil, hogy milyen eszkdzokkel lehet az ad6jog-

21 Lasd https://datacatalog.worldbank.org/dataset/worldwide-governance-indi
cators és http://www.systemicpeace.org/polityproject.html
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szabalyok érvényesiilését (megint csak enforcement) a legjobban biz-
tositani. Ebben az értelemben az extraktiv képességet szokds fiskalis
kapacitdsnak is hivni (Besley — Persson, 2008), amit példaul az adérés
mértékével mérnek??. Mdrmost az empirikus kutatdsok arra utalnak,
hogy az adéfizetésben, akdrcsak a jogszabdlyok betartdsaban a hatalom
mikodése, a szankcidkkal valé fenyegetés csak egy tényezd: legalabb
ilyen fontos a szankcidk érvényesitése (a szabalykovetés ellendrzése),
amely adminisztrativ kihivasként értelmezhets, valamint az 4llam-
polgarok egyiittmttkodési készsége, ami viszont szoros kapcsolatban
all a hatalom legitimitdsaval (v6. Boda, 2016; Bartha — Boda, 2016).
Vagyis az dllami (korményzési) képességek kérdése osszefiigg a po-
litikkummal (mint a politikai hatalom mikodésével és a tarsadalom
altali elfogaddsaval) egyfeldl, és az adminisztrativ képességekkel
(mint az dllamszervezet hatékony mikodésével) masfelsl.

Azért tartottam fontosnak mindezt kiemelni, mert a kormanyzasi
képességek irodalma gyakran tgy jr el, hogy komplex allami/k&zpo-
litikai/politikai funkcidkat azonosit egy-egy kapacitds fogalma alatt,
amely funkciok sokféle intézményi és politikai mikodést kapesolnak
Ossze, és valdjaban nehéz pontosan azonositani a ,helyét” a kormany-
z4s folyamatdban; ugyanakkor a szakirodalom jellemz&en keres olyan
proxiként értelmezhetd indikdtorokat, amellyel az adott képesség
szintje mérhetd (mint pl. az 4llam Gjraelosztds GDP-hez viszonyi-
tott ardnya, vagy az adérés mértéke mint az extraktiv vagy fiskalis
kapacités proxijai). Hamm és King (2010) példaul azt bizonyitjdk,
hogy az dllami képességek fontos kozvetits tényezdk a tekintetben,
hogy a kozvetlen kiilfoldi t6keberuhdzasok milyen hatdssal vannak
a gazdasdgi novekedésre a posztszocialista orszdgokban — az 4llami
képességeket pedig az emberolési ratdval kozelitik, ugyanis az szerin-
titk egy j6 proxija a koersziv képességeknek (természetesen negativ
értelemben: a tobb életellenes biincselekmény gyengébb allami ké-
pességeket jelent).

22 Az adérés a jogszabdlyok alapjan potencidlisan beszedhetd ad6 és a tényle-
ges addbevétel kozotti kiilonbséget jelenti. A nagyobb adérés nagyobb adéelke-
riilésre és rosszabb hatékonysiggal mitkéds adérendszerre utal.
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A képességek altaldnos szintd definidldsa és egyszerd proxikkal
val6 mérése érthetd és legitim eljaras, azonban azt a problémat veti
fel, hogy kevés betekintést enged a kormanyzas ,,feketedobozaba”.
Keveset tudunk arrél, hogy milyen tényez8k, intézmények, folyama-
tok és eljardsok biztositjak az adott képességet, és hogy milyen be-
avatkozds javithatna azt.

Ezen kritika kevéssé relevans az adminisztrativ képességek fogal-
mat illetden, ugyanis ennek 6sszetevsi meglehetds figyelmet kaptak
— tulajdonképpen a public administration?® szakirodalmanak jelentds
része ezzel foglalkozik. Az adminisztrativ képességek az allami képes-
ségek szakirodalomban is a fékuszban vannak: példdul mikézben a Pe-
ter Evanshez és Theda Skockpolhoz kéthetd, Tillyre is épitd és ers-
sen weberidnus irdnyzat az dllamrdl és annak alapvetd kapacitasairdl
beszél, az elemzések fékuszdban valéjaban az adminisztrativ képesség
all (vo. Evans, 1995; Evans — Rauch, 1999). Eszerint a modern 4llam
sajatossdga a tdrsadalomtdl fiiggetlen és szakképzett biirokratdkbol
all6 4llamszervezet, amely akkor a legsikeresebb a gazdasagi noveke-
dés elGsegitésében (ahol a gazdasagi novekedés mint a kozjé proxija
szerepel), ha a politikéatdl val6 fiiggetlensége a gazdasagi szereplSkkel
valé intenziv kapcsolattal kombinélédik (Evans, 1995). Evans és Ra-
uch (1999) kidolgoztak a kozigazgatds ,,weberiesség” mutatéit: relativ
onallésag a kozpolitikai javaslatok megfogalmazdsdban; meritokrati-
kus belépési feltételek és elsléptetési rendszer; relative magas fizetés;
az dllamigazgatds mint karrier; a korrupcié alacsony foka. Sok orszdg-
ra kiterjedS empirikus elemzésiikben bizonyitottdk, hogy a kompozit
mutaté magas értékei erds Osszefiiggést mutatnak a gazdasigi noveke-
dés szintjével. Az ebben a megkozelitésben ,dllaminak” nevezett ka-
pacitdst tehit ugyancsak inkdbb ,kormdnyzati” vagy akér ,kormany-
zasi” kapacitdsként kell értelmezniink, hiszen az dllamigazgatas olyan
jellemzGirsl van sz6, amelyek elGsegitik a kozérdek érvényesiilését a

3 Az angolszdsz értelemben vett public administration mint diszciplina nem
feleltethetd meg egy az egyben a hazai kozigazgatdstannak. Mig ez utébbi erGsen
jogias megkozelitést alkalmaz, addig az elébbi erSteljesen tdmaszkodik a kézpoli-
tikdra, a szervezetszocioldgidra és a kozmenedzsmentre.
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jo kormanyzdson keresztiil. Evansék weberiesség indikdtorai ugyanak-
kor kiilonboznek sok m4s allami képesség mutat6tdl abban, hogy nem
az adott képesség outputjinak proxijaként értelmezhetSek, hanem a
kormanyzas olyan konkrét jellemz&ire utalnak, amelyek akér dllam-
igazgatasi reformok targyai is lehetnek.

Az allami képességek szakirodalmaban jellemz8 a kozgazddszok
jelenléte is, akik — az Gj institucionalizmust kovetve — a gazdaségi
fejlédést tdmogaté idedlis intézményi elrendezést keresik. A fejlesztd
allam (developmental state), amely a gazdasdgba valé aktiv beavatko-
zdsra véllalkozik, nem tud mikodni megfeleld adminisztrativ kapaci-
tas nélkiil (Wade, 1990). Azonban szdmos kozgazddsz szerint a piaci
gazdalkod4s legfontosabb intézményes alapja nem a weberi dllamigaz-
gatds, hanem a (tulajdon)jogbiztonsdg, vagyis az intézményes rend
stabilitdsa (Acemoglu — Verdier, 1998; North, 1991). Ez alapjan tgy
tlinhet, végss soron mégiscsak a koersziv kapacitas a legfontosabb 4l-
lamképesség, ami — mint lattuk — valamilyen szint adminisztrativ
képességeket, de emellett szilard és legitim hatalmi struktirat felté-
telez. Csakhogy az erds hatalom, fél6, hogy nem fogja magdt korla-
tozni az intézményes rend fenntartdsara, és tdlzottan is beavatkozik
a gazdasagba, példaul a hatalom birtokosai szdmdra til sok eréforrast
von ki belSle. A kozgazddszok visszatértek tehat a politikai filozéfia
alapkérdéséhez, ezittal a sikeres gazdasigok szempontjabdl: milyen
a j6 kormédnyzat? A jé kormdnyzat erds (ugyanis nincs rosszabb az
osszeomld, anarchidba siillyedd bukott allamnél), azonban énkorl4-
tozd, mas széval ,konszenzudlis” (North et al., 2000), , konszenzua-
lisan erds” (Acemoglu, 2005) vagy ,inkluziv” (Acemoglu — Robin-
son, 2013). Ezek a fogalmak vagy nagyon 4ltaldnos szinten keriilnek
meghatdrozdsra, vagy meglehet8sen homdalyosan. Példdul Acemoglu
és Robinson (2013) ,inkluziv kormanyzata” kényviikben nincs pon-
tosan definidlva, és a kiilonbozs fejezetekben a joguralomra, a de-
mokrécia valamilyen formdjéra, a tarsadalom integraltsagat elGsegits
kozszolgaltatdsokra (pl. kozoktatds) vagy a hatalom énkorldtozdsara
egyarant utal. Bar a kozgazddszok mintha kinosan keriilnék a poli-
tikatudomanyi alapfogalmak hasznilatét, az altaluk énkorldtozéként
leirt intézményi rendnek leginkdbb a liberalis demokrdcia felel meg,
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amelyben érvényesiil az alkotmanyossdg, a joguralom (rule of law)
és a kozérdek nevében a hatalmon [évék ellendrzését és az alkotma-
nyossag fenntartasat lehetévé tevd demokratikus mikodés (Bueno de
Mesquita — Smith, 2014). Vagyis a kdzgazdasdgi szakirodalom, amely
az dllamban és a kormanyzdsban els@sorban a gazdasigi fejlédést t4-
mogaté intézményi peremfeltételt ldtja és minimalista definiciora
torekszik, végsS soron mégis belegabalyodik a politikai fogalmak és
problémak halsjaba.

Ugyanakkor a modern kormanyzas sokkal tobb tarsadalmi és gaz-
dasdgi problémaval szembesiil, mint amelyek kezelhetSek lennének
a piac mitkodését lehetdvé tevs stabil intézményrendszer fenntarts-
saval. A  kozpolitikai” (pl. Peters, 2015), ,kormdanyzdsi” (pl. Weaver
— Rockman, 1993), st ,,politikai” (pl. Wu et al., 2015) kapacitdsok-
16l 52616 elemzések értelemszertien komplexebb képet adnak a meg-
oldandé feladatokrol és az ehhez sziikséges képességekrdl egyarant.

Kozpolitikai képességek

A kozpolitikai megkozelitésben a fentebb targyalt adminisztrativ ké-
pességet is tovabb osztjdk, beszélnek példaul analitikus, koordinaci-
6s, feladatellatasi és politikai kapacitasrél. Howlett (2015) szerint
az effektiv kozpolitika-alkotds megfelel§ elemz&i (analitikus) ké-
pességeket kivan meg, hogy a problémdk azonositdsa és a megfeleld
megoldasok kidolgozdsa megtorténhessen. A koordinacids képesség
a kormdnyzaton beliili szervezeti egységek, intézmények mikodésé-
nek az 6sszehangoldsit jelenti vertikdlisan (az egymds ald rendelt)
és horizontélisan (az egymds mellé rendelt szervezeti egységek ko-
z26tt), megfeleld dsztonzdket kidolgozva a szervezetek hatdskore kozé
esG, senki 4ltal nem feliigyelt tigyek (,underlap”) megolddsara, illet-
ve olyan eljardsokat alkalmazva, amely a tobb szervezet altal is le-
fedett problémak (,overlap”) kezelése sordn felmeriils konfliktusok
csokkentésére (Wegrich — Stimac, 2014). A koordinécids képesség
mér a megvaldsitasi kapacitds része, és ugyancsak idetartozik, amit
Hupe és Hill (2014) feladatellatasi” (delivery) képességnek hiv, és
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ami a kozszolgaltatdsok nyujtasara, illetve a kozpolitikai végrehajtds
yvégvaraiban” dolgozé, az iigyfelekkel kdzvetlen kapcsolatba 4llé dn.
street-level biirokratdk szerepére vonatkozik. De mindezek a kérdések
elvileg targyalhatéak a public administration és a kézmenedzsment fo-
galomrendszerében.

Howlett (2015) kézpolitikai kapacitds fogalma a fentiek mellett
tartalmazza a politikai kompetencidkat is, amelyekre kés6bb még
visszatériink. Fontos azonban megjegyezni, hogy szerinte a kozpoli-
tika-képességek az egyéni, a szervezeti és a kozpolitika-csindlds egé-
szének a szintjén is megjelennek. Ez példdul az analitikus képesség
tekintetében a kovetkezst jelentheti:

1. Egyéni szint: megfelelGen képzett, tartalmi (kozpolitikai), elja-
rasi és kommunikdcios ismeretekkel és tapasztalattal rendelkezd
kormanyzati hivatalnokok megléte.

2. Szervezeti szint: humanerdéforras-menedzsment rendszer megléte
és mikodése a meritokratikus kivalasztas biztositasara; adatban-
kok, informécids rendszerek, amelyek az dllamigazgatds szakmai
mkodését tdmogatjak; a szakmai munkat lehetévé tevd szerve-
zeti felépités és szervezeti koordinaci6 stb.

3. A politikai rendszer szintje: eljardsok az 4llamigazgatasi, szak-
értéi tudds becsatorndzdsara a dontéshozatalba, a kozpolitikai
folyamatba; tuddsgenerilé rendszerek (agytrosztok, kutatdinté-
zetek, egyetemek stb.) fenntartésa stb.

Ugyan Howlett kozpolitikai képességekrdl beszél, de azt gondolom,
hogy a kordbban emlitett alapvetd 4dllami képességek, igy a koersziv,
az adminisztrativ vagy az extraktiv képesség tekintetében is el lehet
kiiloniteni a kiillonboz6 rendszerszinteket. Ezek azonositdsa analitiku-
san megérthetSbbé teszi a korményzasi képességek, egyébként meg-
lehet&sen — de taldn sziikségszertien — homalyos és 4ltalanos fogalmat.

Ezen 4ltaldnossagot illusztralja Weaver és Rockman (1993) meg-
kozelitése is, akik kifejezetten , kormdnyzasi képességekrsl” beszélnek,
és ezek meghatdrozdsdra meglehet&sen hasonlé listat javasolnak ah-
hoz, mint amelyet az 1. fejezetben a funkcionalista megkozelitésben
Peters és Pierre (2016) is a kormdnyzési feladatok vonatkozdsaban
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— a hasonlésdg a két megkozelités kozott érthetd, hiszen a feladatok
elldtdsa képességeket feltételez. Eszerint a kormanyzasi képességek a
kovetkezdk:
— prioritasok kijelolése sokféle és egymassal konfliktusban 4116 el-
vdarasok kozepette is;
— optimalis erdforras-allokdcié a célok megvaldsitdsara;
— innoviécio a korabbi kozpolitikdk ineffektivitdsa esetén;
— az ellentmondé célok dsszehangoldsa;
— a nagy hatalommal rendelkezd tdrsadalmi csoportok korddban
tartasa;
— diffiz érdekek megjelenitése és képviselete;
— a kozpolitikdk eredményes megvaldsitdsa;
— a kozpolitikdk valamilyen szint( stabilitdsanak biztositdsa;
— a biztons4g- és a kereskedelempolitika vonatkozdsdban nemzet-
kozi egyiittmiikodés kialakitésa;
— a tarsadalmi megosztottsag kezelése a polgarhdbord elkeriilése
érdekében.

Ha operacionalizalni akarjuk a listat, akkor nyilvdnvaléan vissza kell
utalnunk a fentebb tdrgyalt adminisztrativ kapacitds vagy fiskalis ka-
pacitds fogalmdra — ugyanakkor a lista egyértelmien politikai képes-
ségeket sorol fel. Természetesen lehet technikdkat vagy intézményi
megoldasokat javasolni, mondjuk a kozpolitikdk eredményes meg-
valdsitdsdra vagy a sokféle érdek megjelenitésére, vagyis a kormdny-
zashoz szitkséges képességek egy része bizonyos mértékig operaciona-
lizalhaté — hadd utaljak vissza az adminisztrativ képességek fentebb
targyalt weberiesség indikdtoraira. Ugyanakkor a kormanyzasi ké-
pességek Weaver és Rockman megkozelitésében végsS soron még-
is politikai min&séget jelentenek, hiszen nem rendelnek hozzajuk
egyértelmd intézményi megoldasokat. Hogy a kormdnyzasi képes-
ségeknek nem létezik egyértelmd intézményi-technikai blueprintje,
bizonyitja az is, hogy szdmos kiilénboz8, de végss soron sikeres intéz-
ményi elrendezés mkodik a vildgban a kozpolitikdk kialakitdsara és
megval6sitdsara (lasd pl. Gulyas — Jenei, 2003), de megjelenik abban
is, hogy a fenti lista nyilvdnvalo — és sziikségszer( — ellentmondésokat
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hordoz. Példaul a kozpolitikak stabilitdsat biztosité képességet (illet-
ve az ezt megtestesitd intézmények és elvek mikodését) adott esetben
nehéz lehet Osszeegyeztetni a kozpolitikai innovéacié kapacitdsaval
(illetve az ezt megtestesits intézmények és elvek mitkodésével); vagy
a prioritasok kijelolésének képességét a diffiz érdekek megjelenitésé-
nek kapacitasaval és igy tovabb. A kormanyzasi kapacités elvont fo-
galom, de végsS soron operativ elvekben és jogszabédlyokban; szerve-
zetekben és intézményekben; emberekben (,humén eréforrdsban”),
valamint ezek egymdashoz valé viszonydban testesiil meg. Ha a kor-
many erGsiteni akarja példdul a kozpolitikai innovaciés képességet,
akkor mondjuk eljardsokat és intézményeket hoz létre, felelGsoket
nevez ki, amelyek és akik a kozpolitikdk feliilvizsgdlatat koordinaljak,
(ij javaslatokat fogalmaznak meg, becsatorndzzék az adott kdzpolitikai
teriilet kapcsdn megfogalmazédé kritikakat stb. De hogyan lehet el-
érni, hogy az 4j elvek és intézmények a sajat mikodésiik expanzidja
sordn ne essenek tdlzdsokba, és ne akarjanak feleslegesen megtjitani
egyébként viszonylag j6l miksds kozpolitikakat is? Vagy ha konflik-
tus lép fel az Gjitdk és a status quo védelmezdi kozott, hogyan lehet
eldonteni, kinek van igaza? Ezek és az ezekhez hasonlé kérdések nem
donthetSek el mechanikus médon: Pal és Clark (2015) egyenesen
ypolitikai {télSersrsl” (political acumen) beszél ebben a kontextusban
és mint a politikai kapacitds fontos dsszetevsjérsl. Mikodzben meg-
latasom szerint igazuk van a politikai {télSerd jelentSségét illetGen,
ez is ramutat a kormdnyzési képességek operacionalizalhatésdganak
korlataira.

A kormanyzasi képességek biztositiasa tehat végs soron nem
technikai, hanem politikai probléma — még akkor is, ha, ismételjiik
meg, egyébként léteznek olyan szervezési, kozigazgatdsi technikdk,
intézményi megolddsok, ,jo gyakorlatok”, amelyek a kozigazgatd-
si, kormanyzati reformok sordn hasznélhatéak. A kormdanyzdsi ké-
pességek politikai vetiilete egyrészt azt jelenti, hogy a kormanyzds
olyan kollektiv cselekvést igényel konfliktusos érdekek, értékek és
valésdgértelmezések kozepette, amely a vezetés, a hatalom és a le-
gitimitds alapvetS§ — politikai — kérdéseit veti fel. Mdsfelsl azt is
mondhatjuk, hogy a kozpolitikai problémak tobbsége — és azon be-
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lil a kormanyzési képességek biztositdsa — rosszul strukturalt (Si-
mon, 1973), avagy komplex (Mitrow, 1998), s6t, komisz probléma
(wicked problem — Rittel — Webber, 1974), amelynek a megoldésa-
ra nincs vildgos algoritmus; linedris ok-okozati ldncolatok helyett
komplex ©sszefiiggések, paradox hatdsok és jelentds externdlidk
(mellékhatésok) jellemzik; maga is szdmos mds, ugyancsak komplex
problémaval van &sszeftizve; konfliktusos értelmezéseket general; és
val6jdban nem is oldhaté meg, csak jol-rosszul kezelhetd, kézben
tarthaté. Ilyen feltételek mellett nem adhaté meg a probléma meg-
oldésdnak technikai algoritmusa (esetiikben: intézményi design-ja)
— az némi kreativitast, préba szerencse eljardsokat, heurisztikdk al-
kalmazasit kivdnja (Mitrow, 1998; Simon, 1973), ami a kormény-
z4s kontextusdban a politikai déntéshozatal mikodését jelenti a
szabdlyalapd, biirokratikus, tehdt intézményesen determindlt mtko-
déssel szemben.

A kovetkezs alfejezetekben a kormdnyzasi képességek politikai
természetének néhdny aspektusat igyekszem felvillantani. El&szor a
liberalis demokrdciarél mint intézményi kontextusrdl és a tarsada-
lom kozpolitikai képességeirdl lesz sz6: a kérdés az, hogy igaz-e, amit
a liberalis demokracia hivei dllitanak, hogy ti. ez az intézményi elren-
dezés biztositja a legkedvezsbb feltételeket a hatékony kormanyzas
szdmdra éppen a kormdnyzas politikai aspektusainak optimalis (vagy
legkevésbé rossz) dsszehangoldsa révén. Majd a politika min&ségének
a kérdésérdl a legitimitds és a politikai vezetés mint a korményzas
fontos politikai elemeinek szerepén keresztiil.

MI A DEMOKRACIA JELENTOSEGE KOZPOLITIKAI
SZEMPONTBOL?

Az utébbi évtizedben megszaporodtak a demokracia valsagardl szo-
16 frasok, és a vélemények egy része — aggédva vagy kardrvendve
— arrdl is sz6l, hogy a tekintélyelv( vagy a liberdlis demokracia kri-
tériumainak nem megfelels dllamok jobban teljesitenek (Mounk —
Foa, 2018). Nemcsak a kozvélekedésben, hanem a politikatudoma-



3. A DEMOKRATIKUS KORMANYZAS ES A KOZPOLITIKAI KEPESSEGEK 99

nyi-kozgazdasdgi szakirodalomban is megfogalmazddott a szingapri
vezetd utdn Lee-tézisnek nevezett 4llitds: az alulfejlett orszdgokban
a gazdasigi novekedés (mint fejlédés) feltételeinek megteremtését a
demokracia neheziti, ugyanis az emberek beleszéldsa a kormdnyza-
ti dontésekbe akaddlyozza a hosszabb tdvon sziikséges, am rovid ta-
von koltséges piaci reformokat, ezért a fejlédést inkdabb az autoriter
rezsimek, a ,fejlesztési diktatdrdk” szolgéljak (Barro, 1996). Ez més
megkozelitésben azt jelenti, hogy a demokracia mikodése gyengiti a
kormanyzasi képességeket, hiszen, mint lattuk, a gazdasagi fejlédést
gyakran hasznaljdk a kozj6 proxijaként.

Az err6l sz616 kutatdsok sokdig nem adtak egyértelmi eredményt:
Ggy tnt, hogy a demokricia néhol segitette a fejlédést, mashol nem;
és ugyanez mondhaté a tekintélyelvd rezsimekrdl is. Az Gj évezred-
ben azonban egyértelmi hangsilyeltolédés kovetkezett be a gazda-
sagi fejlédés és a demokracia viszonyardl valé gondolkodésban, és
a kutatdsokban, majd a kozéleti vitdkban elStérbe keriiltek azok a
megkozelitések, amelyek a demokricidt, a ,jé kormdnyzist” (good
governance) a fejlédés eldfeltételének, avagy kifejezett részének, ele-
mének lattatjak. Ez utébbi megkozelitésekben mar nem dltaldban a
demokricia, hanem a j6l mitkéds demokracia szerepel. A kelet- és
kozép-eurdpai dllamok rendszervaltozdsainak és demokratizaléda-
sainak torténete szdmos tanulsdggal jart a politikatudomény és poli-
cy-gondolkod4s szamara. Vildgossa valt, hogy az egyes orszdgok eltérd
tarsadalmi-kulturélis hagyomanyai igen kiilonbozs kontextust, lehe-
téséget vagy korlatot jelentenek a demokricia megerdsodése szem-
pontjabdl. Az is kideriilt, hogy a demokracidk és demokracidk kozott
jelentds kiilonbségek vannak nemcsak normativ demokraciaelméle-
ti szempontbdl (ti. hogy mikor mondhatjuk, hogy egy demokricia
sigazi” demokrdcia, nem csupdn rendszeresen valasztdsokat tartd,
formalis politikai valtégazdasag valodi politikai alternativak nélkiil,
oligarcha csoportok irdnyitdsa mellett), hanem gazdasdgi-tarsadalmi
teljesitmény szempontjabdl is. A hibrid rezsim” irodalom (vé. Bocs-
kei — Szab6, 2019) a demokracia ,,valédisdgat” problematizalta (attdl,
hogy egy orszdgban tartanak valasztdsokat és mikodik néhany ellen-
z€ki sajtotermék, még nem biztos, hogy demokratikus a rendszere).
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A ,j6 kormanyzas” megkozelitése pedig abbdl indul ki, hogy a valédi
demokricia és jogallam nemcsak normative helyeselhets, hanem ra-
addsul egyértelmien pozitiv hatdsa van a tarsadalmi fejlédésre is — és
ezt a tények is igazolni ldtszanak. Mdr volt réla sz6, de emlittessék
meg Gjra a Vildgbank altal a kilencvenes években kidolgozott, a jé
kormanyzis mérését szolgalé indikdtorrendszere, amellyel immaér hisz
éve monitorozza a kormanyzast, és amely nem csupan a demokricia
(,Voice and Accontability” indikdtor) és a jogéllam és az intézmények
mindségét értékeli ("Rule of Law” és ,,Control of Corruption” indika-
torok), hanem a kormdanyzati teljesitményt is méri (,,Political Stability
and Absence of Violence”, valamint ,,Government Effectiveness” és ,,Re-
gulatory Quality” indikdtorok).* Az ezzel foglalkozé tanulmanyok (pl.
Grindle, 2007; Kaufman, 2003) megallapitjdk, hogy az indikatorok
egylittjardsa magas szint(: példdul a demokracia és a jogallam indi-
katorai egyiitt mozognak — ez alapjan nem nagyon van olyan valédi
demokracia, amely kézben illiberalis lenne. Téménk szempontjabdl
pedig még fontosabb, hogy ahol rosszul mikédik a demokracia, ott
a kormdnyzis teljesitménye is rosszabb.

A j6 korményzas irodalma a demokrécia jobb kozpolitikai teljesit-
ményét bizonyitja. Biack és Hadenius (2008) szerint ugyan az autok-
racidhoz képest a gyenge mindségii demokricia enyhén csokkenti az
allami kapacitdsokat (amit 6k egy 6telemd indikatorral kozelitenek),
dm ezutdn a demokrdcia er8sodése az dllami képességek javuldsat
eredményezi. A demokricia a gazdasigi fejlettségi szintjétdl fiigget-
leniil el6segiti a tarsadalmi fejlédést: példaul noveli a varhato élet-
tartamot, csdkkenti a csecsemdhalandésagot (Franco et al., 2004) és
javitja az életminGséget (Stroup, 2007). A demokricidkban — megint
csak a fejlettségi szinttdl fiiggetleniil — ceteris paribus jobbak a koz-
szolgdltatdsok, példdul tobbet koltenek oktatasra (Stasavage, 2005)
és jobb a kornyezet minGsége (Li — Reuveny, 2006). Ezek és a ha-
sonlé eredmények a tdrsadalmi fejldést oksagilag a (j6l mikods)
demokricidhoz kapcsoljidk. A Nobel-dijas Amartya Sen kimutatta,

24L4sd https://info.worldbank.org/governance/wgi/
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hogy demokracidkban sohasem fordult el§ éhinség?: a kozvélemény
nyomadsa alatt a kormdnyok megtalaljdk a médjat annak, hogy a baj-
ban lévskon segitsenek, szemben a diktatdrakkal, ahol egyes régiok
éheztetését akar politikai eszkozként is hasznéltdk (Sen, 2004). De
az autokracidkban ugyanezért dltaldban nagyobb a pazarlas és a kor-
rupcié (ez alél nagyon kevés kivétel van, ilyen pl. Szingapir), mint
a demokricidkban (Adsera et al., 2003).2° A demokricia jobb koz-
politikai teljesitménye gyakorlatilag minden dimenziéban kimutat-
hat6 — példdul a demokricidk a hdbortikat is tobbnyire megnyerik,
egymdssal viszont nem haboriznak, ez a demokratikus béke jelensége
(Szényi, 1998). Egyedi ellenpélddk elsfordulhatnak, de hosszd tdvon,
sok orszdgra tekintve a demokratikus jogéllam (liberalis demokricia)
kozpolitikai-kormanyzasi teljesitménye egyértelmten feliilmdlja az
autokracidkét.

A fentebb ismertetett kutatdsi eredmények tobbnyire statisztikai
vizsgalatokbdl, tehat sok orszdg tanulmanyozdsabdl szdrmaznak, és
elég ers érveket szolgdltatnak amellett, hogy a j6l miksds demok-
racia jobb kozpolitikai eredményeket produkal, valamint az autokra-
cidknal a tarsadalmi jolétet is hatékonyabban képes novelni. Vissza-
utalva az el6z8 alfejezet problémdjara: tgy tinik, hogy a demokratikus
politika dltaldban véve jobban oldja meg a kormanyzasi kapacitasok
biztositasanak feladatat. A kérdés, hogy mi az a mechanizmus, ami a
demokratikus korményzds jobb teljesitményét biztositja.

2> Amit meg kell kiilonboztetniink az abszolit szegénységhez kot6ds éhezéstsl
— ez utébbi sajnos demokracidkban is eléfordul.

%6 A korrupt diktatdrak kiilonosen szeretnek a sportra kolteni. Példdul a vildg
10 fajlagosan legdragabb futballstadionjdbdl 7 Oroszorszdgban és Belarusszidban
épiilt. A maradék harombél egy londoni (a listavezetd), egy lyoni (a 10.) és a lis-
ta 5. helyére felkertilt a Puskas Stadion is. Lasd https://www.footballbenchmark.
com/library/stadium_developments_the_boom_continues’fbclid=IwAR0aDEE
gPZ0G0XGvuql 7h-INejILyvwlXg_[Q32fzZRSOKh8hfAFqP2wflzY. De illusztré-
cicként hivatkozhatunk a 2014-es szocsi téli olimpidra, amelynek megrendezési
koltsége a sajtShirek szerint sokszorosan feliilmilta a korabbi hasonls esemé-
nyekét, és ezt nehéz mdssal, mint az orosz dllam rossz mikddésébdl fakadoé pazar-
lassal és lopassal magyarazni Lasd: https://index.hu/sport/2014/01/21/na_de_mi_
kerul_ezen_az_oimpian_10_billio_forintba/ (letsltve 2019. november 28-4n).


https://www.footballbenchmark.com/library/stadium_developments_the_boom_continues?fbclid=IwAR0aDEEgPZ0G0XGvuq17h-lNejILyvwlXg_IQ32fzRSOKh8hfAFqP2wfIzY
https://www.footballbenchmark.com/library/stadium_developments_the_boom_continues?fbclid=IwAR0aDEEgPZ0G0XGvuq17h-lNejILyvwlXg_IQ32fzRSOKh8hfAFqP2wfIzY
https://www.footballbenchmark.com/library/stadium_developments_the_boom_continues?fbclid=IwAR0aDEEgPZ0G0XGvuq17h-lNejILyvwlXg_IQ32fzRSOKh8hfAFqP2wfIzY
https://index.hu/sport/2014/01/21/na_de_mi_kerul_ezen_az_oimpian_10_billio_forintba/
https://index.hu/sport/2014/01/21/na_de_mi_kerul_ezen_az_oimpian_10_billio_forintba/
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Ugy vélem, a szakirodalom alapjan négy alapvetd mechanizmust

fogalmazhatunk meg:

1. a kormdnyzas és a dontéshozék elszamoltathatésaga miatt a de-
mokricidban jobb déntések sziiletnek és koriiltekintSbb a koz-
politikak megval6sitdsa;

2. a demokratikus eljardsok novelik a dontések legitimitdsat, ami
pedig javitja a megvalGsitds eredményességét;

3. a demokratikus jogdllam intézményi stabilitdst teremt, ami pe-
dig elSsegiti a tarsadalmi eréforrdsok mozgdsitasat;

4. a demokricia és a plurdlis tdrsadalom kontextusiban a kor-
manyzds informaciégytdjts és -becsatornazé képessége jobb.

Ezekbdl a negyedik mechanizmus az, ami a témam szempontjdbol
fontos, de taldn érdemes az el8z8 harmat is roviden dttekinteni.

1. A kormdnyzds és a diontéshozdk elszdmoltathatésdga miatt a demok-
rdcidban jobb déntések sziiletnek és koriiltekintébb a kozpolitikdk megva-
l6sitdsa. Ez a pont nem igényel hosszas kifejtést, hiszen ez az egyik
klasszikus — és taldn a leger&sebb — érv a demokricia mellett: a de-
mokricidkban a hatalmon 1évék elszamoltathatéak, a politikai kozos-
ség, a sajtd, a politikai ellenfelek figyelme és kritikdja irdnyul rdjuk, és
ha rosszul végzik a dolgukat, végss soron levalthatéak. Ha a jogdllam
is érvényesiil (vagyis liberdlis demokraciardl van sz6), akkor a hatal-
mon lévdk a relevans informacidkat nem vagy csak nehezen tudjdk
eltitkolni, és a kritikusok véleménynyilvanitasi szabadsdgat a torvé-
nyek védik. Ilyen koriilmények kozott a hatalmon lévsknek nyilva-
nosan igazolniuk kell dontéseiket — és emiatt fokozottabban igyekez-
nek jé dontéseket hozni, mint az autokrata vezetsk, akiknek nagyobb
a dontési szabadsdguk, és tehetik azt, amit jonak latnak, vagy ami
nekik személyesen és koreiknek eldnyos. Az elszamoltathatésag érv
egyik verzidja a szelektorelmélet (Bueno de Mesquita — Smith, 2014),
amely szerint a demokratikus vezet§ széles szelektorbdzisa (az a kor,
amely a hatalomba segitheti) a garancidja annak, hogy dontéseiben
ne egy szitk csoportnak kedvezzen, hanem kozjavakat biztositson a
kozosség egészének a szdmdra (végsS soron el6mozditva a kozérde-
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ket). Diktatdrakban a szelektorok befolyésos csoportja tipikusan ki-
csi: példdul a kormdnyz6 pért tagjai, vagy az erSszakszervezetek. Ilyen
koriilmények kozott a hatalmon lévSknek az az érdeke, hogy ezt a
tdmogatdi csoportot privilegizdlja magdnjavak juttatdsa révén, hiszen
a tarsadalmi jolét novelésének nincs, vagy csekély a hatdsa a hatalmi
kildtasaikra. A szelektorelmélet szerint a hatalomtechnikai megfon-
toldsok és a kozérdek érvényesitése elvileg a demokrdcidban egyesiil?’:
a demokracidkban ugyanis a tarsadalom széles kore részt vesz a veze-
t6k megvalasztasiban, igy hatalmuk érdekében a valamilyen értelem-
ben vett kozjé elémozditdsa az észszer( stratégia.

2. A demokratikus eljdrdsok novelik a dontések legitimitdsdt, ami pedig
javitja a megualésitds eredményességét. Ez a mechanizmus azt jelenti,
hogy a demokratikus eljarasok erdsitik a kormanyzds elfogadottsagat
az input- és throughput-legitimitds (Scharpf, 1999) er&sitése révén,
ami pedig noveli a tarsadalmi szereplék egyiittmikodési készségét a
kozpolitikai dontések megvaldsitasdban. A korményzds Magyaror-
szdgra is jellemz§ ,jogias szemléletében” (Gajduschek—Hajnal, 2010:
53) a kozpolitikdk megval6sitési problémadi tobbnyire fel sem meriil-
nek: a dontés megsziiletése és a Magyar Kozlonyben valé megjelen-
tetése utdn magatdl értetddd, hogy az dllami adminisztracié végre-
hajtja azt, a tdrsadalom, vagyis az dllampolgérok, a véllalatok és mas
szereplSk pedig jogkdvetS magatartdst tandsitva az Gj szabdlyoknak
megfelelGen jarnak el. Az adminisztrdciénak ugyanis ez a dolga: nem
kérdez, hanem végrehajtja az utasitdsokat és a jogszabalyokban foglal-
takat. A tdrsadalmi szereplSk pedig kénytelenek elfogadni az Gj intéz-
ményi felallast, eljarasokat, és szankcidk fenyegetik Sket, ha mégsem
ezt tennék.

A megval6sitas valéjiban egyéltaldn nem ilyen magitdl értetdds.
A megval6sitds-kutatds alapmiivének szamité Pressman és Wildavsky
(1979) kényv cime nyoman akar azt is mondhatjuk: milyen meglepd,

27Bdr a piaci és a demokratikus mechanizmus alapvetSen mds, de esziinkbe
juthat a kozgazdasdgi analdgia: a piac elvileg biztositja az aktorok énérdeke és a
gazdaségi fejlédés mint kozjé kozotti kapesolatot.
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hogy a kormdnyzati programok mikodnek egyaltaldn. Nem evidens,
hogy az alsébb adminisztrativ szintek pontosan értik a dontéshozéi
szandékot; hogy megvan a képességiik, az eréforrasaik; vagy éppen az
akaratuk a végrehajtésdra, és szindékosan vagy szdandékolatlanul ne
szabotdljdk, jelentéktelenitsék, torzitsik el a kozpolitikai programo-
kat. Az sem evidens, hogy a tarsadalom tagjai és szervezetei elfogad-
jak az Gj szabdlyokat, az Gj intézményi elrendezést, és ne keressenek
legalis vagy kevésbé legalis kiskapukat; vagyis hogy végsd soron a koz-
politikai célt tAmogatva jarjanak el.

A demokratikus legitimitds fontos gyakorlati kévetkezménye, hogy
megalapozza az egyiittmtkddési hajlamot a tdrsadalomban, el&segiti a
kooperdciot a korményzati intézményekkel és kozpolitikdkkal, ez-
altal javitva a korményzds hatékonysdgat: ugyanis hozzajarul ahhoz,
hogy az dllampolgarok betartsdk a szabalyokat, valamint egyiittmd-
kodjenek a hatésagokkal a kozpolitikdk végrehajtdsaban (Murphy,
2005; Tyler, 2006 és 2011). A kozpolitika megvaldsitdsanak vizsgd-
lata persze szdimos kinzé kérdést vet fel, amelyeket most nem célunk
megvdlaszolni (pl. honnan tudjuk, mi a kozpolitikdk valédi célja a
hivatalosan deklardlton til; hogyan mérhetsk fel egy kozpolitika
val6s hatdsai, figyelembe véve a nem szandékolt kovetkezményeket,
externalidkat, hosszi tdvi hatdsokat stb.; tarsadalmilag mindig ki-
vanatos-e, hogy a déntéshozdk célja megvalésuljon és igy tovabb).
Az intézmények és az egyének sokszor nem alaptalanul bizalmatla-
nok a déntéshozokkal szemben, és j6 okuk van arra, hogy a megva-
16sitast ne timogassdk. De az is elmondhatd, hogy a szakmailag meg-
alapozott, elvileg kivdnatos kozpolitikdk megvaldsitdsa is kudarcos
lehet, ha az abban érdekelt intézmények, szervezetek és személyek
nem mikodnek egyiitt a kozpolitikdval. A kormdnyzés legitimitdsa
és a kozbizalom olyan er6forrasok tehat, amelyek segitik a kozpoli-
tikak végrehajtdsat és ezdltal a kormanyzast. A demokratikus kor-
manyzds tehat egyrészt elGsegiti a jobb dontések megsziiletését (lasd
fentebb), amivel konnyebb azonosulni; masrészt a demokratikus el-
jarasok a dontésben vald részvétel, a dontések elleni tiltakozds, a
fellebbezés vagy korrekci6 lehetdségének mint a legitimitast erdsitd
procedurdlis normdk biztositdsa révén erSsiti a legitimitdst és a bi-
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zalmat — ezdltal javitva a megvaldsitas eredményességét (vo. Boda,
2016). Késabb latni fogjuk, hogy a legitimitas értelmezhetd sajétos
politikai kapacitdsként (Woo et al., 2015).

3. A demokratikus jogdllam intéxzményi stabilitdst teremt, ami pedig eld-
segiti a tdrsadalmi eréforrdsok mozgdsitdsdt. Ez a mechanizmus némi ro-
konsagot mutat az el8z6vel, hiszen mindkettd abbdl indul ki, hogy a
kormdnyzés a tdrsadalommal valé interakcidban torténik, és a tarsa-
dalom tdmogatésa vagy ellenkezése kulcsfontossagii a kormanyzas ered-
ményessége szempontjdbsl. Am mig az el6z6 mechanizmus kifejezetten
a korményzati kozpolitikdk és dllami intézményekkel valé egyiittmko-
désre utal, itt arrdl van sz6, hogy milyen intézményi elrendezés segiti
el leginkabb a tdrsadalom erdforrdsainak mozgdsitasat.

Konkrét kozpolitikai dontések, illetve ezek megvaldsitdsanak té-
mogatdsan tdl a kormanyzds egy 4ltaldnosabb szinten is rdszorul a
tarsadalmi erdforrdsokra. A kormdnyzdst nyilvdnvaléan segiti az,
ha a gazdasdg jol mikodik, a polgarok mernek és tudnak véllal-
kozni, a megtakaritasaikat befektetik, munkahelyeket hoznak 1ét-
re és adot fizetnek; illetve ha jol szervezett a tarsadalom, és tagjai
onkéntes egyiittmikodésekbe, civil szervezetekbe tomoriilve ja-
rulnak hozzd kozos problémak megoldédsahoz (pl. a kornyezetvéde-
lemhez, az id&sek vagy raszoruldk elldtdasahoz). Tavits (2006) érvei
szerint a tarsas kapcsolatok strtiségén és erején alapul6 tdrsadal-
mi t8ke pozitiv Osszefiiggésben all a korményzati teljesitménnyel.
A tarsadalmi szervez&dések nem csupdn a szocidlis konfliktusok
csokkentéséhez és konkrét tarsadalmi problémak megold4sihoz ja-
rulnak hozza (Putnam, 2001), hanem javitjik az 4llam és a tdrsa-
dalom adaptiv képességeit olyan (példaul technolégiai) véltozdsok
idején, amelyek tarsadalmi szintd alkalmazkodast kivdnnak meg
(Adger, 2009).

Megforditva: a kormdnyzdst megneheziti, ha a tarsadalmi szereplsk
nem biznak egymasban és a politikai rendszerben; ha déntéseiket a
rovid tavid szemlélet hatdrozza meg, és vonakodnak kockézatot val-
lalni és invesztdlni a jovébe; ha a tdrsadalmi bizalom és ezéltal az
allampolgdri egyiittmkodés szintje alacsony. Gydrffy (2012b) érvei
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szerint az intézmények {6 funkcidja a bizonytalansdg csokkentése, a
kiszamithatésdg novelése. A bizalom ezzel kozvetlen 6sszefiiggésben
van, hiszen azt mint a jovdre irdnyuld varakozast szokdst definidlni.
A bizalom hidnya destabilizdlja a t4rsadalmi interakciokat, és énbe-
teljesits joslatként mikodhet. Péld4ul itthon a bizalmi vélsdg jelének
tekinthetjiik, ha erds vagy erésodik a kivandorlasi szdandék, kivalt-
képp a magasan kvalifikalt tdrsadalmi csoportokban (Szabo, 2019),
ha az emberek névekvs mértékben viszik kiilfoldre megtakaritésai-
kat®® és a villalatok aktudlis novekedése elmarad még a potencia-
listdl is, mert a tulajdonosok haboznak Gjra befektetni a megtermelt
hasznot (Reszegi — Juhdsz, 2017). A legtanultabb és legvéllalkozobb
kedvi emberek elvdndorldsa és a beruhdzdasok csokkenése elgidézhe-
ti vagy sulyosbithatja azokat a makroszintd problémakat, amelyekt&l
tartva ezen egyéni dontések megsziilettek.

A kérdés tehat az, hogy melyik az az intézményi elrendezés, ame-
lyik a leghatékonyabban képes csokkenteni a jovSvel kapcsolatos
bizonytalansagot, erSsiteni az egymdsba és az intézményekbe vetett
bizalmat, stabiliz4lni a tdrsadalmi interakcidkat, és felszabaditani az
emberi vallalkozékedvet, alkotéerét. Amint erre fentebb utaltam, ez-
zel a problémaval elsGsorban a piacgazdasig (mint az egyéni villalko-
zékedvet 6sztonzd, dm egyszersmind arra rautalt gazdasdgi rendszer)
szempontjabdl a kozgazdaszok foglalkoztak. Acemoglu és Robinson
(2013) példaul amellett érvel, hogy erre leginkdbb az Ggynevezett
ybefogadd” (demokratikus) intézmények képesek, amelyek biztositjdk
a kiszdmithat6 kormdnyzést, a véllalkoz4s szabadsagat és a jogbizton-
sdgot. A szerz8paros torténelmi példdk sokasdgan keresztiil bizonyitja,
hogy a zsarnoksdg és a szabadsdg hidnya hogyan fojtja el a tarsadalmi
kezdeményez8kedvet. A zsarnokok néha révidlats korlétoltsaghdl, de
sokkal gyakrabban mohésagbdl és hatalomféltésbdl utjat 4lljak az Gj
kezdeményezéseknek; elkobozzdk a sikeres véllalkozok vagyondt; és
mindezzel Osszeztzzdk a véltoztatdsra, innovéciéra irdnyulé motiva-

8L4asd  http://www.vg.hu/penzugy/megtakaritas/egyre-tobb-penzt-tartanak-
kulfoldon-a-magyarok-461996. — letoltve 2019. oktdber 4.


http://www.vg.hu/penzugy/megtakaritas/egyre-tobb-penzt-tartanak-kulfoldon-a-magyarok-461996
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cidkat. Mérpedig a tdrsadalmi-gazdasdgi fejlédésben a kulcsmozzanat
az emberi erSforrds: ha annak képességei nem tudnak kibontakozni,
akkor a fejl6dés is dtmeneti és torékeny lehet csak. Ez a mai tudds-
gazdasagban még vildgosabb, mint valaha.

A gazdasdgi fejl6dés persze Osszetett jelenség, sokféle oka lehet, és
a kozelmult néhdny példdja is azt mutatja, hogy az autokracidk is tud-
nak gyors novekedést produkdlni. Ennek azonban gyakran valami-
lyen értékes természeti er6forras az oka: példaul az arab orszdgok vagy
Oroszorszdg gazdasagi fejlédése az olajnak és a gdznak koszonhetd.
Acemoglu és Robinson amellett érvel, hogy az er6forrdsok atszerve-
zésével, a hatékonyabb szektorokba terelésével ideig-6raig akar a dik-
tatdrak is komoly novekedést tudnak produkalni. Hazank példaul az
otvenes években a hdborus jjaépités és az erdltetett iparositds miatt
gyorsan fejlédott, am ennek tartalékai a hatvanas évekre kimertiltek,
és a hetvenes évektdl mar csak adéssagbdl tudtuk szinten tartani a
jolétiinket. Hidnyzott ugyanis az az intézményrendszer, amely felsza-
baditotta volna az egyéni energidkat és megfeleld teljesitménydszton-
zést jelentett volna.

Tehat ezen érv szerint a demokratikus jogallam intézményi stabili-
tast teremt, ami csokkenti a bizonytalansagot, illetve néveli a tarsa-
dalmi bizalmat és a tarsadalmi tSkét; igy a polgdrok jobban ki tudjak
teljesiteni képességeiket, mobilizalni er8forrdsaikat, ami pedig segiti
a gazdasdgi novekedést és a tarsadalmi jolétet. Mindez pedig a kor-
manyzasnak is kedvez&bb kontextust teremt, hiszen kevesebb prob-
lémdval kell a kormanynak foglalkoznia, és a kodzpolitikdk tarsadalmi
adaptécidja is konnyebb. Ez pedig végsS soron a kormdnyzasi képes-
ségeket is erdsiti.

4. A demokrdcia és a plurdlis tdrsadalom kontextusdban a kormdnyzds
informdcidgyiijtd és -becsatorndzé képessége javul. Ezen mechanizmus a
témam szempontjabol kiilonos fontos, ezért némileg hosszabban térek
ki r4 a kovetkezd alfejezetben.
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INFORMACIOBROKEREK — A TARSADALOM
KOZPOLITIKAI KEPESSEGEI

E negyedik mechanizmusra Baumgartner et al. (2017) mutatott r4,
amikor a demokricidk és az autoriter rendszerek kozpolitikai vélto-
zasanak dinamikdjat vizsgalva két, egymdssal versengd hipotézist fo-
galmazott meg. Az egyik az intézményi hatékonyséag hipotézise: mivel
az autokracidknak nem kell a tarsadalmi szereplSk bevondsaval, a de-
mokratikus déntéshozatal sokszor bonyolult szabalyaival bajlédniuk,
feltételezhetd, hogy kdnnyebben és gyorsabban tudnak dontéseket
hozni — ez egyébként a demokracia kritikusainak egy visszatérd
érve. Mivel kicsi az intézményi strlédds, ebbdl az kdvetkezne, hogy
a kozpolitikai véltozasok megszakitottsdga alacsony szintd (ldsd az
el6z6 fejezetet a megszakitott egyensily elméletérsl). A masik fel-
tevés, amely az elézével ellentétes irdnyd, az informdcidés hatrany
hipotézise: mivel az autokracidkban korldtozva van a szabad infor-
mdciéaramlds (nincs szabad sajté, szabad civil tdrsadalom stb.), a
dontéshozokhoz nehezebben jutnak el a relevans kozpolitikai in-
formacick. Emiatt nagyobb az intézményi strlddds és jelentSsebb a
kozpolitika megszakitottsdga is.

A brazil, torok, orosz és maltai, demokratikus és nem demokrati-
kus id6szakok koltségvetési adatainak elemzésébdl az elsd hipotézist
elvetették és a masodikat korrobordltdk: a nem demokratikus kor-
manyzatok alatt nagyobb a kozpolitikai megszakitottsag, jelent&sebb
a kozpolitika ,rdngatézasa”. Mindebbdl a kutaték arra kovetkeztet-
nek, hogy nem demokratikus koriilmények kozott nem az autokricia
vélt elénye (az intézményi hatékonysag), hanem az informacidkkal
kapcsolatos hétranya a meghatdrozébb. De a mechanizmusra vonat-
koz6 feltételezés csak spekulacio: bar a jelenség, vagyis a demokracidk
kisebb intézményi strléddsa megallapitdst nyert, a pontos okok csak
valészinGsithetSek. Egyébként a jelenség kimutathaté magyar adato-
kon is: Seb&k Miklés és Berki Tamds a magyar Comparative Agendas
Project adatait haszndlva ismételte meg Baumgartnerék vizsgilatat az
elmult 150 év koltségvetési valtozdsaira, és 6k is a demokratikus koz-

politika-alkotast taldltak kisimultabbnak (Sebsk — Berki, 2018).
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Jegyezziik meg, hogy a kisebb mérték megszakitottsdg dnmagdban
nem mond semmit a dontések vagy a kozpolitikai folyamat minGségé-
r6l. Annyit azonban mutat, hogy kisebb az intézményi strlédas, tehat
a kozpolitikai dontések megoszldsa jobban hasonlit a kozvélemény
problémaérzékelésére a demokracidban, mint az autokracidkban.
A megszakitott egyenstly elméletébdl és az empirikus vizsgdlatokbol
ugyanis az kovetkezik, hogy a megszakitottsag foka magasabb a poli-
tikai dontéshozatali folyamat késébbi fazisaiban: mig a kdzvélemény
vagy a sajté tematikus problémamegoszlasa kozelebb 4ll a normalis
eloszlashoz, addig az interpellcidk vagy parlamenti kérdések megosz-
lasa nagyobb kurtézist mutat; a déntéseké pedig még nagyobbat. Az
elmélet szerint ezt az intézményi strlédds okozza. Ha tehdt a demok-
racidkban a megszakitottsag kisebb, mint az autokrdcidkban, akkor az
kisebb strlédast jelent, ami elvben adédhat abbdl, hogy a déntések
konnyebben sziiletnek meg, futnak végig a kozpolitikai folyamaton —
am a demokraciat éppen a koriilményesebb déntési folyamat jellemzi.
A korminyzaton beliili vagy a kiilsé érintettekkel valé konzulticidk,
egyeztetések, a részletes parlamenti vita, a vétdjoggal rendelkezd ak-
torok intervencidja stb. mind a déntési folyamat lassitasa felé mutat.
Ezzel szemben az autokratikus rendszerekben a dontések megsziile-
tését kevesebb intézményes és politikai tényez§ lassitja. Ha tehat a
gyors dontést kizarhatjuk, akkor a demokracia alacsonyabb intéz-
ményi surléddsdra magyarazatdul a jobb informaciéaramlas adédik:
egy konkrét iigy felemelkedése a napirendektsl a dontésig talan
lassabban halad a demokracidban, 4m az autokraciaban az iigyek j6é
része megreked a kozvélemény napirendjének szintjén, és csak ak-
kor emelkedik fel a kozpolitikai napirendre, amikor a jelent&sége
mar nem vonhat6 kétségbe; mas oldalrol pedig az mondhatd, hogy
autokracidban a dontések tematikus megoszldsa nem elsGsorban a
kozvélemény napirendjét, hanem a hatalmdban kevéssé korldtozott
dontéshozoét tiikrozi.

Abbdl indulok ki, hogy a Baumgartner et al. (2017) 4ltal rekonst-
rualt mechanizmus plauzibilis feltételezés. A demokracidt nem csupdn
az jellemzi, hogy a szdmonkérhetSség miatt a dontéshozék nagyobb
eséllyel figyelnek oda a tdrsadalom fel6] érkezs jelzésekre, hanem az
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is, hogy ezek a jelzések léteznek, és utat taldlnak a dontéshozokig.
Baumgartnerék e tekintetben elsGsorban a szabad sajté jelentSségét
emelik ki — azonban gy vélem, hogy ennél tobbrél van szé. Egy ko-
rabbi frdsunkban (Boda — Patkés, 2018) a tarsadalom kozpolitikai
képességeként utaltunk az intézmények és aktorok azon Osszessé-
gére és miikodésmddjara, ami a liberalis demokracia kontextusidban
lehetSvé teszi a korméanyzds szamdra erdforrast jelentS tarsadalmi
inputok (elvardsok, javaslatok, visszajelzések) Osszegydjtését és
becsatornazasat.

Kordbban littuk, hogy a kozpolitikai folyamatot modellezs leg-
elterjedtebb megkozelitések, mint a megszakitott egyensily elmé-
lete, vagy a kozpolitikai aktorokat eltérbe helyezd ,,advocacy coali-
tion framework” (Sabatier & Weible, 2014) hasonléan tekintenek a
kozpolitikai valtozasokra: nehezen kovetkeznek be, mert a vezetSket
szamos tdrsadalmi, intézményi, politikai és kognitiv faktor korlatoz-
za a dontéshozatal sordn. A kozpolitika egyes teriileteit pedig alap-
llapotban olyan monopdéliumoknak tekintik, amelyek szerepldi, ti-
pikusan intézményes aktorok, az adott teriilet problémadi kezeléséhez
sziikséges tuddst, képességet, s6t tekintélyt is birtokoljdk. De azt is
lattuk, hogy az érdekcsoportok, politikai és civil szervezetek masfels]
olyan kozpolitikai viéllalkozékként is leithatéak, amelyek a sajat ér-
dekeik, értékeik, megfontoldsaik mentén viltozasokat kezdeményez-
nek a fenndll6 intézményi egyensdllyal szemben, valamint birdlatot
fogalmaznak meg a mas csoportok dltal kezdeményezett, szamukra
elénytelen véltozdsokkal szemben. A kozpolitikai monopdlium és az
egymast részben ellensilyozé kozpolitikai szereplék kiizdelme a koz-
politika dinamik4jdnak (vagyis a stabilitdsdnak és valtozdsdnak) leg-
fontosabb tényezdsi.

A kozpolitikai valtozasok felsl nézve tehdt a sok, egymadssal birko-
z6 aktor, a lassan mozdul6 intézmények stb. mint korlatok jelennek
meg, de a rendszer mikodését tekinthetjiik egy nagy informacisfel-
dolgozé és dontéselSkészitd mechanizmusnak is. Ha a kormanyzast
mint a tarsadalmi problémdk kezelésének, megolddsanak folyamatat
értelmezziik (vo. Peters — Pierre, 2016), akkor felmeriil a kérdés, hogy
honnan tudjak a déntéshozok, hogy melyek a megoldandé térsa-



3. A DEMOKRATIKUS KORMANYZAS ES A KOZPOLITIKAI KEPESSEGEK 111

dalmi problémak, illetve, hogy a problémak koziil melyiknek kell
prioritast adni a fontossdga és/vagy siirg8ssége miatt.

A kozpolitikai cselekvés kozéppontjaban 4ll6, problematikusnak
itélt tarsadalmi jelenségekkel kapcsolatban két f&bb 4llaspont kiils-
nithet§ el. Az ,,objektivista” dlldspont ,,ténykérdésnek”, azaz minden-
féle értelemaddstdl, meggySz8déstsl és mérlegeléstdl fiiggetlennek te-
kinti egy helyzet problematikussagat, mig a ,konstruktivista” felfogas
szerint egy jelenség vagy szitudcié kivdnatostdl eltérd szinben vald
feltinése voltaképp egy Osszetett értelmezési folyamat eredménye,
amely folyamat sordn a kozpolitikai aktorok maguk is tevékenyen
részt vesznek a ,,probléminak” szamité jelenségek korének kijels-
lésében, a problémak természetének, szerkezetének és jelentésének
megkonstrudldsdban (vo. Gajduschek—Hajnal, 2010: 86-88; Szabo,
2012). Az objektivista alldspont igazat illusztraljdk azok az esetek,
amelyek sordn a szakértSk és az dllamigazgatds azonositanak olyan
,objektiv” problémakat, amelyeket a tdrsadalom nem tematizilt, és a
korményzat mintegy ,,proaktivan” (v6. Garraud, 1995) megprobélja
megoldani Sket. Masfeldl az objektivista nézet kizarélagossaga nehe-
zen tarthatd, hiszen sokszor a tudomany is vitatkozik egy-egy prob-
léma mibenlétérsl, okairdl stb. (amint ezt a kornyezetvédelem tbb
évtizedes torténete illusztrilja), és adott esetben korményzati cselek-
vésre lehet sziikség a tudomdnyos bizonytalansig fenndlldsanak el-
lenére is. Ha elfogadjuk, hogy a komplex vagy ,komisz” problémdk
jelenléte a kozpolitikdban nem pusztdn kivétel, hanem dgyszélvan £6-
szabdly, akkor eleve reménytelen kizarélag a tudomdnyos, ,,objektiv”
problémaértelmezésbe és megoldasi javaslatokba helyezni a bizalmat.
Ebben a megkozelitésben a tuddsok, a szakértdk is csak egyfajta koz-
politikai szereplének szdmitanak, akik igyekeznek igazukrél meggydz-
ni a dontéshozdkat. Kétségtelen, az utébbi hdrom évtized irodalma-
ban a hosszi ideig kozkelettinek tekinthets — és bizonyos pontokon
fokozatosan finomodd, drnyaltabbd valé — ,objektivista” alldspont
mellett egyre nagyobb teret héditott maganak a konstruktivista fel-
fogas (lasd pl. Birkland, 1997; 2005; Derry, 2000; Stone, 1988; 1997).

Mindez nem csupdn leird relevanciaval bir és a normativ kovet-
kezmények magatdl értetédSek: nincs kitiintetett médja a kozpo-
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litikai problémdk Osszegydjtésének, meghatarozasanak, sorrendbe
allitasanak. A kormanyzatok jelentds ersforrasokat koltenek erre, 4m
a problémameghatdrozast kdr volna monopolizdlniuk. Eppen ellen-
kezSleg: ahogyan a gazdasdg megszervezésében is cs6doét mondott a
totdlis kdzpontositdsra alapulé logika, és kidertiilt, hogy a piac a maga
latsz6lag anarchikus, sokkdzpontd mikodésével hatékonyabban tud-
ja Osszegydjteni és kanalizalni az erSforrdsok allokdcidjahoz sziikséges
informacidkat, mint a biirokratdk sokasagat alkalmazé tervhivatalok,
gy a kozpolitikai valtozasokhoz szitkséges informacidk begydjtését és
egymdssal valé Osszemérését is hatékonyabban tudja végezni a poli-
cy aktorok vetélkedésén és egyiittmtkodésén alapulé (koz)politikai
piac, mint a magit mindenhaténak gondolé kormdnyzat.

Masként fogalmazva: fentebb utaltunk Weaver és Rockman
(1993) megkozelitésére, amelyben egyarant fontos kormanyzési ké-
pességként jelenik meg a kozpolitikdk stabilitdsanak és valtoztatdsa-
nak biztositdsa. Ott azt hangstlyoztuk, hogy ezen és mas — egymdsnak
alkalmasint ellentmond6 — kormanyzasi képességek mikodtetése és
Osszeegyeztetése politikai folyamatként értelmezhetd csupan. Most
ehhez azt tenném hozz4, hogy ez a politikai folyamat a demokracidk
intézményi kontextusdban részben a kozpolitikai aktorok és intézmé-
nyek itt lefrt vetélkedésében és egyiittmtkddésében ragadhaté meg.

Vagyis a (koz)politikai agenda setting, az {igyek megkonstrudlasa a
nyilvdnossdg aréndiban, a napirendek befolyasoldsdért folytatott kiiz-
delem értelmezhetd mint egy tdrsadalmi méretekben zajlé informa-
ciégyijts és -szelektdlé mechanizmus, amely elSkésziti az iigyeket a
nagypolitika szimara. Az egész folyamat ugyanis nem pusztdn az in-
formdcidk begytijtését szolgilja, hanem azok egyfajta feldolgozasat
is: mint a megszakitott egyenstly elmélete is utal erre, a dontéseket
erGsen befolydsolja, hogy mely iigyek tudnak megjelenni tobb napi-
renden is (tehdt a médidén, a kdzvéleményén, a politikdén). Ha egy
ligy, egy probléma jdl szerepel a kozpolitikai tigyek versenyében, és
felfigyel r4 a politikai kozosség, akkor az valészinGsiti a kormanyzati
cselekvést: nem csupdn felhivja a dontéshozé figyelmét egy iigyre,
hanem a viltoztatdshoz, a kozpolitikai monopélium megtdréséhez
sziikséges legitimdcioval is felruhdzza, makropolitikai szintre emeli az
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ligyet, és az intézményi és politikai ellenalldssal szemben l6kést ad a
politikai valtozds irdnyaba (Baumgartner, Jones, & Mortensen, 2014;
Real-Dato, 2009).

A tarsadalom kozpolitikai kapacitdsdnak fogalma tehét ezen infor-
maciégydjts és -szelektdlé mechanizmus mikodésére utal — kérdés,
hogy miként lehet operacionalizdlni ezt a fogalmat. Jelen tanulm4-
nyom kozéppontjdban nem ez a probléma szerepel, ezért most meg-
elégszem egy hozzdvetdleges leirdssal.

El&szor is, a tdgan értelmezett kozpolitikai kapacitdsok megléte
igényli az aktiv kozpolitikai szerepl6k midkodését. Idetartoznak a
kiilonféle lobbik, érdekszervezetek (amelyek els@sorban tagjaik ér-
dekeit jelenitik meg); a civil szervezetek és tarsadalmi mozgalmak
(amelyek jellemz&en 4ltaldnosabb tirsadalmi érdekekre, értékekre
hivatkoznak); valamint a politikai partok. Fontos a mtkodést hang-
silyozni: példdul a civil szervezetek sokfélék lehetnek, és jelentds ré-
szitknek a tevékenysége a kozpolitika, a korményzds szempontjabdl
csekély jelentBségd. Erre a kérdésre visszatériink majd a 9. fejezetben.

Masodszor, minden bizonnyal elengedhetetlen a sokszind média,
amely a politikai nyilvanossag els6dleges féorumaként teret ad a (koz)
politikai vitdknak; feltdr problémakat; bemutat 4llaspontokat; és te-
matizdcidjaval jelentSs szerepet jatszik a kozpolitikai napirendek ala-
kuldsgban. Ismét ki kell emelni a mttkodésbeli jellemz8ket: bizonyos
sajatossdgokkal, példaul az un. paralelizmussal, azaz egymds mellett
parhuzamosan €él6 médiavildgokkal jellemezhetS médiarendszerek
kevésbé hatékonyan képesek a kozéleti vitdkat kanalizdlni a kozpoli-
tikai folyamatba (l4sd még a 7. fejezetben).

Harmadszor, valészintileg szitkség van a médidn kiviil is olyan for-
malis és informadlis férumokra, kommunikéciés csatorndkra, ame-
lyek lehet&vé teszik a kormdnyzat és a tarsadalmi aktorok érintkezését
egymassal. Idesorolhatéak mindenekelStt a konzultacidk, az érdek-
egyeztetések és a lobbizds intézményesitett formdi, de akar a szakmai
konferencidk is. Ismétlem a fentebb mondottakat: itt sem a férumok
léte, hanem azok érdemi mikodése a legfontosabb szempont. Lehet
latszatkonzultdcidkat folytatni csekély hatdssal. Erre is visszatériink a
9. fejezetben.
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Negyedszer, a kozpolitikailag relevans tudomdnyos és szakértdi
tudast elsallité intézmények (kutatdhelyek, egyetemek, agytrosz-
tok), amelyek hozzajarulhatnak a kozpolitikai vitakhoz, vagy éppen a
vitak eldontéséhez; illetve adott esetben intézményesitett férumokat
kindlnak a kozpolitikai aktorok parbeszédéhez.

Mindehhez két tovabbi megjegyzés kivankozik. Az egyik az, hogy
a fenti feltételeket intézményesitetten a liberdlis demokracia képes
a legink4bb biztositani. A liberdlis demokréacidban van biztositva a
média szabad mikodése, a civil tarsadalom autoném szervez&dése,
a tudomdny fiiggetlensége stb. Az egyéni szabadsdgjogokat és intéz-
ményi autondémidkat biztosité alkotményos szabalyok a kormanyzas
szempontjabol egyfelsl korlatként jelennek meg, hiszen a hatalom
onkényével szemben védik az allampolgarok, szervezeteket és térsa-
dalmi alrendszerek (pl. tudomény) jogait és fiiggetlenségét. Ugyan-
akkor az intézmények konstitutiv elméletével 6sszhangban (pl.
March — Olsen, 1989) a normdk nem csupdn korldtokat, hanem
egyszersmind Uj lehet8ségeket is jelentenek; a tdrsadalmi valdsdg
konstitutiv elemei. Az egyéni szabadsag és az intézményi autond-
midk biztositdsa nem csupdn korlat a kormdnyzds szdmara, hanem
létrehozza a tarsadalom kozpolitikai képességeinek megjelenéséhez,
kibontakozdsdhoz szitkséges kontextust, amely pedig tdmogatja a
kormdnyzast abban, hogy a megoldandé tdrsadalmi problémdkat
azonositsa.

A masik megjegyzés pedig az, hogy a tdrsadalom kozpolitikai képes-
ségeinek megléte természetesen nem teszi szitkségtelenné a megfelels
dllami, kormanyzasi kapacitasok meglétét. Mint fentebb l4ttuk, ezek
definidldsa sem egyszerd feladat. Ugyanakkor a problémit tovabb
bonyolitja, hogy — miként mar t6bbszér hangstlyoztam — a politikai
mikodés jelentdségét is tekintetbe kell venni a kormanyzasi képes-
ségben. Az utolsé alfejezetben erre térek vissza.
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A KORMANYZAS ES A POLITIKA MINOSEGE

Bar a kormdnyzasi képességek szakirodalma evidens médon tébbszor
utal a politikum mikodésére és annak mindségére, kevesen tesznek
kisérletet arra, hogy ennek a kozpolitikai folyamat szempontjabdl leg-
fontosabb jellemz&it megkiséreljék azonositani. Ez egy ¢éndll6 kutatds
témdja lehetne. Az aldbbiakban — némileg 6nkényesen és szelektiven
— a legitimitds megteremtésének és a vezetéshez kapcsol6dé képessé-
gekre térek roviden ki.

Politikai kompetencidk: a legitimitds megteremtése

Az allami/kormdanyzdsi képességekrdl sz616 szakirodalom, mint em-
litettem, az utaldsokon tdl kevés figyelmet szentel a politikum md-
kodésének vagy a politikai képességeknek. Az alabbiakban a Wu et
al. szerkesztett kiilonszdm tanulmdnyait haszndlom (Howlett, 2015;
Pal — Clark, 2015; Woo et al, 2015; Wu et al., 2015) — ezek ugyanis,
bér csak vazlatosan, de igyekeznek beépiteni a kozpolitikai képessé-
gek kozé a politikait is, amelynek két elemét targyaljak: a legitimita-
si képességet és a politikai itélGerst. A demokratikus legitimaciot és
az erre épiil§ tarsadalmi egyiittm(kodést fentebb mint a demokracia
jobb kozpolitikai teljesitményének egyik mechanizmusat emlitettiik.
A kormdnyzasi képességek fiiggenek tehdt bizonyos, intézmények-
ben, eljarasokban, szakértelemben stb. megtestesiild mindségektsl,
amelyek Wu et al. (2015) szerint hdrom szinten, igy az egyének, a
szervezetek és a politikai rendszer szintjén is megjelennek. Wu és
szerzGtarsai, akdrcsak Howlett (2015) a kozpolitikai képességek fo-
galmat haszndlja, amelyet 8k mint az analitikus (a problémak meg-
értése, megolddsok kidolgozdsa), a menedzseri (szervezés, végrehajtas,
megvaldsitds) és a politikai kompetencidk dsszességeként hatdroznak
meg. Ezek koziil a politikai kompetencidkrél még nem beszéltiink.
Wu et al. (2015) szerint a tobbi kompetencidhoz hasonléan a po-
litikai is mindhdrom szinten megjelenik. Az egyéni szinten ez az al-
lamigazgatdsi vezetSk és a street-level biirokratdk képességeit jelenti a
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stakeholderekkel valé kommunikécié, a problémdk megértése, a meg-
valésithatésaggal kapcsolatos itélSerd vonatkozdsaban. A szervezeti
szinten a megfogalmazdsuk szerint ez a kormdnyzati és tarsadalmi sze-
replékkel val6 kapcsolatok kialakitdsat jelenti, illetve ,effektiv koz-
szolgdlati alkut; a szervezetifiigynokségi programok politikusi tdmo-
gatdsit; és a szervezetkozi bizalom megteremtését” (Howlett, 2015:
175). Az egyéni szinten, kiilonodsen a vezetSk vonatkozasaban a poli-
tikai képességek jelent&ségét kar volna vitatni, azonban nem vagyok
benne biztos, hogy indokolt a politikai képességek fogalmanak hasz-
nalata a szervezeti szinten: Howlett is tillép a szervezeteken, amikor
a programok ,,politikusi” tAmogatottsagardl beszél. A politikai képes-
ségek viszont egyértelmten relevdnsak a politikai rendszer szintjén.

A rendszerszint( politikai kapacitds ,,a legszéleskoriibb és legatfo-
g6bb az 6sszes kozpolitikai képesség koziil, és befolydsolja az dssze tob-
bit” (Wu et al, 2015: 6). Mikozben ez meggySz8en hangzik, sajnos
Wu et al. (2015) és Woo et al. (2015) is csak a legitimaciés kapaci-
tast emeli ki mint a rendszerszintd politikai képességek egyik legfon-
tosabbjdt, vagyis a fogalom teljességének definidldsira nem tesznek
kisérletet.

Woo et al. (2015) a legitimaciés kapacitdst mint az arra valé ké-
pességet definidlja, hogy a déntéshozok a kézpolitikai dontésekhez,
majd azok megval6sitdsihoz politikai és tarsadalmi tdAmogatdst sze-
rezzen. Hogyan ez miként érhetd el, arrdl a tanulmédny nem szol, de a
politikai intézmények irdnti bizalmat a legitimdcids kapacitas kulcs-
mozzanatdnak nevezi, és utal arra a szakirodalmi teriiletre, amely az
intézményi bizalmat meghatérozé tényezkkel foglalkozik (pl. Tyler,
1990). A legitimdacios kapacitds egyik legfontosabb indikédtora tehét a
politikai, intézményi bizalom. A legitimitds és az intézményi bizalom
Ssszefiiggéseit mashol mar feldolgoztam (ldsd Boda, 2013), ezért itt
nem térek ki ezekre.

Osszefoglalva: Woo és szerztdrsai (2015) nyomén a kormanyza-
si képességeken beliil érdemes lehatdrolni a politikai képességeket,
amelynek egyik eleme a legitimacios kapacitds, vagyis a tarsadalmi
tdmogatds megszerzésének, megerdsitésének képessége. A legitimicid
és az intézményi bizalom szakirodalma alapjan a legitimacios kapaci-
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tas nem fiiggetlen a kormdnyzat teljesitményétdl, de legaldbb ilyen
fontosak a kormdnyzat és a politika mikodésének olyan jellemzdi,
amelyek a procedurélis méltdnyossig elveinek érvényre jutdsat bizto-
sitjak, illetve a politika és a politikusok integritdsat mutatjak.

s

Politikai kompetencidk: itélGerd és vezetés

Pal és Clark (2015) a ,,politikai itélSers” fogalmanak keretében elem-
zik a széles értelemben vett politikai képességeknek a kormanyzds-
ban betsltott szerepét. Amellett érvelnek, hogy a szakirodalomban
altaldban hasznélt kozpolitikai képességek (analitikus, megval6sita-
si sth.) mellett a politikai képességeket is konceptualizdlni kellene.
Cikkiik problémafelvets, ezért a politikai képességeknek pontos de-
finiciéjaval vagy listdjaval nem szolgdlnak, 4m a legitimaci6s kapaci-
tas mellett bevezetik a politikai itélerd fogalmat, amelyet mint ,a
stakeholderek 4lldspontjdnak és sziikségleteinek megértésére, az egyes
dontések megvaldsithatésdgianak felmérésére, illetve a stakeholde-
rekkel torténd kommunikaciéra” valé képességet definidlnak (i. m.:
248). Megfogalmazasuk szerint az dllamigazgatasi vezetSk képessége a
networkingre, a meggyGzésre és a targyaldsra fontos mozzanata a kor-
manyzds effektivitdsdnak (uo.). Kiilonosen értékesek ezek a képes-
ségek akkor, ha nem business as usual kormanyzds, azaz a napi tigyek
menedzselése zajlik, hanem a dontéshozok kozpolitikai innovacidba
és nagy léptékd, jelentSs kozpolitikai reformokba kezdenek. A kés6b-
biekben a politikai {télGerst a vezetéssel (leadership) azonositjk, és
az aldbbi mozzanatait soroljdk fel, hangsilyozottan csak illusztrativ
médon (i. m., 254):

— A viltozds véghezviteléhez szitkséges tdmogatds, felhatalmazas
megszerzése (pl. valasztasok, népszavazas vagy dllampolgdri kon-
zultacié révén).

— Tamogat6 koalici6 épitése. A kozpolitikai reformoknak mindig
vannak haszonélvezdi és vesztesei, 4m a politika mivészete tob-
bek kozott abban 4ll, hogy a hasznok tjraosztdsival elegendd
tdmogatot kell szerezni.
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— Retorikai és heresztetikai képességek a problémdk djrakeretézé-
sére, a vita feltételeinek Gjradefinidldsara.

— A ,valsag” adta lehet&ségek kihaszndlasa. A kozpolitikai valto-
zdsok végrehajtdsa szempontjdbdl egy kisebb krizis jol johet —
nem csoda, hogy gyakran maguk a déntéshozék hasznéljdk a val-
sdggal vald riogatdst a dontések tdmogatdsinak megszerzéséhez.

Az illusztrativ targyaldst illetGen mentségiikre széljon, hogy a vezetés
problematikdja mdig els6sorban a menedzsment tudoményon beliil
van hangsilyosan jelen és a politikatudomdnyi vonatkozdsok a szak-
irodalomban ritkdk. A kérdésre mi is visszatériink még. Bar Pal és
Clark (2015) és Woo et al. (2015) megkozelitése erdsen vizlatos, leg-
alabb felhivjak a figyelmet arra, hogy az dllami/korményzasi/kozpo-
litikai képességek szakirodalma csekély figyelmet fordit a politikum,
a politikai rendszer mttkodésére — marpedig a kormanyzas, bizonyos
alapvetd intézményi feltételek meglétén til elsGsorban politikai te-
vékenység.

OSSZEFOGLALAS

Kétségtelen, hogy manapsag a sikeres kozpolitika-csindlas tobbet ko-
vetel meg, mint pusztdn egy viszonylag erds dllamot, ami tobbé-ke-
vésbé képes kikényszeriteni a torvényeket, behajtani az addkat, és
biirokratikus rendszert mikodtetni. A kozpolitika-csindlas komplex
folyamat, amelynek sordn szdmos szerepld bevondsdval meghataro-
z6dnak a tdrsadalom szimdra fontos problémak, felmeriilnek, szim-
ba vétetnek a tdrsadalmilag elfogadhaté, tobbé-kevésbé hatékony és
kivitelezhet§ megolddsok a probléma megolddsara vagy enyhitésére,
amik koziil végiil a politikai folyamatban kivédlasztanak és alkalmaz-
nak egyet. Mindennek sordn kiilonbozg ismeretek, értékek és érde-
kek bukkannak fel, szervezetek és intézmények lépnek be a folyamat-
ba, és a tdrsadalmi vonatkozasok mellett a politikai és a gazdasigi
logika is szerepet kap, mig a folyamat végén a kozdsen azonositott
kihivdsra valamilyen viélasz sziiletik. Ennek megfelelSen a kozpoli-
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tikai kapacitasokat mint a kozpolitikai problémak azonositasinak,
megfelels kozpolitikai vélaszok kidolgozasdnak és ezek eredményes
és hatékony megvaldsitasinak képességét szokds meghatdrozni (Pal —
Clark, 2015). A szakirodalmat domin4l6 4llami kapacitdsok megléte
elengedhetetlen — de a kozpolitika-formalés tobbet kell, hogy jelent-
sen sz(tken értelmezett dllami feladatnal.

A fentiekben roviden attekintettiik az dllami/korményzasi képes-
ségek szakirodalmanak néhdny fontosabb megillapitdsit, amelynek
konklizidja az volt, hogy a kormanyzasi képességek szdmos eleme azo-
nosithaté ugyan, némelyik (pl. az adminisztrativ kapacitas) tobbé-ke-
vésbé operacionalizdlhaté is, azonban a kormdnyz4s olyan politikai
kihivas, amely politikai képességeket is igényel. A szakirodalomban
errdl kevés sz6 esik: én roviden a legitimécids és a vezetési képességre
tértem ki.

A kormdnyzds ugyanakkor tdlmutat a szttken vett politikan, sét,
az dllamon, hiszen a tirsadalommal valé interakciéban formalédik.
Az éllami, korményzasi képességek fogalmdr kiegészitve bevezettem
a tarsadalom kozpolitikai képességeinek koncepciojat. Ezen azokat
(formdlisan vagy informalisan) intézményesiilt tarsadalmi eljaraso-
kat, gyakorlatokat értem, amelyek képesek a tdrsadalmi szereplSk
problémaérzékelését, elvirisait, céljait kozvetitetni a korményhoz.
Amellett érveltem, hogy a tdrsadalom ké&zpolitikai képességeit ér-
demes nemcsak egy informacidgydjts, de egyszersmind informacié-
feldolgozé mechanizmusnak is tekinteni, amely végsS soron erdsiti a
kormdnyzasi képességeket, hiszen begydijti, iitkodzteti és rangsorolja,
ezaltal mintegy el6késziti az tigyeket a dontéshozatalra.

Bér a demokraciat a kritikusai szoktdk dontésképtelenséggel vagy
lassti dontéshozatallal jellemezni, az adatok azt mutatjik, hogy a li-
beralis demokricidk biztositjdk a legjobb intézményi kontextust az
effektiv kormanyzds szdimdra. Nemcsak a jobb mindségt outputok,
kozpolitikai eredmények bizonyitjdk ezt, hanem a kozpolitikai folya-
mat dinamik4jdnak elemzése is, amely kimutatta, hogy az autokrati-
kus rendszerekben nagyobb az intézményi strlédés és jelent&sebbek a
kozpolitikai megszakitottsdgok is. Ennek valészind oka éppen a tarsa-
dalmi kozpolitikai képességek gyengesége, amit a demokracia plurdlis
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intézményrendszerének, a szabad sajtd, a civil szervezetek, érdekszer-
vezetek, partok stb. mikodésének defektusa okoz.

Természetesen a liberdlis demokricia csupdn egy 4ltaldnos — és
részleteiben nem teljes pontossidggal meghatdrozhaté — intézményi
keretet jelent a korményzas szdmdra. A politika — ugyancsak nehezen
meghatdrozhaté — mindsége fontos szerepet jatszik ezen intézményi
keret kihaszndlasdban. A liberalis demokrécia dltaldnos intézményes
kerete tehdt sokféleképpen aktualizdlédhat a korményzésban, és en-
nek egyik oka a politika eltérd minGsége az egyes orszdgokban. De a
mindségen tdl az intézmények sajatossdgai az egyes politikai rend-
szerekben, a kormanyzas eldtt 4ll6 aktudlis kihivasok, a politikai ha-
gyomdnyok é&s egyéb tényez8k miatt a kormdnyzds stilusa jelentSs
kiilonbségeket mutathat az egyes orszdgok, rezsimek kozott. A kovet-
kez§ fejezetben errdl lesz sz6.



4. A kormdnyzas stilusai

Az eddigiekben mdr tobbszor leszdgeztiik e dolgozat alapvetését, hogy
a korményzas tartalmat ad6 kozpolitikai folyamatban a modern, de-
mokratikus dllamokban tipikusan sok szerepld vesz részt. Ez azt jelen-
ti, hogy a kozpolitikai folyamatba bekeriils tigyek kivalasztdsdra és
megfogalmazdsara, a formalddé megoldasokra és a megsziiletd donté-
sekre, majd azok ilyen vagy olyan megvalésuldsara politikai és tdrsa-
dalmi szereplSk, egyének, szervezetek és intézmények sokasdga lehet
valamilyen hatdssal. Mindezen aktorok pedig kiilonféle szemponto-
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kat képviselnek: ideoldgiai, szakmai, erkolcsi meggydzédéseket, érde-
keket, értékeket és ismereteket. Ezek a szempontok nemcsak eltérs
kategéridkba sorolhaték és egymdssal nehezen Osszeegyeztethetdk,
de sajat kategéridjukon beliil is konfliktusosak: a kiillénbozd érdekek
titkoznek, a szakértdi vélemények ellentmondanak egymdsnak stb.
A korabbi fejezetekben bemutattuk, hogy erds érvek szélnak amel-
lett, hogy a liberalis demokricia intézményi elrendezése biztositja a
legmegfeleldbb kontextust e sokféle szempontnak a kormanyzas fo-
lyamatdba valé becsatorndzashoz és egymadssal valo Osszeegyezteté-
séhez. Ugyanakkor azt is leszogeztiik, hogy a korményzas komplex
probléma és lényegileg politikai tevékenység, amelynek nem adhaté
meg az algoritmusa, vagy a minden koriilményre alkalmazhaté intéz-
ményi design-ja. A liberalis demokricia altaldnos szinten természete-
sen definidlhat6, azonban a korményzdsi megoldédsok ezen 4ltaldnos
intézményi kereten beliil sokfélék lehetnek. Jelen fejezetben errsl a
sokféleségrsl mint a kormdnyzas stilusairdl fogunk beszélni.

Milyen értelemben hatarozhatjuk meg a kormanyz4s stilusat? Mi-
vel a politikatudomény a kormdnyzasrél mint olyanrél sem igen be-
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sz€l, nem sok kapaszkodot taldlunk a korményzasi médok lefrasahoz
sem. Egy bevett megkozelités a kormanyzé partok ideoldgiai profilja
alapjan kategorizdlja a kormanyzatokat és kormanyzdsokat — ebben
az értelemben szokds baloldali vagy jobboldali kormanyokrdl beszélni
—, feltételezve, hogy ennek hatdsa van az elfogadott kozpolitikdkra is.
Az aldbbiakban elséként roviden kitérek erre a megkozelitésre, jolle-
het tanulmdnyomban nem ezt alkalmazom. Sajat megkdozelitésemhez
kozelebb dllnak a kozpolitikai eszkdzok haszndlata alapjan definidlt
stilusok — a masodik alfejezetben errdl lesz sz6. Még relevansabbak
azonban a kormdnyzasi stilusoknak azon lefrdsai, amelyek a befoly4-
sos kozpolitikai szerepl@kre és interakciéjuk mdédozataira dsszponto-
sit. Eszerint beszélhetiink péld4dul hélézatos, oligarchikus vagy poli-
tikai kormanyzasrél. A kormdnyzds stilusairdl szélva azonban nem
lenne teljes a kép a vezetdi stilusok nélkiil — a fejezetet ezzel a témdval
zgrom.

POLITIKAI IDEOLOGIA ES KOZPOLITIKAI TARTALOM

Newton és Sharpe 1984-es konyviikben vetették fel azéta masok altal
is vizsgalt kérdést, hogy tudniillik a politika els6bbsége (politics first)
mennyire relevans a kozpolitikdk vonatkozdsdban. Tehat, hogy nem
elsGsorban a gazdasdgi-tdrsadalmi kontextus determindlna a kdzpo-
litikdk tartalmdt, hanem a kormanyok ideoldgiai orienticidja és az
ez alapjan meghozott politikai vélasztasok. Newton és Sharpe nem
talalt erre erSs bizonyitékot, és az Gjabb kutatdsok fényében egyre in-
kabb kérdéses, hogy a partok és politikusok ideolégiai orientdcidja
kozvetleniil titkrozédik-e a kozpolitikai dontések tartalmdban. Pél-
ddul szdmos empirikus eredmény utal arra, hogy bar a koltségvetési
preferencidkat vizsgalva 1990 elStt a kormanyzé partok ideolégidja
tobbé-kevésbé koherensnek tiinik a kormdnyzati dontések tartal-
méval, ez az Osszefiiggés azéta meggyengiilt dltaldban (Briuninger,
2005), de péld4ul konkrétan a szocidlpolitika teriiletén is (Congleton
— Bose, 2010; Potratke, 2009). Tehat nem 4all fenn az, amit varnank,
hogy a jobboldali kormdnyok csokkentik, mig a baloldaliak novelik
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a koltségvetési kiadasokat; vagy hogy az utébbiak tobbet szannanak
szocidlpolitikdra, Gjraelosztdsra. A kormdnyok koltségvetési dontései
kozott természetesen vannak kiilonbségek, de ezek egyre kevéshé fe-
leltethetsk meg a korményzé partok ideoldgiai orientdcidjanak. Pot-
rafke (2011) szerint az OECD-tagorszdgok koltségvetési preferencidi
1990-2006 kozott egyediil az oktatds vonatkozdsdban mutattak sta-
tisztikailag szignifikdns, 4m igy is gyenge ideoldgiai hatdst: a baloldali
kormédnyok valamivel tobbet koltdttek oktatdsra, mint a jobbolda-
liak. Persze mint a szerzd is jelzi, ez egyéltaldn nem biztos, hogy a kor-
manyzds ideoldgiai kotottségének hidnyat jelenti: elképzelhets, hogy
bar a koltségvetési preferencidkban nem, de a kozpolitikai déntések
tartalmaban mégis megjelent az ideoldgiai szempontok hatdsa.

Kérdés, hogy ez miként mérhets. Mortensen et al. (2011) a minisz-
terelnoki beszédek kozpolitikai tartalmat elemezték harom orszagban
(D4nia, Hollandia és Nagy-Britannia) mintegy 6tvenéves adatsoro-
kon (1953-2006)%, feltételezve, hogy a beszédek tiikrozik az adott
kormany kozpolitikai preferencidit. Azt taldltdk, hogy az egyik évrél a
masikra a beszédek mintegy 75%-ban azonos kozpolitikai teriileteket
emlitettek, és atlagosan kevesebb mint 2%-os kiilénbség volt csupan
a kormanyvaltasokat megelsz8 és azokat kovets beszédek Gsszetéte-
lének stabilitdsdban az ugyanazon kormany feje 4ltal elmondott be-
szédek tartalmi 4llandésdgihoz képest (73,6% és 75,2%). Orszdgokra
lebontva, a kormanyok ideoldgiai kiilonbségeit kiilon kezelve vagy az
egyes kozpolitikai teriiletek vonatkozdsaban sem taldltak a kutatok
szignifikans kiilonbségeket.

A kozpolitikdk dllandésdganak egyik oka természetesen az, hogy a
korményok szdmos problémat megorokolnek, illetve azok a tarsadal-
mi-gazdasdgi kontextusbdl kévetkeznek: példaul a nyolcvanas évek-
ben mindhdrom elemzett orszighban minden kormdny sokat foglalko-
zott a gazdasagpolitikai kérdésekkel. Egy mdsik ok, hogy a politikai
verseny miatt a kormdnyon lévk nem hagyhatjak teljesen figyelmen
kiviil az ellenzék tematiziciéjat sem: az adatok szerint az ellenzék

2 A kédolas a Comparative Agendas Project médszertanat kdvetve azonositot-
ta, hogy a beszédek milyen kozpolitikai teriileteket érintettek.
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jelentSs hatdssal van a kormdnyok kozpolitikai napirendjére (Gre-
en-Pedersen — Mortensen, 2010). Ennek kovetkeztében elmosédnak
a kiilonbségek a kiilonboz8 kormanyok dontései kozott.

De az sem kizart, hogy a méréssel van baj: ahogyan a koltségvetési
dontések, tgy a kozpolitikai teriiletek relativ fontossiga sem frja le tel-
jes mértékben a kormanyok preferencidit. Vagyis az, hogy egy bal- és
egy jobboldali kormdny is azonos stllyal foglalkozik mondjuk a gaz-
dasdggal, nem jelenti sziikségképpen azt, hogy a meghozott déntések
tartalmi értelemben azonosak lesznek: mig a jobboldali kormanyoktél
altaldban piacbarat politikakat varnak, addig a baloldal elméletileg ke-
ynesi recepteket kellene, hogy alkalmazzon. A kozpolitikdk tartalmi
részleteivel foglalkozé elemzések azonban tobbnyire esettanulmanyok,
amelyek alapjan korldtozottan tehetiink csak 4ltalanos kijelentéseket.

Ennek a problémanak az dthidaldsara Imbeau et al. (2001) mintegy
hétszdz, a témdval foglalkozé tanulminy metaelemzését végezte el.
Eredményiik szerint az ideolégiai hatds a kormdnyok politikdjara nem
zarhat6 ki teljesen, de gyenge: a tanulmdnyok 22%-a taldlt valami-
lyen Osszefiiggést a kormanyok ideoldgiai pozicidja és a kozpolitikdk
tartalma kozott, 4m az elemzések tdlnyomo tébbsége a nullhipotézist
tamasztotta ald. Természetesen a statisztikai Osszefiiggések altal muta-
tott Osszkép ellenére az egyes kormanyok lehetnek éppen markédnsan
baloldaliak vagy jobboldaliak, de az ideolégiai elkotelezettség gyakran
csak a politikai kommunikdciéban mutatkozik meg, vagy a konkrét
kozpolitikdk tekintetében egy-két politikailag jelentSs, szimbolikus
tigyre korlatozédik (példdul Barack Obama esetében az egészségiigyi
reformra). Ezzel a problémadval, hogy ti. a ,norm4l” kozpolitika-csina-
l4s mintdzata eltérhet az dtpolitizalt, kiemelt tigyekétsl, a kozpolitikai
stilusok kutatéi is szembesiiltek (Richardson — Jordan, 1979).

KOZPOLITIKAI STILUSOK

A kozpolitikai stilus fogalma a tartalmi dontések helyett a folyama-
tokra irdnyitja a figyelmet; a mit? helyett a hogyan?-ra. A koncepciét

Jeremy Richardson vezette be (Richardson — Jordan, 1979; Richard-
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son, 1982). Megkdzelitését igen figyelemreméltonak tartom, jéllehet
az eredeti problémafelvetéstd] eltelt mintegy negyven évben az altala
javasolt kutatdsi irdny viszonylag csekély figyelmet kapott, és nem
szervesiilt a kozpolitika mainstream irodalmaba.® Allitdsomat drnyal-
ia, hogy éppen jelen dolgozat frdsdval parhuzamosan jelent meg Mi-
chael Howlett és Jale Tosun szerkesztette kotet, amely a Richardson
altal javasolt kutatdsi programot gondolja tGjra (Howlett — Tosun,
2019a).

Richardson kérdésfelvetése az volt, hogy vajon meghatarozhaték-e
olyan tipikus eljarasok, kozpolitika-csindldsi médozatok, amelyek
egy adott politikai rendszer jellemz8 kozpolitikai stilusaként azono-
sithatok (Richardson et al., 1982). Megkozelitése tdllépett a kdzpo-
litikai stilust a kozpolitikai eszkdzvalasztassal azonosité édlldsponton,
amit joval kordbban mar Theodor Lowi felvetett (Lowi, 1972). Lowi
allitasa az volt, hogy a kozpolitikai eszkdzok determindljdk a politikai
folyamatokat — mondhatni a megkdzelitése igy summazhaté: |, policy
first”. Lowi tehdt nem a nemzeti kozpolitikai stilusrdl beszélt, hanem
arrél, hogy egy adott politikai rendszerben a kiilonbozs kozpolitikai
problémakat adresszalé eszkozok mas és mds politikai eljarasokat, fo-
lyamatokat implikdlnak. Richardsontdl eltéréen tehdat Lowi éppen
a kozpolitikai eljardsok sokféleségét hangsilyozta egyazon politikai
rendszeren beliil. Mint Richardson megillapitja ,,Lowi-nak t6bb cso-
daloja volt, mint kovetdje” (Richardson et al.: 21), és manapsag Lowi
gondolatai els@sorban a kozpolitikai eszkozok altala adott tipizalasa-
ban élnek tovabb (regulativ, disztributiv, redisztributiv és konstitutiv
eszkozok). A kozpolitikai eszkozvalasztdas mint stilus” megkozelités
ugyanakkor felbukkan néha, de némileg eltér§ hangsullyal: a kérdés

30Ezt mutatjdk a Google Scholar citdciés adatai is. Jeremy Richardson, id6-
sebb kora ellenére kevesebb mint fele annyi citdciéval rendelkezik, mint példaul
Frank Baumgartner, és 6todannyival, mint Guy Peters. Baumgartner egyik &
mve, az Agendas and Instability in American Politics (1993) pedig mintegy ki-
lencszer tobb hivatkozast kapott, mint Richardson Policy Styles in Western Eu-
rope (1982) cimd kotete. Richardson nem keriilt be a Sabatier szerkesztette és
tobb kiaddst megért, a kozpolitika legfontosabb elméleteit dttekints Theories of
the Policy Process kotetbe sem.
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Lowitdl eltérSen inkabb az, hogy az egyes kormanyzatok eszkozvalasz-
tasdban milyen sajatossigok figyelhetSk meg (vo. Howlett, 1991; Le
Gales, 2011).

Ez utébbi megkozelités mar Richardson gondolataira is épit, jolle-
het 6 nem szikitette le a vizsgalodast a kozpolitikai eszkodzvalasztésra.
A kozpolitikai stilus richardsoni értelmezése a kozpolitika-alkotds
folyamatara vonatkozik, és két dimenzié mentén hatdrozhat6é meg:
(1) milyen a kormény tipikus hozzdalldsa a kozpolitikai problé-
makhoz; és (2) milyen a viszony a kormény és a tidrsadalmi sze-
replSk kozott (Richardson et al., 1982). A kormany hozzdall4sa sze-
rinte lehet aktiv/megel6z8 vagy reaktiv; mig a kormdny viszonya a
tarsadalmi (kozpolitikai) szereplkhoz lehet konszenzusorientalt vagy
egyoldalian el&ird. EbbSl négy jellemz6 tipus fakad: az aktiv biirokra-
cidra, ugyanakkor a kozpolitikai szereplékkel val6 érdemi konzultaci-
6ra épitd ,raciondlis-konszenzusos” modell, amelynek tipikus péld4ja
Németorszdg; a problémékhoz reaktivan hozz44ll6 kormdnyzattal és a
kozpolitikai szereplSkkel val6 intenziv egyiittmikodéssel jellemezhe-
t& ,targyaldsos” modell, amelynek ekkor (még) Nagy-Britannia volt
a tipikus képviselSje; az aktiv biirokrdcidval kombinalt hatdrozot-
tan fellépd kormdnyzat, amely az egyeztetést inkdbb csak a részletek
kimunkal4sara és a legitimitds biztositdsdra haszndlja, mint péld4ul
Franciaorszdgban; és a problémdkra inkdbb reaktivan hozzaills, a
kozpolitikai aktorok jelzéseire épitd, ugyanakkor dontéseit egyolda-
ldan képvisels ,targyalds és konfliktus” modell, amely Hollandira
volt jellemz& (14sd 1. tabl4zat).

1. tdbldzat. Richardson kozpolitikai stilusai

A kormény hozzddlldsa a kozpolitikai
problémakhoz
megel6zd, aktiv reaktiv
A kormany konszenzus- | A német ,racionalis- A brit ,targyaldsos”
viszonya a orientdlt konszenzusos” modell modell
tarsadi‘}fl?llln eléiré A francia ,egyeztetéses” A holland ,,targyalds
szereplokhoz modell és konfliktus” modell

Forrds: Richardson et al. (1982) alapjan
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A richardsoni megkozelités el6zményei kozott nem csak Theodor Lo-

z 7

wit, hanem a weberi ihletésd biirokraciakutatisokat és az ,,adminiszt-
rativ kultira” szakirodalmat is fel kell sorolnunk (pl. Waldo, 1948),
amely rdmutatott a kdzponti adminisztricié jelent&ségére és sajitos-
sdgaira a kormanyzis folyamatdban. Richardson eredetisége szerintem
abban rejlik, hogy kombinilja a biirokriciatanulmanyok meglatdsait
az aktorkdzponti kozpolitikaival, és rdadasul — a kormdny és a térsa-
dalmi szerepl6k viszonyat illetSen — behozza a hatalom mikodésének
mozzanatdt is a modellbe.

A Richardsont ért kritikak egy része azt kifogésolja, hogy egy kor-
ményzati rendszert nem lehet 4ltaldnos szinten jellemezni, mert —
ahogyan Lowi is érvelt annak idején — az egyes {igyek és megoldasok
mas-mas politikai eljarast valdszindGsitenek. Egyetlen kormdny sem
torekszik mindig a konszenzusra, mint ahogyan az sem lehet igaz,
hogy a kozponti adminisztracick csak megel6z8 vagy csak reaktiv
médon viszonyuljanak a kdzpolitikai problémékhoz (v6. Atkinson —
Coleman, 1992). Ezt a kritikat csak mérsékelten érzem relevansnak.
Nyilvdnval6, hogy a kormdnyzés teljes mértékben nem egységes és
egyforma: az tigyek természete, politikai kontextusa stb. hatdssal lesz
arra, hogy a kozpolitika-alkotds milyen eljardsokat kovet. Az is érde-
kes kérdés, hogy a kormanyzds mintizata hogyan viltozik a politikai
véltozdsok kovetkeztében: Richardson késébb leirta a brit kézpoliti-
kai stilus valtozdsdt, amelyet részben politikai okokkal (pl. Thatcher
politikdja), részben a kormdnyzaton beliili szerepfelfogasok médosu-
l4sdval, részben az 5Snmagdban kismértékd valtozdsok kumulativ hata-
saval magyarizott (vo. Richardson, 2018). Ugyanakkor nem zarndm
ki, hogy egy adott id&szakra meghatdrozhaté egy kormany 4ltaldnos
kozpolitikai stilusa, amely az {igyek tobbségében jellemz$ mintézat-
ként azonosithato.

Howlett és Tosun (2019b) dgy érvelnek, hogy bar Richardson gon-
dolatai eredetiek és innovativok, modellje nincs teoretikusan lehor-
gonyozva és nehezen operacionalizilhaté. Kétségtelen, hogy bér a ri-
chardsoni modell elsS, a kormény és a tdrsadalmi szereplSk viszonydra
vonatkozé dimenzidja jol illeszkedik a kozpolitikai megkozelitéshez,
a masodik dimenzi6, a kormdnyzat jellemz8 problémakezelési eljara-
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sa némileg dnkényesnek tdnik, és nem kovetkezik egyértelmden az
adminisztrativ kultira irodalmédbél sem. Howlett és Tosun (2019b)
ezért ezt a dimenziét djrafogalmazva a kormanyzast dontSen befo-
lyasolé kozpolitikai aktorokra helyezik a hangsilyt. Szerintiik az a
kulcskérdés, hogy az adminisztricié és a vele egyiittmitkods szakér-
t6k, vagy pedig a politikusok és a kdzvélemény van-e nagyobb befo-
lyassal a kozpolitika alkotdsra. Az els§ dimenziét csak kismértékben
fogalmaztdk Gjra, a kozpolitikai aktorok déntéshozatalba valé bevo-
ndsanak, a participicié mértékeként meghatdrozva azt. Modelljiik sa-
jatossdga, hogy a kozpolitikai stilust meghatdrozé két dimenzié 4ltal
kiadott kormdnyzasi tipusok szerintiik megfelelnek az alapvetd politi-
kai rendszertipusoknak (lasd 2. tablazat).

2. tdbldzat. A kozpolitika stilusai Howlett
és Tosun médositott modellje szerint

A legfontosabb kozpolitikai szereplék

biirokrdcia és szakérték politikusok és a kizvélemény
A kozpoliti- | magas 1.tipus: képviseleti de- 2. tipus: részvételi demok-
kai aktorok mokrécidk (Németorszdg, | racidk (Svéjc, Brazilia, Ka-
doéntés- Dél-Korea, Mexiké, nada, Egyesiilt Allamok)
hozatalba Nagy-Britannia)
valo)b)e— K alacsony | 3. tipus: zdrt kézponto- 4. tipus: versengd vélasz-
Vo/nafina sitott rendszerek (Kina, tasi autokracidk (Orosz-
merteke Vietnam, Egyesiilt Arab | orszdg, Torokorszag,

Emirdtusok) Szingaptir, Togo)

Forrds: Howlett és Tosun (2019b)

A magam részérdl elhibdzottnak tartom a kormanyzasi tipusok és a
politikai rendszerek egymadssal valé megfeleltetését, mert a politikai
rendszereket nem ezek a dimenzidk definidljak. Az elképzelhetd per-
sze, hogy az egyes politikai rendszerekre az adott kormanyzdsi méd a
jellemz& — azonban ez akkor empirikus kérdés, nem pedig elméleti-ti-
poldgiai. A politikai rendszerekkel valé azonosités tovabba azt sugall-
ja, mintha az egyes rendszereken beliil nem lennének, nem lehetné-
nek kiilonboz8 kormanyzdsi modok: mdrpedig példdul a képviseleti
demokricia keretei kozott is lehetnek id&szakok, amikor mds-mads
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korményzési méd érvényesiil — példdul vélsdg esetén elStérbe keriil
a technokratikus kormanyzas (v6. Sebdk, 2014). Végezetiil az sem vi-
l4gos, hogy miért pont ezeket a kozpolitikai szereplSket emelték ki a
modellben, és miért nem szerepel példdul a média; vagy kérdés, hogy
a politikusokat vajon minden tovdbbi nélkiil &ssze lehet-e vonni a
kozvéleménnyel. Toviabb4 jegyezzitk meg, hogy bar Howlett és Tosun
(2019b) az operacionalizdlhat6sdg hidnydt is felrottak Richardsonnak
(aki els@sorban interjikon alapulé kvalitativ médszerrel azonositotta a
tipusait), 6k sem hatdroznak meg egyértelm indik4torokat, és a tipu-
sok vizsgilata, azonositdsa éppugy kvalitativ médszerekkel és némikép-
pen 6nkényesen torténik. Persze lehet, hogy ez a probléma nem is old-
haté meg masként — akkor viszont kdr volt ezt Richardsonnak felréni.

A KORMANYZAS STILUSAI

Ugy vélem, érdemes Richardson eredeti feltevésébsl kiindulni, mely
szerint egy adott korményzatnak lehet jellemz8 kormdnyzési/kozpoli-
tikai stflusa, amely ugyan nyilvdnvaléan nem a maga tiszta form4;ja-
ban érvényesiil a kormanyzas egészében, és egyes kozpolitikai prob-
lémdk esetén jelentds eltéréseket is mutat, de mégis, az dltaldnositas
megfeleld szintjén azonosithaté. Fontosnak gondolom azt a richard-
soni javaslatot is, hogy a korményz4si stilus a kormany és a tdrsadalom
viszonyanak leképezSdése; és bar egyetértek vele, hogy a kormanyzasi
stilus elvileg a megval6sitas kérdéseit is magdban foglalja, érdemes
(elsé korben) a dontéshozatalra dsszpontositani. Richardsontdl elté-
réen azonban nem vagyok biztos abban, hogy ez a kormanyzasi stilus
kormanyokon 4tivel@en érvényesiil: éppen azt tartom (az egyik) érde-
kes kérdésnek, hogy a kormdanyzdsi stilusok hogyan, milyen tényezsk
hatdsara valtoznak. Howlett és Tosun megkozelitésébsl jénak és a
kozpolitikai tanulmdnyokkal harmonizilénak gondolom az aktorok
relativ jelentSségének vizsgilatat; nem értem azonban, hogy miért
szikitik le a vizsgdlédast néhany kozpolitikai szerepldre, és nem tar-
tom megalapozottnak a kormanyzasi stilusok és a politikai rendszerek
azonositdsat sem.
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Hogyan foghatunk tehét neki a kormanyzési stilusok azonositésa-
nak? A fentiek alapjan a kormanyzdsra mint dontésre; valamint a
tartalmi kérdések helyett az eljardsokra irdanyuld; és a kiilonbozs
kozpolitikai aktorok szerepét figyelembe vevd tipoldgidra van sziik-
ségiink.

A politikatudomény, a kozpolitika és a public administration valéja-
ban megfogalmazott kiilosnboz8 kormanyzasi médokat, ha ezeket nem
is feltétleniil szokds kormanyzasi stilusoknak nevezni, és nincsenek is
egy egységes modellben 6sszefoglalva. Ugyanakkor értelmezhetSek az
altalam adott fenti kritériumok fényében. Idesorolhaté a leginkabb
halézatos kormanyzdsnak magyarithaté New Public Governance, és
az ezzel Osszefliggésben emlegetett neoweberi allam koncepcidja. Mig
az elsG a tdrsadalmi szereplSknek (egyéneknek, civil szervezeteknek és
véllalatoknak) biztosit nagyobb beleszéldst a dontéshozatalba, addig
az utébbi a képviseletei demokricia intézményeire, valamint a kor-
manyzati adminisztricidra teszi a hangsdlyt. Tovabbi distinkcidkat is
tehetiink azonban, hiszen a kiilénboz8 kozpolitikai szerepldk relativ
silya is valtozé kiilonbozd konstelldciokban. Szakértdi kormdanyzas-
nak nevezhetjiik azt a jelenséget, amikor a politikusok dontéshozé ha-
talmat delegdlnak a tobbé-kevésbé autondm és elvben szakérték altal
iranyitott testiileteknek. Oligarchikus kormanyzasrdl akkor beszél-
hetiink, ha a dontések egy szik érdekcsoport preferencidi felé toléd-
nak el. A ,state capture”, vagyis az dllam gazdasagi érdekcsoportok altal
valé foglyul ejtése ennek a jelenségnek a legerdsebb megnyilvanuldsa
(1asd Hellman, Jones, & Kaufmann, 2003). Az elitista (technokrati-
kus vagy oligarchikus) kormanyzas azonban gyakran tirsadami-poli-
tikai reakcidkat sziil, amelyek a demokratikus kritikdktdl és a tiszta
kezek” mozgalmatdl a nagypolitikdbdl valé kidbrandulasig, a politikai
cinizmus terjedéséig széles skaldn szérédhatnak. A populizmus kétség-
kiviil tekinthetd ezen reakciok részének, sét, par excellence megnyilva-
nuldsanak. Ennek megfelelen a populista korméanyzas értelmezhetd
mint a tobbségi véleményként értett ,népérdeket” megjelenits kozpo-
litika-csinalds, vagy mint az erre valé hivatkozas a déntéshozatal sordn
(Bartha et al., 2019; Boda, 2014). Végiil, a korméanyzds mint kozpo-
litika-csinalds elbillenhet a végrehajté hatalom, sét, annak a feje, a
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miniszterelnok felé, dgy, hogy més tarsadalmi aktorok csak korldtozot-
tan tudnak beleszélni a dontési folyamatba. Ezt hivhatjuk a hazai koz-
beszédben elterjedt médon, valamint Peter Aucoin egy tanulminya
nyomdn (Aucoin, 2012) politikai korméanyzasnak.

Az aldbbiakban réviden dttekintem az itt emlitett kormanyz4si,
dontéshozatali stilusok f6bb jellemzsit. Mint idedltipusokat igyek-
szem rekonstrudlni Sket, szem el&tt tartva, hogy a valésigban igen
ritkdn jelennek meg a tiszta formajukban.

Hadlézatos kormdnyzds

A kilencvenes évek végétdl terjedd ,,4j kormanyzas” vagy halézatos
korményzas (new public governance, NPG — magyarul ldsd Gajdus-
chek, 2009) a tarsadalmi érintetteknek, a civil szervezeteknek, val-
lalkozasoknak, allampolgiaroknak és az & halézataiknak biztositott
nagyobb szerepet a kozpolitikai problémék kezelésében: a tarsadalmi
komplexitds novekedésébsl fakadd eredményességi és legitimitasi ki-
hivésokra a kozpolitikai komplexitds novelésével valaszolva.

Mig kordbban az dllamigazgatdsi reformok technokratikus vagy
szervezési problémdnak mindsiiltek, a nyolcvanas évektdl fokozato-
san 4tpolitizdlédtak: az dllam mikodésének hatékonyabbd tétele, a
kozszolgaltatdsok minGségének javitdsa és hasonlé kérdések a vélasz-
tasi programok fontos tartalmi elemévé viltak, és a kdzvéleményt is
egyre jobban foglalkoztatjdk (vo. Pollitt — Bouckaert, 2011). A ki-
lencvenes éveket, majd az Gj évezred elejét harom fajta kozigazgatasi
reformelképzelés uralta a fejlett orszdgokban: az Uj Kézmenedzsment
(New Public Management — NPM), a governance vagy New Public Go-
vernance — NPG, majd a neoweberi dllam elképzelése. Az NPM-rdl
itt nem lesz sz6, mert dlldspontom szerint nincs egy fogalmi szinten
a masik kettGvel. Az NPM az dllamigazgatds és a kozszolgaltatdsok
megszervezésérdl, az dsztonzési és ellendrzési rendszerekrdl, valamint
a szervezeti formdkrol sz6l és sokkal inkdbb a kozpolitikdk megvals-
sitdsi oldaldn relevdns, mig a governance és a neoweberi dllam a kor-
manyzasrdl mint dontéshozatalrdl is mond valamit.
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A New Public Governance-nak nincs bevett és frappans magyar el-
nevezése, ezért a tovabbiakban ezt hdlézatos kormanyzasnak nevezem
— gy vélem, fogalmilag ez irja le legjobban a koncepciét.

A governance, gouvernance egy régi angol/francia sz8, azonban az
utébbi évszdzadokban tgyszélvan kikeriilt a hasznalatbdl. Az elmilt
néhdny évtizedben keriilt oda vissza, azonban kozben fontos jelen-
tésvaltozdson ment keresztiil: eltdvolodott a kormany (government)
fogalmatdl, és a kiillonbozs tarsadalmi aktorok nagyrészt onkéntes
onszabdlyozé tevékenységére kezdték alkalmazni. A Willy Brandt
vezette Commission on Global Governance 1995-ben gy definial-
ta a governance-t, mint ,azon médozatok Osszességét, amelyek révén
az egyének és a magdn- vagy kozintézmények kozos tigyeiket inté-
zik. A korményzds az egyiittmikodés és a kiillonbozs, egymasnak el-
lentmondé érdekek 6sszeegyeztetésének folyamata. Részt vehetnek
benne az 4llami intézmények és a végrehajté hatalom szervei, de a
formalis eljardsok mellett magaban foglalhat olyan informalis meg-
dllapoddsokat is, amelyekben az emberek és az intézmények egy-
massal megallapodtak, és amelyek révén biztositva latjdk az érde-
keik érvényre jutdsat” (Commission on Global Governance, 1995).
Ez a definicié ugyan a globélis kormdnyzasra vonatkozik, azonban
tartalmazza azokat a legfontosabb elemeket, amelyek a governance
értelmében vett kormdnyzds m4ds kontextusban valé hasznalatat is
jellemzi. A legfontosabb mozzanat, hogy a hilézatos kormdnyzas
keretében az dllam elvesziti, feladja vagy eleve nélkiilozi dltalanos
hatalmi vagy monopolhelyzetét a kollektiv dontések meghozata-
lban; teret enged a tarsadalmi szereplSknek, és veliik egyeztetve,
idedlis esetben konszenzusra jutva hoz dontéseket (Gajduschek,
2009: 59).

A halézatos kormanyzds modelljének jellemz8 vondsai az aldbbiak
(Boda, 2006 alapjan):

— formalis és informdlis elemeket egyarant tartalmaz. Az intézmé-

nyek (a ,hardware”) mellett legaldbb olyan fontos a magatartas,
a normdk valtozdsa, az Gjszerd mdkodési méd, amelyet implik4l.
Ez azt is jelenti, hogy a hilézatos kormanyzds modelljében az 4l-
lamnak nem kell feltétleniil formalisan feladnia dontéshozatali
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jogositvanyait: elég, ha ,csak” komolyan veszi a tarsadalmi kon-
zultdciok eredményeit.

— nagyrészt a tarsadalmi dnszabalyozésra, az aktorok kooperaciéja-
ra épit: utasitds és ellendrzés helyett a targyalds és a meggy&zés a
koordin4cié legfontosabb eszkoze.

— ennek megfelelGen nem vertikdlis, hanem horizontilis strukti-
rakat épit ki.

— rogzitett eljarasok helyett kommunik4cié-kozponti: a vita, a
targyalds, a megegyezés mikodteti.

— a koziigyek és a magdnszféra (értve ez alatt a habermasi érte-
lemben vett életvildg struktdrit éppugy, mint a piacot) kozotti
érintkezést hozza létre vagy képezi le (megkozelités kérdése)

A hélézatos korményzas a hivei szerint noveli a kozpolitika 1) le-
gitimitdsat, elfogadottsdgat; 2) ezzel is dsszefiiggésben a kozpolitikak
hatdsossdgit (egy legitim intézkedést konnyebb végrehajtani); 3)
innovativitasat (dj otletek keriilhetnek be a dontéshozatalba); 4) a
rendelkezésre all6 erdforrasokat, avagy azok mikodtetésének haté-
konysdgat. Ezek a pozitiv hatdsok adott esetben még fokozottabban
jelentkezhetnek a szegényebb orszdgokban, ahol az dllam intézmé-
nyes képességei korldtozottabbak (v6. Brinkerhof, 1999). Nincs méd
kitérni a részletekre, de jegyezzitk meg, hogy a pozitiv varakozdsok
nem mindig teljesiilnek: a hdlézatos korményzas hozzajarulhat a kép-
viseleti demokracia, valamint a formalis intézmények és a jog tovdbbi
delegitimalédasdhoz (Hermet et al., 2005); a hatékonysdga sokszor
megkérddjelezhetd (l4sd Jenkins, 2002 a nemzetkdzi magatartési ko-
dexekrdl); és a fokozott részvétel nem feltétleniil jelent fokozott de-
mokricidt és elszdmoltathatésdgot (Smith et al., 2006).

Mindezek a problémék elsésorban a lokalis vagy éppen a globalis
szinten jelentkeznek nagyobb sullyal. A lokélis kormanyzdsban a New
Public Governance logikdja kénnyebben feliilirhatja a formalis hatal-
mi struktdrdk mikodését, mig a globalis kontextusban ilyen struktd-
rak nincsenek vagy gyengék, ezért az aktorok megegyezésének nem
feltétleniil van intézményi ellensdlya. De mit jelenthet a hélézatos
kormdnyzds a nemzeti szinten, ahol a térvényhozds vagy a kormany
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szerepe alkotmdnyosan biztositott a kormdnyzasban? A gyakorlatban

els@sorban olyan megolddsokban ¢lthet testet, mint:

konzulticid, tirsadalmi egyeztetés, érdekegyeztetés férumainak

megerdsitése;

— Gj konzultativ férumok létrehozdsa, pl. dllampolgari tani-
csok, konszenzus konferencidk szervezése, internetes konzul-
taciodk stb.;

— autoném, dnszabdlyozé testiiletek 1étrehozdsa, és dontési jogko-
rok hozzajuk telepitése;

— adontések decentralizéldsa, és a részvétel kiterjesztése lokalisan.

A neowebert dllam koncepcidja

A halézatos kormanyzas elvének és gyakorlatanak kilencvenes évek-
beli, majd a kétezres évek elején folytatddé népszerdsége’ ellenreak-
cidkat is életre hivott, nagyjabdl a fentebb bemutatott kritikai meg-
fontoldsok szellemében. Ilyen reakcioként értelmezhetd a neoweberi
dllamelképzelés is, amely ennek megfelelGen nem egy részletesen ki-
dolgozott és koherens modell, inkdbb a weberi biirokracia, a jogallam
és a képviseleti demokricia fontossdganak aldhtzdsa. A neoweberi
allam- vagy inkdbb kormdnyzdsi méd alapelemei a kovetkezSkben
dsszegezhetSk (Pollit — Bouckaert, 2011: 118119 nyoman):
»,Weberi” elemek:
— az allam (kormény) kozponti szerepének elismerése a nagy tar-
sadalmi problémdk kezelésében (technoldgiai véltozas, globali-
z4cios kihivas, kornyezeti, demogréfiai kihivas stb.)

31 Gondoljunk a 2001-ben Porto Alegrében megtartott elsé World Social Fo-
rumra, majd az ennek nyomdn indult tirsadalmi férum mozgalomra, amelynek
keretében nemcsak eurdpai, dzsiai stb. tarsadalmi férum eseményeket szerveztek
a globalizacidkritikus civil szervezetek és tdrsadalmi mozgalmak részvételével,
hanem helyi szinten is szervezddtek participativ platformok. Nemcsak London-
ban, Parizsban, hanem sok szdz eurdpai telepiilésen tartottak ,tdrsadalmi féru-
mokat”, amelybe a helyi énkormdnyzatok is bekapcsolédtak, s6t, gyakran Sk
voltak a kezdeményezsk.
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— a képviseleti demokracia (legyen sz6 orszdgos, regiondlis vagy
helyi szintr6l) mint a kormanyzat alapvetd legitimacids alapja-
nak hangstlyozasa

— a kozigazgatasi jog mint az dllam—4llampolgar interakcidk alap-
vetd regulativ keretének megerGsitése

»,Neo-" elemek:

— az dllamigazgatds befelé irdnyuld fékuszanak (szabdlykovetés)
felvaltasa egy kliensorientdlt nézSpontra, 4m nem piaci eszko-
26k alkalmazdsdval, hanem a min&ség- és szolgaltataskdzpontd
szakmai kultira kialakitdsaval

— a tdrsadalmi konzultdcidk hasznilata, 4m nem a déntést helyet-
tesitendd, hanem azt megalapozandé médon

— a szabdlykovetés mellett fokozédd eredményelvarasok az allam-
igazgatdssal szemben, ex-post ellendrzés és teljesitményértékelés

— ajogi szaktudds mellett menedzseri ismeretek elvarasa az dllam-
igazgatasi szakemberektdl.

A fenti lista mésodik fele arra utal, hogy a neoweberi dllammodellt
nem helyes egy poroszos dllamszervezés felé mutaté kritikdtlan regresz-
sziénak tekinteni, hiszen a modell integrilja a hilzatos kormanyz4s,
s6t, a New Public Management egyes elemeit is (tarsadalmi szereplsk
bevonisa, menedzseri szemlélet, teljesitményértékelés). Ugyanakkor
ezekhez képest a differentia specificija nyilvanvaléan mégis a kozponti
allamszervezet, a kormanyzat megerdsitése a kormanyzds folyamata-
ban, amelyet persze a képviseleti demokracia és a jogallam szélesebb
kontextusa keretez.

A neoweberi kormanyzés a liberdlis demokricidk alapvetd intéz-
ményi és politikai struktdrdjara épit (képviseleti demokricia, parla-
menti dontéshozds, joguralom, politikéatdl fiiggetlen kdzponti admi-
nisztracid), amit ugyanakkor mindenhol kiegészitenek egyéb elemek
(pl. a politikai vezetés, a lobbik és érdekcsoportok stb. szerepe), ezért
tiszta formdjdban nehéz azonositani. Leginkabb a relativ elmozdulds
érhetd tetten egy adott kormdnyzasi gyakorlatban, amely erdsitheti
vagy éppen (pl. a hdlézatos korményzis elveinek megfelelSen) gyen-
githeti e jellemzdket.
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Szakértdi kormdnyzds

A kilencvenes évektdl megfigyelhetd volt a kormdnyzaton beliil a po-
litik4tS] tobbé-kevésbé fiiggetlen, autoném ligyndkségtipusi szerve-
zetek szaporoddsa, amit Rosanvallon (2008) a kormanyzassal kapcso-
latos legitimitési problémakra adott egyik jellegzetes valasznak nevez:
az tigynokségek ugyanis a szakértelem, az elfogulatlansdg, a partatlan-
sag képzetét keltik. A politikatdl kozvetleniil nem fiiggs szakértelem
megerdsitésével a kormanyok nemcsak az dtpolitizalt dontések vadjat
igyekeztek elharitani, de bizonyos mértékig a felel@sséget is elhdritot-
tak maguktdl.

A 2007-2009-es pénziigyi valsag is rderdSsitett a szakértSk szerepé-
nek erdsodésére: mint Sebsk (2014) tobb orszdgra kiterjeds elemzése
bemutatja, nem csupan hazdnkban, de példéul az Egyesiilt Allamokban
és Japanban is megfigyelhetd volt a pénziigypolitika, gazdasigpolitika
teriiletén a szakértdk és autondm testiiletek hatalmanak novekedése,
a jegybankok, a pénziigyminisztériumok és a kiilonbozs vélsagkezels
testiiletek, alapok feletti politikai kontroll csokkenése. A szakértsi
kormanyzés elSretorését Sebdk (2014) a szakértdi testiiletek dontési
jogkorének és dontési szabadsdganak novekedésével méri. A pénziigyi
vélsag alatt a politika széles kord, gyakran szinte bianké felhatalmazast
adott a gazdasdgpolitika terén e testiileteknek, intézményeknek, és csak
utélag igyekezett elszimoltatni Sket. Ennek indoka érthetd: a vélsdgke-
zelésben gyors és idénként népszertitlen dontéseket kellett hozni, ami-
hez a politikdnak sem képessége, sem kedve nem volt.

A szakértSi kormanyzas szélsGértéke a szakértdi kormany mikodé-
se. Err6l megillapithat6, hogy tipikusan dtmeneti (mondhatni val-
sdg-) jelenség, és nem is tdl gyakran fordul els; jogilag nem értel-
mezhetd, hiszen az alkotmdnyokban nem szerepel (Galambos, 2018).
Néhany alkotmény ismeri az iigyvezet§ kormany fogalmat (Haldsz,
2014), ennek azonban 4ltaldban csak az a felhatalmazésa, hogy ellds-
sa a végrehajt6 hatalmi 4g feladatait egy dtmeneti id&szakban, amig
a demokratikus eljardsokban létre nem jon egy legitim kormany. Az
ligyvezetS kormdny dolga tehat a kozpolitikai status quo fenntartdsa,
mig a szakértdi kormany manddtuma a status quo megvaltoztatdsara,
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azaz érdemi kozpolitika-alkotdsra iranyul. Tipikusan vélsdghelyzet és/
vagy politikai patthelyzet idején johetnek létre olyan, a politikai par-
tokhoz kozvetleniil nem kot6ds kabinetek, amelyek a valaszték felé
valé reszponzivitds helyett dgymond a felel8sség elvének megfelelGen
cselekednek, és a kozvélemény elvirdsai helyett valamiféle szakértsi
meggySz8dést kovetnek. A szakértSi kormdny léte ellentmond a de-
mokratikus felhatalmazés elvének, és hijan van az input- valamint a
throughput-legitimitdsnak; ugyanakkor, ha jol végzi dolgat, akkor az
eredmények (output) révén legitimalhatja dontéseit. Nem ritka, hogy
a politikdba szakértSi kormany feje vagy tagjaként bekertilt technok-
ratak erre az output-legitimitdsra és személyes reputdcidjukra épitve
politikai karriert kezdenek (v6. Galambos, 2018).

A szakirodalom a technokrata versus partalapd kormény dicho-
témidjabol kiindulva igyekszik a szakértsi kormanyt meghatarozni.
Pastorella szerint jellemz&je, hogy 1) miniszterelndke nem karrier-
politikus, és nem tartozik politikai parthoz (ténylegesen vagy allita-
sa szerint); 2) miniszterei szakértSk a szakteriiletiikon és fiiggetlenek;
3) semleges a politikai partoktdl (ténylegesen vagy dllitdsa szerint);
4) értéksemleges agendaja van (ténylegesen vagy allitasa szerint); 5)
nem vilasztidsok eredményeként alakul meg; 6) a média technokra-
taként aposztrofalja (Pastorella, 2014: 2; idézi Galambos, 2018). Ez a
meghatdrozis elsésorban a kormanytagok identitdsdhoz és az 4ltaluk
megvaldsitott program tartalmdhoz koti a definiciot.

A sajat megkozelitésem szempontjabol érdekesebbnek gondolom
McDonnell és Valbruzzi (2014) meghatédrozasat, amely a dontéshoza-
tali folyamatra és az abban résztvevdkre helyezi a hangsilyt. A szer-
26k megforditottdk Katz (1987) pértalapd kormdnyokra alkalmazott
feltételrendszerét, és az inverz partalapi kormdnyt tulajdonképpen
egy szakértSi kormany idedltipusaként hatdroztdk meg, amelynek kri-
tériumai: 1) a f6bb kormdnyzati dontéseket nem vélasztott parttiszt-
visel6k hozzdk; 2) az egyes szakpolitikdkat nem partok alakitjak ki,
de kozosen emelik torvényi erdre; 3) a miniszterelnok és miniszterei
nem partokon keresztiil rekrutdlédnak (McDonnell-Valbruzzi, 2014:
656). Ugyanakkor az ,abszolit technokrata” és a ,technokrata ve-
zetés( partalapt korméany” koncepcidinak bevezetésével McDonnell
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és Valbruzzi visszatér a kormanytagok identitdsanak vizsgdlatahoz, és
mintegy elengedik a sajat definicidjukat (i. m.: 664). Annyiban persze
érthetd, hogy 6k nem kormanyzésrél, hanem kormanyrél beszélnek.

A szakértSi korményzas fogalma nem teszi sziikségessé, hogy maguk

a korménytagok partfiiggetlenek vagy szakértSk legyenek, éppen ele-
gendd, ha a korményzas folyamataban, a dontések meghozataldban a
szakértdk, a szakértdi testiiletek relativ silya megerdsodik, példdul a
Sebsk (2014) 4ltal leirt médozatok révén. A gyakorlatban a szakértsi
korményzas tehat a kovetkezs elemekben ragadhaté meg:

— nem valasztdsok révén alakult meg a kormany és tagjai jelentSs
részben nem karrierpolitikusok;

— szakértdi tudds és szakértSi kozosségek altal kidolgozott donté-
seket hoznak, amelyeket a képviseleti intézmények formalisan
legitimalnak;

— az autondm, szakértdi testiiletek és intézmények dontési jogko-
roket kapnak, diszkreciondlis hatalmuk né.

Oligarchikus kormdnyzds

Oligarchikus kormanyzasrél akkor beszélhetiink, ha a politikai don-
téseket a tarsadalmon beliil egy sz(k csoport hozza. A jelenséget mar
Arisztotelész is targyalta a Politikdban, ahol a kiralysig (egyeduralom)
és a politeia (demokratikus koztarsasag) mellett harmadikként az arisz-
tokrdciat emliti mint a kevesek uralmat. Ugyanakkor, mint ismere-
tes, Arisztotelész a kirdlysdgot, a politeidt és az arisztokraciat is olyan
j6 dllamformanak tartotta, amelyben érvényesiil a kézjé — a zsarnok-
sdgot, a demokracidt és az oligarchidt viszont ezek elfajzott valtoza-
tdanak nevezete, amelyben a hatalmat gyakorlék a kozjé helyett sajat
érdekeiket juttatjdk érvényre.

Nem véletleniil idéztem Arisztotelészt: a kortdrs politikatudo-
ményban leggyakrabban az ékori gorodg vérosillamokkal vagy a ko-
zépkori Itdlidval foglalkozé politikatorténeti munkédkban bukkan fel
az oligarchikus kormanyzat kifejezés. Wintersnek (2011) az oligar-
chidval foglalkozé 4tfogd mive is jelentSs teret szentel a torténeti és
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az Eurépan kiviili példdknak. Az oligarchia fogalma — a zsurnaliszta
hasznélatdn tdl — a modern tarsadalom kontextusiban sokak szerint
csekély analitikus erével bir, alulspecifikilt, nehezen értelmezhets
(pl. Leach, 2005). A probléma a fogalom til tdg értelmezésébdl fa-
kad, amelyhez Michels ,,vastorvénye” is hozzdjarult: ,Aki szervezetet
mond, oligarchidt mond” (Michels, 1962: 365). Ha minden szerve-
zetben és a politikdban is (Ranciere, 2006) sziikségszerten kialakul
egy elit, amelynek a dontésekre meghatdrozé befolydsa van, akkor az
oligarchia fogalma valéban elvesziti kontdrjat.

Winters (2011) az oligarchiaelmélet megujitdsa érdekében elveti
az oligarchia és az elit azonositdsat, és két olyan tényezSt emel ki,
amelyek mentén szerinte az oligarchia meghatarozhaté. Az egyik az
oligarchikus hatalom forrdsa; a masik az oligarchikus hatalom elfoga-
dottsaga. Winters egyfelsl amellett érvel, hogy a fogalom tdlfeszitését
elkeriilend6 a modern tarsadalom kontextusiban a vagyon alapjan
képz3dS kisebbséget érdemes csak oligarchidnak nevezni. Masfe-
161 azt javasolja, hogy a kisebbség hatalomgyakorldsat csak akkor ne-
vezziik oligarchikusnak, ha az a hatalomgyakorlas illegitim (és ezt a
vezetett tobbség is igy latja), és akdr a tobbségi vélemény ellenében
is képes dontéseket hozni. Vagyis Winters szerint az oligarchidt nem
egyszer(fen az hatdrozza meg, hogy kevesen irdnyitanak, mert ez sza-
mos okbdl el6fordulhat; a 1ényeg, hogy min nyugszik az irdnyité keve-
sek ,kivalasztottsaga” és milyen a hatalomgyakorlds médja.

Winters definiciéja alkalmazhaté az Gn. corporate state capture je-
lenségére, vagyis az allam gazdasagi érdekcsoportok altal valé foglyul
ejtésére, ami a gyenge, korrupciétdl sdjtott dllamokra jellemzd, elss-
sorban a fejl8ds orszdgok kozott, de sajnos a kelet-eurdpai régié sem
mentes téle (ldsd Hellman et al., 2003; Innes, 2014). Ugyanakkor a
wintersi meghatdrozds mar nem illik a party state capture jelenségére,
amikor is nem egy gazdasdgi érdekcsoport, hanem egy part ejti fog-
lyul az 4llamot — Innes (2014) szerint ez tortént Magyarorszagon és
Lengyelorszdgban is az utébbi évtizedben. A part a sajat érdekeinek
rendeli ald az dllam mdkodését és a korményzast, amibe beleférhet a
parthoz kozel 4ll6 tizletemberek kedvezményezése, dm a dontéseket
mégsem az lizleti érdekek alakitjdk, még ha azok gyakran szinte elva-
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laszthatatlanul fonédnak 6ssze a politikai érdekekkel — ezt hivhatjuk
yhaveri kapitalizmusnak” (crony capitalism) is (Téth — Hajdu, 2017).

Winters definici6ja szerint viszont oligarchikus kormanyzdsnak
kell nevezniink, amit az amerikai kozpolitika-csindldst tanulmanyoz-
va Martin Gilens taldlt, hogy tudniillik az 4llampolgari preferenci-
4k nem hatnak kozvetleniil a korményzati dontésekre, 4m a leggaz-
dagabb 10% preferencidi, valamint az érdekcsoportok igen (Gilens,
2012; Gilens & Page, 2014). Gilens ezt oligarchikus kormanyzdsnak
hivja, 4m megjegyzi, hogy az dllampolgiri preferencidk, bar 6nallé
hatdsuk nincs a korményzati déntésekre, nagyrészt egybeesnek a leg-
gazdagabbak és az érdekcsoportok preferencidival, azokat mintegy
magukéva teszik. Ennek megfelelSen az amerikai kozvéleményben
nem tudatosul, hogy a dontésekre nincs vagy csekély a kozvetlen ha-
tasuk, és az oligarchikus kormanyzast nem tekintik illegitimnek — s6t,
valészintleg nincsenek is tisztdban a természetével.

Winters definicidjat hasznosnak gondolom, de az abban foglalt
normativ implikdciot (illegitim hatalomgyakorlds) nem tartom sziik-
ségesnek hangstlyozni. Leird szempontbdl maradok annal az egyszerd
meghatdrozasnal, hogy oligarchikus kormanyzasrél akkor beszélhe-
tiink, ha a politikai dontéseket, vagy azok jelentds részét a tarsa-
dalmon beliil egy sziik és a vagyon alapjan meghatarozhaté csoport
hozza. Ebbe tehdt belefér a corporate state capture és a Gilens 4ltal
tanulményozott jelenség, de a party state capture mar nem. Ez utébbit
a politikai kormanyzdshoz kapcsolom (lasd alabb).

Kétségtelen, hogy a definicié igy meglehet&sen bizonytalan kor-
vonald, hiszen a mindenkori elit mindenhol jelentds befolydssal van
a dontéshozatali folyamatra. Ugyanakkor Winters definiciéja lénye-
gében kizdrja, hogy az oligarchikus kormanyzis jelenségét a liberilis
demokracidk (vagy akdr a hibrid rezsimek) kontextusiban értelmezni
lehessen. Az oligarchikus kormédnyzas ebben a kontextusban termé-
szetesen csak viszonylagosan értelmezhetd, és elsGsorban a relativ el-
mozduldsban ragadhaté meg: akkor beszélhetiink réla, ha a dontés-
hozatalban a kordbbiakndl meghatdrozobb4 valik a szik csoportok
befolyasa, ami nem zdrja ki — s&t, igényli — a dontések formalis legiti-
maldsat a képviseleti vagy mds intézmények 4ltal.
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Populista kormdnyzds

Az elitista, akdr technokratikus vagy oligarchikus kormdnyz4s azon-
ban gyakran tdrsadalmi-politikai reakcidkat sziil, amelyek a demok-
ratikus kritikdktol és a , tiszta kezek” mozgalmatdl a nagypolitikdbdl
val6 kidbrandulasig, a politikai cinizmus terjedéséig széles skalan
szorédhat. A populizmus kétségkiviil tekinthetd ezen reakciok ré-
szének, sdt, par excellence megnyilvanulasdnak. Ennek megfelelGen
a populista kormdnyzds értelmezhetd mint a tobbségi véleményként
értett ,népérdeket” megjelenits kozpolitika-csinalds, vagy mint az
erre valé hivatkozas a dontéshozatal sordn (Boda, 2014). Az igy ér-
tett populista kozpolitikdk lényege a tobbségi preferencidknak és
a népszeriiségnek aldrendelt dontéshozatal, amelynek sordan hattér-
be szorulnak a szakszerdségi, technokratikus megfontoldsok éppugy,
mint a kisebbségi jogok, érdekek védelme. Sét, a populista kor-
manyzds sordn gyakran tudatosan kihaszniljdk az dn. népszerdtlen
kisebbségekkel szembeni ellenérzéseket (lasd a biintetd populizmus
péld4jat: Boda et al., 2015).

Ugyanakkor a tobbségi preferencidk kovetése dnmagdban nem
nevezhetS populista kormanyzasnak, hiszen a demokricidkban ez a
kormanyzas elvi modellje: a tobbség tdmogatdsa alapjan létrejon a
politikai felhatalmazds a korményzdsra. A manddtumelmélet alap-
jan azt kell mondanunk, hogy ez a felhatalmazds a vilasztds sordn
meghirdetett politikai program megvalésitdsdra vonatkozik, tehat
a kormdnyz4s tartalmi értelemben a tobbségi akarat megvaldsitasa.
A mandatumelmélet erSs verzija persze legfeljebb normativ elvaras-
ként értelmezhetd, a valésdgban — mint ldttuk — a korményok jelen-
t8s részben megoroklik az tigyeket, vagy a koriilmények kényszeritik
ki a dontéseket; a kormdnyzds legfeljebb néhany fontos vélasztasi igé-
ret megvalSsitdsdban lehet sikeres (vo. Korosényi — Sebsk, 2013).
De a szigord mandatumkovetés hidnya még nem jelenti azt, hogy a
kormdny ne a tobbségi akaratot kovetné: példdul egy gazdasdgi val-
sag koriilményei kozepette a tobbség valdszintileg egyetért azzal, hogy
a kormdny az eredeti programja megvaldsitdsa helyett a hatékony
valsagkezelésre Osszpontositson. A tobbségi akarat, de legaldbbis a
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tobbségi jovahagyas tehat a demokracia normativ standardja, és nem
értelemszertien meriti ki a populista kormanyzas fogalmat.*

Kollégdimmal a populista kormanyzds konceptualizdldsat a popu-
lizmus hdrom uralkodé értelmezése és a kozpolitika-alkotds hdrom
fontos dimenziéjanak osszevetésével végeztiik el, amelyben a tobb-
ségi akarat kovetése csak egy jellemzd a tobbi kozott (Bartha et al.
2020). A populizmus a politikatudomdny vitatott fogalma, de a kor-
tars szakirodalomban a legdltaldnosabban hasznilt megkozelitések a
populizmus mint politikai stratégia, a populizmus mint (kommuni-
k4cids) stilus és a populizmus mint ,,gyenge ideoldgia” (thin ideology).
A politikai stratégia értelmezés szerint a populizmus egy perszonali-
zalt politikai vezetd torekvése a hatalom megszerzésére vagy gyakorla-
sdra az alacsony szinten megszervezett kdvetSktdl vald tdmogatds és a
veliik torténd kozvetlen, nem intézményesitett kapcsolattartds révén
(vd. Weyland, 2001). A korményzas vonatkozdsaban a populizmus
ezen értelmezése parhuzamba allithaté a kozpolitika folyamatszerd ér-
telmezésével: kik és hogyan vesznek részt a dontésekben?

A populizmus mint diskurzus vagy kommunikdcios stilus megko-
zelités a tarsadalom kettéosztdsara, a korrupt, az emberek valdsagatol
elszakadt elit és a magasan valorizalt ,,nép” dichotémidjdra, de adott
esetben a népszertitlen kisebbségek (melegek, bevandorldk stb.) pel-
lengérre allitdsdra, a valsdgnarrativak és a tabloid stilus jelent&ségére
hivja fel a figyelmet (Canovan, 1999). Az elit azonosithaté a gazda-
gokkal, a bankokkal, a nemzetkozi szervezetekkel, de a szakértkkel, a
technokricidval is. A kommunikaci6 természetesen a kormanyzdsban
is fontos, egyesek egyenesen ,diszkurziv kormanyzasrél” beszélnek
(Korkut et al., 2015). Végiil a harmadik megkozelités a populizmust
mint tartalmilag {ires vagy sokarci, tehat gyenge ideolégidt értelmezi,
amelynek legfontosabb tartalmi elemei az elitellenesség, a nép valori-
zélasa és az elit és a nép szembedllitasa (Mudde, 2004). Ez azt jelenti,
hogy bizonyos altaldnos vondsok, mint a tobbségi alldspont tdmoga-

32 Jegyezzitk meg, hogy a kozgazdasdgi sz6haszndlatban a ,,populista gazdasag-
politika” azonban csak ennyit, vagyis a tobbségi akaratnak akdr a szakmai meg-
fontolésok ellenére vald kovetését jelenti, vo. Dornbusch — Edwards (1990).
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tasa, a technokricidval (mint egyfajta elittel) és a bevett kozpolitikai
paradigmdkkal szembeni ellenérzések mellett a populizmus ideoldgiai
tartalma nem definidlhaté, hiszen véltozé. Ennek kovetkezményei
vannak a korményz4s tartalméra nézve is.

A populizmus bér tdmaszkodik a tébbségi dllaspontra, és adott esetben
torekedhet a tdmogatéi éllaspontok becsatorndzasara, erdsen vezérkoz-
pontd, igy a dontéseket is tobbnyire az emberekre hivatkozé politikai
vezetd hozza. Mivel az intézményeket és az altaluk csatorndzott dontés-
hozatalt inkdbb nytignek, az elit potencidlis konspridcids eszkozének
tekintik, igyekeznek ezeket megkeriilni vagy kiiktatni. Ez azt is jelenti,
hogy a populista logikdban az egyeztetés, a kiilonboz8 érdekek elismeré-
se a homogénnek tekintett kozj6 fogalmanak ellentmond: a populizmus
mint ideolégia nemcsak az elitizmussal, de a pluralizmussal is szemben
all. A populista logikdban a szakértelemnek nincs nagy respektje, ami azt
is jelenti, hogy a populista kormanyzas nyitott lehet a heterodox, a szak-
mai kdzmegegyezést felrigd megolddsokra, kozpolitikai innovécidkra is.

Mindezek alapjdn a kovetkezsképpen hatdroztuk meg a populista
korményzast (részletesebben ldsd Bartha et al., 2020):

Tartalmi elemek:

— a tobbségi preferencidkat koveti, a kisebbségi véleményekkel

szemben ellenséges

— ideoldgiailag sokarcd, valtozatos

— a kozpolitikai paradigmék felrigasa, kozpolitikai innovaciok

— gyors és radikalis valtozasok (az inkrementalizmussal szemben)
Procedurilis elemek:

— az intézmények és intézményesitett eljardsok megkeriilése

— a szakértdk, ellenzékiek, civil szervezetek részvételének korlato-

zdsa a dontéshozatalban

— kozvetlen kommunikécié a tdmogatdkkal
Kommunikéciés elemek:

— diszkurziv kormanyz4s relativ erds (az intézményeket szavakkal

megkeriilni)

— tabloid politikai kommunikéciés stilus

— manicheus, kétosztatd vildgkép, és ellenségkép-alkotas és vil-

sdgnarrativak
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Aktorkdzponti megkozelitésben gy a politikai vezetd és a tobbségi
tarsadalom szerepét kell kiemelniink; amit kiegészitenek a pluraliz-
mus férumai, a kisebbségi érdekek, valamint a mainstream szakértsk
befolydsdnak gyengiilése.

A politikai kormdnyzds

Orban Viktor a sajat kormdnyzasit ,politikainak” nevezte, és ezt a
fogalmat elemzdk is el@szeretettel haszndljdk a Fidesszel kapcsolat-
ban, jéllehet 2006-ban Gyurcsdny Ferenc is haszndlta mar ezt a sajat
korményzéasdval kapcsolatban (Gallai — Lanczi, 2008: 47). Az aldb-
biakban kisérletet teszek arra, hogy konceptudlisan tisztdzzam a ,,po-
litikai kormdnyzds” fogalmat. Amellett érvelek, hogy a fogalom értel-
me kozpolitikai szemléletben megragadhatd, és arra a jelenségre utal,
amikor a kdzpolitikai folyamatban az aktorok kozotti finom egyensily
megborul, és a kozpolitika-csinélds sordn a végrehajté hatalom, vagy-
is kormany és azon beliil is a miniszterelndk egyértelm dominancis-
ja érvényesiil a szakmai, dllamigazgatési, tarsadalmi és érdekcsoporti
szempontokhoz képest. A jelenségben nincsen semmi rendkiviili ro-
vid tdvon, vagy egyes dontések kapcsin, 4m hosszabb tdvon kozpoli-
tikai kovetkezményekkel jar.

A politikai kormanyzas kifejezéssel ritkan taldlkozhatunk a politi-
katudomanyi szakirodalomban, és ha igen, akkor elsGsorban a politi-
ka és a biirokricia viszonydra vonatkozik (v6. pl. Reyntjens, 2013).
A politikai kormanyzas ebben a megkozelitésben azt jelenti, hogy a
politika behatol abba a szférdba, amely kordbban a biirokracia, az 4l-
lamigazgatas ellendrzése alatt 4llt — péld4ul politikai kinevezettekkel
tolt fel kordbban szakmainak tekintett pozicidkat.

Peter Aucoin ,uj politikai korményzas” (New Political Governan-
ce) koncepcidja ennél tdgasabb (Aucoin, 2012). Az j politikai kor-
ményzas idedltipusa Aucoin szerint négy elembdl 4ll, amelyek a ko-
vetkez8k: 1) a ,miniszterelndki korményzds” (executive governance)
és az allandé politikai kampény Osszefondddsa; 2) partkotddésd al-
kalmazottak, ,,politikai egységek” jelenléte a korményzatban; 3) po-
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litikai preferencidk a vezetd koztisztviselk kinevezése sordn; 4) és
az a mindent 4titaté feltételezés, mely szerint a kormany iranti loja-
litas a kormanyz6 pért irdnti hiséget is kell, hogy jelentse. Aucoin a
westminsteri rendszereket veszi géresd ald, és tgy érvel, hogy a fen-
ti jelenségek kiilonbdz8 mértékben és mds-mds konfigurdciokban,
de Nagy-Britannidban, Kanaddban és Ausztralidban is megjelentek,
Uj-Zéland bizonyos fokig kivételt jelent (Aucoin, 2012).

Vegyiik alaposabban is szemiigyre az emlitett elemeket!

Az executive governance problémdja amerikai kontextusban, hogy
az elnok politikai preferencidi hogyan tudnak érvényesiilni az ad-
minisztraciéval vald interakcidban, illetve néha az adminisztracié-
val szemben (ldsd Hooton, 1997). M4s megfogalmazédsban: az elnok
hogyan befolyasolja a kozpolitikdt, a kormanyzati és kozigazgatdsi
szervek mikodését, dontéseit egyrészt a politikai kinevezettek ré-
vén, mdsrészt pusztin a nyilvdnos retorikdval, a tematizdcid erejé-
vel (Whitford & Yates, 2003). Aucoin nem ebben az értelemben
haszndlja a fogalmat: a ,miniszterelndki kormdnyzds” a kormanyfd
szerepének megerdsddésére utal, amit egyébként tobben, kiillonbozd
kontextusban lefrtak. A politika prezidencializaciéjanak Poguntke és
Webb altal lefrt és extenziven tanulmdnyozott (lasd pl. Poguntke &
Webb, 2005) problematikdja ugyan szélesebb jelenségkorre utal, de
kétségkiviil része a miniszterelnok és kozvetlen stabjanak megerdso-
dése a kabinettel szemben. Ez magaban foglalja a kozpolitikai folya-
mat feletti nagyobb kontrollt; a miniszterelnok kozpolitikdt kezdemé-
nyezd és sokszor egyszemélyi dontéshozoi szerepének megerdsodését;
a kormanyzati erdforrasok feletti szinte egyszemélyi rendelkezést; a
kormdny stratégiai kommunikaciéjaban betoltott szerepét; a kozvé-
lemény-kutatdsok és a népszertiségi mutatdk jelentdségének noveke-
dését a politika befolydsoldsdban; a gyakori korménydtalakitasokat;
és a pdrton kiviili, kozvetleniil a miniszterelnoktsl fiiggs szakértsk
beemelését a kormanyzatba (i. m.). A kormanyzdsban tapasztalha-
t6 prezidencializacié persze 4ltaldban egyiitt jar a partvezetésben és
a vélasztasi kampédnyolds sordn is tapasztalhaté prezidencializdcidval
és perszonalizdciéval, nem véletleniil. A kiilénboz§ szerz8k dltaldban
mind kiemelik a kormanyzds és a kampdny kozotti hatdrvonal elmo-
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s6dasat, és emogott a politikai kommunikacié, a média szerepének
fontossagat.

[y érvel Donald Savoie is, aki az Aucoin 4ltal lefrtakhoz hasonls
jelenségekre figyelt fel a kanadai politikaban mar kordbban, amit & az
yudvari kormany” (court government — az udvar természetesen a kirdlyi
udvarra utal) felemelkedéseként konceptualizalt (D. J. Savoie, 1999,
2008). Az udvari kormény a nemcsak a parlamenthez, de a kormédny-
hoz képest is megerdsodott miniszterelnokot és az & szik korét jelenti:
néhdny tandcsadét, 1-2 minisztert és lobbistat, akiknek a korében a
valédi dontések sziiletnek. Kialakuldsaban véleménye szerint a mé-
dia jelent8ségének a novekedése fontos szerepet jatszott. A média a
politikai konfliktusokra és személyiségekre fokuszdl, és ezt az igényt
a politikai vezet§ tudja kiszolgdlni — vagy mds megkozelitésben: ki-
hasznélni.

Az judvari kormany” indikatora tehit a miniszterelnok szerepének
felértékelSdése a nyilvanossdg terében, de példdul a miniszterelno-
ki hivatal, a kancelldria novekedése is. A miniszterelnokot a sajét
stabja veszi koriil, akikkel a legfontosabb tigyeket megbeszéli. Az ad-
minisztraciéval mint olyannal szemben nétt a gyanakvas és sokasod-
tak a kritikdk (a fantaziatlan, tilévatoskodé biirokracia ostorozasa),
ami ugyanakkor nem zirja ki, hogy egyes személyek nagy jelentSségre
tegyenek szert az intézményekben — merthogy, érvel Savoie (1999:
662), az ,udvari korményzdsban” az egyes személyek a fontosak, nem
az intézmények.

Savoie (1999) utal a miniszterelntk novekvd onallésigara a keze-
lend& kozpolitikai tigyek kivalasztasdban és a dontéshozatalban. Az
yudvari kormdny” nagymértékben tdmaszkodik a kozvélemény-kuta-
tasokra — gyakran még jobban, mint a miniszterek véleményére —,
amikor annak eldontésérsl van sz6, hogy a tarsadalom szdmdra me-
lyek a fontos problémdk, amelyekkel a kormanynak foglalkoznia kell.
Savoie hosszan sorolja a példakat, amikor Pierre Trudeau, Brian Mul-
roney vagy Jean Chrétien a formdlis kormanyzati dontéshozatali el-
jarast kikeriilve hozott nagy jelent&ség( kozpolitikai dontéseket, vagy
éppen dtvitte az akaratdt a kabineten. Ahogy Jean Chrétien egyik
kordbbi minisztere fogalmazott: a kormany nem dontéshozatali szerv-
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ként, hanem egyfajta fokuszcsoportként mikodik a kormanyfd sza-
mara (i. m. 652). A kabinetet megkeriil§ dontések kozé tartozik a
koltségvetés tervezése is.

Jegyezzitk meg, hogy a kanadai miniszterelnoknek — nemcsak az
amerikai elnokhoz, de akdr az ausztrdl vagy a brit kormanyféhoz ké-
pest is — nagy onallésdga és hatalma van. Savoie szerint Kanaddban
elképzelhetetlen lenne, ami Margaret Thatcherrel megesett, hogy ti.
sajat partja lemondatja. A kanadai kormanyfére tulajdonképp alkal-
mazhaté az, amit annak idején Orban Viktor mondott a magyar koz-
jogi rendszer kapcsan, hogy ti. nem a kormdnynak van miniszterel-
noke, hanem a miniszterelndknek kormédnya. A minisztereknek igen
korldtozott eszkozeik vannak a kormanyfs befolyasoldsara. Végss so-
ron lemondhatnak, 4m Savoie megjegyzi, hogy a hetvenes évek koze-
pe ota erre egyre kevesebb példa akadt — és ez a tény is a kormanyfst
erGsiti. A kanadai kormanyfék az elmdlt évtizedekben tulajdonképp
nem tettek mdst, mint élni kezdtek a hatalmukkal, az egyes minisz-
terelnokok karakterétdl fliggSen, dm Osszességében egyre jobban
kihaszndlva a szamukra adott politikai lehetSségeket. Magyarorsza-
gon ugyanez zajlott le, ahol a prezidencializdcié fogalmat Kordsényi
Andris az els6 Orban-kormany mikodésére alkalmazza (Korosényi,
2001). Pesti és szerzGtarsai (2015) szerint a prezidencializdcié az dj év-
ezredben erds6dd tendenciaként volt jelen a magyar politikdban, és
legkarakterisztikusabban a mdsodik és harmadik Orban-kormdnyok
mkodésében érhetd tetten.

A miniszterelnoki stab, a kancelldria meger&sodésén és a ,,politikai
tandcsadok” jelenlétén tidl az Gj politikai kormanyzas keretében az
adminisztracié is fokozottan 4tpolitizdlédik: az utébbi évtizedekben
a miniszterelnok Nagy-Britannidban, Kanaddban és Ausztralidban is
egyre mélyebben avatkozott be a kozigazgatas felsd vezetésének ki-
valasztasdba politikai motivumokkal (Aucoin, 2012). Az indok min-
dig ugyanaz: a kormény programjinak megvaldsitasa és az effektivitds
sziikségessé teszi, hogy a kozigazgatds élén a kormany(f8) irdnt elko-
telezett személyek 4lljanak.

A személyzeti politikan, a konkrét kinevezéseken tdl Aucoin sze-
rint a politikai kormédnyzdsban az adminisztraciéval szemben egyre fo-
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kozdd6 elvérds a kormanyzé part iranti lojalitds is. Ez azt jelenti, hogy
a Max Weber-i ideilis, politikailag semleges biirokraciatdl a valésag
egyre tavolabb kertil.

Savoie (1999) szerint az ,udvari kormdnyz4s” a kabinetkormany-
zasnal alkalmasabb bizonyos problémak kezelésére: példdul jobban
képes menedzselni a politikai agendat: gyorsabban és rugalmasabban
tud reagalni a nagypolitikai kihivdsokra, az ellenzéki kezdeményezé-
sekre vagy a kozvélemény véltozdsaira. Ugyanakkor Savoie aggodal-
ménak ad hangot, hogy a révid tava politikai effektivitds hosszabb
tdvon rontja a kormdnyzds mindségét, hiszen az adminisztracio és az
altala megtestesitett szakértsi tudds hattérbe szorul, a miniszterek és
a kormdnyzat mas szereplSi nem kapnak esélyt a valodi dontések-
be valé belesz6ldsra, amelyeket egy sziik kor hoz alapvetSen politikai
megfontoldsok alapjan (i. m., 663). lgy a dontések alapjdul szolgdls
tudds és szempontrendszer erésen korldtozott marad.

Vagyis, bér a ,politikai kormédnyz4s” fogalmat nem hasznilja, Sa-
voie — Peter Aucoinhoz hasonléan — 6sszekoti a politikai megfon-
toldsoktol vezérelt, a kormanyfi hatalmat megtestesits ,udvari
korményzas” jelenségét a kozpolitikdk mindségével és a kozpolitikai
kapacitasok problémdjaval. Az ¢sszefiiggés meglehetSsen egyértelmd-
nek ténik: minél szttkebb kor hoz meg egy dontést, minél révidebb
id§ alatt, anndl nagyobb az esélye a hibdzdsnak, vagyis, hogy valami-
lyen, a kozpolitikdk kialakitdsa vagy végrehajtdsa szempontjabdl re-
levéns megfontolds kimarad a mérlegelésbdl, ami aztan a kozpolitika
eredményességét rontja.

A politikai kormanyzas differentia specificdja tehdt a perszonalizalt
politikai vezetd és szk stdbjanak jelentSs befolydsa a dontésekre.
A politikai korményzds nem Osszeegyeztethetetlen a populista kor-
manyzassal és az oligarchikus korményzassal sem.

Osszefoglalva a fentieket: a kormdnyzas stilusa értelmezhets dgy,
mint annak a kérdése, hogy mely politikai-tarsadalmi csoportok, in-
tézmények, milyen folyamatokban vesznek részt a déntéshozatalban.
A 3. tablazat ezt foglalja ©ssze.
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3. tdbldzat. Korményzési stilusok a meghatérozé aktorok

és folyamatok alapjan

Kormanyzasi stilus

Relative jelentds sulya
szereplSk

Jellemz& dontéshozatali
és legitimacids eljards

Hal6zatos korményzas

Erdekcsoportok, civil
szervezetek, dllampolga-
rok, vallalatok

Konzulticié; decentra-
lizalt dontési eljarasok
(bottom-up megval6sitas)

Neoweberi allam

A képviseleti demokracia
intézményei: a kormdny
és a torvényhozds; vala-
mint a kdzponti admi-
nisztracioé

A kormany eldkésziti a
dontést a kdzponti admi-
nisztraciéra tdmaszkodva,
majd vita és szavazds a
torvényhozasban

Szakértsi kormanyzas

Szakértdk, technokratak

Szakértsi dontéshozatal,
utélagos politikai legiti-
malas

Oligarchikus kormanyzas

Vagyoni oligarchia

A befolydsos csoport
dont, formdlis politikai
legitim4las

Populista kormanyzas

Politikai vezetd és a ta-
mogat6i (mint ,,tobbség”)

Vezetsi dontés direkt
kommunikaciéval legiti-
malva

Politikai kormanyzds

Politikai vezetd

2 2

A politikai vezetd és szik
kor( stabja dont, formélis
politikai legitim4l4s az in-
tézményeken keresztiil

Forrds: sajat osszedllitds

VEZETOI STILUSOK

A politikai kormdnyzds nyilvanvaléan implikal egyfajta vezetdi sti-
lust: nem egyeztethetd ssze a laissey faire vezetéssel, kevéssé latszik
kompatibilisnek a demokratikus vezetéssel, sokkal inkabb az autok-
ratikussal (vo. Bakacsi, 1989). De a vezetés jelentSsége nem csupan
ennél a kormanyzasi médnal mutathat6 fel, hanem alldspontom
szerint a kormdnyzas egyik fontos mozzanata. A korminyzds egy-
fajta kollektiv cselekvés, amely sokféle tarsadalmi és politikai sze-
replS koordindcidjat jelenti — ez pedig vezetés nélkiil csak kivételes
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koriilmények kozepette jon létre. A vezetés a korményzdsban tdbb
szinten megjelenhet, de nyilvdnvaléan kitiintetett jelent&sége van
a kormdnyt vezet$ politikus (miniszterelnok, kancelldr, elnok) vo-
natkozdsidban. Neki vezetnie kell a kabinetjét, de kozvetve az egész
korményzatot (adminisztraciét); biztositania kell a parlamenti t5bb-
séget kormdnya és kormanydontései mogé; de a kormanyzast, illetve
az egyes dontéseket a kozvéleménnyel vagy az érdekcsoportokkal is el
kell fogadtatnia.

Ugyanakkor a kormdnyzasi stilusok és vezetési stilusok illeszke-
dését most elsGsorban mint a jovében megoldandé problémait jel-
zem: a politikatudomany elhanyagolja a vezetés problém4jat — bar a
politikaelméletben legaldbb megtortént a visszatérése (vo. Korosé-
nyi, 2005, 2019; Pakulski — Korosényi, 2012). Ennek megfelelen a
vezetdi tipusok és stilusok vonatkozasdban is alig 4llnak rendelkezésre
olyan modellek, amelyek alkalmasak lehetnének a politikai vezetsk
tipizdlasdra. Péld4ul 4tfogé munkdjaban Greenstein (2009) is esetta-
nulményszerd feldolgozasban targyalja az amerikai elnokok politikai
stilusat hat szempont szerint: kommunikdcios stilus; szervezési képes-
ség; politikai vizié; kognitiv stilus; érzelmi intelligencia. Lathatjuk,
hogy ezek tobbsége személyiségkozponti megkozelitést jelent, és egy
sem vonatkozik kozvetleniil a doéntéshozatalra, a korményzdsra vagy
a kozpolitika-alkotdsra (bar a szervezési képesség és a politikai vizid
relevans ebbdl a szempontbol). Greenstein elemzési kerete ugyan al-
kalmazhaté tovabbi empirikus vizsgalatokban — gy akar a hazai po-
litikai vezetSk dsszehasonlito vizsgalatdra is —, komplexitdsa azonban
a hatranya is: néhany markans vezetdi tipus meghatdrozdsa helyett
tobbdimenzids, értelmezd leirasra alkalmas inkabb.

Politikai kontextusban a leggyakrabban a James Burnstél szirmazd,
immdr klasszikussd valt distinkciét szokds haszndlni, amely a tranz-
akcids és a transzformativ vezetési stilust kiilonbozteti meg (Burns,
1978). A megkiilonboztetés arra vonatkozik, hogy a vezetd és a veze-
tettek miként tudjik 6sszehangolni a sziikségleteiket és céljaikat gy,
hogy abbdl kozos cselekvés szdrmazzon. A tranzakcids stilusd vezetd
autoritdsat onnan meriti, hogy képes olyat nytjtani a tagoknak, ami-
re azoknak sziikségiik van. Egyfajta csere, ,,piaci tranzakci6é” jon létre
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a vezetd és a vezetettek kozott, ami raciondlisan, ti. a vezetettek dnér-
dekalapt motivécidja is érthet6vé teszi a vezetés tényét. A transz-
formativ vezetdi stilus ezzel szemben nem az érdekek, torekvések és
célok raciondlis dsszehangoldsan alapul, hanem azon, hogy a vezetd
képes megnyerni a vezetettek elkotelez8dését, és ,,a vezets és a veze-
tettek a motivaltsdg és a moralitds magasabb szintjére emelik egymas”
(Burns, 1978: 20). Bér itt is kolcsonosségrsl van sz6, kiviilrdl mégis
gy tnhet, hogy a vezetd inspiralja, motivalja, feltiizeli, lelkesiti a
kovetdit, akik az tiggyel azonosulva sokszor sajat korlataikat is til-
lépve (vagy tdllépni akarva) cselekednek a kozos cél érdekében. Je-
gyezzitk meg, hogy Burns szerint akdr tranzakcids, akér transzformativ
vezetési stilusrél beszéliink, a lényeg a vezetés mechanizmusa maga,
hiszen a cél lehet valldsi, gazdasagi, vagy — és szamunkra ez az érde-
kes — politikai. Burns elméletének tovabbi ismertetésétdl eltekintek,
hiszen az j6l ismert a hazai szakirodalomban is (14sd pl. Boda, 2013).

Az aldbbiakban hdrom, a Burns modelljénél kevésbé ismert meg-
kozelitést mutatok be, amelyek alkalmasak lehetnek a kormanyzas-
hoz kapcsolddo vezetési stilusok elemzésére.

Mumford CPI-modellje

Ahogy Burns, dgy Michael D. Mumford munkdssdga sem szoritkozik

27

a politikai vezetSk vizsgalatara, ugyanakkor az 4ltala kidolgozott tn.
CPI-modellt** (Mumford, 2006; Mumford et al., 2008) is alkalmaztdak
mar a politikatudoményban (pl. Kiss, 2016). Mumford kiindulépont-
ja az, hogy a vezetéssel foglalkozé tanulmédnyokat mdig domindlja a
Max Weber 4ltal felvetett karizmatikus vezetd, illetve az ezzel parhu-
zamba 4llithaté burnsi transzformativ vezetd képzete, azonban egyal-
talan nem biztos, hogy minden helyzetben erre a tipusi vezetésre van
sziikség. A karizmatikus/transzformativ vezetSnek vizidja van; célokat
ad a kovetdinek; és mozgdsitja Sket részben a személyes példdjaval/

3 A rovidités a Mumford 4ltal azonositott hdrom vezetési stilus kezdSbetdije:
charismatic, pragmatic, ideological.
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onfeldldozdsdval, részben a meggy$z6 kommunikdcidjaval. Identitdst
ad a kovetSinek, és gy szervezi kozosséggé Sket. Mumford és az altala
idézett empirikus tanulmdnyok szerint a karizmatikus vezet&re kiilo-
nosen valsig, turbulencia és bizonytalansdg idején van igény, amikor
nincs vildgos irdny és vildgos cél, amit kévetni lehetne, vagy amikor
a tarsadalom fenyegetést érzékel (illetve el lehet hitetni a tdrsadalom-
mal, hogy fenyegetés kozeleg). Mumford persze hangsilyozza, hogy az
a szitudcid, amely a karizmatikus — vagy a masik két tipusi — vezetés-
nek kedvez, nem feltétleniil irhaté le objektiv médon és a valésagban
mindig egy kollektiv értelmezés eredménye. A vezet§ a magatartdsa-
val egyfajta helyzetértékelést kezdeményez, amire azutdn a kovetsk
tdmogaté vagy elutasitd valaszt adnak. A karizmatikus vezetd sikeres
fellépése nem igényel erds csoportkohéziét, hiszen ezt éppen & fogja
megteremteni; ugyanakkor mivel a vizi6ja személyes, jé eséllyel to-
rekszik az egyszemélyi vezetésre, és nehezen osztja meg a hatalmat.

Az ideologikus vezetd is célokat ad, 4m ezek nem a személyes vizi-
6jabdl, hanem a kozosség meglévd identitdsabdl és multjabol kovet-
keznek. Ezért az ideologikus vezetd akkor tud fellépni, ha adott egy
tobbé-kevésbé egységes identitassal, értékvildggal rendelkezd kozos-
ség, amely magatdl értetédSen tudja elfogadni az ideologikus vezetd
altal felkinalt értékeket és célokat. A valsig 6t is segiti, de ink4bb az
a fajta vdlsig, amelyben nem minden cél és érték kérdGjelez8dik meg,
csupdn ezek megvaldsithatdsaga. Az ideologikus vezetének is j6 kom-
munikdtornak kell lennie, hiszen djra kell értelmeznie, fogalmaznia
az értékeket és célokat; és még a karizmatikus vezeténél is fontosabb,
hogy 6 maga koherens médon képviselje ezeket az értékeket. A cé-
lok felmutatédsa mellett az ideologikus vezetd a karizmatikusndl tobb
energiat szentel a célokat akadalyozd tényezSk azonositdsira és az
ezek eltavolitdsdra irdnyuld cselekvések kijelolésére. Az akaddlyozé
tényezSk kozott ott vannak a kozosség értékrendjétsl eltérs célokat
képviseld masok is: az ideologikus vezetd nemcsak a kollektiv iden-
titdst hangsidlyozza, hanem az outgroupot is azonositja. Végiil, mivel
az ideologikus vezet§ szdmithat arra, hogy masok hozz4 hasonlé érté-
keket képviselnek, a karizmatikusndl jobban hajlandé megosztani a
hatalmat mésokkal.
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A pragmatikus vezetd is leader, tehat célokat jelol ki és véltoza-
sokat kezdeményez, nem csupdn iigyvivs és adminisztratori szerepe
van, mint Kotter (1990) menedzserének. Ezek a célok innovativak
ugyan, am kozeli, j6l megfoghaté megolddsokat jelentenek a pragma-
tikus vezetd altal azonositott problémdkra és akaddlyozé tényez8kre.
A pragmatikus vezetd raciondlis, és épit a szakértelem imdzséra; tipi-
kusan nem a széles kzvélemény, hanem az elitek korében igyekszik
tdmogatdst szerezni, mert tSlilk vérja a javaslatainak tdmogatdsat és
megvaldsitdsat. A pragmatikus vezetd intézményeket épit és gyakor-
latias megolddsokat javasol. A pragmatikus vezetének is sziiksége van
a csoportkohézié minimumadra, hogy a kozosség tagjai hajlandéak le-
gyenek az egyiittmitkodésre egymadssal, elfogadjdk a célokat, és egyet-
értsenek a problémak azonositdsaban is. A pragmatikus vezetdt is se-
giti a valsag, elsGsorban az olyan fajta, amelyikben nem a célok és
alapértékek kérdsjelez6dnek meg, hanem amely a széles korben elfo-
gadott célok megvalésuldsat neheziti (pl. egy gazdasigi valsdg, amely
a prosperitdst gatolja).

Mint lattuk, Mumford vezetSi tipusai ersen kontextusfiiggSek:
idedlisan egy vezet§ képes mindhdrom szerepet jétszani, és az adott
szitudcidban azt alkalmazni, amelyik ott a legcélravezetSbb; s6t egyes
vezetSk arra is képesek lehetnek, hogy mindhdrom vezetdi tipus jel-
lemz6it mutassik — példdul Orbdn Viktor (Kiss, 2016). M4s vezet8k
ugyanazt a szerepet tudjdk csak jatszani — 8k kiszolgaltatottabbak a
koriilmények valtozasanak.

Déntéskozpontii vezetési stilusok

A tranzakciés és transzformativ vezetés megkiilonboztetése elsGsor-
ban arra vonatkozik, hogy a vezetd milyen médon motivélja a kove-
téket: az onérdekiikre apelldlva, vagy lelkesitve Sket (identitdsalapd,
érzelmi, és mordlis motivacidk). A CPIl-modell ennél taldan tobbet
mond, de megkozelitése hasonlé, és mindkettd személyiség-kdzponti
vezetési stilusokrdl szél.. A mi dontés- és aktorkdzpontd megkozeli-
tésiinkhoz jobban illenek azok a tipolégidk, amelyek a személyiség-
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kozponti vezetSi stilussal szembedllitott dontéskozpontd vezetdi
stilusra vonatkoznak (vo. Bakacsi, 1989, 2010). Mig az els6 a veze-
t6 személyiségébdl vezet le bizonyos stilusjegyeket, addig a masodik
aszerint tipologizal, hogy a vezetettek mennyire és hogyan vesznek
részt a dontések meghozataldban.

A szervezetszocioldgidban szdmos tipoldgia létezik, de voltaképpen
mindegyik azt a témat varidlja, hogy a vezetd vajon egyediil hozza-e
meg a dontéseket, vagy pedig valamiképpen a vezetettekkel egyiitt.
Kurt Lewin nyoman beszélhetiink autokratikus, demokratikus és lais-
seg faire vezetdi stilusrél, amire az alfejezet elején is utaltam (Lewin et
al., 1975). Az autokratikus vezet§ értelemszertien egyediil hoz donté-
seket, mig a demokratikus dontéshozatali stilus az érintettek bevona-
saval, a veliik val6 konzultaciét kovetden, illetve bizonyos esetekben
demokratikus eljardsokat (pl. szavazds) kovetve vezet a dontéshez.
A laisseg faire a dontéshozatalnak az érintettekhez valé delegélésat je-
lenti, akik decentralizdltan, egyénileg vagy kisebb csoportokban dén-
tenek, és maga a dontéshozé legfeljebb csak tandcsokkal, vagy sziikség
— példaul dontésképtelenség — esetén avatkozik be a folyamatokba.
Lewinék modelljéhez hasonléan Vroom és Yetton (1973 — idézi Ba-
kacsi, 2010: 121) autokratikus, konzultativ és csoportos dontéseket,
valamint a delegaldst, és az els6 kettén beliil két-két altipust kiilén-
boztet meg, lasd 4. tdblazat.

A szervezetek kontextusa természetesen nem irrelevéns a politika-
tudomdny, s6t a korményzastan szdmdra sem, hiszen a kormdnyzat
elsGsorban testiiletekbdl és szervezetekbdl 4ll. Ugyanakkor a kormény
vezetése nyilvanvaldan osszetettebb feladat, mint egy szervezet ve-
zetése, nemcsak azért, amire a 2. fejezetben utaltunk, ti. a politikai
dontések alapveten kollektiv és folyamatszerd természete miatt (hi-
szen ez a szervezeti dontéshozatalra is igaz lehet), hanem mert ezek a
kollektivék és folyamatok természetszertleg szamosabbak és tsszetet-
tebbek, mint a szervezeti kontextusban. Egy adott dontés meghozata-
la (az esetek tobbségében) sokkal dsszetettebb folyamat és tovabb is
tart, mint egy szervezeti vagy véllalati dontésé; és ezen folyamat koz-
ben a politikai vezetének tobb kiillonbozs vezetetti csoportnak kell
valamilyen vezetdi szerepet eljdtszania. Mindez nem azt implikdlja,
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4. tabldzat. Vezetési stilusok Vroom és Yetton modellje szerint

Vezetési stilus

Leiras

Autokratikus I.

A vezetd maga oldja meg a problémait, vagy maga hozza meg
a dontést azokra az informacidkra alapozva, amelyek az adott
pillanatban rendelkezésére 4llnak.

Autokratikus II.

A vezetd beszerzi a sziikséges informdcidkat a vezetettektdl,
azutdn maga dont a probléma megolddsarél. A vezetd sza-
badon vilaszt abban, hogy ismerteti-e a problémat, aminek
a megoldédsahoz az informéciét kérte. A vezetettek szerepe
a dontéshozatal sordn ebben az esetben nyilvanvaléan csak
annyi, hogy a sziikséges informdcidkat a vezetds rendelke-
zésére bocsatjdk, és nem az, hogy alternativ megoldasokat
vetnek fel.

Konzultativ I.

A vezet§ a fontosabb érintettekkel egyenként megbeszéli

a problémat, és igy anélkiil ismeri meg elképzeléseiket és
javaslataikat, hogy csoportként dsszehivna Sket. A vezetd
ezutdn meghozza a dontést, amely vagy tikrozi a vezetettek
kozremikodését, vagy nem.

Konzultativ II.

A vezetd sszehivja a vezetetteket, és télitk mint csoporttdl
gy(jti be az dtleteket és javaslatokat. A vezetd ezutdn meg-
hozza a dontést, amely vagy tiikrozi a vezetettek kozremiko-
dését, vagy nem.

Csoportos

A vezetd a problémdt megosztja a vezetettekkel mint cso-
porttal. A vezetd és a csoport egyiittesen alakitanak ki és
értékelnek alternativikat, és megprébélnak egyetértésre jut-
ni a megoldst illetSen. A vezetd szerepe leginkdbb levezets
elnoki szerep. A vezetd nem prébdlja meg befolydsolni a
csoportot, hogy az a vezet§ illdspontjdt tAmogassa. A vezet§
viszont hajlandé elfogadni és megvalésitani barmely olyan
megoldast, amely a csoport egészének tdmogatdsit élvezi.

Delegil6

A vezetd a probléma megold4sit delegélja a vezetettekre.

Forrds: Vroom — Yetton (1973) és Bakacsi (2010) alapjan

hogy a vezetdi szerepekkel és stilusokkal ne kellene a politikatudo-
mdanynak foglalkoznia — éppen ellenkezsleg. De valészintleg drnyalni
kell, 4t kell dolgozni a szervezeti modelleket.
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A politikai vezetés mint rezsimformdlé: Skowronek elmélete

A vezetSk vizsgilata tobbnyire a ,vezetés titkara” dsszpontosit: ho-
gyan valik valaki leaderré, mi veszi 14 a kovetdit, hogy elfogadjdk az
irdnyitdsat, melyek azok a kontextudlis feltételek, amelyek ezt a fo-
lyamatot segitik stb. Stephen Skowronek megkozelitése azért kiillono-
sen érdekes, mert modellje 6sszekoti a kontextust a vezetés hatdsdval,
kovetkezményeivel; raaddsul mindezt a politikai vezetSk vonatkoza-
sdban teszi, és azt allitja, hogy a vezetSk a politikai rezsimek természe-
tét is képesek megviltoztatni (Skowronek, 1997, 2011). Elmélete a
politikardl szdl és kiilonosen relevans a kormanyzds tanulményozasa-
hoz. Ugyan az amerikai elnokok vizsgélatara dolgozta ki, de dgy tinik,
hogy parlamentéris rendszerekre is alkalmazhat6 (Byrne et al, 2017;
[1lés et al., 2018). Az aldbbiakban is az elméletének altalanosithaté
vondsait ismertetem, figyelmen kiviil hagyva az amerikai presidential
studies kutatdsi teriilet vonatkozdsdban relevans kritikai vagy djszerd
elemeit.**

Skowronek abbdl indul ki, hogy bar az elnokok nyilvanvaléan
eltérs politikdkat folytattak és mds volt a politikai stilusuk, ez nem
csupdn a személyiségiikbsl kovetkezik. Minden elnok egy meghata-
rozott ,politikai id6ben”; politikai kontextusban keriil hatalomra, és
ez jelentds részben meghatdrozza a mozgasterét. Skowronek az elno-
kokre mint a politikai valtozds dgenseire tekint, de szerinte a vezetés
eredményei kevésbé milnak az elnok hatalmdn és intézményi lehets-
ségein, mint autoritésa, legitimitdsa erején és az dllampolgarok jova-
hagydsan a politikai valtoztatdsokat illetGen — ezek pedig nagyrészt az
uralkodé politikai rezsim stabilitasanak fiiggvényei. Skowronek meg-
fogalmazdsa szerint egy (j elnok hivatalba lépésének elkeriilhetetle-
niil bomlaszté hatdsa van, és az elnokok azzal kiizdenek, hogy miként
forditsdk ezt vissza, és erGsitsék meg a legitim politikai rendet.

34 Példaul Skowronek vitatja az amerikai szakirodalomban bevett kategori-
zalast, amely szerint F.D. Roosevelté volt az els§ ,modern” elnokség szemben a
korabbi ,premodern” elnoki szerepekkel.



4. A KORMANYZAS STILUSAI 157

Skowronek ,politikai id6” fogalma arra utal, hogy a torténelmi pe-
riédustdl fiiggetleniil vannak hasonlé politikai helyzetek, amelyek
strukturdlisan hasonlé politikai lehet&ségeket nytdjtanak az elnokok-
nek. Mindegy tehdt, hogy a XIX., XX. vagy éppen XXI. szdzadi elno-
kokrsl beszéliink: a torténelmi idSszak értelemszerd kiilonbségein tdl
strukturélisan hasonlé kihivasokkal és lehetSségekkel szembesiilnek.
A ,politikai id8” két nagy szakasza ahhoz kotddik, hogy az uralko-
dé politikai rezsim milyen allapotban van: reziliens vagy sériilékeny.
A reziliens rezsim stabil, a kihivasokkal, jelentds politikai valtoza-
sokkal szemben ellenillast tandsit, mig a sériilékeny rezsim mar tdl
van a zenitjén, valsdg, dezintegricié fenyegeti. A vezetSk valtoztata-
si torekvéseinek természetesen a sériilékeny rezsim nydjt kedvez&bb
kontextust.

A vezetSk Skowronek tipoldgidjaban kétféle médon viszonyulhat-
nak a fennallé rezsimhez: tAmogaté vagy kritikus médon. A rezsimek
allapota és a vezetSk viszonyuldsa alapjan egy kétszer kettes matrix
adédik, amely dsszefoglalja a lehetséges vezetési mintakat lasd 5. t4b-
l4zat.

5. tdbldzat. Vezetéstipusok a rezsimallapotok és
a vezetdi attitidok alapjan

Az uralkodé politikai A vezetd viszonyuldsa a fenndllé politikai rezsimhez
rezsim dllapota Téamogaté Kritikus

Reziliens Az illeszkedés politikdja | A megeldz8 csapds politikdja

Sériilékeny A széttartss politikdja A rekonstrukcié politikdja

Skowronek (1997: 36) alapjan

Ha a politikai rezsim stabil és a politikai vezetd viszonyuldsa a rend-
szerhez tdmogatd, akkor az ,illeszkedés politikajanak” (politics of arti-
culation) keretében a vezet§ olyan dontéseket hoz, olyan értékeket,
intézményeket és kormanyzati prioritasokat tdmogat, amelyek ha bi-
zonyos mértékd valtozast hoznak is magukkal, alapvetSen megerdsi-
tik a politikai status quét. Skowronek szerint ilyen volt példdul Theo-
dore Roosevelt és Lyndon Johnson politikdja. Ha a rezsim sériilékeny
allapotban van, akkor a vezetd tdmogaté viszonyuldsa inadekvét a
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véltozasra irdnyul6 elvarasokhoz, a valsag érzetéhez képest — ezt hivja
Skowronek a ,széttartds politikdjanak” (politics of disjunction), amit
szerinte példdul Hebert Hoover és Jimmy Carter valésitott meg. Meg-
forditva: ha a vezetd kritikus a fennall6 rezsimmel szemben, és jelen-
t8s valtozdsokat akar véghezvinni akkor, amikor a rezsim még stabil,
akkor nagy az esélye a kudarcnak. Ezt a ,megel6z8 csapas politikdja-
nak” (politics of pre-emption) nevezi, és példaul Woodrow Wilson vagy
Richard Nixon elnoki ténykedésére alkalmazza. Végiil, ha a rendszer
sériilékeny, valsag fenyegeti és a politikai vezetd viszonyuldsa kriti-
kus, akkor sor keriilhet jelent&sebb, rendszerszintdi 4dtalakuldsokra.
Skowronek ezt nevezi a ,rekonstrukcié politikdjanak” (politics of re-
construction), amit szerinte Abraham Lincoln vagy F. D. Roosevelt
politikaja példaz.

Mint lathat6, Skowronek elméletének kulcsfogalma a politikai re-
zsim, amit sajnos nem definidl nagyon pontosan, de az vildgos, hogy
a formalis intézmények 4ltal kijelolt politikai-alkotmdnyos rendszer-
nél tagabban értelmez. A politikai rezsim magédban foglalja a politikai
rendszer intézményi elemeit, de ezen til olyan politikai jellemzSket
is, mint példaul az uralkodé koalicidk osszetétele (elitcsoportok ko-
zotti megéllapoddsok, a partelitek szerepe, a partok és vélaszték egy-
mdsra taldldsa), a hatalomgyakorlds médja, a kormany és a tarsada-
lom kozotti kapesolatok; valamint olyan ,,puha” véltozékat is, mint
az uralkodo politikai ideoldgia és értékek. Skowronek utal arra, hogy
a rezsim a politikai problémék megolddsdhoz valé tipikus hozzaallast
is jelenti, és ennek nyomdn Illés et al. (2018) azt javasolja, hogy a fo-
galomba értsiik bele az uralkodé kozpolitikai paradigmadkat is, vagyis
t'Hart (2014: 216) meghatarozasa alapjdn ,az aktudlis kormdnyzési
ortodoxiit”. A kozpolitikai paradigma fogalma — amely parhuzamba
allithato a kozpolitikai ideoldgidval — arra a gyakran csak implicite
megjelend elméletre utal, amely a kozpolitika-alkotdsként értett kor-
ményzas gyakorlata mogott felsejlik: a célok és eszkozok elfogadott
hierarchidjdra és kapcsolatara, a kozpolitikai cselekvdk feltételezett
motivéciora és értékeire stb.

Taldn nem tévedek nagyot, ha azt gondolom, Skowronek politikai
rezsim koncepcidja a korményzas koriil forog, abban az értelemben,
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ahogy itt én is hasznélni probdltam ezt a fogalmat. A politikai rezsim
ugyanis a hatalomgyakorlds és dontések meghozataldnak madjat, a
relevans politikai szereplék kijelolését és bevondsat, a hatalomgya-
korl4s legitimaldsanak eljarasait és a kozpolitikai procedirdkat mind
felsleli. A rezsim tehdt az a méd, ahogy a hatalmon 1évék kormanyoz-
nak, kitoltik a politikai rendszer intézményei altal kijelolt teret, illet-
ve tjra is fogalmazzak, és bizonyos keretek kozott meg is valtoztatjdk
ezeket az intézményeket. A kormdnyzés atfogd fogalmanak kidolgo-
zasdhoz tehit hasznosak a skowroneki meglatasok, ha masként nem,
h4t ugrédeszkaként, hiszen rdirdnyitjak a figyelmet arra, hogy a kor-
manyzas tevékenységében nemcsak a policy kapcsolédik dssze a po-
liticsszal, hanem a polity sajitos Gjrafogalmazisa is a részét képezi.

Skowronek elméletének egyik gyenge pontja tehdt a rezsimfoga-
lom pontos definiciéjanak hidnya; a masik pedig a rezsim stabilitdsa-
nak, illetve sériilékenységének meghatarozasa. I1lés et al. (2018) m4s
kritikusokhoz hasonléan felveti, hogy az elmélet eredeti determiniz-
musat érdemes konstruktivista irdnyba enyhiteni: nem lehet ugyanis
egyértelmten tudni (utélag sem), hogy mikor van egy rezsim vélsdg-
ban. Ha egy rezsim nem is szenved latvanyos valsagtdl, a politikai
leader képes lehet a radikilis politikai valtozast megalapozé valsag-
narrativit elfogadtatni, feltéve, hogy ez a narrativa elég hatdsos; a po-
litikai ellenzék nem tud megfelel§ ellen-narrativit érvényre juttatni;
és az elit tagjai kozott meggyengiilt az elkotelez8dés a rezsim uralkodé
értékei és intézményei irdnt (i. m.: 795). Ugyan a politikai vezetSk-
nek nincs teljes szabadsdga a rezsim vélsdgdnak meghatérozasdban,
de mégis van bizonyos mozgastere. M4s széval, nem csupan arrél
van sz6, hogy a rezsim valsdga és a stabilitdsa nem hatdrozhaték meg
pontosan, hanem arrdl is, hogy ezek a jellemz8k jelentds mértékben
interszubjektiven kialakul6 tarsadalmi konstrukcidk, amelyek 1étre-
hozdsaban a politikai vezetd meghatdrozé szerepet jatszhat. A skow-
roneki elmélet koherencidja persze megkoveteli, hogy ne menjiink
til messzire a konstruktivizmus irdny4ba, hiszen ha a rezsim vélsiga
teljes mértékben leadervezérelt konstrukcié lenne, akkor megsziinik a
kontextus hatdsa, amire az elmélet alapul; és visszajutunk ,,a vezetés
titka” problematikdhoz.
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OSSZEFOGLALAS

Jelen fejezetben a kormanyzasi médok, kormdnyzasi stilusok lehet-
séges értelmezéseit tekintettiik at, hiszen a liberdlis demokrécia csu-
pan egy 4ltaldnos intézményi-politikai keretet biztosit a kormanyzas
szamdra. Abban, hogy a dontések milyen szempontok alapjan, mi-
lyen folyamatokban, milyen szereplSk részvétele mellett zajlik, jelen-
t6s kiillonbségek vannak az egyes allamok vagy korményzatok kozott.
E kiilonbségeket minden bizonnyal részben a torténeti sajatossagok,
az intézményesiilt hagyomanyok, de részben a kezelendd kozpolitikai
problémik természete, a korményzas adott gazdasagi-tarsadalmi-poli-
tikai kontextusa vagy a politikai vezetd stilusa magyardzza.

A fejezet bemutatott néhany lehetséges modellt e kiilonbségek ér-
telmezésére. A bal- és jobboldali politika kozotti megkiilonboztetés a
politikatudomdny jél ismert distinkcidja, ezért szemiigyre vettiik azo-
kat a tanulmdnyokat, amelyek a kormdnyzast ezen feltételezett tartal-
mi jellemz& alapjan osztdlyozza. Azt lathattuk, hogy dtlagosan csekély
és az utdbbi évtizedekben cstkkend mértékd a kiilonbség a bal- és
jobboldali kormanyok kozpolitikai dontései kozott.

A sajét, folyamat- és aktorkdzpontd megkozelitésem szempontjdbol
relevansabbak azok az elméletek, amelyek a kozpolitika stilusait az el-
jarasok és szereplSk alapjan igyekeznek meghatdrozni. Bemutattam
Richardson és Howlett megkozelitéseit, am mindkettével szemben
felvethetsk kritikdk, példaul az, hogy a kormanyzasi tipusok néhdny
fajtdjat azonositjadk csupan. Ezek utdn a szakirodalomban egymdstél
fiiggetleniil jelenlévd kormdnyzasi médozatokat tekintettem 4t, ame-
lyek meghatdrozdsa rimel a megkozelitésemre. Ez alapjian hatdroz-
tam meg a hildzatos, a neoweberi, a technokrata, az oligarchikus, a
populista és a politikai korményzdst. Nem 4llitom biztosan, hogy ez
minden kormdnyzasi tipust lefed, de valészindleg kozelebb vagyunk e
célhoz, mint Richardsonék négyelem tipoldgigjaval.

Végiil a vezetés problémdjardl és stilusairdl esett sz6, ugyanis a
korményzésban a politikai vezetés problematik4ja megkeriilhetetlen.
A hagyomanyos leadership-elméletek alapjan utaltam a tranzakcids és
a transzformécios vezetdi stilusokat. A menedzsment tanulmdnyok
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alapjan tobbféle tipoldgia utal arra, hogy a vezetd milyen mértékben
vonja magahoz a dontéseket vagy vonja be az érintetteket. Ez alapjan
a vezetdi stilusok az autokratikus — delegal6 skilan helyezhetsk el.
Mumford CPI-modelljét is bemutattam, amely a vezetSket a kariz-
matikus, pragmatikus, ideoldgikus kategéridba osztja, attdl fiiggden,
hogy mennyire koherens a kozosség, amelyet vezet; milyen természe-
tli a valsag, amelyre reagdl; és mennyire felforgatéak vagy gyakorlatia-
sak a javaslatai a valsdg megolddsdra. Mumford modellje jél alkalmaz-
hat6 a politikai kontextusban, jéllehet, eredetileg nem ott késziilt. Az
utolséként bemutatott skowroneki modell viszont politikai vezetsi
stilusokat azonosit aszerint, hogy mi a viszonya a vezetének a regnilé
politikai rezsimhez (tdmogat6 vagy kritikus), illetve milyen allapot-
ban van a politikai rezsim (stabil vagy sériilékeny). A modell jelents-
sége a kormanyzastan szempontjdbdl, hogy ramutat: a kormdnyzés a
rendszerszint{ peremfeltételeket is érintheti, megvéltoztathatja.



5. Osszefoglalds: a kormanyzds
fogalma felé

A kiindulépontom az volt, hogy a politikatudomény nem, vagy nem
kielégitGen konceptualizdlta a kormdnyzds fogalmat — legalabbis
azon a szinten, amelyen mi hasznaljuk itt, sem nem teljesen dtfogd
értelemben (a tdrsadalmi koordinécié szinonimdjaként), de nem is
sztken, a hdlézatos kormdnyzds vagy egy szakteriilet irdnyitdsa értel-
mében. Ugyanakkor azt is lattuk, hogy szdmos olyan megkozelités
létezik, amely a kormdnyzds lényegének megértése szempontjibdl
relevans, jollehet nem ezt a fogalmi keretet hasznaljak, hanem az 4l-
lamrdél vagy a kozpolitika-alkotdsrél beszélnek. Az el6z8 négy feje-
zetben ezeket a megkozelitéseket, elméleteket tekintettem 4t. Igaz,
nem torekedtem kimeritd targyaldsra — példaul a korményzassal mint
megvaldsitdssal néhdny rovid megjegyzésen kiviil nem foglalkoztam,
hanem a déntéshozatalra sztikitettem a figyelmemet, és ezen beliil is
els@sorban a kozpolitikai aktorok szerepére dsszpontositottam. Ezen
megszoritdsok ellenére azt remélem, hogy az elmondottak hozzdjarul-
nak a kormanyzas fogalmdnak tisztazasdhoz.

Az aldbbiakban tézisszertien Osszefoglalom a legfontosabb 4llita-
sokat a kormanyzasrél, amelyek a fentiek alapjan megfogalmazha-
téak. Fontos megjegyeznem, hogy nem torekszem a korményzas idé-
tél és tértdl fiiggetlen fogalmdnak meghatdrozdsira: engem a mai,
(tobbé-kevésbé) fejlett liberdlis demokracidk kormdnyzdsa érdekel.
Ugyancsak fontos megjegyeznem, hogy bar némely 4llitds normativ
tartalommal bir, a megkdzelitésem nem normativ; illetve csak annyi-
ban az, amennyiben a funkciondlis megkozelités és a politikai rend-
szer onértelmezése a kormanyzassal Osszefiiggésben bizonyos célira-
nyultsdgot és értékeldfeltevéseket tételez.
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1. A kormdnyzés a legitim féhatalom gyakorldsa a politikai kozos-
ség kollektiv érdekét (a ,,kozj6t”) elémozditands. Ebben az értelem-
ben a kormanyzas a politikai rendszer kitiintetett célja: a politikanak
Ggy kell mdkodnie, hogy létrehozza az effektiv kollektiv cselekvést
lehet6vé tevd kormdnyzast, és ha erre nem képes, akkor a mitkodése
a leglényegesebb szempontbdl cs6dét mond.

Ez a meghatdrozds nem igényli a kozérdek, a kozjo elGzetes meg-
hatdrozasat; vagy azon kritériumok kijelolését, amelyek segitenek
eldonteni, hogy egy adott dontés tartalmilag megfelel-e a kozjonak.
A kozérdek tartalma vitdakban, politikai folyamatokban hatarozédik
meg, és sokszor utélag sem konnyd megitélni, hogy egy adott dontés
mennyiben mozditotta eld a kozjot. Ez azonban nem zdrja ki, hogy a
kozj6 a kormdnyzds 1ényegi mozzanata, deklardlt célja legyen, amelyet
az dllampolgdrok is szamonkérnek rajta. A hatalmon 1év&k természe-
tesen sajdt, a hatalom megtartdsara és novelésére iranyulé céljaikat is
igyekeznek a kormdnyzas sordn érvényesiteni, de meg kell gy&zniiik
az dllampolgirokat, hogy ezen szempontok egybeesnek a kozérdek va-
lamilyen koncepciéjdval, vagy ahhoz képest lényegtelen, masodlagos
koriilményként vannak csak jelen a kormdnyzdsban. A kormdanyzé
erk ugyanis elveszitik legitimitdsukat, ha nyilvanvaléva vilik, hogy
ez nem igy van: ha a kozérdeket ldtvanyosan a sajit érdekeik mogé
soroljak (pl. vélasztdsi csalds vagy korrupcié révén), vagy ha bebi-
zonyosodik, hogy nem képesek a tdrsadalmat fenyegetd problémaval
hatékonyan szembenézni (pl. gazdasdgi vélsdg idején vagy silyos koz-
politikai kudarc esetén).

2. A kormdnyzis lényegileg politikai tevékenység, amelynek meg-
értése szempontjabél a politika mindharom (politics, policy, polity)
aspektusa relevans. Ugyanakkor a kormdnyzds magaban foglal az
dllamigazgatas és a kdzmenedzsment fogalomkorébe sorolhaté tevé-
kenységeket is.

A kormanyzas mint tevékenység a hatalom megnyilvanuldsa, igy
elemzéséhez elengedhetetlen a hatalom megszerzését, birtoklasat, el-
osztdsat és gyakorldsdt illetd koriilmények vizsgdlata. Adott esetben
fontos lehet példaul, hogy milyen program megvaldsitdsara kapott
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felhatalmazast a korményz6 ers; hogy a parlamenti erviszonyok koa-
liciés kormanyzast tesznek-e szitkségessé; hogy a kormdnyzést végzs
vezetd (miniszterelnok, kancelldr, elnok) milyen vezetési stilust va-
16sit meg; hogy mennyire erds és szervezett az ellenzék és igy tovabb.
A politics jelenségeinek értelmezését szolgidld fogalmak koziil kiilo-
nosen fontosnak tdnik ketts: a legitimitdsé és a vezetésé. Az, hogy
a kormanyz6 erd és dontései milyen tarsadalmi elfogadottsdggal, el-
ismeréssel birnak, vagy milyent tudnak kivivni maguknak, hat4ssal
lehet nemcsak a korményzas gyakorlatara, a dontésekre, de azok meg-
valGsitdsira és tarsadalmi hatdséra (policy outcome) is. A vezetés prob-
lematikdja pedig, jollehet a politikatudomdnyban mdig viszonylag
elhanyagoltnak szamit, kiilonosen relevans a kormdnyzds szempont-
jabol: a kormdnyzas olyan kollektiv cselekvés, amely soran — részben
kiillonboz8 aréndkban — kiilonbozs tarsadalmi és politikai szereplsk
érdekeit, aspirdcioit, elvarasait kell 6sszehangolni, és amely valami-
lyen tipusi vezetés nélkiil nem jon létre.

A kormdnyzas gyakorlatdnak vizsgilatdra ugyanakkor a policy stu-
dies keretében kidolgozott elméletek és modellek tiinnek a legalkal-
masabbak, fSleg a pluralizmust intézményesits liberdlis demokracidk
kontextusidban. A kozpolitikai tanulmédnyok kiilonos hangsilyt fek-
tetnek a kormanyzds, tehdt a dontéshozatal és a megvaldsitas folya-
matdnak és folyamatszertiségének elemzésére, valamint a kozpoliti-
kai aktorok szerepének vizsgdlatdra az egyes szakpolitikai teriiletek
stabilitdsdnak biztositdsdban éppigy, mint a valtozas elGidézésében.
A kozpolitikai tanulmanyoktsl nem allnak messze az dllamigazga-
tas-tan (public administration) és a kézmenedzsment problématerii-
letei: a kormanyzds magaban foglalja az 4llamigazgatds megszervezé-
sét, mikodtetését, tovabba az dllami (pl. kozszolgalati) vallalatok és
egyéb szervezetek irdnyitdsat is.

A kormanyzds gyakorlatdt ugyanakkor ersen kondiciondlja a po-
lity, azaz az adott politikai rendszer sajdtossiaga. Az alkotmanyos, a
hatalommegosztasi szabalyok nemcsak a déntéshozatal folyamatdnak
medrét jelslik ki, de meghatdrozzdk azokat az intézményes veto playe-
reket is, amelyek a dontéshozatalt megakaszthatjidk. Tovabbi szab4-
lyok, mint a jogalkotdsi torvény vagy a tarsadalmi parbeszéd (érdek-
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egyeztetés) intézményes kerete a dontéshozatalban részt vevk korét
jeloli ki. Ugyanakkor fontos megjegyezni, hogy a politikai rendszer
nem pusztdn adottsdg a kormanyzas szdimdra, hanem maga is a kor-
manyzds targya lehet, mégpedig két médon is. Egyrészt, mint fentebb
Stephan Skowronek elmélete kapcsin utaltunk rd, el6fordul, hogy
a kormdnyzds ugyan a formdlis alkotményos-intézményes politikai
rendszert nem, vagy csak alig véltoztatja meg, mégis jelentds mérték-
ben atformalja a mikodését, és ezzel sajatos rezsimet alakit ki. M4s-
részt az is el6fordul, hogy a kormanyzdsra kapott politikai felhatalma-
z4s elég erGs — vagy elég eréssé valik — ahhoz, hogy a politikai rendszer
alkotmdnyos elemeinek megvaltoztatésara is sor keriiljon.

3. A kormiényzas sokféle intézményi elrendezésben tud eredmé-
nyesen miikodni: 4ltaldban azonban a liberdlis demokracia bizto-
sitja a legkedvezdbb intézményi kontextust a kozérdek érvényre
juttatdsdhoz és az effektiv korméanyzéashoz.

A liberdlis demokricidk, mint ismeretes, intézményi eljardsok
komplex rendszerét hoztdk létre a valamilyen értelemben vett kozjo
érvényre juttatdsanak érdekében. A demokricia kulcsintézménye a
(parlamenti, illetve elnoki) valasztds, amely a kormanyz4s szempont-
jabol legalabb két alapvets funkciéval bir: egyrészt meghatérozza,
hogy kik (mely politikusok és partok) és milyen programmal fognak
kormanyozni; masrészt a politikai verseny és a hatalmon 1évdk levalt-
hatésdganak, dllampolgéri elszdmoltathatosdgdnak biztositasaval egy
alapvetd motivacios hétteret biztosit a kozérdeket érvényre juttatd
kormanyzas szdmdra.

A liberdlis demokricia alkotményos szabalyainak legfontosabb
funkcioja, hogy biztositsdk az egyének szdmdra a szabadsdgjogokat, és
létrehozzdk a hatalommegosztds rendszerét — mindezek a demokrati-
kus valasztdsok ,,szabad és méltanyos” jellegének biztositdsa mellett,
altaldnosan szélva a hatalom 6nkényével szemben védik az 4llam-
polgdrokat és a tarsadalmat. A korményzas szempontjabdl az alkot-
manyos szabdlyok elsésorban korl4tot jelentenek tartalmi értelemben
(amennyiben bizonyos tipust dontések ki vannak zarva a kormanyzas
hatékorébdl) csakdgy, mint proceduralisan (eldirjdk a dontéshozatali
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szabdlyokat, veto playereket definidlnak stb.). Ugyanakkor az alkot-
ményos szabdlyok — az intézmények konstitutiv szemléletével 6ssz-
hangban — nem csupén korldtozzdk a kormanyzast, hanem konstitu-
aljak is azt: létrehozzdk a kormanyzds sajatos médozatit, amennyiben
lehetsvé teszik a tarsadalmi kozpolitikai képességek kibontakozasat,
valamint a dontéshozatali folyamathoz valé hozzaférés pluralizmu-
sat. A liberdlis demokracidk dontéshozatali (jogalkotdsi) folyamata
torvényben (bizonyos elemeiben tobbnyire alkotmanyban) rogzitett
procedira, amely megszoritdsokkal, de biztositja a kiszdmithatésdgot
és az 4tlathatésigot; a vélemények iitkoztetését azdltal, hogy lehetsvé
teszi a kiilonboz8 szerepldk (szakértsk, érdekcsoportok, az dllamigaz-
gatds, a vilasztott politikusok) hozzaférését a dontési folyamathoz,
amely egyébként is jelentds részben nyilvdnosan zajlik; valamint a
dontések elleni tiltakozds és feliilvizsgalat lehetSségét. A parlamenta-
ris demokracidkban a dontéseket tobbnyire a kormany késziti el sajat
stibjdra és szakértdire (a kdzponti adminisztraciéra) tdmaszkodva és
figyelembe véve érdekcsoportok 4lldspontjat is; majd a térvényhozis
hozza meg a dontést tobbkoros parlamenti vita, valamint a nyilvanos-
sag kontrollja (és a nyilvdnossdgban is zajlé vita) utdn.

A liberdlis demokracidk tehit egy plurdlis logikdt megtestesits
korményzisi médot intézményesitenek, amely nem (feltétleniil) ad
kizdrélagos silyt egyetlen politikai vagy tdrsadalmi szereplének sem.
Az intézmények a kormdnyzds kereteit és magat az eljarasit is tobb
ponton meghatdrozzak, ugyanakkor adnak szabadsdgot arra, hogy a
politikai folyamatokban egyik vagy masik logika (pl. tobbségi elv,
technokratikus szempontok stb.) nagyobb jelent&ségre tegyen szert.
Az adatok fényében tgy tiinik, hogy a liberdlis demokricidk komplex
kormanyzasi eljdrasa dltaldban alkalmasabb a kézérdeket elémozdité
dontéshozatal kozelitésére, mint az autokratikus kormanyzds, amely
korlatozza a (koz)politikai szereplSk szdimara a dontéshozatali folya-
mathoz val6 hozzaférést, és ezaltal azon kozpolitikai kapacitasok érvé-
nyesiilését is, amelyek javithatjak a kormanyzds min&ségét.
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4. Az effektiv kormanyzas feltételezi a kormanyzasi képességek
meglétét: ezek egy része az dllam l1étének alapjaihoz, masok a kor-
manyzati adminisztracié mindségéhez kothetSk; 4m a kormanyzasi
képességek tovdbbi része a politikai mikodés minSségének a fiigg-
vénye.

A kormdnyzds komplex feladat, amelynek sikeressége komoly ha-
tassal lehet egy térsadalom fejldésére. A kormdnyzasi képességek
megkozelitése azokat a funkcidkat igyekszik azonositani, amelyeket
az effektiv kormdnyzdsnak teljesitenie kell. A kormanyzasi képessé-
gek egy része az allami 1ét alapjaival fiigg dssze, és feltételezi egy stabil
hatalmi struktdra és er@szakmonopdliumanak fennélldsit, valamint
ezzel Bsszefiiggésben a kozrend és az dllam mikodéséhez szitkséges jo-
vedelmek biztositasat (koersziv és extraktiv képességek). A kormany-
zasképtelenség legalapvetébb szinten ezen feltételek teljesiilésének
hianydhoz kapcsolédnak: ez a bukott dllam (failed state) esete. A kor-
manyzdsi képességek mdsik fontos forrdsa a hatékony kormanyzati
adminisztracié megléte. Mdr az allamisag alapjainak biztositdsahoz is
sziikség van valamilyen adminisztrativ szervezetre, a modern allam
komplex kozpolitikai feladatait csak egy olyan, jol mikods kozponti
adminisztraci6 tudja elldtni, amely meg tudja valésitani a tarsadalmi
problémik azonositdsit és a megoldasok kidolgozasat (analitikus ké-
pesség), valamint a kormanyzati déntések megvalésitdsahoz kapcso-
16d6 feladatokat (koordinacids és feladatelldtdsi képességek).

Ugyanakkor a kormanyzdsi képességek tovabbi része nehezen ope-
racionalizalhato, és kozvetleniil kapcsolddik a politika mitkodéséhez.
Bér a szakirodalom eddig adés maradt ezen képességek alapos feltara-
saval, bizton idesorolhaté példdul a legitimacios képesség és a vezetési
képesség. A legitimacid az autoritds tirsadalmi elfogadtatdsit jelenti,
amely nélkiil nincs effektiv hatalomgyakorlds. Mint mondtuk, nehe-
zen operacionalizdlhaté képességrsl van sz6, amely tdmaszkodhat az
input, a throughput vagy az output legitimdciora, illetve ezek kombi-
nécidjara. A vezetés képessége ettdl nem fiiggetlen, hiszen lényege a
kovetsk megszervezése, a vezetd irdnyitdsanak elfogadtatdsa.
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5. A kormdnyzés a politika és a tarsadalom komplex viszonyrend-
szerén alapul: ennek egyik kifejez6dése az a jelenségcsokor, amit a
tarsadalom kozpolitikai képességeiként azonosithatunk.

A kormiényzasi képességek megkozelitése jellemzSen gy jar el,
hogy viszonylag 4ltaldnos korményzati funkcidkat azonosit mint ka-
pacitdsokat, amelyek elldtdsahoz tobb szerepls, intézmény vagy poli-
tikai eljdrds sziikségeltetik — 4m ezek mind valami médon a kormény-
zat és az intézményes politika terrénumén taldlhatéak. A kormanyzds
azonban nem pusztidn a kormany, sét, nem is csak az 4dllam feladata,
hanem az intézményes politika és a tdrsadalom viszonyrendszerét
képezi le. A kormanyzasi képességek koziil erre az aspektusra a leg-
egyértelmiibben a legitimécios képesség fogalma utal. Ennek a vi-
szonyrendszernek az egyik eleme az, amit a tarsadalom kozpolitikai
képességének nevezhetiink, és amely a tarsadalmi szerepldk, szerveze-
tek és intézmények informacidszelektald és kozvetits szerepére utal.
A civil szervezetek, a média vagy az allampolgari politikai részvétel
kiilonbozs formdi a korményzas dltal kezelend§ tarsadalmi probléma-
kat kozvetitik a kormanyzathoz, de nem egyszertien a problémakrol
adnak informdcidkat, hanem azok tdrsadalmi fontossdgardl, valamint
a lehetséges megolddsokrdl is. Az adatok alapjan nem alaptalan azt
feltételezni, hogy ennek a funkciénak a megfeleld mikodése hatdssal
van a kormdnyz4s mind&ségére, ezért érdemes erre is egyfajta képesség-
ként tekinteni.

6. A kormanyzasnak a liberalis demokracia rendszermodelljén be-
liil kiilonb6z8 médozatai, stilusa van, aszerint, hogy mely aktorok
és milyen médon vesznek részt a dontéshozatalban, illetve hogy a
politikai vezetés milyen stilust kovet.

A dontéshozatalban relative nagyobb sulyt szerepldk alapjan kii-
lonbséget tehetiink a kormdnyzési stilusok kozott. A szakirodalom-
ban megjelenik a héilézatos, a neoweberi, a technokratikus, az oli-
garchikus, a populista és a politikai kormanyzas fogalma, amelyeket
fentebb pontositottunk, annak megfelelSen, hogy mely kozpolitikai
aktorokra tdmaszkodnak. Relevans lehet tovabba a vezetdi stilus is,
hiszen a korményzas mindenképpen igényel valamilyen leadershipet.
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A vezetési stilusok tipizdldsdra tobb kisérlet is ismert. Burns tranz-
akcids vs. transzformdcids vezetési stilusa mellett a dontéskdzpontd
vezetési modellek az autokratikus—delegilé kontinuumon helyezik el
a dontési stilusokat. Mumford karizmatikus, ideologikus és pragma-
tikus vezetdi stilusokat kiilonboztet meg, mig Skowronek a fennills
rezsimhez mint kormanyzasi paradigmahoz val6 viszonyukban elemzi
a vezetdi stilusokat. A vezetSi stilusok és a kormdnyzasi stilusok il-
leszkedését jelen tanulmany nem tudta kidolgozni, de a kormanyzas
megértéséhez minden bizonnyal sziikség van mindkét megkozelitésre.






I1. Korményzasi stilusok
és kozpolitikai valtozds
Magyarorszagon






6. Kormanyzas Magyarorszagon:
kutatasi kérdések és médszerek

A dolgozat elss felében a kormdnyzds fogalmat vizsgdltam, kiilonos
tekintettel a kormdnyzdsra mint dontésre. A masodik rész Magyaror-
szdggal foglalkozik. A cél az, hogy a korményzéssal kapcsolatos egyes
fogalmakat a hazai esetre alkalmazzam, valamint hogy képet kapjunk
a kozpolitikai vdltozds hazai folyamatairél. Az dltalam elvégzett és
bemutatand6 kutatds feltar6 jellegd, amennyiben részben jaratlan
utakon haladtam, és arra torekedtem, hogy széles meritést alkalmaz-
va a kozpolitikai véltozds tobb aspektusét is megvildgitsam, ahelyett,
hogy egy vagy néhany részletkérdésben mélyedtem volna el alaposan.
Az alkalmazott mdédszertan ennek megfelelSen vegyes, hiszen a cél
az volt, hogy rdvildgitsak a hazai kozpolitikai folyamat eddig nem is-
mert, nem kutatott aspektusaira.

KUTATASI KERDESEK

A dolgozat BevezetGjében utaltam arra, hogy a hazai kozpolitikai
tanulmédnyok drvendetesen ndvekvd szdmia empirikus eredménnyel
biiszkélkedhet. A kordbban meghatarozébb, a kozigazgatdstudoma-
nyi, az dllamreformok kérdéseit elGtérbe 4llitd, majd a kdzmenedzs-
ment és a konkrét szakpolitikdk tartalmit (és ehhez kapcsoléddan
eredményességét) vizsgild, valamint a helyi és regionalis kormany-
zdst elemzd irdsok mellett a hazai kozpolitikai folyamatrdl és az azt
befolyasolé kozpolitikai szerepldk tevékenységérdl is egyre tobb ku-
tatas folyik. Ezek koziil a legfontosabbak, illetve az 4ltalam ismer-
tek eredményeit a dolgozatba be is épitettem, hiszen az 4tfogé kép,
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amelynek megrajzoldsdra torekszem, végss soron sok kis mozaikbdl
all ossze.

A részletekrd] sz616 kutatdsok mellett azonban sziikség van szin-
tetizdld, a kozpolitikai folyamat mintdzatait, illetve azok véaltozdsat
hosszabb idStdvban 4ttekints elemzésre is. Dolgozatom a feladatokat
ezzel az ambiciéval tizte ki maga elé — természetesen bizonyos korla-
tozasokkal. Az egyik ilyen korldtozds, hogy nincs médom a kozpoliti-
kai ciklus egészét dttekinteni a problémadefiniciétdl a dontésen és a
megvaldsitason keresztiil az értékelésig. Ugy éreztem, hogy a problé-
madefinicié—dontés kérdéskor is annyi elméleti és empirikus kihivast
jelent, hogy a terjedelmi korldtok miatt képtelenség a kozpolitikai
ciklus tobbi elemét is targyalni. Dolgozatom tehdt a jonesi dontési
folyamat elsS felére, a problémadefiniciéra és a megoldds keresés-
re Osszpontosit (Jones, 1970), méghozza a kozpolitikai szereplSket
kozzépontba allitva.

Egy masik korldtozas a dolgozat idébeli fékusza. Magatdl értetédSen
adédna a demokratikus iddszak egészét attekinteni 1990-tSl napjain-
kig, ahogyan azt példaul Korosényi (2015) a politikai rendszer vagy
Kiss (2019) a politikai kommunik4cié vonatkozasdban teszi. Ezt azon-
ban tdl nagy kihivasnak éreztem, igy a dolgozat fékuszat lesztikitettem
a 2002 és 2014 kozotti idGszakra. A valasztott idGszak lehet6vé teszi a
baloldali és a jobboldali kormanyzds dsszehasonlitasit. Ugyan a bal-
oldali kormanyzas 8 évet fed le, de dgy vélem a 2006-2010-es id&szak
sok szempontbdl rendkiviili kormanyzati ciklus volt, amelyet meghat4-
rozott a Gyurcsdny Ferenc Gsz6di beszéde nyoman kialakult elhdzédé
belss valsag, majd az erre raépiil§ stlyos gazdasdgi recesszio, a koali-
ci6 felbomlésa és végiil a kormanyfévialtds (a torvényhozdsra gyako-
rolt hatasrél 1dsd Szabd, 2017: 31). A gazdasdgi vélsag sajdtos technok-
ratikus vondsokat is felerSsitett a kormanyzasban (vo. Sebsk, 2014).
A 2002-2006-0s ciklus ehhez képest mégiscsak ,békeidSnek” szamit,
még akkor is, ha Medgyessy Péter miniszterelnok lemonddsa a ciklus
kozepén ennek az idészaknak is sajétos jelleget ad. Tegyiik hozz4, hogy
a célom nem is a bal- és a jobboldali kormdnyok &sszehasonlitésa, tehat
az idébeli egyensily nem igazdn relevins a kutatdsi kérdéseim szem-
pontjabdl. Ettdl figgetleniil vizsgalhattam volna a 2014-2018-as cik-
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lust is, 4m az azért maradt ki az elemzésbdl, mert a kutatas induldsakor
még nem volt vége, és a Hungarian Comparative Agendas Project kédolt
adatbdzisai sem 4lltak rendelkezésre arrdl az id&szakrél. Bizonyos ada-
tok (példdul a Hajnal Gyorggyel az dllamigazgatasi vezetSk korében
készitett interjik alapjan) az is felvethetd, hogy a harmadik Orban-kor-
mény stilusa nem kiilonbozott érdemben a masodiktél — 2014-re mar
kialakult a korményz4s struktiraja és gyakorlata.

Bér az dltalam haszndlt adatok némelyike lehetSséget ad a korabbi
és a késsbbi idészakok elemzésére is, és teszek is megillapitdsokat a
2002-t megelsz6 és a 2014-et kovetd kormanyzasok vonatkozdsaban
is, a szisztematikus elemzés tehdt a jelzett harom parlamenti ciklusra
korlatozédik. Az empirikus elemzés érvényességét ez természetesen
szkiti, ugyanakkor a kutatds egy analitikus keret alkalmazhatésagat
is teszteli — erre a célra pedig a kivalasztott id&szak alkalmas.

Az elméleti részben is taglalt problémak és koncepcidk fényében
tehdt a dolgozat a kodvetkezd kérdésekre keresi a valaszt:

1. Mely kozpolitikai szerepldk és hogyan képesek befolydsolni a
kormanyzdst Magyarorszdgon?

A dolgozat legfontosabb kutatési kérdése a kozpolitikai szereplSk
tevékenységére vonatkozik. Arra vagyok kivancsi, hogy az egyes akto-
rok mennyiben képesek befolyasolni a dontéseket, és milyen médon,
eljarasokban teszik ezt. A kiindulépontom egyfeldl az, hogy Magyar-
orszdgon erGs, nkancelldri” hatalom és fokozott mértékben politikai
kormanyzéds folyik nemcsak 2010-t8l kezd6dGen, hanem bizonyos
értelemben a teljes vizsgalt id6szakban (Brusis, 2006; Cox — Gallai,
2012; Korosényi et al., 2015; Miiller, 2014a, 2014b; Pesti et al., 2015;
Sarkozy, 2012), ami val6szindleg azt jelenti, hogy a tobbi kozpolitikai
aktor befolydsa relative gyenge. Mdsrészt a varakozdsom az, hogy azt
talaljuk, mint amit a liberalis demokracidk kozpolitikai folyamatairél
meg szoktak éllapitani, hogy ti. minden fontos kozpolitikai szerep-
16nek (illetve szereplScsoportnak) van valamilyen mérvi, bar ko-
rantsem egyforma hatdsa a kormanyzdsra. A kérdés tehit az, hogy a
politikai kormanyzas primatusihoz képest mely kozpolitikai szereplék
yrignak még labddba”. Az egyes szereplSkre vonatkozé konkrét kér-
déseket a vonatkoz6 fejezetekben mutatom be.
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2. Hogyan véltozott az egyes aktorok kozpolitika-befolydsold szere-
pe 2002 és 2014 kozott!?

A miésodik kutatdsi kérdés arra irdnyul, hogy id6ben valtozott-e, és
ha igen, hogyan az egyes kézpolitikai aktorok szerepe. A feltevésem
az, hogy az egyes szereplSk szdmdra rendelkezésre 4ll6 politikailehe-
t8ség-struktira elemei modosultak az egyes parlamenti ciklusok ko-
z6tt, igy a kozpolitikai dontésekre gyakorolt hatdsuk is valtozott. Az
altaldnos kiindulépontom az, hogy 2010 uténi ,illiberalis” tendenci-
4k a politikdban és a kormanyzdsban a kozpolitikai folyamathoz valé
hozzaférést is médositottik, valészintleg a legtobb szerepls esetében
korlatoztdk. Az egyes szereplSkre vonatkozé konkrét kérdéseket a vo-
natkoz6 fejezetekben mutatom be.

3. Milyen mintazatok figyelhetSk meg a kozpolitikai aktorok befo-
lydsdban 2002 és 2014 kozott? Azonosithatéak-e jellemzd kormany-
z4si stilusok?

A harmadik kérdés szorosan ©sszefiigg az eléz8vel. A kérdés az,
hogy azonosithatéak-e jellemz& mintdzatok a kiilonbozs szereplsk
konstellaciéjaban, és ebbdl kirajzolédik-e a 4. fejezetben ismertetett
korményzasi stilusok valamelyike.

A {8 kutatasi kérdések mellett két olyan ,bénuszkérdés” is van,
amelyek a kutatds alatt végig foglalkoztattak, hiszen az 4ltalam feldl-
litott elméleti keretbdl szervesen kovetkeznek. Ugyanakkor e kérdé-
sek megvdlaszoldsa nem tartozott a f§ céljaim kozé, nem utolsésorban
azért, mert a megvalaszolasuk olyan konceptuilis és operacionaliza-
14si problémakat vet fel, amelyeket a jelen dolgozatban nem tudtam
megoldani. Mivel azonban a kutatds szdmos olyan informaciéval szol-
galt, amelyek hasznosak lehetnek tovabbi kutatdsokban, a dolgozat
végén a ,diszkusszié” keretében visszatérek rijuk — itt pedig kozzé-
teszem Gket. Tekintettel arra, hogy dolgozatomat alapvetSen és dsz-
szességében feltaro jellegd kutatdsnak tartom, tgy vélem, hogy ebbe a
megkozelitésbe belefér két ,feltaré jelleg” kérdés is.

+1. Hogyan alakultak a kozpolitikai képességek a vizsgalt id&szak-
ban, kiilénos tekintettel a tarsadalom kézpolitikai képességeire!?

Mint ahogyan a 3. fejezetben l4ttuk, a kdzpolitikai képességek meg-
hatdrozdsanak nincsen kanonizalt médja. Ez kiilonosen igaz a tdrsada-
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lom kozpolitikai képességeire, amely Boda és Patkés (2015) nyomdn
jelen dolgozat fogalmi javaslata, és amely nyilvanvaléan alaposabb
kidolgozast kivan. Ugyanakkor bizonyos kozelits valtozékat (proxy-
kat) lehet haszndlni a kozpolitikai képességek kozelitésére, példdul a
kozpolitikai aktorok mikodésén keresztiil. A kérdés tehat az, hogy
azonosithatéak-e olyan jelek, amelyek e képességek valtozdsdra utal-
nak, és amelyek tovédbbi kutatdasok kiindulépontjaul szolgdlhatnak.
A feltevésem az, hogy az utébbi években a kozpolitikai képességek
romlottak.

+2. Hogyan valtozott a kormanyzds min&sége Magyarorszdgon?

A 3. fejezetben bemutatott érvek és adatok fényében a demokricia
mindsége, a kozpolitikai képességek és a kormanyzds mindsége dssze-
fiiggnek. Az kozismert, hogy gyakorlatilag minden demokriciaindex
romldst jelez hazdnk vonatkozdsaban az utolsé 10-15 évben. Az el6z8
kérdésnél jeleztem, hogy a feltevésem szerint a kozpolitikai képessé-
gek is romlottak a vizsgdlt id&szakban. A kérdés tehdt az, hogy van-
nak-e jelei a kormanyzds minGségromlasanak. Tekintettel arra, hogy
a kormdnyzds minGsége még nehezebben definidlhaté és mérhetd,
mint a kodzpolitikai képességek, megalapozott valaszra nem véllalkoz-
hatom, csak a diszkussziéban felvetett olyan tentativ véilaszkisérletre,
amely tovabbi kutatas alapjaul szolgélhat.

ALAPFOGALMAK ES A TEMA LEHATAROLASA

Az elemzésem sordn a kormdnyzds és a kozpolitikai folyamat fogal-
mét szinonimaként hasznalom, csakigy, mint a dolgozat elss felében,
am szélesebb értelmiikhoz képest sziikebb jelentésben: a probléma-
meghatdrozastdl a dontéselSkészitésen és kozpolitika-formaldson 4t a
dontéshozatalig terjedd jelenségeket értve rajuk. A megvaldsitds és a
kozpolitikdk értékelésének vizsgilata tehdt nem képezi a tanulmany
targyat.
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A kézpolitikai aktorok befolydsdnak értelmezése

Az alapkérdés természetesen az, hogy miként azonosithaté egy koz-
politikai aktor befolydsanak mértéke. A politikai dontések altala-
ban komplex intézményi kérnyezetben, kiilonbdzs szerepld befolydsa
alatt, tobbféle megfontolds hatdsdra sziilletnek. Kérdés, hogy szét le-
het-e szdlazni a kiilonbdz8 motivacidkat, hatdsokat, amelyek egy-egy
dontés mogott allnak.

A probléma, amilyen fogés, olyan izgalmas is. Mar Robert Dahl is
készitett egy ilyen vizsgdlatot Ki kormanyoz? (Who Governs?) cimmel,
amely egy amerikai kisvdros, New Haven politik4jt, a dontéseket és
az azt meghatdroz6 csoportokat, tényezket elemzi (Dahl, 1961). Le-
het mondani, hogy egy kisebb kozosség jobban atlathaté, de példaul
Ringe (2010) az Eurépai Parlament dontéshozatalat vizsgélja. De 4l-
taldnosabban az egész érdekcsoport-kutatds témdja az, hogy milyen
hatsst fejtenek ki a lobbistdk a dontésekre.

Diir (2008) szerint az érdekcsoportok, vagy dltaldnosabban a koz-
politikai aktorok befolydsat haromféle médon szoktdk kutatni. Az
egyik a folyamatok feltarasan (process tracing) alapulé médszer, amely
jelent&sen épit az érdekcsoportok képviselSivel készitett interjikra,
és igyekszik rekonstrudlni a lobbizds folyamatait. A mésik az érdek-
csoportoknak tulajdonitott befolyds kérdéives vagy interjikon ala-
pulé felmérése mas szereplék megkérdezése révén. A harmadik a
lobbizds sikerességének felmérése a lobbikdvetelések és a dontések
osszevetésével. Ez utébbi tdnik a legmegbizhatébb médszernek, hi-
szen nem szubjektiv véleményekre vagy percepcidkra, hanem tény-
adatokra épit — ezt alkalmazta péld4ul Gilens és Page (2014) amerikai
adatokon, valamint itthon Seb&k (2019) a Bankszovetség kozpoliti-
kai befolyasanak felmérésére 2006 és 2014 kozott. A mddszer hatra-
nya ugyanakkor a nagy erSforrasigény, ezért gyakran alkalmazzk egy
egyszer(sitett verzi6jat, amely nem a tényleges dontéseket, hanem a
kozpolitikai napirendet (a dontések tematikdjat vagy a szimbolikus
napirendet, pl. a parlamenti kérdésekét) veti dssze a kozpolitikai sze-
replSk agenddjaval (pl. Chaquez — Palau, 2011). Akdr a dontéseket,
akdr agenddkat is vetiink Ossze, ez a mddszer az oksdg David Hume
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6ta jOl ismert problémdjét veti fel: azért, mert a dontések tartalma
kordbban megjelent bizonyos kozpolitikai szereplék agenddjan, nem
jelenti azt, hogy ténylegesen ez volt az oka annak a doéntésnek. Mivel
a kozpolitikai befolyas felmérésének nincs kirdlyi ttja, szdmos kutatds
kombindlja ezeket a mdédszereket (pl. Baumgartner et al., 2009).

Jelen kutatdsban magam is vegyitem a mddszereket. A szakér-
t6kkel, az érdekcsoportok vezetSivel és az dllamigazgatdsi vezetSk-
kel készitett dsszesen 48 interjd keretében (a részleteket lasd aldbb)
igyekszem tobb oldalrél feltérképezni az tigyeket, és egyrészt a sajét
szerepiikrSl, masrészt a tobbi kozpolitikai aktor szerepérdl kérdeztem
az interjdalanyokat. Ez a Diir (2008) 4ltal emlitett két elsd médszer-
nek felel meg. Haszndltam tovabbd a Median Kozvéleménykutatd
Kft., az Eurobarometer és a Hungarian Comparative Agendas Project
adatait a kiilonboz8 agenddk feltérképezésére. A kiilonbozs tipusd
és forrast adatokkal — kiegészitve a szakirodalmi megallapitasokkal
— trianguldciét végezve igyekeztem megragadni az egyes kozpolitikai
szereplSk befolyasanak mértékét.

Tovabbi problémat jelent az dltaldnositds szintje. Nyilvanvalo,
hogy egy adott idSpillanatban, egy adott kormdnyzds is mds-mds gya-
korlatokat jelent a kiilonboz8 szakpolitikai teriileteken. Vannak erd-
sen atpolitizalt tém4k, amelyek felett erds a politikusi és gyenge a szak-
értSi kontroll; vannak nagyon konkrét szakteriilet-specifikus tigyek,
amely csak néhany érintett szereplSt érintenek; mig mas teriiletek a
kozvélemény és a média figyelmének fékuszaban dllnak. Richardson
et al. (1982) is kiizdott ezzel a problémaval a kozpolitikai stilus fogal-
ma kapcsan: beszélhetiink-e ,,a” kormanyzas stilusar6l? A probléma
kétségkiviil 1étez8, ugyanakkor minden tipoldgiaalkotas kapcsan fel-
meriil; s6t, barmilyen Osszetett tarsadalmi jelenség vizsgdlata sordn
ott kisért a dilemma, hogy az alkalmazott analitikus fogalmak érvé-
nyessége milyen kord. A kvantitativ elemzések annyiban kénnyebb
helyzetben vannak, hogy kiprébalt eljarasokra tudnak tdmaszkodni a
mintdzatok és dsszefiiggések feltdrdsa soran; és statisztikai tesztekkel,
szignifikanciavizsgélattal tudjdk igazolni a feltdrt mintdzatok érvé-
nyességét. Jéllehet tudhatd, hogy a statisztikai dsszefiiggések nemcsak
feltarnak, hanem el is fednek szdmos részletet; vagy hogy egy statiszti-
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kailag szignifikdns kapcsolat lehet tartalmilag tires és semmitmondo.
Filozofiai értelemben a kvantitativ és a kvalitativ kutatdsok tehdt ha-
sonlé problémakkal kiizdenek az dsszetett tarsadalmi jelenségek vizs-
galata sordn: a feltdrt mintdzatok, dsszefliggések érvényessége mindig
kétséges.

Ugyanakkor a tudomdnyban az ,jigazsdg” és a ,mdédszer” szorosan
Osszetartozik: az érvényesnek tekintett allitasokhoz érvényesnek te-
kintett eljardsokon keresztiil vezet az dt. [gy a kvantitativ kutatdsok
mégiscsak elényben vannak a kvalitativ vizsgdlatokkal szemben. Ku-
tatdsomban én is haszndlok kvantitativ mddszereket: a média koz-
politikai hatdsit példdul ilyen médon értékelem. M4s esetekben
azonban csak kvalitativ informdcidkra, példaul interjikban kifejtett
véleményekre tudok tdmaszkodni. Mégis, ahol lehet, igyekszem 4tfo-
g6 és a kormanyzas egészét jellemz§ adatokat haszndlni, valamint a
kiilonboz8 tipust informacidkat egymdssal dsszevetni (trianguldcid).
Ha az adatok tobbsége egy irdnyba mutat, akkor feltehetd, hogy az
allitdsnak van érvényessége.

Tovébbra is kérdés azonban, hogy mit gondoljunk, ha az adatok
nem egyértelmdek: példdul bizonyos informécick arra utalnak, hogy
az érdekcsoportok részvétele magas szint( volt szdmos kozpolitikai
déntésben, mig ugyanazon id&szakban mds esetekben az érdekcso-
portok bevonésa tgyszélvan elmaradt. Ugy dontottem, hogy minden
idGszakban azonositom a legfontosabb kozpolitikai dontéseket, abbdl
kiindulva, hogy egy adott korményzas értékelése szempontjabdl re-
levdnsabb lehet a legjelent&sebb néhdny tigy vizsgalata, mint a sok
technikai jellegd, kis jelent&ségld kozpolitikai dontésé. A dontések
lehatarolt kore tovabbd lehetvé tette, hogy ezek vonatkozasiban
mélyebbre 4ssak, és megprébaljam rekonstrudlni a befolydsolé ténye-
z8ket és aktorokat. Az dltaldnos kozpolitikai mintdzatokra, illetve a
legjelentSsebb kozpolitikai véltozasok utalé informacidk tobb eset-
ben egy irdnyba mutattak, és ez megkdnnyitette az értékelést. Né-
hany esetben (,eset” alatt értve egy kozpolitikai aktor szerepét egy
korményzasi ciklusban) a kétféle informdci6 inkdbb kiegészitette egy-
mast. Nincs operacionalizalt médszerem a kiillonboz8 informaciok su-
lyozésdra, ezt szubjektiv médon végeztem el.
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A jelentSs kozpolitikai tigyeket a szakértSi interjikon keresztiil
azonositottam. Osszesen 13 interjit készitettem az aldbbi szakpoli-
tikai teriileteken: agrarpolitika, gazdasdgpolitika, energiapolitika,
szocidlpolitika, oktatds, felsGoktatds, kornyezetvédelem, foglalkozta-
taspolitika, kozigazgatds, biintetS-igazsagiigy. A kivalasztott szakpoli-
tikai teriiletek tobb mutatd szerint is a legfontosabbak kozé tartoznak,
pl. a vizsgalt id&szakban évente véltozé médon, de a torvények és in-
terpelldciok témait 68—76%-ban lefedték (Molndr, 2018a: 136, Mol-
ndr, 2018b: 106), és a koltségvetésben is 70% feletti silyt képviselnek
(Sebsk — Végh P4l: 156). Természetesen j6 néhany kozpolitikai te-
rillet kimaradt, gy a kultira, a sport, a kozlekedés vagy a gazdasig-
szabdlyozas szdmos teriilete.

Az interjtalanyoktdl azt kértem, hogy hatdrozzdk meg az adott
szakpolitikai teriilet legfontosabb, illetve paradigmatikus valtozasait,
ideértve azokat is, amelyek végiil meghidsultak, vagy nem valésultak
meg, de a dontéshozatali folyamatban eljutottak egy jelentds fazisig.
[lyen példdul a masodik Gyurcsany-kormany egészségiigyi reform-
ja, amelybdl volt olyan intézkedés (a vizitdij), amit bevezettek, de
két évvel késébb visszavontak, de volt olyan elem, amely végiil nem
keriilt bevezetésre, 4m a dontéselSkészitésen végigment, és paradig-
matikus valtozast jelentett volna, ha bevezetik (az egészségbiztositas
maganositisa).

Ahogy a 2. fejezetben lattuk, az inkrementalissal szembedllitott je-
lentds véaltozds a megszakitottegyenstly-modelljében is fontos szerepet
jatszik: Baumgartner és Jones (1993) szerint ezek azok a véltozdsok,
amelyeket az adott kozpolitikai alrendszerre jellemz$ szempontokon
tdl més, adott esetben makropolitikai tényez8k is alakitanak. A jelen-
t6s kozpolitikai véltozdst nehéz pontosan definidlni. Egy lehetséges tt
a koltségvetési vonzatok vizsgdlata: akkor tekinthetiink jelent&snek
egy kozpolitikai dontést, ha a sokéves dtlaghoz képest komolyabb ki-
adasnovekedéssel vagy -csokkenéssel jar (vo. Baumgartner — Jones,
1993). Ez a megkozelités azonban nem alkalmazhaté az olyan donté-
sekre, amelyek példdul eszkozvalasztasban vagy kozpolitikai filozéfi-
aban a koribbitdl jelentdsen eltérd megoldast alkalmaznak, viszont
nem jarnak kiugré koltségvetési hatdssal. Példdul ha a kdrnyezetpo-
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litikdban el6térbe keriilnek a piaci megoldasok (koérnyezethaszndlati
dijak, szennyezési jogok piaca) a szennyezési hatdrétékekhez kotott
biintetésekhez és regulativ eszkdzokhoz képest, azt méltan nevezhet-
jik jelentds véltozdsnak, annak ellenére, hogy a koltségvetési hatdsa
csekély lehet. Vagy ha egy reform a kompetenciaalapt oktatdst vezeti
be, az jelentds reform akkor is, ha nem jar az oktatdsi raforditdsok ko-
moly emelésével. A példdk sorolhatdk. A szakértdi interjikban sza-
badsdgot adtam a szakértSknek, hogy maguk dontsék el, mit tartanak
jelentds véltozdsnak, jéllehet felhivtam a figyelmiiket az aldbbi szem-
pontokra: milyen kovetkezményekkel jartak ezek a déntések az in-
tézményrendszerre, annak mikodésére; az adott szakpolitikai teriilet
domindns értékeire; a domindns koordindciéra (pl. piaci koordinécié
el6retorése privatizaciés tendencidk miatt); a szakpolitikai eredmé-
nyekre, outputokra; a kliensi korre. Nem volt tehdt elvaras, hogy a
jelent8s kozpolitikai valtozds feltétleniil més jellegd ouputokat pro-
dukéljon, mint a kordbbi kézpolitika: az is fontos lehet, hogy az adott
dontés az addig uralkodé paradigmahoz képest 4j értékeket testesit-
sen meg, Uj eszkozoket, intézményi megolddst alkalmazzon.

A paradigmatikus véltozds fogalma Peter A. Hallhoz kotsdik, aki
mint a kozpolitikai célok Gjradefinidlasit hatdrozta meg, megkiilon-
béztetve a kozpolitikai eszkdzok parametrikus véltoztatdsatél mint
els6fokd és a kozpolitikai eszkozok valtoztatdsatdl mint masodfokd
véltozastol (Hall, 1993). A hatdrokat természetesen itt sem konnyd
meghtzni, hiszen egy adott kozpolitika céljai is tobb szinten hatdroz-
hatéak meg, de gy gondoltam, hogy érdemes megprébélni azonosi-
tani a jelentds valtozasokon beliil azokat, amelyek ,,még jelent&seb-
bek”, hiszen ezek megoszldsa is kozolhet informaciot a korményzasrol.

A szakértSk dltal jelent&snek és azon beliil paradigmatikusnak tar-
tott valtozasok list4jardl lasd a 6. tdblizatot aldbb.
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6. tdbldzat. A legjelentSsebb szakpolitikai véltozdsok
2002 és 2014 kozott a szakértdi interjik alapjdn.

Idépont Szakpolitikai teriilet Rovid lefrds Kategéria
1. | 2002-2006 | joléti politika Medgyessy Péter JelentGs
szdznapos programja
és , A joléti rendszer-
viltds programja”
2. | 2002-2004 | agrarpolitika Felkésziilés az EU Jelentds
agrarpolitikajdra
2002-2004 | koryezetpolitika | EU-normak dtvétele | Jelentds
2003 egészségpolitika Kérhazprivatizdciés | Paradigmatikus
torvény
5. 12002-2006 | oktataspolitika Modernizécids prog- | Paradigmatikus
ram a kozoktatdsban
6. 2003 igazsdgiigy 2003/11. tv.: biinte- | Jelentds
téspolitikai enyhi-
tések
7. 12004 kozigazgatds KET: Kozigazgatdsi | JelentSs
hatdségi eljarasi és
szolgéltatasi tv.
8. |2005 fiskalis politika AFA-csokkentés Jelentds
9. 12005 oktataspolitika Kétszintd (bolo- Paradigmatikus
gnai-i) rendszer a
felsGoktatdsban
10. | 2006 egészségpolitika Vizitdij bevezetése Paradigmatikus
11. | 2006 fiskalis politika Koltségvetési el- Jelentds
vondsok
12. | 2006 oktatdspolitika Fels6oktat4si tandij | Jelentds
13. | 2006-2007 | agrarpolitika EU agrérpolitikai Jelentds
reformok
14. | 2006-2008 | kozigazgatds Allamreformok, Paradigmatikus
NPM
15. | 2006-2008 | egészségpolitika Egészségbiztositasi Paradigmatikus
reform
16. | 2007 energiapolitika Piacnyitas az energia- | JelentSs
piacon
17. |2007 szocidlpolitika Gyermekszegénység- | Jelents

program
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Idépont Szakpolitikai teriilet Rowid lefrds Kategoria

18. |2007-2008 | kornyezetpolitika | Intézményi reformok, | JelentSs
forraskivonds

19. | 2008 kornyezetpolitika | A Jové Nemzedékek | Paradigmatikus
Orszaggy(lési Biztosa

20. |2009 gazdasdgpolitika A Bajnai-kormany | Jelentds
stabilizdcids intézke-
dései

21. | 2009-2011 | energiapolitika Déntés Paks2-r6l JelentGs

22. |2010-2014 | igazsagiigy A biintetéskozponti | JelentSs

igazsagiigy-politikai
trend felerésodése

23. 12010 kozigazgatds Allamtitikéri rend- | Jelentds
szer visszaallitdsa

24. |2010-2013 | kozigazgatds Teriileti 4llamigazga- | Paradigmatikus
tas integraciéja

25. |2010-14 | csaladpolitika A kozéposztaly Paradigmatikus
kedvezményezése
(addkedvezmény,

lakasvasarlasi tAmo-
gatds stb.)

26. |2010-14 | szocialpolitika Szocidlpolitikai re- Paradigmatikus
formok: a segélyezés
atalakitdsa
27. 2011 szocidlpolitika Koézfoglalkoztatési tv. | Paradigmatikus
28. | 2011 nyugdijpolitika A kotelezd magdny- | Paradigmatikus

nyugdijpénztari rend-
szer felszdmoldsa

29. |2011 kozigazgatds Onkorményzati tv. Paradigmatikus
30. |2011 egészségpolitika A dohdnyzés korlato- | Jelent&s

zdsa, népegészségiigyi

termékadok
31. | 2012 egészségpolitika Koérhazak és szakren- | Jelentds

delések allamositasa

32. 12012 energiapolitika Rezsicsokkentés: Paradigmatikus
arszabélyozds a lakos-
sagienergia-piacon és
egyes koziizemi szol-
géltatasok teriiletén
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Id6pont Szakpolitikai teriilet Rowid letrds Kategoria
33. |2012 gazdasagpolitika-pi- | A dohdnytermékek | Paradigmatikus
acszabalyozas kiskereskedelmének

llamositdsa

34. 12012 oktatdspolitika Tobb egyetemi szak | Paradigmatikus
fizetGssé valik

35. 12012 oktataspolitika Kozoktatasi reform Paradigmatikus

36. | 2012 gazdasigpolitika Stratégiai megéllapo- | Jelentds
ddsok a beruhdzokkal

37. 12012 adépolitika Agazati killsnadsk | Paradigmatikus

38. |2012-13 | agrarpolitika Allami foldek eladdsa | Jelentds

39. [2013 igazsagiigy A parkapcsolati JelentGs
er8szak biintetdjogi
tényalldsa

40. |2013 kornyezetpolitika | Intézményi, hatésdgi | Jelentds
reformok

41. | 2013 oktat4spolitika Kozépfoki szakokta- | Paradigmatikus
t4s reformja

42. |2013-14 | oktataspolitika Pedagdégus életpa- Paradigmatikus
lya-modell

Mint ldthatd, a szakértsk 42 jelentSs vagy paradigmatikus valtozast
azonositottak a vizsgalt id6szakban. Természetesen az tigyek hatdrainak
a meghtizdsa nem mindig kénny(: egy intézkedéscsomagot (pl. Med-
gyessy szdznapos programjat) egyazon intézkedésnek tekintiink, vagy
szétbontjuk az elemeire. A legtdbb jelentSs kozpolitikai véltozas tech-
nikailag nem egy dontés, vagyis egy torvény: a legtobb esetben tobb
torvénymodositds all mogottiik. Mdskor egy torvény kiilonbozs kozpo-
litikai tartalmd dontéseket foglalhat dssze, ennek szélsGséges példdja az
Un. saldtatorvények gyakorlata. Tartalmilag azonosithat6 ,,iigyekben”
gondolkoztam tehdt. Az igyek azonositisandl messzemenden tdmasz-
kodtam a szakértdi értékelésekre, és egy intézkedéscsomagot elsGsorban
akkor tekintettem egy tigynek, ha a szakértsk igy fogalmaztak. Masrész-
16l igyekeztem alkalmazni azt a kozpolitikai elvet, amelyet kordbban a
Hungarian Comparative Agendas Projectben a kozpolitikai agenddk ko-
dolasandl alkalmaztunk a kutatécsoportban, és amely szerint az tigye-
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ket a lényegi kozpolitikai tartalmuk alapjan soroltuk be a kozpolitikai
kédok ala. Ilyen szempontbdl példaul az dgazati kiilonadék ugyanazon
(adépolitikai) kozpolitika tartalommal birnak, bar kiilonboz8 gazdasagi
szektorokra vonatkoznak. A fenti lista természetesen tartalmaz némi
6nkényességet, és bizonydra lehetne hozzdtenni, de taldn elfogadhatd,
hogy a 2002 és 2014 kozotti idGszak és a kivalasztott kozpolitikai terii-
letek legfontosabb kozpolitikai dontéseit feloleli.

A kozpolitikai szereplsk

A kutatds mésik kozponti fogalma a kozpolitikai szereplké, amelybe
egy szokasos definicié szerint mindazok a személyek és szervezetek be-
letartoznak, akik és amelyek egy adott kozpolitika kialakitasira vagy
megvaldsuldsdra ténylegesen vagy akar potencidlisan hatast tudnak
gyakorolni (v6. Gajduschek — Hajnal, 2010: 77). Ez a megfogalmazis
nyilvdnvaléan nagyon éltaldnos, ugyanakkor mégis kinél fogddzot,
hiszen elemzésem nem egy adott szakpolitikai teriiletre vonatkozik,
azaz nem egy bizonyos kozpolitikai alrendszert vizsgdlok, hanem a
korményzas egészét. Ki kellett tehat vélasztanom a kutatds szdmdra
relevans kozpolitikai aktorokat. A kozpolitikai aktor fogalmat bizo-
nyos értelemben metaforikusan haszndlom, és a kozpolitikai folya-
matot befolydsolé konkrét személyek, szervezetek és intézmények
mellett dltaldanosabb tényezsket, arénakat is beleértek. A célom az
volt, hogy a magyar kormdnyzds szempontjabdl relevansnak ting
aktorokat vizsgdljam; a vizsgalatba keriiljenek be nem allami szerep-
16k; ugyanakkor a lista ne legyen til hosszi. Kutatdsomban az aldbbi
szereplSket vizsgaltam: kozvélemény, média, érdekcsoportok, koz-
ponti adminisztracid, szakértSk, az Orszaggytlés, az Eurépai Unié
és a politikai vezetés (miniszterelnok). Az utolsé harom szerepldt
csak vézlatosan, és elsGsorban a mar meglévs szakirodalom alapjan
targyalom.

A listarél kimaradt tobb olyan szerepld, amelyeket a kozpolitikai
szakirodalom 4ltaldban fel szokott sorolni (v6. Gajduschek — Hajnal,
2010: 6. fej.). Igy a nemzetkozi kozpolitika-transzferrsl és az EU-rél
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sz6 esik, dm mds nemzetkozi szervezetekrdl vagy més dllamokrdl nem.
Ennek az oka az, hogy ezek szerepe eltorpiil az EU-é mellett és valo-
szintileg a kozpolitikai tigyek szitk korére érvényes csak. Ugyancsak
nem vizsgalom a birésdgok és az Alkotmanybirdsag szerepét. Bar
ezek néhdny fontos igyben érdemi kozpolitika-alakits szerepet jét-
szottak, ugyanakkor altaldnos szerepiik korantsem ilyen jelentds — az
Alkotmanybirésag vonatkozdsdban emellett érvel példaul Pocza et al.
(2020). Raadasul a birésagok dontései gyakran a megvaldsitas fazisa-
ban relevansak, marpedig kutatdsom a dontést vizsgalja. Nem fog-
lalkozom a véleményformals értelmiséggel, jollehet Sebsk (2019)
alapos elemzése meggySz8en mutatja be, hogy ennek meghatdrozé
szerepe lehet egyes kozpolitikai kérdések — s6t, egész teriiletek, mint
az elemzésben szerepld gazdasagpolitika — befolydsoldsdban. Az elem-
zés bizonyitja, hogy elitcsoportok, az altaluk terjesztett diskurzusok és
ideolégidk, valamint a személyi kapcsolatok ,,puha médon” is komoly
hatést tudnak elérni.

A partok szerepét nem vizsgdlom részletesen, bar a kozvéleményrsl
sz616 fejezetben sz6 lesz a partprogramokrdl, és az orszaggytilés kap-
csan is emlittetik a partok szerepe. Ugyancsak érdekes lehet az egyes
politikusok, miniszterek szerepének a vizsgélata, de erre sem tudtam
most sort kerfteni. A szakértékrdl a biirokrdcia kapcsin beszélek ro-
viden, jollehet ez is olyan téma, amelynek sokféle ledgazdsa lehet a
tudomdnyos diszciplindk és csoportok szimbolikus kiizdelmétsl (vo.
Berényi et al., 2013) az értelmiségi kozbeszédig (vo. Sebsk, 2019).

A kutatds kormanyzati ciklusokat vizsgal és hasonlit ssze. Magyar-
orszdgon egy ilyen ciklus alapesetben négy év, azonban a vizsgalt id6-
szakban kétszer is sor keriilt miniszterelndk-viltdsra a ciklus kozepén
(2004-ben Gyurcsany Ferenc valtotta Medgyessy Pétert, majd 2009-
ben Bajnai Gordon Gyurcsdnyt). Mivel a kormanyfévaltasok ha-
tassal lehetnek a korményzas stiluséra, az elemzésemben nem a kor-
ményzati, hanem a ,miniszterelnoki ciklusokat” vettem figyelembe.
Ugyanakkor a kiindulé feltevésem az volt, hogy az dltalam alkalma-
zott médszerekkel nem fogok tudni lényegi kiilonbséget azonositani a
Medgyessy- és az elsd Gyurcsany-kormany kozott. Az adatok gydjtése
sordn ez a feltevés megerGsitést nyert, igy az el6zetes elképzelésemnek
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megfelelGen ezt a két kormanyfdi ciklust egynek kezelem. A vizsgalt
periédusok tehat:

2002-2006: Medgyessy- és els6 Gyurcsany-kormany

2006-2009: masodik Gyurcsany-kormany

2009-2010: Bajnai-kormény

2010-2014: masodik Orban-kormany

MODSZEREK ES ADATOK

Kutatdsom 6sszességében feltaré jellegd. A feltiré kutatdsok olyan-
kor relevansak, ha a targyukrdl nincs még elegendd és szisztematikus
tudasunk; ha a cél bizonyos jelenségek leirdsa, dsszefiiggések feltarasa,
nem pedig teoretikusan megalapozott hipotézisek verifikaldsa (Steb-
bins, 2008: 327). A feltiré kutatdsok tobbnyire, biar nem kizarélag
kvalitativ mdédszerek alkalmaznak, és induktiv logika alapjin tesz-
nek 4ltaldnositdasokat, valamint ,az adatgydjtés sordn rugalmassdg és
nyitottsdg kell, hogy vezesse Sket az adatok természetét és feltalaldsi
helyét illetSen” (uo.). Stebbins (2001) szerint a kutatdsok egy konti-
nuumon helyezhetsk el, amelyen a feltaré kutatdsok vannak az egyik
péluson, és a hipotézistesztels kutatdsok a masikon. Egy Gj téma kuta-
tdsa szitkségszerden feltaré jellegd kutatdssal kezd&dik, majd bizonyos
részeit illetSen stabilizdlédnak a fogalmak és az elméletek, ezért az
Gjabb kutatdsok mar ezek pontositdsdra irdnyulnak: predikcidkat fo-
galmaznak meg és kvantifikdlnak. De a téma mads részleteit illetGen
még mindig a kvalitativ és feltaré jellegd kutatdsok dominélnak, mert
a jelenségek mérésének mdédszerei nincsenek kellképpen kidolgozva,
és az Osszefiiggésekrdl nincsenek elfogadott elméletek. A késébbiek-
ben a hangsuly egyre inkdbb a verifikécié és a kvantitativ kutatdsok
felé tolodik el, és a feltdrd jellegt elemek hattérbe szorulnak.
Stebbins elmélete, gy vélem, elég jol leirja a politikatudomény
fejlédését az utdbbi évtizedekben. De ami most szimomra fontosabb:
a kutatdsom stdtuszdt is segit pontositani. A kényvben bemutatott
egyes konkrét vizsgalatok kozelebb vannak a hipotézistesztel megko-
zelitéshez, mig masok szinte vegytisztdn mutatjdk a feltdré kutatdsok
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jellegzetességeit. Tobb ponton iitkdztem a hidnyzé adatok és a mérés
problémdjaba: volt, ahol interjikkal és kvalitativ adatokkal hidaltam
at a nehézségeket, de volt, hogy néhdny eset alapjan fogalmaztam
meg hipotetikus 4llitdsokat. Mindezen kompromisszumok azonban
elkeriilhetetlenek voltak, hogy célomat elérjem, vagy megkozelitsem:
a hazai kormdnyzds mintdzatairél, stilusardl és ezek idgbeli valto-
zdsardl atfogé képet alkotni.

A hasznélt adatok és médszerek tehdt sokszintek: a Stebbins altal
is emlegetett rugalmassdg és nyitottsig vezetett. A kiindulépontom a
Hungarian Comparative Agendas Project (HCAP) adatai voltak — erré]
lentebb részletesebben is irok. A HCAP adatbézisok leiré adatokat
szolgaltattak, és statisztikai elemzéseket is lehet6vé tettek, példdul a
média hatdsat illetGen.

A HCAP adatai mellett haszndltam a Medidn Kozvéleménykutaté
Intézettdl megkapott kozvéleménykutatdsi adatokat is: ezek a vizsgalt
idGszakban kiilonboz8 id6pontokban kiilénféle kozpolitikai kérdések-
re vonatkozd reprezentativ felmérések eredményei (részletesebben
lasd a vonatkoz6 fejezetben).

A feltdré kutatdsnak megfelelSen jelentds mértékben tdmaszkod-
tam interjdkra is, amelyekbdl 6sszesen 48 késziilt:

Hajnal Gyorggyel kozos kutatdsunkban 23 félig strukturdlt inter-
jut készitettiink a kdzponti adminisztricié olyan munkatérsaival, akik
2010 el6tt és utdn is dolgoztak ott, és legaldbb kozépvezetSi beosztast
(osztalyvezetd) toltottek be. A kutatés célja az volt, hogy feltérképez-
ziik a kozponti adminisztracié mikodését, kozpolitikai szerepét érintd,
a 2010 utdni politika illiberdlis tendencidibdl eredd valtozasokat az
azt megel8z8 idGszakhoz képest. A kutatdsban késziilt interjik az illi-
beralis valtozdsok sajatossagaira kérdeztek rd, azonban a felhalmozott
bdséges forrdsanyag a jelen kutatds szimdra is hasznosnak bizonyult
(az interja vezérfonaldt 14sd a Fiiggelékben). Az interjdalanyokat a
személyes ismeretségtSl indulva, hélabda mdédszerrel kerestiik meg, az
egyenként 1-2 6rés interjikra 2018 &szén és 2019 els6 hénapjaiban
kertilt sor.

Az érdekcsoportok kozpolitikai szerepérsl 12 félig strukturdlt in-
terja késziilt ot civil szervezet (a varosfejlesztés, a fogyasztovédelem,
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a kornyezetvédelem és az energiapolitika teriiletérsl), négy szakszer-
vezet, két onkormdnyzati szovetség vezetSivel, illetve a szervezett
érdekegyeztetésben részt vevd munkatdrsaival. Késziilt interji egy
munkaaddi szervezet képviselSjével is, valamint az 4llamigazgatas
egy szenior tagjdval, aki hosszi idén keresztiil volt felelSs a szocidlis
pérbeszédért. Az interjdalanyokat a személyes ismeretségtdl indulva,
holabda médszerrel kerestiik meg, torekedve arra, hogy az érdekszer-
vezetek kiilonboz8 dgazatokat fedjenek le. A személyes, egyenként
1-2 6ras interjikra 2019 folyamén keriilt sor, néhdny interji elké-
szitésében Benedek Istvan és Bodi Ferenc volt a segitségemre. (Az
interju vezérfonalat l4sd a Fiiggelékben.)

Tovabba 13 félig strukturalt interja késziilt egyes szakpolitikai terii-
letek szakértSivel. Az interjdalanyokat részben személyes ismeretség
alapjan kerestem meg, részben a szakirodalom alapjan azonositottam,
részben pedig hélabda médszerrel taldltam meg, més szakértdk ajanla-
sa alapjan. Az egyenként 1,5-2 6rés interjikra 2019 és 2020 folyaman
keriilt sor, az esetek tobbségében személyesen, néhany esetben on-li-
ne kommunik4ciés csatorndn. (A szakértSk névsorit és az interjd
vezérfonaldt 14sd a Fiiggelékben.) A szakértSkkel abban dllapodtunk
meg, hogy a neviiket a dolgozatban k&zzéteszem (ldsd a Fiiggeléket),
azonban a kozléseikre anonim mdédon hivatkozom. Mivel a kutatds-
ban a szakértSk mellett késziiltek anonim interjik érdekszervezeti ve-
zetSkkel, valamint dllamigazgatdsi vezetSkkel is, a kiilonbozs forra-
sokat mis betdjellel jelolom: a szakértdi forrdsokra mint Sz-forrds, az
érdekszervezetire mint E-forréds és az dllamigazgatdsira mint A-forrds
hivatkozom a szévegben, sorszdmokkal kiilonboztetve meg a kiilon-
b&z8 interjdalanyokat.

Az interjikrél hangfelvétel nem, csupan frott jegyzetek késziiltek.
Az interjik elemzése részben kézi modszerrel, részben NVivo 12 kva-
litativ szovegelemzd szoftver segitségével tortént, az elemzés alapjdul
szolgalé kédok egyrészt a kutatasi kérdések alapjan, mdsrészt a groun-
ded theory alapjan nyitott médon lettek meghatdrozva (errdl lasd

Corbin — Strauss, 2015).
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A Hungarian Comparative Agendas Project adatbdzisai

Baumgartner és Jones (1993) a kozpolitikai valtozds mintézatait vizs-
galva figyelt fel arra, hogy a véltozdsok tobbnyire ugyan lassan, fo-
kozatosan kovetkeznek be, de idénként dramaian felgyorsulnak az
események, és a kormdnyzat mélyrehat6é reformokba kezd egy-egy
kozpolitikai teriileten. Elméletiikrsl, a megszakitott egyenstly elmé-
letérdl részletesebben frunk a mdsodik fejezetben. Most az a fontos,
hogy elméletiik teszteléséhez adatokra volt sziikségiik a kozpolitikai
napirendekrsl. Milyen tigyekrsl beszél a sajt6? Mit tartanak fontos
probléminak az dllampolgirok? Mirdl beszélnek a képviselk, mit te-
matizél az elnok? Es végiil: milyen témakban sziiletnek dontések (tor-
vények)? Feltevésiik az volt, hogy a napirendek véltozdsa eldre jelzi,
illetve bizonyos értelemben okozza is a kozpolitikai valtozasokat. Ha
egy ligy tobb napirenden is felbukkan, akkor a jelent&ségének a no-
vekedése nagy valdszintséggel kozpolitikai dontésekhez fog vezetni.

Baumgartner és Jones 1993-ban kezdték el ¢sszedllitani adatbazi-
saikat. A cél tehdt az volt, hogy hosszitavi adatsorokkal rendelkez-
zenek az amerikai kozpolitika napirendjeirdl, valamint a dontésekrdl.
Ennek érdekében kialakitottak egy kédkonyvet, amely eredetileg 19
kozpolitikai f&csoport kédot (pl. makrogazdasigi politika, honvé-
delem, egészségiigy stb.) és ezeken beliil 6sszesen 225 altémat (pl. a
makrogazdaségi politikan beliil koltségvetési politika, monetdris poli-
tika) hatdrozott meg. A kédok kizarélagosak, tehat minden megfigye-
1és csak egy kédot kaphat. Ez a kédolas lehet6vé teszi, hogy egy adott
kozpolitikai téma, mondjuk a biintets-igazsagszolgéltatds vonatkoza-
saban meg lehessen hatdrozni, hogy miként alakultak a napirendek,
mikor beszélt réluk sokat a sajtd, mikor volt t&bb kongresszusi meg-
hallgatds a témdban, mikor tartottdk az emberek is fontos probléma4-
nak a témdt, és végiil, hogy mikor keriilt sor térvényhozdsi aktusra
(mint kozpolitikai valtozdsra).

Az amerikai Policy Agendas projekt keretében tehit egyrészt a jog-
szabdlyokat, masrészt a média napirendjét (ezt a New York Times
cimlapjan megjelend cikkekkel azonositva), valamint az embereket
foglalkoztatd, a kozvéleménykutatdsok éltal mért legfontosabb prob-
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lémdk (,,most important problems”) listdit kédoltdk le. Sor kertiilt to-
vabbd a koltségvetések sorainak, a kongresszusi meghallgatdsok, az
elnoki beszédek, a kormanyrendeletek, a legfelsébb birdsagi dontések
stb. kategorizdldsdra is — az adatbézisok folyamatosan bdviilnek, és
jelenleg mintegy 500 ezer megfigyelésrél tartalmaznak adatokat (lasd
www.policyagendas.org).

Baumgartner és Jones projektje az utébbi tiz évben nemzetkozi di-
menziét kapott, ahogyan egyre tobb orszdgbdl csatlakoztak kutatok,
hogy az eredeti médszertant dtvéve 4lljanak neki adatbazisokat épi-
teni sajat kozpolitikai napirendjeikrél. Jelenleg tobb tucat orszdgban
vagy egyéb kormanyzdsi szinten (lasd pl. az USA Pennsylvania dlla-
ma vagy az Eurépai Uni6) folyik munka a Comparative Agendas Pro-
ject keretében, melynek eredményeibsl a Comparative Political Studies
folyéirat 2011-ben egy kiilonszamot is megjelentetett, 2019-ben pe-
dig az Oxford University Pressnél jelent meg (a magyar eredményeket
is bemutat6) dtfogd kotet (Baumgartner et al., 2019; Boda — Sebdk,
2019). A projekt a kozelmaltig laza networkként mikodott, éven-
te megrendezve a sajdt konferencidjit. 2015-ben azonban a résztve-
v6k dontottek egy kozos honlap létrehozasardl, amely letolthets for-
méaban Osszegyfijti a sokféle orszagbdl szarmazé adatot (ldsd: http://
comparativeagendas.net/). A projektben az els§ kelet-kozép-eurépai
résztvevd az MTA TK PTl-ben szervezett kutatécsoportunk volt,
amelyet 2013-ban inditottunk Sebsk Mikléssal.

2020 nyardig a magyar kutatdcsapat mintegy tiz kozpolitikai napi-
rend adatbdzisat dllitotta 6ssze a koltségvetéstdl az interpelldciokon
4t a médidig, ezek koziil némelyik nemzetkozi dsszehasonlitdsban is
parjat ritkitéan hosszd. A térvények példdul 1790-tdl, a koltségveté-
sek és az interpelldcidk pedig 1868-t6]1 2018-ig kédoltak (lasd: hetp://
tk.mta.hu). Kutatdsom természetesen csak a vizsgalt id&szak adatait
hasznélta.
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Az adatok értékelése

A kutatds célja az egyes kozpolitikai aktorok szerepének feltérké-
pezése a kormanyzédsban; azok viltozdsanak nyomon kévetése; és az
egyes miniszterelnoki ciklusok vonatkozdsdban a jellemz$ mintdza-
tok azonositdsa. A feltaré kutatds idedjanak megfelelen valtozatos
modszerekkel igyekeztem rekonstrudlni az egyes kozpolitikai aktorok
befolyasat és annak véltozdsat. Annak érdekében, hogy az eredmé-
nyek kénnyen 4ttekinthet&ek legyenek minden fejezet végén egy ér-
tékels tabldzatban foglalom 6ssze azokat, aszerint, hogy az adott koz-
politikai aktor/aréna mennyire l4tszik fontosnak az egyes kormanyzasi
ciklusban. Mivel — a médiat és az eurdpaizdciot leszdmitva — nincs
a sajat kutatasomhoz kiils6 mércém, az értékeléseket egymdashoz ké-
pest tudom csak megtenni, egyfajta ordindlis skaldn. Ett8l az elvtdl
az emlitett két esetben tértem csak el, ugyanis torténetesen a média
és az eurépaizdcié vonatkozdsdban is azt taldltam, hogy nincs érdemi
kiilonbség a ciklusok kozott, ugyanakkor a kiilsé (szakirodalmi) mér-
céhez viszonyitva meg tudjuk hatdrozni az adott szereplS tényleges
silyat. A média esetében nem taldltam hatést, az EU vonatkozdsaban
viszont egyenletesen erds a befolyas. Az ordinlis logikat érvényesitve
mindkét esetben minden celldban O-nak kellene lennie, 4m a valds
stlyt érzékeltetve a média esetében —, az EU esetében pedig + szerepel
mindegyik celldban.

Ahol az adatok engedik — mint példdul a média esetében —, vagy a
mddszertani korlatok miatt egyenesen nem is engednek mast — mint
példaul az iizleti érdekcsoportok esetében —, ott az értékelés az adott
kormanyzati ciklus 4dltaldnos mikodésére vonatkozik. M4s esetekben
— mint példdul a kdzvéleménynél — az értékelés elsGsorban a jelentds
kozpolitikai valtozdsok alapjan késziilt.

Az aldbbiakban a kozvéleményre vonatkozé értékeld tablat hasz-
ndlom illusztrdciénak.
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7. tdbldzat. A kozvélemény vélelmezett befolydsa az egyes
kormdnyzati ciklusok fontos kozpolitikai déntéseire

Kormdnyzati Medgyessy- Gryurcsdny Bajnai Orbdn
ciklusok Gryurcsdny (2006-2009) | (2009-2010) | (2010-2014)
(2002-2006)

A kozvélemény

befolyasa " - 0 *

Jelmagyardzat: + a tobbihez képest erds; O 4tlagos; — gyenge

OSSZEFOGLALAS

Kutatdsomban az elméleti fejezetekben felvetett fogalmak mentén a
hazai kozpolitikai folyamatot vizsgdlom 2002 és 2014 kozote. A cél
az, hogy atfogé képet rajzoljak a kormdnyzdsra hatas gyakorl6 koz-
politikai szereplékrsl és tevékenységiikrdl. Azt feltételezem, hogy a
kiillonboz8 kormanyzati ciklusok egymastdl eltérd gyakorlatokat hoz-
tak létre, és mds-mas lehet&ségstruktdrit biztositottak a kozpolitikai
aktoroknak. Célom tehit az is, hogy ezeket a valtozé mintédzatokat és
az ezek alapjéan kirajzol6dé kormdnyzési stilusokat azonositsam. A ku-
tatds alapvetden feltdrd jellegd, és ennek megfelelGen nagyrészt kva-
litativ adatokra tdmaszkodik: a cél az 4tfogd kép felrajzoldsa, amely
alapjdn tovabbi kutatdsokban lehet pontositani a részleteket.



7. A kozvélemény és az allampolgari
preferencidk

A kozvélemény szerepe a kozpolitika-csindldsban egyszerd kérdésnek
tlinik, de val6jdban meglehet&sen bonyolult kérdéseket vet fel. Egy-
szer(i, hiszen a demokracia elvben a tébbség akaratdra épiil. Ahogyan
Robert Dahl (1971: 1) fogalmazott, a demokricia normativ standard-
ja ya kormany folyamatos reszponzivitdsa az dllampolgéarok preferen-
cidinak irdnydba”. A reszponzivitds, vagyis a kozvélemény-érzékeny-
ség, a kozvéleménynek megfelel§ politizdlds azonban nem csupan
normativ elvards: mivel a demokracidban az intézményi szabdlyok és
vélasztasi eljardsok 4dltal megkonstrudlva, de valamilyen értelemben
mégiscsak a tobbségi akarat érvényesiil, a politikusoknak, partoknak
észszer( figyelemmel lenni az allampolgarok korében érvényesiils el-
varasokra. Egyrészt nehéz valasztast nyerni a kozvéleménynek nem
tetsz8 igéretekkel, masrészt nehéz megtartani a hatalmat az 4llam-
polgdrok 4ltal elutasitott kozpolitikai dontésekkel, vagy rossz teljesit-
ményd kormanyzéssal.

A kérdés azonban mégsem ilyen egyszer(i, sem elméleti, sem gya-
korlati szempontbdl. Mit akarnak pontosan a vélaszték? Converse 6ta
kozhely, hogy a vilaszték a legtobb kozpolitikai kérdésben tdjéko-
zatlanok, nincsen hatdrozott véleményiik, és tilzottan nem is érdek-
li ket — a kozpolitikai kérdésekben tobbnyire elfogadjdk a partjuk
alldspontjdt, vagyis a politikai identitds az elsGdleges a kozpolitikai
kérdésekben elfoglalt dllasponthoz képest (Converse et al., 1960).
Kahneman (2013) szerint a preferencidk bizonytalansiga édltaldnos
probléma, ami nem korldtozédik a valasztépolgarokra: preferencidink
inkonzisztensek és idSben valtoznak (mely valtozdsokat meglep&en
csekély mértékben vagyunk képesek eldre jelezni), sét, még az is kér-
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dés, hogy beszélhetiink-e egyaltaldn preferencidkrél. Inkabb homa-
lyos attittidjeink vannak, amelyek a pillanatnyi érzelmek, a keretezés
(framing) és a heurisztikak befolydsolnak.

A kozvélemény tehat egy demokricidban elvileg fontos, mikoz-
ben kérdés, hogy az allampolgiroknak vannak-e ¢nallé preferenciai,
vagyis tudjak-e, hogy mit akarnak. Tovabbi kérdés, hogy mit akarhat-
nak. Ha vannak is kozpolitikai preferencidink, nyilvdn kicsi az esélye,
hogy egy pért programja teljes mértékben lefedje azokat: valasztoként
silyoznom kell, ki kell vilasztani azokat, amelyek igazdn fontosak.
Ehhez persze informéciéra van sziikségiink a partok programjit illets-
en, amelynek megszerzésére nem feltétleniil fogunk elegendd energiat
forditani — valészintileg megelégsziink néhdny felszines és toredékes
informaciéval. Azzal is tisztaban kell lenniink, hogy a koriilmények
véltoznak, és nem varhatjuk el, hogy az altalunk megviélasztott kor-
many teljes mértékig a preferencidinknak vagy az {géreteinek megfe-
lelen fog dontéseket hozni. A reszponziv korményzas mellett ugyan-
olyan fontos a felel8s korményzds, ami adott esetben azt is jelentheti,
hogy kellemetlen, de sziikséges dontéseket kell hozni (vo. Greskovits,
2015). Ha tehdt vannak is kozpolitikai preferencidink, varhat6, hogy
csak korldtozottan juthatnak érvényre politikai dontéseik sordn. Es
akkor a politikdhoz valé hozzaférés egyenlétlenségeirdl, a befolydsos
érdekcsoportok hatdsiarél még nem is beszéltiink: ha az dllampolgari
preferenciak meg is jelennek a politikdban, fé16, hogy a konkrét don-
tések inkdbb a lobbik vagy a nagyobb erdforrdasokkal rendelkezd cso-
portok allaspontjat fogjék titkrozni. Az Egyesiilt Allamok vonatkoza-
sdban széles kort adatgydjtésen alapulé empirikus elemzésiikkel ezt
bizonyitotta Gilens és Page (2014): az érdekcsoportokkal ellentétben
az dllampolgari preferencidknak dobbenetes médon nincs 6nallé szig-
nifikdns hatdsa a kozpolitikai dontésekre (amit a szerz8k demokrécia
problémaként azonositanak). Ugyanakkor az dllampolgéri preferenci-
4k nagymértékd egyezést mutatnak a dontések tartalmdval, de ez nem
a preferencidk hatdsa miatt van, hanem azért, mert az allampolgarok
elfogadjdk a dontéseket, sét, azonosulnak veliik.

Ez mdr a politika kezdeményez§ szerepére utal: a kozvélemény a
pértok ajanlataira reagil, amelyek kiemelnek néhény iigyet, azokat



7. A KOZVELEMENY ES AZ ALLAMPOLGARI PREFERENCIAK 197

igyekeznek fontosnak, magukat pedig az adott kérdésben kompetens-
nek mutatni. Ebbdl a pontbdl pedig konny( eljutni ahhoz a tézishez,
mely szerint a demokracia val6jaban nem a kozvéleményre, hanem
annak manipulacidjara épiil: nem az dllampolgarok befolyasoljak a
politikat, hanem a politika mondja meg az dllampolgdroknak, hogy
mi az a néhany relevans kérdés és azokban mi a néhdny relevans
alternativa, amelyek koziil egyaltalan valaszthatnak (Druckman —
Jacobs, 2015; Gilens — Page, 2014).

A kozvélemény kozpolitikdt befolydsold szerepe tehit egyenesen
a demokracia alapkérdéseihez vezet — tobb szerzé a kérdést nem is a
reszponzivitds, hanem a képviselet, a manddtum és a felhatalmazas
fogalmai alatt targyalja (pl. Druckman — Jacobs, 2015; Jones — Baum-
gartner, 2004; Korosényi — Sebdk, 2013; Miller et al., 1999). Az alap-
kérdéseket nem 4ll médomban itt részletesen targyalni, de els6ként
mégis fel kell vetnem néhdny elméleti problémat, majd az empiri-
kus kutatdsok fényében megprébalom roviden 4ttekinteni ezt a meg-
lehet&sen bonyolult problémahalmazt: mi a kozvélemény szerepe a
kormanyzdsban. Nehéz egyszertien 6sszefoglalni a kérdéskort, hiszen
Burstein (2003) szerint a hetvenes évek éta, amiéta ezt a kérdést (el-
sésorban az Egyesiilt Allamokban) tanulményozzék, a kutaték konk-
ldzidja nem kozeledett egyméshoz, hanem inkabb polarizalédotet.

Az elméleti problémdk mellett jelent&sek a gyakorlati nehézségek
is, amelyekkel szembe kellett néznem ezen fejezet frdsa sordn: mig
példdul az Egyesiilt Allamokban rendszeresen és folyamatosan mo-
nitorozzdk a kozvéleményt az dltaluk legfontosabbnak tartott prob-
lémakrol és konkrét kozpolitikai kérdésekrdl, ilyen adatok csak igen
korl4tozottan 4llnak rendelkezésre itthon. Ezért ez a fejezet a tobbinél
is ,feltarobb”, és megallapitasai inkabb tovabbi kutatést kivané felte-
vések, mint tesztelt allitasok.
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KOZPOLITIKAI PREFERENCIAK ES AGENDAK

Burstein (2003) metaelemzése szerint a kdzvélemény kozpolitikai hata-
sat vizsgalé tanulmanyok mintegy harmada szerint a hatds nem 1étezik
vagy elhanyagolhatd; ha azonban az elemzések a fontos (salient) tigyek-
re fokuszalnak, akkor mindig taldlnak kozpolitikai hatdst. A saliency
mérése dltaldban dgy torténik, hogy megkérdezik az embereket, hogy
milyen tigyeket tartanak a legfontosabbnak (dn. most important ques-
tion felmérés) és ezt vetik dssze a kozpolitikai agenddjaval. Bélanger és
Meguid (2008) tgy taléltdk, hogy a partok, politikusok ,,ligygazdasiga”
(issue ownership) is csak a fontos tigyekben szdmit a véalasztéknak. Miért
is lenne fontos egy vélaszté szdmadra az, hogy melyik part a ,,migrins-
kérdés” tigygazddja, ha szerinte nem ez a legfontosabb kérdés, amivel
a politikanak foglalkoznia kellene? Grossman (2018) pedig arra hivja
fel a figyelmet, hogy ha az adott iigy fontos az allampolgarok szamara,
akkor nagyobb az esélye, hogy akar a valasztott partjanak dllaspont-
javal is szembemegy. A fontos tigyek tehdt valoban fontosak.

De hogyan valasztédnak ki azok a relevéns iigyek, amelyek a vi-
laszték szdmdra fontosak lesznek? A két markéns alldspont az dllam-
polgéri autonémidt, vagy ellenkezSleg, a politika primatusat emeli
ki. Hagyomdnyosan az utébbi elképzelés volt az uralkodé: ha a pért-
kotddés az elsédleges, valamint a politikai tudds és a kozpolitikai
igyekben val6 informaltsdg csekély, akkor a partok, politikusok 4ltal
el6térbe helyezett (priming) tigyek lesznek a meghatarozéak. Ahogy
Dalton (2008: 173) fogalmazott: ,a partkotsdés a végss heurisztika,
mert vonatkoztatasi rendszert kinal az dj politikai stimulusok értéke-
léséhez — mi az én partom’ alldspontja az tigyben? —, és végsd soron
a dontésekhez”. Rdad4sul a partok a politikai kommunikécié sordn
komoly er&feszitéseket is tesznek arra, hogy bizonyos tigyek és all4s-
pontok fontossagardl meggydzzék az dllampolgédrokat.

Igen, de a priming sem légiires térben zajlik. A szakirodalom sze-
rint a partok/politikusok elssorban a kovetkezd tigyeket igyekeznek
kiemelni a kommunikaciéjukban: amelyben a kozvélemény az adott
partot/politikust kompetensnek gondolja; amely iigyben a kozvéle-
mény tdbbsége azonosul az adott part/politikus dllaspontjaval; amely
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tigyet a kozvélemény az orszdg szempontjabol kiilondsen fontosnak
tart (Druckman et al. 2004). Ugy tiinik, hogy az dllampolgdrok nem
egyszerien passziv elszenveddi a primingnak: bar nyilvan vannak ese-
tek, amikor a politikai kommunikacié Gjraformélja a kozvéleményt,
alapesetben a pértok is a létezd attitdokre tudnak épiteni. Ezeknek
az attitdoknek sem teljes az autonémidja persze, formdlja a mé-
dia, tdrsadalmi szervezetek stb., de mégsem éllithatd, hogy kizardlag
vagy elsédlegesen a partidentitdsoktdl fiiggenének. Egyfajta dinami-
kus interakciét kell tehat feltételezniink a kdzvélemény és a politi-
kai agenda kozott: a partok a meglévd attitidokre épitve igyekeznek
megkonstrudlni a fontos iigyeket, amelyeknek a gazddjava prébaljak
tenni magukat; és ezzel egyszersmind formaljak is a kdzvéleményt (il-
letve annak elsésorban a veliik szimpatizal6 részét).

Klasszikus elemzésében Key (1966) példaul azt vizsgdlja, hogy
1952-ben minek koszonhette a gyézelmét Eisenhower az amerikai
elnokvalasztdson, mikor a kozvélemény tébbsége a demokratdkhoz
hizott. Magyardzata szerint azonban a Demokrata P4rt nem szentelt
kells figyelmet a fokozédé hideghdbors fesziiltségnek, amely viszont
foglalkoztatta a kdzvéleményt — és Eisenhower erre épitette a kamp4-
nyét. Egy friss elemzésben Bevan et al. (2016) vizsgilata azt mutatja,
hogy az eurépai allampolgiroknak van elképzelése arrél, hogy melyek
a helyi, nemzeti és eurépai szinten relevans kozpolitikai tigyek. Mivel
az egyes szinteken megfogalmazott tigyek tipusai kozott nincs pozitiv
statisztikai Osszefiiggés, mondhatjuk, hogy hatdrozott elképzelésekrsl
van sz6, hiszen nem az tortént, hogy a szamukra fontos tigyeket emli-
tették az eurdpai szinten is. Ezek a kutatdsok tehat azt sugalljak, hogy
az allampolgaroknak van valamilyen elképzelése a fontos iigyekrdl,
és ez nem csak azokra a nyilvdnvalé esetekre igaz, amikor az adott
ligy jelent&ségét a ,bdriikon érzik” (mint példdul egy gazdaségi val-
sdg vagy egy atomerSmii-baleset esetében). Emellett persze feltéte-
lezhetjiik, hogy a partkotsdések ereje is fontos tényezd: a partkotédés
gyengiilésével a partok valészintleg kevéshé képesek elére formazni
a kozvélemény preferencidit; illetve megforditva: egy polarizil6dé
partrendszerben, er8sddd partidentitdsok mellett a politika tematiza-
ci6s ereje minden bizonnyal erGsebb lesz.
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Az tigyek kivélasztasdn tdl tovabbi kérdés, hogy az adott tigyben
milyen alldspontot foglalnak el a partok. A kozvélemény és a kodzpo-
litikdk kapcsolatat vizsgalé tanulmanyok egy része (pl. Jones — Baum-
gartner, 2004) csak az tigyek tematikus megoszldsat vizsgélja, vagyis
példaul, hogyha az egészségiigy finanszirozdsa fontos a kozvélemény-
nek, akkor az varhatéan megjelenik a politika témdi kozote (ered-
ményeik szerint igen). Ugyanakkor egyéltaldin nem mindegy, hogy
az adott kérdésben milyen kozpolitikai javaslatot tesznek a partok,
és a konkrét megolddsokhoz hogyan viszonyul a kozvélemény. Hi-
szen példdul a gazdasigi problémakra lehet fontolva haladé vagy ra-
dik4lis reformokat javasolni; az atomenergia-biztonsagi problémdira
4 szabdlyozassal vagy az atomenergia visszaszoritdsaval vélaszolni és
igy tovabb.

Downs (1957) szerint a preferencidk normalis eloszlsat feltételez-
ve a partok kozépre tartanak, és a medidlis szavazé dllaspontjat fogjdk
magukéva tenni. Arra tobb orszdgbdl is vannak adatok, hogy a pér-
tok/politikusok alldspontja valamilyen értelemben kozépre tart. Ki-
mutattak példdul, hogy a politikusok kozpolitikai dllaspontja dtlago-
san nem tér el jelentSsen partjuk szavazéikétdl, am az eloszldsa més:
mig a politikusoké a kozépértékhez tenddl, addig a szavazoké jelents-
sen szérédik a minimum- és maximumértékek kozott (Pierce, 1999).

Tegyiik fel tehit, hogy az dllampolgaroknak van tobbé-kevésbé au-
toném alldspontja az adott tigyben! Ekkor is kérdés, hogy a partok azt
fogjak képviselni, amit a medidlis szavazé akar, vagy azt prébaljak
elkeriilni, amit a medialisszavazé6 nem akar. Kahneman és Tvers-
ky kilataselméletének fontos tanulsdga, hogy az emberek kockizat-
keriilgk és veszteségérzékenyek (ldsd Kahneman, 2013). Vagyis egy
kellemetlen déntés (amit nem akarnak) nagyobb hatdssal lehet ra-
juk, negativ értelemben, mint egy kivdnatos dontés, eredmény (amit
akarnak) elérése, pozitiv értelemben. Ugyanezért egy meglévd jutta-
t4s megvondsa igen negativan érinti az embereket — ez lehet az egyik
oka annak, hogy a joléti rendszerek reformja még a neoliberilis ideo-
l6gia kordban is igen lassan tortént (Vis és Kersbergen, 2007). Poli-
tikailag észszer( lehet tehdt az dvatossdg, a kis 1épések politikdja és a
kockézatos reformok mell6zése. Ez az Gn. blame avoidance elmélet f§
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allitasa: a korméanyok mindenekel&tt a hibdztatast probaljak elkeriil-
ni, mintsem beséporni a j6, eredményes kozpolitikakért az elismerést
(Weaver, 1986). Ennek hatdsa persze gyakran a kozpolitikai innova-
cio, 4j megoldédsok kidolgozdsdnak elmaradasa (Howlett, 2014).
Hetherington (2005) szerint a kockdzatos kozpolitikai dontések
meghozatala a kormany allampolgdri tAmogatottsaganak is a fiiggvé-
nye: tézise szerint a kormanyzat iranti allampolgari bizalom a feltétele
annak, hogy az amerikai kormany jelentds dldozattal jaré dontése-
ket hozzon, azaz szocidlis intézkedéseket, baloldali (liberal) reformo-
kat, avagy joléti juttatdsokat intézményesitsen. Ugyanakkor szerinte
az amerikai ,kozpolitikai hangulat” meglehet&sen stabil, vagyis nem
az magyardzza a kiilonboz8 hullimokban érkezs kockdzatos refor-
mokat, hogy mikor ergsodik fel a ,liberalis kozpolitikai hangulat”.
Vagyis egyszerre dllitja, hogy a kozvéleménynek van valamilyen sa-
jat kozpolitikai napirendje, amely napirend legaldbbis a szociilis in-
tézkedéseket nem befolyasolja; 4m a kozvélemény mds jellemzdie, a
bizalom mégis a legfontosabb tényezd ezek meghozataldban. Tegyiik
még hozzd, hogy a kinyilvanitott bizalmat a korményzattal § dinami-
kus jelenségnek tartja: ha az dllampolgarok elégedettek a kormany-
zat tevékenységével (azaz jol szerepel az utélagos elszdmoltatdsban),
akkor bizalmat helyeznek belé, ami egyfajta felhatalmazasként lehe-
téséget ad politikailag kockdzatosabb kozpolitikak megvalésitiasahoz
is. Hetheringtonhoz hasonlé médon érvel Gyérffy (2012) is: szerinte
elsGsorban a bizalom magyarazza azt, hogy mely eurdpai orszdgokban
tudtak rovid tdvon dldozatokkal jard, de hosszabb tdvon kedvezd ha-
tastnak bizonyulé gazdasigpolitikai reformokat hozni. Mindez tulaj-
donképpen logikus. A népszer(i intézkedéseket, amelyek nem kivan-
nak 4ldozatot, konny( életbe léptetni. Azonban ha a kormény olyan
dontéseket akar hozni, amelyek (akdrcsak rovid tdvon is) dldozatot
kivannak az dllampolgédroktdl, akkor jobban teszi, ha ezek elkeriil-
hetetlenségérs]l meggydzi Sket és/vagy épit a meglévd hitelességére,
bizalmi tartalékdra. A kett koziil viszont kétségkiviil az utébbi a fon-
tosabb, hiszen ha a kormény hitelességi deficittel kiizd és alacsony
irdnta a bizalom, akkor fél8, hogy a meggy&zésre irdnyulé érvei sem
érnek célt. Ha pedig a tdrsadalom nem fogadja el az dldozathozatal
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sziikségességét, akkor tiltakozasdval akdr meg is hitsithatja az adott
kozpolitikai dontést.

A kozvélemény és a kozpolitika napirendje kozotti kapcsolatrél
sz616 kutatdsok eredményei tehit meglehetdsen ellentmondésosak.
A legtsbb elemzés az Egyesiilt Allamokban késziilt, és az 4ltaldnos
megdllapitds, hogy a kozpolitika-csindlds agenddja valamilyen mér-
tékben tiikrozi a kozvélemény preferencidit (lasd Jones — Baum-
gartner, 2004; Miller et al. 1999), mikozben az elemzések mintegy
harmada nem taldl semmilyen hatdst (Burstein, 2003). Hasonlé
eredményeket taldlunk az eurdpai vizsgalatokban is: t&bb tanulmany
mutatott ki valamilyen mértékd (de 4ltaldban gyenge) pozitiv dssze-
fliggést a kozvélemény és a kozpolitika napirendjei kozott (Chaquez
— Palau, 2011; Miller et al., 1999; Soroka — Wlezien, 2005).

Az intézményi sirlédds miatt nem megleps, hogy az Osszefiiggés
a kozvélemény prioritdsai és a ,,szimbolikus” kozpolitikai agenda ko-
26tt erGsebb: tehdt a kdzvélemény napirendje hatdssal van arra, hogy
a torvényhozdsban mirdl beszélnek (példaul interpelldciok vagy az
Egyesiilt Allamokban a kongresszusi bizottsdgok és meghallgatdsok
keretében). De van osszefiiggés a kozvélemény napirendje és a koz-
politikai dontések tartalma kozott is (Jones — Baumgartner, 2004;
Soroka — Wlezien, 2005). Ez az osszefiiggés azonban gyengébb, hi-
szen a kozpolitikai folyamatban hosszd ideig tarthat, mig eljutunk a
dontésig, és ezalatt szdmtalan szereplS igyekszik kozbeavatkozni és
befolyésolni a kozpolitika alakuldsat. Ha az oksdgi viszony a kozvé-
lemény napirendje és a kozpolitikai napirend kozott sem tébb erds
feltevésnél, ez még inkabb igaz a kdzvélemény és a kozpolitikai dontés
(a tényleges valtozds) kozotti kapesolatra. A kauzalitést elfedi a sok
szerepld és esemény, amelyek a kozvélekedés és a kozpolitikai dontés
kozott megjelennek. A reszponzivitds mértékére egyebek mellett a
politikai verseny is hatassal van: Chaquez — Palau (2011) szerint a
kisebbségi kormanyok jobban kovetik a kozvéleményt, mint a parla-
menti tobbséggel rendelkezsk.

A részben ellentmondiésos eredmények egyrészt a problémakor 6sz-
szetettségével magyardzhatéak, amit igyekeztem bemutatni. M4srészt
a médszertanok kiilonbsége is fontos. A policy representation iroda-
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lom (v6. Bafumi — Herron, 2010; Miller et al., 1999) tobbnyire azt a
mddszertant kdveti, amely a valaszték és a politikusok ideoldgiai po-
zicidinak dsszevetése bizonyos tigyek kapcsan. Ezek a vizsgélatok dlta-
ldban viszonylag szoros egyezést mutatnak. Ugyanakkor Broockman
(2016) meggysz8en érvel amellett, hogy az eljards nem ad megbizha-
té eredményt, mert nagyon magas az dltaldnositas szintje. A Compa-
rative Agendas Project adatbazisain késziilt elemzések (Chaquez — Pa-
lau, 2011; Jones — Baumgartner, 2004) a témak prioritdsit vizsgalta,
vagyis hogy van-e korreldcié (4ltaldban van) a kozvélemény dltal
fontosnak tartott tigytipusok (pl. egészségbiztositds vagy oktatds) és
azon tgyek tipusa kozott, amelyekkel a kongresszus foglalkozott. Az
eljards meg tudja mondani, hogy a kdzvélemény és a politika vajon
ugyanazokat a kozpolitikai teriileteket tartja-e fontosnak, de arrél
nem ad informéciét, hogy a konkrét dontések tartalmilag mennyiben
felelnek meg a kozvélemény preferencidinak. Ezzel szemben Gilens
és Page (2014) olyan részletes adatbazist dllitottak ssze, amelyekben
a tartalmi kérdéseket is lekédoltdk, és azt vizsgaltdk, hogy a kozvé-
lemény vagy az érdekcsoportok éllaspontja egy konkrét kozpolitikai
tigyben titkrozédik-e a dontések tartalmaban — és ez alapjan kaptdk
fentebb idézett eredményiiket az allampolgari preferencia nem létezd
hat4sarél, amely szerintiik egyenesen azt a kérdést implikélja, hogy
demokrécignak tekintets-e az Egyesiilt Allamok. Mindebbd! kony-
ny( arra a kovetkeztetésre jutni, hogy a reszponzivitds anndl nagyobb
fokunak ldtszik, minél altaldnosabb indikdtorokkal mérjiik, és ann4l
kisebb és szelektivebb, minél precizebben vizsgaljuk a megfelelést a
kozvélemény preferencidi és a konkrét kozpolitikai dontés kozott.
Ugyanakkor Gilens és Page nem silyoztak a fontos iigyekre, hanem a
kozpolitikai kérdések nagy szdmdval dolgoztak — a saliency pedig tébb
tanulmény szerint kulcsfontossagd (Burstein, 2003).

Mas a helyzet, ha a politikai preferencidk nem normalis eloszla-
stak, hanem polariziltak — Downs is foglalkozott ezzel a problémaval
(Downs, 1957). Ilyenkor még nehezebb egységes kozvéleményrdl be-
szélni, és a kormany dontései varhatdan a sajat tdboruk preferencidit
koveti. Bar a partos polarizécié egyre tobbet kutatott téma, elsGsor-
ban az Egyesiilt Allamokban (ahol a polarizécié, bér nem folyamato-
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san, de trendszerden jelent&sen nétt az elmilt évtizedekben, lasd Ura
— Ellis, 2012), érdekes médon a politikai polarizacié és a kozpolitikai
reszponzivitds dsszefiiggéseivel ismereteim szerint nem foglalkozik ta-
nulmdny. Ura és Ellis (2012) a pdrtos polarizdcié valtozasdt, az erre
haté tényezdket, koztiik a kozpolitikai kontextus valtozdsit elemzik,
4m nem foglalkoznak a masik oldallal, a kézpolitika-csindldsra gyako-
rolt hatassal. Sinclair (2014) a polarizicié hatdsat vizsgalja az ameri-
kai torvényhozdsra, 4m csak a folyamatokrdl szél, a kozpolitikdk tar-
talmi kérdéseirsl nem.

Vilasztdsi igéretek és betartdsuk: resgpongivitds
és elszamoltathatdsdg

Abban nincs vita a politikatudomanyban, hogy a reszponzivitas va-
lamilyen foka a demokricia alapfeltétele, és az autokricidkhoz ké-
pest a demokratikus rendszerek jobb korményzati teljesitményét is
a reszponzivitds és az elszdmoltathatdsdg mechanizmusaival szokds
magyardzni (v6. Bueno de Mesquita — Smith, 2014). Vagyis a de-
mokratikus kormanyzatok nem tehetik meg, hogy szisztematikusan
figyelmen kiviil hagyjak a szélesebb tdrsadalom igényeit, és pusztdn a
sajat, valamint a hatalmon maradésukat biztosité szik csoportok (pl.
az allampart tagjai vagy a katonasdg) jolétére sszpontositsanak. Rea-
gélniuk kell a tarsadalmi igényekre, képviselni az dllampolgdrokat és
az & preferencidikat, maskiilonben a vélasztok legkésébb a kovetkezs
vialasztasokon ezt szamonkérik rajtuk.

Persze érdemes rogton leszogezni, hogy a reszponzivitds és az el-
szamoltathatésidg nem ugyanaz, és a demokricia e két elve idénként
konfliktusba keriil egymassal (csakdgy, mint a liberédlis demokracia
két, egyébként egyarant fontos komponense, a joguralom és az em-
beri jogok védelmeként értett liberalizmus egyfeldl, illetve a tobb-
ségi dontéshozatalként értett demokracia masfelsl). Az allampolgari
preferencidk kovetkezetes érvényesitése ugyanis konnyen rossz, fenn-
tarthatatlan kormanyzdshoz vezethet (ldsd a ,fiskalis felelStlenség”
és ,populista gazdasagpolitika” irodalmdt, pl. Dornbusch — Edwards,
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1990), amely végss soron a szavazok elpartolasit eredményezi. A kor-
méanynak tehdt nem csupén a reszponzivitast, de a felelds kormany-
z4s elvét is kovetnie kell (Greskovits, 2015) — méghozzi nem csupan
normativ megfontoldsokbél, hanem éppen a hatalom megtartdsa ér-
dekében.

Az utdlagos elszamoltatést elStérbe helyezd megkozelités éppen a
relative szabad manddtum fogalmdra épit: eszerint a hatalmon levék-
nek nem az a dolga, hogy a vélaszték 4ltal elSzetesen jovdhagyott
programot valésitsdk meg (vagyis hatalmuk nem alulrél felfele torté-
né felhatalmazason alapul), hanem hogy felelésen éljenek a rajuk ru-
hézott (delegilt) hatalommal, és igyekezzenek a kozérdeket elémoz-
ditani — ennek mindségérdl pedig utdlagos elszamoltatas keretében
a kovetkez§ vdlasztdson hoznak a vélasztdk itéletet. ,,J6 minGségi”
korményzasra torekedni a kozvélemény kovetése helyett anndl is in-
kabb indokolt, mert a vilasztéknak legfeljebb néhany fontos tigyben
vannak tobbé-kevésbé konzisztens preferencidi, és még ezek is val-
tozhatnak a korményzati ciklus alatt, akdr belsd (a politikai rendszer-
bdl kiindulo), akar kiilss (exogén sokkbdl ereds) valtozdsok miatt.
A kiils6 sokk lehet példdul egy gazdasagi valsag, amelynek megolddsa
minden mds problémat hatrébb sorol a kozvélemény napirendjén.
Bels valtozas lehet, ha a kozpolitikai vallalkozok (pl. az ellenzéki
partok) 4j tigyeket hoznak a napirendre, és emiatt dtrendezSdnek a
valasztéi preferencidk: mondjuk az ellenzék és a sajto dltal feleart kor-
rupcids botranyok miatt felértékelddik a korrupcié fontossdga mads
tigyekhez képest. De a belss véltozdsok kozé tartozik a kormdanyzati
tevékenységre valé reakcié is: nemcsak a politika reszponziv ugyanis
a kozvéleményre, hanem a kozvélemény is reagil a korményzdsra (vo.
Ura — Ellis, 2012). Ezt 4llitja a kozpolitika ,,termosztatikus modellje”
is (Soroka — Wlezien, 2005), amely szerint a kozpolitika elmozdula-
sdra az egyik irdnyba (pl. nagyobb allami koltekezés) a kdzvélemény
az ellentétes irdnyd attittidjeinek erésodésével reagal (megerdsodik a
kisebb 4llam, kisebb addk iranti preferencia).

A kozvetlen reszponzivitds helyett az utélagos elszdmoltatasban
és az azon valé sikeres megfelelésben bizni nemcsak azért téinik ész-
szerinek a hatalmon 1évdk szempontjabdl, mert a kozvélemény pre-
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ferencidi bizonytalanok és valtoznak, hanem azért is, mert bizonyos
adatok arra utalnak, hogy az dllampolgarok hajlamosak nem pusztan
a sajat érdekeik, hanem valamiféle altaldnos néz8pontbél, mond-
juk tdgy, hogy a kozérdek valamilyen felfogdsa alapjan is értékelni a
korményzést. A politikdban valé bizalom péld4ul csak gyenge 6ssze-
fliggést mutat a sajat egyéni, csalddi jovedelmi helyzet alakuldsdval
és erdset olyat ,szociotropikus” indikdtorokkal, mint az azzal az 4lli-
tassal valo egyetértés foka, hogy ,,Az orszag j6 irdnyba halad” (Med-
ve-Bélint — Boda, 2014). Persze tegyiik hozzd, hogy régi megfigyelés,
hogy a politika az elszdmoltatds (a vilasztds) felé haladva igyekszik
a szavazok onérdekére is appelldlni: elhalasztani a kockdzatos vagy
fajdalmas dontéseket és kozérzetjavitd intézkedésekkel, osztogatassal
megnyerni az dllampolgari jéindulatot (lasd Blais — Nadeau, 1992;
Tufte, 1980). Az eljaras pszicholégiailag is indokolt, hiszen az embe-
rek eseménysorok vagy idSszakok (példdul egy kormanyzati ciklus)
utdlagos értékelését nem képesek dsszefoglaléan elvégezni. Tipikusan
a peak-and-end szabalyt kovetik, vagyis az idészakot annak legjelentd-
sebb (negativ vagy pozitiv) eseménye, illetve az idGszak végén szerzett
tapasztalatok alapjan fogjdk értékelni (Kahneman, 2013).

A demokricia 6nképe, avagy Dahl nyomdn a ,normativ stan-
dardja” azonban mégiscsak az, hogy a vélaszték akarata érvényesiil
a vilasztdsok sordn, és ez hatdrozza meg az elkdvetkezd négy év kor-
manyzati politikdjat. A partok tehat alapesetben készitenek részletes
politikai programot, bar joggal bizhatnak abban, hogy ezt csak ke-
vesen fogjdk tanulményozni: ahogyan erre mar Converse is felhivta
a figyelmet, a partkotSdéssel vagy ideoldgiai kotédéssel rendelkezd
vélasztok a részletek ismerete nélkiil is azonosulnak valasztott partjuk
programjival. A program, és az abbdl kiemelt, a valasztdsi kampdany-
ban hangsilyosan kommunikalt tigyek és igéretek ink4bb a bizonyta-
lanok meggy&zését szolgdljak. A partok, politikusok azokat az tigyeket
fogjak kiemelni a programjukbdl, amelyekben kompetensnek szdmi-
tanak, és amelyeket a kozvélemény is hozzdjuk kot, azaz 6k az tigyek
gazd4i (issue ownership). Ezen ligyeket olyan értelmezési keretbe (fra-
ming) igyekeznek helyezni, ami megfelel a sajat ideoldgiai pozicio-
juknak, és ezért feltehetSen a veliik azonosulé vélaszték szdmara is
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elfogadhatéak. Hatalomra keriilvén ugyancsak képtelenség, hogy a
teljes partprogramot megval6sitsik: a politikai figyelem sziikos ers-
forras, igy néhdny teriileten lehet csak jelentds kozpolitikai valtozast
elérni (Baumgartner — Jones, 1993).

Azt varndnk tehdt, hogy a vélasztds fokuszalja nemcsak a koz-
vélemény figyelmét a politikara, de a politikdét is a kozvéleményre:
ha valamikor, hat ekkor minden pért és politikus torekszik valami-
lyen mértékd reszponzivitdsra. Az adatok ezt aldtdmasztjak: Chaquez
— Palau (2011) Spanyolorszagrél készitett elemzése szerint a valasz-
tasok évében, a vdlasztasok eldtt és utan nagyobb az egyezés a koz-
vélemény és a kozpolitika agenddja kozott, mint a korményzati ciklus
tobbi évében. A partok programjai tehat olyan igéreteket tartalmaz-
nak, amelyek taldlkoznak a kdzvélemény jelentds részének elvarasai-
val. A kozpolitika-alkotds szempontjdbdl azonban a f& kérdés, hogy
ezek az igéretek vajon mennyiben hatarozzdk aztdn meg a kormanyzds
tevékenységét.

A részletes felhatalmazdson alapul6 erés manddtumelmélet inkabb
elméleti lehetdség és normativ kivdnalom, a valésaghoz minden bi-
zonnyal kozelebb 4ll a ,,gyenge manddtumelmélet” (vo. Korosényi —
Sebésk, 2013), amely azon alapul, hogy a felhatalmazas csak részleges,
néhany fontos tigyre terjed ki; de azok esetében sincs kizdrva a kozpo-
litikai iranyvaltds lehetSsége; az igéretek nem nagyon specifikaltak,
és az igéretek betartdsanak felelGssége elmosddott (példaul a koalicids
kormdnyzés miatt); az tigyeket tobbnyire a partok/partprogramok fo-
galmazzdk meg (tehat ,fentrsl” és nem ,,alulrél” szirmaznak); a poli-
tika kozvélemény-érzékenysége pedig idében is korldtozott, tehit a
vélasztdsok, kampéanyok id&szakéra 6sszpontosul.

A  gyenge manditumelméletnek” tehit az felel meg, hogy a kor-
manyra keriil§ partok tobbé-kevésbé tartjak be a valasztasi fgéretei-
ket: nem teljesiil minden kampényigéret, illetve amelyik tejesiil, az
sem feltétleniil pontosan gy, ahogyan eredetileg megfogalmazédott.
Az ennek tesztelésére irdnyul6 kutatdsok szerint ez gy is van (magya-
rul errdl 1lasd Sebdk et al., 2013 attekintését). A téma Gttord kutatd-
ja, Terry Royed szdmitdsai szerint a nyolcvanas években a kormany-
z6 amerikai partok fgéreteik mintegy 50-60%-4t teljesitették, mig az
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Egyesiilt Kirdlysdgban jobban szérédott a kormédnyok igéretteljesité-
se: mig a konzervativok 80% felett teljesitették igéreteiket, a Mun-
kaspart a vizsgalt két ciklusban csak 32,7, illetve 15,1%-ban (Royed,
1996). Bar a némileg eltérd moédszertanok dsszehasonlitésra csak kor-
latozottan adnak lehetd&séget, az Gjabb hasonlé kutatdsok szerint ez
utébbi értékek inkdbb alacsonynak tekintheték. Mig egyes orszagok-
ban, példiaul Kanaddban a 90% feletti igéretteljesités a megszokott,
4ltaldban elmondhaté, hogy a fejlett demokracidkban a vélasztasi {gé-
retek tobbnyire 50% felett teljesiilnek valamilyen mértékben, jolle-
het nem ritka az ennél jéval magasabb vagy éppen alacsonyabb ardany
sem (vo. Sebdk et al., 2013). Figyelemre mélté ugyanakkor, hogy a
korménypartéitdl jéval alacsonyabb mértékben, de az ellenzéki par-
tok fgéretei koziil is sok teljesiil a kormanyzds sordn.

Az itt idézett igéretkutatdsok dltalaban nem stlyoznak az igéretek
kozott, tehdt a fontossdgot nem vizsgaljak. A kiemelt vélasztdsi {gé-
retek teljesiilésérsl két, ellentétes hipotézisiink is lehet: egyrészt vér-
haté, hogy a korményz6 pértok ezeket fokozottabban igyekeznek tel-
jesiteni; masrészt feltehetd, hogy ezek egy része nehezen teljesithetd,
ambiciézus igéret (hiszen ezekkel lehet elénybe keriilni a vélasztési
versenyben), ami a megvaldsitast neheziti. Meglehet, a két logika ki
is oltja egymist, legaldbbis Costello és Thompson (2008) a 2002-es ir

s

vélasztdsokon a médidban hangsilyosan megjelend igéretek teljesiilé-

2

sét vizsgalva azt taldlta, hogy az nem tér el a tobbiétdl.

KOZVELEMENY ES KOZPOLITIKA OSSZEFUGGESEI
MAGYARORSZAGON

Eltekintve néhdny esettanulménytél (pl. Boda et al., 2015), a koz-
vélemény kozpolitika-formdls hatdsardl nem késziiltek itthon sziszte-
matikus tanulményok, sét, a legtobb fent emlitett konkrét probléma-
6l sem. Az aldbbiakban nem villalkozom tehat hipotézisek szigori
tesztelésére: a kozvélemény és a kozpolitika dsszefiiggéseinek néhdny
problémdjara igyekszem csupan rdvildgitani a rendelkezésemre 4ll6

adatokkal.
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Az alapkérdés tehdt a korményzas reszponzivitdsa és annak vélto-
zdsa:

1. Mennyire befolyésolja a kozvélemény a kozpolitikai dontéseket?

2. Hogyan valtozott a kézvélemény befolyasa a vizsgalt id&szakban?

Azonban mint l4ttuk, kulcskérdés, hogy mit tekintiink ,kozvéle-
ménynek”. Mivel tudjuk, hogy a hazai kdzvélemény politikai attitdd-
jei erésen polarizaltak (Patkds, 2019), kérdés, hogy van-e a kozvéle-
ménynek 6n4allé napirendje és 6n4ll6 preferencidi, avagy a politikai
taborok a partok tematizaci6jat kovetik; és ha van ¢n4llé napirend,
akkor azon milyen tigyek szerepelnek.

3. Mennyiben érvényesiil a politika tematizdcidja a kozvélemény
napirendjében, és mely iigyekben jelenik meg az 6ndll6 kozvélemény?

Feltéve, hogy van a kozvéleménynek ¢n4llé napirendje, visszatér-
hetiink az alapkérdésre. Feltehetd, hogy az tigyek természete és a po-
litikai kontextus is hatdssal van a kdzvélemény befolydsdnak erejére:
az erGsen atpolitizalt, szimbolikus {igyekben inkdbb virhaté, hogy a
partalldspont hatdssal van az dllampolgéri problémaérzékelésre, mig
azokban a gyakorlati tigyekben, amelyekben az dllampolgaroknak van
sajat, személyes tapasztalatuk, a politikai tematizaci6 ereje gyengébb.

A kérdések megvizsgilasara a Median Kozvéleménykutatd, vala-
mint az Eurobarometer adatai élltak a rendelkezésemre. A kozvéle-
mény napirendjének mérésére az in. MIP — Most Important Problems
kérdéseket szokds haszndlni. Az Egyesiilt Allamokban példdul nagy
hagyomdnya van ennek az adatfelvételnek, igy ott hosszd id@sorok
allnak a kutatok rendelkezésére. Sajnos Magyarorszdgon nincsen egy-
séges modszertannal készitett hosszi MIP id&sor. Ismereteim szerint
egyediil a Medidn készitett ilyet havi rendszerességgel 2004 és 2010
kozott, valamint az Eurobarometer adatok 4llnak rendelkezésre 2005-
t6l. Mindkét adatsornak megvannak a maga korlatai.

A Medidn havonta mért, igy meglehetds strdségi adatsort alli-
tott el8. Ugyanakkor a kérdések konkrét tigyekre (pl. 8szodi beszéd,;
augusztus 20-i, haldlos 4dldozatokat koveteld vihar stb.) vonatkoz-
tak, amelyek listdjat a kutaték a megel8z8 idSszak legfontosabb mé-
diahireibdl allitottdk ossze. A félig nyitott kérdSiv tehat (ugyanis
tartalmazott egy nyitott kérdést is) ezen konkrét tigyekrsl kérdez-
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te az allampolgdrokat: hallott-e roluk, és fontosnak tartja-e Sket.
Ezzel szemben az a kifogds tdmaszthatd, hogy a média dltal taglalt
konkrét iigyekben megtudjuk ugyan az 4lldspontjukat, de az nem
biztos, hogy kideriil, hogy szerintiik melyek az orszdg el&tt 4ll6 leg-
fontosabb problémik, amelyekkel a politikdnak is foglalkoznia kel-
lene. Feltételezhetjiik persze, hogy azokat az tigyeket fogja vélaszta-
ni, amelyek kozel dllnak az 4ltal fontosnak tekintett problémdkhoz:
erre a feltételezésre épitve a Hungarian Comparative Agendas Pro-
jektben lekédoltuk a Medidn adatsorat a kozpolitikai kédok szerint.
Azonban a révid id6tdav miatt nem tudtunk olyan elemzést csindlni,
mint amilyet a médidrdl sz6l6 fejezetben be fogok mutatni, és amely
statisztikai mddszerekkel veti 6ssze a kiilonboz8 napirendek téma-
struktirdjat. A kozvélemény idSsor esetében minddssze 6 évnyi
megfigyelésiink van, amely maximdlisan 72 havi id&szakot jelent.
Az id6soros statisztikai becslések esetén ez nem elegendd a szamita-
sok kivitelezésére, mivel a statisztikai tesztek szabadsigfoka messze
az idedlisnak tartott szdz alatt van. A gyakorlatban tehdt nagymin-
tds becslés nem kivitelezhetS. Ez abbdl az okbdl jelent problémadt,
hogy igy a regressziok maradéktagjaira igaznak kell lennie, hogy
sztenderd normdlis eloszlast kovetnek. Mivel 0%-nal kisebb értéket
nem vehet fel egy adott CAP kategéria, igy az emlitett Gauss —
Markov-feltétel soha nem teljesiilhet, és a statisztikai tesztek ered-
ményei minden esetben hib4sak.?

Rendelkezésemre éllnak ugyanakkor a Medidn altal kiilonbo-
26 iddpillanatokban készitett olyan felmérek eredményei, amelyek
egy-egy konkrét tigyben (pl. egészségbiztositds privatizdcidja, Paks
bévitése, rezsicsokkentés) kérdezi az emberek véleményét. Sajnos az
el6z6 fejezetben felsorolt, a szakértdk dltal jelentSs kozpolitikai tigy
mindegyikére nem 4llnak rendelkezésemre adatok. Megalapozott k-
vetkeztetések levondsdra tehdt a Median adatok nem alkalmasak,
4m a feltdro kutatés logikdjanak megfelelGen olyan tentativ allitdsok
megfogalmazdsara lehet&séget nydjtanak, amelyek hipotézisként szol-

35 Koszonom Barczikay Tamdsnak a médszertani segitséget.
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galhatnak tovédbbi kutatdsok szimara. A lentebb hivatkozott adatok
tehat, ha nincsenek mashogy jelolve, a Medidn felméréseire és sajat
szamitdsokra alapulnak.

Az Eurobarometer adatai 2005-t81 dllnak rendelkezésre. Ezek a fel-
mérések tartalmazzdk a kovetkez§ zart kérdést: Mit gondol, mi az a
két legfontosabb probléma, amelyekkel ma Magyarorszag szembenéz?
A vilaszadok 14 konkrét kozpolitikai teriilet, illetve probléma ko-
ziil valaszthatnak (gazdasagi helyzet, munkanélkiiliség, dremelkedés
és inflacid, az oktatdsi rendszer, egészségiigyi elldtérendszer, terroriz-
mus, biinozés, kornyezet, bevandorlés, energia, adézas, lakasiigy, hon-
védelem és kiilpolitika, nyugdijak). Az Eurobarometer adatfelvételeit
évente kétszer bonyolitjdk, rdaddsul a kérdSiven nem szerepel a part-
preferencia. [gy szémomra az Eurobarometer adatai is inkabb csak il-
lusztrativ médon haszndlhatéak.

Haszndlom tovébbd a TK Politikatudomanyi Intézetében zajls [gé-
retkutatdsi projekt adatbdzisait is, amelyek a partok vilasztdsi igére-
teit és azok megvaldsuldsat vizsgalja.

Az alabbiakban teht a fenti kérdésekre keresek valaszt a rendelke-
zésre 4ll6 adatok korlatai mellett. El&szor a harmadik kérdést veszem
géresd ald, hiszen logikailag megel6zi a tobbit.

Van-e a kozvéleménynek éndllé agenddja?

Patkés Veronika kutatdsaban azt vizsgdlta, hogy a pértos elfogultsag
,mennyire hatdrozza meg az egyes eurdpai orszagokban dltaldban az
egyes politikai oldalak véleményét” (Patkés, 2020: 40). Patkés nem a
kozvélemény agenddjit elemezte, hanem azt, hogy a partos elfogult-
sdg mennyiben hat az dllampolgéarok véleményére a politikai rendszer
egyes elemeinek, igy pl. a kormény teljesitményének értékelésére.
Azt talalta, hogy egész Eurépdban hazdnkban a leger&sebb ez a hatés:
tehat a kormdnyparti vagy ellenzéki partszimpatia Magyarorszagon
befolydsolja a legerdsebben azt, hogy a megkérdezettek mennyire kri-
tikusak vagy elismer&ek a kormdny teljesitményét, a gazdasig 4llapo-
tat vagy a demokricia min&ségét illetSen.
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Fentebb lattuk, hogy erds érvek sz6lnak amellett, hogy a kozvéle-
mény agenddja a politikai szereplSk tematizaldsat koveti. Ha ez dlta-
ldban igy van, akkor plauzibilis hipotézisnek t(inik, hogy egy, a partos
elfogultsiag szempontjabdl kiilondsen polarizalt politikai rendszer-
ben a kozvélemény agenddja is erSsebben fiigg a politikatél — mds
szoval, hogy a kozvélemény napirendje kevéssé fiiggetlen a partok
agendajatdl, és a partpreferencia erSteljesen megahatdrozza az egyes
tigyekben elfoglalt 4llaspontokat.

Mivel nincsenek megbizhat6, 6sszehasonlité adatok, amelyek
alapjan a hipotézis tesztelhets lenne, az aldbbiakban néhdny illuszt-
rativ példdn mutatom csak be, hogy a kozvélemény napirendje né-
hany tigyben valdéban koéveti a politika tematizdcidjat, azt azonban
nem dllithatjuk, hogy a kdzvéleménynek egyéltaldn ne lenne 6nallé
napirendje. Eppen ellenkezéleg: az adatok meglepen 6nalls kozvé-
lemény napirendet és problémaérzékelést sejtetnek.

Nem meglepd, hogy az erésen 4tpolitizilt, nagy szimbolikus erével
biré tigyekben a politikai preferencia erésen meghatdrozza azt, hogy
az allampolgarok mit tartanak fontos kérdésnek. Jol ismert példdul,
hogy a bevandorlés és az ehhez kapcsolédé tigyek (pl. menekiiltkvo-
ta, hatarkerités stb.) a Fidesz-szavazék szerint sokkal fontosabbak,
mint az ellenzéki bedllitottsagdak szerint. Szabé Andredval a 2016-0s
menekiiltkvéta-népszavazds kapcesan végzett felmérésiinkben azt ta-
laltuk, hogy a pértpreferencia volt a legmeghatdrozébb tényezs a te-
kintetben, hogy a vdlaszaddk fontosnak tartottdk-e a menekiiltkvota
kérdését; és ez nem csupdn az attittidjeikben, hanem (az 6nbevalldason
alapul6) politikai magatartdsukban is tiikrozddott: a Fidesz-szavazok
mintegy 88%-a illitotta azt, hogy részt vett a népszavazason, szemben
a szocialista szavazék 24%-4dval (Boda — Szab6, 2017: 274). Azt, hogy
a menekiiltkvéta, illetve dltaldnosabban a bevandorlas kérdése meny-
nyire szimbolikus-politikai, és milyen kevéssé gyakorlati probléma, az
is aldtamasztja, hogy a 2015-6s menekiiltvalsag 4ltal a legjobban érin-
tett telepiiléseken nem volt az 4tlagndl magasabb a népszavazison
val6 részvétel. Ugyanakkor figyelemre méltd, hogy a menekiiltkvéta
népszavazds kampdnydban, amikor diiborgott a kormianykommuni-
kicid, az emberek tobbsége mégsem a bevandorlds, hanem az egész-
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ségiigy problémdjat tartotta a legfontosabb kérdésnek (uo.). Ez azt
sugallja, hogy az atpolitizalt kérdésekben a kozvélemény koveti a
partok tematizaci6jat, de a kozvéleménynek van sajat napirendje is.

Hasonl6 volt az egészségbiztositds privatizdciéja 2007—-2008-ban:
a balliber4lis koalicié kiemelten fontos, szimbolikusan is jelents re-
formkezdeményezése, amely hénapokon 4t jelen volt a médidban; és
a szakszervezetek sikeres népszavazasi kezdeményezést inditottak az
igyben (a népszavazasra végiil nem keriilt sor, ugyanis a kormany a
vizitdij igyében elszenvedett népszavazdsi vereség utdn visszavonta a
reformtervet). Az egészségbiztositds magdnositasanak kérdését is erd-
teljesen meghatdrozta a partpreferencia: a Medidn 2008. februari fel-
mérése szerint arra a kérdésre, hogy ,,On szerint milyennek kell len-
nie az egészségiigyi rendszeriinknek? 1—csak dllami biztositds 7—csak
magdnbiztositds a Fidesz-szavazok valaszainak atlaga 2,37 volt, mig a
szocialista szavazoké 3,3 (a teljes népesség dtlaga a kettd kozote 2,95),
ami igen jelentds kiilonbség.

A menekiiltkvéta olyan tigy, amelyek intenziven szerepeltek a
kormany és a Fidesz kommunikdcidjdban: a politikusok gyakran hi-
vatkoztak ezekre, s6t, orszdgos kommunikéciés kampanyok épiiltek
rajuk. Mdasként, de hasonlé kozfigyelmet kapott az egészségbiztositds
maganositisanak tigye is. Figyelemre mélts, hogy mas, a politika sza-
mdra fontos, 4m kisebb szimbolikus erével biré tigyekben a kozvéle-
mény 6nallésdga nagyobb.

Ha megvizsgalunk olyan iigyeket, amelyek a 2010-es kormany-
valtés el6tt is napirenden voltak, 4m a partok dllaspontja véltozott,
akkor azt 1atjuk, hogy a szavazék csekély mértékben reagalnak a part-
alldspont valtozdsara. Ilyen tigy Paks (j blokkjainak épitése (Paks2),
amelyet 2008-ban a Gyurcsany-kormany készitett eld, és ekkor a Fi-
desz még ellenezte; 4m 2010 utdn a Fidesz Paks2 épitése mellé 4llt.
Nem mondhaté, hogy az igy megmaradt volna a partikuldris szakmai
kérdés szintjén, hiszen a médidban is tobbszor szerepelt és a miniszter-
elnok is gyakran hivatkozott rd. Ennek ellenére a kozvélemény és a
partpreferencidk dsszefliiggését tekintve csekély valtozast ldatunk 2008

és 2012 kozott (lasd 8. tablazat).
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8. tdbldzat. Paks2 épitésének tdmogatdsa és a partpreferencidk
2008-ban és 2012-ben

2008 Igen % Nem % Nem tudja %
Fidesz-KDNP 40,5 57,1 2,3
MSZP 48,8 474 3,5
Az bsszes megkérdezett 42,5 53,3 42

2012
Fidesz KDNP 40 52,5 7,5
MSZP 48,5 48,1 3,4
Az dsszes megkérdezett 40,7 50,8 8,5

Forrds: Median

Mint l4thatd, egyediil a Fidesz-szavazdk elutasitdsa csokkent és a bi-
zonytalanoké ndétt szignifikdnsan, ami titkrozddik a teljes népességre
vonatkozé adatokban is, mig a szocialista szavazdk preferenciai val-
tozatlanok maradtak. Mivel az 6sszes megkérdezett vélaszai is val-
toztak, azt kell gondolnunk, hogy a népesség néhany szazalékdban
véleményviltozds tortént, és nem csak az dsszetétel valtozasabdl ered
a Fidesz-szavazok attittidjeinek elmozduldsa. De ahogyan l4thatd, né-
hany szdzaléknyi mozgasrél van sz6, szinte hibahataron beliil. Tegyiik
hozz4, hogy azéta a preferencidk jelentSsen dtrendezédtek: a Medi-
an 2018-as felmérése szerint mikozben tovabbra is a megkérdezettek
tobbsége, mégpedig a 2012-es adattal megegyezs 51%-a ellenzi Paks2
megépitését, a partkotddés jelentSsége megndtt: a Fidesz-szimpati-
zansok 60%-a, mig az ellenzéki szavazék mindossze 25%-a ért egyet
a projekttel. Ez azt sugallja, hogy Paks2 iigye az elmiilt években 4t-
politizalédott.

Egy misik {igy, amelyben szintén elég egyhangi a kozvélemény, a
nyugdijkorhatdr emelésének a kérdése: a tilnyomo tébbsége elutasit-
ja. 2008-ban a megkérdezettek 68%-a mondta, hogy a nyugdijkorha-
tar mdr {gy is til magas, amely szdm a pdrtpreferencidk szerint is csak
csekély ingadozast mutatott: a szocialista szavazdk 65%-a, a fideszesek
69%-a gondolta ezt igy. Nem 4ll rendelkezésemre pont ugyanez az
adat a 2010-es valasztds utdn, 4m a Medidn egy mdsik felmérésének
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hasonl6 kérdésébdl az deriil ki, hogy a vdlasztds utdn a partprefere-
cidk kissé atrendezték a véleményeket: ugyanis 2011-ben a fideszes
szavazok 17%-a értett egyet a nyugdijkorhatar esetleges emelésével,
mig a szocialista szimpatizdnsoknak csak 12%-a (a teljes mintdn az 4t-
lag pedig 14% volt). Bar a kiilonbség szignifikdns a kiilonbozs partok
hivei kozott, lathaté, hogy tilnyomé tobbségiik egyarant elutasitja a
nyugdijemelést. Az ligy olyan szempontbdl érdekes, hogy 2010 eldtt
és utdn is jelen volt a politikai napirenden, hiszen a Gyurcsany- majd
a Bajnai-kormdny is hajtott végre nyugdijkorhatar emelést. A 2. Or-
ban kormany nem emelte a nyugdijkorhatért, ugyanakkor a nyugdij-
rendszer atalakitdsa miatt (korkedvezményes nyugdij lehet&ségének
szikitése, a rokkantnyugdij feliilvizsgdlata) a nyugdijjal kapcsolatos
kérdések jelen voltak az agenddn. Vagyis az tigy 2010 el&tt és utdn
is némiképp atpolizitdltnak szdmitott — ugyanakkor az tigy, természe-
ténél fogva sokkal kozelebb 4ll a hétkdznapok tapasztalatdhoz, mint
példdul Paks2 kérdése. A 2010 el6tti atpolitizéltsig ellenére a szo-
cialista szavazok is alig a teljes népesség dtlaga alatt, nagy mértékben
ellenezték a korhatdr emelését, mig a fideszes szavazdk lényegében
a teljes népesség dtlaganak megfelelSen vélekedtek — am 2010 utdn
csokkent némileg az averzi6juk a korhataremeléssel szemben, mig a
szocialista szimpatizansok 2010 utdn az 4tlagndl kissé jobban utasi-
tottdk el.

A boltok vasdrnapi zarvatartdsanak tigye ugyan kiviil esik az 4l-
talunk tanulmanyozott idGszakon, mégis érdemes felemliteni, mert
még élesebben mutatja azt a dinamik4t, amely az tigyek szimbolikus
és gyakorlati dimenzidjanak Osszeiitkdzésébdl fakadhat. A vasirnapi
zarvatartés tobbszor felmeriilt 2002 6ta, és a KDNP és a MIEP érvelt
mellette. A Medidan 2007-ben készitett egy felmérést a boltok vasar-
napi zarvatartdsarol, és ekkor a megkérdezettek 57%-a elutasitotta a
javaslatot. Erdekes, hogy a Fidesz-szavazdk 59%-a, mig a szocialista
szimpatizansoknak csak az 55%-a volt az elutasiték kozott. Miutdan
a Fidesz—KDNP koalicié 2015-ben politikai témava tette az iigyet,
majd az év madrcius 15-vel bevezették a boltok kotelezd vasarnapi
zarvatartdsat, a Medidn adatai szerint a Fidesz-szavazéknak csupan
a 45%-a gondolta tgy, hogy a boltoknak vasarnap is nyitva kellene



216 11. KORMANYZASI STILUSOK ES KOZPOLITIKAI VALTOZAS MAGYARORSZAGON

lenniiik, szemben a baloldali szimpatizdnsok 71%-val. Tehat mindkét
tdbor tAmogatdi jelentSs mértékben valtoztattak a nyolc évvel korab-
bi allaspontjukon, feltehet&en az igy dtpolitizaltsidga miatt — de azért
az emberek egy jelentds rész tovdbbra sem valtoztatott dlldspontjan.
Alig két honappal késébb azonban a Fidesz-szavazéknak mdar 65%-
a gondolta Ggy, hogy a boltoknak meg kellene engedni a vasarnapi
nyitvatartast — és az ellenzéki szimpatizansok korében is tovdbb ndtt
a nyitvatartds tdmogatottsiga. Nehéz masra gondolni, mint hogy az
emberek jelentSs csoportjai — ezdttal elsGsorban a Fidesz szavazoi ko-
ziil — szembesiilve a dontés okozta hétkdznapi nehézségekkel ismét
véltoztattak a preferencidjukon, 4m most sokkal gyorsabban.

Ugy vélem, a fenti példak ramutatnak az dtpolitizaltsdg hatdsdra
— de a korldtaira is. A hétkoznapi, ,gyakorlati” tigyek (vo. Soroka,
2002) megitélésére, mint a nyugdijkorhatar, vagy a boltok nyitvatar-
tasa a politika csak kevéssé hat, és a kozvélemény elég stabil az in-
tenziv dtpolitizaltsdgtsl nem érintett tigyekben is. Hasonlét 4llapitott
meg az Egyesiilt Allamok vonatkozdsaban Hetherington (2005) is.

A 2. dbra az Eurobarometer adatai alapjan mutatja azon iigyek fon-
tossdganak valtozasit, amelyeket a vizsgilt id&szakban valamikor a
vélaszadok legalabb 10%-a fontos tigynek vélasztott. Azt lathatjuk,
hogy 2005 és 2015 kozott a legfontosabb harom iigy szinte megszaki-
tas nélkiil a munkanélkiiliség, a gazdasagi helyzet és az aremelkedés
volt. 2007-2008-ban az egészségiigyi rendszer valik a harmadik, majd
egy id6re a mdsodik legfontosabb tiggyé: ez a balliberalis koalicié
egészségligyi reformjainak idGszaka, amely reformokat a tobbség el-
utasitotta. Az egészségiigy mint probléma felemelkedése feltehetsleg
Osszefiigg a reformokkal, illusztralva Ura és Ellis (2012) tézisét, misze-
rint a kdzvélemény reagil a korményzdsra is.

2015 utdn a bevandorl4s szinte a semmibdl a mésodik legfontosabb
problémava vilik, bér jelentSsége a menekiiltvalsig lecsengése utdan
fokozatosan csokken. Feltdr viszont az egészségiigyi rendszer mint
probléma: 2016 utdn ez a megkérdezettek szerint a legfontosabb tigy.
A tendencia azért érdekes, mert ez nem magyarazhaté a politika el-
s6dlegességével: az ellenzéki partok nem tudtdak meghatdrozé témava
tenni az egészségligyet.
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2. dbra. A megkérdezettek altal legfontosabbnak
tartott problémdk az Eurobarometer felmérései alapjan, 2005-2018
(az tigyet vélaszté megkérdezettek ardnya).

Kétségtelen, hogy az Eurobarometer adatok nem adnak nagy fel-
bontasi képet, 4m a big picture a fentieket tdmasztja ala: a politikanak
van hatdsa a kozvéleményre, de Osszességében ez csekélynek tiinik.
Lathatjuk példdul, hogy 2010 nyardn a kozvéleményben hirtelen
majd’ dupldjira emelkedik azok szdma, akik szerint a biindzés fontos
kérdés: ez az az id6szak, amikor a Fidesz—KDNP koalicié elfogadja a
biintetStorvénykonyv szigoritdsat, az in. ,hdrom csapas” torvényeket,
és a bitindzés kérdését a politika és a média is intenziven tematizélja
(vo. Boda et al., 2015). A bevéandorlassal kapcsolatos problémaérzé-
kelés megugrdsa 2015-ben érthets, nemcsak a tényleges menekiilt-
krizis, hanem az erre raépiil§ politikai kommunikécié miatt is. A po-
litika tematizdcidja mellett azonban végig jelen van a kozvélemény
onallénak ting agenddja is, és ez az idGszak jelentSs része alatt a gaz-
dasdgi problémakra, a munkanélkiiliségre és az dremelkedésre Ossz-
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pontosul, ami érthetd, hiszen 2006 nyarat6l megszoritdsok kezdsdtek,
majd rovidesen a kibontakozé nemzetkozi gazdasdgi valsag hazai ko-
vetkezményeivel kellett szembenézni. Latvanyos, ahogyan 2014 utdan
— a redlfolyamatokkal dsszhangban — a gazdasdgi problémak hattérbe
szorulnak a kozvélemény agenddjin, mikozben a bevandorlds mellett
elGretor, és az elsd helyre keriilnek az egészségiigyi ellatérendszerrel
kapcsolatos aggodalmak. Az egészségiigy mint legfontosabb probléma
a menekiiltkvétas népszavazds kampéanydban is tartotta a helyét, an-
nak ellenére, hogy a kormany hatalmas eréforrasokat mozgésitott a
menekiiltkvéta mint probléma tematizildsira (Boda — Szabo, 2017).
Ezt nehéz m4ssal magyardzni, mint a kdzvélemény 6néll6é napirendal-
koté erejével. Ugyanigy figyelemre méltd, ahogy az oktatdsi rendszer-
rel kapcsolatos problémdk érzékelése erdsodik 2014 utdn: ahogyan
ezt mashol bemutattuk, ez minden bizonnyal a kozvélemény vélasza
a 2012-es kozoktatasi reformra (Kopasz — Boda, 2018). Hiszen a koz-
vélemény is reagal a kormdnyzdsra — esetiinkben kritikusan.

A Median 2004-2010 kozotti, a legfontosabb problémékra rakér-
dez§ adatai egyébként hasonlé képet mutatnak: a legfontosabbnak
a gazdasdgi helyzettel, az egészségiiggyel, a foglalkoztatottsaggal és
az energia(arral) kapcsolatos iigyeket érezték a megkérdezettek. Ha
megnézziik, az id6szakban milyen tipusi ligyeket jeldlt meg fontosnak
a megkérdezettek legalabb 20%-a, akkor ez a négy teriilet dominal (a
gazdaségi helyzettel kapcsolatos tigyek ezen beliil majd’ a felét adjdk az
Osszes ligynek), amelyek kozé egyszer-egyszer becstsztak egyéb tigyek
is (pl. aktudlis botranyokkal ©sszefiiggésben felmeriilt élelmiszerbiz-
tonsagi kérdések, korrupcios hirek, politikusi lemondasok stb.).

A fent megfogalmazott 3. kutatési kérdésre (Mennyiben érvénye-
siil a politika tematizdciéja a kozvélemény napirendjében és mely
igyekben jelenik meg az 6n4llé kdzvélemény?), ha évatosan is, de azt
kell védlaszolnunk, hogy bér a politika befolyasa kétségkiviil érvénye-
siil a szimbolikus jelent&ségt politikai tigyekben (pl. egészségbiztosi-
tas, rezsicsokkentés, menekiiltkvéta), a hétkoznapi iigyekben, sét,
dltaldban a kevéssé atpolitizdlt iigyekben (ldsd Paks2 2012-ben)
ez a hatés gyenge. A boltok vasdrnapi zdrvatartasarél sz6l6 dontés és
az ennek kapcsan gyorsan véltozé preferencidk pedig azt illusztraljak,
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hogy a szimbolikus jelentSség is konnyen leértékelddik, ha az adott
igy nem 4llja ki a hétkdznapok prébajat. Paks2 példdja viszont azt
mutatja, hogy az tigyek at is politizalédhatnak, és ez dtrendezi a koz-
politikai preferencigkat.

A fentiek egy normativ demokriciaelmélet szempontjibdl poziti-
vabb képet festenek a hazai politikai kozosségrsl, mint Patkds Ve-
ronika idézett eredményei, hiszen azt sugalljdk, hogy a kozvélemény
nem fligg annyira végletesen a politikai tematizdciotdl; a politikai
kozosség részben ondlléan (értsd: a partpreferenciitdl fiiggetleniil)
alakitja ki alldspontjat a kozpolitikai, tarsadalmi problémakrél, ami
a kritikai hozz44llas, és ilyen médon a politikai sziamonkérhetdség le-
het8ségét hordozza. A kérdés mir csak az, hogy miként egyeztethets
Ossze a fenti értelmezés Patkds eredményeivel. Egy egyszerd magyara-
zat, hogy Converse-éknak igaza volt: a kozpolitikai iigyek masodlago-
sak a partidentifikdcidhoz képest, amelyet mas (pl. érzelmi) tényezsk
hatdroznak meg (Converse et al., 1960). Ezért Patkésnak igaza lehet,
hogy a hazai kozvélemény politikai polarizdltsdga erGs, és ez jelenik
meg a partpreferencidk meghatdrozo erejében a politika altaldnos ér-
tékelését illetGen — mikozben az emberek a konkrét tigyekben (le-
szamitva az erds szimbolikus tartalommal telitetteket) nem feltétle-
niil érzik sziikségét, hogy sajat véleményiiket feladva azonosuljanak
(az idénként rdaddsul valtozd) partillasponttal. Ezt a magyardzatot
nem kizdrd tovabbi lehetSség az, amit a James Carville, Bill Clinton
kampdnytanacsaddja az ,,It’s the economy, stupid” tizenetben foglalt
Ossze: vagyis, hogy a vélasztéknak a gazdasagi helyzet az elsGdleges, és
minden egyéb kozpolitikai kérdés ehhez képest masodlagos. Lattuk,
hogy a gazdasdgi problémdk a hazai kdzvélemény szdmdra is kiemelt
jelentSségiek voltak, kiillondsen 2010 elStt. Vagyis azt is gondolhat-
juk, hogy gazdasagi problémék idején ez dont el mindent; ha pedig a
gazdasdg jol megy, a jovedelmek ndének, akkor a vélasztdk nem érzé-
kenyek arra, hogy valasztott partjuk egy sor kozpolitikai kérdésben

2

esetleg az 6vékétdl eltérd dllaspontot foglal el.
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Van-e a kozvéleménynek hatdsa a kormdnyzdsra?

Ha a kozvélemény kevéssé érzékeny a kozpolitikai tigyekre, akkor eb-
bél azt a feltevést fogalmazhatjuk meg, hogy a politika reszponzivitdsa
is korldtozott lesz, hiszen nem ez doént a vilasztdsokon. Ennek a logi-
kanak a végletekig fokozott megvaldsitdsa az, hogy a Fidesz 2014-t51
nem kozolt valasztdsi programot — végiil is minek, ha dgysem ez donti
el a valasztast?

Az aldbbiakban ismét csak feltaré jelleggel, de igyekszem néhany
allitast tenni a politika reszponzivitasat illetSen. Kezdjitk rogton a
vélasztasi programok teljesiilésével!

A 9. tablazat a TK Politikatudomanyi Intézetének igéretkutatdsi
projektjének eredményeit tartalmazza a vizsgalt id&szakra nézve (a
projektrdl részletesen 14sd Soés — Korosényi, 2013). A tablézat a par-
lamenti ciklusok szerint vizsgélja, hogy a partok valasztasi igéretei mi-
lyen mértékben teljesiiltek az adott id&szakban. Az adatok alapjan a
kovetkezd megallapitasokat tehetjiik:

— a vizsgdlt id&szakban folyamatosan nétt az Gn. retorikai igére-
tek részardnya a partok valasztasi programjaban. A projekt ke-
retében retorikai igéretnek kédoltak azokat a valasztasi igérete-
ket, amelyek nem tartalmaznak konkrét, a megvaldsitdsban is
megragadhaté igéretet (pl. ,Kidllunk Magyarorszdg érdekéért
az Eurépai Unidban!”). A retorikai igéretek elSretorése egybe-
vég a fentebb emlitett feltevéssel, mely szerint az dllampolgédrok
érzékenysége, érdeklddése csekély a konkrét kozpolitikai tigyek
irant, tehat a partok sem érzik sziikségét konkrétumokban fogal-
mazni.

— A hdrom vizsgélt parlamenti ciklus koziil a 2006-2010-ben kii-
l6nosen sok fgéret valésult meg. A megvaldsulds ardnya ugyan
alacsonyabb, mint a 2002-2006-0s ciklusban, 4m a 2006-0s v4-
lasztdson a partok majd’ hatszor annyi igéretet tettek, mint a
2002-es vilasztdson.

— Minden ciklusban jelentds szdmban és ardnyban valésultak meg
az ellenzék igéretei is, ami egyébként egybevdg a nemzetkozi
eredményekkel (vo. Sebsk et al., 2013). Ebbdl kilég a 2010-
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2014-es ciklus, amelyben az ellenzéki MSZP {géreteinek csak
6%-a valésult meg.

— A megvaldsitott igéretek ardnya folyamatosan csokkent a ha-
rom ciklus alatt: mig a balliberalis koalicié 35% majd 12%-ban
valésitotta meg az igéreteit (és ez utébbi ardnyszdm, mint emli-
tettiik, magas esetszdmot takar), addig a 2010-14-es ciklusban
a kormanyzo6 pért igéreteinek csak 10%-a teljesiilt, dgy, hogy
ez esetszamra is a legalacsonyabb értéket jelenti 50 fgérettel. Ez
nemzetkozi dsszehasonlitasban is igen alacsonynak tekinthetd

(vo. Sebésk et al., 2013).

Mindezek alapjan dgy kell érvelniink, hogy a valasztasi igéretek tiik-
rében a magyar politikai kozpolitikai reszponzivitdsa gyenge, és 2010
utan kiiléndsen meggyengiilt.

Térjiink vissza az el6z6 fejezetben bemutatott legfontosabb koz-
politikai véltozasok listdjara. A kérdés az, hogy ezek koziil melyek
azok, amelyek a kozvélemény nyomdsara, vagy legalabb a kozvéle-
mény elvarasinak megfelelGen sziilettek. Szisztematikusan gydjtott
adatok nincsenek, amelyek segitenének megvalaszolni a kérdést, de
a rendelkezésemre 3llé adatok (elsGsorban a Median felmérései) és
egyéb (pl. szakirodalmi) informdcidk révén igyekszem vélaszt talalni.
Abbdl indulok ki, hogy egy korményzati tervre/dontésre a kozvéle-
mény elvileg reagdlhat tdmogatéan, megosztottan/polarizdltan vagy
elutasitéan. A koz véleménye persze valtozhat idében, ahogyan a bol-
tok vasarnapi zdrvatartdsa kapcsan lattuk, és ahogyan a kozoktatdsi
reformmal Osszefiiggésben tortént: mig a Medidn vonatkoz6 felmérése
szerint 2012-ben még az ellenzéki szavazok tébbsége is tAimogatta a re-
form elemeit (iskoldk dllamositdsa, tobb tornadra stb.), néhdny évvel
késdbb az elégedetlenség erdsodott fel (Kopasz — Boda, 2018). Most
igyekeztem a dontés idejében megnyilvanulé kozvéleményt tekinte-
ni: ha a kozvélemény tobbsége tdmogat egy intézkedést, és nincsenek
jelentds eltérések a partpreferencidk mentén, akkor vélelmezhetjiik,
hogy a kormdny részben a kozvélemény miatt is hozta meg az adott
déntést. A megosztott (bizonytalan) vagy egyenesen politikailag po-
larizalt kozvélemény lehetSséget ad a korméanynak, hogy a sajat (vagy



7. A KOZVELEMENY ES AZ ALLAMPOLGARI PREFERENCIAK 223

egy harmadik szerepl$) agenddjat kovesse abban a reményben, hogy
az allampolgarok, de legaldbbis a sajat szavazéinak tobbsége elfogad-
jak a dontését. Ha az intézkedés az elutasité kozvélekedés ellenére
sziiletett meg, akkor kijelenthetjiik, hogy a kormany a kozvéleményre
nem volt tekintettel a dontés meghozatalakor, illetve mds szempon-
tok frtdk feliil a reszponzivitas kovetelményét.

A legfontosabb kozpolitikai valtozasok listdjanak tobb eleme olyan
szakpolitikai természetd reformot testesit meg, amelyek kapcsan fel-
tételezhetjiik, hogy a kdzvéleménynek nem volt kialakult dllaspontja.
Idesorolhatjuk az agrarpolitikai, a kézigazgatdsi reformokat, az ener-
giapiaci nyitdst, a kérnyezetpolitikai reformot, vagy a véllalatokkal
kotott stratégiai megéllapoddsok tigyét. Nincs adatom a 2007-es gyer-
mekszegénységi programrol és a pedagdgus életpalya-modellrsl.

A 10. tablazat azokat a jelentSs kozpolitikai valtozasokat foglalja
ossze, amelyekrdl feltehetd, hogy a kdzvéleménynek van valamilyen
alldspontja (akdr azért, mert atpolitizalt {igyr8l van sz6, akdr azért,
mert a hétkdznapokban is van hatasa), és valamilyen, legaldbb koz-
vetett adattal rendelkezem réla. Az tigyeket két kategéridba soroltam,
aszerint, hogy a tobbség tdmogatja vagy elutasitja a dontés meghoza-
tala elStt vagy a dontéshez kozel. Ez azért fontos, mert néhdny iigy-
ben a kézvélemény véltozott: példaul a dohdnyzas 2011-2012-es kor-
latozdsdval egyetértett, azonban a trafik-koncesszidk elosztdsa koriili
botrany utdn mdr a tobbség, beleértve a kormanypartiak tobbségét is,
mar kritikus volt a kormanydontéssel (Laki, 2014).

A tadmogatott ligyek vonatkozdsiaban az dltalam vizsgdlt kérdés
szempontjabdl azonban fontos, hogy a kozvélemény csak reagil-e a
kormany kezdeményezésére vagy mondhatjuk, hogy az adott tigy tiik-
rozi a kozvélemény problémaérzékenységét. A tdblizatban félkdvérrel
emeltem ki azokat a dontéseket, amelyek az Eurobarometer és a Me-
didn fentebb ismertetett adatai szerint a kdzvélemény dltal fontosnak
tartott problémakra rezondlnak. Ilyen példaul a rezsicsokkentés: mint
lattuk, mindkét adatsor szerint az aremelkedés a legfontosabb prob-
lémak szerint tartozott a 2000-es évek folyaman. A gazdasigi helyzet
javitdsdra, a szocidlis problémdk és a munkanélkiiliség enyhitésére
iranyuld javaslatok is idesorolhatéak. A btindzés is a kdzvélemény al-
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tal fontosnak {télt problémdk kozé tartozik, rdaddsul ismeretes, hogy
Eurépdban hazankban az egyik leger&sebb a biintetések szigoritdsdra
iranyulé attitdd (v6. Boda et al., 2015), igy a 2010-es Btk. szigoritas
is ezen ligyek kozé sorolhaté. Felt(ing, hogy a kozvélemény dltal az
egyik legfontosabbnak tartott problémadra, az egészségiigyére a vizsgalt
idGszakban nem irdnyult olyan fontos déntés, amely taldlkozott vol-
na az dllampolgérok helyeslésével: a balliberalis koalicié egészségiigyi
reformjai az elutasitottak kozott vannak.

Sajnos az adataim nem tesznek lehet&vé finomabb elemzéseket,
pedig adott esetben az is fontos lehet, hogy mennyire megosztott vagy
mennyire polarizilt a kozvélemény egy-egy ligyben. Elképzelhetd,
hogy egy ligyben ugyan van csekély tobbségi pro vagy kontra 4llas-
pont, 4m a kozvélemény alapvetSen megosztott, vagyis bizonytalan:
mindkét politikai oldal hivei nagyjabdl fele-fele ardnyban tdmogatjdk
vagy utasitjdk el. Feltehetd, hogy ilyen esetekben kiilonosen kony-
nyen el6fordulhat, hogy a tényleges hatdssal szembesiilve a kozvéle-
mény késsbb dtbillen, mint ezt a boltok vasdrnapi zdrvatartdsanak
tigye is illusztralja. A tobbségi tAmogatd vagy elutasitd alldspont tgy
is elgallhat, hogy a kozvélemény polarizalt, vagyis partpreferencidk
mentén oszlik meg. Ugy timik, ilyen a 2010 uténi, a kozéposztalyt t4-
mogatd csalddpolitika: a Medidn 2012 novemberi felmérése szerint a
Fidesz-szavazék mintegy fele nem vilasztotta tarsadalmi probléménak
azt, hogy ,a kormdny elsésorban a jémdédiakat tdmogatja, a szegé-
nyeket, a hatranyos helyzetteket elhanyagolja”, 13%-uk szerint pedig
ez csekély, és mindossze 27%-uk szerint stlyos probléma. Az MSZP
szavazéinak tobbsége, 52%-a szerint viszont ez silyos probléma.
A megkérdezettek Osszessége meglehet&sen megosztott: 44% szerint
ez stlyos probléma, 4m a tobbség szerint nem, vagy csupdn csekély
probléma. Az ilyen tigyek megosztéak, és ezért politikailag kihaszndl-
hat6ak lehetnek akkor is, ha a kdzvélemény dtlagosan egyértelmd,
pré vagy kontra alldsponton van. Mindezeket nem 4llt médomban
vizsgalni, ugyanis még a Medidn adatsorok sem mindig tartalmaztdk
a partpreferencigkat, azonban az 6sszkép gy is médot ad bizonyos ko-
vetkeztetések levondsara.
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10. tdbldzat. A jelent8s kozpolitikai valtozdsok megitélése a

kozvéleményben.
Megitélés Kozpolitikai véltozds Forrés
Témogaté 2002-2006: a Medgyessy-Gyurcsany Viéradi (2012a: 24)
kormdny jéléti programja
2005: AFA-csokkentés Medidn
2010-2014: biintetdjogi szigoritdsok Boda et al. (2015)
2010: a segélyezés 4talakitdsa Medidn
2010-2014: a kozéposztaly Mediin
kedvezményezése a csalddpolitikdban
2011: a kozfoglalkoztatdsi tv. Medidn
2012: a kozoktatdsi reform Medidn
2012: agazati kiilonadok Medi4n
2012: a dohényzas korldtozdsa Medidn
2013: rezsicsokkentés Medidn
Elutasité 2003: kérhazprivatizacié Cox — Gallai (2012)
2006: koltségvetési elvonasok Medidn
2006: vizitdfj Medidn
2006: tandfij Medidn
2006-2008: egészségbiztositasi reform Medidn
2009: a Bajnai-kormany stabilizdciés intéz- | Medidn
kedései
2009-2011: Paks2 Medidn
2011: a kotelezd magannyugdij-pénztari Medidn
rendszer megsziintetése
2012: egyes egyetemi szakok fizetSssé Medidn
vélnak

2 2

A fentiek alapjan a kovetkez§ dllitdsokat fogalmazhatjuk meg:

1. A jelentds kozpolitikai valtozasok nagy része a kozvélemény
tobbségének a tdmogatasit élvezte. Ez ugyan tobbé-kevésbé ma-
gatdl értet3ds egy demokraciiban, de mégis fontos leszogezni.

2. A 2010 utdni, egyébként nagyszami reformok jelentSs ré-
szét tamogatta a kozvélemény. A kép teljességéhez hozzatarto-
zik, hogy a Fidesz tdmogatéi relativ tobbségbe keriiltek a koz-
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véleményen beliil; a polarizacié fokozédott (Patkés, 2019); és
az Orban-kormany aktiv kommunik4ciét folytatott szdmos koz-
politikai tigyrsl (vagyis igyekezett azokat atpolitizdlni). Mind-
ezek mellett a tobbség tdmogatdsa megvolt, és ez lehet8séget te-
remtett a kormanynak tobb, a partprogramban sem nevesitett, a
Fidesz korabbi alldspontjdval szembemend vagy a kdzvéleményt
polarizal6 kérdésben is dontést hozni. Rdadasul nem csak arrél
volt sz6, hogy a kozvélemény elfogadta az Orban-kormany don-
téseit, hanem 2010 utdn a politika reagalt tobb, a kozvélemény
altal korabban is fontosnak tartott problémara. Ez egybevag a
szakirodalom megéllapitdsaival: ,,...a kormdnyzati déntések lo-
gikajar pedig egyértelmien a szavazatmaximalizalds hatdrozta
meg” (Korosényi et al., 2015: 45; lasd még: Bartha et al., 2020).

. A Medgyessy—Gyurcsany-kormany (2002-2006) intézkedé-

sei vegyes képet mutatnak, de a tobbségiik megfelelt a koz-
vélemény elvdrdsainak (ne felejtsiik el, hogy az itt egy tigyként
kezelt joléti program tobb intézkedésbdl 4llt).

. A Bajnai-kormédny vélsigkezelése annak idején nem aratott

népszer(séget, ami érthetd. Ugyanakkor utélag (ha dgy tet-
szik, elszdmoltatdsi perspektivaban) Bajnai valsigkezelésének
viszonylag j6 volt a megitélése: a Medidn egy 2012-es felmérése
szerint példdul a megkérdezettek relativ tobbsége (37%) &t in-

kabb alkalmasnak tartotta a miniszterelnoki posztra, mint Or-
bant (27%).

. A 2006-2010-es iddszak kiilonosen bévelkedett a kozvé-

lemény 4ltal elutasitott kozpolitikai reformokban. A Gyur-
csany-kormény rdaddsul nem tudta meggy&zni a kozvéleményt,
hogy a vizitdij, a tandij vagy az egészségbiztositas dtalakitdsa jo
dontés lenne. Hetherington (2005) szerint politikailag kocka-
zatos reformokba akkor érdemes belevédgni, ha a dontéshozok-
nak van a magas kozbizalomban megnyilvanulé legitimitasi tar-
talékuk. Mint azt a 3. 4bra mutatja, a kormdny irdnti bizalom
Magyarorszdgon erdteljesen fiige a politikai folyamatoktdl: a
vélasztasok kornyékén megnd, majd utdna lecsokken (vo. Boda
— Medve-Bilint, 2020). A 2006-2010-es ciklusban azonban ez
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3. dbra. A korményba vetett bizalom alakuldsa Magyarorszagon,
1995-2014, azok szdzaléka, akik az 1—4-es skéldn a ,,bizom” vagy ,,nagyon
bizom” valaszt adtdk (szaggatott vonallal jeldlve a vdlasztasi évek tavasza)

Forrds: Median

a csokkenés nagyon hamar és igen erdteljesen végbement, min-
den bizonnyal 6sszefiiggésben azzal, hogy a kormény rogton a
vélasztdsok utdn megszoritd intézkedéseket jelentett be, majd
2006 szeptemberében kiszivargott a miniszterelnok ,,8sz6di be-
széde”. A népszerttlen reformok bukdsa a bizalomadatok fényé-
ben még kevéshbé meglepd.

Figyelemre méltd, hogy az elutasitott kozpolitikai reformok tobbsége
elbukott. Ezt a listdt tovabbi, a jelen tanulmanyban az id&beli leha-
tarolds miatt nem elemzett iiggyel is folytathatjuk: 2014-ben az inter-
netadd tervét vonta vissza a kormdny, 2016-ban a boltok vasdrnapi
zarvatartdsat és a budapesti olimpia tervét. Mindez aldtdmasztani lat-
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szik a fejezet elméleti részében a kildtdselméletre és az emberek vesz-
teségérzékenységére alapozott felvetésiinket, amely szerint talin nem
is az az igazdn fontos, hogy a kozvélemény tdmogasson egy koz-
politikai tervet, hanem, hogy ne ellenezze. Ezt azzal egészithetjiik ki,
hogy persze nem csupdn a kodzvélemény szdmit: a felsorolt esetekben
komoly szervezett ellenallds is kibontakozott (tiintetés, népszavazdsi
kezdeményezés). Ha ez nincs, akkor a kdzvélemény énmagdban nem
biztos, hogy meg tudja akadalyozni az adott kozpolitikai valtozast —
amint ezt Paks2 példdja illusztralja, amelyet ugyan a tobbség folya-
matosan elutasit, 4m az ellenzés politikailag nem szervez&dott meg.

OSSZEFOGLALAS

A kozvélemény szerepe a demokratikus dontéshozatalban sokat kuta-
tott és vitatott kérdés a nemzetkozi szakirodalomban — mint lattuk,
komoly demokriciaelméleti dilemmdk is meghtzédnak mogotte. De-
mokracidban nem lehet tartésan a kozvéleménnyel szemben korma-
nyozni, mikdzben az is problematikus, ha a déntéseket folyamatosan
yrangatja” a kdzvélemény, alddsva adott esetben a felelds kormanyzas
idedljat. Ennek megfelelSen az empirikus eredmények szerint a kor-
manyzds gyakorlata dltaldban a két véglet kozott mozog: a vélasztasi
igéreteknek csak egy részét valésitjdk meg a kormanyok, illetve a koz-
vélemény és a dontések kozott gyenge, de létezd a kapcesolat.
Néhany esettanulményt leszamitva Magyarorszagon még nem ké-
sziilt olyan elemzés, amely a kdzvélemény kormanyzasra gyakorolt ha-
tasat vizsgalta volna. A fentiekben a rendelkezésemre 4ll6, a kozpoli-
tikai tigyek teljességét kordntsem kimerit& adatok alapjdn igyekeztem
els6 megkozelitésben vilaszt adni a kozvélemény kozpolitikai befo-
lyasat érintd kérdésre. A feltdrd kutatés korldrai kozott megfogalmaz-
hat6é néhany eredeti allitas, példdul az, hogy a politikai preferencidk
novekvd polarizaltsdga nem feltétleniil tiikrozédik az egyes kozpoliti-
kai kérdésekben elfoglalt dllaspontokban, tehat a kozpolitikai prefe-
rencidk viszonylag stabilnak tinnek. Ez kiilonésen igaz a ,,gyakorla-
ti” tigyekre (Soroka, 2002) — az atpolitizalt igyekben a preferencidk
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értelemszertien jobban kovetik a partallaspontokat. Megallapitottuk,
hogy a kozvélemény is reagil a kozpolitikdkra: példdul a 2012-es ok-
tatdsi reform utdn elkezdtek erdsddni az oktatdst problémanak l4té
vélemények.

A vilasztasi igéretek teljesitése terén a 2010 elstti ciklusok tel-
jesitettek jobban, és ebben az id@szakban az ellenzék javaslatainak
jelentSs része is utat taldlt a dontésekhez. Ugyanakkor a 2. Gyur-
csany-kormény tobb népszerdtlen dontést hozott, raaddsul egy olyan
id&szakban, amikor a kormanyba vetett bizalom a sokéves atlaghoz
képest is alacsony volt. A masodik Orbin-kormdny az igéretek telje-
sitése terén lemaradt a kordbbi ciklusokhoz képest, 4m szdmos fontos
kozpolitikai dontése inkabb taldlkozott a kozvélemény jovahagydsa-
val, mint a tobbi ciklusé, kiilléndsen a 2006-2009-es idSszaké. Ez alap-
jan az alabbi értékelést javaslom:

11. tdbldzat. A kozvélemény vélelmezett befolydsa az egyes kormanyzati
ciklusok fontos kozpolitikai dontéseire

Kormanyzati Medgyessy- Gyurcsdny Bajnai Orbdn
ciklusok Gryurcsdny (2006-2009) | (2009-2010) | (2010-2014)
(2002-2006)

A kozvélemény

befolyésa " B 0 *

Jelmagyardzat: + a tobbihez képest erds; O 4tlagos; — gyenge.



8. A média

Népszer( dolog a médidrdl ugy beszélni, mint a politikat foglyul ejtd,
szinte 6néll6 hatalmi szereplérél. Esetenként maguk a politikusok is
hajlamosak azt gondolni, hogy a média nagyban befolyésolja a tor-
vényhozas napirendjét (Van Aelst & Walgrave, 2011). Err6l a ha-
tasrél gondolhatjuk azt, hogy alapvetSen pozitiv: példdul, hogy a
média altal biztositott nyilvanossidg a demokratikus elszdmoltatds és
egyszersmind a kozjot el6mozditd dontések biztositasanak legfobb esz-
koze. Vagy azt is, hogy a hatds negativ: partikularis érdekeket nagyit
fel, vagy kereskedelmi és szenzdcidhajhdsz logikdjaval torz tarsadalmi
folyamatokat gerjeszt, ahogyan azt a ,morélis panik” elképzelések 4l-
litjak (vo. Best, 1999). A kettd persze akdr egyszerre is igaz lehet, mar
csak azért is, mert a média sem egységes: igy lehet a média a demokra-
cia eszkdze és az dltalam tarsadalmi kozpolitikai kapacitdsnak hivott
képességek el6mozditdja, mig masik része dsszeeskiivés-elméletek ter-
jesztdje, alantas érzelmek felkorbicsoléja stb.

A médiahatdsra irdnyul6é kérdéseket nem konnyd megvilaszolni,
példaul mert az tigyeknek a médidban fellelhetd keretezése kimutat-
hat6 a médidt nem fogyasztok vélekedésében is (Boda — Szabo, 2011),
ami a ,ty(ik—tojds” problémadt veti fel; vagy mert a média egy tigy (pél-
ddul a binozés) dltaldnos keretezésével is hatassal lehet a kozvéle-
ményre, még ha egy konkrét kérdésben (a biintetSjogi reformban)
nem is foglal 4llast (v6. Boda et al., 2015). A médiahat4s 4ltaldnos
problémdjat és konyvtarnyi irodalmdt nem fogom targyalni, csupan a
média napirendje és a kozpolitikai napirend/dontések kozotti kapcso-
latrél lesz sz6. Az aldbbiakban roviden ttekintem a relevéns szakiro-
dalom legfontosabb megallapitasait, majd a Hungarian Comparative



8. A MEDIA 231

Agendas Project adatbazisai alapjan igyekszem megvélaszolni a fenti
kérdést. A médiabdl az dn. mindségi médidval foglalkozom csak, te-
hat annak hatdsa — gy vélem — ink4dbb a demokratikus mind&ségek és
a kozpolitikai képességek fogalma alatt tidrgyalands, mintsem a mora-
lis panik megkozelités szerint.

A MEDIA KOZPOLITIKAI HATASA

A média mint ,hatalmi 4g” befolydsa a politikai déntésekre kozhely-
szer(inek tiinik, 4m a kozpolitikai valtozasokat vizsgalé kutaték né-
melyike szkeptikus a média hatdsat illeten. Példdul John Kingdon
(1995), a napirendkutatds egyik alapmivének szerzdje, a ,multiple
streams” elmélet megalkotdja, nem tulajdonit kiemelt szerepet a mé-
dignak. Ez meglepd lehet, 4m az tigytipusok kozti kiilonbség legaldbb
részben megmagyardzhatja, hogy miért nem taldlt jelentds hatdst az
elemzései sordn, mivel azok a kozpolitikai teriiltek és konkrét tigyek,
amiket sokat idézett kdnyvében elemzett (egészségpolitika és szallit-
manyozas), nem igazén sorolhatéak a ,figyelemfelkelts” kategéridba.
A privat egészségiigyi szolgaltatok és a teherszallitas szabdlyozasaval
kapcsolatos kérdések vélhetSen nem a legalkalmasabbak arra, hogy
megragadjik a kozvélemény figyelmét, és ezeken a teriileteken a szak-
értsk és a lobbicsoportok befolydsa a meghatdrozé. Ennek ellenére
Kingdon megkozelitése hasznos keretet nyidjthat ahhoz, hogy meg-
értsiik, mi a média szerepe a kozpolitika csindlas folyamatdban. King-
don & gondolata ugyanis az, hogy a kozpolitikai véltozashoz vezets
ykozpolitikai ablak” akkor nyilik ki, ha hirom folyamat egybeesik:
a probléma-folyamat (problem stream), ami az {igyek megkonstrual-
6désat, nyilvanos elismerését jelenti, a kozpolitikai folyamat (policy
stream), ami a lehetséges megoldasok megfogalmazddésat takarja, és
nem utolsésorban a politikai folyamat, vagyis, hogy a déntéshozok fi-
gyelme és érdeklédése az adott iigyre irdnyuljon. A média mindenek-
elétt a probléma-folyam létrehozdsahoz tud hozzajarulni, vagyis egy
adott iigy nyilvdnos megkonstrudldsihoz, a kézvélemény formaldshoz
és a kozfigyelem fokuszaldasahoz. A médidval foglalkozé kutatasok rég-
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6ta kimutattdk, hogy a média az tigyek sajatos értelmezési keretekbe
helyezése (framing) és a fontossdguk aldhtzdsa (priming) révén képes
befolyasolni a kozvéleményt.

A megszakitott egyensily elmélete (punctuated equilibrium theory,
l4sd Baumgartner and Jones 1993, 2009) mar fontosabb szerepet tu-
lajdonit a médidnak, mint Kingdon tedridja. Amellett érvel, hogy ha
egy ligy tartésan jelen van a médidban, valamint a kodzvélemény is
fontossagot tulajdonit neki, akkor j6 eséllyel a dontéshozok is foglal-
kozni fognak vele, ami adott esetben meglep&en gyors és nagy léptéki
kozpolitikai valtozdsokhoz vezethet. Ennek az az oka, hogy a figyelem
szikos erdforrds a dontéshozok szdmdra is, azonban egy iigy intenziv
jelenlétét az agenddkon nem lehet nem komolyan venni. Azonban a
média szerepe itt sem feltétleniil els6dleges. Példaul a hatvanas évek
végén az Egyesiilt Allamokban a biinozéssel, biniildozéssel, igazsdg-
szolgaltatdssal kapcsolatban zajlé intenziv toérvényhozdsi munkat
magyardzva egyfajta ,koprodukciot” feltételeznek a média, a kozvé-
lemény és a politikusok kozott: ,,...a figyelem és az agenddkon valé
jelenlét parhuzamosan ersodott meg a média, a kozvélemény és a
politikusok tekintetében: egyre tobb cikk foglalkozott a sajtéban a
biinesetekkel, egyre tobb amerikai nevezte a btindzést az egyik legfon-
tosabb problémanak, és egyre tobb kongresszusi meghallgatdsra kertilt
sor a témdban. Lehetetlen megmondani, melyik tényez8 volt a leg-
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fontosabb: egymast erdsitették egy pozitiv visszacsatoldsban” (True,
Jones and Baumgartner 2007: 160).

Mis széval gyakran lehetetlen szétszdlazni a kiilonboz8 agenda-
kat, és megmondani, hogy melyik hatott inkdbb a masikra. Ehhez
kapcsolédik az is, hogy nehéz megmondani, hogy melyik kozpoliti-
kai aktor pontosan milyen szerepet jatszott a kozpolitikai véltozas-
ban. A kozpolitikai folyamatban hosszd ideig tarthat, mig eljutunk
a dontésig, és ezalatt szdmtalan szerepld igyekszik kozbeavatkozni, és
befolyasolni a kozpolitika alakuldsat. A kozvéleményhez hasonléan
elmondhatjuk: ha az oksagi viszony a médianapirend és a szimbolikus
kozpolitikai napirend kozott sem tobb erds feltevésnél, ez még inkabb
igaz a médianapirend és a kozpolitikai dontés (a tényleges valtozas)
kozotti kapesolatra. Ennek megfelelGen Tresch et al. (2013) amellett
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érvel, hogy a média hatésa kiilonboz6 a kozpolitikai ciklus kiillonbo-
26 fazisaiban. Ertelemszertfen a napirend formaldsdban a legerdsebb,
és csokken a kozpolitikdk el6készitése majd a dontéshozatal alatt. Es
persze a média kihivdsara adott kozpolitikai vdlasz is nagyon sokféle
lehet a szimbolikus akcidktél kezdve a nagy 1éptékd viltozasokig (a
kozpolitikai megszakitasokig).

Ennek megfelelSen csak néhdny tanulmany foglalkozott a mé-
dia kozpolitikai vdltozdsokra gyakorolt hatdsaval, de néhanyuknak
sikeriilt ezt kimutatniuk: példaul John (2006) szignifikdns Ossze-
fiiggést taldlt az dSnkormanyzati {igyek médianapirendi gyakorisdga
és a helyi célokra elkiilonitett koltségvetési keret nagysaga kozott.
Melenhorst (2015) a holland parlamentrdl készitett kvalitativ eset-
tanulmanyokban mutatta ki, hogy a média egyes esetekben képes
a dontéseket befolyasolni. A legtobb tanulmdny azonban a média
napirendje és a kozpolitika szimbolikus napirendje, vagyis a politi-
kai kommunikaciéban, beszédekben, interpelldciékban megjelend
témak kozotti kapcsolatot vizsgilja, abbdl a feltevésbsl kiindulva,
hogy a napirend befolyasoldsdval a média kozvetve a dontésekre is
hatéssal van.

A témdban sziiletett empirikus tanulmanyok 4ltaldban kimutatnak
valamilyen mérték, a média altal a politikai partok (Green-Pedersen
& Stubager, 2010), a parlament (Vliegenthart & Walgrave, 2011;
Walgrave, Soroka, & Nuytemans, 2007) vagy a kormény (Walgrave
et al., 2007) napirendjére gyakorolt hatést. Ezek az frasok megéllapi-
tasaikat jellemz&en egy hosszabb id&szak kiilonbozé napirendjeinek
kvantitativ, id&soros elemzésére alapozzdk. Az oksdgi kapcsolatot az
alapjan tételezik, hogy a média napirendjének és az idében késsbbi
kozpolitikai napirend tematikus struktiraja kozott pozitiv statisztikai
Osszefiiggés 4ll fenn. Vlieganhart et al. (2016) taldn a legambiciézu-
sabb ezen tanulmanyok koziil, amennyiben hét nyugat-eurépai orszag
média napirendje és a parlamenti kérdések/interpelldcidk napirend-
je kozotti kapcsolatot vizsgalja a Comparative Agendas Project adatai
alapjan. A tanulmdny olyan szempontbdl is érdekes, hogy a forditott
oksdgot is megvizsgilja, tehdt, hogy a térvényhozds szimbolikus na-
pirendje hat-e a média agenddjdra. Az elemzés eredménye szerint a
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média mindenhol hat a térvényhozasi kérdések napirendjére, am a
forditott oksdgra nem taldltak statisztikai bizonyitékot.

Van Aelst és Walgrave (2011) alldspontja szerint a teljes napiren-
deket 6sszevetve a média hatdsa 4ltaldban véve gyenge, de ezen beliil,
a kiilonbségek felszinre hozésa érdekében érdemes kisebb id&szakokat
(példdul kormanyzati ciklusokat), vagy csak bizonyos tigycsoporto-
kat vizsgalni. Tresch és szerzGtarsai (2013) is amellett érvelnek, hogy
a médiaelemzés sordn csak azokkal az iigyekkel érdemes foglalkozni,
amelyeknek van a hazai politikdra vonatkozé policy-tartalma. A nem-
zetkozi tigyekkel kapcsolatos, kiilfoldi eseményekrsl beszamold, vagy
hazai, de policy tartalommal nem rendelkez8 hirek torzitjdk a képet,
hiszen ezekben a kérdésekben a médidnak nem is lehet kozpoliti-
ka-formalé hatdsa. Ha tehit ezeket levalasztjuk az elemzésrél, akkor a
média hatdsa erGsebbnek mutatkozik.

Soroka (2002) az iigyeket hdrom csoportba sorolja a jellegiik sze-
rint, igy figyelemfelkelts (sensational), jelentds gyakorlati (prominent)
és kormanyzati tigyeket kiilonboztet meg. Figyelemfelkelts tigyeknek
(sensational issues) az intenziv médiafigyelmet kivalts, drdmai ese-
ményeket nevezi, amelyeket a politika sem hagyhat egykénnyen fi-
gyelmen kiviil. Jelents gyakorlati tigyeknek (prominent issues) azokat
hivja, amelyekkel kapcsolatosan mind az 4tlagos dllampolgaroknak,
mind a politikusoknak van kézvetlen személyes tapasztalatuk (pél-
ddul az aktudlis gazdasdgi helyzet), tehdt a médiafigyelem csak kor-
ldtozottan hat a kozpolitika napirendjére vagy a véltozasokra. A kor-
méanyzati ligyek (governmental issues) gyakran technikai kérdésekrsl
sz6lnak (péld4ul egy Gj kormanyzati intézmény létrehozdsa), és 4ltala-
ban sem a médidt, sem a kdzvéleményt nem foglalkoztatjdk tilzottan.
Ugy vélem, hogy fontos kiilonbséget tenni az egyes események jellege
kozott, viszont komoly kétségeink vannak azt illetSen, hogy az egyes
policy-teriiletek besorolhatéak lennének e harom kategéria valame-
lyikébe - bar Soroka (2002) mellett Walgrave (2007) és szerzGtarsai
is erre tesznek kisérletet. Figyelemfelkelts tigyek minden kozpolitikai
teriileten el6fordulhatnak, és — szemben Sorokdval — nem gondolom,
hogy a kdrnyezetvédelmi vagy a kozlekedési tigyek mindig szenzécids,
drdmai eseményekhez kapcsolédndnak.
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Az lgyek jellegén tdl mas vondsok is befolydsolhatjdk a média
napirendformalé képességét. A kiilonbozs politikai intézmények
eltérd mértékben fogékonyak az alulrél jové kezdeményezésekre és
problémafelvetésekre. Walgrave és szerzGtdrsai szerint (2008) ebben
az értelemben a parlamentek és az egyéni orszaggy(lési képviselSk
is reszponzivabbak, mint a kormdnyok. Természetesen az is fontos
befolyasol6 tényezd, hogy a vélasztasi ciklusnak éppen mely pontjdt
vizsgaljuk. A partok jellemz&en reszponzivabbak a vélasztasokat meg-
el6z8, mint az azokat kovetd idGszakban (Green-Pedersen & Stuba-
ger, 2010). A média szerkezete szintén szerepet kaphat ezen a téren:
a parhuzamos médiavildgokkal (n. paralelizmussal) jellemezhetd or-
szagokban, ahol az egyes médiatermékek és a partok kozott szoros a
kapcsolat, a politikusok is hajlamosak arra, hogy figyelmen hagyjak
azokat a hireket, amelyek csak a masik oldalt foglalkoztatjdk (Vlie-
genthart & Montes, 2014).

A média kozpolitikai hatdsanak megfeleld felbecslését tovabb ne-
heziti, hogy szdmos esetben nem a média az informdcié elsédleges
forrdsa, hanem ,,csupan” kozvetiti, megjeleniti a valosdgban torténd
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eseményeket, vagy népszerdsitik a kozpolitikai vallalkozék javaslatait
stb. (Van Aelst and Walgrave 2011). Gadi Wolfsfeld P-M-P, vagyis
politika-média-politika modellje a politika els6bbségérsl szol, ahol az
elsé P a kozpolitikai véllalkozok, civil szervezetek, mozgalmak szere-
pérdl szol, amelyek megteremtik egy adott tigy Gj, a média szdmdra is
haszndlhat6 frame-jét (vo. Wolfsfeld, 2013). A médiatanulmanyok
altaldnos feltevése persze az, hogy a médidnak megvan a sajat napi-
rendje, és a keretezés révén is képes befolydsolni azt, hogy egy adott
igyet mennyire ldtunk fontosnak vagy éppen kevésbé jelentSsnek.
Ennek ellenére az tigyek kozotti differencidldsnak lehet valami ér-
telme. Egyértelmden mas a média szerepe akkor, amikor kozvetit egy
minden tdrgyilagos mérce szerint is jelentSs eseményrdl (mondjuk egy
nukledris balesetrdl), és amikor maga konstrual meg, ,hoz fel” tigye-
ket tényfeltard djsagiras, vagy kiszivarogtat6 informatorok, kozérdekd
bejelentSk nyilvdnossigba emelése révén (példaul egy politikai kor-
rupcids eset feltarasdval). Amellett érvelnék, hogy az utébbi esetben
a média fiiggetlen agenda-formilé ereje nagyobb, mint az el6z8ben,
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még akkor is, ha a média még az ,,objektive” jelentSs tigyek esetében
is képes lehet novelni, vagy csokkenteni azok észlelt fontossagat, il-
letve befolydsolni a kozonség percepciéjat az adott eseményrdl.

MEDIA ES KOZPOLITIKA MAGYARORSZAGON
Tarsszerzd: Barczikay Tamds

A média kozpolitikat befolydsolé hatdsardl kevés elemzés sziiletett
itthon, és azok is a csekély médiahatds mellett érvelnek. Boda et al.
(2014) a 2010-es biintetS-igazsagszolgdltatasi reform kapcsan vizs-
gdlta, hogy a média milyen szerepet jatszott a biintetésparti politikai
diskurzus megkonstrualdsaban, és azt taldltdk, hogy elhanyagolhatot.
Bar a média, kiilondsen a bulvarmédia rendszeresen foglalkozik biin-
esetekkel, és ezért kozvetett médon alakithatta a biintetésparti atti-
tdoket, a 2010-es és az azt megeldz8 2009-es parlamenti vitdk alatt
nemcsak a reform kérdésében nem foglalt 4all4st, de a blinozésrél sem
azokat a ,biintetd populista” toposzokat kozvetitette, amelyek egyéb-
ként a politikai partok tobbségének diskurzusaiban domindltak. Bér
a kutatds egy konkrét kozpolitikai véltozdsra vonatkozott, annak té-
méja, a bin és biintetés kiilonosen ,média-kompatibilisek”, igy ha
ebben az iigyben lényegében kimutathatatlan volt a média hat4sa,
akkor feltételezhetd, hogy mas tigyek esetében ez még inkdbb igy van.

Konkrét esetekben persze mégsem zarhato ki a média hatdsa. Va-
radi (2012b) azt a kérdést veti fel, hogy miért tartott olyan sokaig
a dontéshozéknak megérteni, hogy az alacsony foglalkoztatottsagi
szint a magyar gazdasig, sét, tarsadalom alapvetd problémdja, amely
nem fog magitdl elmdlni a gazdasdg novekedésével, hanem célzott,
a munkaerd-keresletet és kindlatot is befolydsolé kozpolitikai prog-
ramokat kivan. A kérdésrSl készitett média-elemzése szerint a mi-
ndségi jsagokban (Népszabadsdg, Magyar Nemzet, HVG) megjelent
cikkekben m4sfél évtizeden keresztiil az az alldspont uralkodott, hogy
a munkanélkiiliséget a gazdasdgi novekedés fogja megoldani, és csak
2006 koriil jelentek meg olyan frasok, amelyek drnyaltabban elemez-
ték a problémit, figyelembe véve pl. a képzettség, az infrastruktira
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(kozlekedés), a szocidlis elldtas, az addk stb. komplex interakciojat az
egyéni munkavillaléi dontésekre és a foglalkoztatottsagra dltaldban.
Nem csak a médidra igaz azonban, hogy a kérdést egysikdan értelmez-
te: az adminisztraciéban dolgozékkal készitett interjuk Varadi szerint
azt sugalljak, hogy a minisztériumi stabban sem tudatosult az alacsony
foglalkoztatottsag mint fontos probléma. A kozpolitikai cselekvés f6-
kuszdban a kilencvenes évek gazdasagi visszaesésétdl és a munkanél-
kiiliség hirtelen megnovekedésétsl kezdve a munkanélkiiliek ell4ta-
sa, a szocidlis probléma megolddsa szerepelt (segélyezés révén vagy
korkedvezményes nyugdyij, illetve rokkantnyugdij-ell4tds keretében),
és a legfontosabb munkaiigyi indik4dtornak a munkanélkiiliség szintjét
tartottdk. A foglalkoztatottsdgi szint csak a 2000-es évektdl kezdett
jelentdségre szert tenni mint relevans kozpolitikai indikator. Ez persze
politikailag érthets: a munkanélkiiliek elvben szeretnének dolgozni,
ezért nagyobb nyomdst jelentenek a kormany szdmdra, mint az inak-
tivak, akik jellemz&en jobban elfogadjak a helyzetiiket. Ugyanakkor
az 4llamigazgatds egészen 2006-ig nem tudta elfogadtatni a politiku-
sokkal, hogy az alacsony foglalkoztatottsag dontéshozéi figyelmet ki-
vén — taldn pont azért, mert a média sem volt partner a probléma
tematizaldasdban (uo.).

A média kozpolitikai hatdsanak felmérése irdnyulé els§ sziszte-
matikus vizsgdlatot Patkés Veronikdval végeztiik: a 2010-14-es kor-
manyzati ciklusban elemeztiik a média és a parlamenti interpelldciok
és torvények témai kozotti dsszefiiggéseket (Boda — Patkos, 2015). Az
alkalmazott megkozelités extreme case analisys volt, melynek soran a
kiugré médiafigyelmet kapé tigyekre koncentraltunk, és megprobal-
tuk esetrdl esetre megvizsgdlni a napirendek egymdsra hatdsanak fo-
lyamat4t. Ebben az értelemben mdédszeriink hasonlé Boydstun (2014)
és szerzGtdrsai megkozelitéséhez, akik a ,,médiaviharokra”, azaz az 4t-
lagosndl nagyobb médiafeliiletet kapé iigyekre (media storms) kon-
centraltak. A policy teriileteket elSre lefektetett, kvantitativ kiva-
lasztasi szabalyok szerint valasztottuk ki, majd a kivélasztott témakat
egyenként megvizsgalva azonositottuk a domindns tigyeket, feltartuk
ezek lefolydsat és az egyes napirendekben valé megjelenésiiket, végiil
jellegiik szerint kategéridkba soroltuk Sket.
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Ez a médszer nem képes a napirendformadlés dltaldnos mintiit fel-
tarni, vagy szigort értelemben hipotéziseket tesztelni, de alkalmas a
kiindulé hipotézis plauzibilitdsinak megerdsitésére (Kay and Baker
2011). Ha vérakozasainknak megfelel@en azt taldljuk, hogy ezekben
az intenziv médiafigyelmet kapé helyzetekben igen korlatos mértékd
befolydsol6 ereje van a médidnak, akkor feltételezhetd, hogy az dsszes
esetet vizsgilva még gyengébb hatds lenne kimutathato.

Az elemzéshez a Hungarian Comparative Agendas Project média
adatbazisat hasznaltuk, amely a két legolvasottabb kozéleti napilap,
a Magyar Nemzet és a Népszabadsdg cimoldalain taldlhaté hireket tar-
talmazta, az elemzés id6pontjaban még csak a 2010-2014-es ciklusra
nézve.

Kozpolitikai napirenden a térvényhozds (elfogadott torvények) és
az interpelldciok dltal érintett kozpolitikai témdk Osszességét értet-
tiik. Az interpelldcidk arrél tudésitanak, hogy a partok miket tarta-
nak megolddsra varé, fontos probléméknak. Az interpelldcié eszkozé-
vel f6ként az ellenzéki partok élnek, a vizsgalt interpelldcick 77%-at
nyujtottak be ellenzéki, és csak 23%-4t kormanyparti képviselsk. Ezt
ellensdlyozza, hogy a térvényhozési napirendet tdlnyomorészt a kor-
ménypartok uraljak: a 2010-2014-es ciklus soran ugyanis elhanyagol-
haté szdm( — pontosan hdrom — ellenzéki képviselsk 4ltal benygjtott
torvényt fogadtak el. [y azt feltételeztiik, hogy a fontos iigyeket az
interpellécids és a torvényhozdsi napirendek koziil legalabb az egyik
érintette. Policy valtozdson alapvetSen a parlament 4ltal hozott, tor-
vényi szint valtozasokat értettiik. A policy valtozdsok azonositdsdra
hasznélt adatbazis igy az elfogadott torvényeket (tehat a valds koz-
politikai valtozdsokat) és a hozzdjuk rendelt kozpolitikai kédokat tar-
talmazza. Az adatbdzisok elemzése és az ligymenetek rekonstrudldsa
sordn viszont a nem torvényi szinten végrehajtott valtozasokat is poli-
cy véltozasként azonositottuk (mint példdul Schmitt P4l lemondasa),
ha az interpelldcids vagy a média adatbazisbdl egyértelmden kideriilt
a valtozas ténye. Fontos megjegyezni azt is, hogy a policy valtozdsok
azonositasakor csak azt vettiik figyelembe, hogy a szabdlyozasi szinten
tortént-e valtozds. Nem foglalkoztunk a térvények megvaldsuldsaval,
vagy késébbi hatdsaval, ahogyan azzal sem, hogy a véltozdsok lénye-
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ginek, a probléma egészét tekintve hathatésnak tekinthetSek-e, vagy
csupan szimbolikus jelent&ségtiek.

A szakirodalmi hagyomdanyt kévetve, a napirendek egymdsra gya-
korolt hatasit az idSbeliség logikdja, a napirendekben valé megjele-
nés sorrendje és a megjelenés intenzitdsa alapjan vizsgiltuk. Azaz,
ha az intenziv médiafigyelmet intenziv interpelldcids aktivitds ko-
veti, akkor azt feltételeztiik, hogy a média hatott a politika napi-
rendjére. Ha ezt torvényi viltozas is koveti, akkor pedig azt feltéte-
leztiik, hogy a médianapirend hatassal volt a kozpolitikdra. Tresch
és szerzStarsai (2013) gyakorlatit kovetve a nemzetkozi politikai
igyeket kizdartuk az elemzésbsl. Mivel az egyes kivélasztdsi médsze-
rek nagymértékben hasonlé iigyeket eredményeztek, végiil dsszesen
36 tigyet azonositottunk.

Az tigyek azonositdsa sordn nehézséget jelentett, hogy mig az adat-
bézis kozpolitikai témdkat tartalmaz, a médiahirek, ahogyan a koz-
politika-csindl4s is, jellemz&en tigyekrdl szélnak. Ez azt jelenti, hogy
a sz(irési szempontjaink alapjdn kiemelkeds témdkat nekiink kellett
tigyekre szdkiteni. A szigord, tisztdn kvantitativ sziirési szempon-
tok szerint kivalasztott témdkat tehat puhdbb mddszerekkel kellett
tigyekre redukdlni, hiszen nem lett volna lehetséges olyan objektiv
kritériumokat meghatdrozni, amelyek alapjan egyértelmden elkiilo-
nithet6vé valnak az egyes tigyek.

A vizsgélt 36 kiemelkedd médiafigyelmet kapé tigy koziil 26 eset-
ben (72%) azt taldltuk, hogy a médiafigyelmet valamilyen, a politika
altal kezdeményezett iigy generalja, példdul egy torvénytervezet be-
mutatdsa, egy miniszteri bejelentés, vagy egy torvény zardszavazdsa.
Mivel sok térvénytervezetet szinte el6zmények — péld4ul hatdstanul-
manyok és szélesebb vitdk — nélkiil nyijtottak be, jellemz&en igen
kevés id8, csupan 2-3 honap telt el egy torvénytervezet benyijtdsa
és annak elfogaddsa kozott. Ennek koszonheten az tigyek folyama-
tosan a médiafigyelem kozéppontjiban tudtak maradni. A felfoko-
zott médiaérdeklédésre az is magyarazatot ad, hogy nemcsak hirtelen
bekovetkezd, hanem sok esetben igen jelentds viltozdsokat okozd
torvénymédositasokrdl van sz6. [gy elemzsk, érintettek, djsdgirok és
politikusok is fékuszaltan, rovid idén beliil szélaltak meg az érintett
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témakkal kapcsolatban. Ez azt is jelenti, hogy a médianapirend poli-
tik4tdl vald onallésdga csekély: a nyugat-eurdpai vizsgalatok nem ta-
laltak statisztikai kapcsolatot a parlamenti és a médianapirend kozott
(14sd Vliegenhart et al, 2016).

Tiz (28%) olyan esetet taldlunk, ahol az intenziv médiaérdekl&dés
nem tulajdonithaté egyértelmden valamilyen politikai kezdeménye-
zésnek, tevékenységnek — ami azt jelenti, hogy ezekben az esetekben
felmeriilhet, hogy a médidnak volt valamilyen, a politikdtdl onallé
napirendformaldsa. A tiz iigybsl hdrom esetben drdmai események-
hez, sdlyos anyagi karokat okozd, emberéleteket kovetels katasztro-
fakhoz kapcsolédik a médiafigyelem: ilyen a vorosiszap-katasztréfa, a
West Balkdn szérakozéhelyen tortént panik és tragédia, valamint a
2013-as, torténelmi drviz. Ezek az esetek érthetd médon nagy média-
figyelmet generdltak. Azonnal megjelentek a politika napirendjén, és
lépéskényszerbe hoztak a szabilyozdkat, azaz kozpolitikai valtozast is
elsidéztek. Mindazonaltal ezek az esetek a média 6nall6 napirendfor-
mal6 szerepét kevéssé bizonyitjak. Inkdbb kiils§ sokknak tekinthet-
jiuk Sket, amelyek dramai voltukbol fakadéan azonnali beavatkozast
igényeltek.

Emiatt csupian hét olyan esetiink marad, amelyekben lehetséges,
hogy a média 6n4llé napirendformdlé szerepe tetten érhetd. A rész-
letes vizsgilat sordn azt dllapitottuk meg, hogy 6t olyan eset van,
amelynek sordn valamilyen 6néllé médiahatast taldlunk, vagyis a
médianapirendben felbukkané tigy megjelenik a politikai napirend-
ben, az interpellacick kozott. Ezek koziil hdrom esetben még vala-
milyen kapcsolédé policy valtozast is azonositottunk (a részletekrsl
lasd Boda — Patkés, 2015). Ez tehit azt jelenti, hogy a vizsgilt, jelen-
t&s médiafigyelmet generilé kozpolitikai igyek mintegy egynyolcada
valtott ki politikai reakciét interpelldcié vagy akdr torvénynddositds
formdjaban. Ugyan objektiv mércénk nincs annak eldontésére, hogy
ez soknak vagy kevésnek tekinthets-e, értékelésiink szerint ez inkdbb
az utébbi: ne feledjiik, a kiemelkedd médiafigyelmet kapott tigyekrsl
van sz6. Ha a médidban tdrgyalt Osszes iigyet nézziik, akkor feltéte-
lezhetSen jéval alacsonyabb ardnyban taldlndnk kozpolitikai hatdst
kivaltott tigyeket.
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Kérdés azonban, hogy a kapott eredmény mennyiben tulajdonit-
haté a masodik Orban-kormdny mtkodési sajatossdgainak (példaul
a felfokozott sebességli torvényalkotdsnak és az illiberdlis tendenci-
aknak), és mennyiben tekinthetjiik a hazai kozpolitika-alkotas 4lta-
lanos vondsdnak. Ennek eldontésére Pintér Gellérttel 2020 tavaszan
megismételtiik a fenti eljardst a 2002—2006-0s térvényhozasi ciklus
vonatkozdsaban (lasd Pintér, 2020). Arinyaiban hasonl6 eredmé-
nyeket kaptunk: a 38 jelentds médiafigyelmet generalé iigybsl 30
egyértelmtien a politika interpelldciékban vagy toérvényalkotasi kez-
deményezésekben is megragadhaté iniciativdira reagalt. Tehat el-
mondhatjuk, hogy szemben a nyugat-eurépai demokracisdkkal, ahol
a média hat a kozpolitikai napirendre, 4m ez forditva nem igaz (lasd
Vliegenhart et al, 2016), hazdnkban a média elsGsorban a politika
kezdeményezéseirsl szamol be. A nyolc olyan iigybdl, amely a mé-
dia sajat kezdeményezésének tinik, 6t esetben azonosithaté valami-
lyen politikai reakcis. Ugy ttinik tehat, hogy a Boda — Patkés (2015)
tanulmdnyban azonositott mintdzat a média kozpolitikai szerepérsl
nem korldtozédik a masodik Orban-kormény idGszakéra — feltehetd,
hogy éltalanosan jellemz& a média gyenge napirendalkoté és kozpoli-
tika-formalé erejére.

Kuantitativ vizsgdlat

A Hungarian Comparative Agendas Project média-adatbazisai 2020 ta-
vaszara keriiltek olyan allapotba, hogy hosszi tavi idsoros elemzésre
is médot adtak, és immdr statisztikai médszerekkel is lehetett vizsgdl-
ni a média korldtozott kozpolitikai szerepére iranyulé hipotézist. Bar-
czikay Tamdssal tehdt azt vizsgaltuk, hogy dltaldnosithaté-e a média
gyenge kozpolitikai napirendformalé szerepe, és ehhez az interpelld-
ci6s adatbazist (1990 majus — 2017 december), illetve a Népszabadsdg
(1990. majus — 2014. marcius) és a Magyar Nemzet (2002. m4jus —
2010. 4prilis) cimlapcikkeinek lekédolt adatbézisat hasznaltuk.

Az interpelldciés adatbazis a magyar orszdggyiilésben elhangzott
Osszes interpelldciét magaban foglalja. Tobb egyéb adat mellett (pl.
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benytjté személye, ideje, az interpelldcié cime) a Comparative Agen-
das Project kozpolitikai kodjait is tartalmazza, tehat minden egyes
interpellicié be van sorolva valamilyen kozpolitikai teriilet (pl.
egészségiigy, gazdasagpolitika) ald. Ugyanezek a kédok a média-adat-
bézisban is szerepelnek minden egyes cikk mellett. Az elemzéshez
havi szinten aggregaltuk a megfigyeléseket (interpellacid, ill. cikk)
és azt vizsgaltuk, hogy egyhdnapos csusztatést figyelembe véve meg-
figyelhetS-e Osszefiiggés az interpelldcidk és a cikkek témastruktira-
jaban. Az egyhénapos elcstsztatds a szakirodalomban bevett eljards
(1asd pl. Vliegenhart et al., 2016), ugyanis a média tipikusan révid
tdvon hat — ha hat — a kézpolitikai agendéra. A 12. tdblazat a hdrom
adatbdzis idGsorainak leiré statisztikdit mutatja be. Mivel az idGsorok
hossza kiilénbozik, az aggregdtumok szdima sem egyezik: interpellacio-
b6l 327, mig a Népszabadsdg cikkeibsl 287, a Magyar Nemzetébdl 144
(havi szinten aggregalt) megfigyelés van. Az elemzés sordn természe-
tesen csak az interpelldcidk és a cikkek 4tfeds id&szakait vizsgaltuk.

Mivel az egyes idGsorok tématsruktirdja kiilonbozs, ez lehetSséget
ad a kvantitativ elemzésre. Mint lathatd, az interpelldcick leggya-
koribb tém4ja a kormdnyzati miikodéssel kapcsolatos (18%-ban), ezt
koveti az egészségiigy és az igazsagiigy (8-8%). A Népszabadsdgban ez-
zel szemben a kiilpolitikai (27%) és a gazdasagpolitikai témdja cikkek
domindlnak — kisebb részardnnyal, de a Magyar Nemzetben is ezek
a vezet$ témdk. Az interpellacidk témdinak a szérdsa is nagyobb, és
nemcsak az fordul el, hogy egy-egy hénapban valamilyen téma telje-
sen kimaradt, de az is, hogy az 6sszes interpellacié egy téma al4 sorol-
hat6 be. Ez utébbi a médidban értelemszertien nem fordul eld.

A média hatdsdnak vizsgilatdhoz osztott késleltetésd autoregresz-
sziv (ARDL) modellt becsiiltiink OLS eljarassal:

5
(1) INT, = ay+ ayINT,_; + a,NSz, + azNSz,_, + a,Break + Z y;Dj+€;
i=1

A fenti modell lehet&vé teszi a Granger-oksdg tesztelését (lasd Gran-
ger, 1969), ami a jelen egyenletben a Népszabadsdg cikkeinek az adott
hénapra (NSz,) és az azt megel6z8 hénapra (NSz_, ) jellemz temati-
kai struktdrdja és az adott havi interpelldcids témastruktira (INT,)
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kozotti kapesolatot vizsgédlja. A Break véltozo a parlamenti sziinetek-
re vonatkozik (praktikusan janudrra, jdliusra és augusztusra). Kont-
rollként szerepeltettiik az el6z8 havi interpelldcidk témastruktirajat
(INT_,), valamint beillesztettiink 6t dummy-valtozét az idSszak hat
parlamenti ciklusira — a dummy-véltozé csapdét elkeriilendd mind-
egyik paraméter becslés y. egyiitthatéja az 1990-1994-es ciklushoz vi-
szonyit. Kivdncsiak voltunk ugyanis, hogy van-e kiilonbség a média
kozpolitikai agenddra gyakorolt hatdsidban a kiilénboz8 parlamenti
ciklusok kozott.

Az elemzést természetesen a Magyar Nemgetre is elvégeztitk. A {6
kiilonbség, hogy a révidebb id&soros miatt itt csak hdrom parlamenti
ciklust kell figyelembe venni:

c
(2) INT, = By + BINT,_; + By MN, + B3MN,_; + ByBreak + Z 8;D;+e;
=1

Az 13. és a 14. téblézat tartalmazza a modellszdmitasok eredményeit
(a jobb étldthatosdg kedvéért néhany paraméterbecslést kihagytunk
a tdbldzatbdl). A tablazatok jelzik a Granger-oksag F-tesztjének p-ér-
tékeit: az alacsony p-érték mutatja, ha van statisztikailag szignif-
kéns Osszefiiggés a média és az interpelldciok témastruktdrdi kozott.
A tabldzatok hdrom tovabbi statisztikai teszt értékeit is mutatjak. Az
ARCH-oszlop a modell feltételes heteroszkedaszticitdsat méri, tehat
példaul, hogy vannak-e olyan turbulens periédusok, amikor a kozpoli-
tikai kédok megoszldsa gyorsan valtozik. A nullhipotézisiink az, hogy
ilyen nincs, tehat a magasabb értékek lehetnek érdekesek. A BG-osz-
lop a reziduumok autokorreldciéjanak Breusch-Godfrey-tesztjét mu-
tatja. Ebben az esetben is a magasabb értékek jelzik, hogy nincs szisz-
tematikus mozgas a reziduumokban. Végiil a RESET-oszlop értékei
jelzik, ha a modell rosszul van specifikdlva, az id6beli elcsdsztatds
rosszul van megvilasztva, és valészintleg mas hattérvaltozor kell ke-
resniink. Praktikusan mindegyik teszt esetében a 0,05 feletti értékek
mutatjik a j6 eredményt.
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A modelljeink jol szerepelnek a BG és a RESET teszten a szokdsos
5%-os szignifikanciaszint mellett. Az ARCH-értékek azonban prob-
lémat jeleznek, ami jelentheti azt, hogy az F-tesztjeink inadekvatak,
és nem tudhatjuk, hogy a Granger-oksag fennall-e. Szerencsére azon-
ban a Granger-oksag tesztjének p-értékei elég magasak, igy az ered-
ményeink validitdsa nehezen vonhat6 kétségbe.

A Népszabadsdgra futtatott 21 modell (vagyis kozpolitikai téma)
koziil 13 megy 4t mind a hdrom posztesztimdcids teszten (gazdasag-
politika, mez&gazdasag, munkaiigy, oktatds, energia, igazsagiigy, szoci-
alpolitika, belkereskedelem, honvédelem, tudomény, kiilkereskede-
lem, korményzati mitkodés és fold, erdd, viz). Ezekrsl a ,fold, erds,
viz” témdt leszdmitva kijelenthetjiik, hogy az eredmények alapjan
Granger-oksdg nem 4ll fenn. M4s széval ezen tigyekben a Népszabad-
sdg cikkei nem befolyasoltdk az interpelldcidk tém4jat.

A fennmaradé modellek eredményei kétségesek ebben a modellke-
retben, mivel a posztesztimacids tesztek miatt nem lehetiink biztosak
abban, hogy jol modelleztiik a problémds idGsorokat. Viszont az id6-
sorok abrdinak egyenkénti megtekintése sordn szemmel lathato, hogy
nincs Osszefiiggés az idGsorok kozott. Tovabba a paraméterbecslésekre
jellemzSen nagyon nagy p-értékeket kapunk (azaz messze 0.05 felet-
tit), és igy nagy valdszintséggel kijelenthetjiik, hogy a Granger-oksdg
ezen kozpolitikai kédokra futtatott modellekre sem 4ll fenn.

Mindéssze egyetlen olyan tigycsoport van, amelyeknél a Gran-
ger-oksdg felmertil, és ez a ,fold, erds, viz”: a Népszabadsdgban meg-
jelent ilyen tém4jd cikkek egy szdzalékpontos emelkedése a hasonlé
témdja interpelldciok 1,8 szdzalékpontos emelkedését hozza a kovet-
kez& hénapban (1%-os szignifikanciaszint mellett). Valészindsithetd,
hogy itt az arvizekkel, belvizekkel kapcsolatos cikkek okozhatjdk a
kapcsolatot, amelyek az év bizonyos id&szakdban meriilnek fel prob-
lémaként, és az interpellacidk témdjaban is megjelennek. Azonban ez
az Osszefliggés is csak az adatbazis teljességén vizsgalva mutathat6 ki: a
parlamenti ciklusok szerinti bont4snak nincs relevancigja.

A Magyar Nemzet adatbazisdn végzett elemzés eredményei meg-
lehetdsen hasonlitanak a Népszabadsdgéhoz, amennyiben szinte pon-
tosan ugyanazok a modellek szerepeltek j6l a statisztikai teszteken,
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valamint itt sem igen taldlhaté Granger-oksagnak nyoma azokban a
modellekben, amelyek dtmennek mindhdrom posztesztimacids tesz-
ten. Csupan a ,,belkereskedelem, bankok, pénziigyek” és az ,energia”
témdakban mutathaté ki igen gyenge (+0,5 és +0,25), 4m szignifikdns
Osszefliiggés a Magyar Nemzet cikkeinek és az ugyanazon id@szaki in-
terpelldcioknak a témai kozott. Mivel itt a médiatematizacio és az in-
terpelldcio id&szaka megegyezik, abban sem lehetiink biztosak, hogy a
Gjsagcikkek okoztak az interpelldcidkat — lehet, hogy az tjsdg reagalt
a politikai felvetésekre. A parlamenti ciklusok szerinti bontds a Ma-
gyar Nemget vonatkozdsaban sem hozott értelmezhets eredményt.

Osszefoglalva: az elemzés megerGsitette a kordbbi tanulmanyok
eredményét a média csekély, vagy dgysz6lvan nem is 1étezd koz-
politikai tematizaciés hatdsardl a magyar demokracidban. Mint lat-
tuk, ez alapvetden eltér a nyugat-eurdpai orszdgokban taldlt min-
tazatoktol, amelyek ugyan gyenge, de 1étez8 médiahatdst mutatnak
(Vliegenhart et al., 2016). Mivel a szakirodalom szerint a média
hatdsa a napirend formaldsidban a leger8sebb (Tresch et al., 2013),
valdszindsithetjiik, hogy a dontéseket sem képes a média befolya-
solni Magyarorszagon.

Ehhez az értékeléshez egy megszoritds tartozik. A fenti elemzés a
teljes média- és interpelldciés napirendet vetette dssze, tehdt nem va-
logattunk az tigytipusok kozétt, mint azt példdul Tresch et al. (2013)
javasolja. Ahogyan azt Boda és Patkés (2015) bemutatta, egyes, ki-
emelt médiafigyelemmel 6vezett iigyek esetében a politika reagél a
sajtéra, akdr dontések formdjdban is. Nem allitjuk tehdt, hogy a mé-
dia sohasem hat a kozpolitikdra. Azt azonban igen, hogy a nemzetkozi
dsszehasonlitdsban — legaldbbis Nyugat-Eurépahoz képest — a média
kozpolitikdt befolyasold szerepe hazénkban dtlagosan gyenge.

Kérdés, hogy ez minek tulajdonithatd. Legaldbb hdrom, egymast
nem kizar6 feltevés fogalmazhaté meg, attdl fiiggSen, hogy a politika,
a média avagy a tarsadalom kozpolitikai kapacitdsai felé keressiik a
magyarazatot.

Az egyik lehetséges magyardzat tehat az, hogy a magyar kormény-
z4s kevéssé reszponziv a tarsadalom, igy a média felsl érkezd inputok-
ra. A kozvélemény esetében nem tudtunk a nemzetkozi dsszehason-
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lithatésagot biztosité elemzést végezni, igy nem tudjuk megmondani,
hogy a kozvéleményre is kevésbé reszponziv-e a hazai kozpolitika,
mint Nyugat-Eurépdban. Ha ezt is ki lehetne mutatni, akkor meg-
gy6z8en érvelhetnénk a hazai korményzds alacsony szintd reszpon-
zivitdsa mellett. Az adatok ugyanakkor ezt legaldbbis nem zarjdk ki:
lattuk, hogy a magyar kormanyzdsban nem ritka az olyan jelents koz-
politikai reform, amelyet a kozvélemény elutasit. Feltéve, hogy igaz az
alacsony szint( politikai reszponzivitdsra vonatkozé tézis, egy tovabbi
kérdés, hogy ennek mi az oka. Gyokerezhet a hazai top-down refor-
mok mint a korményzds domindns médjinak hagyomédnydban (ame-
lyet az EU-csatlakozas elvardsai csak erdsitettek); a hazai demokracia
gyengeségében; vagy — ahogy az elz6 fejezetben felvetettiik — tekint-
het§ a kozvélemény kozpolitikai érzékenyésége hidnyéra adott adek-
vt vélasznak is.

Egy misik lehetséges magyardzat a hazai média sajatossdgaira mu-
tat ré: taldn ezek nem teszik lehetSvé a média er8sebb politikai be-
folyasat. Milyen sajatossdgokrol lehet sz6? Kimutattak példdul, hogy
az Gn. paralelizmussal, tehdt parhuzamos médiavildgokkal jellemez-
het6 médiarendszerek kozpolitikai hatdsa gyengébb (Vliegenthart
& Montes, 2014). Ennek az az oka, hogy a politikusok csak a sajat
taboruknak beszélnek, az egyes médiumok pedig elfogultabbak a sa-
jat politikai oldalukkal, ezért a kritikai, szimonkérd, problémabecsa-
tornazé funkcidjuk sériil. Tény, hogy a magyar médiat is jellemzi a
paralelizmus (Bajomi-Lazar, 2014), igy ez egy lehetséges oka lehet a
média gyenge kozpolitikai hatdsanak. S6t, Bajomi-Lazar (i. m.) nem
egyszer(ien paralelizmusrél, hanem a média partok altali gyarmato-
sitasardl beszél, amely jelenség a média tdrsadalmi bedgyazddasinak
gyengeségét is mutatja. Vagyis a magyar média nem tudja bettlteni
azt a tarsadalmi-politikai szerepet, amelyet egy normativ demokracia-
elmélet fényében sokan elvdrnak, és amelyet a nyugat-eurépai média
legal4bbis jobban megkozelit.

Végezetiil Ggy is érvelhetiink, hogy a média politikai ereje fiigg a
tarsadalmi koriilményektsl is. Ahogy Gadi Wolfsfeld politika-mé-
dia-politika modellje mutatja a média az esetek tdlnyomé tobbségé-
ben csak reagal a politikai kezdeményezésekre, amelyek a kozpolitikai
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villalkozok, az ellenzék, a civil szervezetek, a helyi tiltakozdsok, or-
szdgos mozgalmak stb. felSl érkeznek (Wolfsfeld, 2013). Ha ezek a
kormanytdl fiiggetlen tarsadalmi-politikai szereplék gyengék, akkor a
média a sajat erSforrdsaival, a tényfeltdr6 vagy szakmai-elemz§ Gjsag-
frassal még akkor sem tudja pétolni a hidnyzé tarsadalmi inputot, ha
torekszik ra. A kovetkezs fejezetben éppen ezzel, vagyis a tarsadalmi
szereplSk kozpolitikai szerepével foglalkozunk: nem lesz meglepetés,
ezért mar most jelzem, hogy a tarsadalmi szereplék kozpolitikai érdek-
érvényesit§ ereje ugyancsak nem atiitd.

Ismétlem, a fenti hdrom feltevés nem zdrja ki egymadst, sét Ossze is
kapcsolédhatnak egy pozitiv visszacsatoldsban. Mivel a tarsadalom
kozpolitikai kapacitdsai gyengék, a média tarsadalmi-politikai szere-
pe, bedgyazottsdga, az irdnta megnyilvanuld bizalom és (akar anyagi)
tdmogatas alacsony. Ez azonban a média politikai megszéllasat, vagy
a paralelizmus kialakul4sat is konnyebbé teszi. A média gyenge térsa-
dalmi bedgyazottsiga és halvanyul6 kritikai funkciéja miatt pedig a
politika is kevésbé figyel ra.

OSSZEFOGLALAS

A média kozpolitikai — vagy ami azt illeti, barmilyen tdrsadalmi —
hatdsa régéta kutatott téma, némileg ellentmonddsos eredmények-
kel. Az nem kérdés, hogy a médidnak egyes esetekben lehet befolydsa
arra, hogy a kozpolitikai diskurzusban mirdl esik sz6 és hogyan; s6t
néha még arra is, hogy milyen dontések sziiletnek. A vita inkdbb arrél
folyik, hogy mennyire altaldnos ez a hatds; milyen tigyekre terjed ki;
és milyen mechanizmusokon keresztiil. A tobb (nyugat-eurépai) or-
szdgra kiterjed§ elemzések azt mutatjak, hogy a média érthetd médon
els@sorban a szimbolikus napirend befolyasoldsara képes, tehdt hogy
a politika a térvényhozdsban vagy mds férumokon milyen tigyekrdl
beszél. Nem kétséges, hogy a média hatasa differencidlt a kiilonbozs
tipusi iigyek vonatkozdsiban, azonban a statisztikai elemzések arra
utalnak, hogy ez a hatds atlagosan is érvényesiil.
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Bemutattam a téméban kordbban sziiletett kutatdsi eredményein-
ket, amelyek viszont azt sugalljik, hogy a hazai média kozpolitikai
szerepe gyenge. Ami azt illeti, mar magét a média napirendjét is ers-
teljesen formdlja a politika. Barczikay Tamdssal végzett kvantitativ
elemzésiinkben ezért a ,,null-hipotézisbsl” indultunk ki, vagyis, hogy
a média kozpolitikai hatdsa statisztikailag nem kimutathaté. Elemzé-
siinkben a Hungarian Comparative Agendas Project adatbazisait hasz-
naltuk, és azt vizsgaltuk, hogy havi szintre aggregdlva a megfigyelé-
seket fennill-e a Granger-oksag a Népszabadsdg és a Magyar Nemzet
nyitéoldali cikkeinek kozpolitikai témastruktirdja és a kovetkezd
havi interpelldciok témastruktirdja kozott. Eredményeink megerd-
sitették a feltevést: a statisztikailag valid modellek tgyszolvan ki-
zarolag a média kozpolitikai hatdsanak hidnydt mutatjak. A mé-
diahatds hidnya nem csupan az id&sorok teljességére (Népszabadsdg:
1990-2014, Magyar Nemzet: 2002—2014), hanem az egyes parlamen-
ti ciklusokra is igaz, tehdt ebbdl a szempontbdl nincs kiilonbség az
egyes kormdnyzatok kozott. Mindezt kiegészithetjiik azzal, hogy a
jelentds kozpolitikai valtozasok koziil egyiknél sem meriilt fel, hogy a
média kezdeményez§ szerepet jatszott volna benne. Ennek megfele-
16en az értékeld tdbla is meglehetSsen egysikd. Ahogyan azt a méd-
szertani részben jeleztem, a ciklusok egymdshoz valé viszonyitédsa az
ordindlis skdldan azt implikdln4, hogy mindehova O keriil. A tobbi
szereplS hatdsdval val6 6sszehasonlitdst érdekében azonban minden-
hova minusz jelet teszek, érzékeltetve, hogy a médidnak nincs hatdsa
semelyik ciklusban sem.

15. tdbldzat. A média vélelmezett befolydsa az egyes kormanyzati
ciklusok kozpolitikai dontéseire

Kormdnyzati Medgyessy— Gryurcsdny Bajnai Orbdn
ciklusok Gyurcsdny (2006-2009) | (2009-2010) | (2010-2014)
(2002-2006)
A média
befolyasa a a a a

Jelmagyardzat: + a tobbihez képest erds; 0 4tlagos; — gyenge.




9. Az érdekcsoportok

2

A média mellett valészindleg az érdekcsoportok politikai befolydsat
6vezi a legtobb népszert toposz és hiedelem: a lobbik erejének szokds
taldn a valésdgosndl nagyobb jelent8séget tulajdonitani (vo. Baum-
gartner et al., 2009).

Az el6z8 fejezetekhez hasonléan most is el&szor roviden dttekin-
tem a szakirodalom dltalam legfontosabbnak tekintett megéllapita-
sait, majd ratérek a hazai helyzet elemzésére.

AZ ERDEKCSOPORTOK A KOZPOLITIKAI FOLYAMATBAN

Kezdjitk magdnal a fogalomnal: mit értiink érdekcsoport alatt? Yoho
(1998) egy négy elembdl 4ll6 definiciét javasol: az érdekcsoportok
olyan nem kormanyzati, nem partformajd, aktualisan létez§ szer-
vezddések, melyek célja a kormanyzati déntéshozatal befolyasola-
sa. Yoho szerint mind a négy elem fontos: 1) az érdekcsoportok nem
keverenddk ossze a kormdnyzati hivatalokkal, ami evidensnek ttnik.
2) Bursteinnel (1999) szemben Yoho jelentSsnek tartja a partoktdl
valé elhatdroldst, azaz annak megjelolését, hogy az érdekcsoportok
nem versengenek a vdlaszték szavazataiért. 3) Yoho szerint nélkiiloz-
hetetlen, hogy az érdekesoport szervezetileg megragadhaté legyen. Fr-
dekeket ugyanis taldlhatunk barhol, de érdekérvényesités ebbsl nem
kovetkezik automatikusan, az koordindlt kollektiv cselekvést igényel.
4) Végiil a fogalom kell§ precizitdsi lehatdroldsdhoz Yoho szerint
sziikséges a definicidba a kormdnyzati déntéshozatal befolydsolasanak
céljat beemelni. Taldn ez az elem a legkritikusabb Yoho definici6ja-



9. AZ ERDEKCSOPORTOK 253

ban, hiszen kérdés, hogy mit tekintiink a korményzati dontéshozatal
befolyasoldsdnak. Ez fiigg attél, hogyan képzeljiik el a kozpolitikai
folyamatot, s ez alapjan hol tartjuk lehetségesnek a dontéshozatal
befolydsoldsat — a definicié e kitétele nem jelenti, nem jelentheti,
hogy csak a kozvetlen nyomdsgyakorlést tekinthetnénk érdekérvé-
nyesitésnek. Azt mindenesetre jelenti, hogy nem keverhetjiik 6ssze a
korményzati dontéshozatalt befolydsolni igyekvd érdekesoportokat a
bélyeggyjts vagy motoros klubokkal (vé. Boda — Scheiring, 2006).

A fenti definicié nem kiilonbozteti meg egymdstdl az iizleti lobbi-
kat, a szakszervezeteket, a valamilyen partikuldris érdek képviseletére
szervez&dott csoportokat (pl. devizahitelesek) és a kozérdekd szerve-
zeteket, mozgalmakat (pl. emberjogi vagy természetvédd csoportok).
A politikai rendszer és a kozpolitikai folyamat szempontjabdl nincs is
feltétleniil érdemi kiilonbség az érdekcsoportok kiilonféle célu és szer-
vez8désd fajtai kozote. Mindegyikre jellemz8 ugyanis, hogy valasztéi
felhatalmazas nélkiil képvisel bizonyos érdekeket és értékeket a don-
tések befolydsolasanak szindékdval.

Hasonlé megkozelitést alkalmaz Andrews és Edwards (2004) is:
cikkiik az érdekcsoportok, a mozgalmak, és a non-profit szervezetek
irodalmat egységes keretbe foglalja, az advocacy group fogalmat hasz-
nilva, amit sajnos nem lehet j6l magyaritani — ezért a tovdbbiakban
a tarsadalmi érdekcsoport kifejezést haszndlom. Ugyan az érdekcso-

s 2

portokon beliil el8szor kiilon kezelik a kozérdekd érdekcsoportokat,
melyek definicidja a fentitdl annyiban tér el, hogy a csoport altal
kitzote cél elérése nem jelentene a csoport tagjai szdimdra kozvetlen
anyagi elényt, de végsS soron az egységes definicié mellett érvelnek:
tarsadalmi érdekcsoportnak tekintenek minden olyan szervezetet,
melyek a koz érdekére hivatkoznak legitimacidjukban, s melyek
vagy tdmogatnak, vagy elleneznek bizonyos tdrsadalmi valtozast,
mely tevékenységiik, ha elérné céljat, akkor iitkézne mas csopor-
tok tdrsadalmi, kulturilis, politikai vagy gazdasagi érdekeivel, ér-
tékeivel.

M4s szempontbdl ugyanakkor vannak fontos eltérések az egyes tér-
sadalmi érdekcsoportok kozott. Az érdekek és az értékek ugyan tobb-
nyire keverednek az dlldspontokban, de mégis, a villalati szervezetek,
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kamardk és a partikuldris érdekek védelmére létrejott csoportok in-
kabb érdekeket képviselnek, mig a ,,poszt-materidlis” értékek (embe-
ri jogok, a szegénység lekiizdése, békemozgalmak, kérnyezetvédelem,
allatok joléte stb.) koré szervez8d8 mozgalmak inkdbb univerzilis
értékekre hivatkoznak. Ennek megfelelSen mis a szervez&dési, rek-
rutécios logikajuk (pl. tobb 6nkéntes munkara tudnak épiteni) és
adott esetben mdsok az érdekérvényesitési eszkozeik is (tiintetés és
latvanyos akcidk a klasszikus ,lobbizas” helyett). Az érdekcsoportok
intézményi szervezddése és deklaralt céljai tovabbi jogi-politikai ko-
vetkezményekkel jarhatnak: példdul, hogy van-e joguk részt venni
hdromoldald érdekegyeztetésben (mint a szakszervezeteknek és bizo-
nyos munkaltatéi szervezeteknek); | kozérdekiinek” szamitanak-e és
igy jogosultak-e allami tdmogatdsra, adokedvezményre; ,kamardnak”
mindsiilnek-e, adott esetben (mint ma Magyarorszdgon) kotelezd
tagsdggal avagy alulrél szervez&dnek-e stb. Elemzésemben most nem
élek differencidldssal az érdekcsoportokat illetSen, egy kivétellel: kii-
16n fogom kezelni a privilegizalt tizleti érdekeket, elssorban a politi-
kahoz val6 hozzaférésiik eltérd médja miatt.

Hasznosak-e az érdekcsoportok a kormdnyzdsban?

Bér a dolgozat nem normativ szempontokat kovet, taldn érdemes pér
bekezdés erejéig kitérni a fenti kérdésre, csak hogy lassuk: a kozvé-
lemény szerepéhez hasonléan az érdekcsoportok léte és mitkodése is
szdmos, nem csupan empirikus, de elméleti kérdést, kihivist is felvet,
amelyekre nincs konszenzusos vilasz.

A demokriciaelméletek feldl kozelitve Burstein (1999) amellett
érvel, hogy nem egyértelmd, hogy kivanatosnak tartsuk-e az érdek-
csoportok, mozgalmak kozpolitika-befolydsold tevékenységét, ha ab-
bél indulunk ki, hogy a liberélis demokrécia legf6bb informécids me-
chanizmusa, a valasztas és a szavazatokért folytatott versengés kell§
terepet ad a tobbség akaratdnak kifejez8désére. Ebben az esetben egy
képviseldnek nem lehetne érdeke hogy engedjen barmilyen lobbi be-
folydsanak, hisz ez csak eltériti a képviseld dltal kovetett kozpolitikai
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preferencidkat a tobbség igényétdl, igy nemcsak a demokrécia mind-
ségét csorbitja, hanem az Gjravalasztds esélyeit is rontja. Jél tudjuk
ugyanakkor, ahogy Burstein is folytatja érvelését, hogy a parlamenti
vélasztdsok nem biztositanak elég informaciét. Az informacick koor-
dindldsdnak, stritésének eszkozei a partok is, de a szerz§ szerint ha-
sonléképpen az informécionyudjtdsa jelenti a tarsadalmi mozgalmak,
mozgalmi szervezetek, érdekcsoportok legfébb hatalmat is. Az in-
formaciényijtasa az, amire fentebb, a 3. fejezetben mint a tarsadalom
kozpolitikai képességeiként utaltam.

Hasonléan érvel Kitschelt (1986) is immar klasszikusnak szdmité
cikkében. Szerinte az érdekcsoportokra alapozé politikai cselekvés a
fokuszalt dontéshozatalndl lehet alkalmas, hiszen az érdekcsoportok
altaldban nem rendelkeznek 4tfogd vagy hossza tavi tarsadalompoli-
tikai viziéval, de egy-egy kérdésben kifinomult dllaspont megfogal-
mazasdra képesek, és ez elénybe hozhatja ket a partokkal vagy az
egyéni képviselSkkel szemben. Bursteinhez hasonléan azonban Kits-
chelt is ugy véli, hogy az érdekcsoportok nem jelenthetik a demokra-
cia f§ tdmaszat, csak a parlamenti képviselSk lehetnek képesek koz-
politikak kozotti komplex osszefiiggések felolddsara. Ujabban Gilens
és Page (2014) problematizdltdk a kérdést: miutdan dtfogd empirikus
elemzésiikben azt taldltak, hogy az Egyesiilt Allamokban a kozvéle-
mény nem hat a kozpolitikai déntésekre, 4m az érdekcsoportok igen,
ezt mint az amerikai demokrécia hidnyossdgat értékelték.

Ugyanakkor a nyolcvanas évektsl kibontakozé kozpolitikai rend-
szer-forma, amit aztdn New Public Governance-nek hivnak, és amely a
korabbi fentrdl lefelé torténd iranyitas helyett a vallalkozdsokkal, il-
letve a civil szférdval valé egyiittmtkodésre épit (vo. Rhodes, 1994).
Ez nemcsak azért fontos, mert azokra az intézményi és tarsadalmi val-
tozasokra hivja fel a figyelmet, melyek az érdekcsoportok kozpolitikai
cselekvését is Gj keretbe foglaljdk, dj ,politikai lehet&ségstruktdrat”
(Kitschelt, 1986) teremtve szdmukra, hanem mert a megkozelités
tdlmegy az egyszer( lefrason. Az NPG-reformok mar értéket tulajdo-
nitanak a tdrsadalmi szerepl6k bevondsinak a kozpolitikai dontésho-
zatalba és megvaldsitdsba: jobb mindségi és a részvétel altal nagyobb
legitimitdssal biré dontéseket, valamint a megvaldsitds hatékonysa-
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gdnak novekedését vdrjdk ettSl. A tarsadalmi szereplSk fokozott rész-
vétele a kozpolitikai dontéshozatalban az utébbi évtizedek dltaldnos
trendje az EU-ban (Araté, 2001) és nemzetdllami szinten is (Rosan-
vallon, 2008).

Rhodes (2000: 81) szerint a hilézatos mikodés elényei kiilonodsen
akkor bontakoznak ki, ha a dontéshozék informécidhidnnyal szembe-
siilnek; ha a dontés mindsége nehezen mérhetd; ha a helyi koriil-
mények sajatossigai miatt rugalmassdgra van sziikség; szimos entitds
és intézmény egyiittmikodése kell az adott probléma kezeléséhez; a
résztvevdk hajlanak az egyiittmikodésre, mikozben sejthetd, hogy a
megval6sitds konfliktusos jellegd lesz. Ilyen koriilmények kozott ki-
valtképp érvényesiilhetnek azok a jellemzdk, amelyekre kordbban
mint a tarsadalom kozpolitikai képességeire utaltam: a tarsadalmi
érdekcsoportok informaciét, helyismeretet, koordindciés kapacitast
és erdforrasokat biztosithatnak a kozpolitikdk kidolgozdsa és megva-
16sitdsa szdmdra.

Nincs médom a képviseleti demokricia és a pluralizmus kozotti,
tulajdonképp tobb évszdzados vita még csak vazlatos dttekintésére
sem. De taldn nem haszontalan emlékeztetniink magunkat, hogy a
politika és a kormanyzds mai mttkédésében milyen komplex médon
kapcsolédnak 6ssze és intézményesiilnek kiilonboz8 megkozelitések;
mds széval a liberdlis demokricia az egymdssal bonyolult viszonyban
1év8 normdk, intézmények, mikodésmodok dsszetett rendszere, ame-
lyet nem lehet egyetlen elvre redukélni.

Az érdekcesoportok kozpolitikai részvételének médozatai

Rochon és Mazmanian (1993) a tdrsadalmi mozgalmak és érdekcso-
portok kozpolitikdkra gyakorolt hatdsat harom ,aréndban” tartja ér-
demesnek vizsgalni: a) a kozpolitika megvaltoztatasa, b) hozzaférés
a kozpolitikai folyamathoz és c) aktivizmus, a tarsadalmi értékek
megvdltoztatasa.

A kozpolitika és a tarsadalmi értékek megvaltoztatdsarél nem mon-
danak sokat, ezekre a késGbbiekben mas szerzsk alapjan térek vissza.
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Fontos viszont, amit a kozpolitikai folyamathoz valé hozzaférésrsl
mint a kozpolitikai folyamat megvéltozasardl frnak. Itt arrdl van szo,
hogy az érdekcsoport konzultdciés jogot nyerhet a dontéshozatalban,
vagy a politikai autoritds megosztdsaval, a kormanyzas decentralizala-
saval tobb lehet8ség nyilik a dontésbe valé beleszélasra. Ezt illusztral-
ja példdul a kollektiv érdekegyeztetés (tarsadalmi parbeszéd) eurépai
gyakorlata, amelynek sordn a masodik vildaghdbori utdn konzultativ
egyeztetd testiileteket hoztak létre a legtébb orszdgban, majd az Euré-
pai Uni6 is magaévi tette ezt az elvet (vo. Aratd, 2001). A tarsadalmi
konzulticidk gyakorlata az elmdlt évtizedekben tovabb szélesedett, és
nem csupdn a munkaltatéi és munkavallaléi, hanem mas civil szer-
vezetek is beleszélhatnak tdbbé-kevésbé intézményesitett médon a
kozpolitikai dontés-elskészitésbe. Altaldban itt konzultdciorsl, vé-
leményezésrsl, kommunikaciérél van szé, de az intézményi megol-
dasok bizonyos tigyekben akdr a déntéshozatalt — példaul co-decision
form4jiban — is dtengedhetik a tarsadalmi aktoroknak (mint ahogyan
példul hazankban az Orszagos Erdekegyeztets Tandcsnak egyetértési
joga volt a minimélbér meghatdrozdsiaban). Mindez azért fontos, mert
az érdekcsoportoknak igy nem kell kiilon eréfeszitést tenni a kdzpo-
litikai folyamathoz valé hozzaférésre, hiszen az intézményesen garan-
talt. A hozzaférés jogat Rochon és Mazmanian (i. m.) szerint gyakran
konnyebb megszerezni, mint az els6 aréndban gy&zelmet elérni, azaz
a konkrét dontést megvéltoztatni. Ezzel a megoldassal ugyanis a don-
téshozok abban reménykedhetnek, hogy az érdekcsoportok a jovSben
mintegy megszelidiilve, mar nem fognak annyira szélséséges igénye-
ket tAmasztani. A kiilonbozd érdekegyeztetési, konzultacios eljarasok
a magyar kozpolitikai folyamatnak is a részét képezik, ezért erre az
empirikus részben visszatérek.

A konkrét kozpolitikai valtozas elérése a klasszikus lobbizds cél-
ja. Egy kozkeletd mitosz szerint az eredményes lobbizdshoz elsGsorban
anyagi eréforrasok kellenek, de Baumgartner et al. (2009) szerint ez
kordntsem igaz. Baumgartner és szerzStarsai tobb éven keresztiil ko-
vették nyomon tobb szdz kivalasztott washingtoni lobbiszervezet te-
vékenységét, és legfontosabb megallapitdsuk az, hogy a lobbizas til-
nyomo része sikertelen és ,meglepSen gyenge a kapcsolat az anyagi
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erdforrdsok és a kozpoltikai befolydsoldsa kozott” (i. m.: 25). Es ennek
csak az egyik oka az, hogy ,,a gazdagokkal szemben is 4llnak gazdagok”
(uo.), vagyis a valtozds mellett és ellene is mozgositanak er&forra-
sokat. Egy mésik ok, hogy a politikusoknak is vannak kozpolitikai
ambicidi: ,,j6”, a tirsadalomnak kedvezs déntéseket akarnak hozni,
nem utolsésorban az jravalasztasuk érdekében (ldsd Winter, 2002).
A kozérdek diskurzusa és az erre alapul6 legitimacié tehdt kulcsfon-
tossdgi az eredményes lobbizds — s6t, dlldspontom szerint 4ltalaban
a politikai cselekvés — megértése szempontjabdl (vo. Boda, 2012).
Baumgartnerék szerint ez az oka annak, hogy a washingtoni befoly4-
sos érdekcsoportok kozott meglepSen sok a civil szervez8dés: mig a
regisztralt lobbiszervezetek kozott csak 14%-o0s az ardnyuk (szemben
az lizleti lobbik 40%-os aranyéval), addig az interjdik alapjan beazo-
nositott befolyasos érdekcsoportok kozott a leggyakrabban, 26%-ban
a tarsadalmi szervezetek szerepeltek (Baumgartner et al., 2009: 9-11).

A tarsadalmi szervezetek és az tizleti érdekcsoportok kozott ugyan-
akkor nincs feltétleniil antagonisztikus ellentét, sdt, gyakran koalici-
okba tomoriilnek, hiszen pl. egy kornyezetvéds szervezetnek is lehet
partnere a napelemipar az olajlobbival szemben. A kiilonboz6 szerve-
zetek és aktorok 4ltal alkotott egyiittmiikodések a tdmogaté koaliciok
(advocacy coalition) elmélete szerint is fontos tényezdje lehet a kozpo-
litikai valtozasban mért sikernek (l14sd a 2. fejezetet). Baumgartnerék
szerint — nem meglepd médon — a siker valdszindségét noveli, ha az
érdekcsoportok kormdnyzati és politikai szereplSket is meg tudnak
nyerni tigyiiknek: minisztériumi biirokratdkat, kongresszusi képvise-
16ket, kiillonodsen bizottsdgi tagokat, a partok fontos politikusait vagy
helyi vezetSket (i. m.: 14).

Baumgartnerék azt taldltak, hogy az érdekszervezetek altal képvi-
selt tigyek tipikusan nem testesitettek meg jelentSs kozpolitikai val-
tozast, és altaldban nem is generdltak figyelmet a kozvéleményben
vagy a sajtéban: altaldban technikai jellegdi, parametrikus vagy leg-
feljebb ,kozepes mértékd” véltozdst javasoltak (i. m.: 18). Ez azért
fontos, mert az ilyen tigyekben — hacsak egy vératlan esemény, pl.
baleset nem torténik — az érdekérvényesités kevéssé tud a média vagy
a nyilvanos akcié (tiintetés, performansz stb.) eszkozeihez nydlni.
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Marpedig az érdekérvényesités legnehezebb feladata a dontéshozok
figyelmének megragaddsa. A kozvélemény vagy a média 4ltal bizto-
sftott fontossdg (saliency) ennek hatdsos eszkoze lehet, 4m az érdek-
csoportok elsGsorban nem ezzel probalkoznak. A Baumgartnerék 4ltal
vizsgalt tigyek mindossze 22%-4dban probalkoztak a valtozdst akardk
a kozvélemény mobilizaldsaval, és 35%-dban valamilyen médiakam-
panyt is folytattak — mikozben az tigyek 85%-dban vették fel a kap-
csolatot a Kongresszus valamely tagjaval (i. m.: 151). Tegyiik hozz4,
hogy a kutatdk eleve a washingtoni lobbiszervezeteket vizsgaltak, ami
kivélasztési torzitdst okoz: ha az Egyesiilt Allamokban tevékenyke-
dé& érdekcsoportok dsszességét vizsgaljdk, akkor taldn més ardnyokat
taldlnak a média- és a kozvéleménymobilizdls taktikdk alkalmazdsat
illetGen.

Az érdekérvényesités egyik legeredményesebb eszkoze a tudas és az
inform4cié. A lobbistdk érvrendszerét elemezve Baumgartnerék azt
taldledk, hogy az ritkdn haszndl bombasztikus és retorikailag tilfdtote
toposzokat — sokkal inkabb a kozpolitikdk varhaté eredményeirdl, az
altaluk megvaldsuld célokrdl és értékekrdl, a koltségmegtakaritdsrol
vagy a megvaldsitds technikai részleteirdl sz6l6 érvekkel operal (i. m.:
132). Ugy tiinik, a lobbistdk a dontéshozék partnerei akarnak lenni
a kozpolitika-formaldsban és a legértékesebb erdforrasuk a tuddsuk
és a hitelességiik (i. m.: 134). Idekapcsolodik Baumgartnerék azon
eredménye is, hogy a lobbifolyamatban az értelmezési keretek (fra-
me) dtdefinidldsa, Gjraformdldsa ritkdn fordul el8 (i. m.: 175). Ez azért
érdekes, mert példdul a megszakitott egyensily elmélet is épit arra a
megldtasra, hogy a jelentds kozpolitikai valtozasokat gyakran a koz-
politikai metafordk és értelmezési keretek valtozdsa kiséri vagy elézi
meg, amit a kreativ kozpolitikai véllalkozék idéznek els (Baumgart-
ner — Jones, 1993). Ez igaz lehet, de az dtkeretezés kordbban vagy mis
aréndkban torténik, mint ahol a klasszikus lobbizés zajlik.

Ehhez kapcsolédva roviden térjiink még vissza a Rochon és Maz-
manian (1993) 4ltal harmadikként emlitett kozpolitika-befolyasoldsi
eljarasra a dontések kozvetlen befolydsoldsa és a kozpolitikai folya-
mathoz val6 hozzaférés biztositdsa mellett! Ezt a szerz6k a tdrsadalmi
értékek megviltoztatdsanak nevezik, és arrdl van sz6, hogy a mozgal-
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mak, érdekcsoportok nem kozvetleniil a dontéshozdkat veszik célba,
hanem a kozvélemény, a kozfelfogds athangoldsdval igyekeznek nyo-
mast gyakorolni a politikusokra. Ennek a része lehet az el6bb emlitett
dtkeretezés is: ezt tortént a hetvenes években az Egyesiilt Allamok-
ban, amikor az atomellenes mozgalmak a nukledris energiatermelési
moédot elkezdték dttolni az olcsd, biztonsigos és kornyezetbarit értel-
mezési és értékelési keretbdl a draga, kockdzatos és szennyezs keretbe
(Baumgartner — Jones, 1993). Hasonl6 folyamatnak lehettiink tandi az
elmdlt években Eurépdban, ahol a mfanyag csomagolsok elleni kam-
panyok a kozosségi médidn keresztiil mélyrehaté viltozast értek el a
tarsadalmi attittidokben, és ezt a politika sem hagyhatta vélasz nélkiil.
De hazai kontextusban idesorolhatjuk a csaladi erészakkal kapcsolatos
tarsadalmi attitdok valtozasat is: mig 1998-ban a tébbség az aldozat-
hib4ztatas dlldspontjat vallotta a kérdésben, ez 2012-re kisebbségi allas-
pontti valt (Téth, 2018) — meglehet, ennek az attittidvaltozdsnak is
volt hatdsa az egyéb tényez8k mellett abban, hogy 2013-ban a térsa-
dalmi kozpolitikai vallalkozok elérték, hogy a csalddon beliili erdszak
6nallé biintetSjogi tényallast kapjon (errdl 1asd aldbb).

Az érdekérvényesitési taktikdk kozotti vdlasztds természetesen
nemcsak az tigyek és az érdekcsoportok szervezeti sajatossagaitdl fiigg,
hanem a politikai rendszer jellemzgitdl is. Az egyik ilyen jellemz& ép-
pen a domindns érdékérvényesitési mechanizmusra vonatkozik: meg
szokés kiilonboztetni példdul az Egyesiilt Allamokra jellemz6 plurilis
rendszert a sok eurdpai orszdgban jellemzd korporativ mechanizmus-
tél (Schmitter, 1992). Mig az elsét sok, egymdssal vetélkedd és on-
kéntes tagsag alapjan szervez8dd csoport, alacsony 4llami kontroll és
konfliktusos logika jellemez, addig a masodikat kevesebb és gyakran
skényszer(?”, azaz kotelez8 vagy majdnem kotelezd tagsdgon alapu-
16 szervez8dés, az allam aktiv részvétele és konszenzuskeress logika.
A valésagban az érdekérvényesitési rendszerek e kétféle mechaniz-
mus valamilyen keverékét adjak: a plurdlis-konfliktusos lobbizés je-
len van azért az eurépai orszagokban és a korporativ megolddsok sze-
repe is kiillénboz6 az észak- és a dél-eurdpai dllamokban.

Az érdekérvényesits, érdekbecsatorndzo intézményi elrendezés te-
hat egy fontos tényez: ha a jogi-intézményi megoldasok lehetSséget
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adnak egy érdekcsoportnak a korporativ mechanizmusba val6 bekap-
csoléddsra, akkor ez egy lehetséges alternativa, taktikai dontés szama-
ra. Amellyel, tegyiik hozz4, nem biztos, hogy kivan élni. Ahogyan az
egyik interjdalanyom megjegyezte: ,,...tobbszor hivtuk a multinacio-
nilis vallalatokat, de 6k nem akartak részt venni az érdekegyeztetés-
ben” (E — forras3).

Tégabb értelemben a politikailehetdség-struktira fogalmaval szo-
kas jellemezni a politikai aktorok, esetiinkben az érdekcsoportok
elstt 4ll6 lehetdségeket (vo. Kitschelt, 1986). A lehet&ségstruktira
elsGsorban az intézményrendszerre vonatkozik: példdul, hogy létez-
nek-e olyan formalizalt érdekegyezetési mechanizmusok, amelyekbe
egy adott szervezet be tud kapcsolddni. De a formalis intézményeken
tdl fontosak lehetnek az informdlis lehet&ségek, amelyek korlatoz-
hatjak vagy éppen kiegészithetik a formalis struktdrdkat. Egy nyitott,
az érdekérvényesités valamilyen (pl. plurdlisan vagy korporativ) moé-
don intézményesitett struktdrijival rendelkezd rendszerben véarhato,
hogy az érdekcsoportok ezeket a lehet&ségeket fogjak haszndlni. Ha
azonban ilyen nem 4ll a rendelkezésiikre, akkor a tiltakozds mds esz-
kozeit fogjak igénybe venni. Természetesen egy teljesen zart, dikta-
térikus rendszerben ez komoly nehézségeket okoz, vagyis a nyitottsag
valamilyen minimilis foka sziikséges ahhoz is, hogy a mozgalmi alapa
politizélas és tiltakozds egyaltalan megnyilvanulhasson.

»Hawveri kapitalizmus” és az dllam foglyul ejtése

A 4. fejezetben az oligarchikus kormdnyzds fogalma kapcsan volt mér
sz6 a cimben jelzett jelenségekre. Most ismét utalnunk kell rajuk,
ugyanis az érdekcsoport-problematika egyik sajdtos, és fél5, hogy a
hazai koriilmény kozott kivaltképp fontos vetiiletérsl van sz6: a koz-
politikdhoz privilegizalt hozzaféréssel rendelkezd és a dontésekbdl
idénként a jogszer(iség hatdrait is feszegetd médon profitdlé gazdasagi
érdekcsoportok tevékenységérsl.

Ahogy fentebb utaltunk r4, a jelenségkor két nagy részre oszthaté.
Az egyiknek az a lényege, hogy gazdasagi szereplSk sztik kire meg-
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hatédrozé befolyast szerez az dllam dontéseiben. Attdl fiiggSen, hogy
a befolyds csak néhdny dontésre terjed ki, amelyek az adott korbe
tartozé gazdasagi szereplSk szdmdra hasznot hoznak, avagy az dllam-
mikodést dthatja és a dontések széles korében érvényesiil, beszélhe-
tiink ,nagy korrupciétdl” (grand corruption) vagy akér az dllam foglyul
ejtésérdl (state capture) is (Hellman et al., 2003; Rose-Ackerman —
Palifka, 2016; magyarul T6th — Hajdu, 2017).

A jelenségkor masik része a politika primatusardl szol: az dllamot
egy politikusi kor, praktikusan part ejti foglyul, és a dontéseken ke-
resztiil egy privilegizalt kort kedvezményez, nyilvan azért, hogy az
majd erdforrdsokkal tdmogatja a pdrtot, a kormdny dontéseit vagy
az egyes politikusokat. Ezt nevezhetjiik az allam egy part altal torté-
nd foglyul ejtésének (vo. Innes, 2014), vagy haveri kapitalizmusnak
(T6th — Hajdu, 2017). Az allam kétféle foglyul ejtését nem mindig
konnyd megkiilonboztetni, hiszen a kozéppontban mindkét esetben
a gazdasagi szereplSk szik korének jaradékvadasz tevékenysége, vala-
mint bizonyos gazdasdgi és politikai érdekek szoros 6sszefondddsa all.

ERDEKCSOPORTOK A KOZPOLITIKABAN
MAGYARORSZAGON

A kozpolitikdt befolydsol6 tobbi szerepléhdz hasonléan az érdekcso-
portok kozpolitika-formals szerepérsl sem sziiletett még dtfogéd elem-
zés Magyarorszagon. Késziiltek esettanulmdnyok az érdekcsoportok
tevékenységérdl, példaul a tavkozlés privatizacidjaban (Cox — Gallai,
2009), az egészségiigyi reformokban (Cox — Gallai, 2012) az eurépai
kormyezetvédelmi lobbiban (Boda — Scheiring, 2006) vagy a klima-
politikdban (Boda et al., 2008), de ezek sziikségképpen szdk fékuszi
vizsgalatok. A hazai érdekegyeztetés torténetét, intézményi mitkodését
is feldolgoztak, 4m ezekben a munkakban tobbnyire az intézményi és
nem a kozpolitikai szemlélet dominal (Herczog, 2007; Héthy — Onodi,
2010), jollehet ilyen is akad: Varadi (2012a és 2012b). Sajnos a gazda-
sagi érdekcsoportok kozpolitikai tevékenységérdl igen keveset tudunk
— ezen a téren kiilonosen hidnyosak a hazai kutatasi eredmények.
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A kovetkezSkben a feltaré kutatdsi célkittizésnek megfelelGen
igyekszem egy vézlatos, de mégis atfogd képet adni az érdekcsoportok
kozpolitikdt befolydsol6 tevékenységérdl, illetve annak mintézatai-
nak valtozasardl a vizsgalt id@szakban. Az alapvetd kutatdsi kérdések
tehat a kovetkezSek:

1. Milyen mértékben és milyen médon befolyésoljak az érdekcso-

portok a kdzpolitikai dontéseket Magyarorszdgon?

2. Hogyan viltozott az érdekcsoportok befolydsdnak mintdzata

2002 és 2014 kozott?

A kiindulépontom az, hogy a tdrsadalmi érdekcsoportok gyengék: a
fentebb emlitett elemzések és mas kutatdsok is altaldban ezt mutat-
jak ki. A szakszervezetek eurdpai dsszehasonlitasban alacsony szinten
szervezettek, a tdrsadalmi bedgyazottsaguk csekély, partpolitikai be-
folyas alatt 4llnak, és egymdssal is rivalizdlnak — mindezen okokbdl
legitimitési problémdkkal kiizdenek (Cox — Gallai, 2012; G. Fodor
—Kern, 2009). A szakszervezetek kozpolitikai kapacitdsa gyenge, nem
mérhetd ssze a komoly szakpolitikai elemzéseket publikalo, elemzs-
kozpontokat fenntartd, konferencidkat szervezd nyugat-eurdpai trsa-
ikkal. Ezek a problémdk az dltalam készitett interjikban is elSjottek:
»Az ’oszd meg és uralkodj’ sajnos miikodik, a magyar szakszervezeti
mozgalom egyik legnagyobb baja a szétaprézottsag, nem is orszdgos,
hanem szektorialis és helyi szinten. A tagdfjak is nagyrészt alapszerve-
zeti szinten maradnak, a szakszervezetek nagyrészt az dllami tdmoga-
tasbol mikodnek. (...) A forrasok hidnya korldtozza a szakszervezetek
lehet&ségeit szakérték dolgoztatdsira, szakmai anyagok gyartdsara.
(...) A nyugat-eurépai szakszervezetek sokkal komolyabb szakért&i
hatérrel rendelkeznek.” (E — forras1)

A civil szervezetekrdl hasonlé értékeléseket ismerhetiink. Hazank-
ban nemcsak a nyugat-eurépai, de szdmos latin-amerikai orszdghoz
képest is kevés a civil szervezet (Sebestyén, 2001). Témam szempont-
jabdl még fontosabb, hogy a kozpolitikai kapacitéssal rendelkezd civil
szervezetek kore kiilonosen sztik. Ez igaz volt mar 2010 elétt is (14sd
pl. Boda — Scheiring, 2006), azéta pedig — mint majd latni fogjuk — a
helyzet rosszabbodast mutat. A rendszervaltdsban nagy szerepet jat-



264 11. KORMANYZASI STILUSOK ES KOZPOLITIKAI VALTOZAS MAGYARORSZAGON

526 z0ld mozgalmisdg ereje dtmentddott ugyan, és maig fontos részét
képviseli a politikusabb civil szervez8déseknek, de a kornyezetvéds
mozgalom lendiilete nem hizta magdval a civil tidrsadalom minden
szegmensét. Feltind a politikailag aktivabb, globaliz4cidkritikus, em-
berjogi, vagy az egyes kozpolitikai témakra (pl. szocidlpolitika, ener-
gia-, kozlekedés-, oktatasiigy stb.) szakosodott civil szervez&dések kis
szdma. Egy 2007-es tanulmdny szerint a magyarorszagi civil tdrsada-
lomrél elmondhaté, hogy ,a public input és a kozigazgatas teljesitmé-
nye kozotti egyenstly tokéletleniil valésult meg, és a hivatalnoki szak-
értelem, illetve a gazdasagi agendéval biré szervezett érdekcsoportok
felé tolédott el.” (Rose-Ackerman, 2007: 35). E tanulmdny szerint
hazdnkban még a legaktivabb csoportok mikodése is kisszdmd, elko-
telezett tagsdg energidjan mulik, alacsony koltségvetéssel, rovid tavi
tamogatdsokbdl élnek. ,A nonprofit szervezetek mind ugyanazokkal
a problémdkkal kiizdenek: (1) anyagi és emberi er&forrashiany, (2)
hitelesség és (3) a politikacsinaldsi folyamathoz valé hatékony hozz4-
férés hidanya.” (Uo.: 38.)

A gazdasdgi érdekcsoportok miikodésérdl és kozpolitikai hatédsarol
kevés a szisztematizélt ismeret, de a sporadikus informacidk alapjan
gy tinik, az allam szerepe domindns még a gazdasagi jellegt kérdé-
sekben is (l4sd Cox — Gallai, 2009). A Bankszovetség kozpolitikat be-
foly4solo tevékenységét elemezve Sebsk (2019) példaul megillapitja,
hogy az 2010 el6tt sem nevezhet§ tilzottan sikeresnek. A jelentds
lobbiergvel rendelkezd nagyvallalatok és a privilegizdlt tzleti cso-
portok dontésbefolydsolé tevékenysége persze kiilon kérdés, amirdl
nehéz pontos képet alkotni, mivel errsl eddig nem késziilt szisztema-
tikus elemzés.

A misik oldalrél az 4llami intézmények sem kiilonésebben nyi-
tottak a tdrsadalmi parbeszédre vagy a kozvetlen részvétel formdira.
Javor Benedekkel a kérnyezetvédelmi hatdsdgok és onkormdnyzatok
korében végzett kutatdsunkban azt taldltuk, hogy a tarsadalmi rész-
vétel a jogszabdlyok dltal biztositott lehet&ségek alatt van Magyar-
orszdgon és ennek részben az intézmények zartsaga az oka (Boda — J4-
vor, 2012). A kozpolitika zdrtsaga a dontéshozatal magasabb szintjén
is megfigyelhetd Cox és Gallai (2012) szerint: a magyar politikdnak
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az elmult két évtizedben megfigyelhets egyre erés6ds polarizaltsa-
ga, az elkeseredett szekértdborharc miatt a korményzas partpolitikai
dimenziéja a domindns és a tdrsadalmi érdekcsoportok még szakmai
kérdésekben is kis befolydssal rendelkeznek csupan. Akkor tudtak a
legsikeresebbek lenni, ha dlldspontjukat a partokéhoz tudtak kotni.

Az egyik kiindulépontom tehdt, hogy az érdekcsoportok — kiilo-
nosen a tarsadalmi szervezetek — kozpolitikai szerepe nem megha-
tarozo. Ez ugyanakkor nem zérja ki, hogy az egyes kormanyzasi ciklu-
sokban a hatasuk eltérd legyen, és ennek feltdrdsara kisérletet teszek.

A misik kiindulépontom az, hogy az érdekcsoportok politikai
lehetdségstruktirdja a vizsgalt idSszakban valtozott, és ez feltehe-
tSen hatassal volt azokra a médozatokra is, amelyek révén az agen-
dajukat igyekeztek elémozditani. A politikailehetSség-struktira val-
tozasdanak felmérése része volt a kutatdsomnak is, de elézetesen azt
feltételeztem, hogy a demokricia mind&ségét mérd kiilonbozs indexek
(World-wide Governance Indicators, EIU stb.) 4ltal hazdnk vonatko-
zésdban jelzett, 2007-t6] kezd6dds, dm 2010 utdn felgyorsulé demok-
raciaromlds zdrtabb intézményrendszert eredményezett a kozpolitikai
érdekmegjelenités szempontjabdl is. Ennek megfelelSen azt feltéte-
leztem, hogy az érdekcsoportok taktikaja elmozdult az intézménye-
sitett érdekérvényesitéstSl a mozgositas felé. Az érdekérvényesités
h4rom aréndjdra kérdeztem r4 az interjikban: az intézményesitett tar-
sadalmi parbeszédre, a dontéshozékndl torténd lobbizdsra és a tdrsa-
dalmi mozgésitasra, kampanyoldsra.

A tdrsadalmi pdrbeszéd intézményei és gyakorlata a kézpolitikdban

Az érdekegyeztetés, avagy (az angol terminus alapjan) tarsadalmi par-
beszéd fogalma nyomén a legtobbiinknek val6szintleg az a klasszikus
korporativ tripartit érdekegyeztetés jut az esziinkbe, amelyet a 2011-
ben megsziintetett Orszdgos Erdekegyeztets Tandcs is megtestesitett.
A tovabbiakban sz6 lesz az OET-16l, de fontos jelezni, hogy a tdrsa-
dalmi parbeszéd ennél szélesebb fogalom, és mindenképp magdban
foglalja a kiilonboz6 szakpolitikai teriiletekhez kapcsolédé olyan féru-
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mokat, mint amilyen példaul az Orszdgos Kornyezetvédelmi Tandcs,
a Fogyasztévédelmi Tandcs, az Orszdgos Tertiletfejlesztési Erdegyezte-
tési Férum, a Szocidlpolitikai Tandcs vagy az Id&siigyi Tandcs. Ahogy
Héthy Lajos és Onodi Irén a térsadalmi parbeszédrsl 2010-ben frott
elemzésiikben megallapitjik, ,Ma mdr alig van kozpolitika, amely ne
képezné a ’szervezett civil tarsadalommal’ képviselSivel valé intézmé-
nyes egyeztetés targyat” (i. m.: 24).

Nem sziikségeltetnek hozza feltétleniil formalis intézmények sem,
a dontéshozok és a tarsadalmi-gazdasagi érdekszervezetek kozott fo-
ly6é barmilyen kommunik4cié besorolhaté a fogalom ald (v6. Héthy —
Onodi, 2010: 22). A tovabbiakban én sem feltétleniil az intézményes
mikodésére dsszpontositok, de az érdekcsoportoktdl indulé lobbizas-
t6l megkiilonboztetve a tdrsadalmi parbeszéden azon kommunikdcids
modozatokat értem, amelyek a dontéshozéktdl indulva teremtenek
formdlis vagy informdlis intézményeket és gyakorlatokat az érdekcso-
portok kozpolitika-befolydsolé torekvése szdmara.

A tdrsadalmi parbeszéd intézményeinek hazai torténetét nincs mo-
dom részleteiben dttekinteni. Annyit azonban érdemes megjegyez-
ni, hogy mig a 2010 el6tti folyamatokrdl tobb elemzés elérhets (pl.
Herczog, 2007; Héthy — Onodi, 2010), addig a 2010 ut4nirdl sokkal
kevesebb. Ez azért fontos, mert 2010 utdn az érdekegyezetetd féru-
mok legtobbjét a kormany atszervezte, a mitkodését djraszabdlyozta.
Jogutdd nélkiil megsziint tovabba tobb, kordbban [étezd férum, pl. az
Orszdgos Egészségiigyi Tandcs, vagya Nemzeti Civil Alapprogram Ta-
ndcsa. A kétségkiviil legfontosabb valtozds az Orszégos Erdekegyezte-
t6 Tandcs megsziintetése volt. Bar mar az elsé Orban-korméany alatt,
1999-ben is megsziint egyszer az OET, de funkecidit akkor megoroksl-
te az Orszdgos Munkaiigyi Tandcs, a Gazdasagi Tandcs és a Szocidlis
Tandcs. 2011 6ta viszont nincs atfogd munkatigyi érdekegyeztetd £6-
rum. A létrejové Nemzeti Gazdasdgi és Tarsadalmi Tandcs nem te-
kinthets az OET orokosének — erre még alabb visszatérek.

Az 4ltalam vizsgilt id6szak kezdetén, 2002-ben a megalakulé
Medgyessy-kormdny a szocidlis parbeszéd felélesztését igérte (Zago-
ni-Szabs, 2009). Amint azt a 4. dbra mutatja, az Erdegyeztetd Tandcs
(1988-1999), az Orszdgos Munkatigyi Tandcs (OMT) és az Orsza-
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gos Erdekegyeztets Tandcs plendris iiléseinek és az iiléseken tdrgyalt
napirendi pontok szdma alapjan kijelenthetjiik, hogy 2002 utdn az
érdekegyeztetés a kordbbihoz képest lendiiletet kapott. Ezt az interju-
forrasok is megerdsitették, méghozza nemcsak a tripartit érdekegyez-
tetés, hanem mds szektoralis tdrsadalmi parbeszéd vonatkozdsdban is,
amellett, hogy altaldban elégedetlenek voltak a hazai gyakorlattal:

,2002 utan volt egy felivelés, reneszansz, egyilictmikodési szandék
kinyilvanitdsa a szakszervezetek felé. Ez sem volt igazdn érdemi, in-
k4bb a hagyomanyos szocidldemokrata egyiittmiikodés jegyében kel-
lett. Voltak azért 1ényeges megallapodasok is, pl. 50%-os béremelés,
és azért az egyeztetéseknek volt érdemi szerepiik, f6leg 2010 utdnihoz
képest.” (E — forrasl)

,Sosem volt igazdn komoly az érdekegyeztetés szerepe, de persze a
szocialista kormanyok alatt jobb volt a helyzet.” (E — forrds2)

»A koryezetvédelem alatt szerintem Baja Ferenc minisztersé-
ge alatt [1994-1998] volt a legjobb a tarsadalmi parbeszéd, de aztan
Medgyessy alatt is mikodote. 2006-t6l, Gyurcsany alatt nehezebb
lett, aztén voltak véltozasok is az adminisztraciéban. De 2010-ig ment
valahogy.” (E — forrds4)

Ugyanakkor a lenti 4brat inkdbb indikativnak kell tekinteni, hiszen
nem feltétleniil az OET plendris tilésein folyt az érdemi egyeztetés:

Az OET-nek voltak szakbizottsdgai, ahol az érdemi munka folyt, a
szakértSkkel és a minisztériumi osztalyvezetSkkel. Munkajogi, Mun-
kaerdpiaci, Gazdasagi, Bér- és kollektiv szerz6dések, Szakképzési,
EsélyegyenlGségi, Szocidlis Bizottsdg, Munkavédelem. A Munkajogi
és a Gazdasdgi bizottsdg volt a legaktivabb. Evente 6-8 alkalommal
ilésezett egy bizottsag. (...) Itt érdemi megbeszélések folytak, a koz-
politika szempontjibdl taldn fontosabb is volt, mint a plendris, mert
lehetett befolydsolni pl. a torvénytervezeteket. Evi pdr tucat norma-
szoveg is a szakbizottsdgok elé keriilt, de elStte mar a koncepciondlis
kérdéseket, javaslatokat is targyaltak. A bizottsdgokban lehetett ér-
demi eredményeket elérni a kormany szakembereivel, a plendris iilé-
sen mar politikai show inkabb.” (E — forras1)

Az interjikban igyekeztem letapogatni, hogy a tdrsadalmi pdrbe-
széd lehetséges funkcidi koziil (dontések legitimaldsa; informacidszer-
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4. dbra. A ET — OMT — OET munkdja szdmokban:
a plendris iilések és a napirendi pontok szdma

Forras: OET Titk4rsag

zés a jobb dontés-elSkészitéshez; lehetséges konfliktusok csokkentése
és a megvaldsitas segitése; érdekérvényesités a résztvevdsk dltal; 4lta-
ldnos kommunikéciés funkcié) melyek valésultak meg a leginkabb.
Azzal a kritikusabb interjdalanyok is egyetértettek, hogy 2002 és
2010 kozott a legitimaciés funkcié fontos volt, ami a konfliktusok
esélyét is csokkentette:

,Legitimalé volt, a kormdnynak is j6 volt, ha mondhatta, hogy az
OET elfogadta.” (E — forras9)

,Osszességében [az érdekegyeztetést] ekkor még komolyan vették
a szerepldk, (...) a képviselsk hivatkoztak rdjuk a parlamentben.
A nyilvanossag is fontos volt — ritkdn volt zért iilés, a kormdny néha
akarta —, nyilvanosak voltak a joganyagok is, és intézményesitett tit-
karsaga volt mindhdrom oldalnak: az dllam ezt is finanszirozta, de-
monstralta, hogy neki ez fontos, és a média is fontos volt, MTV esti
msoraban ott tiltek a munkaadék és munkavallalék.” (E -forras6)
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»Gyakori volt a kész dolgok elfogadtatdsa — a minisztérium azt
akarta, hogy segitsiink letolni magunk és masok torkan a kész helyze-
tet.” (E — forras5)

A legitimal6 funkci6é 2010 utdn jelentSsen gyengiilt:

,Orbdn azt mondta, hogy &t 2/3-al vélasztottdk meg, fgy 8 a mun-
kéltatdkat és munkavillalokat is képviseli, minek itt iildogélni.”
(E — forras3)

»Ez [a legitimacié keresése] 2010 utdn gyokeresen megvaltozott,
az egész alkufolyamatra a kormdny nem tart igényt, elég szimukra az
érvrendszeriikben, ha a demokratikusan megvilasztott kormany vala-
mit tdmogat, akkor az elég legitimaci6 egy dontéshez.” (E — forrds9)

Az érdekérvényesités funkcidja is mikodott valamennyire, fSleg
az OET-ben:

»lgaz persze, hogy mar ekkor feltaldltak a saldtatdrvények mifajat,
de akkor ebbdl komoly balhé volt, ilyenkor feldlltak az érdekegyezte-
téstdl, és erds volt a sztrajkkal valé nyomdsgyakorlas is. Pl. Borsik és
Gaské fiittyentett, és mdris sztrdjkok alakultak.” ( E — forrs3)

A minimalbér egy kiilon tigy, abban az OET-nek 2009-ig egyet-
értési joga volt (...). Ezért a minimalbér-targyaldsok voltak a legko-
molyabbak, nehéz targyaldsok. 2008-ban pl. egész napos kinkeserves
iilés.” (E —forrasl)

A minimélbéren kiviil azért inkdbb a ,kisebb {igyekben lehetett
eredményt elérni.” (E — forras7)

Mis teriileten kevésbé, példaul az onkormanyzati szovetségeket és
a szocidlis dgazatot képvisels interjialanyok szerint keveset lehetett
elérni mar 2010 el6tt is:

»o0ha sem volt j6 az egyiittmiikodés, egyetlen kormdny sem vette
komolyan az 6nkormdnyzatok érdekérvényesits szervezeteit. Volt egy
ids, amikor formalisan komolyan vették, de nem volt azoknak sem
semmi komoly hozadéka.” (E — forras6)

»Az érdekegyeztetés egy-egy torvény bemutatdsa, vagy a koltségve-
tés ismertetésére, ezek véleményezésére szoritkozott. Volt-e lehetdség
valamilyen konkrét célt elérni ezeken a férumokon? Apré sikeresek
voltak, hogy allamtitkdr megjegyzett és kivizsgalt — és kisebb korrek-
ciok esetenként voltak.” (E — forras5)
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De példdul az oktatds teriiletén erdsebbnek tinik az érdekegyez-
tetés:

»lAz oktataspolitikiban] a szakmai szervezeteknek a kilencvenes
évektsl nagy befolydsa volt 2010-ig, mert a tdrsadalmi konzulticiét
fontosnak tartottdk a kormdnyz6 erdk. Pl. alternativ iskoldk szerve-
zetei befolydsosok voltak (ezeknek egyébként mashol, pl. Lengyel-
orszdgban is nagy hatésa volt), Magyar Szakképzési Tdrsasdg, gyogy-
pedagégiai szervezetek. Ezeknek formdlis tagsdga is volt az Orszdgos
Koznevelési Tandcsban, amelynek vétdjoga is volt kordbban (ezt a
Fidesz alatt sziintették meg).” (Sz — forrds4)

Az informacios funkcié azonban mikodni ldtszott:

»,Mar 2010 elétt is latszott, hogy a torvényjavaslatok mogott tobb-
nyire nincs hatdstanulmdny, gyakran felmeriilt a kérdés, hogy hon-
nan szarmaznak az informaciok. Az érdekegyeztetésen lehetett ezeket
pontositani.” (E — forras1)

Es az ezzel Osszefiiged kommunikaciés funkcié, vagyis, hogy a
konkrét eredményektdl fiiggetleniil fennéllt az intézményesitett kom-
munikdcio a kiilonbozd tarsadalmi szereplék kozott, amelynek — akér
csak kozvetett médon is — lehetett hatdsa a dontésekre. Ezt implicit
moédon még azok az interjialanyok is elismerték, akik kritikusak vol-
tak a 2010 eldtti tdrsadalmi parbeszéddel is — ugyanis a 2010 utédni
idGszakroél még lesdjtébban nyilatkoztak:

»Erdteljesen egyetértek [azzal, hogy 2010 utdn gyengiilt a tdrsadal-
mi parbeszéd]. Tarsadalmilag az a baj, hogy a parbeszéd kultiraja de-
ficitbe keriilt, igy a munkaiigyi és dltaldnos parbeszéd kultiraja sériilt,
mérpedig az egy parlamentdris rendszerben nem mikodik, hogy nem
dllok veled széba. (...) Osszességében a demokracia gyengiil t6le, gaz-
dasdgilag meg rossz dontéseket jelent: nem teheti meg a korminy,
hogy nem hallgatja meg ezeket a szereplket, rdadésul torvény kote-
lezné &t erre.” (E — forras3)

,Gyurcsany-—Bajnai alatt sok formalitds volt — ma csak az van,
vagy mdr az sincs.” (E — forrds6)

»,Nem igazdn viltozott a tartalom [2010 utdn], ha valtozott vala-
mit, az is nem elényére. Az érdekegyeztetés silya csokkent — inkabb
az egyéni érdekérvényesités erdsodott meg.” (E — forrds5)
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Az vildgosan ldtszik, hogy 2010 egy cezira, és a tarsadalmi pdr-
beszéd helyzete romlott. Azonban fontos megismételnem, hogy az
interjualanyok egy része a 2002 és 2010 kozotti gyakorlattal is
kritikus volt. Véleményiiket aldtdmasztja, ha megnézziik az idGszak
jelent8s kozpolitikai valtozdsait: azok egy része, és éppen a kozvéle-
mény 4ltal is legvitatottabbak, kiilondsen 2006 utdn ugyanis nem az
intenziv konzulticiéval jellemezhetdek.

[gy a 2006 nyéri koltségvetési megszoritasok feliilirtdk a Gyur-
csény-kormény és az OET 2005 decemberében, alig fél évvel kordb-
ban elfogadott hdroméves bérmegillapoddst, amelyet még a mun-
kéltatsi szervezetek is elfogadtak. Az OET 2006 nyéri ilésén a
kormdny hajthatatlannak mutatkozott a lényegi kérdésekben. (V4-
radi, 2012a: 40)

Az egészségbiztositds maganositasanak elSkészitésébe tgy fogott
bele a kormdny, hogy az iizleti szereplékkel nem konzultélt elézete-
sen, ahogyan ez egy szakértsi interjubdl kideriil: ,Maganbiztositok,
egészségpénztarak be voltak vonva, de nem elGzetesen, hanem ké-
s6bb egyeztetett velitk Gyurcsany: kideriilt, hogy nem volt el&zetes
egyeztetés, hogy a biztositok beszdllndnak-e erre a piacra. Egyértel-
mden politikai kezdeményezés volt: az SZDSZ hitt abban, hogy a piac
jot tesz az egészségiigynek.” (Sz — forrds 1) Osszehasonlitdsképpen: a
2003-as kérhézprivatizdcios torvényt tobbkords egyeztetések kisérték
a legfontosabb stakeholderekkel (v, Cox — Gallai, 2012).

A vizitdijrél sz616 torvényjavaslat 2006 oktoberében, négy honap-
pal a kormany megalakuldsa utdn mdr az orszaggylés elé kertilt, els-
zetes érdemi egyeztetés nélkiil (Hudak, 2020).

A kornyezetvédelmi intézményrendszer dtalakitdsara, a koltség-
csokkentésre ugyancsak szakmai és tdrsadalmi egyeztetés nélkiil ke-

riilt sor 2007-ben (Javor — Németh, 2008).
zetes egyeztetés nélkiil keriilt elfogaddsra (E — forrds8), mint ahogyan
a 2006-os felsGoktatasi tandfij is (Sz — forras2).

A Bajnai-kormény ,,...vélsdgkezelS intézkedéseit ugyan megvitat-
ték az OET-ben, de véltoztatni nem nagyon lehetett” (E — forrdsl).
Ugyanezt dllapitja meg Varadi (2012a: 43) is.
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Mindez alapjén a 2010 el6tti idGszakot sem lehet a radikalis részvé-
teliségre alapozott ,governance”-ként jellemezni, jéllehet a Szazad-
vég jobboldali think-tank-hez kothetd kutatdk ezzel probalkoztak (er-
16l lasd Hajnal — P4l, 2013). A fentiekbdl tovabba az bontakozik ki,
hogy a 2006-2010-es id&szak (a 2. Gyurcsiany- és a Bajnai-kormany)
a tarsadalmi parbeszéd terén rosszabbul teljesitett, mint a Medgyessy-
és az elsé Gyurcsany-kormany id&szaka.

Minden forrds egyetértett azonban azzal, hogy a helyzet 2010
utdn megvaltozott, és a tarsadalmi parbeszéd jelent8sége minden
tekintetben csokkent. A viltozdsok megjelentek intézményi szinten
is: ahogy fentebb utaltam r4, tobb konzultdciés férum megsziint, koz-
tik az OET, amelynek a helyét a Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi
Tandcs vette 4t. Interjdalanyaim egyetértettek abban, hogy ennek a
testiilet nincs valédi silya:

»Az NGTT altaldban a korményzati elterjesztéseket targyal, de
nem {rasban mdr, csak szébeli, nem is foglalkoznak jogszabalyokkal.
Altaldban melegen tidvezlik a kormanyzati épéseket, folyamatokat
befolydsol6 szerepe nincs, a kormany ajndrozasa zajlik zart tiléseken.
Erdemes megnézni a napirendeket és a jegyzdkonyveket: fontos kér-
désekkel nem is foglalkoznak.” (E — forras3)

»Az NGTT tagjai az egyhdzak, kamarik, civilek, a mivészet, tudo-
many, kultidra képviseldi, hatdron tdliak, de egy fontos szerepl nem
tagja: a kormany, igy vele nem lehet megallapodésokat kotni — ez egy
konzultacids tanécs, és van egy diszfunkcionilis része, hiszen 2012 6ta
a VKF végzi a tripartit funkcist.” (E — forrds7)

A VKEF a Versenyszféra és a Kormany Allandé Konzultdciés Fs-
ruma, amelyet 2012-ben hoztak létre, tobbek szerint azért, mert ra-
jottek, hogy a bértagyalasoknak kell valami érdemi férum. , A 1étez8
féorumok koziil ez a legjelentdsebb, de ez se nagyon. (...) A torvény
az NGTT-hoz telepiti a minimdlbér tigyét, vele errsl konzultélni kell,
de ez formalis. A VKF-ben érdemibb errél a vita, de az sem hasonlit-
hat6 a 2010 elétti helyzethez. Sokak szerint a VKF-et igazdbdl pont
a minimAlbér miatt hoztak létre. De amit a kormény eldént, azzal a
munkdltatok sem nagyon vitatkoznak, de pl. prébalnak ellentételezé-
sért (szocho csokkentése, palyazatok) lobbizni.” (E — forrasl) A VKF
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és az egyes nagyvillalatokkal kotott stratégiai megédllapoddsok (lasd
aldbb) azt példdzza, amire fentebb, az elméleti részben utaltam: az
érdekérvényesités intézményrendszerének kialakitdsa részben a gya-
korlat fényében torténik. A 2010 utdni kormany politikai-elvi meg-
fontoldsokbdl elutasitotta az érdekegyeztetés korabbi gyakorlatat, de
a praktikus problémdk részleges korrekciora kényszeritették.

Fontos azonban azt aldhdzni: az intézményi véltozdsok mélyebb
okot jeleznek, azt, hogy a kormanypolitika valtozott meg a tarsadal-
mi parbeszéddel kapcsolatban:

»,2010 6ta a kormény az érdekegyeztetést tdjékoztatdsnak tekinti
csak, amelynek sordn a sajat dontéseirdl ad téjékoztatast.” (E — forrasl)

»VKF ezért jott 1étre: egy kildgozott, a kormdny 4ltal dsszerakott,
latszat-érdekegyeztets férum lett belSle (...) nem is érdekegyeztetés
folyik, hanem ’rogzitik a véleményeket’.” (E — forrds3)

Azt, hogy 2010 utdn a kormany nem veszi komolyan a tarsadal-
mi egyeztetéseket, az dllamigazgatasi dolgozékkal késziilt interjdink is
megerdsitették a masik oldalrol:

yMassziv csokkenés a szerepben, mdra formalissd vélt. Masrészt a
yszakmai szervezetek” (kamardk, civilek) is 4t vannak politizdlvan,
klientelizdlva. Ez 2010 6ta egy folyamatos lejté. A kormany.hu-ra
elvileg ki kellene rakni a tervezeteket — pl. az egyik el6terjesztésem
pénteken keriilt ki. Ezt is csak én véleményeztem, 7-en véleményez-
ték. Pénteken este kirakjak, hétfon leveszik.” (A — forrdsl)

,Van egy mennyiségi és egy mindségi valtozas is. Nagyon sokat
valtozott: korabban elképzelhetetlen volt, hogy kihagyunk egyezte-
tésekbdl szereplSket, vagy hogy azon rohogesélnek, hogy hivjuk dket
péntek 4-re. Mdsrészt van egy olyan viéltozds is, hogy azért legyen
mire hivatkozni (jogallamisdg), hogy minden teriileten elkezdtek
kialakitani, kijelolni ,megfelels” érdekképviseleti szerepldket, akik
nincsenek kihatdssal a dontésre, inkdbb csak legitimaljdk a dontése-
ket. Tudjgk, hogy mit kell vélaszolni.” (A — forrés6)

Tobb interjiban megjelent, hogy mar az érdekszervezetek sem to-
rekednek véleményt adni, mert nem l4tjak értelmét:

»PL az (...) torvénynél maguk az érintett szervezetek nem jelen-
tek meg, pedig névre sz616 meghivét kiildtem. Az énkormanyzatok
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megkaptdk ugyanezt véleményezésre, de nem jott vissza érdemi észre-
vétel. Azok vilaszoltak csak, akik kozel dlltak a kormanyzathoz — de
gondolom, nekik széltak, hogy mondjanak valamit, mert f&leg egyet-
értd vélemények jottek. [K: mi lehet ennek az érdektelenségnek az
okal!] Nem hisznek abban, hogy az érdemi hozzdszéldsuk befogaddsra
keriil. Es ebben van is valami. Még ha be is fogadunk egy javaslatot,
arrél egy szinttel feljebb dontenek. Es ott dltaldban nem fogadjak el.”
(A — forris4)

Egy részletesebb elemzés ennél finomabb képet is adhat, ugyanis
az 4dllamigazgatasi vezetSkkel késziilt interjikbdl kideriilt az is, hogy
(1) az, hogy mennyire vették komolyan a tdrsadalmi konzultdcidkat,
fliggott az egyes tarcaktdl és azok vezetsitdl — a gyakorlat, legalabbis
még 2010 és 2014 kozott nem volt egységes; (2) az idSszak alatt is volt
egy valtozas, az els6 két évben még kevésbé érvényesiilt a tarsadalmi
pérbeszéd gyengiilése; (3) ezt a folyamatot nem minden interjdalany
értelmezte egyforman: tobbek szerint szdindékolt volt a gyengités, mig
masok a felfokozott jogalkotdsi tempdval és az id6hidannyal magyaraz-
ték a tdrsadalmi parbeszéd visszaszorulasat. Mindazonéltal a folyamat
iranya vitathatatlan, és ez 2010-t8l alapvetSen és negativ irdnyba
viéltoztatta meg a tarsadalmi parbeszédben kordbban résztvevd érdek-
csoportok politikailehet&ség-struktirsjat.

A tdrsadalmi érdekcsoportok lobbizdsa

A tdrsadalmi parbeszéd férumai mint a kozpolitikai folyamathoz
adott intézményes hozzdférés mellett az érdekcsoportok prébilkoz-
hatnak sajat kezdeményezéssel is — ezt fogom az aldbbiakban lobbi-
zasnak hivni.

A lobbizasrél adott beszdmolékbdl az deriil ki, hogy az dltalunk
kérdezett érdekcsoportok egyike sem rendelkezett valamiféle lobbi-
stratégiaval, vagy rendszerezett elképzeléssel arrél, hogy a déntésho-
z6kat hogyan kellene befolydsolnia. Tobb interjdalany elutasitotta,
hogy a szervezetiik lobbizna, vagy hogy a lobbizas a céljaik kozé tar-
tozna — mikozben a vilaszaikbdl kideriilt, hogy idénként javaslato-
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kat juttattak el a minisztériumokba, kiilonboz8 férumokon, példdul
konferencidkon beszéltek dllamigazgatasi vezetSkkel, politikusokkal.
Vagyis végsS soron lobbitevékenységet végeztek:

»,Nekiink nem voltak ilyen aspirdciéink. De déntéshozékkal pro-
baltunk beszélgetni.” (E — forras8)

,Konkrétan nem lobbiztunk, legaldbbis térvényi értelemben nem,
hiszen nem voltunk bejegyzett lobbistak. De persze voltak kitiintetés-
sel kapcsolatos intézkedések, meg bariti kiutaztatasok, de nem ez volt
a f6 csapasirany.” (E — forrés3)

»Eseti alapon, egyszer-egyszer lobbiztunk, nem ez a f&tevékenysé-
giink. Pl. csindltunk egy lobbianyagot, amit eljuttatunk a miniszté-
riumba és a hatdésdghoz is, és az nyitott fiilekre [sic!] taldlt, ,,6rommel
olvastak”. Es amikor volt a fogyasztévédelmi stratégia feliilvizsgdla-
ta 2012 koriil, akkor felkértek, hogy adjunk inputokat. (...) De ez
ugyanaz a szakember, aki régéta ott dolgozik, ismer minket.” (E — for-
ras10)

Ebbél az idézetbdl kideriil az, ami m4s interjikbdl is elgjott, hogy
ti. a lobbizds legfontosabb eszkéze — 6sszhangban azzal, amit Baum-
gartner et al. (2009) taldlt Washingtonban — a korményzati vagy po-
litikai kapcsolat, ami tobbnyire valamennyire személyes kapcsolat:

»A siker attdl fiiggott, épp ki volt, aki egy-egy minisztériumot kép-
viselt. Az egyeztetés sikere teljesen személyfiiged volt.” (E — forrds5)

,Mindig is az tudott lobbizni, aki elég erds volt, vagy politikai-
lag eléggé bedgyazott (klienttra). A multik az els6 kategéria, naluk
az egyedi alkuknak nagyobb szerepe van, egyéni érdekkijardsnak na-
gyobb a jelentésége. Ok be tudnak jutni a miniszterhez.” (E — forrds9)

Azért a szakmai érveknek is lehetett foganatja:

»,2010 elstt értiink el sikereket, tobbszor sikeriilt meggySzni fontos
képviselsket, és azok elfogadtattdk a kormédnnyal is. Példdul a kend-
olajok termékdija kapcsdn konkrétan az energiatigyekkel foglalkozd
képvisel6hoz bementiink, elmondtuk, hogy sok a visszaélés, és azt
mondta, hogy igen, ez j6 otlet, és elfogadtatta a kormdnnyal ezutan”
(E — forras4)

Baumgartnerék eredményeitdl eltérSen azonban az dltalunk készi-
tett interjikban nem jelenik meg markadnsan a koaliciéépités mint
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érdekérvényesitési taktika. A szakszervezetek és civil szervezetek ko-
zotti kapesolatépitésrsl csak negativan, a tarsadalmi szervezetek és a
villalatok kozotti egyiittmikodésrsl pedig egydltalan nem esett szo.
Ahogy egy civilszervezeti forrds nyilatkozott:

,» L0bbszor prébaltunk kapcsolatot taldlni a szakszervezetek felé,
de sosem tekintettek minket partnernek. Beledlltunk az egészségbiz-
tositdsi privatizaci6 elleni tiltakozdsba, amiben a szakszervezetek is
nyiizsdgtek, de ez sem volt elég. Mdskor, mashogy is prébélkoztunk,
szakmai vagy politikai érvekkel, higba.” (E — forras11)

Tobb interjialany emlitett viszont az adott szektoron beliili meg-
osztottsagot, amelynek részben a (part)politikai befolyds az oka, rész-
ben az egyéni érdekérvényesitési utak keresése. Ugy tinik, az érdek-
csoportok politikai szelekciéja meger&sodott 2010 utdn:

»Az érdekképviselet elvileg partsemleges, de ez nincs igy, a mun-
kaltatok igyekeztek a kormannyal jéban lenni, a szakszervezeteknél
érezhet§ volt a partossig, tobbségiik balra hidzott, de aztdn voltak,
akik 2000 utdn a Fideszhez keriiltek kozel (...) A kamardk szerepe
kormdnyfiiggd, most az van, hogy aki szépeket mond, azt tdmogatja a
kormdny anyagilag és erkolcsileg.” (E — forrds9)

»Régebben egy masik szektorhoz tartozé nagy civil szervezettel vol-
tak kozos akcidink, egyiitt szoktunk tiintetni, de azoknak [2010 ut4n]
leiizentek feliilrsl, hogy vagy abbahagyjdk, vagy nem kapnak tdmoga-
tast, igy 6k visszahtzédtak, ami persze érthetd...” (E — forrs4)

Ez az dllamigazgatdsi interjukban is elSkeriilt:

»A Nagycsalddosok Egyesiilete egy komoly szervezet. Ha annak a
vezetSje odadll a Novak Kata mellé, akkor az egy komoly érv, hogy
ezt tényleg fgy van. Vagy ha a KESZ elnoke odall, akkor az embe-
rek azt mondjdk, hogy mennyire igaza van a politikusnak... de régen
ez mashogy volt. Nem volt dllami tdmogatds, az emberek szabadon
mondhattédk, amit akartak. Most akkor valik valaki taradalmi szerep-
16vé, ha & nagyon elkotelezett a kormény irdnydba. A tébbinek nincs
tere.” (A — forras15)

»lA tarsadalmi részvétel] 2010 el6tt formalisabban, de valahogy
mikodott. 2010 utan is, de korlatozottabban. Tudatosan csak azokat
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a szereplSket vonjak be, akik a kormédnyzattal egyetértenek, akik ha-
talomban vannak.” (A — forras11)

Mindez az érdekszervezetek szintjén is lecsapddik, példaul kiilon-
utak keresésével:

»Inkabb az egyéni érdekérvényesités erésodott meg. Egyes polgar-
mesterek inkdbb magdnutakat keresnek, és amit tud, elintéz az orszdg-
gytlési képviseldvel, vagy valakivel, akit ismer. Ez kikezdi a szolidari-
tast mind a szovetségek kozott, mind a szovetségen beliil is. Gyakran
a szovetségek is egymas ellen fociznak — és azon beliil is vannak, akik
erGsebbek egy-egy szovetségen beliil, akik egy beruhdzas tdmogatdsa
miatt nem torddnek a szovetség érdekeivel.” (E — forrés5)

Amiben viszont a lobbizdsrél sz6l6 beszdmoldk parhuzamot mu-
tattak a tarsadalmi parbeszéd bemutatdsaval, az a 2010 mint cezira
hangstlyozdsa. Ugy tinik, a lobbizés kordbbi csatornéi egyre kevéshé
mikodnek 2010 utdn, és mint az aldbbi idézet mutatja, ennek tébb
oka is lehet:

»Sikerrdl inkabb csak 2010 elsttrsl beszélhetiink. Tobb minden
szerepet jdtszott, egyrészt a kormdnyzat nyitottsaga, a politikusokkal
apolt személyes kapcsolatok, de komolyabb szakmai anyagokat is tud-
tunk letenni, hiszen t&bb szakérténk volt, amelyek a szakbizottsagok-
ban is érdemi vitat folytathattak.” (E — forras1)

A szakszervezeti és civil szervezeti vezetSk egy része is emlitette a
2010 utdn csokkend allami forrasokat, ami a szervezetek kapacita-
sat is meggyengitette:

,Ugyanakkor a nagy, politikus civil szervezetek meggyengiiltek,
s6t, meg is szint egypar. Kordbban a Nemzeti Civil Alapbdl rendsze-
resen lehet szdmitani mitkodési tdmogatdsra, a NEA-ban [a 2011-ben
felallitott Nemzeti Egyiittm@kodési Alap] lathaté politika, hogy ki-
sebb és politikailag kevésbé aktiv szervezeteknek osztogatnak, meg a
haveri szervezeteknek.” (E — forr4s8)

A politikai kapcsolatok megszakaddsa ugyan logikus egy kormany-
valtas utdn, de Ggy tnik, hogy nem csak errél van szé: az allamigaz-
gatds kiilonb6z3 szintjein is torténtek valtozdsok, egyrészt a szemé-
lyek korében, masrészt a hozzasllasban:
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,2010 elétt az volt az érzés, hogy lehet mit tenni, sikereket elérni:
minisztériumba jartunk, targyaltunk, allamtitkdrok fogadtak minket,
azonban 2011 végén elmentek az utolsé, targyalé hajlandésiggal ren-
delkezs helyettes dllamtitkérok is.” (E — forrds8)

»,2010 utan arra figyeltiink fel, hogy ha prébdlunk a miniszté-
riumbdl hivni résztvevSket a konferencidinkra, akkor vagy nem
jonnek maér el, vagy eldre jelzik, hogy eljonnek ugyan, de nem fog-
nak hozzdszélni. Mintha nem mernének megnyilvanulni, vagy nem
tudnak, hogy mi varhatd, ezért inkdbb nem mondanak semmit.” (E
— forras10)

Az érdekszervezetek vezetdi is beszamoltak arrél, amit az 4llamigaz-
gatdsi vezetSkkel késziilt interjik is vildgossd tettek, hogy ti. 2010
utan az dllamigazgatds mikodése egyre centralizaltabba valt, és az
iigyek, a dontések egyre magasabb szintre kasztak fel:

,Sikeresség zdloga: minél magasabbra eljuttatni az anyagokat, most
mdr az osztdlyvezetdi szint sem ér semmit, centralizalt a kormanyzati
mikodés. 2010 utan sokszor még vdlaszt sem kapunk egy levélre, kez-
deményezésre.” (E — forrasl)

,Minden id&szakban 1étezs tevékenység volt a lobbizds — miniszté-
riumokban az adott kolléga meggySzése a miltban természetes volt.
De most legutébbi 6nkormanyzati térvény eldkészitésében a BM On-
korményzati f8osztily nem volt benne. Nem tudtunk eléggé felmen-
ni, hogy taldljunk valakit, aki kompetens.” (E — forrs6)

»Agazati szinten még a miniszter sem tud elérni semmit a maga
tarcajanak (...) max. ez dgy lehetne, ha valaki személyesen tudna a
kormanyf&vel beszélni.” (E — forras5)

Ugy tinik tehdt, hogy a politikailehet&ség-struktira a lobbizds
tekintetében is szikiilt 2010 utdn. A forrdsok alapjidn nem azono-
sithaté markdns kiilonbség a 2002 és 2010 kozotti kormdnyok te-
kintetében, azonban a 2010 mint hatdrvonal itt is megjelenik. Ez az
eredmény egybevdg mas elemzésekkel: Sebsk (2019) példaul a Bank-
szovetség lobbizdsat vizsgdlta 2006 és 2014 kozott, és azt taldlta, hogy
2010 utdn csokkent a befolydsa. Ugyanakkor azt is megallapitja, hogy
a banki érdekkoroknek néhany populdris elképzeléssel szemben 2006
és 2010 kozott o,...sem sikeriilt foglyul ejteni’ az dllamot: még egy
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nagyvonali értelmezés szerint is csak részleges sikerrel jartak lobbiza-
suk sordn” (Sebsk, 2019: 219).

Kifejezetten az iizleti lobbizdssal nem tudtam foglalkozni a ku-
tatdsomban, de Bartha Attila kutatdsai azt jelzik, hogy a politi-
kailehet&ség-struktira a vallalati szféra szdmadra is negativ irdnyba
véltozott 2010 utdn (Bartha, 2016). A Bartha 4ltal meginterjivolt
nagyvalallati vezetSk arra panaszkodtak, hogy sztkiiltek a kommu-
nikéciés férumok a kormanyzat fel§l. Bartha szerint az ebbdl és féleg
a kormany hatdrozott piacpolitikdjabdl (dllamositasdsok a koézmd-
szektorban, a bankszektorban; dgazati kiillénaddk stb.) fakadé iizleti
elbizonytalanoddsra volt vélasz a kormany 4ltal 2012-ben meghir-
detett Stratégiai partnerségi megdllapoddsok kezdeményezés. Mi-
kozben ez alkalmasnak bizonyult a befektetdk és a feldolgozéipari
nagyvallalatok megnyugtatdsara, a lobbizds és érdekérvényesités
szempontjabdl ez is dgy értékelhets, hogy a kormany a kevéssé 4t-
lathaté egyéni érdekérvényesitési utakat preferdlja a transzparen-
sebb érdekegyeztetés helyett.

Mozg6sitds, kampdny

Az intézményes parbeszéd és a dontéshozdkkal torténd lobbizds mel-
lett az érdekérvényesités harmadik klasszikus moédja az aktivizmus, a
tarsadalom, a kozvélemény és a média mozgésitdsa. Jelen elemzés ke-
retei kozott nem tesziink kiilonbséget az aktivizmus kiilonboz8 formai
kozott, ami pedig mds szempontbdl fontos lehet (errsl lasd Mikecz
— Bocskei, 2017). Az dltalunk megkeresett szervezetek szinte mind-
egyike részt vett olyan akcidkban, mint sztrdjk, demonstricié, utcai
akcio, tiintetés, tiltakozé menet szervezése, aldirdsgydijtés, népszava-
zasi kezdeményezés inditdsa. Ugyanakkor ezek a szervezetek nem ki-
fejezetten kampényolé tarsadalmi mozgalmak, a legtobbjiik szimara
ezek az eszkozok csak eseti alapon jottek széba, ahogyan az interjui-
alanyok ezt hangsilyoztik is. E tekintetben tehét elsGsorban arra vol-
tam kivédncsi, hogy a 2010 utdn sz(kiil§ mozgistér (amit elézetesen
feltételeztem, és az interjik alapjdn igazoldst is nyert), volt-e hatéssal
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az érdekérvényesitési taktikajukra, és relative megerGsodott-e az ér-
dekérvényesités ezen harmadik formaja.

A feltevés annyiban megalapozott volt, hogy tébb interjdalany
egyetértett azzal, hogy az érdekérvényesités egyéb lehet&ségeinek be-
szikiilésével leginkdbb az aktivizmus eszkozeit kellene haszndlni (,,ha
nincs érdekegyeztetés, akkor orditani kell”, E — forras3), ugyanakkor
a tényleges gyakorlat mégsem ez. Egyetlen interjialany adott szdimot
a nyilvdnossag felé irdnyuld aktivizmusuk novekedésérsl:

,En személy szerint az OET megsziintetése utdn dtmentem Gjsagird-
ba (...) tobb szdz cikkem jelent meg, tobbnyire gazdasigi tigyekben,
de a kormanypdrti djsdgokban nem lehet publikalni, csak mashol,
meg a tévébe jartunk be. Egyetértek ezek fontossigaval, de fontos,
hogy ezzel nem lehet helyettesiteni az érdekegyeztetést, ennyi id&
alatt a tévében nem lehet érdemben megtargyalni az tigyeket. Min-
denesetre 2010 utdn ez a fajta nyomadsgyakorlds valéban el6retore.”
(E — forras3)

Azonban a tobbi interjdalany nem erdsitette meg, hogy a moz-
gositds és kampanyolds jelentSsége nétt volna, sdt, tobben arrdl
szamoltak be, hogy ezen eszkozok haszndlata is egyre nehezebb. Az
okok kozt szerepel az emberek/tagok csekély részvételi hajlandésa-
ga, a média mikodésének megvaltozdsa, a nyilvanossag atalakula-
sa, a politikai nyomdsgyakorlas, a szervezetek meggyengiilése, és
— legalabbis a sztrajk vonatkozdsdban — a jogi lehet8ségek szdkiilése
is. Ezen problémdk némelyikére a kordbbi idézetekben is talalhatunk
utaldst. Tovabbiak:

yFelmeriilt az orszdgos sztrdjk, de arra jutottunk, hogy nem lehet
megszervezni, mert nincs munkavallaléi hajlandésdg. Tovébbi tiinte-
tés sem volt, mert nem volt akkora tamogatottsdg.” (E —forrdsl)

»A média is kevésbé kivancsi a szakszervezetek véleményére. Va-
lamennyire azért a média érdeklddik szakszervezeti kérdések irdnt,
de jobban kell ezen dolgozni, nagyobb odafigyelést igényel, szervezni
kell, 2010 elétt jottek maguktosl.” (E — forras1)

,Kordbban a heti sajtészemlénk hosszd lista volt a média-
megjelenéseinkrsl, most oriiliink, ha egyéltaldn idéznek valahol.”

(E —forras4)
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»Nekiink kellett volna befolydsolni a médiakozbeszédet, de erre
nem volt elég energia. Most sem energia — sem Gjsdg — sem Ujsdg-
ir6...” (E — forras6)

»A nyilvinossdg nagyon megviltozott, nincsenek mar érdemi, szak-
mai vitdk a médidban. Kordbban ezekbdl tébb volt. Kormanytagokkal
lehetett vitatkozni a tévében. Most csak a partpolitika meg a botra-
nyok az érdekesek, amit partos elemzék vezetnek els.” (E — forrds8)

,2010 utdn a kormény a sztrdjkokat meg akarta torni: jogilag a
kozszolgaltatdk terén a még elégséges szolgaltatassal drakéi médon
megszigoritottak (...), plusz az id6hdzas sztrdjklohaszté hatdsaval 8k
is €ltek, tovabb csokkentették az aktiv sztrajkok lehetdségét.” (E —
forras?)

A politikailehet&ség-struktira tehat a mozgdsitds vonatkozasiban
is sztikiilni latszik az érdekcsoportok szdmdra 2010 utdn, ami nyilvan-
valéan csokkenti a kozpolitikai befolydsukat. Tegyiik hozzd, hogy ez
nem jelenti a lehet&ségek teljes elttinését. A parkapcsolati erészak
biintetSjogi tényallasdnak (2013) torténete az aktivista érdekérvé-
nyesités sikere: a jelentds kozpolitikai valtozdsok kozil ez az egyik,
amelyrdl biztosan tudhatjuk, hogy érdekcsoport kezdeményezésére
jott lére — masik a Jovs Nemzedékek Orszaggy(lési Biztosanak intéz-
ménye, amely a Védegylet nevii civil szervezet kezdeményezése volt.

A privilegizdlt iizleti érdekkorok

Sajnos itthon nem késziilt még dtfogd elemzés a nagyvillalatok és
az lizleti szervezetek lobbijardl, kozpolitikdt befolydsold tevékenysé-
gérdl, illetve megforditva: a ,haveri kapitalizmus” szellemében 6sz-
szefonddo tizleti-politikai érdekekhez igazitott kozpolitika-alkotdsrdl.
A jelenség nyilvanvaldan létezik, és egy-egy esettanulmanyban tal4l-
hatunk is errdl adatokat: Cox és Gallai (2012) példaul megallapit-
jak, hogy a 2003-as kérhaztorvény els6 megfogalmazdsa tobb ponton
konkrét iizleti csoportok érdekeit kovették; a dohdnytermékek kis-
kereskedelmének 2012-es 4talakitasardl irt elemzésében Laki (2014)
pedig egyes dohanygyarak befolydsat mutatja ki.
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A téma kutatésa persze nyilvdnval6 nehézségekbe iitkozik, hiszen a
hazai lobbiszabalyozés hidnyossdgai miatt (is) a privilegizélt szereplSk
politikat befolyasolé tevékenysége tobbnyire zdrt ajtok mogott zajlik,
j6 okbdl: potencidlisan jaradékvaddszatot testesit meg, és az ezzel jard
etikai vagy jogi kérdéseket vethet fel. Kutatdsomban ezt a jelentSs
hidtust nem tudtam betolteni, azonban az dllamigazgatasi vezetSkkel
készitett interjiinkban ez a téma kozvetve szerepelt, igy ezen forrdsok
alapjan megkisérlek egy hozzavetdleges képet felvazolni.

Az interjikérdés a sziirke eminencidsok, Consiglilerik (forma-
lis funkcié nélkiili, jelentds befolydst személyek) hatalmardl szélt:
y,Hogyan értékeli a formalis funkcié nélkiili, de praktikusan jelen-
t8s befolydsd ,civil” személyek jelenlétét, rahatdsat a kormanyzdsi,
kozpolitikai folyamatra?” Erre a kérdésre gyakorlatilag a valaszadok
mindegyike a gazdasdgi érdekcsoportok megbizottjairdl beszélt.

A megkérdezett dllamigazgatdsi vezetSk szerint a jelenség mindig
is létezett, azonban a tobbségiik egyetértett abban, hogy 2010 utin
mindségi valtozas kovetkezett be. Mig a szocialista kormédnyok alatt
plurdlisabb volt a szintér, és tobb véllalkozé akér egymdssal is vetél-
kedve igyekezett hozzaférést kapni a dontésekhez és részesedni azok
hasznaibél, a masodik Orban-kormany alatt 1ényegében monopdlium
alakult ki: Simicska Lajos és kire meghatdrozo szerepre tett szert. Az
interjikbdl kibontakozé kép alapjan ez a befolyds kordantsem csak
egyedi esetekben, hanem a kozpolitika-csindldsban, vagy legalabbis
annak a gazdasagi érdekekkel osszefiiggd teriiletein szisztematikusan
érvényesiilt.

,Szerintem 2010 elétt is volt, de ez a fajta sokkdzpontidsig csok-
kent — a szamuk csékkent. Talan kisebb jelent8ségt tigyekben voltak
meghatdrozék, nem szdlltak meg mondjuk egy minisztériumot. Es ko-
rabban jobban a politikdba voltak bekotve: ha nem is volt kormany-
funkciéjuk, de mondjuk a parthoz tartoztak, képviselsk voltak, nem
csak tizletemberek.” (A — forrasl)

»llyenek mindig is voltak — de mivel én is magasabb poziciéba ke-
riiltem, lehet, hogy csak most jobban ldtom. N&tt a gyakorisdg, meg
a minGség is valtozott — régebben is volt olyan, hogy bejott valaki
és elmondta a véleményét, és a fGosztdlyvezetd mondta, hogy ,igen,
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egyetértek ezzel”. De most meg olyan van, hogy bejon valaki, és el-
mondja, hogy mi lesz, utasitasokat ad a vezetSknek, a hivatali Gt meg-
keriilésével.” (A — forras5)

,2010-14 kozott a tarcakhoz be se jutottak a kormédnyzati javasla-
tok, a Simicska emberei dontsttek. Az egész NFU (Nemzeti Fejleszté-
si Ugynokség) példaul a Lajos felé teljesitett.” (A — forrds6)

»De [2010 utdn] sokkal inkdbb érezhetd, hogy a jogalkotast be-
folyasolja olyan egyedi impulzus, ami szimomra megfoghatatlan ko-
rokbdl érkezik. Ez azért megszaporodott. Pl. Lex Borkai: ahhoz, hogy
megvilaszthassak Gydr polgarmesterének, kiment a térvénybdl, hogy
nem lehet 5 éven beliil katona. Vagy a masik: az 6nall6 kozséggé valast
nem az j telepiilésrészen, hanem a teljes telepiilésen kell népszavazas-
sal megerGsiteni — ez volt a Lex Audi. Vagy pl. méltatlanségi torvény
— szandékos vagy gondatlan biincselekmény — kell-e, és késsbb latod,
hogy kinek az iigye miatt kellett a médositds.” (A — forrés8)

Hltt egyértelmd er8sodést érzek. Kordbban ilyen kiilsé szereplk
piacot prébaltak szerezni, vagy ha nem piaci szereplSk voltak, akkor
mas befolyast akartak szerezni, akkor ugye befolyasolni akartdk, hogy
mi irédik a papirra. De most mar nem ez van — most mar dominélni
akartdk. Ott, ahol elég erGsek, ott, ha 8k jeleznek valamit, akkor ah-
hoz a biirokracia automatikusan igazodik. Ez a 2010 utani id&szakban
er8sodott meg durvén, egyértelmien. Ez f6osztilyvezetd, helyettes al-
lamtitkar szinten jelenik meg, vagy akdr az dllamtitkarnal: megjelent
egy pénziigyi érdekcsoport, az dllamtitkdr is teljesen lepetézett téle,
elmondtdk neki azt — kinevezték, és két héttel késsbb bejelentkezett
hozz4 ez az érdekcsoport, és két jovagasd, 6ltonyods driember elmond-
ta, hogy mi, hogy van azon a teriileten, és mi, hogyan mtkodik. Es
utdana kérdezték, hogy ezt ugye megbeszéltiik, megértettitk egymdst.
Utdna & utdnakérdezett a miniszternél hogy ezeket mennyire kezel-
jem komolyan, de & se tudta hirtelen, utdnanézett, és utdna azt mond-
ta, hogy ne vitézz veliik, ha nagy géz van, szlj nekem.” (A — forras10).

»Ami valtozott: a hatdsuk erdsodott. Nem hatotta régebben eny-
nyire 4t a rendszer egészét. Korabban is megvoltak az er6kdzpontok,
de nem volt az, hogy csak az lehet, amit 6k mondanak. Volt jatéktér
mellettiik. Most szerintem nincs. (...) Politikai er6kozpontként jele-
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nik most 2010 6ta a gazdasagi érdekcsoportok szandéka, érdekérvé-
nyesitése. (...) Régebben voltak ilyen puchlacik, kicsit sajat szakdllra
— most sokkal koncentraltabb, szervezettebb.” (A — forras11)
»,2010-t8l a Simicskdék teljesen penetriltdk az 4llamigazgatast,
nem volt dontés anélkiil, hogy 6 jévdhagyta volna, oda jart az dsszes
miniszter és allamtitkdr raportra. (...) Az nem a 10%, amit 6k akar-
nak, hanem sokkal nagyobb ardnyban akarjak a pénzt.” (A forrés15)
Az interjik alapjan nincs méd egy részletes kép felrajzoldsara a
2010 elétti folyamatokat illetSen, annyit azonban megallapithatunk,
hogy a privilegizalt gazdasdgi érdekkorok kozpolitikat-befolydsold
tevékenysége a 2010-14-es kormanyzati ciklusban felerdsodni
latszik a korabbiakhoz képest. Kozvetett médon erre utalnak Té6th
[stvan Janos és Hajdu Miklés azon elemzései is, amelyek nem percep-
ciés, hanem objektiv mutaték (pl. a kozbeszerzéseken induldk sza-
ma) alapjan 4llapitja meg, hogy bar a korrupciés kockazat a vizsgalt
idGszakban végig jelen volt a magyar politikai rendszerben, mértéke
2010 utdn megndtt. Toth szerint a gazdasagi és politikai érdekeknek
a 2010 uténi id&szakban kialakult ¢sszefondddsat jol irja le a ,haveri
kapitalizmus” (crony capitalism) fogalma: egyes gazdasdgi érdekcsopor-
tok maguk felé hajlitjak a dontéseket, 4m mindez a politika primatu-

saval, a politika engedélyével zajlik (T6th — Hajdu, 2016, 2017).

Az érdekesoportok és a jelentds kozpolitikai déntések
A jelent8s kozpolitikai valtozasok koziil mindossze kettsrsl tudhatéd
biztosan, hogy a tarsadalmi érdekcsoportok kezdeményezésébdl ered-
tek: a Jov6 Nemzedékek Orszaggy(lési Biztosa hivatal létrehozdsa
(2009) és a parkapcsolati erGszak torvényi tényéllasanak megterem-
tése (2013).

Az els6 a klasszikus lobbizds esete volt. A Védegylet nevi civil
szervezet neves szakértSk, igy példdul Sélyom Laszl6 bevondsival mar
2002-ben kidolgozta a javaslatot a J6vé Nemzedékek Ombudsman-
janak intézményére, ami nem mellesleg nemzetkozileg is eredeti fel-
vetés volt (lasd Javor — Racz, 2006). A szakmai anyagok publikélasa,
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hazai és nemzetkozi konferencidk szervezése mellett a szervezet a don-
téshozoknadl is igyekezett elérni, hogy a javaslatbél dontés legyen. ,,Az
évek sordn tobbszér nekifutottunk, a szocialista képviselSk tébbszor
megigérték, de aztdn sosem jott dssze. 2009-ben stratégiat valtottunk,
tobb civil szervezettel egyiitt koalicidban 1éptiink fel, és dsszparti egy-
tértésre torekedtiink. Ez végiil sikeresnek bizonyult.” (E — forras11)

A pérkapcsolati erGszak jogi ténydllasanak létrejotte inkdbb a
mozgalmi érdekérvényesitést példdzza. 2012 Gszén az Elet-Ereék Ala-
pitvany tobb mint 100 000 aldirdst gydjtott dssze egy népi kezde-
ményezés keretében azért, hogy az orszdggyiilés tartson vitanapot a
csalddon beliili er8szak 6n4llé biintetSjogi tényillasanak létrehoza-
sardl. A kormanytobbség és az orszdggydlés elnoke, Kovér Laszlé a
kezdeményezéshez nem viszonyult tdmogatdlag, és a vita éjszaka ke-
rillt a parlament napirendjére, alig néhany kormdnyparti képvisels
jelenléte mellett. Azonban az iilésen Varga Istvan fideszes képviseld
a ndket banté beszédet mondott, ami nagy médiavisszhangot és tiin-
tetést valtott ki, s6t, a Fidesz n6i képviseldi is elitélték. Ezek hatdsdra
a kormény megvéltoztatta az allaspontjdt, és bizottsdgot éllitott fel a
jogalkotasi lehetSségek vizsgalatara. A bizottsag meglehetdsen lassan
haladé munkdjat azutdn egy masik Fidesz-KDNP képvisels, Balogh
J6zsef feleségbdntalmazasi botranya (a ,,vak komondor” tigy) gyorsi-
totta fel, és az orszdggyiilés végiil 2013 jdliusiban elfogadta a Biintets
Torvénykonyv modositdsat, amely létrehozta a parkapcsolati erészak
jogi tényillasit és szigortbb biintetését.’® Az tigy Garraud (1990)
modelljének minden elemét felvonultatja: a kozpolitikai véllalkozo-
ként megjelend szervezett csoportokat (Elet-Erték Alapitvany majd
a botranyban tiintetéseket szervezd emberjogi szervezetek), a kulcs-
eseményt (a Varga és Balogh képviselSk kivaltotta botranyokat) és az
ezt felerssitd média szerepét.

Emellett Cox és Gallai (2012) szerint a 2003-as kérhézprivatiza-
ci6s torvény is befektetési érdekeket titkrozott. Tovabbd a szakértsi
interjukban (Sz — forrds4 és forras8) a szakképzés talakitdsa (2013)

36Lasd https://www.origo.hu/itthon/20130510-sulyosabb-buntetest-kaphatnak-
a-csaladon-belul-eroszakot-elkovetok.html (letdltve 2019. szeptember 10-én).
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emlittetett, ahol Parragh Laszl6 és a Magyar Kereskedelmi és Iparka-
mara befolyésa sejthetS. Az érdekcsoportok szerepe mashol is felsej-
lik, példul a polgarmesterek egy része szorgalmazta a kozmunkaprog-
ramokat (2011), privilegizlt iizleti korok pedig szerepet jatszottak a
dohany-kiskereskedelem szabdlyozasi koérnyezetének kialakitdasdban
(Laki, 2014), 4m val6szind, hogy a kezdeményezés nem téliik eredt.
A kozmunkaprogram el&szor a 2. Gyurcsany-kormény alatt meriilt
fel, és ekkor valéban a polgarmesterek kovetelték (Varadi, 2012: 31).
A 2011-es bevezetése azonban inkdbb a Fidesz azon torekvéseinek
volt része, amelynek keretében igyekezett a Jobbik egyes kozpoliti-
kai javaslatait, {gy a biintetd térvénykonyv szigoritasat, vagy a Jobbik
2010-es vélasztdsi programjdban nagy hangsillyal szerepld kdzmun-
kaprogramot is megvaldsitani, és igy kifogni a szelet az ellenzéki part
vitorl4jabsl (Réna, 2016). A dohdny-kiskereskedelem szabalyozasa-
nak befolyasoldsdval pedig — elsésorban néhdny privilegizalt szerepld,
igy a Continental dohdnygyar — inkdbb a kdrmentésre és az adott
helyzetben torténd haszonmaximalizacidra torekedett, az eredeti ja-
vaslat nem allt az érdekiikben (vo. Laki, 2014).

Az érdekcsoportok ugyanakkor bizonyédra cselekvésbe lendiiltek
minden olyan esetben, amikor egy tervezett kozpolitikai valtozas sza-
mukra kedvezdStlen hatdssal jart, és prébaltdk megakadalyozni vagy
moédositani az elSkészités alatt 1évs intézkedést, tobb vagy éppen
kevesebb sikerrel. A jelentds kozpolitikai véltozdsok altalam Ossze-
allitott listdjan szerepld tigyek koziil a 2007-es energiapiaci nyitas
kapcsan hangzott el, hogy ,a hazai energetikai nagyvallalatok és az
itt mdkods kiilfoldi cégek kozosen lobbiztak ellene az ’energiabizton-
sdgra’ hivatkozva (...) sikeriilt is jelent&sen felvizezniiik az eredeti el-
képzeléseket” (Sz — forras3). A lista tartalmaz tovabb4 néhdny olyan
dontést, amelyet késébb visszavontak, igy példdul a korhdzprivatiza-
ci6, a vizitdij vagy az egészségbiztositds dtalakitdsanak tigyét. Bar az
érdekcsoportok ezek ellen is tiltakoztak (,,...a betegjogi szervezetek és
a kérhazigazgatok is felléptek a vizitdij meg a kérhazi napidij ellen”,
Sz — forrdsl; ,,a kérhazprivatizicids tervek komoly érdekeket sértet-
tek”, Sz — forras3), dgy tdnik, a kozvélemény ellenkezése és az erre
épitd politikai akcidk (népszavazdsi kezdeményezések) forditottdk
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ténylegesen vissza ezen dontéseket. Azt, hogy az érdekcsoportoknak
még mit sikeriilt megakaddlyozniuk, nem tudjuk, de ahogyan az egyik
forrasom fogalmazott: ,[2010 elStt] hosszi a listdja azoknak az intéz-
kedéseknek, amelyeken az adminisztracio, a szakérték mar komolyan
dolgoztak, és aztdn az érdekcsoportok megfirtak” (Sz — forrés3).

OSSZEFOGLALAS

A szakirodalom megallapitdsai szerint a magyar tarsadalmi érdekcso-
portok (szakszervezetek, szakmai szervezetek, civil szervezetek, moz-
galmak) gyengék, megosztottak és tdrsadalmilag kevésbé bedgyazot-
tak, mint nyugat-eurdpai tdrsaik. Ez, valamint a hazai kormdnyzas és
kozpolitika-csindlds sajatossagai leértékelik az érdekcsoportok befo-
lyasat a kozpolitikai dontésekre. Ugy is fogalmazhatunk, hogy a tar-
sadalmi érdekcsoportok kozpolitikai kapacitdsa énmagéban is gyenge,
de a kozpolitikai folyamat sajatossdgai miatt nem is jut szerephez. Az
tizleti érdekek érvényesiilése bizonyos teriileteken és bizonyos korok 4l-
tal meghatarozébb lehet, de errSl — részben a téma sajdtossdgai, részben
egyszer(ien a hidnyz6 kutatasi eredmények miatt — keveset tudunk.

Az érdekcsoportok viszonylagos erétlenségét mutatja az is, hogy a
jelentd&s kozpolitikai véltozdsok koziil mindossze kettsrsl tudhaté biz-
tosan, hogy a tdrsadalmi érdekcsoportok kezdeményezésébdl eredtek:
a Jové Nemzedékek Orszaggytilési Biztosa hivatal létrehozédsa (2009)
és a parkapcsolati er@szak torvényi tényalldsdnak megteremtése
(2013). Valészindsithetd tovabbd a jelentds szerepiik a kérhazprivati-
z4cios torvényben (2003) és a szakképzés dtalakitdsdban (2013). Ezek
mellett az érdekcsoportok inkdbb a kozpolitikai javaslatok médosita-
saban, illetve esetenként a megakadalyozdsaban vettek részt.

Az altaldban gyengén érvényesiilS befolyds ugyanakkor nem zarja
ki, hogy egyes kormanyzasi ciklusokban eltérs legyen, hiszen az ér-
dekcsoportok politikailehet&ség-struktirdja is feltehetSen valtozott.
A feltaré kutatds logikdjanak megfelelSen els@sorban az interjuk,
mésodsorban egyéb adatok (példdul az OET napirendjének mutatéi)
alapjan igyekeztem rekonstrudlni az érdekcsoportok kozpolitikai ha-
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tasdt négy arénaban: a tarsadalmi parbeszéd intézményei, a tarsadalmi
érdekcsoportok lobbizasa, a kdzvélemény és média mozgdsitdsa, vala-
mint a privilegizalt iizleti korok befolyésa alapjan. Az aldbbiakban az
elsé harmat 6sszevonva kezelem, mint a tdrsadalmi érdekcsoportok
ystandard” érdekérvényesitési tevékenységét, szembeillitva a privile-
gizalt iizleti korok befolydsdaval. Nem utolsésorban azért, mert a két-
féle tevékenység kétféle kormdnyzasi stilusra utal: az elsG a hédlozatos
korményzasra (governance), mig a masodik az oligarchikusra.

A legmarkdnsabban megjelend mintdzatnak az bizonyult, hogy
2010 utdn csokkentek a tdrsadalmi érdekcsoportok lehetdségei a
dontések befolydsoldsdra. Az intézményes érdekérvényesités csator-
ndi éppugy bedugultak, mint a kormédnyzatnal torténd kozvetlen lob-
biz4s lehetSségei. Feltételezésemet megcédfolva ez nem jért azzal, hogy
a tarsadalmi érdekcsoportok energidikat a mozgésitasra helyezték vol-
na at, aminek oka kozott szerepel az érdekcsoportok meggyengiilése,
erSforrasaik csokkenése éppuligy, mint a kevéssé tdmogatd tarsadalmi
kontextus és a politika tudatos akciéi az érdekcsoportok megosztdsa-
ra, gyengitésére. Az iizleti érdekkorok befolyasiat illetSen nem all ren-
delkezésemre olyan adat, amely alapjan tudtam volna differencidlni
a 2010 elstti idSszakban. Ennek megfelelGen az értékels tablazatban
csak a 2010 utédni id6szak jellemzése tér el az el6z8 kormanyzati cik-
lusokétol.

A tarsadalmi érdekcsoportok befolydsat illetGen viszont a 2010-
es, hatdrozott cezira mellett, ugyan halvdnyabban, de megjelent egy
masik is, amelyik 2006-hoz, a masodik Gyurcsdny-kormanyhoz ko-
t6dik. Ahogyan ezt fentebb bemutattam, tébb forrds utalt arra, hogy
2006 utdn nehezebbé vilt az érdekérvényesités, ami Bajnai ,,valsag-
korményzésa” alatt is folytatédott. Lehet mondani, hogy a t4rsadalmi
érdekcsoportok befolydsat az objektive nehezedd koriilmények okoz-
tdk, 4m ez mitsem véltoztat a csdokkend befolyds tényén. Ezért az érté-
kels tablazatban rogzitettem a kiilonbséget a 2002-2006 és az utdna
kovetkezd ciklusok kozott.
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16. tdbldzat. Az érdekcsoportok és a privilegizalt iizleti korok vélelmezett
befolydsa az egyes kormanyzati ciklusok kozpolitikai déntéseire

Kormdnyzati Medgyessy- Gryurcsdny Bajnai Orbdn
ciklusok Gryurcsdny (2006-2009) | (2009-2010) | (2010-2014)
(2002-2006)
Téarsadalmi
érdekcsoportok " 0 0 B
Privilegizalt iiz-
leti érdekkorok 0 0 0 *

Jelmagyardzat: + a tobbihez képest erds; O 4tlagos; — gyenge



10. Az allamigazgatdsi adminisztracié
és a szakértsk

A kozpolitikai javaslatok elSkészitése, majd a politikdk megvaldsi-
tisa a kormanyzati adminisztracidhoz kotédik — az adminisztraciot
szokds a kozpolitikai kapacitds legfbb letéteményesének tekinteni
(Peters, 2015). Kérdés tehat, hogy mekkora az a hatdst, amelyet a
biirokracia mikodése gyakorol a kozpolitikdra. Most csak a kozpoliti-
ka-formadlési szakasszal foglalkozunk, hiszen a megval6sités vizsgélata
nem képezi tanulmanyunk targy4t.

A biirokracia vizsgilatat osszekotjiik a szakértSk szerepével, bar a
szakérték nem feltétleniil az allamigazgatds szervezetén beliil tény-
kednek, valamint a szerepiik tdlmutathat a kozpolitika formaldson:
az ,episztemikus kozosségek” (Haas, 1992) kialakuldsa az adott koz-
politikai probléma megkonstrudldsaban is fontos szerepet jatszhat és
hatasit a kozvélemény vagy a nagypolitika szintjén is kifejtheti. Itt
erre a mozzanatra csak utaldsszeren tudunk kitérni. Mint ahogyan
minden egyébre is — az dllamigazgatds, a public administration egy itt-
hon is gyorsan fejlédé tudoményteriilet, amely a jogi-kozigazgatési
tudds mellett a szervezetszociolégia, a menedzsment tanulmanyok,
a kozgazdasdgtan, a politikatudomdny, sét a kulturdlis antropoldgia
modelljeit, elméleteit is haszndlja a kormanyzati adminisztracié je-
lenségeinek elemezésére. Az aldbbiakban az irodalomattekintés csak
az adminisztraciénak a kozpolitika-alkotdsban betoltott szerepére
korlatozodik.
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A BUROKRACIA SZEREPE A KOZPOLITIKA
ALKOTASBAN

A kormdnyzati biirokricia klasszikus szerepe a kormanyzati dontések
megvaldsitdsa, vagy ahogyan Woodrow Wilson 1887-ben megfogal-
mazta: ,A kozigazgatds szerepe a jogszabdlyok alapos és szisztematikus
végrehajtdsa” (idézi Sager — Rosser, 2009: 1140). Ugyanakkor Sager
és Rosser (2009) amellett érvelnek, hogy a késsbbi, els6sorban Max
Webertdl eredeztethetd, a politika és a kozigazgatas szigord elvalasz-
tasat kimondo tézissel szemben Wilson nem tagadta az adminisztracié
politikai hatalm4t, diszkrecionalitdsit, és hangsilyozta, hogy a bii-
rokracia bizonyos keretek kozott megvalasztja az alkalmazandé eszko-
zoket. Ennek ellenére a kormanyzati adminisztracié legfébb szerepe
ndla is a végrehajtas oldaldn van.

Mint ismeretes, a politika és az adminisztracié kozotti szovevényes
viszony a kozigazgatdsi tanulmédnyok madig egyik legfontosabb kérdé-
se. A problémdt Max Weber exponalta nagy erével (Weber, 1987).
Weber egyszerre csodélta a biirokracidt, mint a modern racionilis 4l-
lamszervezet megnyilvanuldsdt, és félte a hatalmdt. Bar a weberi bii-
rokrdcia politikailag semleges és szigortian hierarchikusan szervezett,
ugyanakkor szakszerd is, és Weber tudatdban volt az ellentmond4s-
nak: a hierarchia magasabb szintjei tokéletleniil tudjdk csak ellen-
Srizni a specidlis ismeretek, szaktudds birtokdban 1évS biirokratakat.
Ennek a megldtdsnak a jelent&ségét késébb az intézményi kozgazda-
sagtan is igazolta: az inform4cids aszimmetridk miatt a szervezetekben
a felsébb szint csak korldtozottan képes motivélni vagy ellendrizni a
beosztottakat (v6. Miller, 2002). Weber a problémat a politika és ad-
minisztracié szigord elvalasztdsdval, a koztisztviselSk semlegességével
és azt ezt tdmogatd kozszolgilati ethosszal remélte enyhiteni. Kérdés
persze, hogy Weber a politikat féltette-e elsGsorban az adminisztracié
hatalmatdl, vagy megforditva — a két szféra elvalasztdsa mindazon-
altal mindkét problémara egyfajta megoldas lehet.

A kozigazgatdstan mai szerzéi, bar nem tagadjak a kozigazgatds
ellendrzésének, a hierarchia és a diszkrecionalitds potencidlis Ossze-
titkozésének problémdjat, dltaldban nem tartjdk realisnak a teljesen
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fliggetlen kozigazgatés elvardsdt, és még kevésbé annak biztositdsdr,
hogy az adminisztracié pusztdn dontéstdmogatdi vagy végrehajtdi sze-
repben jelenjen meg (vo. Peters, 1988). A kormanyzas és kozpoli-
tika csindlés egyre komplexebbé vildsaval nehezen vélaszthatéak el
egymdstdl a politikai és az ,adminisztrativ” szempontok, hiszen min-
den dontés Osszetett intézményi-jogi kdrnyezetbe, stakeholderek és
érdekcsoportok héldzatdba, valamint nagypolitikai megfontoldasokba
dgyazédik. A gyakorlatban nem feltétleniil kénnyt elhatdrolni egy-
mast6l a dontés-eldkészités, a dontés és a megvaldsitds szakaszait és
tevékenységeit. Mdr Heclo (1974) is kimutatta a svéd és brit joléti
politikdk fejlédésérsl frott elemzésében, hogy a magasan képzett,
professziondlis dllamigazgatas képes érdemben befolydsolni a koz-
politikak tartalmat. Ezzel az elvi probléma az, hogy demokratikus
legitim4ciéval nem rendelkezd szereplék érdemben befolyédsoljdk a
dontések tartalmat. Az elvi problémat nehéz megoldani; a gyakor-
latban viszont a politika és a kozigazgatds kiilonbozs intézményi és
normativ konfigurdcidkban kapcsolddik 6ssze, valamiféle praktikus
valaszt adva a kihivdsra.

A politika és kozigazgatas viszonyét sokféle modell jellemzi. A vi-
ldgban megfigyelhetd kiilonbozs ,politikai-adminisztrativ rendsze-
rek” (vo. Pollitt — Bouckaert, 2011) kozott vannak olyanok — példaul
az amerikai — amelyekben korményviltdskor természetes, hogy akar
a kozépvezetdSkig is lecserélik a kozhivatalnokokat, és nyilvanvaléan
politikai lojalitast varnak téliik. Az amerikai koztisztviselk szerep-
felfogdsa ennek megfelelSen egy kiilon tipust képvisel az eurépai mo-
dellekhez képest: jobban jellemzik a politikusi szerepfelfogds egyes
vondsai, példdul a partelkotelezettség, érdekcsoportok képviselete,
konfliktusok felvillaldsa (Aberbach et al., 1981). Ugyanakkor az eu-
répai kontinentélis rendszerek, pl. a német vagy a francia elvben ko-
zelebb éllnak a weberi idedltipushoz. A politikatdl figgetlen kozigaz-
gatds mint normativ elvards is megalapozhaté és nem csak értékelvi
érvek alapjan: az orszdgok nagyobb mintdjat vizsgilva megéllapitha-
t6, hogy a weberi idedlhoz kozelits, effektiv, szakszer( és a politikatdl
fiiggetlen dllamapparitus megléte pozitiv dsszefiiggést mutat a gazda-
sagi novekedéssel (Grindle, 2007).
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A dontések megvaldsitdsat, mint a 3. fejezetben lattuk, Howlett
(2015) a koordindcios képességek részeként értelmezi, de ide kap-
csolédik Hupe és Hill (2014) feladatellatasi (delivery) kapacitas kon-
cepcidja is. A dontések végrehajtdsa és az dllami szolgaltatdsok meg-
szervezése kétségkiviil a kozigazgatds legfontosabb feladata, azonban
a kozpolitikai szerepe nem mertil ki ezzel. A biirokrécidra fontos sze-
rep hdrul a kozpolitikdk kialakitdsdban (policy formulation) is. A koz-
igazgatds semlegességének megkozelitése alapjan ez elvben a politika
altal meghatérozott célokhoz eszkozok rendelését jelenti, méghozza
idealisan tobb, egymadssal dsszehasonlithaté eszkozét, amelyek kozott
azutdn ismét a politika hivatott vélasztani. A kontinentalis Rechtstaat
jogias kozigazgatdsi kultdrajaban (vo. Pollitt — Bouckaert, 2011) ez
els@sorban jogszabdly-elskészitést jelent, mig az angolszdsz tradicio-
ban a koztisztviselsk generalistdk, akik a ,policy work” keretében a
szakemberekkel (koztiik jogaszokkal) és az érintettekkel is egyeztetve
afféle projektmenedzserként viszik végig a kozpolitikak elSkészitését
(Page — Jenkins, 2005).

A kozpolitika alakitasidban valé szerepével a biirokricia részé-
vé valik a Jones (1970) 4ltal javasolt médon szélesen értelmezett
dontési folyamatnak, amelyrsl korabban mar széltunk. Mar Herbert
Simon is Ggy fogalmazott, hogy ,,...a dontési folyamat nem ér vé-
get akkor, amikor egy szervezet célja meghatdrozédik. A ’déntésho-
z4s’ feladata dthatja az adminisztrativ szervezetet, legaldbb annyira,
mint a 'megvaldsitasé” (Simon, 1957: 1). A kozpolitikak eldkészité-
sében vitt szerepével tehdt a biirokrdcia, mint Michael Hill fogalmaz,
yolyan hatalomhoz jut, amellyel a térvényhozas részévé valik” (Hill,
1972: 61). SzélsGséges esetben ez a torvényalkotdsban valé dominan-
ciat is jelenthet, mint azt Kulcsar Kdlman az dllamszocializmus vagy a
felemds moderniziciéval jellemezhetd egyes fejl6ds orszagok biirok-
racidja kapcsan megjegyzi (Kulesar, 2001).

A kozpolitika alakitasa (policy formulation) azt jelenti, hogy miutin
megvan a cél, ahova el akarunk jutni, ki kell dolgozni az odavezets
utat. Az alternativak kidolgozdsinak képessége része annak, amit How-
lett (2015) analitikus kozpolitikai kapacitdasnak nevezett. Ez az aldbbi
elemeket foglalja magdban (Knoepfel et al., 2007: 8. fejezet):
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— a kozpolitikai célok precizebb meghatdrozéséit

— operativ elemeket, a kdzpolitikai eszkdzok megvalasztasat

— olyan politikai-adminisztrativ elrendezések kialakitdsat, ame-
lyek meghatdrozzdk a kozpolitika megvalésitdsanak intézményi
és erSforras-hatterét

— procedurilis elemeket, vagyis azon szabalyok definidldsat, ame-
lyek a kozpolitika végrehajtasat fogjak segiteni.

Nem nehéz belatni, hogy az elsé pont a kozpolitika 1ényegét érinti,
érintheti. Péld4ul a héztartdsok rezsicsokkentésének altaldnos célja
még nem mondja meg, hogy milyen tipusi rezsikoltségeket akarunk
csokkenteni és kinek. Csak a raszoruloknak vagy mindenkinek? Csak
a gazflités koltségeit vagy a fafitését is? A valdsdgban a politikusok
altal kijelolt célok kozpolitikakkd formaldsa nem meriil ki az esz-
kozok mechanikus megvdlasztasdban, és a kozpolitikak részleteinek
kidolgozdsa idénként érdemi beavatkozdssal jar a kozpolitika 1énye-
gét illetSen; és az egyeztetések sordn tovabbi kérdések, mds érintett
teriiletek, problémak keriilhetnek a kozpolitika-csinalok latoterébe,
amelyek djabb dontéseket, kozpolitikdkat tehetnek sziikségessé (vo.
Page — Jenkins, 2005).

De a masodik pont jelent&ségét sem szabad aldbecsiilni: Howlett
(1991: 2) egyenesen ugy fogalmaz, hogy ,az eszkozok kivalasztdsa
(...) a kozpolitika csindlds maga”. Nyilvdnvaléan nagyon mdsfajta
kozpolitikdt jelent az arak hatdsagi szabalyozésa, a lakossdgnak jutta-
tott célzott pénziigyi transzfer vagy az energiakorszerdsitést segits, on-
részhez kotott tAmogatds, az energidt terheld adok csokkentése vagy
onkéntes megallapodas kotése az energiaszolgaltatokkal. Persze nincs
okunk azt feltételezni, hogy ezekbe a fontos kérdésekbe a politika ne
sz6lna bele — minél fontosabb politikailag az iigy (mint példaul ha-
zénkban a rezsicsokkentésé), annal val6szintbb, hogy ez igy torténik.
De azt sincs okunk gondolni, hogy alapesetben az adminisztracié ne
befoly4solna ezeknek a kérdéseknek az eldontését.

A biirokricia tehat irdnyt szabhat a kozpolitika alkotdsnak, és
meg is akaddlyozhatja bizonyos tipusi kozpolitikdk létrejottét.
Kingdon (1995) Multiple Streams modellje, mint ismeretes, a prob-
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léma-folyam és a politikai folyam mellett a kozpolitikai folyamban
bekovetkezd kedvezd véltozdsokat is a kozpolitikai lehet&ség-ablak
kinyildsanak feltételeként hatdrozza meg. Vagyis hidba fogalmazédik
meg egy megoldandé probléma a tdrsadalomban, hidba iranyul r4 a
politika figyelme is, ha a kozpolitika csindlés kulcsszerepldi, a biirok-
ratdk és a szakértsk ugy itélik meg, hogy a problémanak nincs kivite-
lezhets megoldasa, akkor fé16, hogy dontés sem lesz az tigyben.

Az dllamigazgatds ugyanakkor nem csupdn a politikai javaslatok,
célkijelslések pontositdsaban, vagy eszkozeinek, megvaldsithatésagi
alternativdinak kidolgozdsdban vesz részt. Ennél tobbet is tesz: meg-
oldandé problémadkat vet fel, és javaslatokat fogalmaz meg meg-
hozandé dontésekrdl, vagyis befolydsolja a napirendet (Garraud,
1995; Page — Jenkins, 2005). A problémafelvetés forrasa lehet maga a
szakértdi tudas, de a korabbi dontések megvaldsitdsa sordn jelentke-
26 problémakrdl sz616 jelzéseknek is elvileg fel kellene jutniuk az 4l-
lamigazgatas felsd szintjére. Ezek a problémak lehetnek olyan sulydak,
amely akdr torvénymdédositdst is igényelhet. Az dllamigazgatdsi tisztvi-
sel6k tovdbba kapcsolatban éllhatnak a kiilonbozs érdekesoportokkal
is, és az altaluk felvetett problémakat is kozvetithetik a politika felé.

Az dllamigazgatds feldl érkezd kezdeményezések tipikusan a poli-
tikailag kevésbé tematizilt tigyekre irdnyulnak; ltaldban inkremen-
talis valtoztatdsokat javasolnak; és gyakran valamely érdekcsoport
alldspontjdt jelenitik meg, 4m ugyanakkor igyekeznek egyensilyoz-
ni a kiléonbozé érdekek kozott, és inkabb csokkenteni, elkeriilni a
konfliktusokat, mint generdlni azokat (Aberbach et al., 1981: 245).
Ennek ellenére Aberbach és szerzétarsai szerint a kozpolitikai kezde-
ményezések tobbsége a biirokricia feldl érkezik (uo.).

A 17. tablazat 6sszefoglalja a biirokracia lehetséges szerepeit a koz-
politikai folyamatban Aberbachék nyoman. Két kiegészités tartozik
hozzd. Az egyik, hogy a tdbldzatban nem szerepel a problémafelve-
tés, pedig ahogy fentebb utaltunk r4, ez is szdrmazhat a biirokraci-
atol. A masik, hogy a tdbldzat nem veszi figyelembe a Knoepfel és
szerzGtdrsai (2007) 4ltal felvetett szempontot, hogy ti. a biirokrdcia
a dontés-el8készités soran mddosithatja a kdzpolitikai célokat. Itt a
célkijelolés nyilvdnvaléan nem ebben az értelemben szerepel.
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17. tabldzat. A biirokricia és a politika szerepei

a kozpolitikai folyamatban

modell 1. modell I1. modell I11. modell IV.
Végrehajtas Biirokrécia | Biirokrdcia | Biirokracia | Biirokrdcia
Dontés-elSkészités Politika Pol-Biir Pol-Biir Pol-Biir
Erdekek becsatorndzdsa | Politika Politika Pol-Biir Pol-Biir
Célok kijelolése Politika Politika Politika Pol-Biir

Forrds: Aberbach et al., 1981: 329.

A L. modell a klasszikus weberi idedltipushoz 4ll kozel: a biirokrécia
szerepe itt a dontések végrehajtdsira korldtozédik — a kozpolitikak
mai komplexitdsa mellett ennek a modellnek a realitdsa kétséges.
Ezzel szemben a IV. modell egy aktiv, a kozpolitikai folyamat szin-
te minden részében, gy a célkijeldlésben is a politikusokkal egyiitt-
miikods biirokracia képét mutatja: Aberbachék szerint a valésagban
tal4n az amerikai 4llamigazgatds 4ll ehhez a legkézelebb. A fejlett de-
mokracidk tobbnyire a II. vagy III. modellt testesitik meg.

A tébldzatban fontos kategériaként szerepel az érdekek becsator-
ndzasa. Ezt értelmezhetjiik érdekérvényesitésként, informécidadas-
ként is, hiszen az érdekcsoportok, ahogyan erre az el6z8 fejezetben
utaltam, tobbféle funkciét elldthatnak. De az érdekcsoportok részei
lehetnek az amerikai politikdaban ,,vashdromszogeknek” (iron triang-
le) nevezett kapcsolathdléknak, ahol a hdarom aktor a biirokratikus
egység, a kiilsS lobbista és az adott tigyben elkotelezett politikus. Az,
hogy a politikusok és a kiilonboz8 lobbicsoportok kozott (az ameri-
kai rendszerben kiilonosen) erds kapcsolatok lehetnek, nem megle-
p8. Az, hogy miként keriil a képbe a biirokricia, az pedig a fentebb
elmondottak alapjan érthet§ meg: az adminisztrativ egységek a sa-
jat agenddjuk érvényesitéséhez igyekeznek szovetségeseket taldlni.
A belsd szovetségesek, példaul politikusok vagy mas, magasabb szintd
szervezeti egységek kiilonosen értékesek, hiszen kozvetleniil hozz4ja-
rulhatnak a hatalom, a befoly4s noveléséhez. A belsd szovetségesek
megnyeréséhez azonban szitkség lehet azok kiilsé kapcsolatait is ta-

2

mogatni — és ha egy erds lobbi 4t tud valamit vinni a politikdn, akkor
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érdemes a gyGztes koalicidhoz tartozni. De a lobbicsoportok kozvet-
leniil is nydGjthatnak erdéforrdasokat a biirokracidnak informécié és a
biirokratikus politikdban jél haszndlhaté érvek formdjdban.

Bér az ilyen kapcsolatrendszerek idénként komoly demokratikus
kihivast jelentenek, lehet hasznuk a kozpolitika alkotds szempont-
jabol: segitik a konzultativ kozpolitika csindlast és értékes infor-
mdciokat csatorndznak be a kozpolitikai folyamatba; csokkentik a
konfliktust és depolitizdljak az tigyeket; stabilizaljak, és ezéltal kisza-
mithatébb4 teszik a kozpolitikat (Hill, 2009: 59). Persze mindezek
a jellemz&k korldtokat is jelentenek kozpolitikai paradigmavaltozas
esetén: példa erre az a politikai, intézményi, kognitiv ellenall4s, ami-
vel a kornyezetvédelem gondolata a hatvanas években szembetaldlta
magdt a kozpolitikai monopéliumok részérsl.

A ,vasharomszog” fogalma helyett mostandban inkabb a kozpoli-
tikai halézatét (policy network) vagy a kozpolitikai kozosségét (policy
community) hasznaljak, utalva arra, hogy ezek a kapcsolatrendszerek
tobb és tobbféle tagbdl, pl. civil szervezetekbdl, szakértdkbsl, tudo-
méanyos mihelyekbdl is dllhatnak, akiket egy adott kozpolitikai te-
rilleten hasonlé érdekek, prioritdsok és meggy6z8dések kotnek dssze
(Gajduschek, 2009). A ketts kozott is lehet és szokds kiilonbséget
tenni (Hill, 2009: 58). Eszerint a halézatok lazabb egyiittmikodést
jelentenek, véltozo, diverz és egymdstdl eltérd silyd tagokkal, akik
kozott alacsony intenzitdstak az interakcidk, a koordindcid, valamint
az egyetértés foka a részleteket illetSen. A kozpolitikai kozosségekben
szorosabb az egyiittmikodés a tagok kozott, akik kozott a hatalmi vi-
szonyok is kiegyensilyozottak, és akiknek nem csak az érdekeik mu-
tatnak egy irdnyba, de az adott tigyrdl, kozpolitikai tertiletrdl alkotott
elképzeléseik, értelmezési kereteik is.

Adminisztrativ és kozpolitikai kultiira

Itthon az dllamigazgatdsi tanulmanyok elsédlegesen az intézmények-
re, az intézményi kapcsolatokra és ezek jogi hdtterére dsszpontosit

(vo. Fazekas, 2011; Miiller, 2014b; Szamel, 2008; jollehet a gazdasi-
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gi-menedzsment (Horvath, 2011; Jenei, 2005), valamint a politika-
tudomdnyi és szociolégiai szempontok is megjelenek (pl. Gajduschek,
2016b; Palné, 2019). Ugyanakkor szinte teljesen hidnyzik az ameri-
kai public administration irodalmdban mar kordn megjelent elemzési
szempont, amely a (z informdlis) normakat, az egyéni gondolkoddst
és magatartdst kondicional6 kollektiv kognitiv sémakat, a szervezeti
kultdrat allitja a vizsgdlat kozéppontjaba.

A szempont megjelent mar Graham Allisonnak a kubai rakétaval-
sagrél sz616 immar klasszikus elemzésében is (Allison, 1970): az admi-
nisztracio kiilonbodz8 formalis és informalis normak mentén szervezs-
dik. Az egyes kozpolitikai teriiletek, intézmények, szervezeti egységek
tagjai sokszor markans szervezeti kultdrat alakitanak ki és kovetnek,
amelyek — a szervezeti és kollektiv érdekeik mellett - iitkdzhetnek
mas adminisztrativ egységek kulturélis rendszereivel.

Pollitt és Bouckaert (2011: 49) szerint nem kétséges, hogy a kultd-
ra fogalma hasznos az egyes kozigazgatasi, adminisztrativ stilusok vagy
szervezeti jellemzdk lefrdsdra. Az adminisztrativ kultdrat sk mint a
magatartdst stabilizdl6 normarendszert értelmezik: az elvarasok olyan
rendszereként, amely definidlja, hogy mi a ,,normalis” vagy elfogadha-
t6 az adott szervezetben. Az adminisztrativ kultdra megnyilvanul a ma-
gatartdsban, a beszédben, a szervezeti ritusokban és szimbélumokban.
Pollitt és Bouckaert szerint az adminisztrativ kultdra nemcsak orsz4-
gonként, hanem szervezetek kozott is nagy véltozatossdgot mutathat,
ugyanakkor amellett érvelnek, hogy makroszinten Eurépdaban két nagy
adminisztrativ kulturalis modell (és azok keverékei) léteznek: a néme-
tes Rechtsstaat és a brit kozérdek (public interest) modell. Az elsd jogias
és allamkozponti megkozelitést testesit meg, erdteljesen tdmaszkodik
a hierarchikus adminisztraciéra és top-down kozpolitika alkotss jellem-
zi, mig a masodik az allamnak inkdbb koordindld, mint szabélyalkoté
szerepet szan, nagyobb teret enged a lobbiknak, az érdekek rugalmas
egyeztetésének és a pragmatikus, problémaorientalt kozpolitika alko-
tasnak. A kultdra tehdt kozvetleniil 6sszefiigg azzal, hogy a biirok-
racidnak milyen a kozpolitika-alkotdsban betoltott szerepe.

Ugyanakkor az adminisztrativ kultira kutatdsa meglehet&sen el-
hanyagolt teriilet. Ami a leginkdbb elterjedt, azt Robert Hoppe ki-
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fejezését dtvéve attitudindlis megkozelitésnek nevezhetjiik — amit
szembedllithatunk az inkluziv megkdzelitéssel (Hoppe, 2007). Elsbbi
felfogsban a ,kultdra” mint (tudat)tartalom, (kognitiv) elem, szub-
jektivitas, izoldlt fellelhet&ségl tényezs (érték, nézet, norma, hie-
delem) jelenik meg. A (koz)politikai, szervezeti vagy adminisztrativ
kultira lefrasat az egyéni tudattartalmak felmérésébsl és dsszesitésé-
bdl kirajzol6dd kép megalkotdsaval azonositjdk; lehetségesnek, s6t
sziikségesnek tartjak a vizsgdlt problémateriilet viszonyainak mérését;
a jellemz&en értékként/bedllitédasként/hiedelemként kezelt ,kultu-
ralis” faktorokat mind fiiggetlen, mind fiigg6 valtozéként értelmez-
ni tudjdk. Idetartozik Geert Hofstede modellje, amely 6t dimenzié
mentén (férfias/ndies értékek; az individualizmus mértéke; a hatal-
mi tdvolsdghoz valé viszony; az id6tavhoz valé viszony; bizonytalan-
sagkeriilés mértéke) jellemzi igazdbdl nem is a szervezeteket, hanem
azokat a ,nemzeti kultirdkat”, amelyek szerinte a szervezetek, koz-
titkk az dllamigazgatds mikodését is befolydsoljak (Hofstede, 2001).
Ugyancsak az attitudindlis kultdrakutatast példdzza Quinn és Kim-
berly (1984) modellje, amely a rugalmassag/kontroll és a kiils6/belsd
orientdcié dimenziéi mentén kiilonboztet meg négy jellegzetes szer-
vezeti kultdrat: a human relations modellt, a nyilt rendszer modellt, a
biirokratikus modellt és a racionalis modellt.

Az inkluziv megkozelités a (koz)politikai kultdra fogalméat olyan,
az nideoldgia”, a ,paradigma” vagy az ,elGitélet” terminusokkal ro-
konithat6 szociolégiai kategériaként alkalmazza, amely az illékony
megszélaldsok és folyamatok hatterét képezd stabil(abb) és statikus-
(abb) mogottes struktirdnak, determindlé tényezének, vagy (adott
modszertani keretben) magyardzé viéltozénak mindsiil. Ezt a meg-
kozelitést példdzza Schwartz és Thompson (1990) is (magyarul ldsd
errl Boda, 1997). Alldspontjuk szerint a kozpolitika vitdkat sokszor
az teszi nehezen eldonthet6vé, hogy azok a sziikségszerti komplexitds
miatt nem tudnak ,csak a tényekrdl” sz6lni, és a tarsadalomrdl, a kor-
nyezetrdl, a tuddsrél stb. alkotott, néha csak hallgatélagos, mélyebb
meggySz8dések csapnak 6ssze benniik — amelyekbdl pedig szinte ma-
gatdl értetédSen levezethetd, hogy mondjuk az atomenergia vagy pe-
dig a megijul6 energia a tdmogatandé kozpolitikai alternativa.
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A kozpolitikai kultdra ezen megkozelitése természetesen alkalmaz-
haté mds kozpolitikai aktorokra is, nem csupdn a biirokracidra. Az
érdekcsoportok, illetve jelen témdnk szempontjabdl még fontosabb,
hogy a szakérték is rendelkeznek ilyen gondolati rendszerekkel, ame-
lyek messzemenden meghatarozzak a problémaérzékenységiiket és a
javasolt megoldésokat is.

Az egyén szerepe

A kozigazgatdstan els@sorban az intézményi mikodésre, logikdra dssz-
pontosit. Az egyén, ha megjelenik ezekben az elemzésekben, akkor
els@sorban mint probléma értelmezddik, akit motivalni kell, rd kell
venni a,,megbizé” céljainak elfogaddsara és kovetésére (Miller, 1992);
aki hajlamos az intézményi logika szempontjdbdl diszfunkcionilis
mikodésre, mint a hatalmi befolyds gyakorldsa, vagy az informéci-
okhoz valé egyenlGtlen hozzaférés kihaszndldsa, vagy a sajdt érdekeit,
agendajat megjeleniteni a kozpolitikai folyamatban (Kozak, 1988).
Az egyén a viltozdsellenes attittdjeivel a valtozasok gatja lehet (Bo-
vey — Hede, 2001). Az egyén mint a véltozdsok kerékkotsje értelme-
zés ugyanakkor sajatos gellert kapott az utébbi években elsGsorban a
Donald Trump kériil mtksdd biirokratdkkal, akik mint ,a felnSttek
a szobaban” prébaltdk elszabotdlni az elndk kiforratlan, szakmailag és
politikailag kockézatos dontéseit. Itt az egyén és a szervezeti ellendllas
mint a normalitds védelmezése jelenik meg (vd. Anonymous, 2019).

Az egyénnek masként is lehet pozitiv szerepe: a szervezetelmélet-
ben ,bajnoknak” (champion, change agent) egy adott szervezeti val-
tozds kezdeményezdjét, illetve legelkitelezettebb hivét nevezik, azt,
aki az esetleg jelentSs szervezeti ellendllassal szemben is hajlandé
képviselni az tigyet (v6. Bakacsi, 1998). A ,bajnok” elsGsorban nem
vezetd (leader), hanem a szervezeten beliilrsl kezdeményez véltoza-
sokat, adott esetben megnyerve a vezets tdmogatdsat is. Mikozben
a szervezetszociol6gia kimeritSen foglalkozik a bajnok szerepével, fi-
gyelemre méltd, hogy a kdzpolitika-tudomény, vagy a kozigazgatdstan
elhanyagolja ezt a problematikat.
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Szakértsk a kozpolitikdban

A szakértelem és a tudds sokféle médon jelenik meg és sokféle szere-
pet jatszhat a kozpolitikai folyamatban a problémadefiniciétél kezdve
a megoldasok kidolgozdsan 4t azok elfogadtatasdig és megvaldsitdsdig.
Magdnak a szakértelemnek is tobbféle megjelenési formdja lehet, igy
beszélhetiink tudoményos tuddsrol, szakpolitika-specifikus ismeretek-
161, gyakorlati tudasrdl és a kozpolitikdk érintettjeinek laikus tudasa-
16l, a kozpolitikai folyamatra vonatkozé procedurilis tudasrdl, jogi
(pl. kodifik4ciés) tudésrdl (vo. Demszky, 2013). MinderrSl nincs mé-
dom szélni, csupdan hirom mozzanatot emelnék ki: a szakértdk szere-
pét a problémik megkonstrudldsiban; a megolddsok nydjtasaban;
és a kozpolitika formaldsaban.

A szakértsk szerepe a problémak megkonstrudldsidban a témakor
egyik legtobbet elemzett kérdése (vo. Hoppe, 2011; Majone, 1989;
Rein, 1976; Stone, 1997). Az az ,objektivista” 4lldspont, amely
yténykérdésnek”, azaz mindenféle értelemaddstdl, meggySz6déstsl
és mérlegeléstd fiiggetlennek tekinti egy helyzet problematikussagat
tdlhaladottnak tekinthetd; a ,konstruktivista” felfogas az uralkodo,
amely szerint egy jelenség vagy szitudci6 kivanatostdl eltérd szinben
valé feltiinése voltaképp egy Osszetett értelmezési folyamat eredmé-
nye (Gajduschek—Hajnal, 2010: 86-88). Ebben az értelemadssi fo-
lyamatban a szakérték is egy — jollehet gyakran kiemelt jelentSség(f —
szerepl&csoportot képviselnek. Ezeket a szakértdi csoportokat nevezte
Dunleavy és O’Leary (1987) kozpolitikai kozosségnek (lasd fentebb, a
2. fejezetben), illetve Peter Haas episztemikus kozosségnek (vo. Haas,
1992). Az utébbi idében az episztemikus kozosség fogalmat hasznalja
inkdbb a szakirodalom egy 4dltaldnositott értelemben, jéllehet Haas
eredetileg kifejezetten a nemzetkozi politikai egyiittmiikodés ténye-
z8jeként definidlta azt.

A szakértSi kozosségek, mint minden intézményesiilt halézat a sta-
tus quo &rz8i, ami korlatot jelenthet akkor, ha (j, a domindns para-
digmdkat kikezd& problémak, megkozelitések meriilnek fel. Ebben az
értelemben a szakértelem konzervativ és a kozpolitikai innovaciénak
is atjat allhatja: mint Kingdon (1995) ramutatott, komplex vagy ma-
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gasspecializaltsdgi problémdk esetén a dontéshozok érthetd modon
haboznak 1épni mindaddig, amig a kozpolitikai szakérték nem boélin-
tanak rd egy megoldds megvaldsithatésdgara.

Ugyanakkor a szakértsi vagy a tudomanyos kozosségek nem egysé-
gesek: j problémdk megkonstrudldsa sordn fontos szerep harulhat az
sellen-szakértelemre”, vagyis olyan szakértdkre, akik kompetens mo-
don tudnak érvelni a régi paradigma ellen, és meg tudjdk alapozni az
Gj problémdk tudomdnyos értelmezési keretét. A folyamatot alapo-
san elemezték a kornyezetvéds, zold diskurzus torténetén (lasd Eden,
1998; Hajer, 1995). A koérnyezetvédelem példdja mutatja, hogy kicsit
is komplex szitudcidkban a vitdkat milyen nehéz ,tények alapjin”
eldonteni, és akar technikai részletek értelmezése (mint a hatvanas
évek elején annak kérdése, hogy a novényvéds szerek miként hat-
nak az 6koldgiai rendszerekre) vildgnézetek, vagy ahogy Schwartz és
Thompson (1990) nevezi, politikai kultdrdk kiizdelme lesz. Erre més
Osszefiiggésben Mitroff (1998) is rAmutat: a problémak (ij értelmezése
és innovativ megolddsok keresése a megszokott értelmezési keretiink
feladdsat igényelheti. A z6ld tigy torténete ugyanakkor azt is illusztral-
ja, hogy a szakértdi diskurzusok gyakran 6sszekapcsolédnak mds (pl.
politikai) érvekkel és logikdkkal, amelyek szélesebb kérben is nép-
szer(isitik az 4j érveket és problémaérzékelési kereteket; és gyakran
nehéz elvilasztani egymdstdl az értékalapi/politikai és az igymond
tényalapti/tudomanyos érveket. Ez, mondhatni, egy objektiv problé-
ma, és fontos kdvetkezménye van a kozpolitikai vitdkban is: mindig
kétségbe lehet vonni, hogy ki a ,valédi” szakérts, és hogy amit allit,
az mennyiben igazolhaté tudoményosan és mennyiben ,,csak” egy po-
litikai 4llit4s.

A legitim problémédk megfogalmazdsa, elfogaddsa és a lehetséges
megoldasok kidolgozdsa vagy jévdhagydsa mellett a szakértSknek a
kozpolitika formaldsban is van szerepiik, ahogy ezt fentebb Knoepfel
és szerzGtarsai (2007) nyoman bemutattuk. Az elmondottakhoz csak
annyit tennék hozz4, hogy a célok pontositasa, az eszkézok propondladsa
stb. mellett a szakértelemnek része a jogi, kodifikacids tuds is: az eurd-
pai tradicidban a kozpolitikai dontéseket jogszabalyokkd kell formalni,
amelynek soran biztositani kell a tartalmi és formai megfelelést. Mint
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Sebdk et al. (2017) a hazai jogalkotas példdjan bemutatja, ennek a ki-
vanalomnak az érvényesiilése kordntsem magatdl értet6dd, és jelentSs
kiilonbségek mutathatok ki az egyes kormanyzasi ciklusok kozott.

BUROKRACIA ES SZAKERTOK
A MAGYAR KOZPOLITIKABAN
Tarsszerzd: Hajnal Gyorgy

A biirokricia és a szakértsk kozpolitikai szerepérdl is csak ismételni
tudom a kordbbi fejezetek kapcsdn mondottakat: itthon errdl kevés
elemzés sziiletett, és elsGsorban esettanulményokat lehet taldlni. Az
esettanulmanyokon tilmutaté kevés elemzés egyike Varadi (2012b),
amely a munkatigyi politika teriiletén interjik alapjan villant fel né-
hany altaldnos jellemzst: péld4ul, hogy mig a kilencvenes években a
minisztériumi adminisztrdcié onbizalomdl duzzadva tett le kész koz-
politikai javaslatokat a politika asztaldra, a szerepe az id& elérehalad-
taval egyre csokkent, és 2010-re mdr alig maradt szerepe a megolda-
sok kidolgozasaban (i. m.: 86).

A biirokrécia és a politika viszonyrendszere, mint lattuk, a terii-
let egyik kiemelt témdja, és ez a hazai elemzésekben is megjelenik.
J6l dokumentdlt, hogy a biirokracia viszonylag nagy hatalommal birt
a kilencvenes években, majd a politika tobb hulldmban igyekezett
maga ald rendelni (Kovéacs — Hajnal, 2017; Vass, 2001). A politika
dominancidjdnak er8sodését egyebek mellett az eredményességgel
indokoltak: a biirokrdcia mint a hatékony dontések és végrehajta-
suk kerékkotdje tiint fel (vo. Hajnal — Csengédi, 2014). A szakiro-
dalom szerint a politika erdsodése tébb hullimban ment végbe, és a
2010 utédni valtozasok kiilondsen markénsak. Ugyanakkor az elem-
zések szerint a 2006-2008-as kozigazgatasi reformok (a kozigazgata-
si allamtitkdri poszt megsziintetése és az NPM-reformok, amelyek a
jelentds kozpolitikai valtozdsok listdjan is szerepelnek) az allamigaz-
gatds politikai kontrolljanak novelésében az elsd fontos, jollehet a
koriilmények miatt nagyrészt kudarcba fult kisérletét jelentik (Ko-
véacs — Hajnal, 2017). Ezek a tézisek egyébként az interjiinkban is
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visszakoszontek: az elmilt harminc évben tendenciaszerten erds6dd
politikai kontroll; a 2006-0s valtozdsok, amelyek irdanyukban a 2010
utani, sokkal radikdlisabb valtozasokat jelezték elSre, 4m az effektivi-
tasuk elmaradt emezeké mogott stb.

A politika és biirokricia viszonydban természetesen nem csupin
a formadlis szabdlyok, hanem az informdlis normék is fontosak: ,Mi-
kozben papiron a masodik Orbdn-kormdny visszatért Gyurcsany ,,po-
litikai kormdnyzésa” eldtti, a politikai és kozigazgatasi pozicidkat el-
vilaszté antalli modellhez, a korményzat kozigazgatasi apparatusanak
atpolitizalasa a gyakorlatban 2010-t81 kezd6d8en ment a legmesszebb”
(Korosényi et al., 2015: 46). Az informalis normak mkodése mar az
adminisztrativ, (koz)politikai kultira problematikéja felé mutat.

Az adminisztrativ kultdrat illetGen egy 4ltaldanos megallapitas,
hogy az ,,jogias” (Gajduschek — Hajnal, 2010: 53): a biirokracia tag-
jainak végzettsége is tobbnyire jogtudomanyi, és ennek megfelelSen
a kormdnyzés szemlélete, gyakorlata is a jogias logikdt koveti. Vagyis
Pollit és Bouckaert (2011) kategéridi alapjan nem kétséges, hogy a
magyar dllamigazgatds a németes jogdllamihoz 4ll kozelebb.

Az adminisztrativ kultdra hazai vizsgalatdnak egy alapos példdja
Hajnal (2004) tanulménya, amely egyes minisztériumok kulturalis
jellemz&it tarta fel Quinn és Kimberly (1984) tipolégidjat alkalmaz-
va. Eredményei szerint ugyan vannak kiilonbségek az egyes minisz-
tériumok kozott, de Osszességében a hazai dllamigazgatdsban a szaba-
lyok kovetésére fokuszalé biirokratikus kultdra a legmeghatdrozobb,
ezt koveti a célmegvaldsito, dn. raciondlis kultira. A ,,piaci modell”,
vagyis az innovécidorientalt, illetve a bels fokuszi, a munkatarsak
fejlesztésére dsszpontosité modellek jellemzsi ezekhez képest kevéssé
jelennek meg.

A szervezeti ,bajnokok” szerepérdl keveset tudunk, jéllehet plauzi-
bilis lehet az a feltevés, hogy az intézményesiiltség hazai problémai, a
gyakori reformok miatt az egyén jelent&sége relative felértékelSdhet.
Kiss-Boda (2005) a helyi énkormanyzatok elektronikus kormanyza-
si kezdeményezéseirdl dllapitotta meg, hogy az szdmos helyen alulrdl
jovS kezdeményezés volt. Vagyis akadt valaki a hivatalban, akinek
ez sziviigye volt, értett hozzd vagy érdekelte, és & vitte elSre ezt a
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projektet. Egy mésik elemzésiink a hazai kérnyezetpolitikérdl, illetve
a nemzetkozi kornyezeti rezsimekhez valé magyar csatlakozasrol szél
(Bela et al., 2008). Azt taldltuk, hogy egyes agilis, szakmailag moti-
valt minisztériumi kozépvezetSk valdban tudtak érdemi eredménye-
ket elérni a sajét szakteriiletiikon.

A szakértSk kozpolitikai szerepérdl nem sziiletett sok elemzés, és
azok egy része inkabb azt vizsgilja, hogy milyen szerepet jatszottak a
szakértSk az implementécids szakaszban. Példaul Szolar (2010) ezt a
fels6fok oktatds bolognai folyamatdnak megvalésitdsiban mutatja
be, Bela et al. (2008) pedig a nemzetkdzi kdrnyezeti rezsimek hazai
implementicidja kapcsdn. A szakértSk kozpolitika-formald szere-
pérdl Berényi et al. (2010) kotetében olvashaté tobb érdekes eset-
tanulmany. Erdss és Kende (2010) példaul azt mutatjdk be, hogy a
sajatos nevelési igényd (SNI) gyerekkel kapcsolatos kozpolitikdkat a
tudomdnyteriiletek (pedagdgia, pszicholégia, szocioldgia) kozotti ver-
sengés hatdrozta meg. Egyes dontések, jogszabalyi véltoztatdsok pér-
huzamba 4llithaték a kiillénboz8 szakmai érvek megfogalmazasdval és
kozpolitikai jelentSségitk novekedésével. Vagyis a szakértdk szerepe
egyes kozpolitikai dontésekre okkal valészindsithetd.

Neumann (2013) attekintS tanulmédnya a 2002 utdn domindnssa
val6 integracids oktatdsi paradigma kialakuldsat elemzi a kilencvenes
évek elején jellemzS ,,nemzetiségi”, majd 1995-tdl a ,,multikulturalis”
paradigma utdn. Az elemzés nem csupdn azt mutatja be meggydzGen,
hogy a fogalmaknak, diskurzusoknak milyen nagy hatésa van a koz-
politikai értelmezésekre és végsS soron az intézkedésekre, de azt is,
hogy hazai szakérts csoportok, valamint nemzetkdzi episztemikus ko-
z0sségek (ez utébbi példdul a PISA-tesztek révén) hogyan hatottak az
oktatdspolitikara. ,,A korabbi oktataspolitikai dontéshozatali mecha-
nizmusokhoz képest alapvetd valtozdst hozott, hogy 2002-t6l kezdve
azel6tt csekélyebb politikai befolyast gyakorlé tudomanyos diszcipli-
nak képviselsi mikodtek kozre a kozpolitikai problémadefiniciéban”
(Neumann, 2013: 133). A Neumann tanulmény szimomra azért is
érdekes, mert megerdsiti az altalam interjivolt szakértd azon értéke-
1ését, amely szerint a 2002-ben elkezd6dott oktatdsi modernizécié pa-
radigmatikus valtozdsként értékelhetd.
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Neumann azt is bemutatja, hogy az Gj megkozelitést részben az
adminisztridcidba bedramlé Gj szakemberek érvényesitették, és a mi-
nisztériumi biirokrdcia nem tudta volna a reformokat megvaldsitani
(i. m.: 144). Sziikség volt tovdbb4 arra is, hogy tudoményos-szakmai
érveket valakik ,leforditsak” a minisztériumi felsGvezetésnek és a
politikusoknak: az Gj megkozelités nem feltétleniil tud magdtdl érte-
tédSen 4ttorni a kordbbi meggysz8dések faldn (i. m.: 150). Ez azért
lényeges, mert ahogy fentebb sz6 volt réla, a ,szakértelem” tobbféle
lehet, diszciplindrisan is. A hazai adminisztracié végzettsége és disz-
ciplindris bedllitédasa ,jogias” Gajduschek és Hajnal (2010: 53-54)
szerint, és ennek komoly hatdsa van a hazai kézpolitika-alkotds méd-
jara, valasztott megkozelitéseire, eszkozvalasztasdra. Uj megkozelité-
sek alkalmazasa adott esetben dj szakértSk megjelenését igényelheti.

Sebsk (2019) a pénziigypolitikdban elemzi az uralkodé ,,paradig-
makat”, amelyeket befolydsos szakért8k, vagy szakértsi szerepben
megjelend kozvéleményformald értelmiségiek alakitottak Magyar-
orszdgon. Megillapitdsai szerint ezek a paradigmak olyan domindns
diskurzusok, amelyek kijelolik a relevans problémdkat éppigy, mint
a lehetséges megolddsokat, és amelyek meghatdrozé médon képesek
alakitani nem csupén a kdzbeszédet, de a kormdnyzati politikdkat is.

Hasonlé problémdra mutat r4 Varadi (2012b), amikor arra hiv-
ja fel a figyelmet, hogy az alacsony foglalkoztatottsdg mint probléma
masfél évtizeden keresztiil, egészen a 2000-es évek kozepéig nem volt
jelen sem a kozéleti diskurzusban, sem a kormdnyzati politikdkban.
A munkanélkiiliség és annak kezelése volt a domindns probléma-
értelmezés. Ezek az elemzések a diszkurziv kozpolitika felé mutatnak
(v6. Boda, 1997; Szabo, 2012).

Osszességében tehdt a biirokrécia kozpolitikai szerepérdl azt mondhat-
juk, hogy néhény sajdtossaga (pl. a politikai kontroll) alaposabb figyel-
met kapott, és esettanulmanyszert feldolgozasok késziiltek specifikus kér-
désekrdl vagy id6szakokrol, am 4tfogd, dsszehasonlité elemzés még nem
sziiletett. Ez alapjan a szokdsos kutatdsi kérdések fogalmazhatéak meg:

1. Milyen mértékben és milyen médon befolydsoljdk az adminiszt-

rdcio és a szakértsk a kozpolitikai dontéseket Magyarorszdgon?

2. Hogyan valtozott a befolydsuk mintdzata 2002 és 2014 kozott?
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A fenti, rovid irodalomattekintés alapjan azt feltételezziik, hogy
2010 itt is ceztrat jelent majd, és a kozpontositottabb, ,politikaibb”
kormanyzas csokkenti a biirokracia és a szakértSk kozpolitika-alko-
tasi hozzdjaruldsit. Azt feltételezziik, hogy ez igaz lehet az egyéni
szinten (ldsd ,bajnokok” vagy szervezeti ellenillds) éppidgy, mint
dsszességében a biirokrdcia hozzdjaruldsara. Tovabba a kérdéivben
rakérdeztiink bizonyos ,puha”, a szervezeti kultirdra vonatkozé jel-
lemz&kre is, de az interjik sordn tovabbi informdcidk is elGjottek e

tekintetben.

A biirokrdcia szerepe a kizpolitika formdldsdban
ay interjutk alapjan

Kordbban nem volt szokatlan, hogy a biirokracia fel6l konkrét koz-
politikai javaslatok érkezzenek. Varadi (2012a: 27) példaul leir egy
1999-es konfliktust a miniszterelnok és a szocidlis tigyekért felelSs
minisztériumi dllamtitkdr kozott, amelynek az volt a targya, hogy az
adminisztracié kidolgozott a kormdnyjavaslattal parhuzamos alter-
nativat, amely ugyanazokat a célokat szolgilta, 4m a meggy8z6désiik
szerint jobban. Ugyan az alternativ javaslat abban a konkrét iigyben
nem ment 4t, de az eset j6l jelzi, hogy a biirokricia adott esetben ak-
tivan részt vett a kodzpolitika formaldsaban.

Az allamigazgatdsi vezetSkkel készitett interjukbdl is az a kép
bontakozott ki, hogy — féleg 2010 el6tt — a minisztériumi biirok-
rdcia egyrészt a Knoepfel et al (2007) altal lefrt médon részt vett a
kozpolitika formaldsdaban, a célok pontositdsdban, az alternativik
szlirésében, az eszkozok kivalasztasiban, illetve volt egy 4ltaldnos
szakmai kontrollja a kozpolitikai javaslatok, f6leg a torvényjavas-
latok felett:

,=Kordbban a biirokracia a politikai célokhoz Ggy viszonyult, hogy
mik az elvardsok, és akkor megnézte, hogy ehhez képest mit lehet és
mit nem, figyelembe véve persze a sajdt szervezeti érdekeit is, addig
2010 utdn megviltozott a megkozelités — a biirokracia egyszerd végre-
hajtéva vale.” (A — forras11)
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»,Mig a szakmat régebben meghallgatték, pl. volt A, B, C variécio,
és azt mondtuk, hogy szakmailag az A a jo, akkor ezt elfogadtak, hogy
a szakma ezt mondta.” (A — forrds4)

»Mondjuk, egy korményel&terjesztést 2009-ben nem lehetett, hogy
nem viszed végig az egyeztetést, k&be voltak vésve bizonyos szabdlyok,
pl. kell minimum 2-3 nap, hogy mindenki elolvassa az elterjesztést.
Késsbb egy csomé ilyen szabdly elttint. Bar minisztériumonként val-
tozott, a BM szigordbb volt, mint pl. a KIM. (...) Ha egy képvisels a
héna alatt bevitt egy elSterjesztést, azt tuti, hogy valaki biirokratikus
szempontbdl lecsekkolta. De 2010 utdn a biirokracidanak ez az ellen-
6128 szerepe nem érvényesiilt.” (A — forrés5)

»Az elsd idGszak [a kilencvenes évek] tehdt viszonylag idilli volt.
Voltak a politikdnak célkittizései, de ezek nem voltak mélyre bontva,
és a szakmanak volt lehet8sége, hogy a részleteket kidolgozza. Nem
volt skandallum, ha egy folvetésre azt mondtad, hogy ez szakmailag
nem megalapozott. (...) [K: mikor volt ebben az elsé jelentds elmoz-
dulés?] Ciklusrdl ciklusra. (...) Az én és a bardtaim tapasztalatai alap-
jan ez a trend 1990 6ta toretlen. A majdnem egyenrangi viszony at-
ment egy teljesen aldrendelt végrehajtéi szerepkorbe. De néha voltak
a folyamatban gyorsuldsok, pl. 1994-98 kozott gyorsult. Utdna kb.
2010-ig egyenletesen kopott, és 2010 utdn egy kicsit meredekebben
emelkedik.” (A — forras8)

Sét, tgy tiinik, hogy a biirokricia legaldbbis bizonyos teriileteken
tobbet is tett a kozpolitika formélasanal: ,,stratégiat” alkotott, vagyis
kozpolitikai célokat javasolt, ami mar Aberbach et al. (1981) negye-
dik, a biirokracia legteljesebb kozpolitikai szerepét mutaté modelljét
idézi:

»IK: 2010 elétt volt a biirokracidnak sajat agend4ja?] Igen, és néha
sikertilt feltolnia a politikai szintre. Most mar ennek nemigen van je-
lentdsége.” (A — forris6)

»,2010-t6] kezdve a politikum szerepe megerd&sodott, és a biirok-
ratikus szakértelem ,mellékviganyra keriilt” a kozpolitikai folyamat-
ban. (...) A minisztériumi apparitus szerepe a déntés kidolgozasdban
gyengiilt. A minisztérium szerepe pont az lenne, hogy stratégidt al-
kot. Ehhez képest a végrehajtasi szemlélet erésodott meg. [2010 utén]



10. AZ ALLAMIGAZGATASI ADMINISZTRACIO ES A SZAKERTOK 309

nem az a szerepiink, hogy kidolgozzunk egy stratégiat a CSOK-kal
kapcsolatban, hanem azt dolgozzuk ki, hogy hogyan lehet azt végre-
hajtani. Régebben a kézponti hivatalok voltak a végrehajtok, most ez
feljesebb cstszott a minisztéirumi szintre. (...) 2010 el&tt az én teriile-
temen, a nyugdijigazatban a stratégiai szerep kimondottan erds volt
(kiemelés B.Zs.).” (A — forrds4)

»A biirokrdcia 6nallosdga] dsszességében csokkent, de voltak eb-
ben hulldmok. Az egyik az EU tervezési ciklusok, mert ez a hazai po-
litik4t is bedllitotta arra, hogy stratégiaalkotas, akciétervek, operativ
programok megirdsa koré szervez6dott a folyamat. Voltak a politiku-
sok, akik mondtdk a hiilyeségiiket, de az uniés dolgokat nem értették,
emiatt eléggé békén voltunk hagyva, féleg az elején. 2004-t61 2006-ig
egy teljes csapat ki lett képezve (...) Tehdt ebben az id&szakban mi
csindltuk a kozpolitikat (- kiemelés B. Zs.) az EU fejlesztéspolitika
teriiletén.” (A — forras2)

Az aberbachi modellben szerepld érdekbecsatornézasrél az els-
28 fejezetben mar volt sz6. Ennek kapcsan fontos megjegyezni, hogy
az interjik alapjan nem ldtszik kirajzolédni a kozpolitikai halézatok
vagy ,vasharomszogek” jelentSsége. Ennek lehet médszertani oka is: az
interjiban volt kérdés a tarsadalmi részvételrdl és lobbirdl, de explicite
nem kérdeztiink ra arra, hogy maga a valaszadé milyen kiilsé vagy belss
kliensek szovetségét keresi a munkdja, agenddja tdmogatdsahoz. Elkép-
zelhetd, hogy egy célzott vizsgalat ennél drnyaltabb képet tud alkotni
a kozpolitikai halzatok jelentSségérsl. Ugyanakkor az sem zérhato ki,
hogy ezek jelentSsége — f6leg 2010 utdn — csokkent, azzal egyiitt, aho-
gyan a biirokricia 4ltaldnos kozpolitika-formalé szerepe, 6néllésdga is
gyengiilt. A régebbi, tehdt 2010 elétti ilyen viszonyrendszereket pe-
dig célzottabb kérdezéssel lehetett volna taldn rekonstrudlni.

Annyit tudunk tehdt mondani, hogy az érdekbecsatorndzis min-
tézata is 2010 utdn valtozott meg az interjialanyok tobbsége szerint,
mégpedig negativ irdnyba (egy kisebbség szerint nem tortént érdemi
vialtozas), bar ahogyan az egyik nyilatkozat mutatja, ezt nem minden-
ki fajlalta:

»A 2000-es években megprébaltuk azt eljatszani, amik nyugat-eu-
répaban bevidltak, egyeztetiink a civilekkel, meg az ellenzékkel stb.
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En Ggy érzem, hogy ez nem makodote. Egy helyben 4llt minden.”
(A — forris6)

A fenti interjarészletek is mutatjik, hogy tehat 2010 ismét cezd-
raként jelenik meg az interjik abszolit tobbségében, jéllehet, ahogy
az érdekcsoportoknal utaltam rd, az interjik alapjan a 2010-14-es
ciklus sem teljesen egységes, sem a tdrcak kozott, sem kronoldgiailag
(a valtozdsok fokozatosan bontakoztak ki, és bar a jelen kutatdsnak ez
nem tdrgya, de jegyezzitk meg, hogy 201415 a legtobb interjdalany
szerint legaldbb akkora, vagy nagyobb valtozdsokat hozott a folyamat-
ban, mint 2010). Tébb interjdalany szerint péld4ul a Pénziigyminisz-
tériumban a szakmai szempontok érvényesiilése, valamint a biirokra-
cia kozpolitika-formald szerepe tovabbra is relative erds maradt.

2010 mellett néhany interjiban 2006 is felbukkan mint fordulé-
pont:

yozamomra 2006-ban sz(int meg az a kozigazgatds, amit elképzel-
tem magamnak.” (A — forrés])

w»Amikor 2006 a kozigazgatasi kart szétb..tak, ott volt az elsd bru-
télis beleavatkozds a dologba. Eszméletlen torés volt, amikor a KAT
[Kozigazgatasi Allamtitkri] helyett AT [Allamtitksri] értekezlet volt
— politikai emberek voltak a kormdany el6sz(irs szerve. 2008 koriil
volt, hogy 4llami vezetdi szinten semmit nem szdmitott a kdzigazga-
tashoz valé hozzaértés.” (A — forras9)

»,De mondjuk a Gyurcsany alatt — kb. 2005-2008 kozott — & effek-
tive majdnem ugyanazt csindlta, mint most a Fidesz, csak nem min-
denre kiterjedSen, inkdbb csak egyes teriileteken mondta meg a tu-
tit.” (A — forras16)

Ugyanakkor a Gyurcsdny-kormanyhoz képest a Bajnai-kormany
id6szakat néhany vélemény masként éreékeli:

»A Bajnai alatt szabad kezet kaptunk, 2009-10-ben, de el&tte
2007-9 kozott erssebb politikai kontroll volt, de inkdbb csak egy-egy
konkrét iigyre, projektre koncentrdlva, 4ltaldban azért megmaradt
a mozgasteriink. 2010 utdn kékeményen elindult a kdzpontositas”
(A — forras2)

oA kormdnyzati koordindcidra] szervezetileg ugyan léteztek jo
megoldasok, pl. az els6 Orban-kormdny referatira rendszere, ill.



10. AZ ALLAMIGAZGATASI ADMINISZTRACIO ES A SZAKERTOK 311

ykonnytlovassdgi” allamtitkdrok, akik az egyes minisztériumokra
ramozdultak konkrét iigyekben (...) én azt ldttam, hogy ilyen gyor-
san bevethetd konnytilovassigi kommandék dolgoztak a Bajnai-kor-
ményban. (...) Mindez azt mutatja, hogy ha nincs olyan kultdrank,
ami lehetdvé tenné a j6 koordindciét, akkor azért ilyen eszkozokkel
lehet valami kis kiegészits hatést elérni.” (A — forrds21)

A biirokracia lehetSségei azért 2010 utén sem téintek el teljesen,
de tipikusan a kis, vagy az erésen specializélt tigyekre korldtozédnak:

»De azért volt egy-két olyan spéci teriilet, ahol sokdig békén hagy-
tak minket. Ha 1 Mrd alatt van egy program, akkor keresztiil lehet
nyomni. Ekkor sikeriilt a tankényvtar.hu-t megcesindlni, vagy az EISZ
eldfizetési rendszert — ezeket a politikusok az életiikben nem talaltak ki,
hogy erre sziikség lesz. Az MTA-n volt egy csoka, akinek ez fontos volt
(...) és gyakorlatilag keresztiilnyomtuk a politikusokon.” (A —forrds22)

A biirokracia és szakértSk félretoldsa részben a politika 4ltaldnos
attit{idjét, bizalomhidnyat mutatja az adminisztraciéhoz, ami mar a
kulturdlis valtozdkra utal:

»,Nem az van, hogy ellentétes szindékok vagy vélemények titkoz-
nek, hanem maganak a fiiggetlen szakértSknek a léte a probléma. Ré-
gebben az volt, hogy elmondtuk, hogy mit kellene csindlni, és mond-
tak, hogy nem ez lesz, megviltozott a déntés. De most nem az van,
hanem, hogy 4lljal haptakba, és lediktalom.” (A — forrds2)

,2010-t6l egy fokozatos valtozast érzékeltem: a szakmaisagnak a
hattérbe toldsat. Kezdetben még nagyobb volt a mozgastér, de a sze-
mélyi valtozasokkal ez szdkiilt. Az ember érzése az volt, hogy akko-
ra szakadék volt a politikai és a szakma kozott, ami dthidalhatatlan.
A szakma emberei, helyettes allamtitkdrig, képtelenek voltunk el-
mondani a politikusoknak, hogy mit tartunk fontosnak. A politiku-
sok pedig bizalmatlanok voltak, gyengének tartottdk a javaslatain-
kat, nem tudtak politikailag 4tiitS erSt felmutatni. A bizalmatlansag
fokozatosan ergsodott, a folottem 1évs vezetdk a munkaidd 90%-4t
nem szakmai kérdésekre forditottdk, hanem a sajat politikai s...ggvé-
d6 csataikra.” (A — forras3)

A bizalmatlansig mellett egyszertien az a hozz44llds dominl, hogy
a politika dont, és a biirokracidnak ebbe nincs beleszéldsa:
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»,Nekem is volt konkrét vitdm a (...)-val, de hadd mondjam mdr el
a dontés eldtt a szakmai véleményemet, mondtam, hogy majd végre-
hajtom, de el6tte hadd mondjam el. De azt mondta, hogy nem kell a
véleményem.” (A — forras5)

Ezt tobb interjdalany ,,politikai kormanyzdsnak” nevezte. A kovet-
kezmény az, hogy — ahogyan ezt mar a fentebbi interjirészletek is
illusztraljak —, a biirokracia fokozottan a végrehajtéi szerepbe kény-
szeriil. Az aberbachi modellek koziil tehat a III. vagy — mint lattuk
— akar IV. modelltsl, amely a biirokricia széleskord részvételét mu-
tatja a kozpolitikai folyamatban, elmozdultunk az I. modell irdnyéba,
amelyben az adminisztricié csak a végrehajtisért felelGs:

,Osszességében sokkal kreativabb volt 2008-ban a biirokrdcia.
Most abszolit végrehajté szerepben van.” (A — forrdsl)

A bizalmatlansdg és a politikai szempontok abszolit dominancidja
magaval hozta a patronazs feler6sodését. Az interjlialanyok kéthar-
mada szerint ez a jelenség is megerdsddott 2010 utdn. Részben sze-
mélyi patrondzsrél van sz6, részben pedig a politikai megbizhatésag
felértékeldésérsl:

»[A patrondzs 2010 utdn] nagyon durvdn megerdsodott. Voltak
olyan emberek, akik 1990 6ta szakmai pozicidban voltak f&osztaly-
vezetdi szinten. 2010-ig ezeket hagytdk. 2010-t8l a fGosztalyvezetsi
szintig is lement. Volt olyan fSosztalyvezets, akinek fideszes tigyvédi
irodatol kellett hozni igazold papirt arra, hogy 6 egy megbizhaté em-
ber, és maradhat.” (A — forras5)

»A politikai megbizhatésdg az az alap, nem lehet pettyes miltad
ideolégiailag. Ez a beléps. Utdna megnézik, hogy milyen személyes
networkdd van. Itt jatszhatnak a politikai meg a gazdasagi korok,
hélézatok is. De a személyes ismeretség mindig is volt, a 2000-es
években, az érdem senkit se érdekelt. Most mar bejott egy olyan,
hogy van egy el8sziirs, hogy politikailag megbizhaté legyél.” (A —
forras6)

,»,2002-ben 4llami vezetdi (allamtitkari) szintig hatott ez, 2010-ben
még két szinttel lejjebb ment. 2010 utdn nagyon feler8sodott a szemé-
lyes lojalités szerepe, az ideoldgiai elStte-utdna is jelen volt, bar 2010
utén ez is erdsodott.” (A — forras9)
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Mindezek a folyamatok az interjialanyok tobbsége szerint negativ
folyamatokat inditottak el az adminisztracion beliil 2010 utan, elége-
detlenséget és palyaelhagyast:

»Rosszul érzik magukat a biirokratdk. Ez biztos, mindenhol. Nem
egy felemeld dolog itt dolgozni. Sem a tarsadalom, sem a kormdnyzat
nem becsiili meg Sket, ettS]l nem is érzik magukat felhatalmazva arra,
hogy olyan doéntéseket hozzanak, amiket meg kellen hozniuk... nem
érdekli Sket.” (A — forras15)

wAlulrél jovs kezdeményezés nincs. A 10 6ras munkaidét a régiek
nem tolerdljdk, akik jonnek, azok nullkilométeres NKE-s [Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem], BCE-s [Budapesti Corvinus Egyetem] végzet-
tek. Akik nem tudnak osztdlyvezetsk lenni 2 éven beliil, elmennek.”
(A —forrasl)

A belsd szakértelem csokkenése azonban gyengiti az adminiszt-
rativ kapacitdst. Ugyan, mint lattuk, tobb interjdalanyunk szerint a
politika részérdl is kisebb az igény a szakértelemre, az mégsem nélkii-
l6zhetd teljesen. Vagyis a belsd kapacités gyengiilésével parhuzamo-
san elkezdett megndni a kiilsG szakértsk alkalmazdsa, az outsourcing.
A jelenség kordbban is létezett (vo. Sarkozy, 2012: 330), de 2010
utdn megerdsodott. Az egyik, sokdig az allamigazgatdsban dolgozé,
de aztdn azt elhagy6 és a cégével bedolgozé interjdalanyunk szerint:

»Tulajdonképp ilyen ldtens mihelyek veszik 4t a kormanyzati szer-
vek szerepét — a torvénytervezetet nem a minisztérium dolgozza ki,
hanem készen kapja, nem tudja, honnan. Es a szakmai felelds — ezt
tobb teriileten latom — foltartja a kezét, hogy neki ehhez semmi koze.
Ez az elmozdulas alapvetSen 2010 6ta tortént.” (A —forris16)

»[K: mi teh4t a kormanyzashoz sziikséges szakértelem forrdsa?] Mi is
egy ilyen tdrsasag vagyunk — outsourcing mkodik. Nemcsak a meg-
valSsitdsban, hanem a tervezésben is. A kozigazgatds nem tudja a
szakmailag felkésziilt gdrdat — mint én — a szervezeten beliil tartani. Ez
2013—-14-t8l tovabb erssodott, akkor még a 2010-es nagy 4talakitok
is eljottek.” (A —forrasl)

Az outsourcing és a kiils§ think-tankek, tandcsadé cégek haszna-
lata persze nehézzé teszi annak pontos felbecslését, hogy a szakértsi
input hogyan alakult a kozpolitikdban — elképzelhetd, hogy a valosdg
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jobb, mint amilyen kép az interjikbdl kibontakozott. Ugyanakkor
més forrdsok is arra utalnak, hogy 2010 éta romlott a kozpolitika-al-
kotas mindsége (lasd Sebdk et al., 2017). A kérdésre az utolsé fejezet-
ben még visszatériink.

Az interjikbdl az a kép bontakozik ki, hogy a 2010 uténi folyama-
tok az adminisztrativ kultdra terén is jelentSs valtozdsokat eredmé-
nyeztek. Péld4ul az interjialanyok tobbsége szerint a szervezeti anar-
chia és a kiszamithatatlansag fokozédott. Ezt Ggy is értelmezhetjiik,
hogy gyengiilt a Bouckaert — Pollit (2011) értelmében vett jogallami
kultdra:

,2010 6ta az addig megszokott struktirak egyre inkdbb tdgulnak.
Ez egy oldalrdl pozitiv, mert nagy rugalmassdgot és hatékonysédgot ad,
masrészrSl viszont a biirokrdcia szabalyozottsaga és legitimalt kere-
tei nagyon sériilékennyé valnak. A biirokraciardl azt tanultuk, hogy
nagyon szabdlyzott jogszabdlyi keretek kozott mikods rendszer — ez
nagyon feszegeti ennek a hatarait. Vannak olyan folyamatok, amik
gond nélkiil ivelnek ezen 4t.” (A — forras9)

Mindekozben nem erdsodott meg az angolszdsz tipusi policy me-
nedzserszemlélet, mert a biirokricia tagjai elbizonytalanodtak, és nem
mernek kezdeményezni:

»Ez egy tendencia, ha elkezd a félelem bekeriilni a rendszerbe, ak-
kor elkezdenek a déntések feljebb csiszni, merthogy mindenki védi
a s..ggét. De biztos, hogy jelent8set valtozott ez az én életem sordn,
mindenki szeretne magas szint dontést. Pedig ott [a korményiilésen]
hetente 2-3-szor 80 napirend felkeriil a napirendre, ez azért egy kicsit
sok...” (A = forras15)

Tobb interjaalany utalt a kozszolgalati ethosz csékkenésére, és rész-
ben a fiatal munkavallalék bedramldsdval a fokozddé tizletszer( szem-
l¢let terjedésére, amelynek az a lényege, hogy a korményzati munkat
nem hivatdsnak tekintik, hanem egy — adott esetben — dtmeneti 1¢-
pésnek a karrierjiitkben. Azonban mindezek a kérdések az én eredeti
kutatdsomtél mar messzebb vezetnek.
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A jelentds kozpolitikai vdltozdsok és a syakértok

Az adminisztracié javaslatai tipikusan inkrementalis javaslatok: a pa-
radigmatikus véltoztatdsok nem a biirokricia felsl szoktak érkezni.
A kiilsé szakértsi koroktsl, akar ,ellen-szakértelemtél” inkabb var-
haté, hogy adott esetben a kozpolitikai monopdliumot is kikezdd, je-
lentds vagy akér paradigmatikus valtoztatdsokra érkeznek javaslatok.
Ahhoz, hogy ezekbdl kormdnyzati intézkedés legyen, dltaldban meg
kell nyerni az adminisztraciét, vagy a szakértéket kooptdlni, bevon-
ni a kormdnyzatba (v6. Neumann, 2013). Ebben persze partner kell,
hogy legyen a politika is: az aldbbiakban megkisérlem rekonstrudlni,
hogy mely jelentSs kozpolitikai valtozasok mogott dllt ott a szakérte-
lem, de az eseteket tgy kell érteni, hogy a létezd szakmai javaslatokra,
szakértdi lobbikra reagélt a politika, illetve a javaslatok kidolgozdsa
sordn jelentSs szakmai-szakértsi input épiilt be.

A szakirodalombdl jol ismert, hogy a hazai kozpolitikaban mindig
is sziilettek dgy jelent8s dontések, hogy azok nem feltétleniil birtak
a szakért6k tdmogatdsit. Persze nagy kérdés, hogy ki is a szakértd.
Péld4ul Scharle és Szikra (2015: 231) szerint az 1995-6s, utébb nagy
politikai jelent&ségre szert tett Bokros-csomagot is ,.kapkodva, az ad-
minsztraciéval alig konzultélva llitottdk dssze”. Vagyis a minisztériu-
mi szakértelem kevéssé vett részt a koltségvetési intézkedések kidol-
gozdsiban — 4m Bokros Lajos maga technokrata imdzzsal bir és része
a Sebdk (2019) 4ltal azonositott befolydsos neoliberalis kozgazdaszok
szakértSi-kozvéleményformals korének. Szakértsi vagy nem szakértsi
dontés tehat a Bokros-csomag? A kérdés csak illusztrativ jelentSségt,
hiszen a kilencvenes évek nem része a vizsgaléddsomnak, 4m a vélasz
nem biztos, hogy magatdl értetddd.

A probléma mds moédon, de az dltalam vizsgdlt tigyeknél is meg-
jelent. Példdul a 2010 utani oktatdspolitikai reformok kapcsan Ne-
umann (2013: 162) megjegyzi, hogy ,mig a 2002 és 2010 kozotti
kozpolitikai ciklusban az intézkedéseket els@sorban tudoményos ér-
veléssel legitimaltdk (...) az Gj kormdnyzat a szakma gyakorlati bol-
csességét hangsilyozza.” Az egyik meginterjivolt szakértdm pedig igy
fogalmazott: ,[2010 utdn] a kormény koériil megjelentek ,szakértsk”,
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de 6k nem olyanok, akik nemzetkozi tapasztalatok fényében tajéko-
zottak lennének az oktatdspolitikarsl, hanem mondjuk a nemzeti kul-
tara irdnt elkotelezett ,szakérték”, vagy jogi szakértelemmel birnak.
Ok nem olyanok, akik tandcsot tudndnak adni egy OECD kormany
miniszterének, vagy akiket az EU meghallgatna, vagy akik az eviden-
ce-based policy making mellett lennének elkotelez&dve.” (Sz — forras4)

A magam részérdl viseltetek némi fenntartassal a mainstream szak-
értelem arrogancidjival szemben — a kornyezetpolitika teriiletén
gyakran tapasztalhaté, hogy az ,ellen-szakértelem” relevansabb a sta-
tus quét 8rz6, konzervativ f6dramu tuddshoz képest. A |, laikus szakér-
telemnek” is egyre névekvd irodalma van (pl. Pataki et al., 2012). Az
egyszer(iség kedvéért az aldbbiakban mégis a szakértelem alatt a ma-
instream, a tudomdnyos moédszereket haszndld, a dontéseket eviden-
cidkkal megalapozni térekvd tuddst nevezem szakértelemnek. Ebbdl
a szempontbdl a Bokros-csomag politikai jellege domborodik ki, és a
2010 utani oktaspolitika nem tekinthetd szakértdi megalapozdstinak.

Az dltalam jelentSs kozpolitikai véltozasként azonositott donté-
sek koziil néhdnyrdl a szakirodalom vagy az interjik alapjan tudhato,
hogy a szakértdi inputot nem épitették be kellen. Véradi (2012b:
79) példdul megallapitja, hogy a 2001-es, majd 2002-es minimalbér-
emelés politikusi korokbdl szarmazott, és ,,sokként érte az adminiszt-
raciét, hogy déntés sziiletett a munkaiigyi teriileten anélkiil, hogy a
minisztériumi szakért8k kiszdmoltdk volna a varhaté foglalkoztatasi
hatasokat”. A 2003-as kérhaztdrvény kapesdn pedig a koztdrsasagi el-
nok a politikai vétéjdban explicite hivatkozott a szakmai kidolgozds
hidnyossdgaira (Cox — Galla, 2012: 158). Baldzs (2020: 14) szerint
»a 2006 juniusiban alakult kormény a kordbbi kudarcok ellenére is,
alapvet8en a regionalizdcié és az Gj kdzmenedzsment irdnyait alapul
véve célozta meg a kozigazgatds reformjdnak tigyét. A reformok els-
készitésébe mar nem nagyon vontak be kiils§ szakértSket, és lassan
megsziint az IDEA mdhely finanszirozasa, késébb léte is”. A rendszer-
szinten az egyik legjelent&sebb valtozast megtestesits kozpolitikai in-
tézkedés, az egészségbiztositds privatizdcidja kapcesdn pedig a szakér-
téi interjiban elhangzott, hogy ,,2007-ben volt egy parlamenti vita,
nemzetkozi szakértket is meghivtak (WHO stb.), és azok mind azt
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mondtak, hogy a magyar egészségiigy problémdira nem ez a megol-
déas.” (Sz — forrasl)

Ez azért fontos, mert drnyalja azt a képet, amit fentebb némely 4l-
lamigazgatasi forras kozvetitett, tudniillik, hogy 2010 el&tt nem szii-
letett dontés biirokratikus kontroll és szakértSi input nélkiil. Nagy
altaldnossdgban és az adminisztracié napi mikodésére ez igaz lehet,
de a politikailag jelentSs dontések vonatkozdsdban mar nem feltétle-
niil 4llja meg a helyét.

A szakirodalom és az interjik alapjan az aldbbi jelentSs kozpoli-
tikai véltozdsok kapcsian valészindsithetjiik, hogy a dontés szakértsi
javaslatra épitett:

— Modernizicié a kdzoktatdsban (2002-2004). ,Magyar Balint-
nak voltak markéns oktataspolitikai elképzelései. AlapvetSen
egy modernizalé és egyenlStlenségestkkentd politika volt, ko-
moly szakértsi tdmogatdssal.” (Sz — forrds4) (Lasd még errdl
Neumann, 2013.)

— Energiapiaci nyitds (2007). ,,Igazabdl nem az EU-s elvérds volt a
lényeg, az csak hivatkozasi alap volt, amire épitve komoly javaslat
késziilt (...) Szakértsk, versenyhivatal, Nagy Zoltan, Gyurcsany
tamogatta Sket, akik komoly reformot akartak.” (Sz — forras3)

— Gyermekszegénység-program (2007). ,Ez egyértelmden Ferge
Zsuzsa projektje volt, & lobbizta ki Gyurcsanynal.” (Sz — forras6
és Sz — forras3)

— Bajnai-kormdny stabilizdciés programja (2009-2010). ,,A Re-
formszovetség koncepcidja fontos szerepet jatszott a szakmai
megalapozdsaban.” (Sz — forrds?7) ,,Konkrétan tudom, hogy sok
kiils& szakértét meghallgattak, begytijtotték a javaslatokat, hogy
hogyan lehet minél kisebb koltséget okozni [a tdrsadalomnak].
Nem esztelen megszoritas volt.” (Sz — forras3)

— Allamtitkéri rendszer visszaallitasa (2010). ,Szakmailag nehe-
zen volt indokolhaté az dllamtitkéri rendszer 2006-0s megsziin-
tetése, anarchia alakult ki.” (Sz — forras5)

— Teriileti dllamigazgatds integraciéja (2010-13). ,Régi tigy, eb-
ben minden szakért§ egyetértett, minden kormdny meg akarta
csinalni, igaz, nem pont tgy, ahogy aztdn tortént.” (Sz — forras5)



318 11. KORMANYZASI STILUSOK ES KOZPOLITIKAI VALTOZAS MAGYARORSZAGON

— A dohényzas korldtozasa (2011). ,ErSs szakmai érvek széltak
amellett, hogy csindlni kell valamit ez tigyben, ebben konszen-
zus volt.” (Sz — forrds1)

— Pedagégus életpalya-modell (2012-13). ,,Szakmailag megalapo-
zott, bar a megvaldsitéssal voltak gondok.” (Sz — forras4)

A fenti lista azt sugallja, hogy a jelentds kozpolitikai véltozdsok mint-
egy 20%-a mogott komoly szakmai input 4llt. Az tigyek id&beli elosz-
l4sa nagyjabol egyenletes és koveti a jelentds kozpolitikai valtozdsok
eloszlasat, azzal, hogy a 2010 utdni ciklus enyhén alul van reprezen-
talva a jelentds valtozdsokhoz képest.

A Bajnai-kormdny mint szakért6i kormdny?

A szakért8k korményzati szerepe kapcsan ki kell térni a Bajnai-kor-
manyra mint a szakértdi kormdny potencidlis esetére.

A mindsités megjelent a nemzetkozi szakirodalomban: McDonnell
és Valbruzzi (2014) a Bajnai-kormanyrél mint az ,,abszolit technok-
rata” kormanyok egyik péld4jardl beszél, amennyiben tobbségében
nem partpolitikusokbdl 4llt, mikézben a manddtuma nem egyszertien
a status quo fenntartdsira irdnyult (mint egy {igyvivé kormdnynak),
hanem annak megviltoztatdsdra. Ilonszki és Vanyi (2011) azonban
felhivjék a figyelmet arra, hogy Bajnainak nem volt teljes az autoné-
midja, nem kapott mindenben szabad kezet. Galambos (2018) ezért
McDonnell és Valbruzzi kategéridit megvizsgalva dgy érvel, hogy a
Bajnai-kabinet az eredeti tipoldgia szerint nem nevezhetd abszolit
technokrata kormanynak, jéllehet néhdny elemében valéban tech-
nokratikus vonasokat hordoz.

Ez az értékelés a szakirodalomban mdshol is felbukkan. Korosényi
et al. (2015: 44) szerint ,a Bajnai-kormanyt tobbé-kevéshé szakértsi
korménynak tekinthetjiik”, Sarkozy (2012: 362) pedig ,félszakértsi
korményzas”-nak hivja Bajnai vélsagkezelését.

Erdekes, hogy ezt a kozvélemény is hasonléképpen latta. A Medi-
an 2009 aprilisaban késziilt felmérése szerint arra a kérdésre, hogy a
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Bajnai-kormany inkébb politikusi vagy inkébb szakértSi kormanynak
tekinthetd, a véleménnyel rendelkezs vélaszadék 50%-a azt vélaszol-
ta, hogy inkdbb politikusi, 20% szerint inkabb szakért&i és 30% sze-
rint is-is. Ugyanebben az idépontban a megkérdezettek 50%-a szerint
a vélsdgkezelés érdekében a Fidesznek ugyanazokat az intézkedéseket
kellene meghoznia, mint a Bajnai-kormdnynak. Annak ellenére, hogy
ekkor a tobbség a Fideszt gondolta alkalmasabbnak a valsag kezelésére,
a kozvélemény egy része is technokrata kormanyként tekintett Bajnai
kabinetjére, és az intézkedéseket is nagyrészt sziikségesnek latta. Mind-
ez a Bajnai-kormény tevékenységének kezdetén volt: utélag a kozvéle-
ményben felértékel6dott Bajnai tevékenysége. Ahogy mar utaltam r4,
a Medidn 2012 oktdéberi felmérésben a megkérdezettek relativ tobbsé-
ge, 37%-a Bajnai Gordont tartotta alkalmasabb kormanyfének, mint
Orban Viktort, akit csak 27% szazalék valasztott.

OSSZEFOGLALAS

A biirokrécia és a szakértsk kozpolitikai szerepe — akércsak az érdek-
csoportoké vagy a kozvéleményé — ellentmonddsoktdl terhelt. Tul-
zott befolyasuk a kozpolitikai folyamatra azt jelenti, hogy nem va-
lasztott és bizonyos értelemben nem elszdmoltathat6 aktorok hozzak
a dontéseket. Ha viszont nem jutnak széhoz a kozpolitikdk tervezése
és formaldsa soran, akkor dnkényes, szakmailag megalapozatlan, tar-
talmi és formai hibaktél szenveds dontések sziilethetnek. A public ad-
ministration és a kozpolitika irodalma nem tud egyértelmd receptet
kindlni politika és biirokracia kapcsolatrendszerének megszervezésé-
re. Megint azt lehet mondani, hogy a kormanyzés gyakorlatdaban, az
adott politikai rendszer és intézményes szabdlyok kozepette alakultak
ki az orszdgrol orszagra eltérd gyakorlatok a probléma praktikus fel-
oldasara.

A hazai kormanyzasi gyakorlatok valtozasa a biirokracia kozpoliti-
kai szerepét is érintette. A szakirodalom 4ltaldnos megéllapitdsa, hogy
a kilencvenes években az adminisztracié befolydsa a kormdnyzasra je-
lentSsebb volt, és a politika tobb hulldmban igyekezett ezt a gyakran
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tdlzottnak tartott befolydst megtdrni. A vizsgdlt idGszakban ilyen volt
a 2006-2008 kozotti dllamigazgatasi reformkisérlet is: a kozigazgatasi
allamtitkdri pozicié (mint ,az apparatus ura”, Sz — forrds5) megsziin-
tetése és NPM-reformkezdeményezések. Ekkor jott létre a Szakma-
politikai Koordinciss Testiilet és Ertekezlet a Miniszterelnskségen
beliil, ami a Kozigazgatdsi Allamtitkéri Ertekezletet helyettesitette, és
dontotte el ezutdn, hogy mi keriil a kormany elé. Mindez a miniszter-
elnok hatalmit novelte a miniszterekkel, kiilonosen a koaliciés mi-
niszterekkel szemben (csakigy, mint ennek el6zménye, a Stumpf Ist-
vén altal létrehozott kancelldria és referattrarendszer a 1998-2002-es
ciklusban). A megkérdezett allamigazgatdsi szakemberek t&bbsége
szerint azonban ezek a reformok nem tortek 4t, hatdsuk tobbnyire
lokalis maradt.

A Bajnai-kormdny id&szakat néhdny interjialany mint a biirokra-
tikus autonémia meger&sodéseként jellemezte. Mivel m4s forrdsok is
arra utalnak, hogy a Bajnai-kormany fokozottan vont be kiils§ szakér-
téket is a valsdgkezelési dontések kidolgozdsdba és a kabinetet szokds
mint kvézi-technokrata kormanyt jellemezni, az értékelés sordn ezt
figyelembe vettem.

Az interjdalanyok tdlnyomé tobbsége egyetértett azonban abban,
hogy 2010 utdn a korabbihoz képest radikélisabb valtozasok kezd&d-
tek az dllamigazgatds irdnyitdsdban. Az interjialanyok beszamoltak
a fokozddo centralizdciérdl a dontéshozatalban és az adminisztricio
hattérbe szoritasardl a kozpolitika formalasaban. Azt mondhatjuk,
hogy mig a kordbbi id6szakok az Aberbach et al. (1981) III., s6t,
adott esetben IV. modelljével jellemezhetsk, amelyek a biirokracia és
a politika kozos hozzajaruldsat feltételezi a kozpolitikai folyamat tobb
fazisaban, addig 2010 utdn elindult egy visszalépés az 1. modell, az
adminisztracié kizdardlagos végrehajtéi szerepének irdnyaba. Az nem
allithatd, hogy 2014-ig (vagy akdr az utdna kovetkezd években) ez
egyontetfen megtortént volna, de az dltaldnos tendenciat illetSen az
interjtk alapjan kevés kétség maradt.

A kozpolitikai kapacitdsok irodalmdnak terminolégidja alapjin
Ggy fogalmazhatunk, hogy a kozpolitikdk végrehajtdsdahoz kapcsol6dé
koordindcios és feladatelldtasi képesség 2010 utdn erdsodott, 4am az
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analitikus képesség, illetve annak felhaszndldsa a kozpolitikdk els-
készitésében gyengiilt. Bizonyos informécick az analitikus képesség
2006-2008-as gyengitésére is utalnak.

Az értékeld tdbldzatot tehdt ennek megfelelden toltdttem ki: a
masodik Gyurcsany-kormény alatt relative kisebb, a masodik Or-
ban-kormany idején ennél is csekélyebb befolydsa volt a biirokracia-
nak és a szakértelemnek a dontésekre.

18. tdbldzat. A biirokricia és a szakértSk vélelmezett befolyésa az egyes
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11. Az Orszdggyiilés, az Eurépai Unid
és a politikai vezetés

Az el6z6 fejezetekben 4ttekintettiik a legfontosabb kozpolitikai sze-
replSk részvételének moédozatait a korményzds mint dontéshozatal fo-
lyamatdban. Az dsszesités elStt azonban még kitérek harom kérdésre:
az Orszaggy(ilés, az EU és a politikai vezetés szerepére. Az dsszevont
targyalds indoka az, hogy ezekben a témakban a sajat empirikus ered-
ményeim csekélyek, igy elsGsorban masodlagos forrdsok és a szakiro-

dalom alapjan fogok néhdany megallapitast tenni.

AZ ORSZAGGYULES SZEREPE A KOZPOLITIKAI
FOLYAMATBAN

A parlament a modern demokricidk egyik kulcsintézménye, amely
szamos funkcidt tolt be: politikai képviselet, torvényhoz4s, a kormany
ellendrzése, a demokratikus rendszer legitimicidja, a nyilvdnossdg
biztositasa a dontések szdmdra, és szocializacids-rekrutdcids funkciéd
(vo. Gyulai, 2015; Pesti, 2002b; Té6th, 2005). Ebbdl a térvényhozds
az egyik legfontosabb: térvényt csak a parlament hozhat, marpedig a
torvények a jogforras hierarchidban az alkotmany ut4n a legmagasabb
szinten 4llnak, és a kormany jogalkotdsa (rendeletek) sem lehet ezzel
ellentétes. Ezért az orszaggylés ,,a dontéshozatal legfontosabb szerep-
16je” (T6th, 2005: 265). Ez alapjan elemzésemben is kiemelt jelentd-
séget kell(ene) kapnia.

Igen, de a parlament valéjaban csak néhany politikai rendszerben
(példdul az Egyesiilt Allamokéban) tolt be ennyire fontos szerepet
a kozpolitikai dontéshozatalban. A parlamentdris rendszerekben,
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igy Magyarorszagon is a dontéshozatali folyamatot a kormdny ural-
ja, a parlament legtdbbszor a kormény kezdeményezésére foglalkozik
tigyekkel, a kormany el&terjesztését targyalja és arrdl szavaz; rdadésul
a kormdnypérti tobbségen keresztiil a kormdny dominalja a torvény-
hozisi folyamatot, a parlamentnek korldtozott eszkdzei vannak csak a
kormény ellendrzésére. A kezdeményezés a kormanynal van, és stabil
kormdnyzati tobbség és a sok helyiitt terjedd frakcidfegyelem mellett
a torvényhozds valéjaban nem tesz mdst, mint megvitatja, kiegésziti
és végiil szentesiti a kormany politikdjat. A térvényhozds leginkdbb
arra képes, hogy néha ellenélljon a kormdnyzati szindéknak, de nem
tud folyamatosan korrigalni (Strgm et al., 2004).

Ez hazankban is igy van: konkrétan 2010 elStt az Orszdggy(lésben
elfogadott torvények mintegy 80%-a kormanyelGterjesztés volt (Gyu-
lai, 2015: 146). 2010 és 2014 kozott ez leesett 66%-ra az egyéni kép-
visel6i inditvdnyok nagy szdma miatt, &m — ahogyan errsl még lesz sz6
— ezek jelentds része mogott minden bizonnyal szintén a kormény allt.

A tdrvényhozas aktusa a dontéshozatali folyamat jonesi értelme-
zésében mdr inkdbb a dontés legitimacidjét jelenti, mintsem a prob-
léma felmeriilésének és a megoldds keresésének elsd szakaszat, ami-
vel mi foglalkoztunk (Jones, 1970). A parlamentek azonban ebben
is részt vesznek: figyelemre mélts, hogy a térvényhozis kozpolitikai
szerepét mennyire elhanyagolja a legislative studies szakirodalom, és
altaldban a funkcioi kozott sem emlitik.

A parlamentek szdmos kozvetett médon lehetnek hatdssal a kdzpo-
litikai folyamatra, mondjuk a kézjogi méltésdgok (hazankban péld4ul
a koztarsasagi elnok, az Alkotmanybirésag tagjai, a Kiria elnoke) ki-
nevezésével, hiszen az egyes személyek révén valtozhat az intézmé-
nyek hozzdlldsa, elvei stb. a kozpolitikai tigyekhez, eljarasokhoz. Am
a kozpolitikai folyamatra kozvetleniil is hatdssal vannak, hiszen prob-
lémdkat vetnek fel, szakértsi és érdekcesoporti véleményeket csator-
naznak be és megolddsokat javasolnak. Peters (2015: 222) szerint a
kozpolitikai kapacitas legfontosabb forrdsa ugyan az dllamigazgatdsi
adminisztracié, 4m a torvényhozdsnak is lehetnek ilyen képességei,
amint azt az amerikai Kongresszus és a hozz4 hasonlé n. transzfor-
mativ vagy munkaparlamentek mutatjak.
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A kozvetlen kozpolitikai funkciokat illetGen az alabbiakat gon-

dolom a legfontosabbnak:

1. Tematizacid, a kozpolitikai agenda befolyasoldsa. A képvise-
16k kozpolitikai tigyeket tudnak felvetni, elsésorban a parlamen-
ti kérdések, interpelldciok révén, illetve egyéb médokon (pl.
vizsgaldbizottsdgok felallitasaval és vitanapok szervezésével). Ez
a funkci6 kiemelt figyelmet kap a megszakitott egyenstly elmé-
letében, amely kimutatta, hogy a kozpolitikai agenddk a dontés-
hozatali folyamatban egyre magasabb szintli megszakitottsagot
mutatnak: a szimbolikus agenda (interpellacick, kérdések, be-
szédek stb.) ebben az értelemben a kdzvélemény agenddja és a
dontéshozatali agenda kozott helyezkedik el (Baumgartner — Jo-
nes, 1993). A szimbolikus kozpolitika agenda feltételezett jelen-
t&ségére mi is utaltunk a media kozpolitikai befolyésat vizsgdld
fejezetben, azt feltételezve, hogy a média elsGsorban erre hat.

2. A dontéshozatali agenda befolydsoldsa. Ahogy Strgm et al.
(2004) is utal r4, a parlamentek egyik fontos szerepe, hogy néha
ellendllnak a kormdnynak: elutasitjdk a javaslatdt. Masfeldl a
parlamentek az egyéni képviselSi inditvanyok vagy a bizottsa-
gi javaslatok révén térvényhozasi kezdeményezéseket is tudnak
tenni, ilyen médon az ellenzéki partok is élhetnek torvényhozasi
javaslattal. Ez és a kovetkezd pontban szerepld, a térvényjavas-
latok médositdsa alkalmas arra, hogy a képviseldk érdekesopor-
tok, szakértdk inputjét csatoljdk be a dontéshozatali folyamatba,
vagy politikai preferencidkat érvényesitsenek.

3. A toérvényjavaslatok médositasa, atdolgozasa. A parlamentnek
feladata, hogy tobb koérben, tobb férumon (plendris tilésen, bi-
zottsdgokban) megvitassa a torvényjavaslatokat, és azokon mo-
dositast eszkozoljon. Ez részben politikai szempontok alapjdn,
részben pedig a képvisel6khoz eljuttatott szakértSi vagy érdek-
csoporti vélemények alapjan torténik.

4. A kozpolitikak értékelése. Ugyan témankon, a dontéshozatalon
tdlmutat, de érdemes megjegyezni, hogy a parlamentek a kormany
ellendrzése, elszamoltatdsa révén hozzdjarulhatnak a kozpoliti-
kdk és megvalositasuk értékeléséhez, visszacsatolds biztositdsa-
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hoz, ami elvileg egy igen fontos része a kozpolitikai folyamatnak,
hiszen nemcsak a kozpolitikai tanuldshoz jarulhat hozz4, de dj
dontéshozatali ciklust is elindithat egy-egy tigyben. Ez a magyar
Orszaggytilésre is igaz, amely feliigyeli és beszamoltatja az Or-
szaggylés ald rendelt (Gn. alkotmanyos) intézményeket, a Kor-
manyt és az aldrendelt biirokratikus intézményeket; de feliigyeli
az altala meghozott jogszabélyok hatésat is (pl. az Gn. ellendrzé

albizottsagokban); valamint a kdzpénzek felhasznalsat.

Az els6 harom funkcié tehdt az dltalunk tdrgyalt dontéshozatal ré-
sze. A parlament ezen szerepeivel potencidlisan a kozpolitikai kapa-
citdst erGsiti: becsatorndz informdcidkat a lehetséges problémakrol,
valamint érdekeket és szakértSi tudast. A parlamenti képviseld pro-
fessziondlis politikus, akinek dolga, hogy kapcsolatot tartson érdek-
csoportokkal, szakértékkel. Ez utébbiakat maga foglalkoztathatja is a
rendelkezésére 4ll6 koltségkeretbdl. Vagyis a legitimécios és az anali-
tikus képességeket is erdsitheti.

Az aldbbiakban a Hungarian Comparative Agendas Project adatai,
valamint a szakirodalom alapjan tekintem 4t a fenti funkcidkat a ma-
gyar Orszdggy(ilés vonatkozasdban. A & kérdés tovabbra is az, hogy
van-e kiilonbség az egyes ciklusok kozott a parlament kozpolitikai

funkciéinak teljesiilésében.

Tematizdcié, a kozpolitikai agenda befolydsoldsa

A parlamenti kérdések, interpelldcick a legegyszertibb és bizonyos
esetben a leghatdsosabb eszkozei annak, hogy a képviselSk a sajat vagy
partjuk agenddjat megjelenitsék, és ezzel prébaljanak hatést gyako-
rolni a korményra és a dontéshozatalra. Vannak sporadikus evidenci-
ak, amelyek arra utalnak, hogy ez hatésos lehet: példdul a dohanykis-
kereskedelem 4talakitdsa kapcsdn a ,,trafikmutyirél” a médidban 2012
végén, 2013 elején cikkek jelentek meg, valamint elhangzott 5 olyan
interpelldcié, amelyben megjelent a ,trafikmutyi” kifejezés (Boda —
Patkés, 2015: 81). A kormanypdrti tobbség kozvetleniil ezutdn olyan



326 11. KORMANYZASI STILUSOK ES KOZPOLITIKAI VALTOZAS MAGYARORSZAGON

iranyba moédositotta az informdcios dnrendelkezésrdl sz616 torvényt,
amely megneheziti az informacidhoz val6é hozzajutdst ebben a konk-
rét tigyben (is). Vagyis a médiaérdeklédésnek és az interpelldcidknak
lett hatdsa a dontéshozatalra — még ha nem is pont olyan, amilyet az
ellenzéki politikusok vértak. A Biszku-tigyben azonban az elhangzé in-
terpelldciok (és a médiatematizdcié) a kommunizmus emberiesség elle-
ni bineinek eléviilhetetlenségérsl szol6 torvényhez vezettek (uo.: 80).

Az interpellacick és a torvények kozotti kapesolat ennél sziszte-
matikusabb vizsgalatdra Molndr Csabdval tettiink kisérletet. Féléves
bontdsokban (janudr 1. - jinius 30. —> els6 félév, juilius 1. - december
31. —> masodik félév) kiszamitottuk az interpellacidkon és térvénye-
ken beliil kiilon-kiilon az egyes {8 témakorok ardnyat szazalékban a
Hungarian Comparative Agendas Project kdzpolitikai témdkra lekédolt
adatbdzisaiban. Ezt kovetSen vizsgaltuk, mennyiben tér el a torvé-
nyek napirendje a fél évvel kordbbi interpelldcidkétdl (azaz pl. a
2005. masodik félév torvényei a 2005. elss félév interpelldcioitol).
Mivel az interpelldcick tilnyomd tobbségét az ellenzéki képviselsk
nydjtjak be, az elemzés értelmezhetd tgy, mint az ellenzék és a kor-
many(pdrtok) parlamenti napirendje kozotti kiilonbség vizsgalata.

A kiilonbség mérésére az euklideszi tdvolsigot hasznaltuk, ami alap-
vetSen két pont tdvolsaganak mérésére szolgal (pl. koordindta-rend-
szerben, térképen), de n-dimenziés térben is mdkodik. A Hungarian
Comparative Agendas Project 21 kozpolitikai f6kodja képzi itt a 21 di-
menzids teret, amit néziink. Minden félév ebben a térben helyezkedik
el (pl. 1-es kod 10%, 2-es kéd 2% stb.). A tavolsagukat gy mérijiik,
hogy az 6sszehasonlitand6 adatok értékeit dimenziénként kivonjuk
egymdsbdl (pl. 2003. mésodik félévében volt 7% az energiapolitika a
torvények kozt, 2003. elss félévében 2% az interpellacidk kozt, akkor
7-2=5), majd ezeket a kiilonbségeket négyzetre emeljiik (hogy a ne-
gativ szamok elkeriilése érdekében). A kapott négyzeteket dsszeadjuk,
majd az sszegiikbdl gyokot vonunk. Ezzel kapunk egy mérdszamor,
hogy mennyire térnek el egymastdl az egyes idSszakokon beliili elosz-
lasok. Az értékek anndl magasabbak, minél jobban eltér egymastdl a
két vizsgalt id&szak (O akkor jon ki, ha teljesen megegyeznek). Fon-
tos, hogy kiilonbozs eloszlasokndl is kijohetnek ugyanazok az eredmé-
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5. dbra. A torvények és a fél évvel korabbi interpelldcidk
napirendjének dsszevetése az euklideszi tdvolsag alapjan
(magasabb érték: nagyobb egyezés a két napirend kozott)

Forras: Hungarian Comparative Agendas Project, sajat szamitds

nyek. A moddszer a média-fejezetben hasznalt Granger-oksdgnal ke-
vésbé megbizhatd, ugyanakkor viszonylag egyszertien alkalmazhaté.
Ahogyan azt az 5. dbra mutatja, az eredmény nem feltétleniil kontra
intuitiv, és egy irdnyba mutat mds adatokkal is.

Az adatok szerint 2009-t61 kezdve az interpelldciok és a kovetkezs
félévi torvények tematikus megoszldsa kozott a kiilonbség csdkkent
2006 ¢és 2008 kozott, majd 2009-t8] kezdve néni kezdett. Ha az ehhez
hasonlé vizsgalatok eljardsdhoz hasonléan oksagot feltételeziink az
interpelldcidk és a torvények kozott, akkor tehat 2006 és 2008 kozott
ez a hatds er8s6dott, mig 2009 utdn csokkent. Ennél visszafogottab-
ban fogalmazva azt mondhatjuk, hogy az elsé id&szakban az ellenzék
és a kormany napirendje kozelebb volt egymashoz, mig a mdsodikban
messzebb. Fentebb, a 7. fejezetben lathattuk, hogy ez egybevag az el-
lenzék igéreteinek teljesiilési aranyaival is: mig 2006 és 2010 kozott
az ellenzék igéretei nagy szdmban valésultak meg, 2010 utdn éppen
ellenkez&leg. A 2009-es év ebbdl a szempontbél a 2010-ben kezd6ds

ciklusra hasonlit.
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Az interpelléciét tobb képvisels egyiitt is benydjthatja, ez azonban
nem jellemzs. 2002 6ta, tehdt az dltalunk vizsgdlt id&szakban pedig
nem volt olyan eset, hogy ellenzéki és kormanyparti képvisels kozodsen
nydjtott volna be interpelldciét (Molnar, 2018b: 79). Ez is illusztralja
azt, amirdl lentebb is lesz sz6, hogy — vélhet&en a politikai polarizicié
megerGsddésével parhuzamosan — a parlamenti partok kozotti egyiitt-
mukodés csokkent. A partok kozotti kongresszusi egytittmitkodés csok-
kentését egyébként az Egyesiilt Allamokban is kimutattak, szintén a
polariziciéval osszefiiggésben (Sinclair, 2014). Ez politikai logikdban
érthetd, 4m kozpolitikai szempontbdl nem feltétleniil elnyos.

Ahogy utaltunk r4, az interpelldcié alapvet&en ellenzéki miifaj, ez
1998-ig igy is volt: addig az elhangzott interpellacick alig par szdzalé-
két tették ki a kormanypérti képviselk altal elmondottak. Ez azon-
ban az 1998-2002-es ciklusban komoly valtozdson ment at, amennyi-
ben az ellenzéki interpelldcidk mar csak 63%-ot tették ki. Onnantol
kezdve a kormanypartiak ,,6ninterpelldciéja” normaként rogziilt, és
az interpellacick 20-30%-4t 8k mondjdk el (Smuk, 2016: 632).

Az ellenzék szdmara a vizsgdlobizottsdg és a parlamenti vitanap in-
tézménye is lehetSséget biztosithat a sajat agendajanak hangstlyos
képviseletére, amely a médidban is megjelenik, potencidlisan odafi-
gyel rd a kozvélemény. Az ellenzék lehet&ségei mindkét eszkoz hasz-
nalatit illetSen 2006 utan szdkiiltek: innentsl fogva a korméanypéarti
tobbség alig adott lehetSséget az ellenzéknek (l14sd a 19. tdblizatot).

19. tabldzat. Vizsgaldbizottsagok és vitanapok az Orszaggytilésben 2002-2010

2002-2006 | 2006-2010 | 2010-2014

Vitanap 27 9 10
Ebbdl ellenzéki 22 5 6
Vizsgalobizottsdg: kormany(parti)

javaslat 8 3 6
Vizsgalobizottsdg: kormany(parti)

javaslat, megalakult 3 0 5
Vizsgalobizottsdg: ellenzéki javaslat 20 11 16

Vizsgalébizottsag: ellenzéki
javaslat, megalakult 9 1 2

Forrds: Smuk, 2016: 632




11. AZ ORSZAGGYULES, AZ EUROPAI UNIO ES A POLITIKAI VEZETES 329

A fentiek alapjan kijelenthets, hogy 2010 utdn az ellenzéknek ke-
vesebb lehet&sége volt a sajat napirendjét megjeleniteni az Orszdg-
gytlésben, és a torvényekre is valdszintileg kevesebb hatdsa volt.
A 2006-2010-es ciklusra vonatkozé adatok pedig ellentmondésosak:
a vizsgaldbizottsdgok és parlamenti vitanapokat illetSen az ellenzék
kevesebb lehetSséghez jutott, az interpelldcidkra viszont mintha job-
ban reagilt volna a déntéshozatal.

A dontéshozatali agenda befolydsoldsa

Az Orszdggyiilés képes a dontéshozatali agenddt is befolydsolni: el-
utasitani a kormdany javaslatait és az egyéni képviseldi, valamint a bi-
zottségi javaslatok révén sajat torvényalkotasi kezdeményezéssel élni.

Ugyan a magyar Orszdggytilésre is érvényes az a nemzetkézi trend,
hogy a parlamentek ¢n4llésdga csokken és domindljdk a kormanyzé
partok, ennek ellenére itt sem példétlan, hogy a kormany javaslatdt
elutasitsa: 2010 elStt a kormany 4ltal benydjtott torvényjavaslatok
mintegy 10%-4bol nem lett térvény —a 2010-2014-es ciklusban ez az
arany 4,5%-ra csokkent (Gyulai, 2015: 146).

Az Orszaggytilésben a bizottsagok is élhetnek torvényjavaslattal.
Ismeretes, hogy a parlamenti bizottsdgok nem tudtak a térvényhozas
motorjavd valni (Ilonszki, 1998). A vizsgilt idészakban a bizottsagi
javaslatok az elfogadott torvények mindossze 3-4%-at tették ki, ez az
arany viszont viszonylag stabil a ciklusok kozott (Gyulai, uo.).

Az egyéni képviselsi inditvany alapjan elfogadott térvények ara-
nya 2010 el&tt 10% koriil volt — utdna megugrott, de ennek egy része
val6jdban kormany-elSterjesztés. Ez onnan sejthetd, hogy ezen jog-
szabdlyok jelentSs része meghatdrozé jelentdségd, elvileg széles kord
szakmai-kodifikacios el6készit6 munkat igényld, nagy lélegzetd tor-
vény volt, amelyeket valészindsithetGen nem a benyujté képviselsk
készitettek sziitk szakmai apparatusukkal (Miiller, 2014c: 88). A jelen-
t8s kozpolitikai valtozasok altalam 6sszedllitott listdjan is van tobb
olyan déntés, amely egyéni képviselsi inditvannyal keriilt az Orszég-
gytlés elé: ilyenek a Btk. médositésai, a rezsicsokkentés, az dgazati kii-
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lonado-torvények, vagy az énkormanyzati torvény. Ezek tehdt mind
2010 utan keletkeztek. Az egyéni képviselSi inditvanyként val6 be-
terjesztés megugrasa minden bizonnyal annak tulajdonithaté, hogy ez
egyszer(ibb és gyorsabb eljarist tesz lehetévé a torvény elfogadésara,
valamint az el8zetes egyeztetési és tdjékoztatasi kotelezettségek sem
llnak fenn.

A 20. tablazat 6sszefoglalja a fentieket.

20. tdbldzat. Torvényjavaslatok benydjték és elfogaddsuk szerint

Benyiijté 2002-2006 2006-2010 2010-2014
szdma | megosz- | sxdma megosz- | sxdma | megosz-
ldsa ldsa ldsa
Korméany 520 100,0 519 100,0 597 100,0
ebbdl elfogadva 470 90,4 476 91,7 570 95,5
Kormanyparti kép- 170 100,0 127 100,0 356 100,0
viselSk
ebbdl elfogadva 68 40 49 38,6 266 14,7
Ellenzéki képviselsk 236 100,0 236 100,0 545 100,0
ebbdl elfogadva 8 34 15 6,4 3 0,6
Ellenzéki-kormdny- 19 100,0 44 100,0 1 100,0
parti kozos
ebbdl elfogadva 10 52% 27 61,3 0 0
Bizottsdg 23 100,0 37 100,0 22 100,0
ebbdl elfogadva 17 73,9 23 62,2 20 90,9
Osszesen elfogadva 573 587 859

Forrds: Gyulai, 2015: 146

Az adatok azt mutatjdk, hogy az ellenzéki képviseli torvényjavasla-
tok igen kis hdnyada keriil csak elfogadésra. Ez egyébként a vizsgalt
iddszak eldtt is gy volt, a legelss, 1990-1994-es ciklust leszdmitva:
ekkor az ellenzéki javaslatok kis hijan 10%-4t megszavazta az Orszdg-
gytilés. Ez 8sszhangban van azzal a tézissel, mely szerint az Orszdggyd-
1és az elsd demokratikus parlamenti ciklusban fontos szerepet jatszott
a kozpolitika-alkotdsban (Agh, 1997). Csanadi és Paczi (1998) inter-

jukon alapul6 elemzése ugyan csak a kdrnyezetpolitikdra terjed ki, de
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ebben az id@szakban a téma irdnt érdekl$dd orszdggylési képvisel sk
pértokon 4tiveld egyiittmikodésérsl szamol be.

Ugyanakkor a 2002-2010-es periédus dtlagosan 5%-os elfogaddsi
aranya a 2010-2014-es ciklusban lecsokkent az alig ldthat6 0,6%-ra.
Ekkor négy év alatt dsszesen 3 ellenzéki inditvany keriilt elfogaddsra.

Ha ehhez hozzavessziik az igéretek teljesiilésérsl sz6lé adatokat
(lasd 9. tablazat a 7. fejezetben), akkor még egyértelmibb, hogy az
ellenzék javaslataibsl 2010 utdn alig lett dontés. Mig 2010 elétt az el-
lenzéki Fidesz valasztasi igéreteinek 15-25%-a megvaldsult, az MSZP
{géreteibsl 2010 utdn szinte semmi. Ugyan az {géretkutatdsi projekt
adatai sajnos nem tartalmazzdk a Jobbik igéreteit 2010 utdn, és ez
némileg torzitja a képet, hiszen tudhat6, hogy a Fidesz tobb jobbikos
igéretet megvaldsitott (v6. Réna, 2016), de dsszességében mégis ki-
mondhaté, hogy nem arrél van sz6, hogy a Fidesz nem fogadta el az
ellenzéki inditvanyokat, aztdn maga terjesztette be azokat (bdr erre is
volt példa), hanem, hogy az ellenzék javaslataibél valéban alig lett
dontés.

Az ellenzéki javaslatok sikertelenségének elvileg két, egymast nem
kizar6 oka lehet. Az egyik hatalomtechnikai: mivel nehéz elképzelni,
hogy 2010 utdn az ellenzék ne élt volna épkézlab javaslatokkal, ez a
magyarazat azt feltételezi, hogy ezek elutasitdsanak nem kozpolitikai,
hanem politikai okai voltak, és a cél az volt, hogy az ellenzék ne ke-
riilhessen politikai kezdeményez§ szerepbe. A masik ok kozpolitikai:
elképzelhetd, hogy 2010 utén tobb teriileten megbomlott a kordb-
ban partokon 4tivels (relativ) kozpolitikai konszenzus, és az ellenzé-
ki javaslatok egyszertien nem illettek a kormanypart paradigmajiba.
A jelent6s kozpolitikai véltozdsok listdjan lathattuk, hogy 2010 utdn
megszaporodtak a szakérték dltal paradigmatikusnak mindsitett val-
tozasok — ez tehat valdszindsiti, hogy ez utébbi magyardzatnak van
relevancidja, mikozben a hatalomtechnikai megfontoldsokat sem kell
elvetni.

Mindez azt mutatja, hogy az Orszaggyilés mindig is csak korla-
tozottan, mintegy 10-15%-ban médositotta a dontéshozatali agen-
dat a kormdny-elSterjesztések elutasitdsa és képviseldi, bizottsagi
javaslatok elfogaddsa révén. A kormanyjavaslatok elutasitdsa és az
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ellenzéki javaslatok elfogaddsa azonban drasztikusan lecsokkent
2010 utdn. Ugyan a kormanyparti képviselSk altal benydjtott in-
ditvanyok szdma és ardnya megndtt, ezek jelentds része valdszintleg
kormény-elSterjesztés.

A torvényjavaslatok médositdsa

A magyar Orszdggy(ilés eljarasrendjében a torvényjavaslatokat tobb-
koros, plendris és bizottsagi vitdkban targyaljdk, ami lehet&séget ad
ezek érdemi 4tdolgozdsdra, médositdsara. Tudjuk, hogy ez meg szo-
kott torténni, annak ellenére, hogy a térvényjavaslatokat tobbnyire
a kormdany nytjtja be és a kormanyparti tobbség képes elsésorban mé-
dositani ezeken. Példaul Cox és Gallai (2012: 158) szerint a 2003-as
kérhaztorvény tervezete ugyan erdSteljesen befektetsi érdekeket tiik-
rozott, 4m ezt a parlamenti szakaszban jelent&sen dtalakitottak.

Nem ismerek kutatdst arra vonatkozdan, hogy a képviselsk éltal
benyujtott médositasok milyen természetiiek és milyen szempontokat
titkkroznek. Minden bizonnyal megjelennek benniik olyan szempontok,
amelyeket a képviselSkkel kapcsolatban 4ll6 érdekcsoportok képvisel-
nek, esetleg a valasztokorzetiikkel vagy a szdmukra fontos vélasztéi cso-
portokkal kapcsolatosak. Mivel a képviselSknek sajat stabjuk és szak-
ért6ik vannak, minden bizonnyal szakmai inputok is megjelennek a
modosité inditvanyokban. Végezetiil feltehetd, hogy politikai értékek,
ideoldgiai, elvi megfontoldsok is vezérelhetik ezeket. Ha az interpell4-
ciét meghatdrozé tényez8kbdl (vo. Sebsk et al., 2018) probalunk 4lta-
ldnositani a médosité inditvanyokra, akkor a kozpolitikai teriilet-spe-
cifikus, szakmai javaslatok tdlsilyat kell feltételezniink.

A parlamentek torvénymddosité aktivitdsinak a mérését meg
lehet probdlni a szovegméret valtozdsaval mérni (Wilkerson et al.,
2015). A hazai terepen Szab6 (2017) prébélkozott ezzel, igaz, nem a
szovegméretet, hanem a paragrafusok szdmat vizsgdlta a 2006-2016-
is id@szakban. Azt taldlta, hogy a 2006-2010-es id&szakban kisebb
fluktudcié mellett viszonylag stabil volt a térvényjavaslatok valto-
z4si szintje (amit & az dsszes torvénymodositd szimaval mért), 4m ez
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a 2011-2013-as években megugrott, és a ciklus egészében a kordbbi
hdromszorosdra nétt (Szabs, 2017: 37). Ez azt sugallja, hogy a par-
lamenti munka intenzitdsa ebben az id&szakban megnétt, és a kép-
visel6k médositok sokasdgdval valtoztattak a térvényjavaslatokon az
elfogadésuk elstt.

Az 3sszes médositds szamanak novekedése részben fakadhatott ab-
bél, hogy miként a 20. tdbldzatban l4ttuk, a 2010—14-es ciklusban az
Osszes elfogadott torvény szdma mintegy masfélszeresére nétt az els-
28 négy évhez képest. De ez még gy csak a mdédositdsi ndvekmény
kisebb részét magyardzza. Az intenziv parlamenti munka hipotézisét
erGsitheti, hogy 2010-14-ben a toérvényjavaslatok vitdjara forditott
id6 is nétt: az dltaldnos vitdra forditott id8 példaul dsszesen mintegy
34%-kal (Szabo, 2017: 38), mikozben a torvényjavaslatok benytjtdsa
és elfogadds (zarészavazds) kozott naptari napban vagy iilésszimban
mérve is kevesebb id& telt el, mint kordbban (lasd 21. tablazat).

21. tdbldzat. A torvényjavaslatok elfogaddsianak ideje naptari
napokban és plendris {ilésekben szamolva

Ciklus Naptdri napok Plendaris iilések
2002 - 2006 61,8 12
2006 - 2010 66,1 11
2010 -2014 43,7 9

Forrds: Hungarian Comparative Agendas Project, sajat szamitas

Az intenziv munka tehdt nem kérdés, ugyanakkor a szamok arra utal-
nak, hogy az alapossdg csokkent. A vitdk hosszanak novekedése pél-
d4ul elmarad a térvények szdmanak névekedésétdl, vagyis az egy tor-
vényre juté vitaids 16%-kal csokkent. Az sem feltétleniil elényos,
hogy kevesebb napot tolt a tdrvényjavaslat a parlamentben, hiszen
rovidiil az id6 arra, hogy a stakeholderek reagdljanak. Az egyik érdek-
csoport-vezetd az interjiban utalt arra, hogy az Orszggytlés mikodé-
se 2010 utdn megvaltozott: ,2010 eltt még azt gondoltuk, hogy van
értelme bemenni a parlamentbe, beiilni a bizottsagokba. Szét lehetett
kérni, néha érdemben reagiltak. De mér nincs értelme.” ( E — forras8)
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Az idézet persze nem az iddre utal, hanem arra a hozzdallsra, ami
a kormdanypdrti tobbség mitkodését jellemzi. Lattuk, hogy az Orszdg-
gytlés 2010 utdn ellenzéki torvényjavaslatot szinte egyéltaldn nem
fogadott be. Pontos adatokkal nem rendelkezem a tdérvénymodosi-
tasokkal kapcsolatban, de Ggy téinik itt is ez a helyzet, hiszen mint
arra Szab6 (2017: 34) rdmutat, az ellenzék 4ltal beterjesztett médositd
inditvanyok novekedési ardnya az el6z8 ciklushoz képest elmarad az
dsszes torvénymodositds szimanak novekedésétsl. Vagyis a médositd
javaslatok jelentds, és a korabbi ciklushoz képest novekvs részét a
korményparti képviselsk terjesztik be.

Mindezek az adatok olyan képet festenek, hogy a kormany(pért)
2010 utdn megndvekedett szdmd torvényjavaslatot terjesztett be; a
sajat javaslatdhoz 4tlagosan megnovekedett szami moédositd indit-
véannyal élt; amelyet naptdri napban és vitdra forditott id6ben mér-
ve is dtlagosan rovidebb ideig targyalt, mint a kordbbi ciklusokban.
Mindez nem feltétleniil az intenziv parlamenti deliberdcién alapulé
elmélyiilt szakmai-politikai munka képét idézi fel, hanem sokkal in-
kébb a ,torvénygyarét” (Gyulai, 2015: 142). A nagyszami mdédositd
inditvany azt sugallja, hogy a térvényjavaslatok nem voltak kells-
képpen elSkészitve. Erre utalnak a korabbi fejezetekben ismertetett
eredmények a tarsadalmi parbeszéd és az adminisztracié/szakértsk
visszaszoruldsardl, de erre utal Szabd (2017: 40) és Sebsk et al. (2017)
amikor kimutatjak, hogy 2010 utdn hirtelen megugrott az egy éven
beliil médositott torvények szama. Kétségtelen, hogy a torvényeket
idénként médositani kell, néha akar rovid idén beliil, példaul mert a
kiilsé koriilmények is valtoznak. Nehéz megmondani, mi lenne erre
az ,egészséges” ardny. Ugyanakkor a rovid idén beliil médositott tor-
vények szdmdnak és ardnydnak hirtelen névekedése anomailidt sej-
tett: feltehetd, hogy a térvények akdr formdlis (jogi-kodifikacids),
akér tartalmi (kozpolitikai) értelemben nem voltak kellképpen ki-
dolgozva.
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OSSZEGZES

Az Orszaggytilés nem csupan a dontés formalis és legitimdl6 aktu-
sanak, a dontéshozatali folyamat lezdrdsdanak a helye, hanem a koz-
politikai folyamatban is van szerepe. Els@sorban az ellenzéki partok
szdmdra fontos, hogy a parlamenti kérdések, interpelldciok, a vitana-
pok és vizsgalobizottsagok révén megjelenitsék az agenddjukon fontos
kérdéseket, ezéltal befolydsolva nem csak a médiat és a kozvéleményt,
de adott esetben a dontéshozatali agendat is. M4srészt a parlamenti
képviselsknek és bizottsagoknak mdédjuk van sajit dontési javasla-
tokkal el@allni, illetve meggitolhatjdk a kormdny javaslatainak rea-
lizdlod4sat. Végiil a térvényjavaslatok vitdja és médositdsa révén egy
konkrét kozpolitikai ciklus outputjat is befolyasolhatja. Itt nem fog-
lalkoztunk vele, de az Orszaggytilés a kozpolitikdk megvaldsitasat is
nyomon kiséri és hozzdjarulhat a kozpolitikdk értékeléséhez. Vagyis
értelmezésemben az Orszdggytlés mikodése erdsitheti a kozpoliti-
kai kapacitdsokat.

Az altalam 4ttekintett adatok egy vildgos mintazatot rajzolnak ki:
2010 utén csokkenni latszik az Orszaggytilés érdemi hozzajarulasa a
kozpolitikai folyamathoz. Az ellenzéki kezdeményezések nem kapnak
teret, a kormanypéartok a torvényeket feszitett tempdban és nagyrészt
,monologizilva” médositjak és fogadjik el, ami tiikréz&dik a mindsé-
giikben is. Bizonyos, ebbe az irdnyba mutaté folyamatok mar 2006-t4l
megjelentek, ugyanakkor mas adatok ennél drnyaltabb képet mutat-
tak, igy ezt az id&szakot nem tudom egyértelmden értékelni. Ennek
megfelelGen az aldbbi értékels tablazatot javaslom:

22. tdbldzat. Az Orszaggy(lés befolydsa a kozpolitikai folyamatra

Kormdnyzati Medgyessy- Gyurcsdany Bajnai Orbdn
ciklusok Gryurcsdny (2006-2009) | (2009-2010) | (2010-2014)
(2002-2006)
Orszaggytilés 0 0 0 -

Jelmagyardzat: + a tobbihez képest erds; 0 4tlagos; — gyenge
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A KOZPOLITIKA EUROPAIZACIOJA

A nemzetkoziesedés, a globalizacié folyamatai természetesen hatdssal
vannak a nemzeti kozpolitikdkra is. Ennek lefrdsdra a kutatdk tobb-
féle fogalmat hasznaltak a kozpolitikai idedk tobbé-kevésbé spontan
terjedésére utald policy difusiontdl (vo. Simmons — Elkins, 2004), a
mar tudatosabb kozpolitikaimitacién, -transzferen, konvergencian és
tanuldson (pl. Medve-Balint, 2018b) 4t a nemzetkézi hegemén ha-
talom 4ltal tdAmasztott, a normdk szinte kotelezd dtvételén alapuld
kondicionalitasig (vo. Bela et al., 2008). Az eurdpaizécié irodalma
ennek a témakornek egy része, amely kifejezetten az Eurépai Unié
és a tagdllamok vagy tagdllamaspiransok vonatkozasiban vizsgilja a
kozpolitikai normdk konvergencigjat, terjedését.

Mig az eurdpai integraciés elméletek azt vizsgaljdk, hogy a nemzet-
dllami érdekek szovevényébsl hogyan alakulnak ki szupranacionilis
intézmények, addig az eurépaizdcids kutatdsok forditott szemszogbdsl
elemzik a folyamatot: hogyan hatnak az unié szupranaciondlis intéz-
ményei a tagallamok belsd vildgara? Ennek megfelelen az 1990-es
és a 2000-es évek elején az eurdpaizdcios témakorben végzett kuta-
tasok dontd tobbsége a szupranacionalisrdl a tagallami szintre, vagyis
az EU-bdl a tagdllamok irdnydba toérténd érdek-, norma- és intézmé-
nyi transzfert vizsgdlta (pl. Caporaso et al. 2001), bar az intézmények
és szakpolitikdk horizontilis, tagillamok kozotti terjedése is izgalmas
kérdés (lasd Bulmer & Radaelli 2004).

Az Eurépai Uniénak a kozép-eurdpai orszdgok demokratikus 4t-
alakuldsdban jétszott szerepe miatt az eurépaizacié kezdetben csak
a tagorszdgokra vonatkoztatott fogalmat idével a posztkommunista
orszagokra is kiterjesztették a kutatdk. Kezdetben ezeknek a tanul-
ményoknak a java része az dtmenet éveinek intézményi és kozpoli-
tikai valtozasait, reformjait dont8en kiilsé (EU, NATO, nemzetkozi
pénziigyi szervezetek) hatdsokkal magyardzta. A kiils6 normdk 4t-
vétele vagy éppenséggel figyelmen kiviil hagyasa kapcsdn az 1990-es
évek vége felé kezdtek nagyobb jelent&séget tulajdonitani a belss
tényezSknek, hiszen a taggd valas kritériumai, tobbek kozott az EU
joganyagdnak (acquis communautaire) kotelezd dtvétele elenged-
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hetetlen feltételévé valt (kondicionalitas) a bévitésnek (Grabbe
2006).

Ugyanakkor az EU elvérdsainak részletei mar a tagjelolti sta-
diumban sem voltak feltétleniil kébe vésve: Jacoby (2004) szerint
az EU-s normdk és jogszabdlyok 4tvételének mélysége és sebessége
a kozép-eurdpai politikai elitek beldtdsatol fiiggote igy a kiilss intéz-
ményi megolddsokat és gyakorlatokat aszerint vettek 4t, hogy melyek
szolgaltak legjobban a sajat maguk altal kitdzott belss dtalakitdsi cé-
lokat. Bizonyos kereteken beliil a tagallamoknak is szabadsagukban
all az EU-s normdk kozott ,,valogatni” (l4sd példdul Epstein & Se-
delmeier 2009, Koller et al., 2020), tehdt az eurépaizacié nem irhaté
le csupan az EU-s jogszabalyok felsoroldsdval. Az eurépaizdciéban
is van kozpolitikai tanulds, transzfer, diffdzid stb. Az egy kiilon kérdés,
hogy rdadésul az EU joga nagymértékben a tagorszagoktdl ered, teh4t
valéjaban egy kozpolitikai interakci6 zajlik a tagallamok kozott, illet-
ve az egyes tagdllamok és az EU kozott.

Kérdés, hogy milyen mértékben jellemezte az eurdpaizécioé a ha-
zai kozpolitika-alkotdst az dltalam vizsgdlt idgszakban. 2002 és 2004
kozott még csak tagjelsltek voltunk, és ekkor az EU tdmasztotta el-
vardsok érvényesitése és a tagsagra valo felkésziilés jegyében zajlé jog-
harmonizécié hatott a kézpolitikdra. Ahogy Agh (1999) bemutatta,
a tagjelolti id@szakban a kozpolitikakat jelentds részben meghatdrozta
az aquis communitaire atvétele. A legjelentSsebb intézményi, jogi val-
tozasok persze mar a kilencvenes években megtorténtek, de az EU
elvarasainak valé megfelelés egészen a csatlakozdsig napirenden ma-
radt. Péld4ul a Natura 2000-es teriiletek kijelolése (ami az orszdg te-
riiletének mintegy 6todét helyezte elvileg valamilyen foki természet-
védelem ald) kozvetleniil a csatlakozds elstt, kapkodva (és gyatran
megvaldsitva) tortént meg (Boda, 2011). A tagsigra val6 felkésziilés
elvileg lehetévé tette, hogy 2004 utdn, mar mint teljes jogt tagok
konnyebben dtvegyiik az aktudlis joganyagot.
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A magyar kizpolitika eurdpaizdcidja, 20042014

Az eurdpaizicié kérdését Bir6-Nagy Andras és Galgdczi Eszter vizs-
gdltdk a 2006 és 2014 kozotti években (Bird-Nagy — Galgdezi, 2018).
Ugyanazon médszertan alapjan Bir6-Nagy Andras és Laki Gergely a
vizsgalatot kiterjesztették a 2004—2006-0s és a 2014-2018-as idSszak-
ra is (Bir6-Nagy — Laki, m.a.). Sajnos az & dltaluk elemzett idGszak
nem fedi le pontosan az dltalam vizsgalt id&szakot, de alapos eljarasuk
érdemben vil4dgitja meg a kérdést. Az aldbbiakban roviden osszefog-
lalom az eredményeiket.

A Bir6-Nagy és kollégai alal vizsgdlt id&szak elején az EU-hoz valé
pozitiv hozzddllds a jellemz& a magyar kormdany részérsl, am 2010
utan feler@sodtek az EU-t birdlé hangok — vagyis mondhatjuk, hogy a
masodik és harmadik Orb4dn-kormany euroszkeptikusabb iizeneteket
fogalmazott meg, mint az elStte regnilé kormanyok koziil barmelyik.
Ennek megfelelGen a kutatok azt feltételezték, hogy a kozpolitikak
eurdpaizaltsdga alacsonyabb szintd lesz 2010 utén.

Az eurdpaiziciot a torvények eredetén mérték, vagyis azt re-
konstrudltdk, hogy mely torvények esetében valészinGsithetjiik, hogy
EU-s elvdrdsra vagy osztonzésre késziiltek. Megkiilonboztették az
aktiv és passziv eurdpaizaciét. Az utébbi a hazai jogrendszerbe ko-
telez8en atiiltetendd jogszabalyokra vonatkozik: itt elvileg a tagalla-
moknak nincs mérlegelési lehet&sége, és ha ezt elmulasztjak, akkor
kotelezettségszegési eljards indul elleniik. Az aktiv eurdpaizécié azt
jelenti, hogy a térvény nem kotelezd EU-s norman alapszik, hanem
a kormdny proaktiv, 6nkéntes médon iiltetett 4t a hazai jogbha egy
eurdpai ajanldst vagy nem kotelezd normat. Végiil vannak a vegyes
kategéridba tartozd torvények is, amelyek részben kotelezd, részben
nem kotelezd eurdpai normdkra épiilnek (i. m.: 42).

A vizsgalat a Hungarian Comparative Agendas Project torvényadat-
bazisa alapjan késziilt, és feloleli az dsszes kozpolitikai teriiletet, tehat
azokat is, amelyekben az EU-nak kizdrélagos a hatdskore és azokat
is, amelyekben megosztott vagy csak tAmogaté a hatdskore. (Tegyiik
hozz4, hogy a nemzeti kozpolitikdk szempontjdbdl az EU-nak teljes
kizar6lagossaga valdjaban nincs: a kiilkereskedelem és kiilpolitika te-
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riiletén is van valamelyest nemzetdllami mozgastér.) Ertelemszertien
a tdmogaté hatdskor mellett a nemzéllami kormdnyoknak dgyszélvan
teljes a kozpolitikai autondmidja, mig az el6z8 kettében részlegesen
vagy gyakorlatilag teljesen korldtozott. Ez azért fontos, mert ez alap-
jan lathatd, hogy csak ott vesziink-e 4t normdkat, ahol muszdj, vagy
mas teriileteken is (uo.).

Az eurdpai eredet( torvények meghatarozasdhoz a kutaték Brouard
et al. (2012) szelekciés médszerét vették alapul. Eszerint eurépaizalt,
tehat eurdpai eredettinek tekinthetd minden olyan torvény, mely-
nek szovegezésében vagy indokoldsdban explicit médon megjelenik
az eurdpai unids kapcsolat, és konkrétan hivatkoznak valamilyen
moédon az eurdpai integracidra (magara az EU-ra, valamelyik EU-s
intézményre, ajanldsra, eljardsmaédra stb.). A fals pozitiv esetek ki-
szirése érdekében a kutatds az automatizalt keresési médszeren til
manudlis kédol4st is alkalmazott, ami egyben a szimpla kulcsszava-
kon tilmutatd, kvalitativ médszer beemelését is jelentette (Biro-
Nagy — Galgoczi, i. m.: 44). Praktikusan ez azt jelentette, hogy a
kulcsszavas keresés utdn a kutaték minden egyes torvény esetében
megvizsgaltdk az EU-s eredetet.

A vizsgalt id8szakban 6sszesen a torvények 38%-a bizonyult eu-
répai eredetiinek, ami az eddigi tagdllami tapasztalatok fényében
magasnak szamit. Finnorszdgban és Hollandidban 12, Olaszorszdg-
ban 15, Franciaorszdgban 18, Ausztridban 25, Németorszdgban 20,
Luxemburgban 29, Spanyolorszagban 35 szdzalék volt az eurdpai ere-
detd torvények ardnya a tagillami esettanulmanyokban (Brouard et
al.: 2012). Ennél is érdekesebb azonban az az eredmény, hogy az euré-
paizaltsag mértéke évrdl évre is csak csekély mértékd, néhany szaza-
lékpontnyi valtozdst mutat, a ciklusok tekintetében pedig meglepSen
stabil: mig a 2004—2006-0s fél ciklusban 40%, a 2006-2010-es cik-
lusban 36%, a 2010-2014-esben 34% és a 2014-2018-asban 40,5%.
Ha ehhez hozzitessziik az el6z6 részben is targyalt tényt, hogy ti. 2010
utdn sokkal tobb torvényt fogadott el az Orszdggyiilés, akkor ebbdl
az kovetkezik, hogy az euroszkeptikusabb Orban-kormany alatt sz4dm-
szer(ileg tobb eurdpai eredet( jogszabdly sziiletett. Az europaizécié az
évek kozott sem mutat nagy ingadozdst: egyetlen évben sem ment
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31% ald és 46% folé (Bir6-Nagy — Galgoczi, i. m.: 46; Bir6-Nagy —
Laki, m.a.).
Tovabbi fontos eredmény, hogy az aktiv, a passziv és a vegyes eu-

répaizdltsdgd torvények ardnya is igen stabil a két ciklus vonatkoz4sa-
ban (l4sd az 23. tabl4zatot).

23. tdbldzat. Az aktiv, a passziv és a vegyes eurdpaizdltsagi

torvények ardnya 2004—2014

% 2004— N = N =
2006/1 S S X 3 = S | D |2 X

(&) (@) (@) (@) (@) (@) o (@) (&} &}

Q Q Q Q Q IS I RS T ARSI BRI B

Aktiv 14 7 6 2| 16 15 4112 |12 |13 | 25
Passziv 70 93 | 87 | 86 | 84 771 96 | 75 |83 |74 | 50
Vegyes 16 0 71 12 0 8 0] 13 5113 | 25

Forrds: Bir6-Nagy — Galgéczi, 2018: 48; Bir6-Nagy — Laki, m.a.

Ertelemszertien a passziv eurdpaizdltsdgd torvények vannak tdlsaly-
ban, de emellett az aktiv és a vegyes eurdpaizaltsdg is jelentSs — sét,
ezek részardnya éppen a 2010-2014-es ciklusban névekszik meg. Fi-
gyelemre mélts, hogy az aktiv eurdpaizéltsidg Bajnai vélsagkormany-
z4sa alatt is megugrik az azt megel8z8 évekhez képest.

Ami a kozpolitikai teriileteket illeti, az eurdpaizélt torvények
az Osszes elfogadott torvény tobb mint 50%-t teszik ki az EU ki-
zar6lagos hatdskorével jellemezhetd teriileteken (kiilkereskedelem,
kiilpolitika), valamint tobb megosztott hatdskord teriileten (koz-
lekedéspolitika, kornyezetvédelem, agrarpolitika, energiapolitika).
Az évek és a két ciklus kozott is vannak valtozasok, de nehéz szisz-
tematikus mintdzatokat azonositani. Az észrevehetd, hogy a pénz-
ligyi-gazdasdgi valsag legsulyosabb éveit lefeds 2006-2010-es cik-
lusban a megosztott hatdskord pénziigyi teriileten az eurdpai eredetd
torvények ardnya 61 szazalék volt, ami a ciklus egészében a masodik
leginkdbb eurépaizalt kozpolitikai teriiletté tette a pénziigyet. Az is
latszik, hogy az emberi jogok teriiletén 2010 utdn visszaesett az eu-
répaizélt torvények ardnya a kordbbi 43%-r6l 18%-ra (Bir6-Nagy
— Galgécezi, 2018: 50).
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A legérdekesebb persze azon kozpolitikai teriiletek vizsgdlata, ame-
lyen az EU-nak csak tdmogaté hatdskore van. Az eurdpai eredetd tor-
vények elfogaddsa az Orban-kormény alatt sem sz{int meg vagy esett
vissza: meglehetdsen stabil volt az eurépai eredet( térvények ardanya
az oktatds (27% és 23% a két ciklusban), a kormanyzati mtkodés (15
és 17) teriiletein, az egészségligyben pedig még érdemben ndtt is az
eurdpai hatds (35 és 46 szdzalék) (uo.).

Ha a jelentds kozpolitikai valtozasok édltalam osszedllitott lista-
jat tekintjiik ebbdl a szempontbdl, akkor csak néhdny dontés ese-
tén hangzott el, hogy az eurépai eredetd lenne: a 2002-2004-es és a
2006-2007-es agrarpolitikai reformoknal, a 2002—2004-es kornyezet-
politikai harmonizacional és a 2005-6s bolognai felsGoktatési rend-
szer bevezetésénél. Mindez a Bir6-Nagy és kollégii dltal taldlt 38%-os
részardny alatt marad, aminek két magyardzata is lehet. Az egyik, hogy
az eurépaizdcio elsésorban nem jelentds vagy paradigmatikus valtoza-
sokat implikal. A tagsdgra valé felkésziilés idSszakaban az EU hatdsa
a jelentds kozpolitikai véltozdsokra talan nagyobb volt (erre utal a je-
lentSs dontések listdjan egy agrar- és egy kornyezetpolitikai reform),
am EU-tagként mar inkdbb kisebb mértéki véltozdsok jonnek az EU
felsl. A masik, ezt nem kizdré magyarazat egyszer(ien a médszertani
kiilonbségekre mutat. Bir6-Nagy és kollégdi minden egyes torvény-
hozési aktust megvizsgaltak, mig én ligyeket vizsgaltam, és a szakérték
kozlésére alapoztam. Bajnai vélsdgkezels csomagja ndlam egy dontés/
ligy, amely nem eurdpai eredetdi — ugyanakkor fentebb l4ttuk, hogy
ezen csomag tobb eleme éppen épitett eurdpai eredetd javaslatokra.

OSSZEGZES

Bir6-Nagy és Galgoczi (2018) vizsgdlatdnak logikdja pontosan il-
leszkedik jelen dolgozat gondolatmenetébe, ezért eredményeik koz-
vetleniil hasznosithatéak szdmomra. Fontos megallapitdsuk, hogy
az eurdpai eredetli dontések nemzetkozi 6sszehasonlitdsban jelentds
részaranyt képviselnek a hazai kozpolitika-alkotdsban, és ez a rész-
ardny meglehetdsen stabil a 2004-2014-es id&szakban. Ehhez azt te-
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hetjiik hozz4 a sajat eredményeim alapjan, hogy a ,mennyiségi” hatds
nem 4ll teljesen ardnyban a ,mindségivel”, amennyiben a jelentds
vagy paradigmatikus kozpolitikai valtozasok — kiilondsen 2004 utdn —
csekély mértékben tiinnek eurdpai eredetiinek.

Bir6-Nagy és Galgéczi (2018) sajnos nem foglalkozik a 2002-
2004-es idGszakkal. Ennek vonatkozasdban plauzibilis azt feltételezni,
hogy a kozpolitika eurdpaizacidja legalabb olyan, de inkdbb nagyobb
mértékd volt, mint az azt kovets idészakokban, hiszen a szakiroda-
lom 4ltalanos megallapitdsa, hogy tagga valds utdn, mivel mar nincs
meg a csatlakozds eldtti idSszak kiilsé kényszerits ereje, lassul a tag-
allami implementécié (Falkner—Treib, 2008: 298.). Lattuk, hogy a
jelentSs kozpolitikai valtozdsok koziil kettd is eurdpai eredetd ebben
az idGszakban. Mivel pontos és 6sszehasonlithaté adatom nincs, az
aldbbiakban egyformanak, és egyformdn jelentSsnek tételezem az EU
hatésit a kozpolitikai dontésekre az sszes idSszakban.

24. tabldzat. Az EU befolyésa a kozpolitikai folyamatra

Kormdnyzati Medgyessy- Gyurcsdny Bajnai Orban
ciklusok Gyurcsdny (2006-2009) | (2009-2010) | (2010-2014)
(2002-2006)
EU + + + +

Jelmagyardzat: + erds; O atlagos; — gyenge

A POLITIKAI VEZETES SZEREPE A KOZPOLITIKALI
VALTOZASBAN

Az egyik legizgalmasabb, és a hazai kormanyzds megértése szempontja-
b6l minden bizonnyal az egyik legfontosabb kérdés a politikai vezetés
szerepe a kozpolitikai véltozasban. Sajnos, ahogyan mér emlitettem, a
politikatudomany 4ltaldban és specifikusabban a kozpolitikai tanulma-
nyok is meglehet&sen elhanyagoljik ezt a problémat (v6. Smith, 2002).
A policy studies kifejezetten a kozpolitikai aktorok tevékenységét helye-
zi elGtérbe, és a politikai dontés, a kozpolitikai valtozds ennek fligg-
vényeként jelenik meg. Ez egyrészt tudomdnyos, értelmezési kérdés.
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Misrészt az is kétségtelen, hogy a fejlett demokracidkat, és kiilono-
sen az Egyesiilt Allamokat jellemzs fragmentélt intézményi struktdra,
a dontéshozasi folyamatba épitett kiilonbozs fékekkel és ellenstlyok-
kal, valamint a nagyszdmd, egymds torekvéseit részben kioltd (koz)
politikai szereplSk hozziférése a dontési folyamathoz olyan adottsa-
gok, amelyek szintén jelentSsen korldtozzak a politikai vezetSket a
valtozasok véghezvitelében. Széltunk a vélasztési igéretek betartasa-
16l is: ha Kanaddban a kormdny a vélasztasi program 90%-4t teljesi-
ti, akkor emellett nem sok hely marad a vezetSi kezdeményezésnek.
Emlitettiik tovdbb4 a kézpolitikai folyamatban rejls kognitiv korlatot
is: a dontéshozék nem tudnak egyszerre minden megoldandé kozpo-
litikai kérdéssel foglalkozni, ugyanis mikézben folyamatosan tj prob-
lémdk jelentkeznek, az idejiik nagy részét a ,normadl folyamatok” és
a napi biirokratikus teenddk intézése koti le. Végiil, a dontéshozok a
legitimAacié kérdését sem hagyhatjak figyelmen kiviil, ha kozpolitikai
valtozasokat terveznek.

Mindebbdl valéban az kévetkezik, hogy a kormanyzasi dontések
jelentds részben kozpolitikai logikdban, az uralkodé kézpolitikai mo-
nop6lium és dominans szakértSi tudds mentén, inkrementélis vélto-
zasokat megtestesitve sziiletnek meg, vagy pedig az alrendszerek ke-
retében a kozpolitikai monopdliumok és a kozpolitikai véllalkozok
kozotti kiizdelemben délnek el. A politikai vezet§ mozgastere le-
sztikiil néhdny, a sajat politikai identitdsa szempontjabdl szimboli-
kusan is fontos tigy képviseletére (pl. Barack Obama esetében ilyen
volt az egészségiigyi reform), illetve a kozpolitikai alrendszerekbdl
a média és a kozvélemény szintjére felemelkedett, fontosabba valé
iigyek kozotti szelekciora (v6. Baumgartner — Jones, 1991). Ez utéb-
biak olyan iigyek, amelyek makropolitikai jelent&ségiik miatt valami-
lyen értelemben kikényszeritik a politikai vezetés figyelmét; ugyanak-
kor a politikai vezetd is kihasznalhatja, ha az altala fontosnak tartott
{igy a média, a kozvélemény vagy az érdekcsoportok figyelmét felkelti,
hiszen ez legitimitast biztosit a sajat tematizacids torekvése szdmdra
(Real-Dato, 2009).

Ugyanakkor a 4. fejezetben lattuk, hogy a politikai vezets fenti,
a kormdnyzds szempontjabol korldtozott jelentdségd értelmezése
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mellett a prezidencializdcid, az udvari korményzds és az ,,Gj politikai
korményzas” fogalmai mentén megjelent egy masik is, amely a politi-
kai vezetd megerdsodését és a kozpolitikai agenda és a dontések fe-
letti novekvd kontrolljat irja le. Ezek a leirdsok egyelSre inkabb csak
a jelenséget ragadjik meg: a miniszterelnok hatalmanak névekedését
a kormannyal mint testilettel szemben, a sztik kord szakmai-politikai
stdbra val6 tdmaszkoddsdt stb. Azonban keveset tudunk még azokrol
a tényezSkrdl, amelyek ezt a folyamatot elSsegitik; és nyilvanvaléan
keveset tudunk a politikai vezetés ,feketedobozaban” zajlé folyama-
tokrél: Milyen szempontok irdnyitjik a vezetSi dontéseket, és ebben
milyen szerepet jatszik az adott vezetd stilusa? A ,politikai haszonszer-
z26s” nyilvanvald, de ez tobb mindent jelenthet a fenndllé kormany-
zasi paradigma megerGsitésétSl annak 4talakitasaig (vo. Skowronek,
1997); transzformativ vezetd médjara motivalni, lelkesiteni a politikai
kozosséget, avagy tranzakcids vezetSként szolgdltatni, amit varnak t6-
liink; pragmatikus vezetSként szakmailag atgondolt és gondosan meg-
valésitott kisebb 1épések sokasdgdval érni el érezhetd eredményeket,
vagy ldtvdnyos reformokkal kezdeményezni véltozést és igy tovabb. Ha
eme dontések hatterét keressiik, akkor a ,politika mdvészetére” (vo.
Korosényi, 2005) hivatkozni nyilvdnvaléan nem irrelevans — de az sem
biztos, hogy ezzel mindent elmondtunk a témardl.

Ugy gondolom, hogy a vezetéskutatds egyelére nem nyijt olyan fo-
galmi és modszertani eszkoztdrat, amellyel a politikai vezetés és a kor-
manyzés, illetve a vezetSi stilus és a kormdnyzési stilus kapcsolatdt
drnyaltan tudnank elemezni. Ennek kidolgozasara én sem véllalkozhat-
tam. Az aldbbiakban ezért csak arra teszek kisérletet, hogy a szakiroda-
lom, valamint az 4ltalam készitett interjik alapjan megprébéljam re-
konstrudlni a ,,politikai elem” jelent&ségét a kozpolitikai folyamatban.

Politikai kormdnyzds a magyar kozpolitikdban
Az kozhely, hogy a magyar politikai rendszerben a kormanynak

és azon beliil a miniszterelnoknek kiemelt szerepe van, és ennek
jelent8sége a rendszervaltozdstdl az dltalam tanulményozott iddsza-
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kig folyamatosan ndétt (Brusis, 2006). A prezidencializicié fogalma
is megjelent a hazai szakirodalomban: Kérésényi Andrés az els§ Or-
bin-kormany mikodésére alkalmazta (Korosényi, 2001).

Az 4ltalam tanulmédnyozott idSszakban a masodik Orban-kor-
many megitélése kapcsan elég egyértelmd a szakirodalmi 4llaspont:
a prezidencializdcié és a ,politikai kormanyzas” a rendszervaltozds
Ota a legkarakterisztikusabban ezen kormdny mikodésében érhe-
t6 tetten (Pesti et. al., 2015: 126). ,Ennek lényege a vélasztdsokon
gyGztes, kormanyt alakité politikai er6(k) — azon beliil is mindenek-
elétt a miniszterelnok és hattérappardtusa — politikai akaratdnak és
céljainak kovetkezetes érvényesitése, ami egyiitt jar a kozigazgatdsi
appardtus atpolitizaldsaval, befolydsdnak és autonémidjanak jelentds
korlatozasaval” (i. m.: 109).

A 10. fejezetben az dllamigazgatasi vezetSkkel késziilt interjikon
keresztiil mar bemutattuk a biirokratikus autonémia csokkenésének
és a dontések centralizdciéjanak legfontosabb aspektusait. Az alabbi
néhany idézet azt illusztralja, hogy az dllamigazgatési vezetSk miként
érzékelték a politikai kormdnyzés logikdjat a dontésekben:

»A szakmaisag hattérbe szorult. Lehetnek ennek persze valami els-
nyei is, de azért fSleg hatranya van. Pl. az oktat4si rendszert dgy alaki-
tod 4t, hogy minden valamireval6 oktatasi szakért8 meg kutaté szidja,
az biztos, hogy nem jé. Al van rendelve minden a politikai haszon-
nak. Régen nem tudtam volna elképzelni, hogy a szakma 99%-ban
egyetért valamiben, de egy fékuszcsoportos politikai szonddztatss,
hogy mire szavaznanak tébben, az simén feliilirja a teljes konszenzust.
Es nagyon kevés helyen latok hosszd tavd, eldreldts tervezést, cselek-
vést.” (A — forras5)

,Orban 2010-ben kijelentette, hogy politikai korményzds kez-
dédik, ez nem egy elsunnyogott dolog. Ez érzédik is: a politikusok
valéban politikai megfontoldsokat alkalmaznak a problémdk eldon-
tésekor. Helyenként kozpolitikai, helyenként partpolitikai, az ideolo-
gidval 6sszefiiged dolgokat képviselnek — ideoldgia, magyarsagfelfogds
— a korményzdsnak ez adja az alapjat.” (A — forrds?)

»A nyugdijtorvénynél az egyik fGszerepld voltam. ElSterjesztettiink
egy szakmailag korrekt dolgot — hogyha gyereke van valakinek, ma-
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radhasson otthon. Ha valakinek 3 gyereke van, kapjon 3 évet, ha 2
kettst stb. Ez volt a javaslat. Ott voltam, amikor a miniszterelnok el-
dontotte, hogy nem ez lesz — az van, ami most van, 40 év utdn gyerek-
szamtdl fiiggetleniil elmehet nyugdijba. Nem voltak szakmai érvek.”
(A — forras14)

Ennek megfelelen a jelent8s kozpolitikai valtozdsok mogott
2010 utan legfontosabb tényezSként a politikai akarat sejlik fel a
szakértdi interjik alapjan is —a 22 tigybdl 17 esetben a politikat hang-
silyoztdk a megkérdezettek, péld4ul:

Biintetéskodzponti igazsigiigy-politika (2010-2014): ,,A valtozdsok
politikai kezdeményez&i legtobbszor érzékelhetSen populista igénye-
ket elégitenek ki. (...) A szakmai szempontok héttérbe szorultak.”
(Sz — forras9)

Allamositds az egészségiigyben (2012): ,Nagyon durva torténet:
gy alakitottdk 4t az egészségiigy intézményrendszerét, hogy nem az
egészségiigyi tarca kezdeményezte ezt, és csendben nem is értett vele
egyet. A Semmeilweiss-terv sem mondta ezt egyértelmden, a Fidesz
valasztdsi programjdban sem volt benne. Hatdstanulmdnyok sem ké-
sziiltek, az dnkormanyzatok és a véleményvezérek megkérdezése sem
tortént meg. Az egészségiigyi tarca probalt ellendllni, kevés sikerrel.”
(Sz — forrasl)

Fizets egyetemi szakok (2012):,,2007-ben még népszavazds volt a
vizitd{jrol és tandijrél. Ehhez képest 2012-ben Orbanék fizetdssé tet-
tek tobb szakot. Az okokrdl csak spekuldlni tudok, de nem sok szak-
értét ismerek, aki a kormany koriil a felsGoktatés tigyével foglalkozott
volna. Félek, ez politika.” (Sz — forras2)

Rezsicsokkentés (2013): ,,Szintiszta politika, ebben a formajaban.
Volt sok rezsihatralékos, de nem igy kellett volna kezelni, ez a meg-
old4s szakmailag katasztréfa, de politikailag hasznos.” (Sz — forras10)

A politikai kormanyzas ,tiszta” formdjaban azt implikalja, hogy
a politikai vezetés a sajat problémaértelmezését vagy sajat megol-
dasat részesiti elényben, akar a szakmai javaslatokkal szemben is —
mikozben (6sszhangban a prezidencializacié irodalmdval) a kommu-
nik4cids szempontok, a kdzvélemény alldspontja fontos tényezsként
jelenik meg. Ugyanakkor a szakértdi interjikban tobbszor elSkertilt



11. AZ ORSZAGGYULES, AZ EUROPAI UNIO ES A POLITIKAI VEZETES 347

az a megdllapitds is — f6leg a 2010 utédni id&szak vonatkozdsdban —,
hogy a kormdny egy jol ismert és szakmai konszenzussal dvezett
problémat vett eld, 4m a megold4st mar jelentSsen moédositotta a
sajat politikai szempontjai alapjan. Ez a mozzanat a fenti, a rezsicsok-
kentésrdl sz616 idézetben is elSkertilt, de mashol is:

»A 2010 teriileti allamigazgatasi integricid régi tigy, minden kor-
mdany meg akarta csindlni (...) de a Fidesz ratett egy lapattal. A szak-
igazgatdsi szempontok hattérbe keriiltek,a politika iranyit, az erds
hatésagok megsztinnek (mdemlékvédelem, kornyezetvédelem) —
déntéshozatali akadalymentesités torténik.” (Sz — forras5)

»A dohdnyzis korldtozdsa szakmailag megalapozott. A dohdnybol-
tok atalakitdsa mar mas kérdés. Nem tudom, mi volt elébb, de nem
kizart, hogy az elébbi egyik funkcidja az utébbi, a politikailag fontos
dontés legitimaldsa volt.” (Sz — forras3)

Kozoktatasi reform (2012): ,,A decentralizdciét sok szerepls 15 év
alatt sem emésztette meg. Voltak problémdk, még szakértsk is szor-
galmaztak valamilyen centralizaciét. De nem ilyet. (...) A 2012-es
reformban kozvetleniil a miniszterelndknek és Hoffmann Rézsanak
fontos szerepe volt. Hoffmann elkotelezett volt egy ‘premodern’ okta-
tasi rendszer irdnt, ez egy értékelkotelezettség.” (Sz — forrds4)

Ezek a megdllapitdsok azt a képet sugalljik, hogy a politika a sa-
jat hatalompolitikai/ideolégiai/? szempontjai alapjan 4tdolgozza a
problémdk megoldédsdt. Mikozben ez tekinthetS a politikai kreati-
vitds megnyilvanuldsanak, a kérdés mindig ott kisért, hogy vajon a
kozpolitikai probléma megolddsa nem sériil-e, vagy a megoldds nem
okoz-e méasfajta problémakat. A kérdésre a zardfejezet diszkusszidja-
ban tériink vissza.

A 2010 utdni id8szak mellett Gyurcsany Ferenc kormanyzasa kap-
csan meriil még fel a politikai korményzas célja és gyakorlata. Sét, ,a
"politikai kormdnyzés’ fogalmdt a masodik Gyurcsany-kormény hasz-
ndlta el&sz6r magédra vonatkoztatva, és 2012-t8l a masodik (majd a
harmadik) Orbdn-kormény is nyfltan hangoztatja.” (Pesti et al., 2015:
109) ,Az els6 és masodik Gyurcsany-kormény idején valt tomegessé
az a gyakorlat, hogy fontos jogszabdlyok a kézigazgatdsi egyeztetési
eljarast lényegében kikeriilve, a miniszterelnok vezetésével tartott
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szk kord egyeztetéseken sziilettek meg (igy pl. a 100 1épés program
elemei, a 2006-0s megszorité csomag, fontos kozjogi torvények, vala-
mint koltségvetési és adétorvények tervezetei). Ezeken az informalis
egyeztetéseken a miniszterelnokon és kabinetfénokén kiviil részt vet-
tek a Pénziigyminisztérium koltségvetésért felelSs emberei, az Igazsag-
igyminisztérium képviselsi, az illetékes szaktdrca delegaltjai, a frak-
ciévezetés politikusai, olykor kiils§ szakértsk is.” (Pesti et al.: 115)
»A kormanyzés szempontjabdl legfontosabb dontések kimunkélasit
sztk kord, bizalmi emberekbdl 4116 politikusi-tandcsaddi csoport segi-
tette” (Gallai — Lanczi, 2008: 49).

Az dllamigazgatdsi vezetSkkel késziilt interjikban, mint lattuk,
szintén felmeriilt, hogy 2006 is egyfajta cezidra a politika és az dllam-
igazgatds viszonydban, és hogy Gyurcsiany kormdnyzdsa sok tekintet-
ben megel6legezte a masodik Orban-kormany mikodését. Ugyanak-
kor ez azért kisebbségi vélemény volt, és tobben azt jegyezték meg,
hogy erre Gyurcsiany ink4bb csak toérekedett volna. A hatalom koz-
pontositdsdnak torekvését és ennek példdul a miniszterelnok legiti-
madciés problémdiban vagy az MSZP és az SZDSZ ellenalldsdban gys-
kerez§ korlatait Gallai és Lanczi (2008) is bemutatja.

A szakértéi interjikban a jelentds kozpolitikai véltozasok kapcsian
a politikai motivum gyakran el@keriilt a 2006-2008-as id&szak vonat-
kozésdban is, a 11-bdl 7 esetben, ami ardanydban nem sokkal marad el
a 2010-2014-es idSszaktol. Példdul:

»A vizitdij is politikai kezdeményezés volt, a szakértSk kapkodtdk
a fejiiket.” (Sz — forras1)

Uj koézmenedzsment (2006-2008): ,,Az EU-ra hivatkoztak, hogy az
vérta el, de valéjaban mar EU-tagok voltunk, nem virta el senki, meg
egyébként is az NPM mdr lefutott addigra Eurépdban. Emogott a po-
litikai, ideol6giai megfontolasok mellett voltak gazdasdgi problémadk,
sporolasi célok.” (Sz — forras5)

Kozponti dllamigazgatési szervekrdl sz6l6 térvény (2006): ,,Ez poli-
tikai dontés volt, szakmailag nehezen értelmezhets. Késébb a Fidesz
vissza is csindlta, érthetd okokbdl.” (Sz — forrds5)

FelsGoktatasi tandij (2006): ,A koltségvetési hatdsa csekély volt,
sokkal inkabb szimbolikus volt. Ez is a reformdiih része.” (Sz — forras2)
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Mindezek alapjan a politikai kormdnyzdst a masodik Gyur-
csany-kormény idGszakdra is alkalmazhatonak vélem, de az intenzita-
sa elmarad a 2010 utdni id&szakétdl.

A politikai déntések természetesen a 2002-2006-0s id@szakban
is megjelennek. Lattuk példaul, hogy Varadi (2012b: 79) szerint a
2001-es, majd 2002-es minimalbéremelés politikusi korokbdl szdrma-
zott, és ,sokként érte az adminisztraciot, hogy dontés sziiletett a mun-
katigyi teriileten anélkiil, hogy a minisztériumi szakérték kiszamoltak
volna a vdrhat6 foglalkoztatdsi hatdsokat”. A kozigazgatdsi hatdsagi
eljardsokrol szol6 torvény (2004) kapcsan a megkérdezett szakérts
szerint: ,,a politika déntotte el, hogy szimbolikusan fontos a valtozés.”
(Sz — forrasd)

Ugyanakkor a jelentSs kozpolitikai véltozasok listdjan a 2002—
2006-0s id&szakban szerepld nyolc tigy koziil csak haromnal meriilt fel
a politika mint a valtozas 6 kezdeményezGje. Ezt az id&szakot, akar-
csak a Bajnai-kormdnyét tehdt — 6sszhangban a szakirodalommal — a
politikai kormanyzds szempontjdbdl kevésbé érintettnek kell tekin-
tentink.

A fentiek alapjan a politikai kormdnyzds vonatkozdsaban az aldbbi
értékeld tablazatot javaslom:

25. tdbldzat. A politikai vezetés befolydsa a kozpolitikai folyamatra

Kormdnyzati Medgyessy- Gyurcsdny Bajnai Orbdn
ciklusok Gyurcsdny (2006-2009) | (2009-2010) | (2010-2014)
(2002-2006)
Politikai vezetés 0 + 0 +

Jelmagyardzat: + a tobbihez képest erds; 0 4tlagos; — gyenge

OSSZEFOGLALAS

Ebben a fejezetben harom tovabbi kozpolitikai szerepls jelent&ségét
igyekeztem dttekinteni: az Orszaggy(lését, az Eurépai Unidét és a po-
litikai vezetését. Az Orszaggytilés legfontosabb kozpolitikai funkcio-
ja a dontések — jelentds részben formalis — jovdhagyésa, legitimaldsa.
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Ugyanakkor szerepe van a dontéshozatali folyamatban is, hiszen a kép-
visel6k els@sorban kiilénféle kommunikaciés médozatokon keresztiil
formaljak a kozpolitikai agendat. A dontéseket sem csak formdlisan
hagyja jov4 az Orszdggylés, hiszen a javaslatok targyaldsa sordn érdem-
ben médosithatja azokat, valamint sajit kezdeményezésekkel, torvény-
javaslatokkal is elgdllhat. Mint ilyen, az Orszdggy(lés mikodése ers-
sitheti a kozpolitikai képességeket: becsatorndz érdekeket és szakértdi,
érdekcsoporti informdcidkat; diszkutélja a javaslatokat, és képes javita-
ni azok formélis vagy tartalmi min&ségén; olyan tigyeket tud behozni a
kozpolitikai folyamatba, amelyek elkeriilték a kormany figyelmét.

Az adatok fényében tgy tiinik, hogy az Orszdggytlésben rejls kapa-
citasok kihasznaldsa 2006 utdan romlani kezdett, de a valédi valtozas
2010 utdn kovetkezett be. A tdrvényhozds mikodése innentdl egyre
inkdbb megfeleltethetd a ,,torvénygyar” metafordjanak.

Az Eurépai Uni6 hatdsa a kozpolitikai dontésekre nem volt kérdés,
hiszen hazdnk az EU tagja, és ekképpen bizonyos normdk dtvétele
kotelezs. Ugyanakkor Bir6-Nagy Andrés és kollégdi vizsgélata szerint
a magyar kozpolitika-alkotds a kotelezén tdl is jelentSs mértékben
vesz 4t javaslatokat az eurdpai forrdsoktdl. Az dsszes torvény mintegy
38%-a tekinthetd eurdpai eredettinek, és érdekes médon e tekintet-
ben nincsen kiilénbség az egyes politikai ciklusok kozott.

Végiil kitértem a politikai vezetés kozpolitikai szerepére, a politikai
korményzédsra. A téma nyilvanvaléan tovabbi kutatdst kivan: jelen-
leg sem az a fogalmi, sem az a médszertani rendszer nem 4ll rendel-
kezésre a szakirodalomban, amely révén elmélyiilt kutatast lehetne
folytatni a teriileten. A szakirodalom és néhany interja alapjan hoz-
zavetGSleges képet azért ki lehet alakitani. Eszerint a politikai vezetés
szerepe 2010 utdn kivaltképp megerdsodott. Ez titkkrozdik a kozpoli-
tikai folyamat sajatossdgaiban is, de a jelentds kozpolitikai valtozasok
tdlnyomo tobbségérdl is a ,,politikai” eredet mondhat6 ki. Gyurcsiany
Ferenc — kiiléndsen masodik — korményzasa ugyancsak ebbe az irany-
ba mutat, és bar a gyakorlati megvalésulas kisebb intenzitdsd volt, a
jelent8s kozpolitikai valtozasok kétharmada itt is politikai eredetdi.
Medgyessy Péter és Bajnai Gordon korményaira a politikai kezdemé-
nyezések kevésbé voltak jellemzSek.



12. Kormdnyok és kormanyzasok:
Osszegzés és diszkusszié

Az el6z6 fejezetekben dttekintettiik a kiillonbozd kozpolitikai szerep-
16k részvételét a kormanyzas dontéshozatali fazisdban, amit szélesen
értelmeztiink a problémafelvetéstsl és napirend-alakitastol a kozpoli-
tika-formaldson 4t a formdlis dontésig. Tobb aktor részvételét elemez-
titk egy komplex folyamatban, rdadésul 12 évet attekintve. A cél nem
lehetett mas, mint egy dtfogd kép felrajzoldsa, amelyben az 4ltalanos
mintdzatok mellett egy-egy részlet is felvilaglik ugyan, de sok masik
homdlyban marad, feladatot adva a tovabbi kutatdsoknak. Célomat
a feltaré kutatds mdédszertandnak megfelelSen els@sorban kvalitativ
(interju) adatokra tdmaszkodva igyekeztem elérni, de esetenként
kvantitativ elemzést is végeztem a Hungarian Comparative Agendas
Project adatbdzisai alapjan, valamint haszndltam tovédbbi adatokat
(példdul Medidn és Eurobarometer kozvélemény-kutatdsokbdl) és a
szakirodalom megallapitésait.

Az aldbbiakban toémoren 6sszefoglalom az eredményeimet, ame-
lyek a 6. fejezetben megfogalmazott harom kutatdsi kérdés megvila-
szoldsdra irdnyulnak a kozpolitikai aktorok kormanyzést befolydsold
szerepérdl; ennek viltozasardl; és az ez alapjan azonosithaté kor-
manyzasi stilusokrél. Egy rovid dltaldnos bemutaté utdn egyenként
kitérek a vizsgalt kormdnyzasi ciklusokra, és azt is dttekintem, hogy
a szakértdi interjik alapjdan azonositott jelentSs kozpolitikai valtoza-
sok mogott mely(ek) a legfontosabb kozpolitikai aktorok. A ciklusok
targyaldsa sordn diszkusszié keretében kitérek a 6. fejezetben felvetett
két ,bénuszkérdésre” is a kozpolitikai kapacitasokrdl és a kormany-
z4s mindségérsl. Az ezekkel kapcsolatos gondolatok — a diszkusszié
miifajanak megfeleléen — nem annyira tudomanyos eredménynek,
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hanem tovabbi kutatdst igényld felvetésnek, értelmezési kisérletnek
tekintenddk.

Ugyanez vonatkozik a vezetdi stilus kérdésére, amelynek meghats-
rozdsa hasznos lenne a kormdnyzas stilusanak értelmezéséhez. Aho-
gyan a 4. fejezetben érveltem, a vezetdi stilusnak és kiilonosen an-
nak a kormanyzdshoz valé kapcsoldsardl nincsen még szakirodalmi
konszenzus, és ezt a hidnyt én sem tudtam itt pétolni. A miniszter-
elnokok vezetési stilusarél nem végeztem eredeti kutatdst sem és a
szakirodalom is hidnyos. Ennek megfeleléen a vezetdi stilusrél csupan
néhany vizlatos és hipotetikus javaslatot fogalmazok meg, amelyek
tovébbi kutatdsok sordn pontosithatéak.

KOZPOLITIKAI AKTOROK ES KORMANYZASI STILUSOK

Kutatdsomban az aldbbi kérdésekre kerestem a valaszt:

1. Mely kozpolitikai szereplsk és hogyan képesek befolydsolni a
korményzast Magyarorszagon?

2. Hogyan viéltozott az egyes aktorok kozpolitika-befolydsold szere-
pe 2002 és 2014 kozott?

3. Milyen mintézatok figyelhetSk meg a kozpolitikai aktorok befo-
lyédsat illetGen 2002 és 2014 kozott? Azonosithatdak-e jellemzs
kormanyzasi stilusok?

A kovetkezd kozpolitikai szereplSket vizsgdltam: kozvélemény, mé-
dia, érdekcsoportok, kozponti adminisztracié és szakértsk, az Orszag-
gy(ilés, az Eurépai Unié és a politikai vezetés (miniszterelnok).
Kétféle médon kozelitettem a targyhoz: egyrészt elsGsorban az 4lta-
l4nos mintdzatok megragaddsdra torekedtem, egymdshoz viszonyitva
a kiilonboz8 kormdnyzési ciklusokat. Kiils6 mérce csak néhany koz-
politikai aktor esetében allt a rendelkezésemre — errdl lasd alabb.
Emellett szakértdi interjikon keresztiil azonositottam a legjelents-
sebb kozpolitikai valtozdsokat az agrarpolitika, a gazdasagpolitika, az
energiapolitika, a szocidlpolitika, az oktatds és felsGoktatas, a kornye-
zetvédelem, a foglalkoztatdspolitika, a kozigazgatas és a biintetd-igaz-
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sagiigy teriiletén. A korményzés dltaldnos mintdzatainak vizsgalata
mellett ezekben az tigyekben igyekeztem mélyebbre 4sni, és az igy
szerzett informdacidval kiegésziteni a kutatdst.

Az els6 kutatési kérdésre az a vélasz adhat6, hogy a vizsgalt kozpoli-
tikai szereplSk koziil a média volt az egyetlen, amelynek esetében — az
alkalmazott médszerrel — nem tudtam a korményzésra gyakorolt hatdst
kimutatni, 4m az dsszes tobbi aktornak volt valamilyen hatdsa a kor-
manyzédsra. Ez a hatds a legtobb szerepld vonatkozasiban valtozé volt
a ciklusok kozott — vagyis a 2. kutatési kérdésre is tudtam vélaszolni.
Ami a hatas er8sségét illeti, leginkdbb relativ elmozduldsokat tudtam
azonositani, vagyis azt, hogy az egyes kormanyzasi ciklusokban az adott
kozpolitikai szereplének a tobbi ciklushoz képest erdsebb vagy gyen-
gébb befolyssa volt. Csupan a média és az EU volt az, ahol kvantitativ
adatok fényében hasonlithatjuk ¢ssze a magyar kormanyzast a nemzet-
kozi mintazatokkal, vagyis egy kiilsé mércével. Azt taldltuk, hogy a mé-
dignak — szemben a fejlett demokricidk gyakorlatdval — nincs vagy igen
csekély, az EU-nak viszont nemzetkozi dsszehasonlitdsban is jelentds
a hatdsa a hazai kormanyzésra. Val6szintsithets két tovabbi jellemzs:
nemzetkozi dsszehasonlitdsban a tarsadalmi érdekcsoportok befolydsa
relative gyengének, a politikai vezetésé viszont erésnek tiinik.

A kozpolitikai szereplSk vélelmezett befolydsat minden fejezet
végén értékels tablazatban foglaltam 6ssze. A 26. tdbldzat ezeket az
eredményeket Osszesiti. A média és az EU vonatkozasdban a sziirke
kiemelés jelzi, hogy az ott szerepl§ értékek abszolit értéken értenddk,
nem csupan relativen.

A tablazatbdl ldthats, hogy a kozpolitikai szereplSk befolydsa val-
toz6, és az egyes kormanyzasi ciklusokban mas-m4s konstelldcidkban
alltak 6ssze. A 3. kutatasi kérdésre azt valaszolhatjuk, hogy bizonyos
korményzasi stilusok azonosithaténak tiinnek. A részletekre alabb, az
egyes ciklusok tdrgyaldsa sordn tériink ki, de el6zetesen mondhato,
hogy a masodik Gyurcsany-kormany esetében a politikai kormany-
zas mintdzata domborodik ki, a Bajnai-kormany esetében a tech-
nokrata kormdnyzdsé, mig a masodik Orbdn-kormany a populista,
a politikai és az oligarchikus kormdnyzas jeleit mutatja. Mikdzben
természetesen semelyik ciklus sem feleltethetd meg a kormdanyzdsi
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26. tdbldzat. A kozpolitikai szereplSk befolydsa a kormdnyzdsra
az egyes ciklusokban

Kormdnyzati ciklusok | Medgyessy- | Gryurcsdny Bajnai Orbdn
Gyurcsdny | (2006-2009) | (2009-2010) | (2010-2014)
(2002-2006)
Kozvélemény + - 0 +
Média = = = =
Térsadalmi érdekcso- . 0 0 B
portok
Privilegizalt iizleti
érdekkorok 0 0 0 *
],Sijl;okrécia és szak- N 0 . 3
értsk
Orszaggyilés 0 0 0 -
EU + + +
Politikai vezetés 0 + +

Jelmagyardzat: + a tobbihez képest erds; 0 4tlagos; — gyenge

stilusok 4. fejezetben bemutatott tiszta tipusainak, hiszen a legtobb
kozpolitikai szerepld valamilyen befolydssal minden ciklusban birt a
kozpolitikai folyamatra. Ebbdl a szempontbél a 2002-2006-0s ciklus
tipizaldsa a legnehezebb, ugyanis markdnsan egyik kozpolitikai sze-
repld relativ dominancidja sem jelenik meg.

A MEDGYESSY- ES AZ ELSO
GYURCSANY-KORMANY IDOSZAKA (2002 — 2006)

A tdbl4zat 4ltal kirajzolt mintdzatok alapjan a 2002-2006-0s cik-
lus hasonlit a legjobban egy liberalis demokracidban szokésos kor-
manyzdsra, amennyiben:

— tobb fontos kdzpolitikai szereplének, igy a tarsadalmi érdekcso-

portoknak, a biirokrdcidnak és a szakértSknek, az Orszaggylés-
nek és az EU-nak van érdemi hatdsa a dontési folyamatra;
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— a kozvélemény befolyésa is relative erds;
— mikdzben sem a privilegizalt tizleti érdekek, sem a politikai veze-
tés nem uralja a kozpolitikai folyamatot.

Kétségtelen ugyanakkor, hogy a média hatdsa — a tobbi vizsgalt ids-
szakhoz hasonléan — nem megragadhaté, ami egy fontos kiilonbség
a nyugat-eurdpai mintazatokhoz képest. Ugyanakkor — legaldbbis az
altalam elvégzett feltars kutatds logikdjaban és empirikus eredményei
szerint — a ciklus kormadnyzdsa nem feleltethet meg egyik, a 4. fe-
jezetben tdrgyalt karakterisztikus kormdnyzasi stilusnak sem.

A 27. tablazatban ldthato, hogy a jelentds kozpolitikai valtozasok
kezdeményezésében meghatdrozé szerepldk is valtozatosak.

27. tdbldzat. Jelentds kozpolitikai véltozasok 20022006

Idépont | Szakpolitikai Révid lefrds Kategéria | Meghatdro-
teriilet 26 szerepld
1. |2002— |joléti politika | Medgyessy Péter szdz- | Jelentds Politikai
2006 napos programja és a vezetés
,»JOléti rendszervaltds
programja”.
2. |2002— | agrarpolitika | Felkésziilés az EU agréar- | JelentSs EU
2004 politikdjara

3. [2002- | kornyezetpo- | EU-normék dtvétele Jelentds EU
2004 litika
4. 2002 | egészségpo- | Kérhazprivatizécios tv. | Paradig- Erdekeso-
2004 litika matikus port

5. |2002- | oktatdspoli- | Modernizéci6s program | Paradig- Szakértsk
2006 tika a kozoktatdsban. matikus

6. | 2003 igazsagiigy 2003/11. tv.: biintetés- | Jelentds Szakértsk
politikai enyhitések

7. 2004 kozigazgatds | KET: Kozigazgatdsi Jelentds Politikai
hatéségi eljarasi és szol- vezetés
galtatasi tv.

8. | 2005 fiskalis poli- | AFA-csokkentés Jelentds Politikai

tika vezetés

9. |2005 oktatdspoli- | Kétszint(f (bolognai-i) Paradig- | EU
tika rendszer a felsGoktatasban | matikus
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Ugyancsak egy ,,unalmas demokrécia” kormdnyzdsdra emlékeztet az
a jellemzd, hogy kevés a jelentds dontés, és azon beliil a paradig-
matikus kozpolitikai valtozas. Egyediil a két oktataspolitikai valto-
z4st lehet paradigmatikusnak nevezni, az oktatdsi moderniziciot és a
bolognai rendszer bevezetését — és a kérhazprivatizacié lett volna az,
ha az Alkotmanybirdsdg és a népszavazas meg nem dllitja. A bolognai
rendszer rdadésul az EU feldl jott és szakértdk dltal tdmogatott kez-
deményezés volt, tehdt nem a politika javasolta; az oktatdsi moder-
nizdcié ugyancsak erdteljesen tdmaszkodott az oktatési szakértSkre.
Mindez jelentSsen eltér példdul a 2010 utdni korményz4s mintdza-
taitdl, amelyet sok, a politika 4ltal kezdeményezett paradigmatikus
véltozds jellemez.

Koézpolitikai kapacitdsok és a kormdnyzds mindsége

A kiilonbozd kozpolitikai szereplSk hozzaférése a kozpolitikai folya-
mathoz a kozpolitikai kapacitasok vonatkozdsaban azt sugallja, hogy
ezek — a tobbi vizsgalt ciklushoz képest — relative jol tudtak aktuali-
zal6édni: sokféle tudas, informécio, érdek meg tudott jelenni a kdzpo-
litikai folyamatban. Ez a bemutatott elméleti érvek alapjan a relativ
legjobb mindségd kozpolitikdkat kellene, hogy implikélja a vizsgalt
id&szakon beldil.

Erdekes ugyanakkor, hogy az iddszak korményzdsaval kapcsolat-
ban a maga idejében és utdlag is a negativ értékelések domindlnak.
Mint ismeretes, Gyurcsany Ferenc az &sz6di beszédben tgy fogalma-
zott, hogy ,,...nem csindltunk semmit négy évig. Semmit. Nem tud-
tok mondani olyan jelent&s korményzati intézkedést, amire biiszkék
lehetiink”.’7 Ezek akkor is erds szavak, ha a helyzet adta retorikai tdl-
zasokat figyelembe vessziik. Téth — Torok (2015: 97) Medgyessy kor-
manyzasardl éllapitja meg, hogy ,,...a korményzati teljesitmény — a
latszat szintjén legaldbbis — rendkiviil gyenge volt”. A kiils6 megfi-
gyelSk koziil példaul Sarkozy (2012: 284) szerint alapvetd reformokra

37http://nol.hu/archivum/archiv-417593-228304
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lett volna sziikség az dllamigazgatasban: ,Ezt tobbszor jeleztem Med-
gyessynek”.

Az dllaspontom az, hogy a 2002—-2006-0s ciklus valéjaban kozpoli-
tikailag aktiv volt. Amint azt az el6z8 fejezetben lattuk, az elfogadott
torvények szdma ugyan a legalacsonyabb a vizsgalt idGszakban, de
nem sokkal marad el a kovetkezs ciklus mogott (a 2010 utdni ids-
szak kiugronak tekinthetd), a megelsz8 ciklusokndl pedig magasabb
(Gyulai, 2014: 143). Raad4sul a kozpolitikak minGsége szdamos szakér-
t6i vélemény szerint tobbnyire nem volt rossz — mar csak ezért is, mert
tobb valtozast az EU-csatlakozas diktalt.

Emlékeztetsiil a jelentSs és néhdny kevésbé jelentds kozpolitikai
valtozds:

A kozoktatdsban modernizdcids program indult: iskolai decentra-
lizacio, digitalizalas és fejlesztések (2004 utdn mar EU-pénzekbdl is),
a bukds megtiltdsa, roma integraciés programok, kétszintd érettségi
bevezetése, az orszigos kompetenciamérés fenntartdsa stb. A felsGok-
tatdsban expanzid, az Eurépai FelsGoktatasi Térhez valo csatlakozds, a
bolognai folyamat elinditdsa. (Sz — forrds4 és forrds2)

A biintetS-igazsagiigyben 2003. évi 2. torvény jelentdsen enyhi-
tette a korabbi, tobbnyire indokolatlanul szigord rendelkezéseket, a
kozépmértéket pl. eltorolte, megsziintette a biintetés enyhithet&sé-
gének kivételességét, és ismét kiterjesztette a kabitészer-fogyasztok
elterelésének lehet8ségét. Ezen kiviil viszonylag tartds szabdlyozést
nydjtott két fontos teriileten: a terrorizmus elleni kiizdelem és a kabi-
tészerrel kapcsolatos biincselekmények teriiletén. (Sz — forras9)

Kozigazgatdsban megsziiletett a 2004: 104. tv. a Kozigazgatési Ha-
tésagi eljarasi és szolgdltatasi tv. és megvaldsult a tobbcéla kistérségi
onkorményzati tarsuldsokra vonatkozé szabdlyozas (Baldzs, 2020: 14).

A szocidlpolitikdban a munkatigyi és szocidlis rendszer dsszhango-
l4sa az EU ajdnlésaival; a csalddtdmogatdsok novelése (transzferek és
adokedvezmények egyarint), segélyezés novelése, véltozatos lakas-
tamogatasi konstrukcidk, lak4sfenntartasi (rezsi-)tdmogatds, nyugdij-
emelés és 13. havi nyugdij bevezetése. , A joléti hatdsuk pozitiv volt,
de a koltségvetést tilterhelték, és a 'munka nélkiil’ szerezhetd segé-
lyek novelése fesziiltséget indukalt: elkezdett erésodni a szegény- és
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romaellenes kozhangulat.” (Sz — forrds11) Majd a 2005-ben elindult
Széz 1épés program keretében szamos kisebb, de szakmailag fontos
kozpolitikai valtozas is tortént (Téth — Torok, 2015: 138).

Az egészségiigyben ,folyt az irdnyitott betegelldtasi modellkisérlet,
ami paradigmatikus véltozas lett volna, de 2005-ben megbukott, pe-
dig ennek komoly szakmai hattere volt (...) A kérhaz-privatizdcios
torvény mar vitathatébb volt, profitorientalt vallalkozasok is mene-
dzselhettek volna kérhézakat, de aztdn jott a népszavazas. Aztdn Récz
Jend sem hozott 1j szabdlyozast, de egy ’21 1épés’ egészségpolitikai
programot azért dsszerakott.” (Sz — forrds])

Agrarpolitika: , Taldn ebben az id&szakban tortént a legtobb valto-
z4s, hiszen a 2004-es EU-s csatlakozds 6ta a KAP szigord elvardsokat
tamasztott. Az EU-s agrarpolitika nagyon mds, mint amilyen a ma-
gyar volt. A csatlakozassal 4tvettiik az EU-s rendszert, ami a magyar
termelSknek Gj kihivas volt, a vidékfejlsdés és a kornyezetvédelem
is a része. De a tdmogatdspolitika, mikdzben nagyon nagyvonald, na-
gyon komplex is.” (Sz — forras12)

Kornyezetpolitika: ,2002—-2004 — az unids csatlakozas meghatdrozé
volt. Tilsdgosan is: a felkésziilésben elveszett az, hogy egy orszagnak
lehetnek sajat kornyezetpolitikai elképzelései. (..) Ezért pl. az ivéviz
arzéntartalménak szabdlyozasit is dtaludtuk, egy csomé pénzbe kertilt
az arzéntartalmd kutak megpucoldsa, pedig nem is kellett volna, mi
nem esziink tengeri halat.” (Sz — forrds13) Emellett t6bb tucat kor-
nyezeti nagyberuhdzds — koztiik a f6vérosi Kozponti Szennyviztisztitd
— épitése kezd6dott meg, tobb nagy szennyezett géc kdrmentesitése
megtortént, Gj gazdasigi szabdlyozokat iktattak a jogrendszerbe (pl.
talaj-, viz-, és levegSterhelési dij), szigoritottak a kdrnyezetkdrositék
és az allatkinzok biintetését, az orszdg teriiletének 21%-4n kijeloleék
a Natura 2000 halézatot, megkezdddott a szelektiv hulladékgydjtés az
orszdgban stb. (lasd Boda, 2011).

Energiapolitika: ,Még 2001-ben lett Gj villamosenergia tv., ami-
nek része volt a megijuldk kotelezs dtvétele. Az Energiahivatalban
ennek nyoman elindult egy dj szabdlyozds az drazdsrél, megijulé 4t-
vételi 4r. Ezutdn elindult 2003-2006 koriil a biomassza és szélenergia
terjedése.” (Sz — forras10)
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Jelen tanulméanyban ugyan nem foglalkozunk minden kézpolitikai
teriilettel, de érdemes megemliteni, hogy a kultdrpolitikdban Bozdki
Andras minisztersége alatt (ij programok indultak, a kozlekedéspoliti-
k4ban folytatédott az autépalya-épités stb. (tovabbi, dltala fontosnak
tartott dontéseket is felsorol Sarkézy, 2012: 300-324).

Lathatd, hogy tortént egy komoly kozpolitikai fiaské (a kérhazpri-
vatizacid), és a nagy, latvanyos, illetve paradigmatikus reformokbdl
nem volt sok, de szdmos kozpolitikai teriileten folyt olyan szakpoli-
tikailag relevdns munka, amelyek rdadasul egy-egy komolyabb val-
tozdssd is Osszedlltak. Nehéz tehat Ggy érvelni, hogy ne tortént volna
semmi, vagy hogy kudarcos, eredménytelen lett volna a kormanyzis.
Miért tartottdk a maga idejében is tesze-toszdnak a kormanyzast? Mi-
ért allitotta maga Gyurcsany is az 8szodi beszédében, hogy csak tgy
csinalt, mintha kormanyozna? Miért latjuk sikertelennek a kormany-
zast? Ugy vélem, legaldbb hdrom, egymdst nem kizdré feltevés fogal-
mazhaté meg.

H1: ,,It’s the economy, stupid”. A j6léti rendszervaltds programja
rogton a ciklus elején komoly terheket rétt a koltségvetésre. Ennek
a politikai racionalitdsa is kétséges (nem ciklus elején szoktak oszto-
gatni), és gazdasdgilag sem volt fenntarthaté, kiiléndsen a tovabbi,
a koltségvetési deficitet noveld intézkedésekkel (adécsokkentések,
az EU-tagsdg miatt kiesett vdmbevétel, autépalya-épités stb.). Ohn-
sorge-Szabé és Romhanyi (2007) amellett érvelnek, hogy a 2000 és
2006 kozotti intézkedések dsszessége okozta az egyensily megbillené-
sét és nem egyszer(ien egy vagy két ,rossz” dontés: ,,Szdmitasaink azt
mutatjak, hogy a deficit megndvekedésének okai nem lokalizdlhaték
a kiaddsok vagy bevételek valamelyik szitkebb teriiletére és semmi-
képpen sem tulajdonithaték egy-két fontos gazdasagpolitikai dontés-
nek.” (Ohnsorge-Szab6 — Romhdnyi, 2007: 265) Tegyiik hozza, hogy
azért volt rossz dontés is, szakpolitikailag mindenképp: a 2005 &szi in-
tézkedéseknek (addcsokkentésnek, nyugdijmelésnek stb.) hatalom-
politikai indokai voltak, de kézgazdasdgi racionalitdsa mér nem. Az
egyenstily megborult, és mint ismeretes, rogtdn a megnyert 2006-0s
vélasztas utdn a mdsodik Gyurcsdny-kormany megszorité intézke-
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désekre kényszeriilt, ami azutdn rdnyomta a bélyegét az egész ciklus
megitélésére, és az Gszodi beszéddel (majd a kibontakozé gazdasigi
valsaggal egyiitt) Gyurcsdny Ferenc legitimitdsvesztését majd a bal-
liberalis partok 6sszeomldsit eredményezte. A 2002-2006-0s ciklus
visszatekintve tehat sikertelennek bizonyult, legf6képp gazdasigpo-
litikai szempontbdl, amelynek ugyanakkor komoly politikai kovet-
kezményei lettek. Ez egyfajta optikai torzitdst okoz a megitélésében,
annak ellenére, hogy szdmos mds szakpolitikai teriileten torténtek
szakmailag adekvatnak vagy akér sikeresnek is tekinthet valtozasok.

H2: Reformigény, ,reformdiih”. Egy masik magyarizat az lehet,
hogy a 2002-2006-0s kormanyzds elmaradt a résztvevsk és a meg-
figyelSk elvardsaitol. Mint lattuk, relative kevés volt a jelentds és f6-
leg a paradigmatikus véltozds — a gazdasdgpolitikdban kivaltképp nem
tortént komolyabb valtozas, a fiskalis politika pedig kudarcosnak bi-
zonyult. Ahogy Sebsk (2019) bemutatja, a hazai balliberalis kozgaz-
dasz véleményvezérek a kilencvenes évektdl siirgették a neoliberdlis
iranyt gazdasdgi és dllamhéztartdsi reformokat — az § varakozdsaiktol
a ciklus teljesitménye messze elmaradt (vo. Lengyel, 2005). Ehhez
kapcsolédva Sarkodzy Tamads is tgy értékeli, hogy a 2000-es évekre
»A magyar kormdnyzas a mikodSképesség hatdrara siillyedt, gy el-
keriilehetetlenné vilt az dllamszervezet potenciazavarainak kezelé-
se, mert az dllamszervezet ellentmondasai egyre jobban kiélezédtek”
(Sarkozy, 2012: 284). Magaban Gyurcsanyban is jelentds reformam-
biciok (vagy ahogyan a szakértsi interjikban is tobbszor elhangzott:
yreformdith”) munkalt, amint az 2006 utdn meg is mutatkozott. Nem
all médomban megitélni — ,,objektive” taldn nem is lehet —, hogy ezek
a refromigények mennyiben voltak indokoltak és megalapozottak.
Leir6 értelemben azonban fontosak, és érthetévé teszik a kormany-
zati ciklussal kapcsolatos elégedetlenséget: szamos szerepld tobb, na-
gyobb, radikalisabb véltozast vart.

H3: Politikai logika. Erdekes médon, a ciklus kézepén az MSZP
népszerlisége nem volt kiilléndsen magas, és elmaradt a Fideszé mo-
gott a cikluseleji osztogatds ellenére is (Téth — Torok, 2015: 96).
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Az 1. fejezetben tdrgyaltuk a korményzéssal kapcsolatos alapvetd
dilemmat: mikozben nemcsak a funkciondlis elmélet, hanem a tar-
sadalom kollektiv értelemaddsa fényében is a kormanyzds legfon-
tosabb célja a kollektiv célkijel6lés megvaldsitdsa és a tarsadalmi
problémak kezelése, azonkdzben a kormdnyzds a hatalmon 1évék
eszkoze is arra, hogy pozicidjukat stabilizéljak, a hatalmat a kovetke-
2§ valasztason is megtartsak. Ha feltessziik is, hogy a Medgyessy-kor-
méany kozpolitikai aktivitdsa (és akér teljesitménye is) kielégits volt
szakpolitikai szempontbdl, ez hatalompolitikai szempontbél keveset
ért, ha ,,...a korményzati teljesitmény — a ldtszat szintjén legaldbbis
— rendkiviil gyenge volt. A Medgyessy-kormény adés maradt azok-
kal a kormdnyzati eredményekkel, amelyeket a vélasztoknak fel tu-
dott volna mutatni” (Téth — Torok, 2015: 97). Medgyessy bukdsat
a vele valé partbeli elégedetlenség okozta, ha kozvetlen okként a
koaliciés partner miniszterének menesztése és az SZDSZ ezzel kap-
csolatos felhdborodésa véltotta is ki. A hatalompolitikai elvardsok
nem illegitimek a kormanyzéssal kapcsolatban, és érthet§ az innen
megfogalmazddé kritika. Ugyanakkor az els6 Gyurcsany-kormany
bizonyos dontései, amelyek a politikai logikdban értelmezhetdek,
kozpolitikailag rossznak mindsiilnek (mint példaul a 2005 &szi ad6-
csokkentés).

A kormanyzds minGségének egy alaposabb vizsgilata sordn a ma-
gam részérdl abbol a hipotézisbsl indulnék ki, hogy altaldban tekint-
ve a 2002-2006-0s ciklus kormédnyzdsa nem volt rossz, vagy az utdna
kovetkezdknél rosszabb mindségii — azzal a megszoritassal, hogy a gaz-
dasdg- és koltségvetési politika nyilvdnvaléan kudarcosnak bizonyult.
De tobb teriileten (pl. oktatds, igazsagiigy, kornyezetvédelem stb.)
szakmailag megalapozott, komoly reformokat hajtott végre. Seb&k
et al. (2017) a torvények formdlis mindségét vizsgalva ugyancsak azt
allapitjak meg, hogy a ciklus nagyjdbdl tlagos értékeket mutat: job-
bat, mint az 1990-1994-es, az 1994-1998-as és a 2010-2014-es, de
rosszabbat, mint az 1998-2002-es és a 2006-2010-es. A tanulmany
moédszertandra nem tudok kitérni, de annyit érdemes megjegyezni,
hogy a rovid id6n beliill médositott térvények szdmadra épit, és bdr
visszafogottan csak a torvények ,,formalis” min&ségérdl beszél, valsja-
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ban sejthetd, hogy errSl tobbrdl van szé: ha egy torvényt rovid idén
beliil, vagy gyakran kell mddositani, akkor az valészintleg tartalmi
okokkal is magyarazhato.

Vezetdi stilus

Ugy vélem, a ciklussal kapcsolatos kudarcértelmezések nem fiiggetle-
nek a vezetdi stilustdl sem. Az nem kétséges, hogy Medgyessy Péter a
burnsi értelemben (Burns, 1978) vett transzformativ vezetdnek nem
felel meg: tranzakcids vezetd volt, akit a politikai siker reményében tet-
tek meg miniszterelnoknek, és akit levaltottak, miutdn kétségessé vilt,
hogy az eredményt tudja-e szllitani. A mumfordi kategdridk szerint
(Mumford, 2006) is kizarhatjuk a karizmatikus/transzformativ vezetdi
stilust. Néha mintha toérekedett volna a ,,modern baloldal” ideologikus
vezetdi szerepére, de ezt nem tudta beteljesiteni. Leginkabb a pragma-
tikus vezetdi stilussal rokonithaté a stilusa, 4m a voluntarista és mar
kozéptavon sem fenntarthat6 dontések a Joléti rendszervaltds program-
janak keretében ezt a képet is alamossak. A miniszterelnok idénként
varatlan politikai kezdeményezései (pl. a 2005-6s tn. kozjogi javasla-
tok) azt is bizonytalann4 teszik, hogy a dontéskézpontd modellek sze-
rint hol helyezhet§ el az autokratikus—bevoné kontinuumon.

Arrél nem beszélve, hogy Mumford szerint a pragmatikus vezetGre
leginkabb akkor van igény, amikor van egy jol azonosithaté (vagy a
vezetd altal azonositott...) probléma, amelynek a gyakorlati megold4-
sat tudja nydjtani. Bajnai Gordonnak a gazdaségi valsagban pragma-
tikus vezetdnek kellett lennie, de a 2002 ut4ni években a kozfelfogds
szerint nem volt olyan probléma, amelynek a megold4sahoz gyakor-
latias vezetdre lett volna sziikség. Illetve az EU-csatlakozds koordin4-
l4sa ilyen lehetett, ezt a kormdny meg is valdsitotta. Ugyanakkor a
politikai térben a Fidesz kihivasaval szembenézve a baloldalnak tobb-
re, masra lett volna sziiksége. Ezt a tobbet Gyurcsany Ferencben vélte
megtaldlni, akit egy alaposabb elemzés valdszintileg transzformaciés
(Bruns) és ideologikus (Mumford) vezetSként azonositana — akinek
ugyanakkor a kozelit6 makrogazdasagi problémdkkal szembesiilve
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pragmatikus vezetSként (is) bizonyitania kellett volna. Feltevésem
szerint tehdt a 2002-2006-0s ciklust bizonytalan és részben kudarcos
vezetdi stiluskezdeményezések is jellemzik.

Skowronek (1997) kategéridi szerint valészintleg az mondhatd,
hogy Medgyessy, és ebben az idészakban Gyurcsany is, az ,illeszke-
dés politikdjat” folytatta, ami egy stabil korményzasi rezsim tdmoga-
té viszonyuldsdt jelenti. Nem prébélkoztak alapvetSen dj értékek,
kormdnyzasi, kommunikdciés médok stb. érvényesitésével. Ez nem
biztos, hogy inadekvat volt, hiszen példdul Kérosényi (2015) a 2002—
2006-0s éveket (a megelsz8 négy évvel egyiitt) mint ,konszolidalt
demokraciat” jellemzi.

A MASODIK GYURCSANY-KORMANY (2006-2008)

Bér 2006-t6] ugyantgy Gyurcsdny Ferenc a miniszterelnok, mint az
azt megeldz8 két évben, a korményzds stilusidban fontos elmozdula-
sok érzékelhetSek. Amint azt fentebb a 26. tdbldzat mutatja, ebben
az id&szakban relative gyengiil az érdekcsoportok és a biirokracia/
szakértSk befolyasa a kozpolitikai folyamatra. Fontosabb két masik
valtozas: megerdsddik a politikai kormanyzas, és gyengiil a kozvé-
lemény hatdsa. A tobbi ciklushoz hasonléan erds marad az EU be-
folydsa és csekély a médisé.

A jelentGs kozpolitikai valtozasok listdjan (28. tablazat) is a politi-
kai kezdeményezések domindlnak: a 10 valtozdsbdl 6 mogott a politi-
kai kormdnyzas logikdja sejlik fel. Bar az EU szerepe dtlagosan fontos,
a jelentds dontések koziil csak az agrarpolitikai reformok tekinthetsk
europaizaltnak. Az energiapolitikai nyitds ugyan EU-s elvérds, de a
szakértdi interjibdl az deriilt ki, hogy ez inkdbb indokot adott a pia-
cositdst tAmogatd szakértSknek, hogy az agenddjukat elémozditsdk.
A jelentGs viltozasok listdjardl hidnyzik a kdzvélemény szerepe, és az
érdekcsoportok is csak egyetlen tigyben véltak fontossa (a Jové Nem-
zedékek Orszaggylési Biztosa intézmény létrehozdsiban).

A 10 jelentGs valtozasbdl 4 paradigmatikusnak nevezhetd, azon-
ban figyelemre mélts, hogy ebbdl kettd megbukott (vizitdij, egész-
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ségbiztositasi privatizacid), egy pedig csak részlegesen valdsult meg
(4llamigazgatds dtalakitdsa, NPM reformok). Ezek olyan tigyek, ame-
lyeket a politikai vezetés kezdeményezett, és amelyek komoly ellen-
allassal taldlkoztak a kozvélemény és az érintettek részérdl.
Mindezek alapjdn a kormanyzasi stilus vonatkozasiban a legmeg-
hatdrozébb mintdzatnak a politikai kormanyzas tdnik, még akkor
is, ha ennek intenzitdsa elmarad a 2010 utani ciklus mogott, és a kii-
16nboz6 kozpolitikai szereplék (érdekesoportok, biirokracia, térvény-
hozas) befolydsa jelen volt. Nem tartom megalapozottnak azt a vé-
leményt, amelyet féleg a jobboldali elemzsk fogalmaztak meg, hogy
Gyurcsdny ,,hilézatos kormanyzast” (New Public Governance) valé-
sftott volna meg (errSl lasd: Hajnal — Pél, 2012). Ahogyan erre az
érdekcsoportokrdl sz6lé fejezetben is utaltam, a tarsadalmi részvétel
nem volt meghatdrozé6 mozzanata a kormdnyzati dontéshozatalnak
ebben az id&szakban, és tgy tiinik, hogy relative csdkkent is a jelents-
sége az el6z6 ciklushoz képest. (Az mis kérdés, hogy jelent&sebb volt,
mint 1998 és 2002 kozott és anndl is, amihez a magyar, dllamkdzpon-
td, ,jozefinista” dllamigazgatas szokva van — vo. Boda — Javor, 2012.)

28. tdbldzat. Jelentds kozpolitikai véltozasok 2006-2008.

1ds- Szakpolitikai Rovid leirds Kategéria | Meghatarozé
pont teriilet szerepld

1. [2006 |egészségpolitika | Vizitdij bevezetése | Paradigma- | Politikai
tikus vezetés

2. | 2006 | fiskalis politika | Koltségvetésiel- | Jelentds Politikai

vondsok vezetés
3. | 2006 oktatdspolitika | FelsGoktatasi Jelent6s Politikai
tandij vezetés

4. 2006~ | agrérpolitika EU agrarpolitikai | Jelentds EU

2007 reformok
5. |2006- | kozigazgatds Allamreformok, Paradigma- | Politikai
2008 NPM tikus vezetés
6. | 2006— | egészségpolitika | Egészségbiztositasi | Paradigma- | Politikai
2008 reform tikus vezetés
7. 12007 energiapolitika | Piacnyités az ener- | Jelentds Szakértsk/

giapiacon EU
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1ds- Szakpolitikai Rovid leirds Kategéria | Meghatirozé
pont teriilet szerepld
8. 2007 szocidlpolitika | Gyermekszegény- | JelentSs Szakértsk
ség-program
9. 12007- |koérnyezetpo- Intézményi refor- | Jelentds Politikai
2008 litika mok, forraskivonas vezetés
10. | 2008 kornyezetpo- A J6vS Nemzedé- | Paradigma- | Erdekesopor-
litika kek Orszaggytlési | tikus tok
Biztosa

Kozpolitikai kapacitdsok, a kormdnyzds mindsége
és a vezetési stilus

Kutatasi eredményeim szerint 2006-t6] csokkent az érdekcsoportok és
a biirokracia hozzaférése, befolyasa a kozpolitikai folyamatra, jéllehet
ez nem volt azért olyan drasztikus véltozds, mint ami 2010 utdn ko-
vetkezik majd. Ezzel parhuzamosan pedig bizonyos szakértsi csopor-
toké jelentds maradt/nétt. Kutatdsomban nem tudtam szétszalazni a
szakértelem kiilonbozs forrdsait, de dgy tinik, hogy a masodik Gyur-
csany-kormény alatt a (kiils§) szakértelem szerepe nem volt elhanya-
golhaté. Hozzajuk ftizédik egy jelentds szocidlpolitikai kezdeménye-
2és (a gyermekszegénység-program), de fontos szerepet jatszottak az
allamigazgatasi reformban (v6. Sarkozy, 2012: 335) és az egészségiigyi
reformokban (v6: ,,Gyurcsdny a liberdlis egészségiigyi kozgazdaszok
befolyésa ald kertilt”, Sz — forrds3). Mindez azt sugallja, hogy a koz-
politikai kapacitdsok és azok érvényesiilése nem sériilt lényegesen.
Sebdk et al. (2017) szerint a torvények formalis mindsége az dltaluk
vizsgalt hat parlamenti ciklusbdl ebben volt a mésodik legjobb (csak
az 1998-2002-es ciklus elzte meg).

Bar a masodik Gyurcsany-korményt szokds ,,kommunikéciés” kor-
manyzassal vadolni, els@sorban a jobboldali elemzsk altal, ez nem fel-
tétleniil igazolhaté. Az elfogadott térvények szdma az 1990-2010-es
évek dtlaganak nagyjabdl megfelel (Gyulai, 2015: 143). Lathatjuk,
hogy a kormany tobb jelentds valtozast hajtott végre vagy kezdemé-
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nyezett (tovabbiakat is felsorol Sarkozy, 2012: 355-362). Az ugyan-
akkor tény, hogy Gyurcsdny Ferenc aktiv kommunik4ciéval igye-
kezett uralni a politikai teret, és szdmos olyan kezdeményezéssel élt,
amelyek aztdn nem valésultak meg; és a ciklus legnagyobb szabasu re-
formja, az egészségiigyi is fiaskdval végz&dott (még ha bizonyos elemei
sikeresnek is bizonyultak, példaul a gydgyszerfinanszirozasi reform),
és végss soron politikai valsaghoz, a koalicié felbomldsahoz vezetett.

Ennek a kormanyzati ciklusnak tehat nem feltétleniil a klasszikus
kozpolitikai képességek, példaul az analitikus vagy az adminisztra-
tiv kapacitds korldtozottsaga volt a f§ problém4ja, hanem a politikai
képességek hianyoztak. Az elemz8k 4dltaldban elismerik, hogy Gyur-
csany Ferencnek van politikai érzéke (pl. Toth — Torok, 2015: 110),
ugyanakkor a 2006-2008-as kormdnyzas a szakirodalom és kordbban
ltalunk is targyalt alapvetd politikai kapacitasok, ti. a legitimaci6 és
vezetés terén is hidnyossiagokat mutattak.

A kozvéleményrdl sz616 fejezetben mar tdrgyaltuk a legitimacids
problémat: a Gyurcsany-kormédny a kozvélemény éltal nem tdmoga-
tott paradigmatikus reformokba fogott bele dgy, hogy nem volt legi-
timdcids t8kéje, ugyanis a 2006-o0s valasztdsok utdni megszoritasok,
majd az 8szodi beszéd botrianya ezt felélte. Marpedig népszertitlen
reformokba csak megfelelS bizalmi tartalék megléte esetén érdemes
belefogni (v6. Hetherington, 2005).

A vezetési képesség problémdja nyilvanul meg mdr abban is, hogy
Gyurcsany nem ismerte fel a legitiméciés problémadk silyét, és hogy
ezek valddi korlatjat jelentették a kormdnyzdsdanak. De valdszind,
hogy a vezetési stilusa sem illett ahhoz a helyzethez, amelyben kor-
ményoznia kellett. A politikai korményzis logikajanak elSretorése
azt sugallja, hogy Gyurcsdny a dontéskézpontd modellek szerint el-
mozdult az autokratikus vezetdi stilus felé, és mintha nem realizalta
volna, hogy a kozpolitikai szereplk széles kore nem ért egyet a don-
téseivel. Burns kategéridi szerint transzformativ vezetsként lépett fel,
4m az dltala kozvetitett vizié nem téint elég vonzénak a potenciilis
kovetsk széles kore szdmdra. A mumfordi ideologikus vezetdt jeleni-
tette meg, és 2007 koriil gy tiint, hogy 6ssze tudja fogni a baloldali
tabort, 4m a kibontakozd gazdasdgi valsag ezeket az aspirdcidkat el-
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soporte (bar Gyurcsanynak maig van egy viszonylag kicsi, de lelkes
tdbora). Az az ellentmondis sejlik itt fel, amire az eléz8 részben is
utaltam: Gyurcsidnyhoz az ideologikus vezetd szerepe illik, azonban a
vélsdghelyzet pragmatikus vezetst (is) kivant volna, amiben 6 nem
igazan tdnik jénak (vo. Sarkozy, 2012: 365).

Korosényi (2015) szerint 2006-t6l a magyar demokracia a konszo-
liddcids korszaka utdn valsagba keriilt. Gyurcsdny a skowroneki ka-
tegoridk alapjdn a ,széttartds” és a ,rekonstrukci6é” politikdja kozott
vialaszthatott, hiszen a kormanyzasi rezsim immar sériilékeny 4llapot-
ban volt. Kérdés persze, hogy a legitimaciés problémdk fényében a
rekonstrukcid, vagyis egy Gj rezsimmiikodés kialakitasa redlis lett vol-
na-e, mindenesetre Ggy vélem, az § megkozelitését inkabb a ,széttar-
tas” jellemezte: mikdzben a rezsim sériilékeny volt, & ezt nem ismerte
fel, s6t, a rendszer logik4jat mondhatni ,tdltolta”. ,,Az MSZP-SZDSZ
balliberilis kormanyok nyugati tipusi moderniziciéra, eurépaizaciéra
torekedtek, de ezt nem tudtdk megvalésitani [kiemelés az eredeti-
ben]. Az elvetélt kisérletbdl ,keserd modernizicié”, identitdsvalsag
lett” (Sarkozy, 2012: 284).

A BAJNAI-KORMANY

Bajnai Gordon egy évig volt miniszterelndk, és kormanyanak {5 te-
vékenysége a gazdasagi vélsdg kezelése volt. Ezt az idszakot — leg-
aldbbis bizonyos szakpolitikai teriileteken — a technokratikus autoné-
mia megndvekedése jellemezte, amint ezt Sebsk (2014) bemutatja,
és az dllamigazgatasi vezetSkkel késziilt interjikban is megjelenik.
A tdrsadalmi érdekcsoportok részvétele a kozpolitikai folyamatban
megmaradt, bar a kritikus teriileteken (makrogazdasdgi kérdések)
az intézményes érdekegyeztetés befolydsa csokkent, ugyanakkor mas
érdekcsoportoké (pl. Reformszovetség) nétt. Az Orszdggy(lés ugyan
delegalt diszkreciondlis jogokat a biirokracidnak, elsGsorban a pénz-
tigypolitika tertiletén (Sebsk, 2014), 4m a szerepe a dontéshozatalban
megmaradt. 2009 folyamén kifejezetten sok, dsszesen 159 torvényt
fogadott el az Orszdggytilés, tobbek kozott az elektronikus kozszol-
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géltatdsrol, az Orszdgos Erdekegyeztets Tandcsrdl, kornyezetvédelmi
termékdijrél, mezSgazdasdgi kdrenyhitésrsl és a foldtdrvény maodo-
sitasarél; médositottak a Biintets Torvénykonyvet, tobb oktatasi és
felsGoktatdsi témdju dontés is sziiletett, és a kormény beterjesztette az
4j Polgari Torvénykonyvet. A Hungarian Comparative Agendas Pro-
ject adatai alapjan a kozpolitikai teriiletek diverzitdsa fenndllt, annak
ellenére, hogy a belkereskedelem-pénziigyek teriiletre vonatkozo tor-
vények szdma megduplazédott a kordbbi évekhez képest, nyilvanva-
l6an a valsig hatdsdra. A kozpolitika-alkotds tehdt nem allt le, s6t, a
kisebbségi kormany ellenére szdmos javaslatot nagy tobbséggel foga-
dott el a térvényhozis (Sarkozy, 2012: 366).

A Bajnai-kormény koltségvetési intézkedései nyilvanvaléan nem
talalkoztak a kozvélemény tdmogatasdval, ugyanakkor, ahogyan ezt
a 7. fejezetben bemutattam, a tdrsadalom tisztdban volt azzal, hogy
a valsigkezelés kellemetlen dontésekkel jar, és sokan nem tartottdk
elkeriilhetének ezeket. Bajnai megitélése a kozvélemény szemében
késdbb sem volt rossz, részben taldn azért, mert a valsagkezelését az
emberek nem tartottdk eredménytelennek. Tovébbi jellemzs, hogy
a politikai vezetés befolydsa, a politikai korményzas kevésbé volt jel-
lemz6 az idszakra, kiilonosen az azt megelsz8 és az elkovetkezd kor-
manyzdsok fényében.

Mindent 6sszevetve tehdt Bajnai kormdnyzdsiaban a technokrati-
kus kormanyzasi stilus felé val6 elmozdulast érhetjiik tetten.

A kormdnyzds mindségét illetSen egy alaposabb vizsgilatnak ér-
demes abbdl a feltevésbdl kiindulnia, hogy az nem volt rossz. Ahogy
emlitettem, ezt a kozvélemény is igy latja, de az dltalam megkérde-
zett szakértSk is egyetértettek ezzel: ,A stabilizdcids intézkedések
alatt nem volt nagy 6sszeomlds a munkaerépiacon, nem t(int el annyi
munkahely, mint sok més orszagban. Szakpolitikailag egy jol sikeriilt
stabilizacié volt.” (Sz — forras7) ,,Konkrétan tudom, hogy sok kiils§
szakértSt meghallgattak, begytjtotték a javaslatokat, hogy hogyan le-
het minél kisebb koltséget okozni [a tdrsadalomnak]. Nem esztelen
megszoritds volt.” (Sz — forrds3) Ez alapjan azt feltételezhetjiik, hogy
a kormany j6l hasznélta a meglévd kozpolitikai kapacitdsokat: az in-
terjik alapjdn azt lattuk, hogy épitett az adminisztraciéra, de bevont
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kiilsG szakértSket, valamint nem szakadt meg a tarsadalmi érdekcso-
portok részvétele sem a dontéshozatali folyamatban.

Bajnai vezetdi stilusa tranzakciésnak és pragmatikusnak nevezhe-
t8. A dontéskodzpontd vezetési modellekben Gyurcsanynal feltehe-
t8en kozelebb 4ll a konzultativ tipushoz, mint az autokratikushoz.
Skowronek modelljében viszont nehezen helyezhets el, a modell
nem az ilyen tipusi helyzetek megértésére alkalmas.

A MASODIK ORBAN-KORMANY

A legkarakteresebb képet az Orban-kormdny mutatja. Mikozben
a tobbi ciklussal osztozik abban, hogy a médidnak nem volt szdmot-
tevd szerepe a kozpolitikai napirend forméldsiban, az EU-nak pedig a
tobbihez hasonléan jelentds volt a befolyésa, a tarsadalmi érdekcso-
portok, a szakértSk és a biirokrdcia, valamint az Orszaggy(lés hatdsa
csokkent a kormanyzasra. Kiemelkedik viszont a politikai vezetés, a
privilegizalt iizleti érdekkorok, valamint a kozvélemény jelentSsé-
ge. Ezek koziil a politikai vezetés jelentSsége nem csupén az interjik
alapjdn, de a jelentSs kozpolitikai tigyek vonatkozdsaban is megjele-
nik (l4sd 29. tablazat).

A kozvélemény relativ erds szerepe a fenti tabldzatban kevésbé l4t-
véanyos, de a 7. fejezetben lattuk, hogy valéjdban a jelentds kozpoliti-
kai tigyek koziil is tobb megfelel a kozvélemény elvarasanak. A koz-
vélemény-vezérelte kormanyzast populistinak neveztiik — és ennek
nem mond ellent az er8s politikai kormanyzds mintdzata sem (vo.
Bartha et al., 2020). A populista korményzés éppen igényli az erds ve-
zetést, hogy a szavazéktdl érkezd impulzusok kozvetleniil, az intézmé-
nyek transzformativ hatésa nélkiil jussanak érvényre a dontésekben.
A privilegizalt érdekcsoportok befolydsat az oligarchikus kormény-
zas fogalmaval irhatjuk le (lasd a 4. fejezetet). , Tiszta” formdjukban
a populista és az oligarchikus kormanyz4s ellentmond egymasnak, 4m
a gyakorlatban természetesen mindkét logika érvényesiilhet egymadst
kiegészitve. A politikai korményzds szintén nem mond ellent az oli-
garchikus kormdnyzdsnak, fSleg, ha nem ,state capture”-ben, hanem
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29. tdbldzat. Jelentds kozpolitikai véltozasok 2010-2014

Idépont | Szakpoliti- Rovid leirds Kategéria | Meghataro-
kai teriilet 26 szerepld
1. |2009- |energiapo- | Dontés Paks2-rsl Jelentss | Politikai
2011 litika vezetés
2. 12010~ |igazsdgiigy | A biintetéskdzpontd | Jelentss | Kozvéle-
2014 igazsagiigy-politikai mény
trend
3. 2010 kozigazgatds | Allamtitikari rendszer | Jelentds Politikai
visszadllitdsa vezetés
Szakértsk
4. 201013 | kozigazgatas | Teriileti dllamigazga- | Paradig- | Politikai
tas integracidja matikus vezetés
Szakértsk
5. 2010-14 | csalddpoli- | A kozéposztaly ked- | Paradig- | Politikai
tika vezményezése matikus vezetés
6. 2010-14 | szocidlpoli- | Szocialpolitikai re- Paradig- | Politikai
tika formok: a segélyezés | matikus vezetés
dtalakitdsa

7. 2011 szocidlpoli- | Kozfoglalkoztatasi tv. | Paradig- Politikai
tika matikus vezetés

8. 2011 nyugdijpo- | A kotelez8 magany- | Paradig- | Politikai
litika nyugdijpénztari rend- | matikus vezetés
szer felszaimoldsa

9. 2011 kozigazgatds | Onkorményzati tv. Paradig- | Politikai

matikus vezetés
10. |2011 egészségpo- | A dohdnyzas korlato- | JelentSs Szakértsk
litika z4sa, népegészségiigyi
termékadok
11. 2012 egészségpo- | Korhdzak és szakren- | Jelentds Politikai
litika delések dllamositdsa vezetés
12. 2012 energiapo- | Rezsicsokkentés Paradig- Politikai
litika matikus vezetés
13. 2012 gazdasdgpo- | A dohdnytermékek Paradig- Politikai
litika-piac- | kiskereskedelmének | matikus vezetés

szabdlyozas | dllamositdsa

14. |2012 oktatdspoli- | Tébb egyetemi szak Paradig- | Politikai
tika fizetSssé valik matikus vezetés
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Id8pont | Szakpoliti- Rovid leirds Kategéria | Meghataro-
kai teriilet 26 szerepld
15. 2012 oktatdspoli- | Kézoktatdsi reform Paradig- | Politikai
tika matikus vezetés
16. 2012 gazdasig- Stratégiai megallapo- | Jelentds Politikai
politika dasok a beruhazokkal vezetés
17. 2012 adépolitika | Agazati kiilonadsk Paradig- | Politikai
matikus vezetés
18. 2012-13 | agrarpoli- | Allami foldek eladdsa | Jelentds Politikai
tika vezetés
19. 2013 igazsagiigy | A parkapcsolati Jelentds Erdekeso-
erészak biintet&jogi portok
tényallasa
20. |2013 kornyezet- | Intézményi, hatésagi | Jelentds | Politikai
politika reformok vezetés
21. | 2013 oktatéspoli- | Kozépfokd szakoktatds | Paradig- | Erdekeso-
tika reformja matikus portok
22. | 2013-14 | oktatdspoli- | Pedagégus életpa- Paradig- | Szakértsk
tika lya-modell matikus

wparty state capture”-ben gondolkodunk, vagyis nem az oligarchikus
hatalom irdnyitja a politikat, hanem a politika els6bbsége mellett,
azzal mintegy szimbidzisban mikodik. A masodik Orban-kormény
stilusa tehat a politikai kormanyzas elsébbsége mellett a populista
és az oligarchikus kormdanyzds jegyeit mutatja.

Figyelemre mélté a ciklusban a jelent&s — és azon beliil a para-
digmatikus — kozpolitikai valtozdsok magas szdma. Ez egybevig azzal,
hogy Orbén kormdnyzdsat Skowronek kategéridi alapjan Illés et al.
(2018) rekonstruktivnak mindsitette, amely az instabilld val6 kor-
manyzasi rezsim megreformaldsat, megujitdsat jelenti. Orban egyéb-
ként sokoldald vezets (vo. Kiss, 2016), aki a burnsi transzformativ
vezetdi szerep mellett (és talan fokozéddan) tranzakciods vezetSként is
megjelenik; karizmatikus vezetdbdl egyre inkdabb ideologikussa valt,
am ekozben pragmatikus vezetdi képességeket is képes demonstrélni.
Az viszont nem tiinik kétségesnek, hogy a dontéskdzpontd vezetsi
stilusok koziil az autokratikus felé kell elhelyezniink a tipolégidban.
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A kozpolitikai kapacitdsok és a kormdnyzas mindsége

2010 utdn a kozpolitikai szereplék széles koreinek (tdrsadalmi ér-
dekcsoportoknak, biirokracidnak, az Orszdggytlésnek) csokkent a
hozzaférése a kozpolitikai folyamathoz. A dontések, Ggy tinik, a ko-
rabbiaknal szitkebb korben sziilettek. A kozvéleményre ugyan a kor-
ményzas jobban tekintettel volt, mint az azt megel8z6 id&szakban,
dam a kozvélemény szerepe nyilvanvaléan mds, mint a kozpolitikai
halézatok tagjaié. Az érdekcsoportok, szakértsk stb. olyan konkrét
informéaciokat és tuddst képesek becsatornazni a kozpolitika-alkotasi
folyamatba, amelyek potencidlisan javitjik a kormanyzds min&ségét.
A kozvélemény viszont elsGsorban a problémak silyozdsdban lehet
fontos (a politika legitimacids képességeinek tdmogatdsa mellett).
Mitroff (1998) nyomdn azt mondhatjuk, a kdzvélemény abban segit-
het, hogy a déntéshozdk ne kovessék el a harmadfoku hib4t: (esetleg
j6l) megoldanak egy rossz (a tarsadalom szdmdra nem valédi) prob-
lémat. A demokratikus kozvélemény kozpolitikai jelent8ségét kar
volna lebecsiilni: a méasodik Gyurcsany-korméany mdkodése és koz-
politikai fiaskoi is ezt illusztraljak. Ugyanakkor abban, hogy a j6 (va-
l6di) problémat a korményzés jél oldja meg, abban inkdbb a tbbi
kozpolitikai szereplének van dolga.

A dolgozat elméleti kerete alapjan azt kell feltételezniink, hogy
a 2010 utdni kormanyzds ugyan j6, vagyis a tdrsadalom szdmdra re-
levans problémdkkal foglalkozott, 4m a megoldds gyenge mindségdd
volt. Ez utébbi feltételezés azonban ellentmond nemcsak a kormany-
zat dnképének és propagandajanak (amely szerint romokban heverd
orszagot 6rokoltek és tettek sikeressé), vagy az olyan tipusi kozkeletd
véleményeknek, amelyek szerint a mdsodik Orbdn-kormény cselek-
vGképes és rugalmas (pl. Sarkozy, 2012: 379), de a kozvélemény 4l-
taldnos megelégedésének, a Fidesz sorozatos valasztési sikereiknek és
a j6 gazdasdgi helyzetnek. Hogyan lehet feloldani az ellentmond4st?

Az egyik lehet8ség, hogy a modell el6rejelzése nem érvényes erre
a konkrét esetre, és a kormanyzis mingsége 2010 utdn nem romlott
érdemben. Hogyan lehetséges ez? Ahogyan erre mar utaltunk, a kor-
manyzés a komplexitds paradoxondval kiizd: mikdzben a komplexitas
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koriilményei kozepette a kozpolitikai eredményességhez szitkség van a
szereplSk és szempontok sokféleségének bevondsara a kodzpolitika-csi-
ndldsba, az Osszetettség novelése egy ponton tud bénité lehet és az
eredményességet csokkenti. Hogy hol van ez a pont, nem tudhat,
kiilonésen, hogy ez nem egyszertien ,,mennyiségi” kérdés: a koordina-
ci6 és a vezetés médja befolydsolja, hogy mennyi és milyen informéci-
6t hogyan tud feldolgozni a korményzas. A masodik Orbdn-kormany
sem iktatta ki teljesen a kozpolitikai aktorokat a dontéshozatali folya-
matbdl, csak korldtozta a szerepiiket. Elképzelhetd, hogy e tekintet-
ben nem lépett til azon a ponton, amely utdn a kormanyzds minGsége
érdemben romlik, illetve a vezetés és a koordin4cié olyan médozatait
alkalmazta, amelyek lehet6vé tették a minGségi kozpolitika-alkotdst
korl4tosabb informécids bazison.

Ahogy fentebb lattuk, az dllamigazgatasi vezetSkkel késziilt inter-
jukban szérvanyosan ugyan, de megjelent az a vélemény, amely sze-
rint 2010 el&tt a tarsadalmi érdekcsoportok bevondsa a kozpolitikai
folyamatba tilzott vagy nem hatékony volt ,,A 2000-es években meg-
probéltuk azt eljatszani, ami nyugat-eurépaban bevaltak, egyeztetiink
a civilekkel meg az ellenzékkel stb. En tgy érzem, hogy ez nem md-
kodstt. Egy helyben 4llt minden.” (A — forrds6) Tovéabbé széleskortien
megfogalmazédott, hogy a masodik Orban-kormény alatt az adminiszt-
racié cselekvSképesebb lett, pl.: ,2010 utdn a hatalmi sz6 felszdmolta
a széttartést. Valaki kitalal valamit, az végigszalad [a birokracign].” (A
— forras6) Vagyis elképzelhetd, hogy a kozpolitikai aktorok részvétele
korabban sem volt igazan hatékony, és 2010 utdn ezt korlatoztak; il-
letve az adminisztracié és a kozpolitikai folyamat jobb vezetésével és
koordinéciéjdval javult a korményzati teljesitmény.

Nem zdrhat6 tehat ki, hogy a kormdnyzds min&ségének alaposabb
vizsgdlata azt mutatna ki, hogy az 2010 utdn nem romlott (esetleg
javult is), és ennek oka a jobb koordindciéban, jobb vezetésben és a
részvételt a kozpolitikai kapacitasok stlyos romldsat nem okozé mér-
tékd és moda korldtozasdban keresends. Mads evidencidk azonban
arra utalnak, hogy valamilyen mérték minGségromlds mégis tortént.

Ami a szakirodalmat illeti, Sebsk et al. (2017) példaul azt talaltak,
hogy a torvények formalis mindsége 1990 6ta a 2010-2014-es ciklus-
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ban volt a leggyengébb, amit a torvények révid idén beliili modosi-
tasdnak gyakorisdgaval mérnek. Ismételjiik el: bar a szerz6k ,formalis
mind&ségrl” beszélnek, valészindsithetd, hogy nem csupan formalis,
hanem tartalmi problémék miatt is sor keriil egy-egy térvény médo-
sitdsdra. A Jakab Andras és Urbdn L4sz6 szerkesztette kotet tanulma-
nyai (Jakab — Urban, 2017) tébb mint egy tucat kozpolitikai teriiletet
dttekintve érvelnek amellett, hogy a magyar korményzas rossz iranyba
tart. Ugyanitt Mellar (2017) szerint a gazdasagpolitika teljesitményét
is arnyalni kell: bar az Orban-kormény a makrogazdasagi egyenstily-
ra vigyazott, a gazdasdg jé 4llapota elsGsorban a vildggazdasagi kon-
junktiranak és a bearamlé EU-pénzeknek koszonhets. Melldr szerint
mindez és a magannyugdijpénztarak dllamositasa jelentSs forrasbdsé-
get okozott, amelyhez viszonyitva a gazdasigi novekedés iiteme nem
kiugro, s6t, 2010 elstti idészakokhoz képest gyenge. Kopasz és Boda
(2018) a 2012-es kozoktatssi reformot elemzi, és mutatja be az okta-
tas mind&ségével kapcsolatos problémdkat és a kdzvélemény fokozédd
elégedetlenségét. A példak sorolhatok.

A kozpolitikdkkal kapcsolatos kritikdk a szakértdi interjikban is
megjelentek, jollehet a kérdések nem erre irdnyultak. Pl.: ,2010 utdan
az egész kornyezetpolitikai logika 4talakult, a kornyezetvédelem mint
6nall6 szempont megsziint. (...) Az eredmény elég egyértelm: a kor-
nyezetvédelem gyengiilt.” (Sz — forrds13) ,,Az egészségiigy most mar na-
gyon rossz dllapotban van.” (Sz — forrasl) ,,2010 utén ellenforradalom
a kozoktatasban, egy restauracid, ami masfél évtizedes folyamatot for-
ditott vissza.” (Sz — forrds4) ,,[A kozoktatas centralizdcidja] nem miiko-
dott, csendben vissza is csindltdk bizonyos részeit.” (Sz — forras8)

De a kritika megjelent az dllamigazgatisi vezetSkkel késziilt inter-
jukban is:

»,Nem kérdezik meg a szakembereket, hogy mi legyen a déntés,
ettdl a dontések minGsége rosszabb lett. Van ebben [a végrehajtds
hatékonysdgaban] egy veszélyességi faktor is: jon egy hiilye és mond
valamit, azt is azonnal végrehajtjgk.” (A — forras6)

JEn féltem az orszdg mitkodsképességét — sokszor mér csak azok
tartjdk mitkodésben, akik helyben teszik a dolgukat. Ez egyfajta ira-
nyithatatlansdgot is fog okozni.” (A — forrds14)
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»Vannak silyosan kudarcos teriiletek — mint pl. a hulladékgazdal-
kodas. Pontosan lehetett latni, tudni elére, hogy mi lesz a kovetkez-
ménye a kozpontositasnak. Egy j6l mtkods rendszert valaki kitalal-
ta, hogy koézpontositani kell. (...) Tényleg egy katasztrofdlis helyzet
alakul ki, és nincs parbeszéd, problémamegoldds. Nem értem.”
(A —forras16)

wEgyeldre ellentmonddsokat l4tok, tele van ellentmonddsokkal.
Szamomra abszurdak. Egyik oldalrél azt mondtuk, hogy erds és cse-
lekvd dllamot akarunk. J6 néhény teriileten ez tortént: oktatds, egész-
ségligy nagy részét allamositottuk, kivettiik az énkorményzatoktdl,
megsziintettilk a jegyz8i korzetkdzponti szerepeket, kukaholding,
médiahatosdg (...). De ehhez képest, hogy dllamositottuk ezeket a
struktdrdkat, tartalmilag nem Gjitottuk meg. Egy igazgatdsi szekember
szdmdra ez nagyon ambivalens. Es kozben még létszdmot is csdkken-
tenek. Ha az 4llam nagyobb szerepet villal, és bevonul a gazdasdg az
onkorményzatok és a civil szféra dltal elfoglalt teriiletekre, akkor az
nem lehet, hogy létszamot csékkent.” (A — forras8)

Vagyis az allamigazgatasi vezetSkkel késziilt interjukbdl az vilaglik
ki, hogy bar az adminisztrativ kapacitds a végrehajtds oldaldn nagy-
részt javult, a dontéselkészités teriiletén csokkentek a kapacitdsok.
Nem tartom tehdt plauzibilisnek a fentebb megfogalmazott lehetsé-
ges hipotézist a jobb koordin4ciérdl. Ugyancsak nem tartom meg-
gy8zének a 2010 elétti ,tdlzott” részvételrdl sz616 érveket. Az dllam-
igazgatdsi dolgozék korében Javor Benedekkel végzett kutatdsunk
(Boda — Javor, 2012) azt mutatta, hogy a participcié egyéltaldan nem
tekinthet8 talzottnak, viszont a biirokracidanak nincsenek kialakult
mechanizmusai a civil részvétel kezelésére, ezért ellenségesek vele
és probaljak elkertilni: annak allitélagos hatékonytalansaga vélemé-
nyem szerint inkdbb ezt, mintsem a civil részvétel tilzott mértékébsl
fakad6 problémadkat tiikrozik vissza. Ez azt is implikal(hat)ja, hogy a
részvétel 2010 utdni csdkkenése kevés hatékonysagi nyereséggel, vi-
szont komolyabb informAcids és kapacitdsveszteséggel jarhatott.

Ha viszont mégis tortént mindségromlas a kormanyzasban, akkor
visszatériink eredeti dilemmankhoz: miért nincs tobb elégedetlenség
a Fidesz korményzdsaval kapcsolatban? Ugy gondolom, hogy a gaz-
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dasdgi helyzet elsébbsége itt is fontos, de forditott el&jellel, mint a
2002-2006-0s idGszakban: mivel a gazdasag jol teljesit, a bérek nének
és van munka, ez elfedi a kisebb vagy nagyobb egyéb problémdkat.
Az adminisztracio a végrehajtés terén sok tekintetben hatékonyabb
lett, és ez erdsiti a ,,cselekvSképes kormany” képzetét (14sd pl. a déli
hatdrkerités rapid felhdzdsat). A Fidesz pedig folyamatosan moni-
torozza a kozvéleményt, és ugyan a jelentSs reformok terén nem
feltétlentl koveti azt (lasd: a kozvélemény hosszi ideje az egészség-
ligyet tartja a legkomolyabb problémdnak, 4m a kormany eddig nem
foglalkozott ezzel), a kisebb iigyekben igyekszik fellépni és kezelni
a problémdkat. Végiil a paralelizmus és a novekvd kormanyzati be-
folyas dltal jellemezhetd médiahelyzetnek, az ebbdl is fakadé infor-
mécichidnynak, illetve a kormdny kommunikaciés kampdnyainak is
lehet hatésa a percepcidkra.

OSSZEFOGLALAS

Konyvem az els§ olyan hazai kisérlet, amely a kormdnyzas és a koz-
politika-alkotas folyamatait empirikus médon elemzi tgy, hogy tdl-
lépve az esettanulmanyszert feldolgozdson, 4tfogd képet igyekszik
ezekrSl adni. Az elemzés fékuszdban a kozpolitikai szereplSk és az 8
véltozo befolydsuk volt a széles értelemben vett dontési folyamatra.
A feltételezésem az volt, hogy a kozpolitikai aktorok részvétele a kor-
méanyzasban kiilonboz6 konfigurdcidkban valésul meg, és ez alapjan
meghatdrozhatok kormanyzasi stilusok. Eredményeim alapjdn ez igy
is van. Természetesen tisztdban vagyok kutatdsom korldtaival, és eze-
ket tobb helyiitt jeleztem is. Komplex folyamatokat tekintettem 4,
értelemszertien korldtos erdéforrasok, idé és energia mellett — ezért
véllalkozdsomat feltdré kutatdsnak nevezem, és célvonal helyett ug-
rédeszkdnak tekintem tovdbbi elemzések szamdra. Mindazondltal ab-
ban bizom, hogy eredményeim megvildgitanak valamit a kormanyzds
wfeketedobozabdl” a sajatos hazai kontextusban.

Vallalkozdsom gyengeségei részben a targy Osszetettségébdl, rész-
ben sajdt képességeim és lehetGségeim korlatozottsagabol, de részben
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abbdl is fakadnak, hogy a kormanyzas kiilonés médon nem kiemelt
témdja a politikatudomdnynak, és egyszertien hidnyoznak azok a fo-
galmak, modellek, amelyekkel bizonyos jelenségeket j6l le lehetne
frni. A kormdny mint intézmény mikodése mellett elsGsorban a koz-
politikai jelenségek képezik a vonatkozé politikatudoményi kutats-
sok targydt. Mindez — és mds, kapcsolédé kutatdsok, amelyek koziil j6
pérat igyekeztem a konyvemben bemutatni — persze hasznos inputot
jelentenek a formal6dé ’kormanyzdstan’ szdmadra, azonban fogalmi
rendszeritknek megvannak a maga korl4tai, amelyek tovabbi kutatast
tesznek szitkségessé. A targyalds folyamdn tobb helyiitt utaltam ezek-
re a hidnyossdgokra. Most hadd emeljem csak ki — ismét — a politikai
vezetés mikodésének, sajitossigainak, stilusianak és kontextusinak
elemzését mint fontos kutatési témat, amely sziikséges a kormanyzds
megértéséhez. A kozpolitikai kutatdsok ugyanis kifejezetten hattérbe
szoritjak a vezetés szerepét a kozpolitikai jelenségek megértésében.

A feltaratlan teriiletek 6sztonoztek arra, hogy konyvemben tébb
fejezetet az elméleti problémak targyaldsinak szenteljek. Ugy gon-
dolom, hogy a kozpolitikai aktorok és a kormanyzdsi stilusok Ossze-
kapcsoldsaval és a kozpolitikai kapacitds fogalmdnak kiszélesitésével
hozz4 tudtam jdrulni a kormanyzastan formalédé fogalmi eszkoztara-
nak bovitéséhez.

Végezetiil néhdny sz6 erejéig visszatérnék a konyv BevezetGjében
és 1. fejezetében felvetett normativ szempontokhoz. A kormdnyzds
vizsgdlata nemcsak szorosan vett tudomanyos szempontbdl izgalmas,
hanem gyakorlati jelentSsége okan is. A korményzas a politikai rend-
szer mitkodésének fékuszpontja: ott gytilnek és dllnak ossze a kiilon-
boz8 politikai szereplk, mikodések és logikdk egy sajatos konstell4-
ciéban; és — hogy fokozzam a képzavart — ennek a konstell4ciénak az
eredménye az egész tarsadalomra, annak fejlédésére (barhogyan is de-
finidljuk azt) ki fog hatni. A kormdnyzds sordn hozott dontések évek-
re, sGt évtizedekre eldonthetik, hogy az orszdg milyen irdnyba megy:
az erSforrasait elpazarolja és feléli, vagy ellenkezSleg, hatékony koor-
dindciéval a tdrsadalmi-gazdasagi fejlédés szolgalatdba 4llitja Sket.
A kormanyzds médjan ezermillidrd forintok sorsa éppidgy mulik, mint
az, hogy az iskola ki tudja-e bontakoztatni gyermekeink, és koztiik a
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leghatranyosabb helyzettiek képességeit; fogunk-e a megélhetésiinket
fedezd nyugdijat kapni, ha odajutunk; fel tud-e néni a gazdasag az in-
forméciés tarsadalom kihivasaihoz; vagy hogy a tarsadalom fel tud-e
késziilni egy vildgjarvany, vagy a kozelits okoldgiai katasztréfa kihi-
vésdra. A kormanyzds minGsége és az azt szolgilé intézményi keretek,
kozpolitikai kapacitdsok vizsgdlata tehdt nem csupdn akadémikus,

hanem sz6 szerint hisba vagé kérdés.
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Fuiggelékek

1. FUGGELEK. A SZAKERTOI INTERJU VEZERFONALA
ES A MEGKERDEZETT SZAKERTOK LISTAJA

Szakértdi interjifonal

Az aldbbiakban a szakteriiletének legfontosabb szakpolitikai valtozdsairdl kér-
dezném. A vizsgilt idGszak elsGsorban 2002-2018, de ha kordbbi eseményeket
is fontosnak tart, azokat is emlitheti. A kutatds a magyar kozpolitikai valtozds
dinamik&jat vizsgdlja, és torvényhozdsi és médiaadatok mellett (l14sd cap.tk.mta.
hu) fel kivdnja haszndlni a szakértSi véleményeket is. Az informacidkat anoni-
mizaltan kezeljiik, a tanulm4nyban a megkérdezettek mint ,,Szakérts 1” ,,Szakér-
t& 2” stb. fognak szerepelni, és figyeliink arra, hogy az idézetek tartalmabdl se le-
hessen visszakovetkeztetni a kozl§ személyére. A tanulmény végén ugyanakkor
felsorolndank a megkérdezettek neveit, kivéve, ha ez ellen kifogdssal él.
Hozzajdrul nevének kozléséhez a tanulmany végén? igen nem

1. A szakpolitikdkat id6rél idSre valtoztatni kell, hiszen példdul a kiilss ko-
riilmények is véltoznak. Ugyanakkor dltaldnos érdek az intézményi sta-
bilitas is. Alldspontja szerint az On dltal ismert szakpolitikai teriileten
az optimalishoz képest sok kozpolitikai (jogi, intézményi, szabdlyozasbeli
sth.) véltozas tortént 2002 Sta, vagy csak a legsziikségesebbek? A kérdés a
véltozdsok gyakorisagara vonatkozik.

2. Most a jelentSs valtozasokrol kérdezném. Melyek voltak On szerint a
legnagyobb jelent8ségd, vagyis a legnagyobb valtozéssal jaré dontések a
vizsgalt id&szakban? Kb. a legfontosabb 6t. Miért voltak ezek jelentdsek,
teh4t milyen jellemz&i véltoztak az adott kozpolitikdnak? Tehat milyen
kovetkezményekkel jartak ezek a dontések az intézményrendszerre, annak
mikodésére; az adott szakpolitikai teriilet domindns értékeire; a domindns
koordindcidra (pl. piaci koordindcié elSretorése privatizdcids tendencidk
miatt); a szakpolitikai eredményekre, outputokra; a kliensi korre stb.?

3. A kozpolitikaban szokds megkiilonboztetni a parametrikus valtoztatasokat
a paradigmatikus valtozdsoktsl. A kiilonbségtétel nem mindig konnyd,
hiszen egy kozpolitikai teriilet sok részletének a valtoztatdsa adott eset-
ben paradigmatikus valtozassd dllhat 6ssze. A valtozdsok, ha jelentdsek is
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voltak, vajon beleillettek a kordbban mikodoétt, elfogadott ,kozpolitikai
paradigmdba”, vagy alapvet§ értékbeli, orientdcidbeli stb. véltozast jelen-
tettek, amelyek a kozpolitika céljait is Gjradefinidltak?

. Az On ismeretei szerint kik kezdeményezték ezeket a véltozdsokat? A szak-

értdk; a szakteriilet szerepldi; érdekcsoportok, szakszervezetek, civil szerve-
zetek; nemzetkozi (pl. EU-s elvardsok) miatt volt rd sziikség; az adminiszt-
racio stb.

. Mennyire voltak szakmailag elSkészitve a viltozdsok? Milyen mértékd

szakértdi konszenzus dvezte a valtozasokat?

. A szakpolitikai teriilet szerepldi (intézmények, véllalatok, szakszervezetek,

civil szervezetek) be voltak-e vonva a javaslatok el6készitésébe? Hogyan
fogadtak ezeket a valtozdsokat?

Szakértok: Amon Ada, Baldzs Istvan, Bartha Attila, Bartus Gébor, Haldsz Ga-
bor, Hermann Zoltdn, Kopasz Marianna, Raské Gyorgy, Semjén Andrés, Sinké
Eszter, Szikra Dorottya, Téth Mihdly, Varadi Bal4zs.



2. FUGGELEK. AZ ALLAMIGAZGATASI VEZETOKKEL
KESZULT INTERJU VEZERFONALA

A kutatdsban azt szeretnénk megtudni, hogy az utébbi 15-20 évben hogyan
alakult / alakult 4t a minisztériumi appardtusok, a szakbiirokrdcia kormanyzas-
ban betoltott szerepe. Egy nemzetkozi kutatds magyar ,,ldba”-ként azt szeretnénk
megérteni, hogy létezik-e valamiféle, a nyugat-eurépai ,,fdramtdl” eltérd koz-
igazgatdsi mikodési modell, mintdzat.
A kozigazgatds kormanyzdsban betoltott szerepét tigan értelmezziik: az ma-
gdban foglalja
1) a kormdnyzati cselekvés targyat képezd problémdk felvetését, azonositdsat
2) a déntések nagy vonalainak vagy kisebb részleteinek kidolgozasat,
3) azok véleményézését, értékelését, formalasat (a formdlis dontéshozatal
elétti idészakban), valamint
4) a dontések megvaldsitdsdban, a megvalésitds folyamatainak és eredmé-
nyeinek nyomon kovetésében és értékelésében valé részvételt.

Az aldbbiakban koriilbeliil 12 témakorben tesziink fel Onnek kérdéseket. (Ezt
megeldzGen még arrdl érdeklddiink, hogy milyen idGszakokban milyen szerep-
ben, médon és mértékben keriilt kapcsolatba a széban forgé teriilettel.) Arra
kérjiik, hogy e kérdésekre két perspektivabdl adjon valaszt:

— Egyrészt beszéljen nekiink sajat tapasztalatairél, élményeirdl, amelyek 1¢-
nyegében elsS kézbdl szarmazé informdciokon alapulnak. Az ebbe a cso-
portba tartozé informdcidk idében nyilvan arra az id&szakra szoritkoznak,
amikor személyes szerepet is véllalt a vizsgalt teriileten.

— Madsrészt azonban szdmitunk azokra a meglétésaira is, amelyek nem a fenti
kategéridba — és igy nem feltétleniil a fent emlitett id&szakba — esnek, ha-
nem m4s, kozvetett tapasztalatokon alapulnak, és adott esetben a szemé-
lyes szerepvallalds el6tti vagy utani id&szakra vonatkoznak.
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Kérjiik, hogy a fenti, ,kozvetlen”-nek és ,kozvetett”-nek nevezhetd tapasztala-
tait egymastdl elkiilonitve mutassa be. Idénként arra fogjuk kérni, hogy vélemé-
nyét, dllaspontjit konkrét példakkal illusztralja. Ennek célja az lesz, hogy meg-

s

gysz8

djiink arrél: az On 4ltal a jelenségek lefrasdra hasznélt fogalmakat helyesen

értelmezziik, jol értjiik.

K1.

K2.

K3.

K4.

A B kozpolitikai napirend formalé ereje, szerepe (cs)

A kozpolitikai napirend meghatdrozésa (tehat azon tigyek kijelolése, ame-
lyekre a jogalkotss, a kozpolitika csindlés irdnyul) elsédlegesen a politika
feladata szokott lenni. Ugyanakkor az dllamigazgatas is részt vesz ebben, pl.
a végrehajtas feldl érkezs problémak, a szakértsi vélemények vagy a nem-
zetkozi szerepldk feldl érkezd jelzések becsatorndzasaval. De a politika altal
meghatarozott dltaldnos célok pontositdsa, lehatdroldsa is értelmezhet a
napirend befolydsoldsaként, mint ahogyan az is, ha bizonyos célokat mint
nem megvaldsithatékat sikeriil levenni a napirendrdl (iigyek szikitése).
Mennyire érzi Ggy, hogy a munkdja sordn hatéssal van/volt a kozpolitikai
napirendre? Milyen trendeket érzékel e tekintetben 2002 6ta?

A sajétos biirokratikus szakértelem szerepének csokkenése a policy cycle
valamennyi stddiuméban

Megldtdsa szerint az On teriiletén, illetve dltaldban a kozponti dllamigaz-
gatdsban hogyan véltozott a minisztériumi / koztisztviselSi poziciGban lévés
szakértsk szerepe, rahatdsa? Altaldnossdgban: a korményzat elstt allé ki-
sebb vagy nagyobb problémdk elemzésére valé képesség, szakértSi tudis,
tartalmi és proceduralis ismeretek, tapasztalatok, intézményi hatékonysig)
2002 6ta: nétt/javult; nem valtozott lényegesen; vagy csokkent/romlott?
Mely pontokon ragadhatéak meg e véltozdsok, és hogyan magyarazza Sket!?
Patrondzs

Hogyan jellemezné a politikai vezetés — azaz a vdlasztott politikusok és/
vagy a kormanypartok, kormanyparti szerepldk — és az dllamigazgatds vi-
szonydnak alakuldsat 2002 6ta? Viltozott-e a mértéke, célteriilete, hatds-
mechnizmusa, eredménye? Voltak-e fordulépontok? Milyen okokat és ko-
vetkezményeket 14t ezen véltozdsok mogott?

Politikai kontroll egyéb csatornai

Az el6z8 kérdés a politikai hatalom formalis birtokosainak rdhatdsara vo-
natkozott. Most azt kérdezném, hogy ezen kiviill On szerint érvényesiil-e
egyéb médon politikai szereplSk részérdl torténd befolyési torekvés, pl. po-
litikai elvardsok megfogalmazdsa formdjaban (pl. sajtén keresztiili ,iizen-
getés”).

Viltozott-e a mértéke, célteriilete, hatdsmechnizmusa, eredménye? Vol-
tak-e fordulépontok? Milyen okokat és kovetkezményeket lat ezen vilto-
zasok mogott?
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K5.

Keé.

K7.

K8.

K10.

K11.

Consiglilerik hatalma

Most az el6z8 kérdést fokuszdlnam még tovabb: Hogyan értékeli a forma-
lis funkci6i nélkiili, de praktikusan jelent&s befolydsi ,civil” személyek
jelenlétét, rahatdsat a kormanyzasi, kozpolitikai folyamatra? Valtozott-e
a mértéke, célteriilete, hatdsmechnizmusa, eredménye? Voltak-e forduls-
pontok? Milyen okokat és kovetkezményeket lat ezen valtozasok mogott?
Személyes lojalitasok szerepe

Mekkora a jelent&sége a személyi fiiggésnek és a személyes lojalitdsnak az
allamigazgatas mikodésében, akar egyéni szinten (karrier), akar szervezeti
szinten (mikodés, dontések)? Valtozott-e a mértéke, célteriilete, hatés-
mechnizmusa, eredménye? Voltak-e fordulépontok? Milyen okokat és k-
vetkezményeket 14t ezen viltozdsok mogott?

Centralizaci6

A jogi, kozpolitikai vagy mindennapos mikodést érint6 kérdések cent-
ralizdltsdgdnak foka — tehdt az, hogy egy adott tigyben ténylegesen (nem
formalisan) milyen ,,magasan” kell dontésnek vagy jévahagyasnak sziilet-
nie — valtozott-e? Valtozott-e a mértéke, célteriilete, hatdsmechnizmusa,
eredménye? Voltak-e fordul6pontok? Milyen okokat és kvetkezményeket
14t ezen viltozdsok mogott?

Térsadalmi szereplSk bevondsa, konzultativ mechnizmusok

A kormanyzati dontések, jogszabdly-elGkészitési folyamat tekintetében
milyen mértéki a tarsadalmi szereplSk — szocidlis partnerek, partok, szer-
vezett érdekcsoportok, sajté, kdzvélemény, nemzetkozi szereplék — rala-
tésa, részvétele, rahatdsa? Es ez milyen mértékben titkrozi a korményzat
szandékat (azaz a kormédnyzat mennyire és hogyan igyekszik segiteni vagy
gitolni ezeket a folyamatokat)? Viltozott-e a mértéke, célteriilete, hatés-
mechnizmusa, eredménye? Voltak-e fordulépontok? Milyen okokat és ko-
vetkezményeket 14t ezen véltozdsok mogott?

Transzparencia, demokratikus elszdmoltathatésag

Hogyan viltozott az dllamigazgatds mitkodésének atlathatésiga, ellendriz-
hetdsége, szamonkérhetSsége 2002 6ta? Viltozott-e a mértéke, célteriilete,
hatdsmechnizmusa, eredménye? Voltak-e fordulépontok? Milyen okokat
és kovetkezményeket 14t ezen valtozasok mogott?

Korményzati szervek kozotti koordindcié mechanizmusai és mértéke, ha-
tasossaga

A kormanyzati dontés-elSkészités és — gyakran — végrehajtds lényegi ele-
me a kormanyzati szervek kozotti megfeleld egyiittmikodés, koordinécio;
vagyis az, hogy az egyik szervezetnél meglévd tudds, informaciok és szem-
pontok becsatorndzédjanak a mésik szervezet — ill. a korményzat egésze —
dontéseibe, mikodésébe. Az On véleménye szerint ezen a teriileten milyen
a minisztériumi szakappardtusok és (jog)intézmények szerepe? Viltozott-e
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a mértéke, célteriilete, hatdsmechnizmusa, eredménye? Voltak-e forduls-
pontok? Milyen okokat és kdvetkezményeket lat ezen valtozasok mogott?
K11. Biirokrdciamitkédés kiszamithatdsiga, tervezhet&sége
Tortént-e valtozds az allamigazgatdsi munka kiszamithatdésagat, tervezhe-
tségét illeten 2002 6ta? Viltozott-e a mértéke, célteriilete, hatdsmech-
nizmusa, eredménye?! Voltak-e fordulépontok? Milyen okokat és kovet-
kezményeket 14t ezen véltozdsok mogott?
K12. Biirokratikus ellenallds
Van-e szervezeti ellendllds az dllamigazgatdson beliil a politikai befoly4ssal
vagy a kedvezStlennek itélt kormdnyzati mikodéssel szemben?
K13. Van-e mds fontos téma, amit nem kérdeztem?



3. FUGGELEK. A TARSADALMI ERDEKCSOPORTOK
VEZETOIVEL KESZULT INTERJU VEZERFONALA

A kutatdsban azt szeretnénk megtudni, hogy az utébbi 15-20 évben hogyan ala-
kultak / alakultak 4t az érdekérvényesités mintdzatai, modszerei, hatékonysdga.
Kiilonosen az érdekel minket, hogy milyen szerepet jétszott a kozpolitika-alko-
tasban, jogalkotdsban. Abbdl indulunk ki, hogy az érdekérvényesitésnek hdrom
Jklasszikus” médozata van: (1) a szervezett érdekegyeztetés (OET, Szocidlpoliti-
kai Tan4cs, Id6siigyi Tandcs stb., beleértve az egyes minisztériumok altal szerve-
zett agazati érdekegyeztetd férumokat is); (2) a dontéshozékndl torténd lobbizas;
(3) egyéb, pl. informalis érdekérvényesitési eljardsok. A kiindulépontunk az,
hogy a 2002-2010-es id&szakban kisérlet tortént az (1) és a (2) médozat intéz-
ményes rogzitésére, mig 2010 utdn mindkettd dsszeomlott, és elSretortek a (3)
médozat ald sorolhaté eljarasok. A 6 kérdésiink, hogy miként latja On a sajét és
szervezete helyzetébdl az érdekérvényesitési médozatok dtalakuldsat és viszonyat
a kozpolitika- és jogalkotdshoz.

Az alabbiakban koriilbeliil 10 témakérben tesziink fel Onnek kérdéseket. (Ezt
megel&z8en még arrdl érdeklsdiink, hogy milyen idgszakokban, milyen szerep-
ben, médon és mértékben keriilt kapcsolatba a szoban forgé teriilettel.) Arra
kérjiik, hogy e kérdésekre két perspektivabdl adjon valaszt:

— Egyrészt beszéljen nekiink sajat tapasztalatairél, élményeirdl, amelyek 1¢-
nyegében elsd kézbdl szarmazé informdcickon alapulnak. Az ebbe a cso-
portba tartozé informéciok idében nyilvan arra az id&szakra szoritkoznak,
amikor személyes szerepet is vallalt a vizsgélt teriileten. (BelsS szemmel)

— Mésrészt azonban szdmitunk azokra a meglétésaira is, amelyek nem a fenti
kategéridba — és igy nem feltétleniil a fent emlitett id&szakba — esnek, ha-
nem mds, kozvetett tapasztalatokon alapulnak, és adott esetben a szemé-
lyes szerepvillalds el6tti vagy utdni idGszakra vonatkoznak. (Kiils szemmel)

Az interjdanyagokat anonimizdlva kezeljiik, azok teljes tartalmat nem hozzuk

nyilvdnossdgra — mert a szereplék a szervezetek dltal azonosithatok.

K1. Kérem, mondja el, hogy miéta dolgozik az adott szervezetnél, milyen pozi-
cié(k)ban, és ebbdl adédéan milyen rildtdsa volt, van az érdekérvényesi-
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K2.

K3.

K4.

K5.

Keé.

K7.

K8.

tési folyamatokra! Részt vett-e a szervezett érdekegyeztetés férumain? Ha
igen, melyeken?

A szervezett érdekegyeztetés funkciéi a kozpolitika-alkotdsban.

On szerint milyen funkcickat kellene, hogy betéltson a szervezett érdek-
egyeztetés a kozpolitika- és jogalkotdsban? (Esetleg rdsegiteni. A dontések
legitimdldsa; informdcid-szerzés a jobb dontésel6készitéshez; lehetséges konflik-
tusok csokkentése és a megvalGsitds segitése; érdekérvényesités a résztvevdk dl-
tal; dltaldnos kommunikdcids funkcid.)

A szervezett érdekegyeztetés: altaldnos kép.

Meglatasa szerint 2002 6ta mikor felelt meg a hazai szervezett érdekegyez-
tetés legink4bb ezeknek a funkciéknak? Mely funkcidk érvényesiiltek job-
ban? Hogyan véltozott dltaldban a szervezett érdekegyeztetés az On terii-
letén? Melyek voltak a legfontosabb fordulépontok? Mikor mttkodott a
legjobban, és mikor melyik irdnyba véltozott? Hogyan alakult 2010 utén,
van-e véltozds azéta?

A szervezett érdekegyeztetés: szereplSk.

2002 6ta mikor és hogyan véltoztak a szervezett érdekegyeztetés szereplsi
az On teriiletén? Ezek a véltozdsok mennyiben voltak spontén folyamatok
eredményei, és menyiben befolydsolta Sket a politika? Hogyan tette ezt?
Viltozott-e a szereplSk viszonyuldsa a szervezett érdekegyeztetéshez (pl.
masok az elvardsok a funkciéi irdnt)? Ha igen, miért?

A szervezett érdekegyeztetés: az On szervezete.

Az On szervezete mikor, mely idészakban tudott sikeresen kozremakodni
a szervezett érdekegyeztetésben? Miben méri a sikert (pl. sikeriilt elfogad-
tatni konkrét javaslatokat, vagy megakaddlyozni, médositani kormanyzati
terveket)? A szervezett érdekegyeztetéseken dltaldban mi volt a célja: dj
javaslatokat, valtoztatdsokat elérni, vagy a status quét védelmezni? Alta-
ldban milyen médon vettek részt a szervezett érdekegyeztetés férumain:
kidolgozott javaslatokat vittek, vagy csak reagiltak a felvetésekre stb.?
Mennyiben mulott személyes viszonyokon és mennyiben a szervezeti stra-
tégidn a siker?

A szervezett érdekegyeztetés gyengiilésének kovetkezményei.

Jart-e On szerint negativ (tarsadalmi, jogalkotdsi, gazdasdgi, szocidlis stb.)
kovetkezményekkel a szervezett érdekegyeztetés gyengiilése? Melyekkel?
Ha relevdns: a kamardk szerepe.

Hogyan l4tja a kamardk szerepét a kozpolitika-alkotdsban? 2010 utén ho-
gyan véltozott ez a szerep?! Mi a funkcidja a mai helyzetben a kamardknak?
Lobbizds dontéshozékndl: sajat tapasztalatok. (Itt arra vagyunk kivéncsi-
ak, hogy mit tud, gondol a ,klasszikus” lobbizasrdl, tehat szakmai anyagok,
allasfoglaldsok eljuttatdsa a dontéshozdkhoz, vagy a dontés-elkészitéshez
(minisztériumokba), hivatésos lobbistak igénybevétele stb. Tehat az ,ati-
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K9.

pikus” formdkra, pl. focimeccsre jards, személyes, bariti szdlakon val6 ér-
dekérvényesités elvileg nem tartozik ide, bar a hatdrokat nyilvan nehéz
meghzni.)

Részt vett-e On vagy az On szervezete kizvetlen lobbizdsban déntéshozok-
nal (politikusokn4l) vagy az dllamigazgatdasban? Konkrétan hogyan tértént
ez! Masok hogyan lobbiznak az adott teriileten? Mely id&szakokban eréso-
dott fel ez a tevékenysége és miért?

Lobbizds dontéshozékndl: sikeresség

Megldtasa szerint értek-e el sikereket a lobbizdsban? Ha igen, ez miben je-
lentkezett: javaslatok elfogadtatdsiban vagy kormdnyzati tervek megaka-
dalyozdsaban/mdédositasdban? Mennyiben milott személyes viszonyokon
és mennyiben a szervezeti stratégidn a siker?

Kik a sikeres lobbistak Magyarorszdgon 2002 6ta és miért?

K10. Az érdekérvényesités egyéb formai.

2002 6ta az érdekérvényesitésnek milyen egyéb, informélis médozatai vol-
tak, vannak jelen a magyar politikdban? Volt-e véltozés e tekintetben? Az
On szervezete milyen informalis érdekérvényesitési modozatokat igyekszik
mikodtetni? Segitett-e, segiti-e a személyes kapcsolatok 1éte munk4jat, ha
igen, ez hogyan nyilvanul meg, mondjon egy példat, hogyan intéz&dtek el
ilyen formdban tigyeik.

K11. Mi az, amit nem kérdeztem és ami On szerint fontos az érdekérvényesités

hazai helyzetét illetSen?
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