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LECTORI SALUTEM!

A Méltai Tanulmdnyok egy igazin rendhagy6 szdmit tarthatja kezében a kedves
Olvasé. Egyeseknek taldn szokatlannak tiinhet, hogy egy szocidlis, karitativ tdrsadalmi
kérdésekkel foglalkozd civil szervezet szakpolitikai tertileteket érint6 kérdésekben kivinjon
kozremiikodni, a dialdgusnak teret, feliletet adni. Jollehet a Méltai Tanulményoknak
valoban széles a ,tirsadalomtudomdnyos fokusza”, ,szocidlis litészoge”, e specidlis
teriilethez valé kapcsolodds mégis némi magyardzatot kivan. Jelen szimunk tematikdjat
az a meggy6z06dés hivta életre, hogy a mély tarsadalmi problémdkat célzé beavatkozisok,
cselekvések mogott komoly, stratégidra, tervezésre, szakmai megalapozottsigra épiilé
elgondolasoknak kell(ene) &llniuk. Szakteriiletek szerinti koncepciéra (mondjuk igy,
politikdra), az adott szakdgazat sajét, szakteriiletére irdnyul6 elképzeléseknek. Az angolban
policynak nevezett témakor mdra szinte 6ndlld diszciplina. Szakpolitikdkrol beszélink:
kozfoglalkoztatasrdl, egészségiigyrdl, emberi jogokrol, foglalkoztatdsi és szocidlis
ugyekrdl, kiil- és biztonsagpolitikdrol, oktatasrol, képzésrdl, ifjasagrol — hogy csak a Miltai
Szeretetszolgalathoz legkdzelebb allé teriileteket emlitsiik. Hogy ezen fontos, az életiink
alapjait is érint6 kérdések hathatésan mikodjenek, a kivant hatdsokat elérjék, a térsadalom
valds igényeire adekvit valaszokat adjanak, a j6 korményzdsban megfelel6 helyet foglaljanak
el (azaz a torvényalkotds, végrehajtds és ellendrzés harmassigaban helyet kapjanak),
dialégusra, az dtgondolt és komoly szakmai ajanldsok figyelembevételére van szitkség. De
hogy miként sziilethet megalapozott szakpolitika, hogyan foglalhatja el az 6t megilleté
helyet a j6 kormanyzésban (legyen az egyhézi, dllami vagy egy civil szervezeté), az dsszetett
kérdés.

Ezt a problémét kivinja koruljarni a Maéltai Tanulmanyok harmadik évfolyamdnak
miésodik szdma, 4tfogd, tudomdnyos igényli és egyben ismeretterjeszté képet adva az
Olvasénak. Kiilon 6rom és megtiszteltetés, hogy a témdt aleghozzaért6bb honi szakemberek
kozil vélaszthattuk, akiknek eztiton mondok halds kdszonetet, hogy fiatal foly6iratunkhoz
gondolataikkal kapcsolodtak.

A kotet bevezetdjeként Paczolay Péter, az Eurépai Emberi Jogi Bir6sag birdja, a politika
fogalménak 6kori, kézépkori és kora tjkori elméleti fejlédésének 4ttekintését adja, melynek
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révén az olvas6 megismerheti a 20. szdzadra kifejlédott modern politikatudomadny,
valamint a dontések szakszer(i el6készitését szolgalod szakpolitikdk torténelmi gyokereit,
kialakuldsuk folyamatét. A szerz6 bemutatja, hogy az ékori gorogok politikai kozosséghez
kot6do fogalmi kerete hogyan alakult 4t a 16. szézadban Machiavelli munkdssiga nyomén,
aki a politika 6ndllésdgdnak gondolatat dolgozta ki, ami alapjdn az djkori gondolkodok a
politika kiilonb6z6 Gsszetevéit magyardztak. A késébbi ujkori és modern politikatudomény
néhdny kiragadott epizddjin keresztiil végiil elkalauzolja az olvasot a szakpolitikak, a policy
sciences megsziiletéséig. Csizmadia Ervin politolégus A demokracia mint folyamat cimi
tanulményéban a demokratikus rendszer viltozdsdnak kérdését felvetve az 1989-90-ben
létrejott magyar demokracia harom évtizedes fejlédésének valtozaselméleti magyarazatira
véllalkozik. Megkozelitése azért egyedi, mert a politologia a demokriciit jellemzbéen
allapotnak, allapotok egymadsra rakdddsanak tekinti, semmint folyamatnak. Ebben az
allapot versus folyamat ,vitidban” Norbert Elias német szociolégus munkdssagit hivja
segitségiil, aki folyamatszocioldgiai nézépontbdl érvelt az dllapotszociologidval szemben.
Bér Elias nem foglalkozott demokriciaelmélettel, kategéridi, fogalmi keretrendszere
alkalmazhatok a politolégidban — allapot- és folyamatpolitoldgiaként. A kétet harmadik
tanulménydban Fleck Zoltdn, az ELTE Allam és Jogtudomanyi Kardnak egyetemi tanéra arra
a problémara hivja fel az olvasdk figyelmét, hogy az egyre komplexebbé val¢ vildgunkban
az allami jog hagyomdnyos logikaja és eszkozrendszere egyre kevésbé képes szabalyozni,
miéra egyfajta szabdlyozisi vélsag alakult ki, melyet leginkabb két dltalanos strukturalis
osszefiiggés jellemez: az dllami szabalyozds rendszerszintli kompetenciakorldtja, valamint
az indokolatlan kontrolligény. Az allam utdn Pdlné Kovdcs Ilona, az MTA rendes tagjanak
tanulményéban alacsonyabb teriileti szint vizsgdlatdra keril sor: a szerz6 az 6nkorményzati
rendszer fejlodését és helyzetét tekinti 4t, killonos tekintettel a kozépszintre, a megyék
tarsadalompolitikai szerepére. Arra a kovetkeztetésre jut, hogy a kozépszint ugyan
nem ires, de a jelenlegi szervezeti modell nem képes tirsadalompolitikai &sszehangol6
funkcié gyakorlasara. Kdkai Ldszlé szociologus-politologus, tanszékvezeté egyetemi tandr
tanulmanyéban egy 1j szerepl6t emel be a kotetbe: a nonprofit szektort. frasaban e szféra
szerepléinek professzionalitdsat veszi géresé ald, dltala kivélasztott indikdtorok alapjdn, és
arra keresi a valaszt, hogy Magyarorszdgon mennyiben képesek a kézpolitikai folyamatokat
alakitani, mennyiben vesznek részt a helyi politikai dontések el6készitésében. Vizsgélataban
arra az eredményre jut, hogy a szektort a dualitds jellemzi: a klasszikus civil szervezetek
inkdbb ,szigetszertien” fejlédtek az elmult két évtized sordn, ,igazi” fejlédés a nonprofit
véllalkozésok korében figyelheté meg. Stumpf Istvin jogdsz, politologus, szociologus
Kormdnyzds, hatalommegosztds, prezidencializalodds ciml tanulmdnya azt vizsgdlja,
hogy napjaink kihivdsaira reagdlva a magyar Alaptérvény miként szabdlyozta a végrehajto
hatalom élén 4ll6 kormany alkotmdnyos pozicidjit. Ekozben pedig bemutatja a kormany
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kett6s funkcidjat és a miniszterelnok szerepének még hangstlyosabba véldsat. Munkdjéban
arra a kovetkeztetésre jut, hogy a politika prezidencializdléddsa markdnsan dtalakitja a
miniszterelnék kormédnyban betoltott szerepét. A kotet zard tanulmdnyédban Jenei Gyorgy,
az MTA doktora a legtjabb kori magyar torténelem egy kulcsfontossdgt dontését jarja
koriil alaposan, a magyar hatdr kinyitdsat a keletnémet menekiiltek szdmara. Mavében a
dontési sorozatot a kozpolitikai dontések modelljeinek — nevezetesen Herbert Simon
két modellje, Charles Lindblom két modellje, valamint Yehezkel Dror és Amitai Etzioni
modelljei — titkrében elemzi, megvizsgélja a dontés révid és hosszd tava kovetkezményeit
és tanulsagokat von le a jelenlegi és a jovébeni helyzetre vonatkozdan.

Mikozben a szerkesztébizottsig minden tagja nevében kivianok élvezetes és tartalmas
olvasast, elmélyiilt idotoltést, megkoszonom szerzéinknek azt a hatalmas munkét, amellyel
hozzdjérultak lapunk létrej6ttéhez.

Solymdri Ddniel
t6szerkesztd
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APOLITIKA FOGALMANAK TORTENETE
APOLITIKAI KOZOSSEG ELMELETETOL
A SZAKPOLITIKAK URALMAIG

PACZOLAY PETER

Absztrakt

A szakpolitikdk 20. szdzadi térhéditdsa miatt megfogalmazott gyakori vadak ko-
z0tt szerepel a szakitds a politikai filozdfidval, az eszmetorténettel és a politika
kozosségi szemléletével. E tanulmdny nem kivdn igazsdgot tenni e vitdban, de a
megértést eld kivinja segiteni azzal a visszatekintéssel, amely a politika fogalmd-
nak dkori, kozépkori és kora dijkori elméleti fejlédését mutatja be, mint a modern
politikatudomdny és a szakpolitikdk 20. szdzadi kialakuldsdnak lényeges el6zmé-
nyét. Az dkori gorog politikaelmélet politikai kozosséghez kotddd fogalmi kerete
az Arisztotelész-recepcié utdn elterjedt a kozépkori politikai és teoldgiai nyelve-
zetben. Fordulatot Machiavelli munkdssdga hozott a 16. szdzad elején. O a poli-
tika ondlldsdgdt megalapozta azzal, hogy szerinte a politika sajdt torvényekkel és
értékekkel rendelkezik, és képes onmaga magyardzatdra. Ezen ondllésdg alapjdn
a késébbi vijkori gondolkodék kidolgoztdk a politika kiilonbozd dsszetevdinek ma-
gyardzatdt; ezek kozott emlithetd a demokrdcia, a biirokrdcia vagy a hatalom. Ezt
kovetden a késébbi ijkori és modern politikatudomdny néhdny kiragadott epizéd-
jdn keresztiil jutunk el a szakpolitikdk, a policy sciences megsziiletéséig. A 20. szd-
zadban létrejott a természettudomdnyos igényii modern politikatudomdny, majd a
dontések szakszerii el6készitését szolgdlo szakpolitikdk. A tanulmdny arra mutat
rd, hogy a szakpolitikdk megsziiletése, igy Lasswell ellentmonddsos munkdssdga is
értékvdlasztdson és értékkotittségen alapult.

Kulcsszavak: a politika fogalma, politikatudomadny, szakpolitikdk, a politika
6nallésaga, hatalom, demokrécia, k6zj6, Machiavelli, Lasswell
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A politikai k6zosség fogalma az 6korban és a kozépkorban

Kozismert tény, hogy a politika eszméje (egyben a terminoldgia gyokere) a gorogoknél, a
politikai filozéfidban Arisztotelésznél jelent meg, majd az Arisztotelész-recepci6val keriilt
be a kézépkori nyugat-eurdpai kozfelfogdsba. Machiavelli és a 16. szizad lenne a politika
modern f6lfogasanak sziiléje, mig a politikdrdl valé gondolkodds csak a 19. szdzad végére
valt valoban tudomannya.! E fejlédés vizsgalatanal a politika Arisztotelész (Krisztus eldtt
384-322) éltal megfogalmazott klasszikus képébél kell kiindulni, mely valéjéban a polisz
és polgdrainak viszonyat, e sajitos kozosség jellegzetességeit mutatta be a legteljesebben.
Arisztotelész meghatdrozdsa szerint a varosédllam, a polisz a legfelsébb rendti kozosség,
amely eléri a teljes, Snmagaban valé elegenddséget (autarkeia). Politika cimi mivével az
autoném, dnkormanyzé politikai kozdsség (koindnia politiké) elméleti lefrasdnak mintajit
teremtette meg. A polisz a kozdsségi 1ét 4tfogd egysége, polgérai szaméra a ,politika” (a poli-
tikai kozosségben vald 1étezés és cselekvés) a minden és a lényeg volt, nem csak az élet egyik
elkiilonithetd része. Az eurdpai politikai gondolkodés legnagyobb hatdsu és jelentségt el-
méleti megkiilonboztetésének tartott folismerés a térsadalom és az allam, a magan és a koz
elvalasarol itt még nem jott szoba. Arisztotelésznél a tarsadalmi-kozosségi és a politikai egy-
beolvadt; ezt jol titkrozik az emlitett elvalas irdnt mar némi érzékenységet mutato kozépkori
szerzOk forditdsai, melyek a két mindéség egyiittesére két kiilon kifejezéssel utaltak: a zéon
politikon Moerbekei Vilmos forditdséban animal politicum et sociale, Aegidius Romanusnal
politicum animal et civile. A poliszbdl ered az a hagyomadny is, hogy a jo, vagyis a szabad, a
kozosség egészének részvételén alapuld dllami berendezkedés a politikai, eltéréen a monar-
chikus, kilénosen a despotikus uralomtol: ezzel a politika sz6 horizontélis-mellérendelt-
ségi viszonyt fed le (Sartori, 1980: 190-209). Szellemesen utal erre Arisztotelésznek az a
hasonlata, mely szerint a hazkozosségen belill a csalddfé uralma a rabszolgék felett despo-
tikus, a gyerekek felett kirdlyi (baszilikosz), a felesége irdny4ban pedig politikai (politikosz)
(Arisztotelész, 1969: 1259a 37-bl).

A politika szénak a polisz t6b6l val6 szarmazdsa a gorogoknél a kozosség tigyeire, a ko-
z0sség dltal nyilvanosan intézett igyekre utal. Ezzel egyidejtileg kiiloniil el az a tevékenység,
mely a politika targyédval foglalkozik. Ez a tudomdny, a ta politika Arisztotelész mivének
is a cime. Ez a diszciplina szorosan kétdédik az etikdhoz és az 6kondémidhoz, velik keve-
redik; Arisztotelész a tudomanyok rendszerezése soran (lasd f8leg Nikomakhoszi ethika,
1180b-118a, Arisztotelész, 1971) a ,politikai tudomdanyt” a tobbi tudomany és képesség
rendszerében olyan gyakorlati tudomdnyként helyezi el, mely tapasztalatokra és elméleti is-

1 - Az elsé két fejezetben érintett egyes kérdések részletesebb kifejtése: Paczolay, 1998: 51-67.
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meretekre egyardnt épit, s elsésorban a legjobb torvények kivalogatdséhoz kivan segitséget
nyujtani; ezért gyakorlati tudomény.

Ha egy mondatban akarjuk 6sszefoglalni a ,politika” eszméjének a romai korban vég-
bement véltozasat, akkor azt az eljogiasoddsban kell megjelolni. A polisz kifejezést a civitas
szoval forditottdk latinra, de ez a gorognél szélesebb és elmosodottabb jelentést hordozott,
egyrészt mint civilis societas, masrészt mint iuris societas: a politikai mindséget a tarsadalmi
és a jogi mindség véltotta f6] (Hamza, 1995). Cicero (Krisztus elétt 106-43) szerint a ci-
vitas nem emberek akdrmilyen egyiittese, hanem olyan, amely a jogban valé megegyezésre
és a kozds érdekre épiil (Cicero, 1995). Antropolégiailag pedig az arisztotelészi politikai
lény helyére az animal sociale 1ép (v6. Seneca, 1969, L: 6), aki mar elvesztette a poliszt. ,El-
jogiasodas” egyfeldl, ,tirsadalmiasodds” masfel6l: ez a romai korban megindul6 folyamat,
melyet azutdn a két tradiciobdl, az arisztotelészibél és a rémaibol mint két kilon forrasbdl
taplélkozé kozépkori politikai gondolkodas teljesit ki; ebben a folyamatban a kz6sség po-
litikaibol tarsadalmiva valt.

Az egyenl6 polgarok mellérendelt viszonyait viszont htien adjik vissza Rémaban a po-
lisznak és az idedlis alkotmdanyforménak, a politeidnak a ,res publica” fogalmaba valé atil-
tetésével, a kdz, a nép tigyének kifejezésével (Cicero: res publica... res populi). A poliszt,
dacdra annak, hogy hivatali intézményei nyilvinvalé hatalmat gyakoroltak a polgdrok felett,
a horizontilis politikai viszonyok jellemezték. A valddi vertikalis viszony a modern érte-
lemben vett dllamban ot testet, a hierarchikus ald-folé rendeltségi struktira miatt (Sarto-
ri, 1980: 194). Platénndl, a polisz arisztokrata biral6jandl erés hangsulyt kapott a politikai
kozosségen beliili viszonyok hierarchikus elmélete, ezzel azonban Arisztotelész tudatosan
polemizalt, és ha nem is kozvetleniil az 6 mivébol meritve, de ez a szemlélet lett a meghatd-
rozé a rémai kéztarsasagi tedria sziméra. Igy az eredeti gorog miiszavakat (polisz, politész,
politikosz, politiké, politeia) és latin megfeleldiket (civitas, res publica) egyarant a horizon-
talis kozosségi-politikai viszonyokra alkalmaztik. Cicero (1995) idézhetd annak illusztrala-
sara, hogy a romai szerz6k ismerték és értették a gorog politikai gondolkodast, s az elterjedt,
dltaldnos civitas és szdrmazékai mellett az eredeti gorog szot is latinositottak; Cicero a go-
rogdk ,politikai filozofusairdl” (politici philosophi) és politikai konyvekrdl ir (politici libri),
tobb helyen pedig a gorog eredetit szovi be a latin szévegbe. A rémai szerz6k természetesen
az egyeduralom, a hierarchikus viszony elméletével is foglalkoztak, de ezt a viszonyt a mel-
lérendeld ,politika” tét6] eltérd fogalmakkal jeldlték (principatus, regnum, dominium stb.).

A kereszténység elterjedése még jelentésebb mértékben modositotta a polisz klasszikus
elméletét, mert a varosallamot, amint egyik vildgi politikai keretet sem tekinthette a legfel-
s8bb rendt kozosségnek, hanem ,Isten vérosat” tiintette ki ezzel (legismertebb kifejtése
Szent Agoston De civitate Dei cimi mivében olvashatd). Az e vildgi és a lelki szféra kozott
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az eur6pai gondolkodas és torténelem tovabbi sorsat befolyasold kett6sség jott létre. A ko-

zépkori gondolkoddsnak a politikum leirdsdra szolgalo terminoldgiai és diszkurziv hagyo-

manydban tehdt a kovetkezd, killonbozé eredetii elemek keveredtek:

1. A rémai publicistak és jogdszok civitaskoncepcidja és annak kiilonb6z6 szdrmazékai,

igy a civilis. A politikai k6z6sség ,tdrsadalmiasodasi” folyamata sordn a polisz a civi-
tas, majd a societas fogalmévd modosult. Az arisztotelészi elhatdroldsok elmosddtak,
a kozosségfogalmak bizonytalanabbd és szélesebbé véltak. Az oikosz, a hdzkozosség
alapvetSen hierarchikus-despotikus és monarchikus, illetve a polisz mellérendeld,
politikai viszonyai kozti kiilonbség, Arisztotelész e fontos elhataroldsa a societas fo-
galmaban oldédott 6] Aquinéi Szent Tamdsndl: , ... a tomista formuldban jellegzetes
modon olvad 6ssze a »tdrsadalom« — mint személyi kor — fogalma az »allam« qua-
si-absztrakt fogalmaval: societas civilis sive res publica sive populus” (Sztics, 1974: 214).

2. A rémai kor, féleg a csdszarsag nomenklatirdjdbdl tovabb él6, a hierarchikus ural-

mi viszonyok jel6lésére hasznélt szavak (regnum, principatus stb.) lathaték részben a
rangokban, részben — kiilondsen a Corpus Juris 12. szézadi tjrafelfedezése utdn — az
uralkodé jogositvanyainak megéllapitdsanal (legibus solutus).

3. A kereszténység szemléletének uralkodovd vildsdbdl ereds, nem terminoldgiai, ha-

nem az egyes terminusok tartalméban és értékelésében bekovetkezett gyokeres val-
tozdsok.

4. Végiil ehhez jarult a 13. szdzadi Arisztotelész-recepcid, mely az eredeti gorog fogal-

makat latinositotta, a romai korban kettévalt kifejezés ujra egyesiilt, és meglehetds
terminoldgiai bizonytalansdghoz vezetett. A politikdval kapcsolatos, igen termékeny
szdalkotds tobb forrdsbol téplélkozott. Egyrészt mér az okorban, példaul Ciceréndl,
vagy pedig a 13. szézad el6tti kozépkorban ismert latinra atilltetett gorog kifejezéseket
terjesztettek, igy a politica jelz6t. Mdsrészt a forditok uj, kordbban nem ismert gorogos
szavakat is alkottak: politizare, politicus, politia. Harmadrészt megujitottak az emlitett
latin terminol6giét, és dsszekapcsoltdk az uj szavakkal. Ezek utdn nem meglep6, hogy
a zéon politikon forditisa Tamdasndl tobbféleképp fordul elé: animal civile; animal so-
ciale et politicum; vagy szétbontva animal sociale, més helyeken pedig animal politicum
(Brunner et al., 1974, IV.: 802).

Az Arisztotelész-recepci6 ujjaélesztette a politikaval valé foglalkozdsnak az etikdval szo-

rosan Osszefiiggs, viszonylag mégis elkiiloniilt tudoményteriletét. Aquindi Szent Tamds

(1225-1274) a politica scientia, helyenként politica doctrina vagy egyszertien a politica fo-

galmat hasznélta, amely nala a politikai kozdsség (a civitas vagy civilitas) kormanyzésaval

kapcsolatos ismereteket foldolgozé tudomanyt jelenti. Az értelmet ezen a teriileten a ta-
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pasztalat irdnyitja, mely ,a természetes és mordlis dolgokban” figyelheté meg, ezért a ,poli-
tikai tudomény” gyakorlati — a tapasztalatra épiil6 és a cselekvéssel kapcsolatos — tudomany,
sot a gyakorlati tudomanyok koziil a legkivalobb, mert tirgya a végsé és legfébb jo az em-
beri dolgokban. Ez a gyakorlati tudomény a jé élet feltételeit kereste, de nem a technikajat,
mint majd az 4jkori gondolkodok, igy az etika szerves folytatdsa volt. A politika fogalméanak
roviden felsorolt véltozatai — miként a kozépkori politikai gondolkodas egésze — elvalaszt-
hatatlanul k6tédtek az etika nyelvezetéhez; a civitas Szent Tamasnél corpus politicum et mo-
rale, ami jol fejezi ki a kett6 6sszefonoddsit. A politikai k6zsség megitélésének, egydltaldn
a politikai kozosség 1étének, az e névre vald jogosultsdgnak a kritériuma az volt, hogy ez a
koz6sség tegye képessé tagjait az erényes magatartasra és a jo életre. A szintén etikai megha-
tarozottsigu jog is a helyes, az igazsdgos, az egyenl6 értékeit kivinta megvalositani: a jogi és
etikai normativizmus &sszefonddasat legjobban a természetjog tana érzékelteti. Azonban az
sem téveszthetd szem el6l, hogy a valldsi és politikai kozosség szétvélasztasa, a politikai szfé-
rédban a gyakorlati ész uralmanak meghirdetése a keresztény elmélet olyan vondsai, melyek
elvezetnek majd a politika autondmidjanak fel- és elismeréséig.

A politika 6néll6saga Machiavelli elméletében

A politika fogalménak okori és kozépkori hagyomanydhoz képest radikaélis tartalmi vélto-
zast hozott a 16. szdzadban Machiavelli (1469-1527). A firenzei szerzé mtivében azt kell
megvizsgdlni, hogy a politika 6néllésagihoz szitkséges elkiiloniilés, 6ntorvénytiség és on-
magyarazat feltételei teljesiilnek-e.

A politika elkiiloniiltsége

Machiavelli elmélete megértésének kulcsszava a realizmus: a valésdgot bemutatni, a gya-
korlati tapasztalatokon és a torténelem példain okulva a valds torvényszertiségeket kutat-
ni. Ez a célkittizés komoly értékbeli és modszertani kovetkezményekkel jért, felboritotta a
hagyomanyos kézépkori-keresztény értékrendet, mely egységes és harmonikus volt; mod-
szertanilag elvetette a valosdgon tett erészak dran megvaldsitott, zart logikaju, szisztemati-
kus gondolkodést, nem kivanta folaldozni a valésdgot a tudomdnyos rendszeresség oltdran.
Epp e realizmus jegyében fogant, akar radikalis elérelépése azoknak a vitiknak a kivaltoja,
melyek életmive koril immadr 6todfélszdz éve dalnak. A szillogisztikus mddszer elvetése,
sajatos példalézéssal és kazuisztikdval torténé folvéltdsa kilondsen az egyedi tapasztalat és
az éltalanos torvényszeriség viszonydnak tisztdzatlansdga miatt valt sok félreértés forrasava.
A politika és a mordl 6j viszonydnak leirdsa még tobb ellenvetést valtott ki. Machiavelli a
politikai és mordlis szféra viszonyét sem szisztematikus, logikailag zart gondolatsorokban,
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hanem inkabb az eseti tapasztalatokhoz fliz6tt megjegyzésekben elemzi. Az egész életmi-
bél hidnyzik a mér emlitett médon a koherencia, s ezért a politika és a mordl amigy sem
koénnyen elintézhetd problémajanak megolddsa ellentmonddsos maradt.

Machiavelli a kozépkori tradicié egészén tullép, mikor a politikdt mint 6ndll6, sajit
torvényszertiségekkel rendelkezé tevékenységet kozeliti meg elméletileg is. Modszerta-
ni kiindulépontja a valosig és az elképzelés, a realizmus és az utdpia, a leiras és az el6irds
kett6sségének tudatositdsa: a valdsag leirdsat tizte ki programul, és igy jutott el a politika
elkiilonitéséhez.

»Az értéknek kivinvan hasznos dolgot irni, helyesebbnek itélem a dolog valodi igazsaga-
nak kifiirkészését, ahelyett hogy megelégednék a rola alkotott elképzeléssel. Sokan képzel-
nek el olyan koztarsasagokat vagy egyeduralmakat, amelyek a valésagban soha nem voltak,
és amilyenekrdl nem is tudunk. Nagy a tivolsag a valodi és képzelt életmoédunk, valosigos
és feltételezett tetteink kozott; aki az utdbbiak alapjin okoskodik, inkdbb sajat romlasanak
okozdja, mintsem sikeres elémenetelének” (A fejedelem, XV: Machiavelli, 1978, L.: 51).

Az erkolcsi normak szerinti élet elvélik attdl, amelyet a politikai konkrétum kovetel meg,
a természetfolotti végcélt az e vilagi eldmenetel vagy bukas alternativéja véltja fol. Ebben a
szemléletben a politika immanens és autoném. A hasznossignak a polgéri tirsadalomban
uralkodéva el6lépé elve végighuzddik Machiavelli filozéfidjan, ha nem is mindig tudatosan
és kifejezetten. Ehhez kapcsolédik az a felismerése, hogy a mordl alapjdn 6nmagdban nem
sokat lehet kezdeni a politika gyakorlatiban. Machiavelli megkisérli a politikai praxis szabd-
lyait a val6sig megismerésére alapozni; nem kis 1épés a politika valés gyakorlatit az elmélet
szintjére emelni. Ebben t6bb tényezé befolyasolhatta vagy segithette:

— Mindenekel6tt kora politikai gyakorlatdnak sulyos valsdga: a katasztrofa felé halado
Italia politikai tehetetlensége, ugyanakkor a kozépkori lovageszménytél és a hagyo-
manyos keresztény értékektdl elszakadt, az erészakra, cselvetésre stb. épit6 politikai

gyakorlat.

— A vélsagra valaszul szdnt kvietista reneszdnsz valldsossag politikai cs6dje, amelyet Sa-
vonarola reformkisérletének bukdsabdl sztirhetett le.

— Az értékrendnek az eredeti t6kefelhalmozas kordban végbemend altalanos felbomlésa,
4talakuldsa.

Machiavelli a politika valdsdgat minden mds normarendszertél fiiggetleniil probalja
elméleti torvényszertiségekké faragni — ezek pedig meglatdsa szerint azzal kapcsolatosak,
hogy miként kell a politikai k6z6sség irdnyitdsit megszervezni, a hatalmat megszerezni és
megtartani. Vagyis ,a politika elméleti szemléletének emancipdlédésa” nem spekulativ titon
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sziiletett, hanem a politikai gyakorlat alapjan. A hatékony politikdt természetesen Machia-
velli elétt is a valdsdgra alapoztik, de ezt az elmélet szintjén nem mondtak ki, hanem két
megoldashoz folyamodtak: vagy idedlokat festettek le, és a politikai cselekvés zsindrmérté-
kéil erkolesi szabalyokat dhitottak, vagy a politikdt a maga valésédgaban dbrazoltdk ugyan,
de a moralitds talajarol rogton biraltdk és elitélték.

Machiavelli szakit ezzel a hagyomdnnyal, s a politikai cselekvés kegyetlen valosagat
nem {téli el az erkélcsi erénykddex alapjan. Muveinek legbotrényosabb utééletd passzusai
mind azt kivanjék dbrézolni, hogy az 6nmagukban j6 erkélcsi erények a politikai hasznossag
szempontjdbdl tobbnyire cs6d6t mondanak, nemcsak hogy nem segitik a politikust, hanem
egyenesen hatranydra valnak. ,Mert igy szokott torténni, hogy az olyan embernek, aki min-
denkihez j6 akar lenni, gonoszok okozzék a vesztét. Ezért sziikséges, hogy a fejedelem hatal-
manak megdvasa érdekében megtanuljon rossznak lenni, és ezt a szitkségnek megfelel6en
gyakorolja” (A fejedelem, XV). Az erkolcsi erények josagat, onértékét nem kérddjelezi meg:
»Barki megértheti, mennyire dicséretes, ha a fejedelem megtartja adott szavat, 6szinteséggel
és nem ravaszsaggal él” — irja, de ezt rogton szembeadllitja a politikai val6saggal: ,Napjaink-
ban mégis azt tapasztalhatjuk, hogy a sz6szeg6 uralkodok vittek véghez nagy dolgot, kik az
emberek eszén kifogtak; ezek végiil is tobbre vitték, mint akik igazul cselekedtek” (A fejede-
lem, XVIII). Mindezek oka az emberek rossz természete. ,Ha az emberek jok lennének, ez
az elv kért okozna” — véli, de 6 rendkiviil pesszimistan itéli meg az embereket. Rdadasul 6,
aki annyira hangsulyozta a torténelemben és a politikiban a valtozas szerepét, 1ényegében
egyetlen dllandé tényez6t létott a vildgban: azt, hogy a rossz emberi természet minden kor-
ban azonos. Ezért ,meg kell érteni, hogy a fejedelem, kivaltképp az uj fejedelem, nem tudja
mindig azt tenni, amiért az embereket jonak szoktdk tartani; részben az éllam megtartdsa-
nak szdndékatol vezetve gyakorta kénytelen a hit, konyoriletesség, emberiesség és vallds
ellen cselekedni” (A fejedelemn, XVIII).

Machiavelli szimara a politika értékei 6nall6 értékek; a politikai j6 sziikséges, gyakorlati
és materialis, e vildgi jellegti; és ezen a szférdn beliil els6dleges a politikai kozosség javanak
szolgdlata. Tisztdn latja a politikai cselekvés morélis problémdjat, a személyes moralitds pa-
rancsai és a politikai cselekvés szitkségszertiségei kozti fesziiltséget.

Azt a tételt, hogy Machiavelli a politika fogalmi 6nallosédganak terén attoré volt, az sem
cafolja, hogy 6 maga nem haszndlta a ,politika” szét. Pontosabban az a néhdny alkalom,
amikor eléfordul a Discorsiban, a Titus Livius els6 tiz kdnyvérél irt értekezéseiben (A feje-
delemben viszont egyszer sem), az Arisztotelész-recepcié terminolégidjinak igen tartézko-
do alkalmazdsa. Lassuk: ,Nagyon tigyelnie kell annak, aki akér respublika, akar kirdlysdg
létrehozasaval politikai életet akar szervezni, de az, aki korlatlan uralmat — vagy ahogy a
szerz8k nevezik: tiiranniszt — hoz létre, az mindent tjitson meg” (Machiavelli, 1978, 1.: 25).
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Itt a politikai élet (vivere politico) a torvények 4ltal rendezett, legitim uralmat jelenti, és a
koézépkorban ilyen értelemben hasznalt arisztotelidnus kategoériapdrnak felel meg. Vagyis
Machiavelli nem terminoldgiailag, hanem tartalmilag djitotta meg a politika koncepcidjit.
Terminoldgiai tjitasa az llam fogalménak és elnevezésének (stato) megalkotésa (Paczolay,
1998).

A politika 6ntorvénytsége

Machiavelli a politika egyik sajitos és meghatdrozoé torvényének tartotta a szitkségszertisé-
get. A szitkségletek, a vigyak kielégitése dllandéan mas emberek vagyaival és sziikségleteivel
keril viszonyba, sokszor konfliktusba. Ez kizdrja a természettdl fogva harmonikus tarsadal-
mi rend 1étét. A rendet tehdt mesterségesen kell kialakitani, megérizni és megvédeni — ez a
politika, az allam vilaga, amellyel Machiavelli foglalkozik, és amely 6ndll6 szféra sajat tor-
vényszertiségekkel. Szerinte az emberek rossz hajlamai dltalaban, a tragikus italiai viszonyok
pedig konkrétan a sziikségszertiség erejével hataroljak be a lehetséges politikai meghataro-
zasokat és normdikat. A sziikségszertiség a politikai magatartdsnak mar Machiavelli eltt
- igy a hagyomdnyos moriélis politika kozépkori felfogésdban is — az egyik magyarazo elve
volt, amely rendkiviili helyzetekben folmentést tett lehet6vé a mordlis értékek kovetése aldl.
A ,sziikség torvényt bont” napjainkban kozkelet(i bolcsessége hosszu eszmetorténeti fejlo-
dés atjan vélt dltaldnossa, és ebben a sorban Machiavelli radikalis helyet foglal el a sziikség-
szerliség dltalainosan meghatdrozoé szerepérdl vallott felfogasaval, melynek kovetkezménye
az, hogy a politikdnak — a sziikségszertiség altal irdnyitott szféranak — 6nall6 torvényszeri-
ségei vannak, és ezekhez kell igazitani a politikai magatartds normait.

A ,sziikség torvényt bont” elv régi el6zményekre nyulik vissza. Machiavelli elméletének
ujdonsdga abban rejlik, hogy nala ez a partikuldris sziikségesség nemcsak rendkiviili esetek-
ben tori 4t az egyetemesség érvényét, hanem ez valik, legaldbbis a politika szférdja fel6l
szemlélve, altalanos torvényszeriséggé. E szitkségesség nemcsak alkalmanként ad felmen-
tést, hanem a cselekvés zsindrmértékévé vélik, és ehhez igazodnak a politika magatartasi
szabélyai és 6nall6 értékei. Ha valaki egy szildrd dllam létrehozasat és meg6rzését tizi ki cé-
lul a romlott vildgban, annak ezeket a térvényeket — a politika 6ntorvényeit — kell kovetnie,
és ezeknek megfelel6en cselekedni.

A politika 6nmagyardzoé képessége

A politika elkiiloniilésébdl logikusan ered, hogy az adott teriiletnek 6ndll6 torvényei van-
nak, és ez az 6ndllo szféra nagy valdszintiséggel képes Gnmaga magyarézatira. Machiavelli
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mér tullépett a gyakorlati filozoéfia skolasztikus-arisztotelidnus értelemben vett tudoményén,
modszertanilag szakitott e hagyomany el6feltételeivel, és felvaltotta a gyakorlati szempontu
technikai megkozelitéssel. A politika gyakorlati ismeretét technikai jellegti szaktudasként
miivelte, de ez még nem 6tv6z8dik — nem 6tvozddhet — a kora tjkori tudoményos méod-
szerrel, Galilei és Descartes modszerével vagy a modern értelemben vett empirikus-anali-
tikus eljdrdssal. Machiavelli inkdbb csak sejteti, hogy valamennyi emberi tdrsadalomban a
politikai élet dllandé torvényszeriségei érvényesiilnek, és ezeket a torténelmi és jelenkori
tapasztalatok alapjan lehet megéllapitani. E médszernek mdr eleve gyengéje volt a kritikat-
lanul és inkdbb uriigyként felhasznalt torténelmi példak alkalmazasa. Mégis, Hobbes méd-
szerének kartezidnus tudomanyossaga ellenére Machiavellit helyezziik a modern politikai
gondolkodas élére. Miért? Azért, mert Hobbes a deduktiv logika alapjan alkotta meg rend-
szerét, a geometria és a matematika mintdjéra. Marpedig a politika ,valos vilaga”, melynek
tobb-kevesebb 6sztonosséggel, de a megfigyelés és a tapasztalat modszertani elvei alapjin
Machiavelli firtatta titkait, nem matematikai vildg. Igy aztdin Machiavelli tudomdnyossig
nélkil is tobbet latott a politika val6sigédbol, mint Hobbes az 6 tudomanyos médszerével.

Machiavelli elméletében a politika magénak a kifejezésnek a hasznalata nélkiil is

- 6n4lld, autoném diszciplina, mely elkiiloniilt szféra, sui generis torvényekkel és érté-
kekkel rendelkezik, s tobbé-kevésbé képes 6nmaga magyardzatara;

— a politikai kozosségek korményzdsdnak torvényszeriségeivel foglalkozik;

— az emberek egyéni és csoportos magatartasanak mint természetes jelenségnek a vizs-
gélatdra épiil;

— mddszere az el6feltételek nélkiili, realista megfigyelés a torténelmi és a kortdrs tapasz-
talatok alapjan;

— gyakorlati eredménye a hatalmi viszonyokban tanusitand6 hatékony magatartds tech-
nikdjdnak a megfogalmazasa.

A politika a kés6bbi tjkori gondolkodasban

Thomas Hobbes (1588-1679) kozeledett tehat a politikai élet térvényeihez kora tjkori
tudomdnyos mddszerrel, a modern értelemben vett empirikus-analitikus eljardssal. E tech-
nikai bizonyossdg kritériuma, hogy az ember meg is tudja csindlni azt a targyat, amelyet
ismer, mint példdul 6réds az 6rit. Hobbes valoban megalkotja a Leviatdnban a politikai ha-
talom tokéletes mechanizmusat (Hobbes, 2014). Néla a természeti dllapot mindenki harca
mindenki ellen, melyen a térsadalmilag szervezett abszolat hatalom lesz trrd. Két Iényeges
ponton édllapithaté meg rokonség, s6t azonossdg Machiavelli és Hobbes kézott: az emberek
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kozotti hare, kiizdelem, konfliktus szitkségszerti elkeriilhetetlenségérél ugyanolyan képet
festettek. Ez Machiavelli esetében azt a torténeti folyamatot titkrdzi, mely a kézosségtol (en-
nek mintaképe a kdzépkor kdzosségi trsadalma) a polgdri individualizmus irdnyaba haladt;
ennek az atomizélt individualizmusnak mér elérehaladott dllapotaban, a maga nyerseségé-
ben mutatkozé piaci magatartdsat dbrazolja Hobbes természeti dllapota. Machiavelli elmé-
letileg persze a kozosségiség, a republikdnus, s6t az antik poliszeszmény talajén 4ll, de épp
az eszmények és az eredeti tékefelhalmozéas kordnak mordlja, kiillondsen az itéliai politikai
viszonyok még sulyosabb politikai helyzete kozti szakadék tragikus felismerése vezette el a
moradl és a politika viszonylagossaganak allitasahoz, a két szféra elvélasztasahoz.

Machiavelli és Hobbes kozott a mésik k6zos pont az, hogy mindketten az emberi hatal-
mi rend tudatos létrehozdsdban latjak a kiizdelem keretek kozé szoritdsdnak lehetdségét.
A kiizdelem rendezése tehat hangstlyozottan emberi feladat — ez a politika és a mésok £6-
16tti uralom teriilete. Hobbesndl mindezt egy mesterséges konstrukcid, a tdrsadalmi szer-
z8dés és a természetjog elmélete szolgalja. Hobbes magyardzo ereju zart logikai rendszerbe
foglalta kovetkeztetéseit.

A politika fogalma a kés6bbi tjkori gondolkoddsban is kot6dott a szélesebb értelemben
vett politikai koz0sség eszméjéhez, illetve a szlikebb értelmi 4j koncepcidhoz, az dllamhoz.
Ez jelent meg a felvilagosodds koranak uralkod6 elméletében, a természetjogi és szerzédés-
elméletben. S6t, az allam el6tti ,Osi tarsadalmakra” vonatkozd kutatdsok és nyomukban
példaul Henry Sumner Maine (1822-1888) antropolégiai elmélete felvézolta a stitustol
a szerz6dés, a kozosségitdl az egyéni 1ét felé halado torténeti fejlédést — ezzel meghalad-
va az dllam szerzddéses eredetére alapozd, évszdzadokig népszerti tedridt (Maine, 1988).
A politika egyre sokrétiibbé és tobbértelmiivé vilé fogalma a modern korban is megérizte
kotédését a politikai kozosségben valo részvételhez, illetve a hatalom keretében torténd ér-
telmezését.

Alexis de Tocqueville (1805-1859) a politika masik alapintézménye, a demokracia vi-
lagmérett terjedését és ennek lehetséges kovetkezményeit targyalta. A demokracia 6nma-
gdban 6rvendetes terjedése mindennél élesebben vetette f6l a szabadség és egyenldség 6sz-
szeegyeztethetdségének kérdését, és Tocqueville félelmei szerint a tobbség az egyenldséget
fogja valasztani, és ez a ,tobbség zsarnoksagihoz” fog vezetni. Az dltala az ,6nkény hidnya-
val” azonositott szabadsag alulmarad az egyenl6ség irdnti igénnyel szemben. Az egyenldség
tarsadalmi folyamata olyan tdrsadalmat és politikai berendezkedést eredményez, amelyben
az egyének egyenldk, de egyenlSen jelentéktelenek az dllamhatalommal szemben, melynek
centralizalt biirokrici4ja gydmkodik a tarsadalom felett. Es a tarsadalom elfogadja a gyim-
kodast, mert a hatalom a népszuverenitdsra, a tdbbség akaratara hivatkozik (Paczolay—Sza-
bo, 1996: 160). ,Minden ember elttiri, hogy meglancoljék, mert latja, hogy a lanc masik
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végét nem egy ember, hanem maga a nép tartja [ ... ]. Manapsag rengetegen vannak, akik
igen konnyen kiegyeznek a zsarnokoskod6 kézigazgatds és a népuralom efféle kompromisz-
szumadval, s akik kell6képpen biztositva latjék az egyéni szabadsagot, holott kiszolgéltatjék a
nemzeti hatalomnak” (Tocqueville, 1993: 974). Az tj politikatudomany feladatét Tocque-
ville egyebek kozott abban latta, hogy jelezze és adott esetben akadalyozza meg a folyamat-
ban rejl6 veszélyes kovetkezményeket.

A politika modern kori atalakuldsédnak, egyben kézigazgatdsi, szakpolitikai irdnyba tor-
téné elmozduldsédnak valdban fontos tinete a biirokratizdldds jelensége. E szertedgazo in-
tézményi fejlédés jelzését itt csak Max Weber (1864-1920) gondolatainak megemlitésére
korldtozom. Weber a modern édllamfogalom megalkotéja: a modern éllam sajatossdga az,
hogy teriiletén belil a torvényes fizikai erészak monopoliumaval rendelkezik. A politikai-
lag orientalt kapitalizmus terjeszkedése a biirokratikus dllamhatalom névekedéséhez vezet.
Ebbe az irdnyba mutatnak a gazdasdgi és politikai fejlemények: a modern nagyipari terme-
1és, a tomegigényeket kiszolgal6 kozigazgatds, valamint a kiterjesztett valasztéjog alapjén a
tomegek politikai részvételét biztosité partok megjelenése. A politikdban is a biirokratikus
szervezetek vezetdi és tisztvisel6i hozzdk meg a tomegeket érinté dontéseket.

Max Weber A politika mint hivatds cimt muévében érzékeltette azt a tendenciat, hogy
a politikdban is elkeriilhetetlen a biirokratizalddas, a politikdért él6 politikusokat felvalt-
jak a politikabol é18 partbiirokraték (Paczolay—Szabé, 1996: 207-208). ,Hivatdsszertien a
»politikibdl« él az, aki arra torekszik, hogy tartds bevételi forrast csindljon beldle, a »po-
litikdért« pedig az, akinél ez nem igy van” (Weber, 1995: 65). ,A politika aztén egyfajta
»nagyliizemmé« valt, mely megkovetelte a hatalomért vivott harcban és a modern partélet
dltal kialakitott moédszerekben vald jértassagot, s emiatt a kozéleti tisztségvisel6k két, egy-
mast6l semmiképpen nem mereven, de azért viligosan elkiloniilé kategoéridra oszlottak:
egyrészt szakhivatalnokokra, mésrészt »politikai hivatalnokokra«<” (Weber, 1995: 74-75).
Ez alapjaiban 4talakitotta a politika miivelését, és viligossa tette, hogy a politikdt szakérték-
re timaszkodva, hivatasként gyakorloké a jovo.

Politikatudomany és szakpolitikak

A modern politikatudomdny a 20. szdzadban sziiletett meg, amikor a modern allam Gssze-
tett tirsadalomirdnyité feladatai elldtdsahoz igényelte a politikai dontések szakszerti el6ké-
szitését, a varhat6 kovetkezmények elérejelzését. A politikatudomény a kordbbi politikael-
méletektdl eltéréen nem filozdfiai, etikai, jogi, torténeti szemléleti targy, hanem a modern
tarsadalomtudoményok egyike, amely a modern politika problémadinak leirdséra és elem-
zésére torekszik (Paczolay-Szabé, 1996: 10). Médszerében a természettudomanyok pon-
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tossagat és bizonyithatdsagit célozza meg. A modern értelemben vett politikatudomany az
Amerikai Egyesiilt Allamokban alakult ki.

A modern amerikai politikatudomdny a politika harom mddozatit killonbozteti meg,
mégpedig a hatalom mindennapi gyakorldsa alapjan tesz killonbséget a politics, a polity és a
policy kdzott (Pasztor, 2019: 464). A politics, vagyis a politika olyan folyamat, amelynek so-
ran eltéré véleményu és érdeki egyének kozosségi dontéseket alakitanak ki, melyeket k6z6s
allaspontként kotelezének tartanak magukra nézve (Miller, 1995: 371). Ezaltal a politika
politikai magatartassd valik, és ezt fejezi ki a policy fogalma, mely olyan déntéshozatali fo-
lyamatokra utal, melyek segitségével az adott csoport szdmara kedvezé kimenetelti eredmé-
nyek érhetdk el (Miller, 1995: 372). A politics mellett a polity a hatalomgyakorl4s intézmé-
nyi kereteit jeloli ki, vagyis az intézményesitett tdrsadalmi kapcsolatok formajat, mely lehet
az orszdg kormdnyzata, teriileti 5nkormdnyzat, szuverén dllam.

A szakpolitikai tudomdnyok kifejezést elészér Harold Lasswell (1902-1978) hasznélta
az 1940-es években, majd tételesen a Daniel Lernerrel kozdsen irt The Policy Sciences [ Politi-
katudomanyok] cimt miiben (1951) fejtette ki (Goodin et al., 2003: 539). A tarsadalomtu-
doményban teret hédit6 kvantitativ méddszerek és a modern tirsadalomtudoményi szemlé-
let hatdsa alatt jutott el a politikai ismeretek gyakorlati alkalmazhatdésagédnak programjihoz.
A politikatudomény bekapcsoldsa a politikai dontés folyamataba 6j gyakorlati utat nyitott
az alapvetdéen elméleti politikatudomany gyakorlati tovabbfejlesztése irdnyédba.

Lasswell eredeti, népszerti policy cycle modellje szerint az eljrds hét szakaszra oszthaté.
Napjaink sokféle modellje dltalaban a kévetkezd szakaszokat killonbozteti meg:

— a probléma azonositésa, a célok tisztdzasa (agenda setting);

— afolyamatok leirdsa, a feltételek elemzése;

— alehetséges vélaszok kidolgozasa, értékelése és kivélasztasa (policy formulation);
— a dontés végrehajtasa, értékelése.

Lasswell szerint a politika tudoménya a hatalom tudomanya, ezért is szentelt egész tri-
16giat a kérdésnek. Taldn legismertebb, Politics: Who Gets What, When and How [Politika:
ki, mit, mikor és hogyan kap] cimt mivében (1936) elitista irdnyba nyit, és a politikatudo-
many feladatdnak a befolyds és a befolyasolds tanulményozasat tartja. Az elit befolydsosabb,
mint a tdmeg (Crick, 1959: 181-183).

A politika értelmezésének az a fordulata, amelyet Lasswell hajtott végre a tiszta tudastol
az alkalmazott tudds irdnyéba, megnyitotta az utat a szakpolitikdk vildga felé. A politika tu-
domadnydnak egyik dga a demokracia tudomanya, mely ugy viszonyul az altalanos politika-
tudomdnyhoz, mint az orvostudomdny a biolégidhoz. Lasswell hdrom értéket kapcsol a de-
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mokréacidhoz: a hatalmat, a tiszteletet és a tudast. Az dltala elképzelt politikatudomanynak a
médszertanon és az elméleten tul erdteljes gyakorlati szerepe volt (Crick, 1959: 191-195).

Hangstlyoznunk kell, hogy Lasswell ezt a gyakorlatiassag felé irdnyulé fordulatot na-
gyon vilagos értékvélasztds alapjn tette meg. Mindenekel6tt mddszertanilag a jové lehe-
t6ségeit a mult és a jelen folyamatainak elemzése alapjan vézolja fel. Célja a demokratikus
értékek fenntartdsa, elméletét ennek szolgalataba allitja. Lasswell szdmdra a demokrécia £6
értéke az emberi méltdsdg. ,Azzal, hogy az emberi méltosagot tessziik vizsgaldddsunk ko-
zéppontjiba, az amerikai hagyomany eszményi értékeit és korunk progressziv ideoldgiait
kovetjiik” - vallotta (Crick, 1959: 195). Ugyanakkor az emberi méltésig nem lényegi ko-
vetelmény néla, hanem a politikatudomaény szocialtechnolégiai funkcidjanak nyujt értékva-
lasztasi hétteret.

A policy a korményzas kozvetlen feladatainak ellatdsét irja koril, ez a kozpolitika vagy a
szakpolitika, mely a dontéshozatalt szolgdlja. A szakpolitika a lényeges szervezeti dontések
meghozatalat segiti, kiilonb6z6 alternativik vagy prioritdsok kidolgozasaval. E dontések és
az ezeket elsegitd szakpolitikdk lehetnek politikaiak — ezen beliil kiilpolitikaiak, makrogaz-
dasagiak, pénziigyiek, kozigazgatdsiak vagy éppen a kormanyzati miikodés teriiletéhez kap-
csolodok. A szakpolitikak az egyedi, sajatos problémak megolddsahoz sziikséges dontések
vagy valasztasok és a rendelkezésre all6 tudas értékelésének folyamatdt tanulmanyozzik. Az
ugynevezett policy sciences, vagyis a szakpolitikék kézéppontjdban a dontési folyamat 4ll. Eb-
ben a szakpolitikdk tdmaszkodnak ,idésebb testvéreikre”, egyebek kozott a jogtudomdnyra,
a politikatudomanyra, a politikai szocioldgidra, a kdzigazgatds-tudomdnyra. E tudoményok
tuddsanyaga és képviselSik szaktuddsa mind a policycélok megvaldsitisanak szolgalataba
allithato. A szakpolitikdk késébbi, erésebben technikai forméjukban is gyakran médszere-
sen foglalkoznak értékekkel, értékcélokkal. Az értékvalasztas igazolhatja a dontéseket.

7

Mint alkalmazott szaktudomany a szakpolitika ,jo” és ,rossz” célok szolgalatdban egy-
arant allhat. Nem véletleniil hangsilyozza Lasswell a mogottes értékvélasztds fontossdgat.
De ez igy volt Arisztotelésznél és Machiavellinél is. Arisztotelész aszerint kiilonbozteti meg
az uralmi formakat, hogy csak az uralkoddk vagy a koz egészének érdekét szolgdljik-e. Es
Machiavelli is beépit rendszerébe egy relativ értékfogalmat, a j6 hatalomgyakorldst, amely-
nek sordn a fejedelem nem sajat hatalmanak és dicséségének gyarapitdsdra torekszik, ha-
nem a koz jolétének elémozditisara és az dllam megévdasdra. Mas, itt nem targyalandé 6sz-
szefiiggésben a hatalmi technikdk, szakpolitikak moralis igazoldsaul is a kozjé szolgal.

Ezt a mai szakpolitikdknak is szem el6tt kell tartaniuk, technikailag barmilyen jol is szol-
galjék a dontéshozatalt.
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HISTORY OF THE CONCEPT OF POLITICS:
FROM THE THEORY OF POLITICAL
COMMUNITY TO THE RULE OF POLICY
SCIENCES

Abstract

Common allegations of the proliferation of policy sciences in the 20th century
include a rupture with political philosophy, the history of ideas, and the community-
based approach to politics. This study does not seek to establish truth in this debate,
but seeks to promote understanding by looking back at the theoretical development
of the concept of ‘politics’ in ancient, medieval, and early modern times as an essen-
tial antecedent to modern political science and policy development in the 20th cen-
tury. The conceptual framework of ancient Greek political theory tied to a political
community spread after the Aristotle reception in medieval political and theologi-
cal language. A turning point in the early 16th century was brought by the work
of Machiavelli, who established the independence of politics by saying that politics
has its own laws and values and it is able to explain itself. Based on this autonomy,
later modern thinkers developed an explanation of the various components of po-
litics; these include democracy, bureaucracy, power. Then, through some snatched
episodes of modern political science, we arrive at the birth of politics, the political
sciences. In the 20th century, modern political science with scientific demands was
born, followed by policies for the professional preparation of decisions. The study
points out that the birth of policy sciences, including Lasswell’s controversial work,
was based on value choice and value commitment.

Keywords: politics, political science, policy sciences, autonomy of politics,
power, democracy, Machiavelli, Lasswell

Paczolay Péter

Az Eurdpai Emberi Jogi Birdsdg birdja, az Alkotmdnybirésdg volt elndke, egyetemi tandr.
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ADEMOKRACIA MINT FOLYAMAT

NORBERT ELIAS ELMELETENEK POLITIKATUDOMANYI
HASZNOSITHATOSAGA

CSIZMADIA ERVIN

Absztrakt

A dolgozat Norbert Elias vdltozdselméletét veszi alapul, és a magyar politikdra,
azon beliil az 1989-90-es rendszervdltds utdni id6szak vizsgdlatdra alkalmazza
azt. A szerzd tanulmdnya els6 részében roviden Gsszefoglalja, mit jelentett Nor-
bert Elias szdmdra az dllapot- és a folyamatszocioldgia, és egyben jelzi, hogy e két
fogalmat veszi alapul elemzésében. A mdsodik részben bemutatja az 1990 utdni
korszak dllapotpolitologiai értelmezéseinek alapvonalait, s arra jut, hogy szoros
kapcsolat van a demokrdcia mainstreamnek tekinthetd teleologikus felfogdsa és az
dllapotpolitolégia kozott. A harmadik részben a szerzd bevezeti a nyitott kimene-
telii rendszervdltds fogalmdt mint az dtmenet utdni iddszak folyamatpolitoldgiai
megkozelitésének kulcselemét, s felvizol egy folyamatpolitoldgiai gondolatmenetet.
A tanulmdny rovid osszefoglaldssal zdrul, amely kitér arra is, hogy a tranzitold-
gia vége utdni korban 1ij megkozelitéseket kell alkalmaznunk a magyar politika
leirdsdra.

Kulcsszavak: teleoldgia, dllapotpolitoldgia, folyamatpolitologia, rendszer-
valtés, valtozas

A magyar demokricia a rendszervaltds utdn hosszt ideig a nyugati elemzdk és megfigyel6k
kedvence volt, de 2010 6ta nagyon sok elemz6 az Orban Viktor dltal fémjelzett rendszert
mdr nem is demokricidnak, hanem a diktattra és a demokracia kozott 4116 hibrid rezsimnek
nevezi. Mindez felveti egy demokratikus rendszer véltozdsanak kérdését. Szabad-e egy de-
mokrécidnak véltoznia, s ha igen, milyen irdnyban, milyen médon? Elvben persze minden-
ki egyetért abban, hogy természetesen szabad. De azok, akik hibrid rendszerrél beszélnek,
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nyilvanval6an azon a véleményen vannak, hogy az Orban-rendszer ltal produkalt véltozas
nem fér bele a demokracia ,valtozési tartomanyaba”' Természetesen a kritikusok e cso-
portjitdl élesen elvélik a korményoldal hiveinek tabora. Ok ugyanis tgy vélik: a kormany
dltal bevezetett illiberalis (4jabban: kereszténydemokrata) rendszer még béven a demok-
ratikus kereteken beliil van, azaz ami 2010 és 2021 kozott bekovetkezett, az a demokracia
ytermészetes” valtozdsa vagy fejlédése.

A politikatudomany régéta tudja, hogy a demokracia sériilékeny (Galston, 2020) és
a valtozasoknak erésen kitett rendszer, a véltozésok jellegének és dinamikdjanak kutatdsa
mégis viszonylag elhanyagolt teriilete e diszciplinanak (Rajnai, 2020). S ez még hatvanyo-
zottabban igaz olyan demokrécidkra, amelyek nem huzamos torténeti fejlédés utan alakul-
tak ki. Az 1989-90-ben létrejott magyar demokricia jé példa erre, hiszen az elmult harminc
évben szdmos — elére nem latott és nem vart — valtozas kovetkezett be. Am egyelére még
nem értjiik igazan e viltozdsok természetét és mozgatorugoit.

Ebben az irdsban elszakadok a megszokott magyarazatoktdl, azaz nem elégszem meg
azzal, hogy a demokracidbdl nem demokrdcia lett. Ehelyett megprobalkozom a magyar
demokracia hirom évtizedes fejlédésének egy vdltozdselméleti magyarazataval. A fogalom
nem ismeretlen a politikatudomanyban, és kordbban magam is prébalkoztam mar ilyen-
nel - igaz, elsésorban a partokra koncentrélva (Csizmadia, 2007). De a probléma, amellyel
most foglalkozni kivinok, nem is a demokrdcia valtozdsa, hanem az, hogy a valtozisokat
dllapotok kozotti valtozdsként avagy folyamatként értelmezziik. Attekintve az 1990 és 2021
kozotti b6 harminc év politikatudomdnyi termését, kialakulhat benniink az az impresszid,
hogy tudomdnydgunk a demokracidt inkébb tekinti allapotnak, dllapotok egymasra rakéda-
sdnak, mintsem folyamatnak. Az allapot versus folyamat vitiban (ha van egyéltalan vita),
Norbert Eliast (2004) szeretném segitségiil hivni. O ugyan nagyon régen alkotott, és nem
foglalkozott demokraciaelméleti kérdésekkel, de munkaiban béven taldlunk utaldsokat és
kifejtéseket a minket foglalkoztat probléma jobb megértéséhez. Elias folyamatszociologiai
nézdpontbdl érvel az allapotszociolégiaval szemben. En is igy teszek, csak a politikatudo-
manyon belul.

Az elsé részben réviden Osszefoglalom, hogy Norbert Elias szdmdra mit jelentett az 4l-
lapot- és a folyamatszocioldgia, és jelzem, hogy e kategéridkat hasznositandénak tartom
a tovabbiakban. A mésodik részben felvizolom az 1990 utdni korszak éllapotpolitolégiai
értelmezésének alapvonalait, s arra jutok, hogy az éllapotpolitologia a demokricia teleolo-
gikus értelmezésébdl fakad. A harmadik részben bevezetem a nyitott kimeneteld rendszer-

1 — Magyarul: Bozoki-Hegedtis, 2017. Lésd még Bocskei-Szabd, 2019. A nemzetkézi politikatudoménybdl 4tfogébban a
hibrid rendszerekrél 14sd Mufti, 2018.

2 - Ilyen irdnyban érvel Gallai, 2020.
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véltas fogalmat mint az dtmenet utdni idészak folyamatpolitoldgiai megkozelitésének kulcs-
elemét, s megprobalok felvizolni egy folyamatpolitoldgiai gondolatmenetet. Végiil rovid
osszefoglaldssal zarom az irdst.

Elias és a permanens valtozasok elmélete

Norbert Elias német szociologus persze nem a kortdrsunk, hiszen éppen abban az év-
ben halt meg (kilencvenhdrom éves koréban), amikor a magyar rendszervéltis tortént.
Ez mdr 6nmagdban is hitrdnyba hozza, ha a mai demokrécidk mikédésével kapcsolatos
utmutatdsért fordulunk hozza. Ezenkiviil annak a munkénak, amelyre hivatkozni fogok,
tavolrdl sem Magyarorszag a targya, habdr, ha nagyon akarjuk, beleértheté. Hiszen A civili-
zdcid folyamata cimt monumentélis konyv (Elias, 2004) nem kisebb feladatra vallalkozik,
mint hogy az egész emberi torténelemre adjon valamilyen vélaszt. Végiil meg kell emliteni,
hogy Elias szocioldgus volt, elmélete szocioldgiai, vitdja mas szociolégusokkal van, széval
kissé meredeknek ttinhet, hogy rd hivatkozom.

Ami azonban mindennek ellenére mégis idészertvé teszi szimunkra Eliast, az éppen
a szemléletmddja, az, hogy olyan timpontokat ad nekiink, amelyek kézelebb visznek egy
folyamatcentrikus megkozelitéshez. Bar konyve el6szor 1936-ban jelent meg, érdemes felfi-
gyelni arra, hogy a masodik kiadds éppen 1968 nyaran létott napvildgot. Az 4j kiadds elé a
szerz6 6tvenoldalas bevezetot irt, amely stiritetten 6sszefoglalja nézeteit a fejlédésrol, illetve
a folyamatok dinamikajarél. Néhdny dolgot szemezgetek csak innét, természetesen azokat a
részeket, ahol olyasmit mond, ami indokolttd teszi, hogy meghatdrozé médon szerepeljen a
neve egy olyan anyagban, amely a magyar demokracia elmdlt harminc évét vizsgalja.

Az els6 mindjart az idStartam kérdése. Elias a civilizdcié folyamatat kutatja, amely iga-
z4n nem mondhaté rovid idétartamnak. Ot a ,hosszu tava struktdravaltisok” izgatjdk, s
engem is. A hosszt tév mdst jelent persze torténelmileg, és mast, ha az 1990 utdni idésza-
kot nézziik. Mindenesetre ha abbél indulunk ki, hogy beszélhetiink példdul Horthy- és Ka-
dar-rendszerrdl, s6t Gjabban szokds Orban-rendszerrél is beszélni, akkor ez megfelel egyfaj-
ta hosszutavusdgnak.

A (torténelmi) hosszttaviisig vizsgalatdban — mondja Elias — ,bucsut intiink ama me-
tafizikai eszméknek, amelyek a fejlédés fogalmét vagy a mechanikus sziikségszertiség képze-
tével, vagy a teleologikus célratoréssel kapcsoljék 6ssze” (Elias, 2004: 13). Ez az 1990 utani
magyar demokracia értelmezése sordn teljes mértékben vallalhaté. S latjuk majd, hogy a
mai mainstream elméletek nagy részével éppen az utébbi a probléma: talsdgosan teleologi-
kusak, s egy bizonyos demokraciadllapotot szeretnének ,végigkovetni” fejlodése folyaman.
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Azaz nem tudnak mit kezdeni azzal, hogy a demokrécia folyamatdban nem minden ugy
alakul, ahogyan eltervezték, vagy amire szamitottak.

Elias vitdja is ennél a kérdésnél cstcsosodik ki. Koényvébdl kideril, mekkora vita-
ban édllott kordnak més kiemelkedd tudésaival, mindenekel6tt az itthon jobban ismert s a
rendszerelmélet megalapitdjanak tekintett Talcott Parsonsszal. Elias ugy gondolta (s most
szdmunkra k6z6mbés, jol gondolta-e), hogy Parsons éllapotszociolégiét muvel. Azaz 4lla-
potokat rogzit, és képtelen megérteni, hogy milyen tényezdk vezetnek a valtozdshoz. A mi
szamunkra most elegendé, hogy szerz6nk szerint van éllapotszocioldgia és folyamatszocio-
légia.

Az allapotszociolégidhoz az a tétel tdrsul, hogy egy tirsadalom normdl allapota a
nyugalom. A nyugalmat csak idénként renditik meg kiillonbozé események, amelyek a
nyugalmi dllapot szdrmazékai, s killonlegesek és dtmenetiek. Az allapotszociolégiat illetd
legnagyobb kritika tehat, hogy ,a tirsadalmi véltozdsok problémadjat ezen a médon mintegy
befagyasztjak, s az allapotszocioldgia jegyében artalmatlannd teszik” (Elias, 2004: 21).

De Elias azért is kritizélja Parsonst, mert az a térsadalmat rendszernek képzeli, és sze-
rinte a tirsadalmi rendszer is ,nyugalmi allapotban” van, s csak mds rendszerek hatdsara
véltozik. Elias nem ért egyet a hagyomdnyos szocioldgidnak a tdrsadalmat és a tdrsadalmi
rendszert azonosnak mindsité allaspontjaval, miként azzal sem, hogy a tirsadalmi rendszer
ynormalis” [étezési formdja a nyugalmi allapot. Ez szerinte nem igaz, mert a valtozdsok nem
kivillrél érik az embereket, hanem belilrél: az emberi kapcsolatok jellege alakul 4t, s ez idéz
elé véltozést.

Ezzel maris Norbert Elias szamunkra talin legfontosabb tételénél vagyunk. Ez pedig az,
hogy emberekre vonatkozd elméletet akar felépiteni, s Parsons elgondoldsat — éppen nyuga-
lomkézpontisaga és statikus volta miatt — nem tartja eléggé emberkézpontinak. Az em-
berre vonatkozast a folyamatszertiség biztositja. Emberekre vonatkoz6 elméletekben - irja
~ yelengedhetetleniil sziikséges, hogy szamoljunk ezzel a folyamatszertiséggel” (Elias, 2004:
18).

De persze Elias a folyamatszertiséget és az emberkdzponttsigot a civilizacié (még koze-
lebbrél a feudalizmus kialakuldsa és véltozésa) szempontjabol vizsgélja. Ez nagyon messze
van az elmult évtizedek Magyarorszdginak problematikajitdl. Am a civilizdci6 folyamata-
nak és a magyar rendszervéltds utani kor folyamatanak vizsgélata — szemléleti értelemben
— mégis 4tfedésben van. Igy hat a kvetkezé vizsgilodds kiindulépontja — Elias alapjén — két
kérdés: (1) hogyan értelmezhetjiik a rendszervéltds utdni kort, ha nem teleologikus torté-
netként (egy el6zetesen mar létezének vélt minta megvaldsuldsaként), hanem nyitott kime-
neteld folyamatként tekintiink r4, és (2) hogyan nézhetjiik ugyanezt folyamatcentrikusan?
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»Teleologikus célratorés” — avagy a rendszervaltas utani kor
allapotpolitologiai narrativija

A politikatudomdny szdmara az, hogy valtoznak a dolgok, evidencia. A kérdés nem is ez,
hanem az, hogy hogyan értelmezziik a véltozds fogalmat. Viszonylag egyszerti a helyzet a
régi és tizemszertien mitkodé demokracidkkal, hiszen ott az tizemszertségbe beletartozik a
valtozs, és a véltozast (adott esetben a kisebb vagy nagyobb visszaeséseket) a demokrécia
természetes velejardjanak tekintik. Az 4j demokracidk sajatossiga, hogy ezekben — az elsé
idékben bizonyosan — a demokracidn beliili véltozds nem tekinthetd tizemszertinek, ebbdl
adéddan a valtozasok inkdbb kockézatot, semmint természetes 6nfejlédést jelentenek.

A kelet-kozép-eurdpai régié demokratikus dtmenetének és az azt kovetd valtozdsoknak
az értelmezésére ki is alakult egy politikatudomanyi irdnyzat, a tranzitoldgia.’ Ez a diszcip-
lina volt hivatott elmagyardzni, hogy mi, miért és hogyan torténik a rendszervélté orsza-
gokban. Es el kell ismerniink, hogy sok tekintetben ezt sikeriilt is megtennie. Am 2002-ben
mégis az irdnyzat végét jelentette be egy neves politikatudés.* A tranzitoldgia azért érhetett
véget, mert bar egy bizonyos értelemben érzékeny volt a valtozdsokra, a lényeget illetéen
nem volt érzékeny, és nem tudta megfelel6képpen értelmezni az dtmenet utani helyzet di-
namikdjat. Elias fogalmat alkalmazva: allapotpolitologia maradt, s nem valt folyamatpolito-
l6gidva. De lassuk, mit jelent a tranzitoldgia sajatos véltozasértelmezése.

Az egész paradigma kiindulépontjét az a megkozelités jelenti, hogy a demokratizalodas
egy univerzdlis minta kovetése is: a demokricia kelet-kozép-eurdpai gybzelme egyiittal a
demokrécia torténelmi mértékkel nézve végsé gybzelme. S mivel ez a végsé gydzelem Ke-
let-Ko6zép-Eurdpaban vélik bizonyossa (hiszen a Szovjetunié bomldsaval nincs tébbé rend-
szerszintt ellenfél), a régi6 Uj demokrécidinak — lehetéleg gyors iitemben — végig kell jarniuk
a demokréciaépités utjat. A tranzitoldgia tehat — s ez mindenképp elényére irandé — tobb volt,
mint pusztn dtmenettan. Nemcsak azt mondta meg, hogy milyen legyen a kozvetlen attérés a
diktaturabdl a demokricidba, hanem azt is, hogy a demokracidn beliil milyen fazisoknak kell
kévetkezniiik, hogy a demokrécia viligméretii gy6zelme kiteljesedhessen.

Mindehhez a nyugati politikatudomdnynak az a hatalmas atalakuldsa volt sziikséges,
amely 1970 és 1990 kozott kovetkezett be. 1970-ben irta meg ugyanis Dankwart Rustow
az egyik els6 dtmenetelméletet, amely feldolgozott ugyan 20. szdzad eleji dtmeneteket, de
nem kecsegtetett azzal, hogy példaul Kelet-Kézép-Eurdpa vonatkozasaban a kozeljovében
hasznélhat6 lenne. Rustow hdromlépcsés dtmenetben gondolkodott, amelynek elsé fazisa
a régi rendszer vélsaga (pre-transition crisis), a masodik a demokratikus 4tmenet (democra-

3 - A Wikipédia kiilon oldalt szentel a tranzitoldgia fogalmi bemutatdsénak, és fontosabb szerzéit is megemliti.

4 - Lasd Carothers, 2002. A tranzitologiarol és az iranyzat tanulségairdl: Csizmadia, 2016.
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tic transition), a harmadik pedig a demokracia konszolidéci6ja (democratic consolidation,).
A modellt maga Rustow dinamikusnak minésiti, ami ebben az esetben azt jelenti, hogy az
dtmenet nem zdrulle az egyik éllapotbol a mésikba val6 dtkeriiléssel, hanem tulajdonképpen
folyamatos valtozasrdl van szd. Rustow udjrafelfedezett szerzé volt a kelet-kozép-eurdpai
rendszervaltds id8szakdban, mert hiszen kozkelett felfogds volt akkoriban, hogy a rendszer-
véltas hosszabb idészakra is elnyulhat. E ,hossza rendszervéltds” jegyében fogalmazodtak
meg azok a szlogenek, miszerint konnyt rendszert valtani, de sokkal nehezebb a gazdasa-
got és még nehezebb az dllampolgdri viselkedésmddokat megvéltoztatni és demokratizalni.
Kissé més terminoldgidban: voltak szerzék, akik kiilonbséget tettek korai és érett demok-
racia kozott, és ez utdbbit éppen a demokratikus attitlidok elterjedésével azonositotték.’
Ismét mds szavakkal: olyan fejlédést lattak, amely két tabor kozott valésul meg. Egyfeldl
vannak a mintaadé demokrécidk, mésfelél a felzarkozni és alkalmazkodni igyekvé 6j de-
mokracidk. Ez utobbiak egyetlen célja, hogy miel6bb végigjarjék azt az utat, amelyet az at-
menetek teoretikusai kijeloltek szamukra. Igy kimondhatjuk: egy teleologikus tervvel vagy
(Elias szavaival) ,teleologikus célratdréssel” dllunk szemben, még akkor is, ha valamiféle
demokratikus fejlédésdinamika mutathaté ki benniik.

Ezt a fajta — teleologikus és kissé mechanikus — demokréiciafelfogdst azutdn a fejlemé-
nyek jorészt igazoltdk, hiszen a magyar demokracia az 1990-es évek mésodik felére dtment
a korai demokracia fazisan, és kezdett konszolid4lédni. Az évtized masodik felében szdmos
hazai és kilfoldi megfigyelé is ugy vélte, hogy Magyarorszag kozel keriilt az érett demokra-
cia allapotdhoz. Ebben az idészakban még csekély figyelem fordult Fareed Zakaria (1997)
tanulmdnya felé, amelyben mdr az illiberdlis rendszerek megerésodésérél beszélt — igaz,
nem Kelet-K6zép-Eurdpa vonatkozasaban.

A tranzitologia altal nyujtott kép tehdt a demokracia el6rehaladdsdra fixdlodott. Ebbél a
perspektivabol egyértelminek tiint, hogy a demokracia csakis a sajét kiteljesiilése felé ha-
ladhat, illetve ha netdn mégis hiba csuszik a gépezetbe, az csakis a demokratikus elérehala-
dési tervet ,nem megfelel6en” értelmezé politikusok és/vagy partok miatt torténhet meg.
Nem az tehdt a probléma ezzel az irdnyzattal, hogy nem regisztralja a valtozdsokat, hanem
az, hogy sziiken és teleologikusan értelmezi 8ket. Ily médon pedig nem tudta érvényesiteni a
Rustow altal olyannyira fontosnak tartott dinamikat, illetve csakis egy meghatarozott mo-
don kiformal6dé demokrécia szempontjabol értelmezte.

Ezzel pedig a tranzitoldgia csak egy allapotpolitoldgiai képet tudott adni a magyar de-
mokrécidrdl. Holott ha kovetkezetesebb a sajét prepoziciéihoz, akkor mésképpen is tehetett
volna. A tranzitolégia ugyanis — tobbek kozott — azért lett népszerti az 1980-as évek végén,

5 - A kiterjedt irodalombél ldsd Agh, 2001.
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mert nemcsak a demokraciateremtés sorvezet$jét adta, hanem Ujraértelmezte a politikai
aktorok szerepét is. A nyolcvanas évek mésodik feléig a nyugati politikatudomany nemigen
tartotta lehetségesnek a fellépést a diktaturdkkal szemben, dm att6l kezdédben ugy itélte
meg, hogy nagyon is van értelme a cselekvésnek. S éppen az ebben az idészakban szinre
1ép6 cselekvok voltak azok, akik a tranzitologiai sorvezeté mentén a demokratikus dtmenet
teltételeit és személyi garniturdjat megteremtették. Ez a kor volt az, amely — részint a hatalmi
sancokon belil, részint azok peremén, illetve azon kiviil — a nyugatos gondolkodais letéte-
ményese lett, és folydiratokba, Gjsdgokba irt a témdrdl. Azonban amennyire alaposan meg-
tervezte a tranzitologia a demokracia egyes fézisait és egymadsra épiilésiiket, olyannyira nem
volt mondanivaléja a politikai aktorok generdcios egymasra épiilésérd], illetve az egymast
koévetd nemzedékek konfliktusairdl, immar demokratikus keretek kozott. A demokréciaépi-
tés teleologikus vizidjaban csak ,oszthatatlan” kép élt az aktorokrol, és fel sem tételezodott,
hogy a rendszervaltas idején még egymassal konszenzusra kész politikai szerepl6k késébb
konfliktusba keriilnek egymadssal, vagy hogy koziiliik egyesek a demokrécia kialakult for-
madinak hatdrait feszegetik majd.

Az 1990-es évek kozepétol természetesen a tranzitoldgia is foglalkozott példaul a mind-
inkdbb aktivizalodé Fidesz-nemzedékkel, ugyanakkor mindmaig hidnyzik a pért valto-
zdsainak mélyrehaté elemzése. A mainstream irodalom a Fidesz valtozdsat jobbdra mint
onmagdban dllé jelenséget prébélta megragadni, nem pedig mas tényezdkkel valo kol-
csonhatdsdban. Ezzel a szemléleti kiinduléponttal fiigg Ossze az az egyoldalusdg, amely a
Fidesz-torténettel kapcsolatban az értelmezések visszatéré sajatossaga. Merthogy az a meg-
kozelités, mely szerint a Fidesz populista part lett, nélkiil6zi annak megvilagitésat, hogy
— ha egyaltalan — miért lett az, illetve ebben milyen szerepet jitszottak a Fideszen kiviili
tényez6k. Az elemzések jo része tehdt elhanyagolja a partok és egyéb politikai aktorok vagy
a partok és események kozotti reflexiv viszonyok, kontextuélis kapcsolatok elemzését. Mar-
pedig a politika csoportos jaték, amelyben az egyes szereplék 1épéseit nagyon sok minden,
de leginkdbb a rivélis szerepl6k mozgdsa hatirozza meg. A kélcsonhatasok kérdése tehdt
nagyon szorosan kapcsolddik a valtozdsokhoz, s az a feltételezésem, hogy ezt nem csupén a
mai politikai életben tudjuk kimutatni, de sikerrel kisérelhetjiik meg e szempont érvényesi-
tését a magyar partfejldés tagabb folyamataira is.

Osszegezve tehit: a tranzitoldgiai irdnyzat két problémét cipelt magaval. Egyrészt te-
leologikus volt, és a véltozdsokat csak egy demokratikus terv elemeiként volt képes leirni;
masrészt a politikai cselekvék mozgasanak értelmezésében nem tudta érvényesiteni a gene-
racids szempontot, és nem vette kell6képpen figyelembe, hogy az dtmenet f8szerepléi mel-
lett mas aktorok is szinre léphetnek, akik ujfajta medret vdjhatnak a cselekvésnek. E ketts
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eredményeképpen inkébb éllapotok egymadsutdnjit rogzitette, semmint egy dinamikus fo-
lyamatot.

El kell ismerniink persze, hogy egy folyamat dinamikajat nem is olyan kénny(i megraj-
zolni. Ahhoz, hogy esélyiink legyen erre, szakitanunk sziikséges a teleologikus szemlélettel,
s a demokrécidt nem egy ,eldre lefektetett” demokratikus terv megvaldsuldsaként, hanem
nyitott kimenetel( jatékként kell értelmezniink.

A nyitott kimeneteld dtmenet és a rendszervaltds utani kor
folyamatkozpontu megkozelitése

Ellentétben a tranzitolégidval — amely a demokratizdls szimultdn elmélete volt — megvan az
az el6nyiink, hogy mi mar harminc év tapasztalatainak birtokdban tudunk visszatekinteni, s
ennek alapjin jobban lathatjuk a korai elmélet gyenge pontjait. Hogy mik voltak ezek, fen-
tebb kifejtettem. Most az lesz a feladat, hogy jobb elméletet alkossunk, s ahhoz, hogy erre
legyen esélyiink, el6szor is fel kell adnunk a tranzitoldgia teleologikus jellegét. Mint utaltam
ra: Zakaria mar 1997-ben észrevette, hogy a liberalis demokracia vilaigméretii gy6zelmének
tedridjaval szemben megjelenik az illiberdlis rendszerek csoportja, azaz mar akkor kideriilt,
hogy az eredeti elmélet nem miikodik. Zakaria utdn pedig hatalmas irodalom kezdett fog-
lalkozni azzal, hogy valéjaban mi is tortént, és miért nem sikerilt megvaldsitani a korai op-
timista menetrendet.’

Egyértelmt, hogy abbdl érdemes kiindulnunk: a rendszervaltassal kezd6d6 folyamat-
nak nincs teleologikus célja. Elias a civilizacié kapcsdn azt mondja: az emberi vildgban sok
az olyan figuracio, amit egyetlen ember sem szdndékozott 1étrehozni, mégis létrejon. Szerin-
te az emberi akaratok dsszeszervezddése a kulcs. Am a magyar rendszervaltas ettél latszolag
eltéré karakterd, hiszen itt az elitek nagyon is akartak valamit: létrehozni a demokracidt.
Elias még azt is mondja, hogy a civilizdcié nem észszeri — és nem is irracionélis — hanem
,vakon halad elre, egy kapcsolati szovedék sajt dinamikéja hajtja” (Elias, 2004: 467).

Ha a magyar dtmenettel kapcsolatban tulzés is lenne ,vak elérehaladdsrol” beszélni, any-
nyi bizonyos, hogy érdemes megfontolnunk a nyitott kimenetel rendszervaltas fogalmat.”
Egy ilyen nézépont egészen mas perspektivit nyit a ,zart kimenetelt” (a valtozdsokat a de-
mokrécia egy meghatérozott forméjén beliil lezajlé eseményekként értelmezd) elmélethez
képest.

6 - Ez az irodalom lényegében hérom fogalom (populizmus, illiberalizmus, hibrid rendszer) kéré csoportosul.

7 — Részletesen irok errdl egy masik tanulmanyomban: Csizmadia, 2019. Korosényi és Gyulai is hasonlé médon érvel a
teleologikus megkozelitésekkel szemben: K6rosényi-Gyulai, 2019.
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A nyitott kimenetelt rendszervaltds perspektivajdbol (a tranzitolégiai optikéhoz ké-
pest) két szemléleti médositésra van sziikség. Az elsd az, hogy a ,tervezett dtmenet”® helyett
egy sok bizonytalanségot és el6re nem ldthato elemet tartalmazo6 dtmenettel szimolunk. Ez
természetesen nem azt jelenti, hogy a magyar dtmenetben ne lettek volna tudatos elemek.
Am az is tény, hogy a valésdg mindig megtréfilja a terveket, és olyan irdnyt vesz, amellyel
a tervezok nem szdmoltak. A mésodik moédositds hatterében pedig a politikai eliten beliili
véltozé dominanciaviszonyok dinamikusan véltozé jellege all, amely ismét csak atformal-
hatja a folyamat elején mutatkozé viszonyokat. Ezt a két tényezo6t kell tehdt alaposabban
szemiigyre venniink. El8sz6r meg kell vizsgélnunk a ,nyitott kimenetel” fogalmit, illetve
annak okait, hogy a tervezett demokraciakép nem valésul meg, majd pedig a dominancia-
viszonyok valtozdsat.

Az a statikus megkozelités, amelyet megszokhattunk, arra épit, hogy a demokratizalds-
hoz sziikséges eszme a nyolcvanas évek végére készen dllt, és arra vart, hogy atiiltessék és
megvalositsak. A demokricia nyitott kimenetelének elmélete azért dinamikus megkozeli-
tés, mert abbdl indul ki, hogy ez kordntsem volt evidencia, és a demokracia megvalésitdsa
koril nem volt akkora konszenzus, mint amit feltételeziink. De ahhoz, hogy értsiik, mirél
van itt sz9, fel kell adnunk azt az alldspontot, hogy az dtmenet sordn csak egy forgatokonyv
érvényesiilt, és az is fokozatos elérehaladdsban volt.

A nyugati varakozds a kovetkezé séméban frhaté le: (1) Megsziiletik az 4tmenet pa-
radigméja. (2) A célorszagokban megszervezédik az az elit, amely le tudja vezényelni az
dtmenetet. (3) Nyugati és hazai egyiittes hatdsok révén elsdprik a régi rendszert. (4) Az
yj rendszerben elkezd8dik a nyugati tipust demokraciaépités, amely kiilonb6z6 fézisokon
keresztiil folyamatosan halad elére. John Gray (1993) viszont felhivja a figyelmet, hogy a
politikatudomanynak vannak nem mainstream irdnyzatai, amelyek egészen masfajta me-
netrendekkel szdmoltak, s rimutat, hogy a felzdrkdzni igyekvé orszdgok nem csak a main-
stream dltal elvirt médon tudnak adaptdlédni. Ez a ,nem elvirt” méd egy fontos uj elemet
kapcsol be: a sajdt torténelmet, amelyet Gray preszovjet partikularizmusként ir le. O tehét
mar a korai szakaszt elemezve rogziti a ,nyitottsdgot”, ami a rendszervéltds masfajta olvasa-
tat jelenti, mint a demokratizalodas — ilyen szempontbdl — zart elmélete. Az ugyanis, hogy
a demokratizaloddsban kezdettdl szerepet kap az adott orszdg torténelmi multja, masfajta
dinamikat visz a folyamatokba, mint az a megkdzelités, hogy a demokratizélédas a nyugati
mintdk 4tiiltetését jelenti. A tranzitoldgiai elméletek nem érzékelték, hogy szdmukra len-
nének szimultdn rivalis elméletek, ami viszont nem jelenti azt, hogy ilyen elméletek ne is
léteztek volna. Azt azonban készséggel elismerhetjiik, hogy ezek a rivilis elméletek messze

8 - A fogalom legjobb kifejtése Claus Offénél (1994) talalhato.
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nem voltak olyan erések, mint amilyenné kés6bb véltak. A 2000-es évek kozepéig nem is
tiint ugy, hogy ezek a nemzeti térténelemben gyokerez elméletek a partverseny dtalakula-
sanak fontos 6sszetevoi.

Mindebbél mdris egy dinamikusabb értelmezés adodik. Merthogy vilagossé valik, hogy
a hazai rendszervéltdsnak kezdetté] (legalabb) két olvasata élt egymads mellett. Az, amelyik
a nyugati mintdk 4tiltetését, és az, amely a magyar politikai-t6rténelmi hagyomanyok visz-
szaépitését szorgalmazta. Optikai csaléddsnak bizonyult, hogy 1990 utdn minden relevéns
szerepl$ a nyugatos mintdk dtvételének hive volt. Természetesen senki nem keleti tipusu
demokracidt akart, de arra nézvést mar eltértek az dlldspontok, hogy az 4j demokrécidban
milyen mértékben eleveniilnek majd meg az 1945 el6tti magyar politikatorténet hagyoma-
nyai.

Volt egy masik dinamikai tényezé is: a partrendszer dtrendezédése vagy koncentralo-
dasa. Errél Toth Csaba (2001) irta a legjobb dolgozatot. fraséban helytalléan figyelte meg,
hogy a hazai elemzdk a partok szerepét is statikusan itélik meg, és a koncentréci6 folyama-
tara fokuszalta az érdeklédését. De az 6 vizsgalata nem folytatodott, holott az igazan érdekes
dinamikai valtozdsok 2001 utin kovetkeztek be, amikor a nyugatos és a ,mdasként nyugatos”
blokk egyértelmtien és talin végérvényesen kettévalt. De megismételhetjiik: ez a véltozis
nem vezethetd le a tranzitoldgiai paradigmabdl, amelynek képvisel6i a demokracia kiépiilé-
se sordn el sem tudtdk volna képzelni, hogy ilyen véltozas bekovetkezik.

De persze a dinamika — mint a rendszervéltds eléestéjén és utdna is — elitekhez kots-
dik. Az éllapotpolitoldgia korlatja pedig, hogy az ezek koz6tti dominanciaviszonyokat nem
méltatja kellé figyelemre. Holott éppen arrél van sz6, hogy az elmdlt harminc évben nagyon
is fontos véltozasok kovetkeztek be a dominancia terén.

Kezdjiik azzal, hogy a Nyugat fogalmahoz az dtmenet korai szakaszatél kezd6déen egy
meghatdrozott értelmiségi elit kapcsolédott. Ok lényegében a magyar politikatorténet
egyik ismert viszonyuldsmodjat értelmezték tjra: a Nyugat-kovetést. Ennek nagy haszna
volt az 4tmenet éveiben. Ugyanakkor ennek a csoportnak a létrejottével nem zérult le a
relevins szerepl6k ,kivalasztodasanak” folyamata. Voltak ugyanis olyan csoportok, amelyek
ekkor még vagy nem akartak, vagy nem tudtak bekapcsolédni a torténetbe, vagy éppen be-
kapcsolédtak, de szerepiik az elsé id6kben marginélis volt. A korai szakaszt felfoghatjuk agy
is, hogy a rendszervaltds nyugatossagit egy bizonyos politikai generdci6 képviselte, az, ame-
lyik elfogadta, hogy van értelme a cselekvésnek, ami ebben az esetben a diktatura lebontdsét
és a demokrdcia megteremtését jelentette. A teleologikus szemléletben ennek a generdcié-
nak (vagy esetleg mas generacioknak, amelyek ugyanezt a szemléletet valljik) kellett volna
sikerre vinnie a demokrécia tigyét. A dolog lényege, hogy a politikai cselekvésnek van egy
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kanonizalt irdnya, és az attdl valé eltérés deviancia. Am ha igaz az az eldfeltevésiink, hogy az
dtmenet idején mainstream szerepben létezd gondolkodési paradigma mellett (ha embrio-
nélisan is) megjelent egy mésik is (mint arra John Gray kapcsan fentebb utaltam), akkor azt
kell mondanunk, hogy az tjabb generaciok torténelemcentrikus felfogdsa megteremtette
a maga hiveit, illetve az tjonnan megszervezédo elitek 4j szemléletet kerestek maguknak,
s ez a mainstream felfogds 4ltal adotthoz képest mdsfajta képet éllit elénk. Olyat, amelyben
nincs semmi eleve elrendelve, nincs kikdvezve a demokricia ttja.

Statika és dinamika viszonyat a legjobban e generdcidés metszetben érzékeltethetjiik.
Van el6szor is egy rendszervalté nemzedék, amely arra a torténelmi feladatra vallalkozik,
hogy létrehozza Magyarorszagon a demokrécidt. Erthetd médon ez a nemzedék épit arra a
nemzetkozi trendre, amely a demokracia viligmérett gy6zelmét vallja, s ebbél azt a kovet-
keztetést vonjale, hogy a demokracia bevezetése utdn mar csak a demokracia ,kiterjesztése”
marad; vagy ahogy sokan mondtak akkoriban: a korai demokrécia utdn az érett demokracia
megvaldsitisa (Agh, 2001). Mi itt a statika? Az, hogy a fejlédés célirinyos és egyiranyu,
nem is lehet mas. Am a politika fiatalabb nemzedéke ezt a fejlddésképet a maga nemzedéki
szervez6désén keresztiil megcéfolta. Merthogy a Fidesz nemzedéke mar az 1990-es évek
kozepén is mésfajta demokraciaértelmezést adott, mint az idésebb nemzedék.

Erzékeltessitk mindezt a konszenzuélis demokrécia példajaval. A rendszervaltas uralkod6
szemlélete azt irdnyozta el6, hogy Magyarorszdgon — rovid dtmenet utin — létre kell jonnie
a konszenzudlis demokracidnak. Miért? Azért, mert ez szinte kovetelménye az dtmenetnek.
A konszenzudlis demokracia értelmezésének alternativait jol érzékelteti Korosényi Andrds
(1993) egyik korai irasa, de igazan csak késébb valt egyértelmiivé, hogy a fiatalabb nemze-
dék - egyszertien sz6lva — nem hive a konszenzudlis demokracianak.” A mi szdmunkra most
érdektelen, melyik félnek volt/van igaza ebben a kérdésben. A mi szimunkra most csak an-
nak rogzitése fontos, hogy a demokrécia értelmezése kifejezett dinamikai tényezé, és a sta-
tikussdg, a korai demokrdcia konszolidalsa ellenében hat. Attdl kezd6ddéen ugyanis, hogy
a Fidesz-nemzedék politikai értelemben végleg felnovekedett, az dltala képviselt demokré-
ciafelfogds bekeriilt a kozélet vérkeringésébe, s innen mar ez motivalta a politikai versenyt.

Ha csak annyit mondunk, hogy késébb a Fidesz populista partta valt, éppen a lénye-
get keriiljiik meg. A lényeg ugyanis két dimenzioban ragadhaté meg. Az els6 a jelen versus
torténelem dimenzio. A statikus felfogas szerint a jelennek els6bbsége van a torténelemmel
szemben. A mdsodik dimenzié a konszenzudlis versus tobbségi demokracia. A statikus
allaspont itt az, hogy a demokrécidnak csak az elsd értelmezése lehetséges.

9 — Ismereteim szerint ez volt az elsé olyan irds, amely a rendszervaltds utdni helyzetet nem az akkor megszokott konszenzuselv
mentén értelmezte.
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Mindkét esetben a dinamikus megkdzelitést tartom helyesnek. Azt tehét, hogy (1) a
magyar politikatorténet az dtmenet kezdetétél fontos szerepet jatszik a politikai folyamatok
(4t)alakuldséban; (2) s mivel a kialakulé demokraciit kezdetben nem lehetett egyik vagy
mésik ,tiszta” demokratikus modellhez sorolni, kiizdelem indult a ,vegyes” modell egyér-
telmiivé tétele érdekében.'® A bal- és a liberdlis oldal tovabbra is a konszenzuadlis, a Fidesz
pedig a kilencvenes évek kozepétdl a tobbségi modellt preferalja. Ha a populizmus fel6l
nézziik, mindebbdl semmit sem érzékeliink, és azt sem vessziik észre, hogy a partverseny-
ben szamos nyitott kérdés volt, ami megoldasra, de legaldbbis felvetésre vart.

Mindezek alapjén arra juthatunk, hogy a magyar demokrécia elmult harminc évének
értelmezésében kulcsfogalom a dinamika. Csak akkor juthatunk kozelebb a bevezet§ elején
emlitett kérdéshez (hogyhogy az kovetkezett be, ami), ha nem zért, hanem nyitott médon

gondolkodunk réla.

Konklazié

A fenti dolgozattal szerettem volna kifejezni Norbert Elias nagyszabasu elmélete iranti el-
kotelezettségemet. Ugy taldltam, hogy az dltala a szocioldgidra alkalmazott két kategoria
(4llapotszociolégia és folyamatszocioldgia) a politikatudomany esetében is hasznalhatd.
Természetesen nem akartam foglalkozni Elias civilizdcids elméletével, illetve azzal, hogyan
probélja folyamatként dbrazolni Eurdpa fejlédését. Ez végképp szétfeszitette volna egy
olyan dolgozat kereteit, amely a magyar rendszervéltds torténetét elemzi.

Arra azonban taldn a fenti gondolatmenet is elegend6, hogy elgondolkodjunk a politikat
értelmezd szemléleti kereteinken. E kereteket a rendszervéltdsra vonatkozoéan a tranzito-
légia szabta meg, de ennek kovetkezményeit ma, a tranzitologia kimuldsa utdn is érezziik.
A tranzitologia, illetve utddelméletei a demokrécia egyenes vonaly, visszaesésektél mentes,
joszerivel statikus képét rajzoltdk meg, benne azzal a kozhelyszerti megéllapitdssal, hogy az
idedlis demokriciadllapotot Magyarorszdgon a Fidesz szdmolta fel. Ilyen sommads forma-
ban azonban ez a megkézelités nem tamogathaté. Ugy gondolom ugyanis, hogy az elmlt
harminc év tele volt kihivasokkal, s a valtozdsok egy folyamat soran, szerepl6k mozgdsainak
kolcsonhatdsaval valosultak meg. A Fidesz ebben a folyamatban csak az egyik szerepld; igaz,
az a szerepld, amely képes volt arra, hogy a tobbségi és a konszenzualis demokracia kezdet-
t6l jelen 1év4 vitdjat a maga javara (a tobbségi elv irdnyaba) dontse el.

10 - Errdl Andrew Roberts (2006) adja a legjobb leirast: rémutat, hogy a mintédnak tekintett nyugati demokracidkkal
ellentétben (ahol ,tiszta” demokraciamodellek érvényesiilnek) a kelet-kzép-eurdpai régidban kezdettél demokréciafelfogasok
rivalizélasaval taldlkozunk. Sét, a létrehozott 1j intézmények sem egységesek, mert tobbségi és konszenzudlis intézmények
egyarant megtaldlhatok koztiik.
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A hibrid rendszer vagy a populizmus mint értelmezési keret keresi, de semmiképp nem
taldlja meg a folyamat kritikus pontjait, nem ismeri fel a szerepl6k egymdsra hatdsdnak fon-
tossdgat, és elkoveti azt a hibét, hogy a populizmust mint valami 6nmagaban 4116 deforma-
ciét irja le. A folyamatpolitologia segitségével ezt a téves interpretaciot korrigalhatjuk, s e
modszer alkalmazasaval taldn jobban megértjiik, mi és miért tortént Magyarorszégon.
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ADAPTING NORBERT ELIAS’ S THEORY
TO POLITICAL SCIENCE

Abstract

The essay adapts Norbert Elias’s transition theory — presented in the The Civili-
zing Process — to Hungarian politics, specifically to the period between 198990,
following the regime change. In the first part of the essay the author summarizes
what figurational sociology meant for Norbert Elias and presents that the analysis
is based on these two terms. In the second part, he shows the limits of “condition”
centered political science of the period following 1990 and comes to the conclusion
that there is a strong relation between the mainstream teleological approach to
democracy and “condition” centered political science. In the third part, the author
introduces the term of an open-ended transition as the key element of the post-
regime change figurational political science and outlines a figurational political
science approach. The essay ends with a short summary which states that following
the post-transitology era new approaches need to be used when describing Hunga-
rian politics.

Keywords: teleology, condition political science, figurational political
science, regime change, change
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SZABALYOZAS, SZAKPOLITIKA ES AUTONOMIA
AZ ESZKOZKENT HASZNALT JOG CSAPDAI

FLECK ZOLTAN

Absztrakt

Az egyre komplexebbé vdlé tdrsadalmi kornyezetet az dllami jog hagyomdnyos
eszkozrendszerével és logikdjdval egyre kevésbé képes szabdlyozni. A jogi instru-
mentalizmus jol illeszkedik a vildg manipuldldsdnak dltaldnos és fokozédo ten-
dencidjdhoz. Ez a végzetes Gsszhang nem jelenti a beavatkozdsok hatékonysdgdt,
de veszélyezteti a szabadsdgot és az autonémidt.

Kulcsszavak: dllami szabdlyozds, jogi racionalitas, globalizdci6

Kiilonbozé szakpolitikdk biivkoérében vagyunk kénytelenek élni, el kell hinniink, hogy
hozzéérték megfelel6 dontéseket hoznak a megfelel6 eszkozokkel. Tobbek kozott egész-
ségiink, szabadsagunk, gyerekeink oktatdsa, kornyezetiink élhetdsége képezi a téteket. De-
mobkratikus korilmények kozott elvileg lehet szavunk azokban a kérdésekben, amelyeket
szakpolitikai tigyeknek tekintenek, de valéjaban ritkdn, egyre ritkdbban van lehet8ség a
befolydsolasra. S6t, egyre kevésbé értjiik, mi torténik koralottiink, intézményeken belil
és kiviill. Milyen a jo oktatds? Milyennek kéne lennie az egészségiigynek? Hogyan lehetne
megvédeni a kornyezetet? Mi a j6 gazdasagpolitika? Elsésorban nem a politikai, ideologiai
kiilonbségek, vitdk, a tirsadalom kiilonb6z6 csoportjainak eltérd, egymast kizdrd érdekei
miatt vagyunk bizonytalanok. Az okok sokkal mélyebben rejlenek. Ebben az irdsban nem
a modern, komplex tarsadalmak politikai dontéshozasabdl eltiiné demokratikus elemet, a
részvétel megsziinését, a beleszolas formdinak vélsagit tirgyalom.' Elsésorban az eszkozok-
16l lesz sz6, pontosabban a jogrél mint domindns politikai eszkozrol.

Induljunk ki abbdl a helyzetbdl, amelyet az elsé mondatban jeleztem: el kell hinniink,
mert hidba 4ll rendelkezésiinkre ma mérhetetleniil sok informéci6, nem latjuk 4t a folyama-

1 - Ehhez lasd Mouffe, 2003.
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tokat. Belesz6ldsunk a megértés hidnya miatt is korlatozott. Mik6zben minden az 4tlathato-
sagrol szol, legfontosabb tigyeink legfeljebb opalosan tiinnek el6.> A helyzet a szakpolitiké-
nak alcazott kirablasnak, a szélhdmosoknak és a populista zsarnokoknak kedvez.

»Megfelel8” eszkozként, ha politikdkrdl van szd, a jogi szabélyozds adodik. Miként lehet-
ne hatékonyabb, olcsébb, jobban miik6dé egészségiigyet elddllitani? Megfelelé szabélyo-
zassal. Hogyan lehetne korszertibb pedagdgiai médszereket alkalmazd, gyerekbardt oktatdsi
rendszert felépiteni? Megfelelé szabélyozassal. Aligha tudnank olyan szakpolitikai igényt
megfogalmazni, amely ne szdmolna a joggal mint eszkozzel. Csakhogy e természetes vi-
szonynak, a jog kézenfekvd eszkozként valé haszndlatdnak érdemes utdnanézni: mivel jar
mindez, a megnovekedett szerepnek milyen kévetkezményei vannak magéra a jogra nézve?
Nincsenek-e ugyancsak természetes vagy kivanatos korldtai a jogi szabalyozés felhasznala-
sanak? Sok jel mutat arra, hogy a jog tulhaszndlata sulyos karokkal jir, péld4ul veszélyezteti
belsé integritdsat, autondmidjat, és még csak nem is hatékony. Nem elsésorban a norma-
démping, a hatélyos jogi normak mennyisége aggaszt6, még csak nem is a felesleges, talsza-
bélyozott és kovetkezésképpen rendetlenséget generalé &llami jog (Sajo, 2008), hanem az
eszkoz kicsorbuldsa és igy veszélyessé véldsa.

Szabalyozas és ellentmondé kovetkezmények

Az eszkozként hasznalt jog gyakorlata szerint a jog annyiban hasznos, amennyiben bevet-
het6 valamilyen cél érdekében. Alapvetd, minden mést hattérbe szoritd funkcidja a cselek-
vések és intézmények irdnyitasa. Ez, legalabbis a kontinentalis jogi hagyomanyban, a jogal-
kotds logikdja; a jog alkotoja, az erre feljogositott dllami szervek rendelnek szabalyozé esz-
kozoket a killonbo6z6 szakpolitikikhoz. A jog alkalmazéinak formalisan a szabélyok szigoru
betartatasa (biintetés, fenyegetés, jutalmazas, ellenérzés) a dolga, ezzel jarulnak hozz4 a cé-
lok eléréséhez. A command-and-control mint irdnyitd eszkoz a legéltalanosabb besziikiilése
annak a komplex problémanak, amelyet szabalyozasnak neveziink. Beszikiilés azért, mert
sem a jogi szabélyozas egyéb funkciéi (tdrsadalmi integracid, szocializaci6), sem a norma
érvényesitésének kulturélis, tarsadalmi feltételei, sem a jogon kiviili eszk6zok alkalmazésé-
nak lehetésége nem meriil fel ebben az esetben.

A jogi szabalyozds a tarsadalmi folyamatok befolydsoldsanak tipikus és dltaldban mu-
kod6, de nem az egyediili és nem minden feltétel nélkiili utja. Rdaddsul dltalanos, hogy a

modern Szakérté és Politikus is tandcstalanul tévelyeg szazadunk labirintusaban. Képtelen eligazodni kortars torténelmiink
rejtélyei és taldnyai, kommunikacids tarsadalmunk latszatai és szinlelései, aporidi és paradoxonai kozott. Bar sajat bérét viszia
vasarra, legtobbszor bizony nem sikeriil megvélaszolnia azokat a talalos kérdéseket — vagy ha gy tetszik: megfejtenie azokat
a talalos képeket —, amelyekkel az informécids térsadalom és a televizids politika kozegében, az audiovizuélis kommunikdcid
4radataban szembetaldlkozik” (T6th, 2005: 248-249).
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végeredmény nem ugy, nem akkor valésul meg, szimos mellék-, elére nem latott kovet-
kezménnyel, diszfunkcionilis jérulékokkal (Friedman, 2016). Még a legjobban el8készi-
tett szakpolitikai dontések meghoz6i sem szdmithatnak arra, hogy pontosan az torténik,
amit elére kiszdmoltak. Minél komplexebb kérdésrdl van szd, annél kevésbé. Gondoljunk
példéul a minden éllamban folyamatosan mikédé és folyamatosan vitédkat, ingadozdsokat,
ellentmondé eredményeket produkdlé biintetépolitikdra. A rengeteg tapasztalat ellenére
sem 4llithatd, hogy létezne dltalinosan, minden teriileten és korban hatékony eszkozrend-
szer. Nem igaz, hogy a szigoritas, a nagyobb fenyegetés dltaldban miikdik, de néha, kisebb
stlyu biincselekmények esetén mégis. Viszont egy konzekvensen szigorit, vélt vagy valos
populista igényeket kielégiteni akar6 biintetépolitika, ha nem is képes az elkovetett biincse-
lekmények szdmat befolyasolni, képes névelni a borténpopuldcidt, csokkenteni a tarsadal-
mi tolerancidt és a jogalkalmazok dontési szabadsdgat. Tegyiik fel, hogy ezek a hatdsok egy
ilyen biintetSpolitika nem szandékolt kovetkezményei. A nem szandékolt kovetkezmények
gyakran fontosabbak, hatdsaik hosszabb téviak és egyéb tirsadalmi tertiletek mikodését
befolyésoljék. Egy oktatdspolitikai dontés kovetkezményei évtizedek mulva éreztetik a ha-
tdsukat a tdrsadalom tudasrendszereiben, de akar rovid tavua hatdsai is lehetnek az iskolds-
koru gyerekek mentalis, pszicholdgiai éllapotdra és kozéptava hatdsai a pedagdgusok mun-
kaerépiaci pozicidjara. Semmilyen tarsadalmi véltozast nem lehet egy vagy néhdany okozati
tényezdre visszavezetni. Nem lehet pontosan mérni (gyakran sehogy sem) vagy belétni a
jogi szabalyozds tényleges hatdsait. Mindig vannak szimbolikus, kulturélis hatdsok is: a tdr-
sadalmi kozérziilet, a kotelezések elfogaddsa vagy az ellenallds, vitdk gerjesztése vagy eltere-
lése, s6t a nyelv megvaltozdsa is a jogi szabdlyozasok kovetkezménye lehet.

Ezen a ponton fontos kiillonbséget tenni lasst és gyors mozgdsu térsadalmi intézmények
kozott (Roland, 2008). A politikai intézmények gyorsan valtoznak, mig a térsadalmi al-
rendszerek lassan, a kultdra lassan és mashogyan. A gyors megolddsokat kikényszerit6 jogi
szabalyozdst a tarsadalom ellenségesként, idegenként érzékelheti, de legaldbbis fesziiltség
keletkezik a kulturalis kornyezettel nem szdmol6 politikai akarat kovetkeztében. Neheziti a
helyzetet, hogy tipikusan még egy koriiltekinté szakpolitikai beavatkozds hitterében sincs
elegendd tudds a tirsadalmi kornyezetrél, mert a tuddsszerzés eszkozrendszerei korlatoltak.
Példaul a tarsadalmi attitidok mérésével kapcsolatos 6sszes fenntartas zardjelbe tétele mel-
lett is tisztédban kell lenniink azzal, hogy az attitid6kb6l nem lehet minden tovabbi nélkiil
jovobeli cselekvésre kovetkeztetni. Hogyan lehet akkor elésegiteni olyan kulturdlis jelensé-
geket, mint a jogéllami vagy emberi jogi kultura? Hogyan erdsithetd a jogkovetés, és kiala-
kithaté-e tolerdns tarsadalmi k6zosség? A tarsadalmi attitlidok és cselekvési preferenciak
nem szabdlyozhatok kozvetleniil. A jog eszkézszert haszndlatédval kapcsolatos legsulyosabb
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probléma, hogy az ilyen jogpolitikai szemlélet nem tud méssal, csak a kozvetlen szabalyozas
hatdsaival szimolni. Vagyis lemond a szimbolikus, kulturalis hatasokrol.

Fogalmazzunk viligosan: egy olyan jog- és tirsadalompolitikai szandék, amely erdsitené
az eurdpai alkotményos értékek (tolerancia, emberi jogok, emberi méltdsag, tisztességes el-
jaras, civil aktivitds) mindennapivé valdsat, mindezeket kizérélag kdzvetett médon tudnd el-
érni. Az erdsitendo attitidok, viselkedésmod kovetkezetes szimbolikus kovetésével. Az el-
lenkez§ hatdsokat megfelel$ kornyezetben konnyebb el6allitani, ha ehhez fuzédik politikai
érdek. A jogi szabalyozds, mas magatartds-irinyité normék mellett, elsésorban a tarsadalmi
jelentéseket irja 4t, definilja, médositja vagy hozza létre (Lessig, 1995). Képeket szolgéltat
a normasérté magatartasokrol, az elfogadhaté kockazatrol, a veszélyes helyzetekrdl, a jo,
értékes viselkedésrdl, az igazsdgos tarsadalomrol. Példdul a szocidlpolitika mint szakpolitika
jogi eszkozrendszere elééllitja az ,érdemesség” fogalmdt, a rdszoruld kategoridjat, és végsd
soron sulyosan befolydsolja az uralkod¢ igazsigossigképzeteket. Ezzel maga teremti meg
vagy szdmolja fel intézkedéseinek hatékonysagat. Egy olyan segélyezés, amely kozben szim-
bolikusan kirekeszti a kozosségbol a juttatisban részesiiléket, dezintegrativ hatdsu lesz. Ami
nem lehet célja egy modern szocidlpolitikdnak. Vagy az ismert példat idézve: egy szigoru
biintetépolitika alig képes a bindzés folyamatainak befolydsolasara, de képes erésiteni a
félelmet, az intoleranciét és az antihumanizmust.

Instrumentalizmus - az uralkodé jogfelfogas

A kozvetlen eszkozként hasznalt jog, a jogi instrumentalizmus tehét azt jelenti, hogy a jog-
rendszer mikodtetdi figyelmen kiviil hagyjak a jog és a szabalyozni szandékozott teriilet
sajatossagait, nincsenek tekintettel azok autoném mukodési elveire, hagyomadnyaira, belsé
logikdjara. Ennek mind az okai, mind a kévetkezményei érdekesek. Leginkabb azzal a tipu-
st instrumentalizmussal taldlkozunk, amely a politikai szindékokat a lehet6 legnagyobb ha-
tékonysaggal akarja megvaldsitani. Egyrészt autoriter kiindulépontokbdl és ideoldgiai meg-
fontolasokbdl, mésrészt az id6 szoritdsaban. A hatalom megszildrditdsa, koncentréldsa és
a politikailag hasznosithaté (szémszertisithetd) eredmények osszefiiggnek. A mult szdzad
utols6 harmadatdl kezdve a modern dllamok mindegyike tobbé-kevésbé a jogi szabalyozas
tulhasznalatanak jeleit mutatja. A kévetkezmények azonban kiilonbéznek az uralkodé jogi
és tarsadalmi kultura fuggvényében. Az dllamilag irdnyitott tirsadalom és az allam eszkoze-
ként hasznalt jog mind a jogdszi, mind a laikus képzetekben dominans, alternativa nélkiili.
Minden probléma ezen eszk6zok utdn kidlt: ha nem megfelel$ a levegd minésége, jogi sza-
balyozés kell; ha sokat kell varakozni egy miitétre, ujra kell szabélyozni az egészségiigyet;
alacsony az emberek adéfizetési hajlanddsdga, ezt els6sorban az adészabdlyok moédositd-
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saval, esetleg biintet6joggal lehet kezelni. A példakat végteleniil lehet sorolni, és dltalaban
sokdig kell gondolkodni az alternativakon. Ezt a gondolkoddst nagy valészintséggel elmu-
lasztjik azok, akiknek dontéseket kell hozniuk, mert valamiért rajuk biztuk ezt. Minél er6-
teljesebb a nyomés az eredmények elérése érdekében, annal sulyosabb kévetkezményekkel
jarhat a korlatok nélkiili stratégiai eszkdzként értelmezett jogfelfogés (Tamanaha, 2006).
A jogi szabalyozis ezek szerint egy iires edény lenne, amely barmilyen tartalommal meg-
tolthetd, vagy semleges gépezet, amelybe bérmilyen programot beleirhatunk. Megfelel6
paraméterek esetén a vdrakozasok szerinti kivint eredményt kapjuk. Ez azt is jelenti persze,
hogy a hatalom elleni védekezésként is haszndlhato: technikai szakértelem és eréforrasok
kérdése, hogy ki gy6zedelmeskedik.

A jogrol azonban modern fejlédése soran sokdig masként gondolkodtak. Olyan rend-
szerként, amelynek szitkségszert formai és tartalmi elemei vannak, belsé logikéja, integri-
tdsa, elére meghatdrozott formai, és néhany eleme csaknem 6roknek, de legalabbis megke-
riilhetetlennek tint. Mdra ez a stabilitds is dtadta a helyét a ,folyékonysagnak”, képlékeny-
ségnek, kiviilrél meghatdrozottsagnak, az immanens korl4tok tagaddsénak (Ptiban, 2020).
Nem pusztdn a természetjogi, tartalmi korldtokrol van szd, az 6roktél fogva adott természeti
torvények, isteni torvények vagy emberi jogok magasabb rend normdirél, hanem elsésor-
ban arrdl, hogy a jogi normdk a tdrsadalom normativ szerkezetére épiilnek, a tdrsadalmi
szokasok, értékek, kultiara képezik elsédleges korldtait. Mind a humdnus értékek, elvek,
mind a tirsadalmi szabalyszertségek elhalvinyodtak a technikai racionalitds drnyékdban.
A technoldgiai paradigma uralma akadalyozza az alapvetd értékekrdl, a kozjo tartalmarol
52016 vitat, az ellentétes értelmezések uralomra keriilve fegyverként haszndljék a jogi szabd-
lyozést, igy nem is johet létre a konszenzushoz vezeté folyamat. Mikozben eredetileg a jog
a maga klasszikus feladata szerint a konfliktusok és vitdk felett all6, a kozérdeket, tarsadalmi
stabilitdst 6rzé erd volt. Eszkozszerepében inkabb konfliktusokat gerjeszt, idélegesen erét
szolgéltat valamely politikai érdeknek, ameddig az elegendé hatalom birtokdban van. Nem
lehet azt allitani, hogy az eszkozjelleg kordbban teljesen hidnyzott a jog értelmezésébdl és
hasznélati formdi koziil, és csak a jelenkor tapasztalja meg kovetkezményeit. Folyamatosan
jelen volt, csak az ardnyok valtoztak meg, az eszkozjelleg végletessége azonban nem fér 6sz-
sze ajogallammal. Ebbél az is kovetkezik, hogy a stabil jogéllamok a jog belsé integritisanak
biztositasat is képesek érizni, és a jogillam hidnya az instrumentilis jogfelfogas legjobb kor-
nyezete. S6t, e jogfelfogds rombolja a jogallamot, amennyiben a jog bels6 értékeit semmibe
veszi, pusztdn hatalmi eszkozként tekint rd, és nem a hatalomgyakorlds korlatjaként is.?

3 — Magam is taldlkoztam olyan jogdszi, alkotmanybirdi véleménnyel, amely szerint példéul a vélasztojog elsédleges funkcioja
a kormanyzati stabilitds biztositasa. A hatékonysag korlatlanul mozgosithat6 hatalmi célok érdekében, a jogdszi szakértelem
sem akadaly.
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A végletes instrumentalizmus torténetileg a 20. szdzadi valsigok dllami megoldasi kény-
szerébdl ered. Osszefiiggdtt a racionalis tirsadalomirdnyitds illazidjaval és az dtalakitdsi
végyakkal, a jobbit6 szdndékok burjénzéséval, az erds dllam ideoldgidjaval. A reform, a val-
toztatds szitkségszerti és idealizalt eszkoze az dllami jogalkotds. Nemcsak a jogot, hanem a
tudomanyok, kéztiik nem mellékesen a térsadalomtudomanyok haszndlatét is dltaldnos bi-
zalom és az optimalis eredmény elérésének hite dvezte. Csakhogy azdta a kozos tarsadalmi
célok feltételezése veszitett erejébdl, a tirsadalom konszenzusat eredményezé intézmények
és eljardsok (parlamentarizmus, racionalis vita, diszkurziv politika, érdekegyeztetés) vesz-
tettek presztizsiikb6], alig vagy csak formélisan miikddnek. Az eszkoz, amely valaha ezeket
szolgdlta, mégis er6s6dott. Tisztdn és korldtok nélkiil partikularis érdekek, politikai ideolé-
gidk, csoport- és egyéni szandékok szolgédlatat végzi az dllami hatalom kezében és a kozjo
dlruhdjéban.*

Jozan és megfeleléen kritikus szemmel nézve a jog mindig is eszkoz volt, ez a természe-
téhez tartozik. De nemcsak korlatoz, kiegyenstlyozé intézmények léteztek kordbban (de-
mokrécia, jogillam), hanem alternativ jogiszi eszmék is, amelyek jétékonyan befolyasoltak
ajogaszi gyakorlatot. A jog filozéfidja (filoz6fidi), a jogaszat etikdja és tirsadalmi felel8ssége
védte a jog integrativ értékeit. Nem hézagok nélkiil, néha sikerteleniil, de fennmaradt egy
nem eszkozjellegti imagindcio. Amikor az tigyvéd emberi értékeket, szenvedést, moralis
dilemmadkat is érzékelt, és ennek megfelel6en végezte munkajat. Amikor a biré nem me-
chanikus parancsnak tekintette a jogszabélyt, hanem a ,magasztosabb” értékeket szolgdld
jogrendszer részének, amelyet mindig annak megfelel6en kell értelmeznie, nem formalisan.
Amikor a jogalkotdsnak nemcsak technikai, hanem moralis korlitai is voltak. Pontosabban
a szakmai, jogdszi és morilis, tdrsadalmi korlatok nem valtak szét.

Nemcsak a gyakorlatoknak, hanem a gondolkoddsmédnak, az elméleteknek, teoretikus
fogalmaknak is erés tarsadalomformadlé hatdsuk van. Jogi képzeteinket, hiedelmeinket a mo-
dern tarsadalmi, gazdaségi és kulturalis kornyezetben a racionalitds jellemzi, virakozdsaink
és elképzeléseink a jogrendszerrdl tobbnyire a kiszamithatosiggal, észszert céltételezések-
kel, rendszerszertiséggel vannak kapcsolatban. Ez ugyan nem kizarélagos, de uralkodé né-
zet (Winter, 2003). A jog tisztdn eszkozként val6 értelmezése azonban az instrumentlis ra-
cionalitdsra szikiti le a jog imagindci6it. Mint majd ldtni fogjuk, ez éppen megfelel annak az
instrumentalis gondolkoddsmédnak (instrumental mindset), amely az allami mikodés egé-
szét attolja a rendkiviili allapotba, 4llandév4 téve a kiilonleges beavatkozast (Frankenberg,
2018). Mindez azonban, erre is kitériink az alibbiakban, regionlis és torténeti kiilonbsé-

4 — A Benthamtél Marxon at kidolgozott kritikai jogszemlélet soha nem is feltételezett mast. Mégis, egy rovid ideig a
demokratikus dllamok joga képes volt meghaladni 6nmagit. Jelenleg azonban mintha e torténetileg csak pillanatként
értékelhetd korszak maradékait, intézményes emlékeit probalnak érizni azok, akik a jogallam mechanizmusainak érdekében
emelnek szot.
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gekkel érvényesiil. Az az éllapot, hogy laikusok és jogasz szakemberek egyarant gy tekinte-
nek a jogrendszerre (normékra, intézményekre, eljérdsokra), mint hatalommal rendelkezd
emberek kezében levd, konkrét célok elérésére tudatosan hasznalhato eszkozre, ellentmond
annak a képzetnek, amelyet hagyomédnyosan modern nyugati jogi kultdrinak neveziink.
A korai modernitas egyik legtobbet idézett elmélete szerint ez a modern jogi gondolkodds
a 11-12. szézadtol a gorog filozoéfia, a zsidé kultura és a romai jog hagyomdnyainak szer-
ves illeszkedésébdl nétt ki, amelyet intézményes szinten a modern egyhdz, dllam, egyetem,
tudomdny és irodalom stabilizalt (Berman, 1990). Olyannyira, hogy a nagy forradalmak
(VIL Gergely pépa reformjai, az angol, francia, amerikai polgari és az orosz nagy 4talakulds)
sem torték meg hosszabb tdvra. A nyugati jog intézményei, fogalmai, elméletei és képzetei
stabilak maradtak. A nyugati jogi tradicié alapelemeit néhdny pontban 6ssze lehet foglalni.
Elesen elkiiloniil egymastdl a jogi és nem jogi (politika, szokds, mordl) intézményi vildg és
érvelésmod. Igy a jog relativ autondmiaval rendelkezik mas normativ rendszerekhez képest.
Ajogrendszert, adminisztraciot képzett professzionalistédk miikodtetik a jog belsé szabalyai
szerint, akik speciélis egyetemi képzés utan lithatjak el feladataikat. A tudomadny, az oktatas
és a gyakorlat kozott komplex, kolesonos viszony van, a jogi fogalmak karbantartasa, szisz-
tematizdldsa, javitdsa, kritikdja, elemzése sziikséges a gyakorlat szimdra. A jogrendszer nor-
mavildga (corpus juris) koherens egész, valtoztatni csak erre tekintettel lehet, a valtoztatds
mechanizmusai elére meghatdrozottak és korlatozottak. Az igy kialakitott és karbantartott
jog a politikai hatalom fol6tti szupremadcia, a politikai cselekvés jogi keretek kozott zajlik.
Mindezek mellett a jog tobbé-kevésbé titkrozi a tarsadalom normativ pluralitdsat, a jogi
normadk a tdrsadalom sokszini normavildgan alapulnak. A jogi véltoztatds erre tekintettel
torténik. Ilyen strukturdlis tulajdonsigai mellett képes a jog egyensulyt teremteni valtozds
és stabilitas kozott.

Harold J. Berman szerint a 20. szézadra ez a hagyomény megtépazédott, valsdgba jutott.
Els6ésorban az éllami hatalom tualterjeszkedése, centralizicidja, a magdnszféra visszaszoru-
l4sa, az autondmidk csokkenése és a technikai, adminisztrativ korldtok 4tlathatatlan stirtiso-
dése kovetkeztében. A szerz6dések, amelyek maginemberek szabad megéllapodésai voltak,
sztenderdizélt, kényszer(i szabalyozas formdjat 6ltik, a biztositasi konstrukcidk relativizal-
jék a felel6sség klasszikus logikdjét, a tulajdonosi rendelkezés adminisztrativ korlétozasai-
ban eligazodni is nehéz. Néhdny pillér tartja még ezt a hagyomdnyt: a relativ intézményi
autonémia (a gazdasagi és politikai logikétol fiiggetlen jogi racionalitds), a jogaszi foglalko-
zdsok autondm képzési rendszere, a jogalkotds és jogalkalmazds szakmai szabélyoknak val6
megfelelése és a jogelvek rendszere, amely feltétlen érvényesiilést kovetel, valamint a jog
miikodését athatd értékek biztositisa. Ez utébbiban lehet felismerni az emberi méltosag, az
emberi jogok, a szabadsdg és a méltdnyossig jelentéségét.

167



MALTAI . SZABALYOZAS, SZAKPOLITIKA ES AUTONOMIA
TANULMANYOK AZ ESZKOZKENT HASZNALT JOG CSAPDAI

Azt dllitom, hogy az utobbi évtizedek fejleményei, killonosen az dllami vélsigkezelések
(terrorizmus, gazdasdgi, menekiilt-, Skoldgiai, majd egészségiigyi krizis) logikaja lényege-
sen tulhaladta a nyugati jogi kultdra valsigédnak fenti értelmezését. A technoldgiai paradig-
madra épuld instrumentalizmus a maradék pilléreket is kikezdi, felszdmolja az intézményi
autonoémidkat, felboritja a viszonyt politika és jog kozott. Mindennek kévetkeztében sem a
tarsadalom integraldsat nem képes elvégezni, sem sajat integritdsit fenntartani. fgy a vélsag
nem egyszertien a jogallam vélsiga, hanem tdrsadalmi integrdcios vélsag.

Elméleti és gyakorlati alulteljesités

Abban, hogy a modern jog sorsa igy alakult, a jog elméletét és gyakorlatit egyardnt felelds-
ség terheli. A tulterjeszkedésre hajlamos politikai célelérés és dllami centralizdcié termé-
szete régota ismert. Mikozben a jogaszi szakértelem jelentds szabadsdgkiizdelmekhez jarult
hozz4, és sok jogdsz ma is ebben a szellemben tekint a jogra mint a szabadsdg garancidjéra, a
jogrendszer egésze egyre inkabb elveszti hitelét, alirendel6dik, megadja magét. Ennek jele,
ha a jogasz kizarolag piaci szolgiltatasként, szakember-iigyfél viszonyként tekint munka-
jara, ha a megrendel$ immorélis szaindékat nem tekinti sajat munkdja morélis alapjait ve-
szélyeztetd tényezdének. Igy dllhat eld, hogy a diktatirdk megrendeléseire iigyvédi irodak
dllnak rendelkezésre, hogy a jogrendet barmilyen szdndékhoz igazitsik. A modern dikta-
turdk jogdszi szakértelem segitségével mikodtethetSk. A jog tetszés szerint manipulélhato.
Mir rég nemcsak a szakpolitikai és jogdszi logikdk egyeztetési problémdi okoznak vallal-
hatatlan tdrsadalmi kovetkezményeket, hanem a gitldstalan jogaszi technoldgia is, amely
hatalmi technoldgidva valtozott. Ehhez tragikusan szildrd alapot nyujt az eurdpai kontinen-
talis hagyomdny formalizmusa. A jog alkotdsat, alkalmazdsat, a jogtudomanyt és az oktatdst
egyardnt dogmatikus és formalista metodoldgia jellemzi (Hesselink, 2001). Ezek szerint a
jog koherens, hézag nélkiili szabalyrendszer, amelyben minden probléméra egyetlen helyes
megoldds létezik, minden jog forrdsa a parlamenti jogalkot6 és a végrehajto hatalom, amely
megfeleléen konkrét szabdlyokkal segiti az értelmezést. A jog alkalmazdsa mereven elvilik
az alkotdstdl, ahogy a jogkérdés a ténykérdésektdl, az alkalmazas soran minden jogilag nem
relevdns informaciot ki kell sztirni. A nehéz, moralisan terhelt esetekben majd dont a jogal-
kot vagy a szintén politikai természetii alkotmdanybirdsag. A jogalkalmazo6i munka logikai
miivelet: az dltaldinos norma és a konkrét eset Gsszekapcsoldsa. A jogi oktatds nem irdnyul
madsra, mint az irott jog szabédlyainak minél hatékonyabb fejekbe toltésére, nem a problémét,
hanem a normét kell megérteni. A jogtudomdny a normakbol all6 rendszer leirdsara korla-
tozodik, a helyes értelmezést eldsegité dogmatikai rendszer cizelldlsa ritkdn tiiri a kritikét.
A jogtudés legfeljebb technikai-dogmatikai tandcsokat ad a jogalkoténak, barmilyen cél
eléréséhez. Nem vonja kritika ald a szabalyozdst a tarsadalmi kévetkezmények miatt, nem
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kotelezédik el értékek mellett, professziondlis 6nképe a mérnokére hasonlit. A politikai ha-
talom birtokosa pedig az utasitdsokat ad6 f6mérnok.

A hierarchikus logikdja jogdszi gondolkoddsmédon nem véltoztatott a diktaturdk ta-
pasztalata, a jogdszok a jogdllam formdlis, intézményi garanciditdl varjak, hogy mérsékelje
a hatalom csébitdsat. Ezért a legtobben még mindig a jogalkotétdl remélik a megoldist,
képesek még a jé dllam ideoldgidjat is elhinni, hogy ne kelljen kidllniuk mordlis elvek mel-
lett az irott jog ellenében is. A jogtudomdnyra és a gyakorlatra sulyos teoretikus szegény-
ség jellemzd. Az elméleti reflektdlatlansdg az eszkozként értelmezés melegdgya. A nemzeti
jogrendszerek és az ,ij” eurdpai jog konfliktusai legalabb részben abbdl szarmaznak, hogy
az eurdpai jog eltérd szerkezetti, a birdi jogértelmezésre, gyakorlatra, az alapit6 szerzédés
alapelveire, egyiittmtikodési kotelezettségre, ajanldsokra, direktivakra épiil. A jogaszi eliga-
zoddshoz értékek melletti elkotelezettség is sziikséges.

A jog mitosza

Az eszkozzé lecsupaszitott jog képzete észrevétleniil vélt csaknem egyeduralkodovd ko-
runkra. A modern gondolkodds kezdeteinél hatékonyan azonositottik a tdrsadalmi rendet
az erds dllammal és a kezében éles fegyverként hasznélt joggal (Fitzpatrick, 1992). A tér-
sadalom alapéllapotiban (természetes létében) szabalyozatlanul kiszamithatatlan és veszé-
lyes. Ennek a hobbesi gondolatnak a modern tédrsadalomtudomanyok az angol polgarhdbo-
rundl békésebb idészakokban sem mondtak ellent. Ezek szerint a kdzponti, dllami reguldci6
a tarsadalmisdg alapfeltétele. Léteznek ugyan ettdl eltérd értelmezések arrdl, hogy emberi
kozosségek képesek konfliktusaikat konszenzudlis médon rendezni, de ezek mindig csak a
szellemi, tudomdnyos periféridn keltenek érdeklédést, és képtelenek hatni a jog gyakorla-
téra (Ellickson, 1991; Chartier, 2013). Méra a kétarct 4llami jog sotét oldalat hatékony,
kikezdhetetlen mitoszok leplezik (Tigar, 2018). A jogi, jogészi nyelvezet az allami represz-
5216, erdszak és igazsagtalansag rendszerszerti jelenlétét racionilis, kiegyensulyozott és foleg
személyteleniil objektiv leplek ald rejti. Az éllam az igazsig vagy a nép nevében kényszerit,
veszi el a szabadsagot, sziikiti az alternativakat, allit kényszereket egyének és kozosségek
elé. A valdsag elfedése nagyobb a nem demokratikus dllamokban és a szabadsiaghoz nem
szokott népeknél. Mig a hétkéznapi életben szdmos elénnyel jér a valdsdg maszkirozdsa és
sztereotipidk, mentélis rovidre zdrdsok fenntartasa, az olyan rendszerszerti képz6dmények-
kel kapcsolatban, mint a kozhatalom és a jog a feltaras, kritika, dekonstrudlds életfontossigu
a kozosség szabadsigjogainak érvényesiilése szempontjibdl. A jog sem azonos azzal, amit

S — A hatésok kérdésében némileg igazsigtalanok voltunk, mert a medidci6 terjedd gyakorlata mégiscsak szellemi rokona a
nem allami rendezettség teoretikus értelmezéseinek.
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mond, sugall és ritualizal, hanem az, amit tesz. Emberek miikodtetik, és nem absztrakt, ma-
gasztos elvek vagy lathatatlan erék; az igazsigtalansdggal szemben kidllni, ellendllni, jora
forditani is csak emberek tudnak. Azonban nemcsak az erre kiképzett szakemberek, hanem
minden jogalany, mindenki, akinek tevékenysége, stitusza allami szabdlyoknak alavetett.
A jogi mitoldgia szerves része az is, hogy a megértést az intézmények és jogdsznak ,kineve-
zettek” monopolizaljak. A modern tirsadalom dltaldnosan opélos, nehezen étlathaté viszo-
nyai kozott természetesnek tlinik az élet minden teriiletére kiterjed$ szabalyozis érthetet-
lensége (Kafka, 1968). A komplex tarsadalom jogi szabélyozasa szamos teriileten valéban
osszetett reguldciot kivan, erre visszatériink a tanulmdny végén. A rendetlenség és zavarkel-
tés azonban hatalmi technika is: az indokolhaténal nagyobb bizonytalansdg, gyorsabb val-
toztatdsok, a stabilitds hidnya noveli az erészakos beavatkozas, szankcionalds valészintségét
és elfogadottsdgat. A stabilitas, kiszdmithatosdg, amely a jogdllami kovetelményrendszer
egyik formdlis eleme, teljesithetetlen olyan politikai rendszerekben, amelyek a mindennapi
hatalmi érdekeknek megfelel8en alakitjik a jogi szabalyokat — természetitknek megfelel6en.
A jogi instrumentalizmus ilyen autoriter tobblete jo esetben egy id6 utan elviselhetetlenné
vélik a tdrsadalom szdmdra.

Az altalanos bizalomvesztés, amely a modern politikai, kozhatalmi intézményeket stjt-
ja, nagyrészt az atlathatatlansdg és eszkozszeruség osszefiiggd jelenségeire vezethetd vissza.
Ez a bizalomvesztés a jogdszi foglalkozdsokat is érinti: az eredeti hivatds, a kozosség érde-
kében és a kdzjoért végzett tevékenység szakemberei amordlis technikusok lettek (Kron-
man, 1995). Birmihez, adott esetben embertelen kinzdsokhoz is képesek szakmai legiti-
méciot szolgdltatni. A megrendel6 érdeke mindig sokkal viligosabb és kifizetddébb, mint
a kozjo. Léteznek azonban a szabadsdg- és emancipécios kiizdelmek 6rokosei, a tarsadalmi
véltozasokért felelésséget érzé jogdszok, jogvédok, akik a jog nem sotét, szabadsigvéds,
garancidlis oldalat vetik be a mindenkori talhatalommal, igazsdgtalanségokkal, embertelen
béndsmoddal szemben (Halliday et al., 2007). Ideolégiai értelemben neheziti munkajukat,
példdul a kozérdeka perlés gyakorlatat, hogy a kozosség, a kozérdek fogalma gyakran még a
jogalkalmazok fejében is bizonytalanna valt, és azonosult a mindenkori jogalkoté politikai
szandékaival. Ez is azokban a kultdrakban nagyobb veszély, ahol akadozva vagy sehogy nem
tisztdzodott a szabadsdg és a kozjo viszonya.

Mitologiak és csalédasok a periférian
Sokéig hatékony mitoszok voltak a természetjogi képzetek (az irott jogot magasabb ren-

dt norméknak kell igazolniuk) és a szokdsjog (minden magatartasi szabaly mér adva volt
a kozosség életében, onnan szdrmazik), amelyek igy az irott kdzponti jog természetes kor-
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lataiként miikddtek. A modern racionalizmus illuziéi szerint a tirsadalom mukodésének
torvényszertiségeit a természeti torvények mintdjira a tdrsadalom tudomadnya szallitja a
szintén raciondlis tudomanyként miikodé jogtudomény szémara (Berkowitz, 2005). Mara
a jog technikai eszkozként val6 felhaszndlasa és ennek kovetkezményei megkérdéjelezték
ezt a felh6tlen hitet, de a jogi szabalyozas szerepével kapcsolatos képzetek és politikai gya-
korlatok eltéré6 médon miikodnek a térsadalom alapallapotaitol fiiggen. Az instrumentalis
jog ideoldgidja sajitos szerepet tolt be a modernizalé allamokban. (Az ideoldgia fogalmat
itt a szimbolikus mintak, képek, cselekvések, a térsadalmi rend sematikus képzetei értelmé-
ben hasznaljuk.) Az ideolégidk, szemben a szildrdan bedgyazott életszabalyokkal, konnyen
mozg6sithaték, manipulélhatok (Geertz, 1994). Clifford Geertz Edmund Burke-re hivat-
kozik, amikor a reflektdlatlan, beépiilt, magabiztos, rutinszerd cselekvést az életvezetési
szabélyokat dpol6 tradicidk 1étéhez koti. Az igy miikodé tarsadalmakban az ideoldgidknak
kisebb a szerepiik. Nagy véltozasok, atalakulasok (forradalmak) idején azonban szerephez
jutnak az ideoldgidk: ,Mikor a tirsadalom legdltalinosabban vett kulturdlis vagy a legfold-
hozragadtabb »pragmatikus« orientdcidja képtelenné vilik arra, hogy a politikai folyama-
tok megfelel$ képét nyujtsa, akkor az ideologidk a tarsadalompolitikai jelentések és attitii-
dok forrésaiként létfontossdguva valnak” (Geertz, 1994: 49).

Orientdci6s valsag példaul az a helyzet, amikor a szabadsdg, felel6sség, jogosultsag értel-
mezéseiben vagy a k6z6sség hatdrainak meghatérozasa koriil zavar van. Ilyenkor ideologiak
teszik érthetévé képszert, egyszert viligképek formajiban a felfoghatatlant, hogy segitsék
a cselekvések orientdcidjat. Ezek azonban, mint tudjuk, a politikai, hatalmi manipuldcié
eszkozeiként is mikodnek. Ez a kiindulépont a periféridn jellemz6 jogi mitosz sajatossdga,
amelyté] érthetdbbé valik a jog eszkdzjellegti felhasznélasa a modernizacios (utolérési?) fo-
lyamatban.

A nyugati fejlédés intézményi mintai Kelet- és Kozép-Europdban régéta jelen vannak
(Sztics, 1983). A jogintézmények 4tvétele szoros kapcsolatban van a jog eszkozjellegével:
a tdrsadalom 4talakitdsdt a felvilagosult uralkoddk és a kiilonboz6 ideologiai természeti
modernizal6 dllamok méshol mér rendelkezésre allé intézmények adaptécidjaval igyekez-
tek megoldani. Minden ilyen kisérlet a periféria ,ldzaddsat” is eléidézte, néha erészakos
ellenallds, de tobbnyire jogkeriilés és a célok elérését akaddlyozé egyéb eszkozok bevetésé-
vel. A politikai oktrojécidval és mechanikus atvétellel szemben mutatott ellendllas mellett
gyakran el6fordul, hogy a j6 szandéku reformok is kisiklanak a tarsadalmi feltételek hianya
miatt. E fesziiltség a ,szerves” jogfejlédés és a modernizalé teriiletek kulturalis, normativ
mintéi kozotti egyeztetési nehézségek miatt alakult ki (Kulcsér, 1989). A tudatos tarsada-
lomalakitds eszkozeként hasznalt jog strukturdlis sajatossdgai kozé tartozik, hogy elhanya-
golja a kornyezeti feltételeket, és nincs tekintettel a jog belsé korlataira sem. A tdrsadalom
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és a jog autondmidjanak, belsé normativ rendjének figyelmen kiviil maraddsa korlétozza a
célok elérését. A jog hatalmi és instrumentilis természete éppen a modernizal6 politikai
erék kezében valik igazdn lathat6vd. Tobbet és gyorsabban vérnak a jogi eszkoztél, jobban
megterhelik, hiszen le kell gy6zni a tdrsadalom idegenkedését is. Nagyobb az esély tehat
mind az erdszakos kikényszeritésre, mind az ellenalldsra és jogkeriilésre. Az eszkozjellegti
joghasznélat rutinszerten termeli ki a védekezés mintazatait is. Valaszul Gjabb és ujabb,
gyakran szigorubb normék keletkeznek, amelyek semlegesiteni igyekeznek a jogot be nem
tarté magatartasokat. Az instrumentilis joghaszndlat 6ngerjeszt6 természetd.

Hasonl6an ongerjeszt az is, ha a jogi szabdlyozdst a megfelelé gazdasagi, kulturilis,
intézményi kornyezet hidnyainak pétlasara veszik igénybe. A modernizdl6 dllam hajlamos
olyan jogi kotelezettségeket el6irni, amelyek a materidlis és mentdlis hidnyok miatt teljesit-
hetetlenek, tehdt eleve kudarcra vannak itélve. Nem miikédé és erészakos jellege konnyen
vezet ahhoz a hétkoznapi értelmezéshez, hogy a jog a mindenkori elit eszkoze, nincs koze a
tarsadalom normativ életéhez és gyakorlatihoz.

A szabalyozasi kudarc tehdt az eszkozjelleg tipikus kovetkezménye. Ugyanakkor a po-
litikai dontéshozd, a szakpolitikai eredményeket vard szakemberek és politikusok a végre-
hajtas erétlenségének, technikai hibdknak tudjdk be a kudarcokat. Pedig a végiggondolat-
lansdg, a visszaforduldsok, bizonytalankoddsok, az ,akarddzds” a modernizélé reformok
belsd sajétossiga, mely elégtelen valésagismeretrél tantiskodik (Gombar, 1987). A kivana-
tos valtozdsok nem is lehetnek tartdsak, ha csak valamelyik életszférara korlatozddnak, és
nem érintik a relevans krnyezetet. Ilyen inkoherencidk jonnek1étre, ha példaul egy oktatdsi
reform tananyag- és modszertani fejlesztésre dldoz sok energidt és normat, de nem érinti a
pedagdgusképzést, az oktatdsi intézményrendszert és a széles értelemben vett iskolai infra-
struktdrat. Az érintettek csak tehernovekedést és autondmiamegvonast fognak érzékelni, és
ennek megfeleléen szabotdljak az Gj szabélyokat. De ahhoz, hogy megértsiik a szakpolitikai
szabélyozasok kudarcait, a jog dltalanosabb kudarcit kell megismerni.

Minden ezzel foglalkozé szakirodalom szerint a posztkommunista dllamok ellentmon-
dasos viszonya a demokratikus és jogdllami normakhoz, a stabilizalédds kudarcai a jogi
szabélyoz4s 4ltaldnos komolyan nem vételének tradiciéival allnak kapcsolatban (Galligan,
2003). Ezekben a tarsadalmakban mintha nem vennék elég komolyan a jogi eléirasokat, a
szabalyoknak csak orientativ jellegiik van, valdjéban nem érik el a céljaikat. Az eddig leirt
strukturdlis tényezOk mellett ezt egy negativ kulturalis konszenzus vagy negativ trsadalmi
mitosz magyardzza. A jogi szabalyozas akkor képes hatékonyan mtik6dni, ha azok kérében,
akikre vonatkozik, megfelelé altaldnossagot ér el az az attit(id, hogy a tulnyomo tobbség
egyetért a normékkal, és koveti Sket. Ezt annak ellenére képes biztositani a jogi szabalyozds,
hogy az dllami jog legtobbszor versenyhelyzetben van mads, erkolcsi, szervezeti normakkal,
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hagyomanyokkal. Ha azonban az éltalanos kovetési készség feltételezése helyett az uralkodd
dllaspont szerint a legtobben megkeriilik, kijatsszak, megsértik a szabalyokat, a normarend-
szert altaldnos negativ mitosz jellemzi. A tobbiek folyamatos normasértéseinek feltételezése
a tirsadalmi bizalom alacsony fokdval is jar: sem az intézményekben, sem a mésik emberben
nem lehet megbizni, mert k6z6s szabélyaink nem mikodnek.

Ebben a helyzetben a jogi szabalyozas nem képes elldtni tarsadalmi koordindciés funk-
cidit, mert a jogalkotd csak az instrumentalis elemekre koncentral. Eleve csak a tdrsadalmi
értékeket kifejez6 szabalyozds lehet hatékony, a mélyen beivodott gyakorlatokat kozvetleniil
és gyorsan nem lehet 4tirni. Bonyolitja a helyzetet, hogy a vallott tdrsadalmi normdak gyak-
ran eltérnek a tényleges gyakorlattol. Igy dllhat elé az, hogy csaknem 4ltalanos a korrupcié
elutasitisa, de majdnem ilyen altalinos annak hétkoznapi gyakorlata is. Tehat csindljuk, de
nem szeretjiik. A magatartast szabalyoz6 normdk, gyakorlatok ellentmondanak az uralkodé6
értékeknek — mit tehet ehhez képest a jogi szabdlyozds? Mintha a kommunista rendsze-
rek felszamoldsa utdn az dtmenet sordn éltalinos és absztrakt szinten az emberek elfogad-
tak volna a demokricia és a jogallam intézményeit és értékeit, de a mindennapi viselkedés
szintjén ennek alig van jele. A legalizmus — amelyet a jogi szabalyozds eszkozének domindns
hasznélataként értiink — torténelmi tévedése, hogy a jog a tdrsadalmi rendezettség forrasa,
és a demokratikus intézmények megteremtik a szitkséges tarsadalmi feltételeket. A modern
jog és a modernizalé allam mitosza a rendszervaltas sordn is Gjratermel6dott. S minden az
id6 szoritasdban zajlik: az dllami szabdlyozast gyorsnak képzeljiik, amely képes felvenni a
versenyt azokkal a kdrnyezeti valtozasokkal (technoldgia, gazdasdg), melyek folyamatosan
kihivésokat intéznek az dllamok felé. Csakhogy a kulturélis véltozasok iiteme, a tarsada-
lom normativ kultdrajanak evolucidja nem gyorsult fel annyival, hogy enyhiilt volna az az
alapvetd aszinkronitds, amelyre mdr Mannheim Kéroly is felhivta a figyelmet (Mannheim,
1999). A térsadalmi normék lassti természetiiek. A politikai dtmenet jogi természete ezt a
tulértelmezett jogi centralizmust titkrozte: jogi uton eld lehet llitani forradalmi tarsadalmi
véltozasokat. Ez az akarat azonban régi tarsadalmi normék, gyakorlatok, rutinok, informa-
litasok ellenalldsaba titk6zott.

Ezen a kulturalis alapon aztén konnyedén felmelegitheté politikai célokbol a periféria
egyik leger6sebb normativ hagyomdnya: az idegen intézmények elutasitésa. ,A nyugati im-
portbdl szdrmazo liberalizmus (liberdlis alkotményossdg, demokracia) ellentétes nemzeti
hagyomanyainkkal, idegen elvardsokat, idegen érdekek szolgélatét kényszeriti rink” — ez a
keleti védekezés ismert mintdzata a valtozdsokkal szemben.

Mi lenne az a képzet a jogrol, amely nem ilyen, amely tédvol van az instrumentalizmus
csapdaitol, amely nem az ,engedelmesség altaldnos szokdsit” feltételezi? A jogot masként,
nem direkt célelérd eszkozként értelmezve lehet felvetni a szakpolitikai célokhoz valé viszo-
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nyét. Ebbél a szempontbdl a jogi szabalyozds intézményépité, fenntartd funkciojit érdemes
hangstlyozni. A jogallami jogrendszer a killonboz6 érdekek, szandékok és célok szdmara
biztosit és tart fenn érvényesiilési lehetéségeket. Tehdt inkabb koordindciés mechanizmu-
sok biztositéka, mintsem direkt irdnyitdsi eszkoz. Semleges tér, eljdrasi rend, amelynek se-
gitségével meg lehet dllapodni, dontéseket lehet hozni. Ez az eljardsi racionalitds, a demok-
racia és a semleges allam feltételei kozott értelmezhetd. A jogallami jog képes a szakpolitikai
célok ilyen értelmii szolgalatira egy komplex tirsadalomban. Jogédllami minésége nélkiil a
jogi eszkoz a legéletlenebb kés az arzendlban. Nem mellesleg a sikeres és stabil szakpolitikai
programok is ersithetik a tdrsadalmi bizalmat és koordindciot, tehat a jog tirsadalomira-
nyit6 kapacitdsai osszefiiggnek a szakpolitikai sikerességgel.

Mindebbdl az is kovetkezik, amit persze kozvetleniil tapasztalunk is, hogy a jogallami
értelm(i modern jog nem olyasmi, amit egyszeri intézményfeléllitissal meg lehet oldani.
Leginkébb olyan folyamatos térsadalmi életben tartést kell elképzelniink, amely tébbek ko-
z6tt a szakpolitikai sikeresség altal er6sodik, és bizonyos tarsadalmi érzelmek, hiedelmek,
képzetek, attittidok és cselekvések dllandé timogatasatol figg.

A szabalyozasi valsag sziikségszeriisége

Korunkban a jogi szabdlyozis vélsigjelenségeit a fentieken tal két altaldnos, strukturalis
Osszefiiggés jellemzi. Pontosabban ezek adjék a targyalt jelenségek legdltalanosabb &ssze-
figgéseit. Az egyik az allami szabélyozds rendszerszinti kompetenciakorlétja, a masik az
indokolatlan kontrolligény.

Rendszerelméleti szempontbdl az dllami szabalyozds irdnti sziikséglet, amely gyak-
ran a biirokrdcia 6nérdekeivel keveredik, az eltérd logikaju alrendszerek surlédasaval jar
(Teubner, 1987). Giinther Teubner szerint ez egyrészt a jogrendszer és a politikai dontés-
hozés kozotti fesziiltségbdl, masrészt a jog és a szabdlyozas alatt levd autoném szférdk kozot-
ti meg nem értésbél keletkezik. A szabalyozas alatt levé térsadalmi teriiletek (egészségiigy,
oktatas, kornyezetvédelem, szocidlpolitika stb.) demokratikus kériilmények kozott ndvelik
autondmidjukat és komplexitdsukat, egyre jelentdsebb feladatok és szerepek emelik felels-
ségiiket, tehat novekszik a réjuk forditott anyagi és szellemi energia. De ezzel egyre kevésbé
attekinthet6vé vélnak egy centrélis reguldcié szdmdra. A jog hagyomanyos eszkozrendszere
nem érzékeli a szabdlyozand¢ teriiletek szabalyozdsi igényeit, problémait és a beavatkozas
hatdrait. Nem képes hatékonyan felmérni a cselekvok igényeit és kompetencidit.

Egy masik tipusu strlodds a politikai intézményrendszer torténelmi aszinkronitdsébol,
vagy érthetébben: strukturdlis lemaraddsébol szdrmazik. Ezt a hidtust, amely nemcsak a kép-
viseletirendszer, a partalapu demokracia tarsadalomtol valé elszakaddsabol, hanem az dllami

174



SZABALYOZAS, SZAKPOLITIKA ES AUTONOMIA MALTAI .
AZ ESZKOZKENT HASZNALT JOG CSAPDAI TANULMANYOK

szervezetrendszer partikularis érdekeknek kiszolgéltatott és 4tlathatatlan biirokratizl6désé-
bdl szdrmazik, a populista autokréciak és a kleptokratikus elitek képesek kihasznalni. A po-
litikai érdekek logikaja egyre gyakrabban titkézik a jogrendszer bels6 logikajaval, stabilitas-
és autondmiaigényeivel. A jogszabalyok és az irdnyitasi eszkozok alkotdsa egy tdrsadalmilag
kitiresitett politikai osztaly hatalomorzési logikdjanak kitetten miikodik. Ennek csak felileti
tapasztalata vagy a hosszu tava szakpolitikai befektetéseket igénylé teriiletek elhanyagolasa
a politikai periédusok sziikité logikdja miatt. A probléma sokkal mélyebben rejlik, és felveti
a demokratikus politikai képviselet jelenlegi formdinak elvi alkalmatlansagat. Elméletileg az
onszabiélyozds, akeretszabalyozas, az eljrdsi racionalitds biztositasa a tartalmi megegyezések
szdmadra kiutat jelenthetne a valsigbol. Ez llami, politikai 6nmérsékletet igényelne, példaul
a szabdlyozds egy részének ataddsét az érintettek szdmdra, dereguldldst, amelynek még fej-
lett demokracidkban sincsenek meg maradéktalanul a feltételei egy turbulens kornyezetben.
Rdéaddsul a kornyezetet a politikai rendszerek hajlamosak folyamatos rendkiviili dllapotként
érzékelni, amelyhez kiilénleges felhatalmaz4sokat igényelnek (Frankenberg, 2014). A nagy
kihivésok lazitjék az dllami szabalyalkotds korldtait, és novelik a politikai dontéshozok ha-
talmat. Ez tapldlja a kordbban emlitett mérnoki képzeletvilagot, amely szabad kezet ad az
akaratnak. Szabad kéz és rovidlatds: ez jellemzi a kivételes allapot fantzidjat. Ezt a poszt-
modern technologidt nem a kiilsé veszélyekkel szemben tanusitott hatékony védekezés és
biztonsdgteremtés célja mozgatja, hanem a kivételes allapot fenntartdsinak vigya. Hiszen
a hatalom mukodtetdi szempontjabol minden nap kivételes: olyan szabalyozési igényekkel
szembesiilnek, amelyeknek rendszerszinten nem tudnak megfelelni. E félelemnek megfele-
16 hatalmi ideoldgia a j6 dllam konstrukcidja, amely a demokratikus és jogéllami korlatoktdl
megfosztott hatékonysdgot leplezi. A j6 allam, a jé kormdnyzas, a ,plebiszciter demokra-
cia” tisztin predemokratikus fogalmi készlet, amellyel hegemén eszkdzoket kolesondznek
a hatalom nyiltan kontroll nélkiili haszndlatahoz, anélkiil hogy tényleges hatékonysdgét jot-
tanyival is képesek lennének elémozditani. Pusztdn azt lehet konnyedén eladni, hogy a jogi
(jogallami, a liberalis alkotményossagbdl szdrmazd) korlatok akaddlyozé tényezék. Pedig
a korményzas hatékonysédga, a szakpolitikai célok elérése, a tarsadalmi igények kielégitése
ennek kovetkeztében csak tovibb veszit esélyeibdl.

Végezetiil pedig a legmélyebben rejlé mentalis 6sszefiiggés a modern kultdra egyre eré-
s6d6 kontrollkdzpontusdga. Olyan vildgképek 6rokosei vagyunk, amelyekben a vildg ura-
lésa, leigdzdsa természetes. A modernitas tipikus vigya a vildg uralma, a természet legy6zé-
se. A mérnoki latdsmod nemcsak az dllamra jellemz6, hanem a modern ember hétkoznapi
vagyaira, életvezetésére is (Rosa, 2020). Elfelejtettiik, hogy a leglényegesebb dolgok nem
uralhatdk, nem kontrollalhatok, csak rezondlunk rajuk, hatnak rank. Megszoktuk, hogy az
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dllamok éltal miikddtetett ,autoriter magas modernizmus” (Scott, 1998) alakitotta ki kor-
nyezetiinket, azt a teret, amelyben éliink, amelyet ismerni véliink. Az emberi életfeltételek
javitdsdnak érdekével legitimalt, sokdig sikeres programok azonban a kontroll, az uralom ald
hajtds, a meghoditis hegemon logikdjéval a maguk képére formalték a hétkéznapi kultarat.
Amit nem tudunk hatékonyan manipuldlni, azt nem érezzitk magunkénak, s beavatkoza-
sunknak alig vannak hatdrai. A valosdg, a jové tervezhetd, dtalakithatd — alig-alig vessziik
észre, hogy e mérnoki uralds els6 lépése, hogy az ehhez megfelelé eszkozokkel, példaul a
jogi kényszerrel rendelkezé dllam természetes szovetségesévé tett minket a felettiink valo
uralom és manipulaci6 folyamatéban.
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REGULATION, PUBLIC POLICY AND AUTONOMY
THE PITFALLS OF LEGAL INSTRUMENTALISM

Abstract

In an increasingly complex social environment, the traditional tools and logic of
public law are less and less able to regulate. Legal instrumentalism fits in well with
the general and increasing trend towards manipulation of the world. This fatal mis-
match does not mean that interventions are effective, but it does threaten freedom

and autonomy.

Keywords: state regulation, legal rationality, globalisation
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ONKORMANYZATOK ES TARSADALOMPOLITIKA

PALNE KOVACS ILONA

Absztrakt

A helyi 6nkormdnyzatok nagyon jelentds szerepet jdtszanak a kiilonbozd kozpo-
litikdk, kozszolgdltatdsok megszervezésében. A szakirodalom sokat foglalkozik
azzal, hogy a decentralizdlt kozszolgdltatdsi rendszernek milyen eldnyei és hdt-
rdnyai vannak. Kisebb figyelem irdnyul az tigynevezett kozépszintre (megyékre,
régidkra), holott szerepiik a kiilonbozd dnkormdnyzati kozpolitikai funkcidk dsz-
szehangoldsdban nagyon fontos. A tanulmdny dttekinti az onkormdnyzatok hely-
zetét dltaldban, majd a magyar onkormdnyzati rendszer fejlédését, sajdtossdgait
mutatja be, kiilonds tekintettel a megyék tdrsadalompolitikai szerepére.

Kulcsszavak: 6nkormdnyzatok, megyék, kozszolgaltatdsok, decentralizacio,
tarsadalompolitika

A kézpolitikdk jelentSs hatdst gyakorolnak a tirsadalom életére, hiszen olyan intézkedé-
seken keresztiil valosulnak meg, amelyek nyomdn nagymeértékben véltozhat az emberek
kozvetlen élethelyzete (jovedelme, vagyona, mozgastere). Az embereket koriilvevd, ellaté
fizikai, infrastrukturdlis, természeti, gazdasagi kornyezet és kozszolgéltatdsi rendszer mi-
ndségével vagy elégedettek, vagy sem, ami hatdst gyakorol a kormanyzat irdnti bizalom-
ra, a legitimdciéra. Nem véletlen, hogy a kozpolitikdkra nagy figyelem irdnyul: nemcsak
a tarsadalom, a politika, hanem a szakmai kozvélemény, a tudomanyos kutatasok is fog-
lalkoznak azzal, hogyan lehet a kdzpolitikik minéségét, hatékonysagat javitani. A hatalmas
nemzetkozi és a lassan gyarapodé hazai kézpolitikai szakirodalom (példéul Horvath, 2005;
Horvath-Bartha, 2016; Boda-Sebék, 2018), elsésorban az intézményekkel, a finansziro-
zassal, a szabdlyozdssal és a menedzsment hatékonysagi szempontjaival foglalkozik, bér ter-
mészetesen kozvetve a tarsadalomtudomdnyok széles spektruma is hozzédjirul ahhoz, hogy
minél tobbet tudjunk a tirsadalom igényeirdl, elégedettségérol is. Az elemzések tobbségére
jellemz8 a makroszemlélet, arra a feltételezésre tdmaszkodva, hogy a kézpolitikai donté-
seket els§sorban a kézponti kormdnyzat hozza, illetve hogy a déntéshozésban részt vevé
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egyéb szereplék mozgdsterét is a kozponti politika jeloli ki. A legtobb 4tfogé munka hang-
stlyozza, hogy a kozpolitikai intézményrendszer és folyamat egyre 6sszetettebb, nehéz az
intézmények szerepét elvalasztani (Peters—Pierre, 2006).

A komplex megkozelités ugyan nélkiilozhetetlen a kozpolitikak elemzésében, a legtob-
ben mégis egy-egy kozpolitikai teriilet eszkozeire, intézményeire koncentralnak, és kevesen
véllalkoznak arra, hogy a kozpolitikai kormdnyzast a maga komplexitisaban ragadjik meg
(Boda, 2020). Az intézményi, korményzasi megkozelitések viszont ritkdbban fékuszal-
nak a tertileti dimenzidra. B6séges szakirodalom targyalja — 6sszehasonlité jelleggel vagy
mélyre furva - a vildg 6nkormdnyzati rendszereit és értelemszertien az 6nkormdnyzatok
tevékenységét a kozszolgaltatasokban, a fejlesztéspolitikiban (Wollmann-Marcou, 2010;
Wollmann et al., 2016). Az utébbi idében felélénkiilt az érdeklddés a hazai nkormanyzati
kozszolgaltatdsi rendszer dtalakuldsa irdnt is, killonésen a 2010 utdni drasztikus dtalakuldso-
kat kovetéen (Horvath-Bartha, 2016). Viszonylag kevés olyan munkét talalni, amely a ko-
zépszintl 6nkormanyzatok kozpolitikai, tarsadalompolitikai szerepével foglalkozna, kiilé-
nosen azzal az igénnyel, hogy 6sszekapcsolja ezt a szerepet a kormanyzés killonboz6, helyi
éskozponti szintjeivel. Az utobbi években megjelent elemzések ,megkésettek”, hiszen azt az
id6szakot fogjak at, amikor a hazai megyei 6nkormanyzati rendszer alapjaiban rendilt meg,
lényegében funkciétlanna valt (P4lné, 2019a, 2020).

Az idézett kordbbi kutatdsokra alapozva a tanulmdny azzal foglalkozik, vajon a kor-
ményzas kozépszintje, nevezetesen a megyei 6nkorményzat képes-e tarsadalompolitikai,
tarsadalomintegraciés funkciét betdlteni Magyarorszagon, lényegében konkrét kozpoliti-
kai felhatalmazas hidnyaban.

Az 6nkormanyzatok a kormanyzas tobbszintii rendszerében

A helyi és teriileti onkormdnyzatok mint alkotmdnyos, kézjogi stétuszt élvez$ autondmidk
kozvetlen valasztisokkal jonnek létre, egyrészt kozosségi gyokerek miatt, mésrészt értelem-
szerlien azért, mert a modern allamberendezkedés képviseleti rendszerébe illeszkednek.
Térsadalompolitikai szerepiiket, legitimdciéjukat végsé soron a helyi tirsadalomtdl szér-
maztathatjak, még akkor is, ha felhatalmazésuk az alkotmanyoz6 hatalom megszabta tor-
vényi keretek kozott marad. A makacsul visszatérd centralizacios ciklusok ellenére a helyi,
tertileti onkormdnyzatok nemcsak a kozhatalmi intézményrendszer hangsulyos elemei, ha-
nem politikai, tirsadalomintegracios szereplék is. A hatalom kisajatitisit nemcsak a hatal-
mi dgak megosztdsa, a fékek és ellensulyok egyre bonyolultabb rendszere, hanem a teriileti,
helyi korményzasi szintek vertikalis kiépitése is korlatozza.
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Az 6nkorményzatok autondémidjinak foka, részesedése a kozfunkcidkbdl, kozosségi for-
rasokbol valtozhat, hiszen a térvényhozo birtokolja a valtoztatds lehetségét, még akkor is,
ha ma mdr nemzetkozi jogi dokumentumok és meglehetésen stabil szakmai kézmegegyezés
és tudomdnyos evidencia ,védi” az 6nkormdnyzatok pozicioit. A szubszidiaritds elve tekint-
het6 olyan elméleti vagy kozpolitikai keretnek, amely alkalmasnak bizonyult a decentrali-
zalt és nyitott, a térsadalommal egytittm(ik6d6 kormdnyzasi rendszert politikai értékként,
standardként elfogadtatni.

Az elv dltaldnos elfogaddsa azzal magyardzhatd, hogy nem csupén sziik értelemben vett
kozjogi vagy politikatudomanyi gyokerei vannak, dimenzidja inkdbb tarsadalomfilozéfiai.
A szubszidiaritas és a szolidaritds katolikus elvét mint természetjogias keretet XI. Piusz papa
1931-ben kibocsatott, Quadragesimo anno kezdett enciklikdja fogalmazta meg (Norton,
1994), a fenyegetd totalitdrius rendszerrel szemben felmutatva a kdzosség erejét. Az encik-
lika, mely szerint a kézhatalom alulrél épiil, funkcidja az egyén és a kozosségek helyzetbe
hozésa az 6n- és tirsadalmi gondoskodadsi funkcidk ellatdsdra, a tarsadalmilag ellen6rzott
és korldtozott hatalom modelljét hangoztatja. Ebbdl szitkségszertien kovetkezik a decent-
ralizdcié hangsilyozésa. A kézhatalom kiépiilésében az egyénhez és kozosségeihez lehetd
legkozelebbi szintnek van elsédleges szerepe, a helyi (illetve teriileti) civil és kdzszereplket
kell alkalmassa tenni minél tobb kozfeladat ellatdsdra.

A szubszidiaritds elve alapjan természetesen a helyi 6nkorményzatok jelentik a domindns
korményzési szintet. Abban jelent6s eltérések vannak, hogy mekkora térséget, illetve lakossa-
got fognak 4t, tehat mennyire vannak az emberekhez valoban ,kozel” a helyi 6nkorményzatok.
Tény, hogy a nagyobb szervezetekbe integrélt, a fogyaszt6tdl ,tavoli” helyi 6nkormanyzatok
méretitknél fogva tobb feladat ellatasira képesek. Ma mar sokan vitatjék és elemzésekkel ca-
foljék azt a véleményt, mely szerint a helyi tarsadalomtol val6 nagyobb tivolsig 6nmagaban
demokratikus deficitet eredményezne (Swianievicz, 2010; Loughlin et al., 2011; Illner, 2013),
ami az egyik érv volt a gazdasigosabb intézményi méretek kialakitasival szemben.

Az 3llamhatalom térbeli megosztasiban a kozépszintnek kitiintetett szerepe van, még
akkor is, ha éppen ez a szint mutatja a legnagyobb valtozatossdgot az egyes orszagokban
és korszakokban. Az Osszehasonlité szakirodalmi elemzések gyakran arra fokuszalnak,
hogy milyen szerepe, hatalma van a kozépszintnek, és az egyes kormanyzési szinteknek mi
a viszonyuk egymaéshoz. Az ut6bbi évtizedben lezajlott alkotmdnyos reformok jellemzéen
a kozépszintti 6nkormdnyzds teriiletén zajlottak le, vagy elmozditva az dllamszerkezetet
a foderalizmus irdnyaba, vagy megerésitve a kozépszint, a régidk alkotmanyos helyzetét,
vagy lehetéséget adva a kozépszint megerdsodése, megjelenése szamara.
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Az eurépai integriciéval, illetve ltaldban a globalizdciéval megjelené tobbszinti kor-
manyzés modellje (multi-level governance, a tovibbiakban: MLG) jelentds mértékben épit
a szubszidiaritds elvére, az eredeti logikat kovetve keresi a szupranaciondlis szint helyét
akormanyzasi szintek kozott, egyiket sem alarendelve a masiknak. Az MLG a nemzeti szint
alatti kormdanyzasi szintek kozotti dtrendez8dés szamdra is értelmezési keretté valt, timo-
gatva a régiok, a kozépszint megerésodését.

A szubszidiaritas és a tobbszintti kormdnyzds eszméje nem tudta garantdlni, illetve min-
deniitt ersiteni a regiondlis és helyi nkormdanyzatok statuszat és feladatrendszerét. A nem-
zeti kormdnyzat alatti kormdnyzatok alkotmdnyos helyzete, politikai legitimaci6ja és térsa-
dalmi bedgyazottsiga nagyon killonb6z6, ezért a nemzeti megoldésok egyéltalin nem uni-
formizéltak (Jeffery, 1997). Mig a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartsjat az Eurépa Ta-
ndcs valamennyi tagéllama elfogadta, addig lényegében kudarcba fulladt a teriileti kozépszint
megerdsitését megcélzd Regiondlis Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak az elfogadtatdsa,
elsésorban akézponti korményzatok ellenalldsa miatt. A tobbszint(i kormdnyzas eredeti kon-
cepcidja a szintek egyenl8ségére, partnerségére épiilt (Loughlin, 2007); méra az egyensuly
kibillent, a régiok ereje legfeljebb a regionalizalt és foderativ orszdgokban jellemz (Keating,
2008). Az eurdpai régiok, kozépszinti onkormanyzatok tdbbsége viszont nem rendelkezik
olyan felhatalmazassal, amelynek segitségével erés hatalmi ellensulyt képezhetne.

A Klasszikus centralizdlt dllamokban a teriileti, illetve mezoszinti hatalommegosztas
nem mindig strukturalis elem, a kozponti és teriileti szintd kormanyzatok kozotti viszony-
rendszer tobbnyire nem élvez alkotmanyos védelmet, s a kozépszintti 6nkormanyzatoknak
nincs intézményes részvételi lehetdségiik az orszagos politikdban. A teriileti 6nkormdnyza-
tok, ha egyéltaldn vannak, a helyi 6nkormanyzatokhoz (kozségekhez, varosokhoz) kotdd-
nek, és nem ,partnerei” a kozponti korméanyzatnak. Ebbe a népes csoportba tartozik ma-
sok mellett szinte valamennyi posztszocialista orszag. A decentralizilt allamokban viszont
markdns decentralizici6 jellemz6, a kozépszint hangsilyos politikai egység a helyi szinthez
képest, és a kozszolgdltatdsokat nyujtd intézmények fenntartdsdban is részt vesz.

Az ugynevezett regionalizalt orszagcsoportban a régiok alkotmanyosan megerésitett
jogéllassal rendelkeznek, szabalyozdsi hatalommal, jelentés ondllosdggal és mozgastérrel,
tarsadalompolitikai szerepiik az orszdg korményzasa szempontjabdl kulcsfontosségu, bar az
egyes orszdgok régidinak tényleges hatalmi poziciéjaban jelentés killonbségeket taldlunk.

A tényleges hatalmi pozicié alapja nem a régié mérete, hanem az dllamszerkezetben el-
foglalt helye. Vannak gyenge, nagyobb méretii régiok, és vannak erds, kisebb teriiletti nkor-
manyzatok. A valoban regionalizlt dllamokban a kozépszinti 6nkormdnyzatok sikeresen
korlatozzak a kdzponti hatalmat, annak ellenstlyaként mitkodnek. Altalanos megfigyelés,
hogy ahol a kozépszint gyenge, ott a hatalom alapvet6en centralizalt, mert a helyi 6nkor-
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ményzatok nehezen tudjék ellensulyozni a kozpont tlhatalmat. Bar erre az Gsszefiiggésre is
van ellenpélda, hiszen néhdny skandindv dllamban a k6zépszintti 6nkorményzatok jellemz6-
en nem erdsek, de a nagy méretd, kiterjedt hatdskori és megfeleléen finanszirozott helyi 6n-
kormanyzatoknak készonhetéen decentralizalt a hatalmi szerkezet. Az alkotményos jogallas
sokszor évtizedes folyamat eredménye, s ott kovetkezhet be, ahol a reformok a régidk tor-
ténelmi hagyomanyaival, erds belsé kohézioval (példdul Olaszorszégban) vagy a kézponti
korményzat decentralizdciés szandékaval kapcsolodnak ssze (példaul Franciaorszégban).
Elvileg a foderativ orszdgokban a legerésebb a teriileti kormdnyzatok szerepe, hiszen a tag-
dllamok osztoznak az dllami szuverenitason, és alkotmanyos védelemben részesiilnek, még-
sem dllithato, hogy ezekben az orszdgokban a kézépszint mindeniitt egyformdn hangsulyos
szerepld lenne: Ausztridban a tartomdnyok, noha tagillamok, nem élveznek olyan 6nallésé-
got, mint a svédjci kantonok vagy a belga régiok. Ma mar az allamok rangsorolasa a decentra-
lizacié szempontjabodl egzakt, osszetett indikdtorrendszer mentén torténik, koszonhetSen az
tigynevezett helyi autonémia indexnek (Local Autonomy Index, LAIL; Ladner et al., 2016) és
aregiondlis kdzhatalmi indexnek (Regional Authority Index, RAIL; Hooghe et al., 2016), ame-
lyek egyszerre értékelik az Snkormanyzatok énalléan gyakorolt kompetenciait (self-rule) és
a kézponti kormanyzati szinten érvényesiil befolyasat (shared rule).

Az énkormanyzatok tényleges hatalmat alapvet6en a betsltott funkciok alapozzak meg.
Altalanos felhatalmazasukat a helyi koziigyek intézésére kapjak, amely sokkal tagabb kor
a klasszikus végrehajto, biirokratikus, dgazati keretekbe szoritott igazgatdsi szervekénél.
A helyi 6nkormdnyzati kompetencia lényegében a kovetkezd f6 tevékenységcsoportokat
jelenti: a helyi politikai élet iranyitdsa (érdekképviselet), szabélyozas (stratégiai irdnyitds,
tervezés, rendeletalkotds), hatésagi igazgatds, kdzszolgaltatdsok nyujtisa, megszervezése,
helyi gazdasdgfejlesztés. A komplex feladatkor azzal az el6nnyel jar az dgazati dllamigazga-
tassal szemben, hogy tobbfajta eszkozt lehet parhuzamosan mozgdsitani az egyes feladatok
elldtdsa sordn. A tarsadalompolitikai szerepkor szaméra a komplex felhatalmazas és eszkoz-
rendszer idedlis, amelyben tovabbi elényként érvényesiilhet a polgirokhoz, érdekeltekhez
val6 kozelség és a részvétel lehetésége is.

Az alkotmadnyos szintli szabéalyozasban deklaralt dltalanos hatéskori felhatalmazas tobb-
nyire nem tér ki részletesen az 6nkormdnyzati feladatok ellatdsdhoz sziikséges eszkozokre.
A finanszirozasnak természetesen alapveté jelentsége van, és ez a kozgazdasagi és kozpo-
litikai szakirodalomnak gyakori témdja, elsésorban a forrdselosztds és a gazddlkodds ha-
tékonysdgara fokuszalva. Nem pusztdn kozgazdasdgi racionalitdsi kérdés, hanem politikai
is, hogy a helyi 6nkormdnyzatok rendelkeznek-e a feladataikkal ardnyos forrdsokkal, kell6
dontési mozgastérrel, amit a pantlikdzott, célhoz kotott tdmogatisok elkeriilésével, csok-
kentésével, éslehetdlegjelentds ardnyu helyi sajat bevételekkel, tobbek kozott helyi adokkal
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lehet megalapozni, ahogy a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdja is hangstlyozza. A fi-
nanszirozasi rendszer sokat elarul a helyi és kzponti viszonyrendszerrdl is, nem véletlen,
hogy a nemzetkozi 6sszehasonlito elemzéseknek gyakran 4ll a kézéppontjéban. Sokszor
nem a forrdsok megvonasa, hanem a felhasznélds szabadsdganak korldtozasa a legfébb esz-
koze a centralizdcidénak, ami egyben az 6nkormdnyzatok dltal nyujtott szolgdltatidsok meny-
nyiségének és mindségének is a kardra mehet.

A centralizdcid, decentralizdcié ciklusai tobbnyire nem az alkotményos jogéllds és sza-
balyozis dimenzidjaban jelennek meg, hanem a feladatok, hatdskorok ,racionalizéldsdban’,
a finanszirozasi feltételek valtozdsaiban. Az utébbi években a vilsagok kezelésére irdnyuld
6nkormanyzati reformok centralizalé jellegtiek. Nemzetkozi szakmai, szakpolitikai testiile-
tek aggddva dllapitjék meg, hogy az dltaldnossd valo koltségvetési megszoritisoknak negativ
kovetkezményeik vannak az dnkorményzati autondémidra (CoE, 2013). A napjainkban zaj-
16 vildgjarvany réerdsit erre a jelenségre, annak ellenére, hogy vannak orszagok, ahol a jar-
vanykezelésben az nkormanyzatok partnerként vesznek részt (Pélné et al., 2020).

Mikozben tehat az 6nkormdnyzatok jelentds tarsadalompolitikai szerepet tolthetnek és
toltenek be, nehéz lenne egyértelm(i mérleget vonni. A helyi politikai, tirsadalomintegra-
cios, legitimdcids funkciok mellett a helyi kozszolgdltatdsokban és a helyi gazdasagtejlesz-
tésben betoltott szerep fiigg az adott orszdg kormdanyzati modelljétdl, decentralizdcids szint-
jétol, de a rendelkezésre 4ll6 eszkozok, a mozgastér folyamatosan valtozhat, a kétségtelen
decentralizici6s el6nyok nem mindig és nem mindenhol érvényesiilnek.

A teriileti, kozépszinti kormanyzdsrél dltalanossagban azt mondhatjuk, hogy helyzete,
visszatiikrozve az adott idészak konkrét kormdanyzési, politikai kontextusat, a kozponti és
helyi partpolitikai és egyéb eréviszonyok fiiggvényében formalodik. A helyi 6nkormanyza-
tok erds legitimaciojuk, az emberekhez val6 kozelségiik és az embereket kozvetleniil érintd
teladatrendszeriik okdn sokkal inkdbb reflektorfényben vannak, a veliik kapcsolatos refor-
mok, intézkedések akdr tdrsadalmi méreti reflexeket is kivalthatnak. A tertileti — ndlunk
megyei — kormdnyzatok ,kényelmes” tévolsagban vannak az emberektél, szerepiik sokkal
kevésbé érzékelhets az érintettek oldaldrol. Kétségtelen viszont, hogy ,kényelmetlentil”
kozel vannak a kormdnyzés kozponti szintjéhez, ezért poziciéjuk sokkal konnyebben gyen-
githetd, a veliik alkotott sz6vetségek, viszonyrendszerek ellentmondésos érdekek mentén
formalodnak. Lentrdl és fentrdl is ellentmonddasos és valtozd elvarasok, ambiciok modo-
sitjdk a mozgéstertiket. Elhelyezkedésénél fogva a kozépszint funkcidja ,iitk6zik” bele logi-
kailag is a helyi és kozponti kormanyzatok felségteriileteibe, melyeket sokkal inkdbb ,véd”
a kozvetlen politikai legitimaci6 és a kozpolitikai, alkotmdnyos rendeltetés. A kozépszintt
korményzas tekintetében egydltaldn nem evidens, hogy milyen irdnyu és tartalmu térsada-
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lomintegréciés modellt kovet, biirokratikus kontroll- vagy politikai, képviseleti, érdekkoz-
vetitd szerepet tolt be, illetve milyen kozszolgaltatasokért felel6s.

Nehéz pontosan szétosztani a kozszolgaltatdsi, tirsadalompolitikai feladatokat a szintek
kozott. Kilonosen nehéz érveket felhozni a kozépszint mellett, szerepvallaldst elényben
részesiteni a helyi szintekkel szemben, vagy éppen a kozponti szintli dontéshozashoz képest
indokolni a teriileti szint alkalmasabb 1éptékét, méretét. Tény ugyanakkor, hogy ma mar ke-
vésbé jellemzé az egyes kozfeladatok, kozszolgaltatasok ellitasanak szintek kozotti mecha-
nikus elvélasztdsa. Gyakran mindegyik szint rendelkezik bizonyos funkciéval, kompeten-
cidval, eréforrdssal ugyanazon a kozpolitikai teriileten, értelemszertien a Iépték, a kapacitas
és ahozzétérés szempontjait kovetve. Idedlis esetben ezek a funkcidk 6sszekapcsolédnak, és
az optimdlis [épték, a rendelkezésre 4116 kapacitis mentén dél el, hogy melyik szint miért fe-
lelés. Empirikus 8sszehasonlité mérések mutatnak ré arra, hogy a helyi és a regionalis (vagy
mezo)szintek tdmogathatjik egymdst, az erdsebb teriileti dnkormanyzatok hozz4jarulnak
a helyi autonémia eré6sodéséhez is, amennyiben a két szint nem ald-folé rendeltségi, hanem
partnerségi viszonyban van egymassal (Ladner et al,, 2019).

Altaldnosan elfogadott, hogy a kézvetlen megvaldsitésra a helyi szint idealis, mig a sza-
balyozés, a forraselosztas és a stratégiai tervezés jellemzden a kozponti kormdnyzati szervek
rendeltetése. Hogy mire alkalmas a kézépszint, erre nehéz egységes valaszt adni. Attol fiiggd
szerepkort tolt be, hogy milyen méretdi, milyen erések az alatta és f6l6tte 1év6 szintek a funk-
cidikat, eszkozeiket, eréforrasaikat tekintve. Tipikus funkcidja a legtdgabb értelemben vett
koordinacid, nagyon sokfajta aktivitast és alkalmazott eszkozt takarva attél is fiigg6en, hogy
milyen helyet birtokol az 6nkormdnyzat a politikai-hatalmi szerkezetben. A tertileti 6nkor-
ményzatok kézjogi felhatalmazdsa és kapcsolatrendszere tirsadalomintegrécios funkcidra
kiilonosen alkalmas: tallépve a telepiilési egoizmuson, az dgazati szakmai sz(iklatokortisé-
gen, ezek az dnkormanyzatok megfelel6 1éptékben mozgésithatnak horizontilis és vertika-
lis kapcsolatrendszereket.

A kozépszint esetében az egyik legfontosabb koordinaciés platform a térség telepiilé-
seinek, illetve 6nkormdnyzatainak 6sszefogisa. Az 6nkormdnyzati rendszer fontos sajitos-
saga, hogy a telepiilési és kozépszinti 6nkormanyzatok kozott nincs ala-folé rendeltség.
Tehat csak olyan eszkozoket lehet alkalmazni, amelyek kéolcsonos érdekeltséget feltételez-
nek, illetve amelyeket a jogszabélyok kredlnak. Akkor a legegyszertibb a helyzet, amikor
a kozépszintli onkormdnyzat édltaldnos koordindciéra alkalmas hatdskoroket, jogkoroket
kap (péld4ul a tervezés, a forraselosztas és az el8zetes véleménynyilvéanités joga, ritkén ké-
z6s dontési felhatalmazds, szerz6dés), vagy mar a szabalyozds alapjan is egyes kozfeladatok,
szolgéltatisok kozos elldtdsiban jelennek meg az egytittmiikodési elemek. A biirokratikus
és onkormdnyzati tipust koordinéci6 azonban nem feltétleniil van jelen parhuzamosan,
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hiszen vannak orszigok, kormdnyzati rendszerek, ahol egyaltaldn nincs vélasztott teriile-
ti onkormanyzat. Ilyen esetben a tertileti dllamigazgatds és annak vezetéje hangsulyosabb
szerepet jatszik, alkalmazva akér ,rendszeridegen” ,horizontilis” elemeket, eszkozoket is.
A gyakorlatban tehdt a kozépszintet nemcsak a stitusza, hanem a ténylegesen betoltott
szerepkore és kapcsolatrendszere is formalja. Az 6nkormdanyzati kézépszint is birtokolhat
biirokratikus, hatésagi és kontrollfunkcidkat, példdul killonb6zé kozszolgaltatisok mind-
ségbiztositdsa érdekében, mig a hagyomdnyos dekoncentralt hivatalok is viselkedhetnek
ypartnerként” példaul killonbozé segélyezési rendszerek miikodtetésében. Természetesen
azok a kozépszintli kormdnyzatok tudnak igazdn kozvetlen és él6 kapcsolatot kiépiteni
a helyi 6nkormanyzatokkal, partnerszervezetekkel és a tarsadalommal is, amelyek politikai
képviselettel rendelkeznek, demokratikus legitimécidjuk van. Ha viszont nem birtokolnak
olyan funkcidkat, amelyeket a polgarok kozvetleniil érzékelhetnek, akkor a valasztott, kép-
viseleti jogdllas ellenére is killonosen nehéz valédi politikai legitimdciot szerezniiik. Néha
a régiok kifejezetten dtpolitizalt szereplSk, péld4ul a nemzeti kisebbségek jelenléte, az erés
regionalis identitds a lakossdg korében felértékelheti a regiondlis testiiletek politikai, illetve
tarsadalomintegracids szerepét, de mint emlitettiik, igazdn regionalizdlt orszag kevés van,
legaldbbis Eurépaban (Keating, 2004).

Kozépszinten, nem regionalizalt modell mellett is mikodhetnek a politikai integréci6
eszkozei, intézményei, bar ezt a dimenzidt, szervezeti, dontéshozdsi mechanizmusokat vi-
szonylag ritkan elemzik szisztematikusan és dsszehasonlité jelleggel (kivétel példaul Bert-
rana-Heinelt, 2013). A tarsadalompolitikaban kdzépszinten is sokfajta érdek, szerepld,
intézmény és mechanizmus van jelen, nyilvinvaléan attdl fiiggéen, hogy milyen konkrét
stdtusza, funkcidi vannak az 6nkormdnyzatnak, illetve milyen tovébbi intézmények, szek-
torok szervezddnek ebben a léptékben, tehdt milyen partnerségek kiépitésére van lehet6-
ség. Ami vélhetéen kozos sajatossdg, hogy a helyi szinthez és killonésen az emberekhez,
vélasztokhoz val6 viszony kozvetettebb, a részvétel és nyilvinossag kevésbé érvényesiil, azt
is allithatjuk, hogy a tarsadalompolitikai szerepkor érvényesiilése sokkal torékenyebb. Hia-
nya viszont killondsen akkor hatrdny, ha a helyi 6nkormanyzatok méretiik, felhatalmazasuk
folytan kevésbé képesek ennek a funkciénak a betoltésére.

A magyar 6nkormanyzati rendszer korlatozott tairsadalompolitikai

befolyasa

A magyar 6nkormdnyzati modellvaltds hidba vezette be a valoban liberélis és decentralizélt
modellt, az éllam centralizélt maradt. A kudarc mar a modellben kddolva volt, amennyiben
a helyi 6nkormdnyzati szintet az elemi telepiilésekre épitette, fiiggetleniil azok méretétdl és telje-
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sitéképességétdl. Az sem volt szerencsés, hogy az elaprézott helyi 6nkormanyzatokat nem
motivéltdk egyiittmikodésre, és jelentds integracids veszteséget okozott a varosok bezdr-
koéz6 magatartisinak és a megyék térségi szerepkorének aldbecsiilése is. Tertileti szinten
allami folény alakult ki azzal, hogy a gyenge megyei nkormanyzatok mellett megerésodott
és terjeszkedett az dllami igazgatds. Az 6nkormdnyzatok torvényben garantalt kézjogi onal-
l6saga korlatozott gazdasagi mozgastérrel térsult, a kozponti forraselosztds determinizmusa
a szolgéltatdsok megszervezésében és a fejlesztési tevékenységben is érvényesiil.

A magyar 6nkormdnyzati modell strukturdlis ellentmondasai hozzdjirultak ahhoz, hogy
az 6nkormdnyzatok dltal szervezett kdzszolgaltatdsok hatékonysiaga és minésége nem volt
egyenletes, s a finanszirozasi gondok allanddsultak a rendszerben, ami a valsdg idején ad6s-
sagfelhalmozashoz vezetett, bar messze nem minden 6nkormdnyzat esetében, illetve nem
mindig a miik6dés alulfinanszirozottsiga, hanem az eréltetett fejlesztési aktivitds miatt. Az
Uj Alaptérvény és az Uj 6nkormdnyzati torvény azonban nem a szerkezeti korrekciokra val-
lalkozott, hanem az 6nkormdanyzatok rovasara az dllami szerepvallaldst erdsitette. A helyi
kozszolgaltatdsok, koztik az oktatds, a szocidlpolitika és az egészségiigy intézményeinek
tobbsége dllami fenntartasba keriilt, hivatkozva az eladésodottségra, a szolgéltatisok mi-
ndségében, a hozziférésben meglévé kilonbségekre. Tiz év tavlatibol azonban jol latszik,
hogy nem éatmeneti valsigkezelésrél volt sz6, hanem egy 4j allami kormdnyzdsi modell
megteremtésének egyik lényegi elemérol, az autondém 6nkorményzati rendszer szerepének
drasztikus visszaszoritasarol.

Ez a pozicidvesztés ersen korlatozza az 6nkormanyzatok fontos rendeltetését, a tarsa-
dalmi integrécidt, a helyi ,tdrsadalompolitika” irdnyitdsat. Az eszkoztelenség ohatatlanul
eltdvolitja a helyi valasztott képviseleteket a helyi tarsadalomtdl, illetve az éllamositott koz-
szolgdltatasok miikodési tapasztalatai is arra utalnak, hogy lényegesen nehezebb a helyi
elvarasokhoz, lehet6ségekhez valé alkalmazkodds, rdaddsul a ,fogyasztok” elszigetel6dtek
a szolgaltatoktsl' (Horvath-Bartha, 2016), ezért nem miikodik a tarsadalmi kontroll.

Sajatos médon a reform nem érintett tobb olyan régéta megoldatlan szerkezeti problémat
(példaul a kistelepiilési elaprézottsag, a févaros belsé megosztottsaga, a megyekérdés), amely
miatt a kordbbi 6nkormdnyzati rendszer reformjéra valdban sziikség volt, s ezzel hatékonyabb
és jobb mindségli kozszolgdltatisokra tették volna alkalmassa a helyi dontéshozdkat.

A jelenlegi 6nkormanyzati rendszer lényegesen kisebb hatalommal, kompetencidval, il-
letve 6nallésaggal rendelkezik a kordbbihoz képest. A megyei 6nkormdnyzatok lényegében
egyetlen funkciot kaptak, a fejlesztéspolitikdban val6 kézremiikodést. Az 6nkormdnyzatok-

1 - KOFOP-2.1.2.-VEKOP-15-2016-0001 (2017-2018): A jé kormdnyzdst megalapozé kézszolgdlat-fejlesztés, Modernizacids
alprogram, vezetje Palné Kovécs Ilona, Nemzeti K6zszolgalati Egyetem.
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kal kapcsolatos feliigyeleti, pénziigyi ellen6rzési jogositvanyok szigorodtak, lehetévé valt
a kotelezd tdrsulas elrendelése, sok 6nkormdnyzati feladat ellitdsdban jelentésen sziikiilt
a helyi mérlegelés lehetésége. A helyi demokracia és autonémia intézményei sokkal inkabb
yhelyi dllamként” mikodnek, s ezzel az 6nkormdnyzati modell legfontosabb elényei nem
tudnak érvényesiilni, igy példdul a helyi adottsdgokhoz valé rugalmas alkalmazkodads, a koz-
vetlen részvétel, a transzparencia, a helyi tdrsadalom jellemz&en nagyobb bizalmanak valé
megfelelés (P4lné, 2019b).

A magyar megyék zsugorodasanak tarsadalompolitikai
kovetkezményei

A magyar kézépszintd (megyei) dnkormdanyzatok helyzete kiilonosen torékenynek bizo-
nyult az elmult harminc évben, holott azok a rendszervaltas el6tti évszazadokban jellemzéen
domindns szerepl6i voltak az dllamnak, elsésorban a kézponti korményzat akaratat kozve-
titve, de idészakonként a ,teriileti érdekeket” integrélva és képviselve. A rendszervaltéssal
ezt a domindns poziciot elveszitették; sem a képviseleti, politikai, sem a kozszolgéltatdsi di-
menzié nem valt olyan hangsulyossd, amivel tarsadalompolitikai szerepkért tolthettek volna
be. Ehhez a szerephez ugyanis a helyi (megyei) tarsadalommal, az egyéb megyei intézményi
partnerekkel és a megyében 1év6 telepiilésekkel valo nagyon laza, kiépiiletlen kapcsolatrend-
szereik sem bizonyultak elegendének. Miikodtettek ugyan fontos kdzintézményeket (korha-
zakat, kozépiskoldkat, kulturlis és szocidlis intézményeket, dregek, gyermekek otthonait),
de politikai értelemben vikuumban voltak, hiszen az intézmények fenntartasat tekintve nem
rendelkeztek valodi mozgastérrel. A fejlesztéspolitika formaldsa pedig az 1996-ban elfoga-
dott teriiletfejlesztési torvény alapjan nem a megyei 6nkormdnyzatok, hanem a fejlesztési
tandcsok hataskorébe kertilt, ezért elbbiek ezen a kozpolitikai teriileten is margéra keriiltek.
A bedgyazottsdgukon az sem segitett, hogy évtizedekig eldontetlen vita maradt, vajon a me-

gyéknél nagyobb régidkkal vagy a kistérségekkel kellene felvéltani a megyei léptéket.

2010 utdn a dilemma eldélt, a régidk lényegében lekeriiltek a térképrél, az alulrdl szer-
vez8d6 kistérségek helyét pedig az dllamigazgatdsi jardsok valtottik fel. A megyék ,gyézel-
me” azonban csak latszélagos. A megyei 6nkormdnyzati feladatrendszert, illetve az altaluk
fenntartott intézményeket dllami fenntartisba vették. Ez a 1épés formai megkozelitésben is
ellentétes az Eurépai Onkormanyzati Charta rendelkezéseivel, hiszen az dnkormanyzatokat
dltaldban megilleté atfogo feladatkor nélkil a megyei 6nkormanyzatok lényegében egycélu
onkormdnyzatok lettek. A kozszolgaltatasi szerepkor helyébe olyan feladatot, funkciot kap-
tak, a fejlesztéspolitikaban val6 részvételt, amelynek elldtdséra csak jelentés pénziigyi, szer-
vezeti és személyi raforditasokkal lettek volna alkalmasak. A funkciéjukban megcsonkitott
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megyei 6nkorményzatok koltségvetése és hivatali személyi dllomédnya drasztikusan lecsok-
kent. Joggal tették fel a kérdést, hogy a nagyon sztik feladatrendszer alapjdn van-e egydltaldn
sziikség vélasztott testiiletre (Gajduschek, 2012). De nem is a koltséghatékonység hianya
az igazi veszteség. A megyei 6nkormdnyzatok szinte teljes kiiktatdsa a kormédnyzasbol a ko-
zépszintli koordinacidt teljes egészében kivette a demokratikus, képviseleti ellenérzés alol.

A koordinalé, kozvetlen szolgéltatisszervezd, 6sszehangold szerep kiiktatdsa a megyei
onkormdnyzati missziébol hosszu tdvon a korményzati rendszer egészére nézve is hatranyos.
A kdzépszinten nyujtott kdzszolgaltatisok (koérhézak, idések otthonai, gyermekintézmé-
nyek, kulturalis funkciok, szakmai segité szolgaltatasok, mindség-ellenérzés) a dekoncent-
ralt, allamositott szervezeti keretek kozott nem adnak lehetéséget a térséghez, az ott élok
igényeihez igazod6 megoldésokra, és ez jelent6sen korlatozza a ,fogyasztok” érdekérvénye-
sitési, ellenérzésilehetdségét, s rontja a transzparencia, a részvétel kormanyzési elvének érvé-
nyesiilését. Az dllamositott, kdzponti irdnyitds mellett miikod6 kozszolgaltatasi rendszerben
az 6nkormdnyzatok tdrsadalomintegréld, konfliktuskezel6 szerepe sokkal kevésbé tud érvé-
nyesiilni, a polgdrokkal, a helyi tdrsadalommal val6 kommunikdcié egyik nagyon fontos szin-
tere erésen lesziikiil, ennek minden negativ kdvetkezményével (informacié- és bizalomhidny
stb.). A helyi 6nkorményzatokat mar nem lehet feleldssé tenni a kdzszolgéltatdsi reformok
elmaradasdért és a lakossag elégedetlenségéért sem (Gajduschek, 2012).

2013-2014-ben folytatott kutatdsunk’ arra mutatott rd, hogy a helyi kozszolgltatasi
rendszer rapid 4talakitdsa nagyon sok helyi koriilménnyel nem szdmolt. Az 6nkorményza-
tok atfogo, sokrétli kozszolgaltatasi, fejlesztési feladataikat a kordbbi évtizedekben szamos
okos tjitassal, helyi koordindciéval, szinergiak teremtésével igyekeztek ellatni. Az j, dgazati
szervezeti keretekbe merevitett intézményrendszer erre nem képes, sok nem szabdlyozott,
de helyben fontos feladat gazdatlan maradt.

A megyékre koncentrald, 2019-ben készitett elemzésiink (Palné, 2019a) rémutatott,
hogy a megyei 6nkormdnyzatok nem egyszertien az intézményeiket veszitették el, hanem
minden olyan szerepkort is, amely barmilyen médon kapcsolddott a kozszolgaltatasokhoz
(példéul tervezés, szakmai szolgaltatasok). A fejlesztéspolitikaban kapott szerepkor elvileg
ugyan biztositana platformot a megyei tarsadalompolitika szdmdra, de a ténylegesen gyako-
rolt, Iényegében a kozponti forréseloszté dontésekhez statisztdl6 aktivitds a valésdgban nem
vezetett befolydshoz, koordindciés hatdsgyakorldshoz.

2 — AROP (2014): A helyi kizszolgdltatdsok versenyképességet szolgdls modernizdldsa, MTA KRTK, projektvezetd P4lné
Kovacs Ilona, Finta Istvan, http://arop.rkk.hu (letsltve: 2021. 0S. 20.).
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Osszegzés
Egyiltaldn nem 6nkényes politikai dontés kérdése, hogy a kézfunkcidkat milyen szervezeti

modellben és teriileti léptékben oldjuk meg. Az 6nkormdnyzati feladatellitasnak szdmtalan
elnye van a biirokratikus, centralizalt modellhez képest (P4lné, 2014).

A 2010 utani reformokkal a térvényhozo deklarélt szaindéka az volt, hogy tobb felel 6ssé-
get visel a helyi kézszolgaltatdsokért, hogy jobb mindségben és igazsagosabban jussanak az
emberek egészségiigyi, oktatdsi, szocidlis stb. ellitdsokhoz. Ezt a célt az Gnkormdnyzatokon
keresztiil is el lehetett volna érni, de tény, hogy az 6nkormdnyzati rendszert s benne a koz-
szolgaltatasokat jelentdsen dt kellett volna alakitani, hogy alkalmasak legyenek akir megno-
vekedett feladatok ellatdsara is. A reformokhoz természetesen elemzésekre, modellezésre,
alternativék kidolgozdsdra, megvitatdsara, idére van szitkség. Az atfog6 reform nem kever-
het6 ssze a valsagkezeléssel. 2010 el6tt onkormdnyzati keretek és logika mellett miikodott
a kozszolgaltatasok tulnyomé tobbsége, az dllamositott és kozpontositott modell miikod-
tetésében viszont nem voltak tapasztalatok. Az 6nkormdanyzatok helyébe hatalmas dllami
hivatalok léptek, amelyek bels6 miikodési és érdekeltségi mechanizmusaik, korlatozott
kapcsolatrendszeriik miatt sokkal kevésbé képesek rugalmas, polgérkozeli és fogyasztobarat
teljesitményre. Az elmdlt tiz évben a jardsi, megyei hivatali egységek kiépitésével némileg
csokkenteni lehetett a tavolsagot, de a miikodés biirokratikus logikaja nem véltozott. Ellent-
mondasos moédon a jelenlegi jarvanykezelés is arra utal, hogy a centralizalt modellnek na-
gyon jelent6s korlatai vannak, mégis akadozik az 6nkorményzatokkal val6 egytittmikodés
(Palné et al,, 2020). A megyei nkorményzatok szerepe a valsig kezelésében is elenyészd
volt, és konfliktusok sem voltak jellemzdéek, mar csak azért sem, mert valamennyi megyei
6nkormanyzatot kormanypérti tobbség vezeti.

Akozépszint ugyan nem iires, hiszen kit6ltik dllami dekoncentrélt szervezetek a kormany-
hivatalok atfogo keretei kozott. De ez a szervezeti modell nem képes tarsadalompolitikai osz-
szehangol6 funkcié gyakorlasdra. Kialakultak ugyan informdlis csatornak, amelyek 6sszekotik
a kdzponti és a helyi szinteket (példdul a korményparti orszaggytilési képviselk ltnak el ki-
jaré szerepet), de a helyi és kdzponti szint kdzétti partneri, kélcsdnds kozvetités és parbeszéd
gazdatlan maradt. Ugy tlinik, hogy a vdrosok sem fognak térbeli tarsadalomintegracios szere-
pet betolteni, gyakran a sajit hatdraikon belil sem. A centralizicié mdr elérte a hatarait, kér-
dés, hogy tartésan képeslesz-e teriileti partnerek nélkiil a tirsadalmi kohézi6 fenntartéséra. Ez
ugyanis a lényegi kérdés, nem a megyei 6nkormanyzatok léte vagy nemléte.

A tanulmdny az OTKA 132294. szdmii projektje keretében késziilt. A projekt a Nemzeti Kuta-
tdsi Fejlesztési és Innovdcids Alapbdl biztositott tdmogatdssal, a K-19 pdlydzati program finan-
szirozdsdban valdsult meg.
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LOCAL GOVERNMENTS AND SOCIAL POLICY

Abstract

Local governments have a crucial role in management of public policies, and in
provision of public services. The literature deals frequently with the advantages
and disadvantages of decentralized public service systems. Less attention is paid
to the meso-level (counties, regions), although their role in coordination of different
public policy functions would be important. The paper gives an overview the state
of the art of local governments in general, then, it introduces the development of
Hungarian local governments with special regards the social political mission of
county self-governments.

Keywords: self-governments, counties, public services, decentralization, so-
cial policy

Pilné Kovacs Ilona

Az MTA rendes tagja, az Academia Europea tagja, a Kozgazdasdg- és Regiondlis Tu-
domdnyi Kutatékozpont kutatéprofesszora, a Pécsi Tudomdnyegyetem egyetemi tandra.
Kutatdsi teriilete a teriileti kormdnyzds, regionalizmus, fejlesztéspolitika irdnyitdsa.
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PROFESSZIONALIZALTNAK
A MAGYAR NONPROFIT SZERVEZETEK?

KAKAILASZLO

Absztrakt

A makroszintti (szervezetszdm, pénziigyi, munkaerdpiaci) statisztikai adatok
azt a képet erdsithetik, hogy a nonprofit szektor fejlédése kisebb hulldmzdsoktdl
eltekintve toretlennek mondhatd. Azonban, ha a szervezeteket aszerint vizsgdl-
juk, hogy mennyiben képesek a kozpolitikai folyamatokat alakitani, mennyiben
vesznek részt a helyi politikai dontések el6készitésében, akkor egy egészen mds
nonprofit szektort ldtunk. Ebben a megkozelitésben jobban ,kibonthatévd” vdl-
nak a hazai szektor kevésbé vizsgdlt és igy kevésbé ldthaté jellemz6i, igy a hdld-
zati kapcsolatrendszer, a szolgdltatéi szerep, a foglalkoztatottsdgi mutatok, illet-
ve a helyi dontésekben vald részvétel. Tanulmdnyom arra keresi a vdlaszt, hogy
milyen szempontok alapjdn vizsgdlhaté a hazai civil szervezetek hatékonysdga,
professzionalizdcidja, illetéleg az dltalam kivdlasztott indikdtorok alapjdn mind-
sithetjiik-e a hazai nonprofit szektort hatékonynak, s milyen kovetkeztetések von-
haték le e mutatdk mentén a magyar nonprofit szektor szerepldirdl.

Kulcsszavak: nonprofit, dontés-el6készités, hatékonysdg, professzionalizmus

Bevezeto

Manapsag gyakran hallhatok olyan vélemények, hogy egyes intézmények, szervezetek nem
elég professziondlisak vagy nem elég hatékonyak. Az elmult évtizedek egyre globalizal6dé
vilagaban gyakorta visszatéré érvvolt, hogy az egyes intézmények (4llam, 5nkormanyzatok,
egyetemek stb.) mennyire képesek alkalmazkodni a gazdasig viltozé vildgahoz, s mennyire
képesek atvenni és érvényre juttatni a piaci korilmények kozott érvényesiil mechanizmu-
sokat. K6zép-Eurdpa, igy Magyarorszag rendszervéltds utdni fejlédése is leirhaté e globali-
2416d6 folyamathoz val¢ alkalmazkodésként (tigy, mint a kozszektor reformja: privatizacio,
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piaci tipust technikak, iizleti menedzsmentmddszerek stb.), melynek sordn az érintett alla-
mok sokat meritettek a nyugati orszdgokban kiprébalt vagy mér megvaldsitott mintdkbol.
Igy a professzionalizacié és menedzsmentmddszerek (technikak, eszkézok) egyre intenzi-
vebb terjedése figyelheté meg a nonprofit szektorban is. Ez a folyamat nemcsak a szaktudas,
az innovacid és a tehetség felértékelddését jelenti (Neff-Moss, 2011), hanem a nonprofit
szervezetek tizleti villalkozdsokban valé megjelenését, illetve a véllalkozdsi aktivitds nove-
kedését is." Ennek eredményeként egyre inkdbb eltéinnek a kiilonféle szektorokhoz tartozo6
szervezetek kozott kordbban meglévé kiillonbségek, az tizleti szervezetek részérél erésodik
a tarsadalmi feleldsségvallalds (corporate social responsibility, CSR), a nonprofitok részérdl
pedig az iizleti szemlélet (Farkas-Dobrai, 2014: 91). Fontos kérdés lehet, hogy milyen
szempontok alapjan értékelhet6 a hatékonysag? Mitél fiigg azoknak a szempontoknak a ki-
vélasztisa, amelyek mentén egy nonprofit szervezetet hatékonynak mindsitiink? Mik azok
a mutatok, amelyek alapjan kijelenthetjiik az egyik szervezetrdl, hogy hatékonyabb, mint
a mésik? Az uzleti szemlélet alkalmazhat6-e a nonprofit szervezetek vonatkozésiban? Egy
hagyomdny6rzé egyesiilet nyereségesebb-e, vagy egy szocidlis alapitvany? Hatékony-e az az
egyesiileti elnok, aki azért dolgozik, hogy egy kis kozosséget hozzon létre és tartson Gssze,
vagy egy lokalis érdeket képviseljen véllalatokkal, az 5nkormdnyzattal vagy épp az dllammal
szemben? Nyereséges-e egy szervezet, melynek tagjai vitikat generalnak, és kritikus gon-
dolkoddsra 6sztonoznek?

Tanulmidnyomban természetesen nem tudok e kérdésekre maradéktalanul vélaszolni,
ezért csupdn arra torekszem, hogy néhdny kivélasztott indikitor (munkaerdpiaci helyzet,
hélézatosodds, kdzszolgaltatds, a dontéshozatalban valé részvétel) alapjin bemutassam, il-
letSleg érzékeltessem, hogy értelmezhetd-e a professzionalizacié a hazai nonprofit szektor-
ban, és ha igen, akkor hol tartunk ebben a folyamatban.

Civil szervezetek mint munkaerdépiaci szereplok

A magyar nonprofit szektorban évek 6ta né a foglalkoztatottak szdma. 1993-ban a szektor-
ban az ugynevezett szamitott féallasa foglalkoztatotti létszdm* 30 234 £6, 2000-ben 56 004,
2003-ban 70 805, 2007-ben pedig 93 010 {6 volt, ami kozel haromszoros névekedést ered-

1 — A véllalkoz6i aktivitast természetesen nem a profitmaximalizalds motivalja, hanem az alapvetd jotékonyséagi kiildetés
megvaldsitasa.

2 — Szémitott f84lldsu foglalkoztatotti létszam: a féallisu teljes munkaidSben foglalkoztatottak szdma, hozzéadva a fééllasa
részmunkaidében foglalkoztatottak szamdnak felét és a nem féélldsu foglalkoztatottak szamanak egytizedét, valamint
a kozfoglalkoztatottak teljes éves munkateljesitményét napi nyolcords foallisi munkaidés foglalkoztatotti létszdmra
dtszdmitva.

198



MENNYIRE TEKINTHETOK HATEKONYNAK, PROFESSZIONALIZALTNAK MALTAI .
A MAGYAR NONPROFIT SZERVEZETEK? TANULMANYOK

ményezett a szektoron belil.> Miel6tt ,sikerként” konyvelnénk el a szektor foglalkoztatas-
ban jatszott szerepét, ra kell mutatnunk egy més tipusu sszefiiggésre is.

A foglalkoztatottal rendelkezé szervezetek ardnya ugyanis nem tulsagosan magas: 2007-
ben a szervezetek 15 szdzalékdnak volt fizetett foglalkoztatottja, és az ardny az elmult kozel
husz évben sosem haladta meg a 18 szzalékot (Bocz, 2009: 29). Ezen informécié birtoka-
ban érdemes egy kicsit az abszolut szdmok ,mé6gé” nézniink, hogy differencidlni tudjuk az
egyes szervezeti formak foglalkoztatisban jétszott szerepét. Mint azt az 1. dbra is jol mu-
tatja, az 1990-es évek kozepétdl a szektorban foglalkoztatottak egyre nagyobb mértékben
koncentralédtak a kdzhasznd, majd a nonprofit gazdasagi térsasagokndl. Mig a rendszerval-
tés uténi idészakban a legtobb munkavéllalot a civil jellegli szervezetek (egyesiiletek, ala-
pitvényok, érdekképviseletek) alkalmazték, addig 2007-re mar a nonprofit szervezeteknél
dolgozé dsszes fizetett foglalkoztatott 60 szdzaléka (vagyis minden masodik munkavallals)
a kozhasznu tarsasdgokndl dolgozott.
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1. dbra: A szamitott f64llasu foglalkoztatottak ardnya a nonprofit szervezetek jogi formdja
szerint, 1996-2019

Forras: KSH, 1993-2020

3 — Ez az Osszes munkavallalohoz viszonyitva 1,3 szézalékos ardnyt jelent, ami nemzetkozi viszonylatban alacsonynak
tekinthet6.
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Ez a trend alaposan dtrendezte a szektor foglalkoztatasi szerkezetét, amit az is jol mutat,
hogy mig a szektor egészében a fizetett alkalmazottak szdma 1996 és 2007 kozott 43 556
fével, addig egyediil a kht.-knal 43 705 fével emelkedett (Bocz, 2009: 31).* A tendencia
tovabbi érdekessége az is, hogy ebben a periédusban csupdn az alapitvanyoknal, a kozala-
pitvanyoknal, az egyesiilésekben és a szakmai, munkaéltatoéi érdekképviseletekben dolgozoé
téallasa foglalkoztatottak szdma mutat ,pozitiv” egyenleget. A legnagyobb visszaesés az
egyesiileteknél (-5468 £6), a szakszervezeteknél és a munkavallaléi érdekképviseleteknél

(~1313 £8) kovetkezett be.

A statisztikai jelentés adatai® azt is jol szemléltetik, hogy a részmunkaidés és nem f6al-
last alkalmazési formak (hasonléan a nyugat-eurdpai orszdgokhoz) sokkal elterjedtebbek
a nonprofit szervezeteknél, mint a kozszféraban vagy a versenyszfériban. Az adatok szerint
az ilyen tipusu foglalkoztatasi formék ardnya a civil szektorban 35 szézalék, szemben a 7
szézalékos nemzetgazdasagi dtlaggal. A KSH elemz8inek véleménye szerint ennek egyik le-
hetséges magyardzata az, hogy a tobbi szektorhoz képest a civil szektorban 12 szézalékpont-
tal magasabb a néi foglalkoztatottak ardnya, akik elényben részesitik a négy- vagy hatéras
allasokat.

Szintén fontos és a szektor szerepét tovabb erdsité tényezd az is, hogy a civil szféra mun-
kavallaléi korében megtaldlhatok mind a megvaltozott munkaképességtiek és a fogyatékos-
saggal él6k, mind a palyakezddk és a gyermekgondozasi ellétésrol visszatérdk is.®

Ha csupdn az elmult 6t év munkaerépiaci mozgdsait nézziik, akkor 2016 volt az elsé
olyan év, amikor a KSH a kozfoglalkoztatottak megjelenését is szamitdsba vette nonprofit
adatgytijtése sordn. Igy 2016-ban a nonprofit szektorban munkaviszonnyal rendelkezék
osszlétszdma 154 ezer £6 volt. Az alkalmazdsban 4ll6k létszama igy tobb mint 130 ezer f6t
tett ki, ebbdl kozel 90 ezer f64llasy, teljes munkaidds és 41 ezer részmunkaidés, illetve nem
t6allast munkavéllal6 volt. 2019-ben a nonprofit szektorban munkaviszonnyal rendelkez8k
Osszlétszdma 155 ezer £6 volt, ebbdl 104 ezer £64llasu, teljes munkaidds és S0 ezer részmun-
kaidés, illetve nem f84lldst munkavéllalé. A szektor egyiittes teljesitménye (a 22 ezer f8nyi
kozfoglalkoztatottéval egyiitt) 126 ezer szdmitott f6allast munkajénak felelt meg.

A foglalkoztatottak t6bb mint kétharmadanak a f6véros és a megyeszékhelyek nonprofit
szervezetei biztositottak munkalehet6séget, valamivel tobb mint egynegyediik kisvarosi, és
kevesebb mint egytizediik dolgozott kozségi szervezeteknél. A szektorban dolgozé alkal-
mazottak jévedelmezdsége tovabbra is alacsony, hiszen az itt mért atlagos, tobb mint 2,35

4 — Mindez azt jelenti, hogy 1996 és 2007 kézott a foglalkoztatottak szdma a szektor egészében kozel a kétszeresére, mig
a kézhasznu tarsasigoknal tobb mint négyszeresére emelkedett.

S - KSH, Statisztikai Tiikor, 2013: 2.

6 — Bar ardnyuk nem tekintheto jelentsnek: az el6bbiek ardnya 9 szézalék, addig az utobbiaké 3 szazalék volt.
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millié forintos bruttd éves bér — az el6z6 évhez hasonldan — kozel 30 szdzalékkal marad el
a nemzetgazdasagban mért 4tlagos bruttd keresettol.

A foglalkoztatotti adatok is aldtdmasztjék a szektor ,dualitdsat”, ami ez esetben azt jelen-
ti, hogy hidba novekedett a szektor mérete, a foglalkoztattak szdmdnak novekedésérdl csak
a nonprofit gazdasigi tarsasigok esetében beszélhetiink, amelyeket &llami, illetve 6nkor-
manyzat-kozeli szervezeteknek is nevezhetnénk, hiszen t6bbségiiket az dllam és az 6nkor-
manyzatok alapitottak (Kakai, 2009: 45).

Nonprofit szervezetek megjelenése specialis foglalkoztatasi
teriileten

A foglalkoztatds teriiletén tovabbi fontos jelz6szam lehet, ha a nonprofit szervezetek spe-
ciélis foglalkoztatasi tertileten vald részvételét is vizsgéljuk. A kozfoglalkoztatds lehetdségét
2011-ben teremtette meg a korményzat.” A kozfoglalkoztatdsba keriilék szdma a torvény
hatélybalépése utan gyorsan novekedett, és 2013-ra mar kozel 250 ezer ember dolgozott
ebben a foglalkoztatasi rendszerben. 2017-re annyiban valtozott a helyzet, hogy az orszig
munkaerdpiaci mutatdi javultak, igy egyre kevesebb kozfoglalkoztatott munkaerére volt
szitkség. fgy 2017-ben 179,5 ezer {6 volt az atlagos 1étszam, ami kozel 20 szdzalékkal volt
alacsonyabb, mint 2016-ban, és kozel 30 szézalékkal alacsonyabb, mint 2013-ban.

A nonprofit szervezetek 2013-ban 6sszesen 15 841 Gj munkavallalot foglalkoztattak
a kozfoglalkoztatds keretein belill. A torvény megsziiletése utin a ,belép8k™ szamét tekint-
ve a nonprofit és civil szervezetek koziil a legmagasabb szdmot a nonprofit korlatolt felel8s-
ségli tarsasdgok és részvénytdrsasigok’ mutattak (11 555). Az alapitvinyok dsszességében
743, az egyesiiletek ettd] kissé elmaradva 707, mig az egyhdazi intézmények lemaradva 391
j belép6t regisztraltak.

7 — A kézfoglalkoztatasrol és a kozfoglalkoztatishoz kapcsol6do, valamint egyéb torvények médositdsardl szolé 2011. évi
CVL. térvény szerint kozfoglalkoztatott az lehet, aki munkaviszonyt létesit, 16. életévét betoltotte, és a kormanyhivatalnal
regisztralt dllaskeresé (foglalkoztatist helyettesitd tamogatasban részesiild, illetve dllaskeresési vagy szocidlis elldtisra nem
jogosult &llaskeresé) vagy a megvéltozott munkaképességii személyek ellitasairdl sz616 2011. évi CXCI. tdrvény szerinti
rehabiliticios ellatdsban részesiild személy.

8 — A belép6k szamit ugy hatdrozzdk meg, hogy a kozfoglalkoztatisi szerz6dések keretében kozfoglalkoztatési jogviszonyt
létesiték 1étszamat veszik havi bontasban. A kozfoglalkoztatdsba egy személy tobbszor is beléphet egy évben. A tényleges
belépéseken feliil nyilvantartési és technikai okokbdl is sziikség lehet ki- és beléptetésre egy timogatdsi folyamaton belil.
A belépési esetek havi létszdmai Osszeadhatok. Ha egy egyén az adott iddszak alatt tobb kozfoglalkoztatési jogviszonyt
létesitett — a timogatds tipusitdl, illetve annak alcsoportjaitdl fiiggetleniil —, akkor tobbszor szerepel.

9 - Ezek jellemzéen éllami, 6nkormdnyzati tulajdont tarsasdgok, mint példaul a Pécsi Varosgondozasi Nonprofit Kft.,
a Biokom Pécsi Vérosiizemeltetési és Kornyezetgazdélkoddsi Nonprofit Kft., a Magyar Kozt Nonprofit Zrt. vagy a Barcika
Park Vérostizemeltetési Nonprofit Kft.
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A kozfoglalkoztatasi adatok kozott érdekes atrendezédést is megfigyelhetiink. Mig a ci-
vil szervezetekben'® kozfoglalkoztatisba 1épék aranya csupdn 0,6 szazalék volt 2013-ban
(ami rendkiviil alacsonynak tekintheté), addig ez a szdm jelentdsen emelkedett 2017-re,
ekkor mdr 24 szézalékat (21 660 f8) foglalkoztattak a belépSknek civil szervezetek, ami aré-
nyat tekintve kozel a dupldja a 2013-as adatnak."

Az adatok szerint 2013-ban a timogatott foglalkoztatok kozott a nonprofit korlatolt fele-
18sségti tarsasagok vezettek 114 tdmogatott szervezettel. Osszesitésben viszont az egyesiile-
tek szerepelnek a legjobban (162), 8ket kovetik az alapitvanyok (121), és nem sokkal lema-
radva az egyhdzak (115). A civil, nonprofit és egyhazi szervezetek 2017-ben &sszesen 2706
kozfoglalkoztatasi szerzédést kotsttek a megyei és jarasi kormanyhivatalokkal (1. tdbldzat).
A szerzédések tobbsége viszont kifejezetten kis 1étszamu, néhdny f6 tdmogatdsdra irdnyult.
A legtobb tdmogatdsi szerzédést miikodtetd egyesiileti kor esetén példaul egy szerz6désre

atlagosan kevesebb mint S tdmogatott személy jut.

. L. Egy szerzédésre juto

= R a.s . Kozfoglalkoztatasi k i )

Kozfoglalkoztaté cég gazdasagi formdja 2 , atlagos tdmogatotti
szerz6dések szama , g
1étszam (f6)

Alapitvany iogi (viséed intézmeénye &

apitviny jogi személyiségt intézménye és 395 94
szervezeti egysége
Egyesiilet egyéb formai 1040 4,9
Egyhazi jogi személy 510 6,3
Koztestiilet 13 2,1
Nonprofit gazdasagi tarsasig 619 38,9
Part, érdekképviselet, szovetség, az egyesiilet jogi g8 49
személyiséggel rendelkez szervezeti egysége !
Jogi személyiségii egyéb nonprofit szervezet 40 2,7
Jogi személyiség nélkiili egyéb nonprofit I 50
szervezet !
Osszesen 2706 13,5

1. tablazat: Jogi személyiségii és jogi személyiség nélkiili nonprofit szervezetek kozfoglal-
koztatdsi szerzédéseinek szama, valamint az egy szerzédésre jutd timogatott létszdm, 2017

Forras: BM, 2018: 66

10 - Egyéb alapitvany, egyéb alapitviny 6nall6 intézménye, egyéb egyesiilet, sportegyesiilet, sportszovetség, sportagi orszagos
szakszovetség.

11 - Ezek koziil a legnagyobb kozfoglalkoztatd cégek, igy a Magyar Kozt Nonprofit Zrt., a Nemzeti Mtivel6dési Intézet vagy
a Magyar Reformatus Szeretetszolgélat emelhetSk ki.
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Ha a foglalkoztatottak megoszlasit gazdasagi dganként vizsgaljuk (2. tdbldzat), akkor 2013-
ban a kozigazgatdsban talalhaté messze a legtobb 4j belépd, ezt a teriiletet koveti az dgaza-
tok kozott a mivészet-szoérakozds. E teriilet mogott kevéssel marad el a huménegészségiigyi
dgazat. 2013-ban 6sszességében 1397 1j belép6vel szamolhattak a kozfoglalkoztatisban, az
egyéb szolgaltatdsok teriiletén pedig 805 4j belépével gazdagodtak, ami a teljes belépdszam-
nak tobb mint a fele volt.

A civil szervezeteknél kozfoglalkoztatisba Abelépéklétszama (f6) A belépék létszama (£6)

belépdk szima a szervezet f6 tevékenysége 2013 2017
szerint

Kézigazgatds, védelem, kotelezd 350 144
tarsadalombiztositds
Humdnegészségligyi, szocidlis ellatas 73 4499
Miivészet, szérakoztatés, szabadidd 108 888
Egyéb szolgaltatas 805 59S§
Egyéb 61 5
Osszesen 1397 14 491"

2. tabldzat: A civil szervezeteknél kozfoglalkoztatdsba belépék szama
a szervezet {6 tevékenysége szerint

Forr4s: A Nemzeti Foglalkoztatdsi Szolgélat (NFSZ) 2013-as kézfoglalkoztatasi adatbézisa,
illetve BM, 2018

2017-re egyrészt jelent8sen nétt a kdzfoglalkoztatisba belépsk szdma (1397-r61 21 660 fére)
masrészt az 4j belépbk mas teriiletekre dramlottak be, mint 2013-ban. Csékkent a kozigazga-
tasba, ugyanakkor jelent6sen megnétt az egyéb szolgaltatisokba, a humdnegészségiigybe és
a szocidlis elldtasba belépdk szama. Tovabba uj teriiletek is felttintek a foglalkoztatdk kinalats-
ban, igy az adminisztrativ és szolgaltatdi tevékenység (2138 f8), a széllitas és raktérozas (1812
£6) a vizellatas, szennyvizgytijtés, -kezelés, hulladékgazdalkodds (1601 £6), az ingatlaniigyletek
(1533 8), illetve a mez8gazdaség, erdégazdalkodas és haldszat (1036 £8) stb.

12 — A tablazatban az 6sszehasonlithatosag miatt csak azok az adatok szerepelnek, amelyekre 2013-ban is voltak adatok.
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A kozfoglalkoztatas keretében timogatott civil szervezetek szaima A tamogatott
a f6 tevékenység szerint foglalkoztatok szama (db)
Kozigazgatds, védelem, kotelezd tarsadalombiztositds 36
Humdnegészségligyi, szocidlis ellats 14
Miuvészet, szorakoztatds, szabadidé 30
Egyéb szolgaltatas 175
Egyéb 19
Osszesen 274

3. tablazat: A kozfoglalkoztatds keretében tdmogatott civil szervezetek szdma
a f6 tevékenység szerint

Forras: A Nemzeti Foglalkoztatdsi Szolgdlat (NFSZ) 2013-as kézfoglalkoztatdsi adatbazisa

A timogatott kozfoglalkoztatok szamat tekintve mér nincs akkora kiillonbség az dgazatok
kozétt (3. tdbldzat). Mind a kézigazgatdsban, a humanegészségiigyi teriileten, mind pedig
a miivészet esetében igen alacsony, de egymdshoz kozel llé értékeket figyelhetiink meg.
A kozigazgatisban taldlhat6 a legtobb timogatott, ezt koveti kissé elmaradva a miivészeti
dgazat és végil a humdnegészségiigyi szektor. Itt is az egyéb szolgéltatisok teriiletén van
a legtobb tdmogatott, ardnyaiban az 6sszes szubvencionalt teriilet tobb mint 60 szdzalékat
teszik ki.

Osszességében megallapithatd, hogy az elmlt években névekvd tendencist mutatott
anonprofit szervezetek, valamint az egyhdzak szerepe a kézfoglalkoztatisban, annak ellené-
re, hogy a kozfoglalkoztatotti 6sszlétszam kozel 6tvenezer fovel csokkent 2013 6ta. Mindez
azt is jelenti, hogy ebben a foglalkoztatdi szegmensben a kéozfoglalkoztatottak szdma nem
csokkent a teljes 1étszamcsokkenéssel egyiitt. Ugyanakkor most is jellemzé, és megerésiti
korabbi allitisaimat, hogy a belépSk 66 szazalékat tovabbra is az dllami vagy 6nkormanyzati
alapitdsu nonprofit gazdasagi tarsasagok képesek alkalmazni.

Halo6zatok a nonprofit szektorban

A szervezetek fejlédése, tanuldsi képességének javulasa szempontjdbol fontos, hogy milyen
kapcsolati hal6 veszi koriil 6ket. Ugyanis ezek a hdldzatok egyiittmikodési keretet és ezzel
péarhuzamosan tanuldsi platformot is biztositanak a résztvevék szdmdara. A hilézat ebben az
értelemben csomdpontok és kapcsolatok rendszerét jelenti. Héldzatokat altalinossagban
azért alakitanak, mert a benne részt vevok kézosen oldanak meg problémadkat, felhasznal-
jik egymds eréforrdsait, kicserélik tapasztalataikat, jobban koordindljak tevékenységiiket
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(Kékai, 2009: 106). Bar nehéz mindenre kiterjedd definiciét adni, kiemelhet8 néhény fon-
tos momentum:

—  ahdlozatban részt vevék jol definidlt kozos célt tiznek ki maguk elé, amelynek el-
érését kozos véllalkozdsnak tekintik;

—  ahdlézatban valé részvétel autondm egységek (szervezetek) onéllé dontésén ala-
pul, amelyek egyenrangt tagokként vesznek részt a halézatban;

—  akozos cél elérése a hdlozati tagok aktiv részvételével valosul meg;

—  a kozoés munka sordn kozos értékek, munkamodszerek, tevékenységek és egyfaj-
ta kozos tudas alakul ki, ezeket 6sszefoglaldan kozos identitdsnak nevezhetjiik
(Scsaurszki, 2009: 13).

A fenti definicids kisérlet nyitva hagy egy kérdést, nevezetesen azt, hogy miért érdemes
egytttmikodésen alapuld halézatokat 1étrehozni. E tekintetben Pawel Jordan megkéozelité-
se tlinik elfogadhatonak, aki négy okot hatarozott meg ezzel kapcsolatban:

—  helyi kzosségeknek nydjtandé jobb szolgaltatdsok kialakitdsa, amelyek mésok ta-
pasztalatainak felhasznaldsan alapulnak;

—  ahalozat egyes tagjai killonb6z6 értékeinek, tuddsdnak és potencidljanak kamatoz-
tatdsa a sajat munkankban;

—  kozos politika és megkozelités kidolgozasa a negativ tarsadalmi és politikai jelensé-
gekkel szemben;

—  egymas érzelmi timogatésa (Jordan, 2006: 122).

Ezek az 4j kapcsolati halok™ telepiilési, illetve térszerkezeteken belil j tipusu egytitt-
miikodési formak kialakuldsit segithetik el a régiok, megyék, varosok allami, gazdasagi és
civil szerepléi kozott s tdgabban, az orszdgos és transznaciondlis-eurdpai szinterek szerepldi
kozott is. Ezek alapjan konnyt beldtni, hogy a helyi tirsadalomba dgyaz6dé szervezetek
jobban tudjdk segiteni a stirti kapcsolathdlé formdlddasat, a tirsadalmi kohézié er6s6dését
és a térsadalomban rejl8 informdacids potencial bekapcsoldsat a dontéshozatalba. Mindez —
ahogy Osvith Laszl6 fogalmaz — a személykozi kapcsolatokon keresztiil segit a tranzakcios
koltségek csokkentésében, a tdrsadalmi jatékelméleti problémadk kikiiszobolésében, a fejlés-
dés irdnydba haté tarsadalmi szelekciés mechanizmusok mitikodésében, a helyi térsadalom

13 - Az elemzés sordn kapcsolathilozaton a térsadalmi halézatban a cselekvék véges szamu ,készlete”, valamint a koztitk
fennéllé kapcsolatok értenddk. A cselekvok lehetnek egyének, szervezetek, véllalatok, nemzetek, azaz kollektiv tirsadalmi
egységek is, a kapcsolatot pedig a cselekvok kozt fenndll6, meghatarozott tipust kétések halmazaként hatarozhatjuk me
(Csizmadia, 2008: 268). Jelen megkdzelitésben ,kétésen” az anyagi és nem anyagi (péld4ul informacié, tandcs, segl’tségnyﬁjtés%
eréforrasok egyik aktortél a masikig valé transzferalsat értem (Kiirtosi, 2004).
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identitdsdnak és 6nvédelmi mechanizmusainak kialakitisiban, valamint hozzéjérul a tirsa-
dalom egészségi allapotdnak javulasdhoz (Osvéth, 2009: 19).

Pawel Jordan szerint a hdlézatok a célok dsszetettsége és a partnerek kozotti kapcsolatok
eréssége alapjan nagyon kiilonbozok lehetnek, azaz nincs ,eleve” j6 megoldds. A lehetséges
formék vonatkozéséban a kovetkezéket sorolja fel:

1. szint: egyszer(i informacidcsere, nincsenek kolesonos elvarasok, konnyt a be- és kilé-
pés (informdcids hdlézatok);
2. szint: tapasztalatcsere és koz0s projektek, kialakul az informélis koordinacid, és létre-

jonnek a kozds, de irdsban nem megfogalmazott egyiittmiikddési szabélyok (koordindcids
hdlézatok);

3. szint: kialakul a tevékenységek preciz koordindcidja, koz6s sztenderdjei, a partnerek
egylittmitikddésének irott szabalyai (egyiittmiikodési hdlézatok) (Jordan, 2006: 122).

Ahalézatkutatdshoz nagy 1okést adott egy nemzetkozi 6sszehasonlité kutatasi program-
hoz val6 csatlakozdsom, amely lehetéséget adott a regionalis szint(i hal6zatok tanulméanyo-
zésara (ADOPT 2001-2003; Pélné, 2008). A kutatas célja az volt, hogy az uniés regionalis
politika és kornyezetvédelem teriiletén vizsgalja a teriileti szint(i hélézatok, kapcsolatrend-
szerek szerepét.'* Az ADOPT kutatds a regionélis szinten miik6d6 intézményeket reprezen-
talo elit korében késziilt." A vizsgalati eredmény a régio feliilréllefelé torténd szervezédését
mutatta a regiondlis szinti dontéshozdsban. A centralizalt és tulnyomorészt partokhoz ko-
t6d6 struktiraknak megfeleléen a vélaszadok szerint orszdgos és helyi partvezetdk és mi-
niszterek rendelkeznek a legnagyobb befolyassal regionalis szinten. A magén- és civil szek-
tor gyengeségét a kamardk, a civil szervezetek és a szakszervezetek alacsony elismertségi
szintje jelezte (Palné, 2008: 278).

A kutatds eredményei arra is ramutattak, hogy az intézményi szerepldk atlagos fontossé-
ga tekintetében a civil szervezetek a fontos és a kevésbé fontos partnerek korébe tartoztak
(és ez a fontossag a helyi civil szervezetek fel6] haladva a megyei és az orszdgos civil szerve-
zetek irdnyéba egyre ink4dbb csokkent).'¢

14 — A hélozati kérdéssor osszedllitasiban nagy segitségemre voltak Bartal Anna Mériéval 2003-ban készitett civil kutatdsunk
tapasztalatai is (Bartal-Kakai, 2003). A kétszdz fés mintiban 23 intézményi, illetve poziciétipust kiilonitettiink el, majd
a kapcsolatrendszerek értékelésénél az intézményi szerepléket nyolc szektorba csoportositottuk, elsésorban a regionalis
dontési folyamatban betoltott funkeidjuk, pozicidjuk alapjan.

15 — A kutatés terepe a Dél-Dunantul régi6 volt, miutan ezt a regionalis szintli egytittmiikodésre torekvés mar hossza ideje
jellemezte, joval megel6zve az orszag tobbi részét.

16 — Egy négyfoku skalan (4: nagyon fontos, 3: fontos, 2: kevésbé, 1: nem fontos) a helyi szervezetek 2,94, a megyeiek 2,79,
az orszagos szervezetek pedig 2,48-as értéket kaptak.
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Az adatok arra utalnak, hogy 6sszességében a helyi, megyei szervek felé iranyul¢ atla-
gos kozvetlen kapcsolatrendszer erésebb, kiillonésen a helyi 6nkormanyzatok minésiilnek
a kapcsolatrendszerek célpontjénak, nyitott szervezetnek.

A szektorok kozotti gyakorinak jelzett kapcsolatok | A szektorok kézotti fontosnak jelzett kapcsolatok
grafja grafja
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2. dbra: A szektorok kozotti kapcsolatok, MDS'

Forras: Pdlné, 2009: 149

Ha a szektorokat, szervezeti tipusokat vessziik szemiigyre, akkor lathat6, hogy a civil és
a gazdasagi szféra tlnik a legkevésbé behdlozottnak. A 2. dbra egyértelmtien mutatja, hogy
az 6nkormdnyzatok, a politikusok, a média és a teriiletfejlesztési intézmények kapcsolat-
rendszere a leger6sebb, a leggyengébb értékekkel pedig a civil szektor rendelkezik. A kapott
konfigurdcidban figyelemre mélt6 a ,politikusi szektor” kozponti és a tobbi szektor korilot-
te kirajzolodo gytriszert elhelyezkedése, illetve a civil szektor és a felsdoktatdsi intézmé-
nyek viszonylag elszigetelt helyzete.

Ezek utdn kivancsiak voltunk, hogy egy nagyobb, megyei civil mintdn a kapcsolati ha-
16zatok milyen tovabbi informéciékat drulnak el a régié civil szervezeteirdl (Kakai-Vetd,
2006, 2007).

17 — Multidimensional Scaling (MDS, tébbdimenziés skdldzas); a szamitdsokat Dombi Péter (MTA RKK) végezte. Az MDS
egy olyan médszercsalddra utal, melynek segitségével egy adathalmazt térben elhelyezked$ ponthalmazként lehet dbrazolni.
Az ilyen reprezenticidban a pontok kézotti geometriai kapcsolatok (péld4ul a tavolsig) az adatok kézétti empirikus
kapcsolatokat titkrozik.
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Az adatok alapjén lithat6 volt, hogy a vizsgélt szervezetek tobb mint kétharmada koze-
pes vagy ritka kapcsolati héléval'® rendelkezik (3. dbra).

100% ] —
20 29

75%

Siiri kapcsolati halé

50% | mKozepesen siird kapcsolati halo

® Ritka kapcsolati halo
25%
0%

Baranya megye Somogy megye

3. dbra: A szervezetek kapcsolati haloi alapjan kialakithat6 csoportok

Forras: Kékai, 2010: 9

"o

A vizsgilt szervezetek kozott stirti kapcesolati haléval rendelkezé szervezetek a 14 felso-
rolt partner koziil atlagosan 11-12 partnerrel 4polnak kapcsolatot (Baranya esetében 11,7,
Somogy megye vonatkozésiban pedig 11,3). Ebben a korben szinte természetesnek volt
tekinthet6 a mds szervezettel val6 egyiittmiikodés, amit az is jol mutat, hogy a megkérde-
zett civil szervezetek t6bb mint kétharmada vélte fontosnak az ilyen tipust kapcsolatokat

(4. dbra).

18 - Ritka kapcsolati haléval rendelkezé civil szervezetnek az tekinthetd, amely négy vagy annal kevesebb partnerrel tart
fenn kapcsolatot. A kézepesen strti kapcsolati haléval jellemezheté csoportba azok a szervezédések keriiltek, amelyek
tevékenységiik sordn legalabb ot, de legfeljebb kilenc szervezettel keriiltek kapcsolatba. A stirt kapcsolati hal ismérve a tiznél
tobb szervezettel fenntartott kapcsolat.
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Az egylittmiikodés fontossaga (O: egyaltalan nem fontos egylttmikodés, 100: nagyon fontos)

a kormany és intézményei

tgyfelek, ,fogyasztok” %0 a helyi 6nkormanyzat és intézményei

tagok a megyei 6nkormanyzat és intézményei

dnkéntesek, aktivistak RTF, RFU

tudomanyos intézmények, egyetemek mas megyei nonprofit szervezetek

adomanyozo szervezetek hazai nonprofit szervezetek

gazdasagi szervezetek, vallalkozok egyhazak
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——Baranya megye ——Somogy megye

4. dbra: A stir(i kapcsolati haloval rendelkezé civil szervezetek kapcsolati haloja

Forras: Bartal-Kakai, 2003

A hélézatosodds és kapcsolatépités sordn fontos szerepet tolthet be a szervezetek pélyazati
aktivitdsa. A KSH adatai szerint mig 2011-ben a szervezetek 29 szdzaléka részestilt palyazati
bevételbdl, addig 2018-ban a 27 szdzaléka, ugy, hogy kozben a palydzati bevétel sszege
a2011. évi 117 millidrd forintrél 2018-ra 308 millidrd forintra nétt. Az 6sszes palydzati be-
vétellel rendelkezé szervezet 92 szdzaléka volt klasszikus civil szervezet 2011-ben, ardnyuk
2018-ban 90 szdzalékra csokkent. Ezzel szemben az ebbél a forrasbdl szdrmazé részesedé-
sitk més képet mutat. Mig a palyédzati bevételbSl 2011-ben 31 szdzalék jutott a klasszikus
civil szervezeteknek, és 40 szizalék a nonprofit gazdaségi tarsasagoknak, addig 2018-ban
ez az arany 49:43 szdzalékra médosult a klasszikus civil szervezetek javara. Ugyanakkor azt
is meg kell jegyezni, hogy mig 2011-ben az egyesiiletek palydzati bevétele 37 millidrd fo-
rintot tett ki, a nonprofit gazdasigi tarsasdgoké pedig 47 millidrd forintot, addig 2018-ra az
egyestiletek 79 millidrd forintjival szemben a nonprofit gazdasdgi tarsasdgok 130 millidrdos
palyazati bevétele allt. Tehat hidba javult a klasszikus nonprofit szervezetek pélyazati akti-
vitdsa, a nonprofit gazdasagi tirsasagoké joval dinamikusabban nétt, igy a kozottik 1évo
kilonbség csak ardnyaiban valtozott, 6sszegszertiségében a két szervezeti forma kozotti k-
l6nbség tovabb novekedett.
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Tehat mind a palydzati aktivitds, mind a hdlézatosodas tekintetében ldthatd, hogy a Pawel
Jordan éltal hasznalt halozati tipusok koziil a legkevésbé az ,egyiittmiikédési halozatok” ter-
jedtek el a hazai szervezetek korében. A leggyakoribb az informalis és koordinacids héléza-
tok eléfordulasi gyakorisdga volt. Az alacsony halézatosodds és palyédzati egytittmiikodés
oka részben a szervezetek kozotti bizalmatlansdg, részben pedig a palydzati kiirdsoknak az
egyuttmikodést gyakran korlatozo kiirdsat nevezték meg ezzel kapcsolatban a vizsgalt szer-
vezetek. Ez — ahogy Palné Kovdcs Ilona rimutatott — nem jelenti a hdlézatok hidnydt, sem
azt, hogy a hdl6zatokban nem vesznek részt helyi civil és gazdasagi, tizleti szerepldk, csupan
azt, hogy ezeknek a pontoknak az egytittmiikodése, kapcsolatrendszere nem a kozos érde-
kek érvényesitésére torekszik (P4lné, 2008: 269).

A szektor szolgaltatoi szerepe

A piaci viszonyok alkalmazhat6sdganak taldn legjobb terepe a kozszektorban figyelhetd
meg. 1990-t6l 2011-ig szdmos reformot prébéltak ki a kozszolgaltatdsok teriiletén, kezd-
ve a kozszolgaltatdsok privatizaciojatol, a piaci tipust technikdkon at egészen az tizleti me-
nedzsmentmodszerekig.

Az 1990-es alkotmany és az 6nkormanyzati torvény altal meghatdrozott jogi feltételek
kozott a helyi (telepiilési vagy teriileti) dnkormanyzatok széles kord feladatellatasi kotele-
zettséggel (kotelezd feladatok), illetve lehetéséggel (6nként véllalt feladatok és vallalkozési
tevékenység), nagyfoku gazdalkoddsi 6nallosaggal (sajat bevételszerzés lehetésége, nor-
mativ kdzponti finanszirozds, vagyonnal valé ellitds, véllalkozds lehetdsége) rendelkeztek
(Kékai, 2018: 52). A tdrvényi ,liberalizmus” azonban kordntsem jelentette azt, hogy nagy
szamban és széles tevékenységi korben vettek volna részt civil szervezetek a hazai kozszol-
géltatdsok elldtdsaban.

Magyarorszagon a nem allami szervezetek kozfeladatok ellatasaba valé bekapcsolodasat
a kilencvenes évek sorén sziiletett jogszabalyok (az llami szervek mukodésére vonatkozo,
valamint a kiilénb&zd dgazati torvények), ha dgazati eltérésekkel is, de tobbé-kevésbé meg-
teremtették. A bekapcsolddas formai a kovetkez6k voltak:

- kozoktatdsi megéllapodds oktatasi feladatok ellatdséra;
- finanszirozési szerz8dés személyes gondoskoddst nyujto szocidlis intézményekkel;

- héziorvosi ellatdsra vonatkozo vallalkozasi szerz6dés, amely alapjat adja a szolgdl-
tat6 tarsadalombiztositassal valé finanszirozdsi megéllapodasanak;

- kozmuvel6dési megéllapodis kozmiivel 6dési feladatok teljesitésére;
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- ellatasi szerz6dés személyes gondoskodast biztosité gyermekvédelmi szolgaltata-
sok nyujtasdra;

- feladatelldtdsi megdllapodads és kapacitdslekotési megdllapodas egészségiigyi
szakelldtdst biztosit szolgiltatéval (ami a szolgiltatasbiztositasi pénztérral kotott
finanszirozasi szerzédésének a feltétele) (Horvath, 2002: 166).

A tdmogatisi szerzédések tartalmaztik a szolgéltatdsi feladatot és az ehhez nyujtott
tdmogatds mértékét. A helyi 6nkormanyzat ugyanakkor a kozszolgaltatasi feladat gazddja
maradt akkor is, ha megallapodast kotott egy nem allami intézménnyel meghatdrozott tevé-
kenységi kor ellatisanak dtaddsardl (Kékai, 2007: 174).

A fenti példak egyrészt azt mutatjék, hogy a jogi keretek kitagitdsa egytitt jarhat az adott
dgazat tobbszektorossd valasaval, masrészt azt is jelzik, hogy ahol ez nem kévetkezett be, ott
a hatas is elmaradt. Az egyéb 4gazati (példaul a kornyezetvédelemrdl, az egészségiigyrd],
a sportrol, a foglalkoztatdsrél sz616) torvények tobbé-kevésbé lehetéséget adtak a nem al-
lami szervezetekkel valé egyiittmikddésre, 6nallé intézmény alapitdsara,' azonban a szer-
z6déses feladatellatas kereteit kevésbé szabalyoztik részletesen (Kinyik-Vital, 2005: 96).
Ebbél az alulszabalyozottsagbdl kovetkezéen a gyakorlatban nagyobb szerep jutott a szub-
jektivitasnak, a kapcsolati rendszereknek és a lobbiképességnek is (Kinyik, 2008: 138).

Kuti Eva és munkatarsainak szdmit4sai szerint 2007-ben a 2500-at kozelitette azoknak
a nonprofit szervezeteknek a szdma, amelyek kifejezetten szolgéltatd- vagy esetleg termel6-
tevékenységet folytattak. A szdmok nyelvén kifejezve ez azt jelentette, hogy mig 1996-ban
338 onkormanyzatnak volt szerzédése 905 nonprofit szervezettel, addig 2004-ben mar 702
onkormanyzatnak volt szerzédése 2358 civil szervezettel kozfeladat ellatisara (Sebestény,
2015). Ezek a szervezetek egyiittesen 527 milliard forint bevételre tettek szert, és kozel 84
ezer fizetett alkalmazottat foglalkoztattak. A teljes nonprofit szektoron beliili ardnyuk ugyan-
akkor elenyészé maradt, mindossze 4 szdzalékos volt, mégis hozzajuk dramlott a szektor tel-
jes bevételének tobb mint a fele, s naluk dolgozott a fizetett alkalmazottak haromnegyede.

A szolgéltaté nonprofit szervezetek messze legnagyobb csoportjat minden kritérium
(szervezetszam, bevétel, foglalkoztatotti 1étszdm) szerint a regionalis, telepiilés- és gazda-
sagfejlesztésre szakosodott, tehat olyan szervezetek alkottik, amelyek direkt médon gya-
korolnak hatdst a magyar gazdasdg fejlédésére és versenyképességének alakulasira (Jenei-
Kuti, 2010: 53).

Tevékenységi fécsoportok szerint az 5nkormdnyzatok elsésorban a kultira, az oktatas, az
egészségiigy, a szocidlis ellatds, a telepiilésfejlesztés, a kozbiztonsdg és a kornyezetvédelem

19 — Ezt egyébként az dnkorményzati torvény is lehet6vé tette.
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tertiletén kotottek szerzédést civil szervezetekkel. Eltérd képet kaptunk akkor, ha a szerzé-
déskotést aszerint vizsgaltuk, hogy bizonyos tevékenységteriileten beliil milyen jogformad-
ju szervezettel kotott megéllapodast az 6nkormanyzat. A kultdra teriiletén az alapitvanyok
és a kozhasznu térsasdgok (a tovédbbiakban: kht.-k) voltak a meghatérozék. Az oktatasban
az alapitvdnyok és a kozalapitvianyok jelentek meg. Az egészségiigyben az alapitvinyok és
akht.-k, a szociélis feladatok esetében pedig az alapitvanyok voltak a jellemzd szervezeti for-
mak. A kornyezetvédelem teriiletén a kht.-k, a teleptilésfejlesztés terén a kozalapitvanyok és
a kht.-k, a gazdaségfejlesztéssel kapcsolatban pedig szintén a kht.-k voltak a meghatdrozok.
Egyesiiletek jellemz6en a természeti csapasok, a kornyezetvédelem, az dllampolgari jogok
és a kozbiztonsag teriiletén tudtak szerzédéses viszonyt kialakitani 6nkormdnyzatokkal.

Az adatok tehdt azt mutattdk, hogy az 6nkormdnyzati finanszirozast kozfeladatokat —
tobbnyire szerz6désben rogzitett feltételekkel — 4tvéllalé nonprofit szervezetek elenyészé
kisebbségben vannak az egészen mas tipust és funkcioju,*® az 6nkormdnyzatok altal csak
egészen csekély Ssszegekkel tdmogatott civil szerepl8kkel szemben (Kakai, 2007: 180). J6l-
lehet az 6nkormanyzati segitségben részesiil6k kozel kétharmada a kisebb civil szervezetek
kozil kerilt ki, a tdmogatds tobb mint kétharmadat a szolgéltaté nonprofit szervezetek kap-
tdk (Kuti, 2003: 66).

Magyarorszagon 2011 utdn a centraliziciés folyamatok nyomén a helyi 6nkormény-
zatok veszitettek jelent6ségiikbol, és ennek hatdsdra gyengiilt az egytttmiikodésiik a civil
szervezetekkel is. Az 1j kormdnyzati gondolkodds a decentralizdcios kisérlet utin egy neo-
weberi filozéfia?! jegyében megmutatkozd erds centralizacié® jegyeit vette fel (Kékai-Vetd,
2019). Ez a szolgaltatdsi szerzédések esetében azt jelentette, hogy 2012-ben mar csak 671
onkormdnyzatnak volt 1785 civil szervezettel szerzédéses kapcsolata kozszolgaltatasok
nyujtaséra (ez tbb mint 30 szdzalékos visszaesés 2004-hez képest).

A2011-ben elfogadott civil torvény és az azzal parhuzamosan végrehajtott kozigazgatdsi
és onkormdnyzati reform® jelentés mértékben véltoztatott a hazai nonprofit szerkezeten
azzal, hogy elsésorban a humdnszolgaltatésok (egészségiigy, oktatds, szocidlpolitika) és
a kozszolgaltatasok teriiletén jelentés kormanyzati feladatcentralizacié kovetkezett be (Ké-
kai, 2019). Ez a magyar nonprofit szektor mds tipust szerkezetét eredményezheti: 2010

20 - Ilyenek példéul a polgardrség, a tizolto-egyesiiletek, a telepiilésszépité, hagyomanyérz6 korok stb.

21 — Ennek lényege és kiilonbsége a piaci elveket vallé New Public Managementtsl (NPM) abban ragadhaté meg, hogy mig
az NPM a piac miikodési elveire akarja atéllitani az allamot, addig a neoweberi modell az allam szerepének jragondolésat az
4llam megerdsitésének fényében helyezi kozéppontba.

22 - Ennek jegyében a kordbbi kormanyzati ciklusokhoz képest az dllami szerepvallalds megerésitését, a szolgdltatasok
mindségének és professzionalis nyujtisanak kovetelményét, az allampolgiri és kozigazgatasi konzulticiok kiterjesztését,
illetve az eredményalapu szemlélet elterjesztését hangsulyoztak.

23 - CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi onkormanyzatair6l.
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utén a magyar nonprofit szektor egyértelmien a fejl6dé (mediterrdn) modell jegyeit kezdte
felvenni (Kékai, 2018).

A kozszolgaltatdsban kdzremiikdds civil (a tovabbiakban: KKC) szervezeti halmaz némi-
képp eltérd jellemvondsokkal rendelkezik, mint a civil szektor egésze (S. dbra). A KKC-szek-
tor korében nagyobb ardnyban taldlunk foglalkoztatd szervezeteket, s itt tobb a kozhaszna
mindsitéssel rendelkezd és a jelentdsebb bevétel felett diszpondl6 szervezet. Az intenzivebb
foglalkoztatds mellett azonban az 6nkéntesség is az dtlagosnal komolyabb szerepet jitszik tevé-
kenységiikben, és bevételeiket tekintve — éppen a kozszolgaltatisban val6 aktiv részvételikbol
fakaddan - az 4llami témogatdsok adjik forrdsaik tobbségét (Kakai, 2018: 69).
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S. dbra: A KKC-szektor f6bb mutatdinak valtozdsa, 2011-2016

Forras: AKSH 2011 és 2016 kozotti adatai alapjén

A szervezetszdm emelkedése, majd csokkenése vélhetéen Osszefiigg tobb id6kozben lezaj-
lott , kornyezeti” valtozassal is. 2013-t6l megjelentek a jarasok, kozpontositottik az oktatast
(a Klebelsberg Intézményfenntarté Kézpont megalapitdsa), visszadllamositottak szamos
egészségiigyi intézményt, igy a kozszolgéltatdsokban valé civil-onkormanyzati egytttm-
kodés szamos tertilete helyi szintrél magasabbra tevédott 4t. Ez a folyamat nem kedvezett
a KKC-szervezetek szdma és tevékenysége tovabbi béviilésének (Kékai, 2018: 61). Mindez
visszatiikr6z6dik — ha némi faziskéséssel is — a kozfeladat-ellatédsra szerzédésben 4ll6 alapit-
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vanyok és egyesiiletek szimdnak drasztikus visszaesésében is (6. dbra). 2011 és 2016 kdzott
hozzavetdlegesen 1300 alapitvany és 2400 egyesiilet vett részt kozszolgéltatasokban, vagyis
mintegy 3700 KKC-szervezetrél beszélhetink. Ez a teljes civil szektor 6,6 szdzalékit jelenti,
és ez az ardny hasonlé a két szervezettipuson beliil is.
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6. dbra: A KKC-szervezetek szdma szervezettipus, kozhasznusag és onkorményzati
kapcsolat szerint, 2011-2016

Forras: A KSH 2011 és 2016 kozotti adatai alapjén

s

Ezzel parhuzamosan 2013-t6l radikdlisan visszaesett a kdzhasznii minésitést megszerz6, il-
letve azt megtarté KKC-szervezetek szdma is, bir megjegyzendd, hogy a szektoratlaghoz
képest e statuszvesztés sokkal kisebb intenzitdst volt.**

Civil szervezetek a helyi dontéshozatalban

A kormdnyzas viszonylag egyszeri folyamatmodellen alapul: térsadalmi igények > politikai
interakci6 > kormény > politikai valasztdsok > megvalésitds (Putnam et al., 1993: 9). A kor-
manyzati intézmények inputokat kapnak tdrsadalmi kérnyezetiikb6l, és outputokat készi-
tenek, hogy megfeleljenek e kornyezetnek. Az 6nkormanyzati kérnyezet tehat egyaltalin
nem tekinthetd passzivnak, sokkal inkdbb dinamikusnak. Kiilénb6z6 lakossdgi csoportok,

24 — Ezt bizonyitja, hogy a kozhasznu civil alszektoron beliil a KKC-szervezetek aranya 2011 és 2016 kozott évenként
a kovetkezSképpen alakult: 2011: 7,6 szazalék; 2012: 7,9 szazalék; 2013: 8,9 szdzalék; 2014: 10,5 szazalék; 2016: 13 szdzalék,
vagyis sulyuk toretleniil novekedett.
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szakmai képviseletek, egyéb szervezetek, de maginszemélyek is kezdeményezésekkel 4ll-
hatnak eld, javasolhatjik a kozvetlen életviszonyukat befolydsol6 tigyek megvitatasat, meg-
oldésat. Ebben a szakaszban meghatdrozd szerepet toltenek be a partprogramok, a kozosség
igényei és a nyomdsgyakorlé csoportok. A szervezeteken belil killonésen nagy hangsuly
helyezédik a szervezet altal kifejtett tevékenységre, a szervezet dontéshozoinak személyisé-
gére, kapcsolataira. Ennek jelentdségét jol illusztralja egy Csepelen késziilt esettanulmany
is, amelyben a szerz6 a dontéshozatal szempontjabdl széba jov6 szervezeteket karitativ, lo-
kdlpatridta és érdekvédelmi csoportra osztotta (Varga, 1996).

Az egyes csoportok aszerint is killonboznek egymastol, hogy milyen feladatokat latnak
el, és kik a szervezet tagjai, vezetSi. Igy a karitativ szervezetek jelentés dnkormanyzati se-
gitséget kapnak — enélkiil mikodésképtelenek lennének -, tagjaik, vezetSik kozott Gnkor-
manyzati képvisel 6k, esetleg bizottsdgi tagok is talalhatdk, igy érdekeiket jol tudjék érvé-
nyesiteni az onkormanyzati doéntéshozatalban.

A lokdlpatriéta szervezetek alkalmazkodnak a helyi hatalomiranyitds formdihoz, ugyszol-
vén ,kicsit szakhatosagnak, kicsit érdekvédelemnek” szamitanak, azaz utdnajarnak tigyek-

nek, szova teszik ezeket, tehit ,hangosak”,”® igy rendszeresen bevonjak éket a dontéshoza-
talba.?

A lakossdgi érdeket védd szervezetek olyan tigyeknek jarnak utdna, amelyekkel igazabdl

nem ,bajlédik” a hivatal.””

Tagjaik kozott talalhatok 6nkormdnyzati képvisel6k, bizottsd-
gi tagok, esetleg politikai szervezetek tagjai is. Tényfeltaro tevékenységiik révén elésegitik

a dontéseket, de — gyakran személyi érdekek miatt — gyengék a lakossdgi kapcsolataik.

Kiilon kategoriaba sorolja az emlitett esettanulmdny szerzdje a kozalapitvdnyokat, ame-
lyek rendkiviili mértékben kétédnek a helyi politikihoz, 6nkormanyzati koltségvetéshez.
Ezek alig nevezheték civilnek, bar civilek tlnek a kuratériumokban, de 6nkormdanyzatiak,
mivel a képviseld-testiiletek delegalnak ide jeldlteket (Varga, 1996: 723-725).

Végiil szintén kiilon ki kell emelni a kisebbségi szervezeteket, amelyek részben orszagos
hélézatuknak koszonhet6en gyakran jelentés befolydst tudnak gyakorolni az 6nkormany-
zat - kiilondsen a kisebbségeket érintd (oktatasi, kulturdlis stb.) — déntéseire. A kisebbségi
szervezetek ezenkiviil nagy szdmban tiinnek fel az 6nkormdnyzati valasztisokon is, és az
dltaluk elnyert mandatumok szdma is folyamatosan emelkedik.*®

25 — Néha talén tal hangosak is, azaz eléfordul, hogy tevékenységiik esetleg akadélyozhatja a dontéshozatalt.
26 — Azonban itt mir megjelennek egyéni, személyes érdekek is.
27 — Az 6nkormdnyzat kisebb 6sszeggel tamogatja Sket, amellyel elkezdhetik tevékenységiiket.

28 — A kisebbségi 6nkormanyzatok valasztasara specidlis szabalyok vonatkoznak, igy a manddtum megszerzéséhez kislistds
vélasztison alegkevesebb szavazattal mandatumhozjuto jeldltre leadott érvényes szavazatok fele, vegyes valasztasi rendszerben
pedig a legkisebb manddtumot éré szavazat egynegyede sziikséges.
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Az esettanulményban tipologizélt szervezetek kore természetesen sziikebb vagy tigabb is
lehet, attdl fiiggéen, hogy milyen telepiiléskategéridt vizsgalunk, de harom dolog jol latszik.
El6szor is a helyi dontések befolydsoldsi lehetSsége erésen fiigg a befolydsoldk személyes kotd-
déseitdl, ismertségétdl és a szervezet anyagi fliggdségétdl vagy fiiggetlenségétsl. Masodszor — de az
elébbibdl kovetkezden — a helyi civil szféra szervez i elsésorban azok koziil keriilnek ki, akik vagy
véletleniil, vagy nem, de kimaradtak a politikdbdl, azonban aktiv kozéleti emberek, szakteriiletiik
elismert vezetdi. Harmadszor pedig a szervezetek lobbi- vagy informdlis befolydsold tevékenységét
kell emliteni, amely nagymértékben fiigg az adott szervezet tevékenységétél (ezen elsdsorban
anyugdijas-, lokélpatridta, kdrnyezetvédd és kisebbségi szervezetek értendék), a szervezet ve-
zetSjének kapcsolatrendszerétdl (amely gyakran a politikai kapcsolatokat jelenti), valamint
a szervezet vezetSinek szakmai és kozéleti ismertségétdl (Kakai, 2004: 226).

Ha a szervezetek kapcsolatrendszerét nézziik, akkor nyilvinvaléva valik, hogy ezek
a forrdsok megszerzéséért vagy a dontések lehetséges alakitdséban nem egyenld eséllyel in-
dulnak. Azok a szervezetek, amelyeket kordbbi partpolitikusok vezetnek, vagy valamilyen
okbol kifolydlag szorosabb viszony flizi 6ket valamelyik partszervezethez, partpolitikushoz,
informalis kapcsolataik révén jelentds ,hatalmat” birtokolnak az tigyeik intézését vagy pénz-
tgyi forrasok megszerzését illetden. A nyilt partkapcsolat azonban hosszabb tavon akada-
lyozé tényez6 is lehet, ha id6kozben véltozik a helyi vezetés partosszetétele, mert ez esetben
a hatalmat ujonnan birtokl¢6 pért ,holdudvardba” tartozo szervezetek keriilhetnek el6térbe.

A bevont szervezetek elsésorban azok koziil kertilnek ki, amelyeknek szorosabb kap-
csolatuk van az 6nkorményzattal (példaul egyiittmtikddési megéllapodds vagy szerzédé-
ses kapcsolat, de jelentds koriilmény az is, ha az 6nkormdnyzat valamelyik tisztségviselje
tagja a szervezet vezetéségének). Ugyanakkor a helyi civil elit nkorményzati aktivitisa
nehezen szdmszertsithetd. A KSH 1996 6ta méri az 6nkormanyzatok és a civil szervezek
kapcsolatét. Az adatokbdl egyértelmuen lathato, hogy a civil szervezetekkel egytittmiiko-
dé 6nkormdnyzatok szdma folyamatosan névekszik. Mig 1996-ban csupdn 529 6nkor-
manyzat jelezte, hogy a dontés-el6készitd munkaban részt vesznek civil szervezetek, addig
2002-ben mar 969% (Kakai, 2004: 224).2012-ben részletesebb és mélyebb elemzés késziilt
a civil szervezetek 6nkormdnyzati munkdban valo részvételérél. Ebben a kozgytilési rész-
vétel, a civil egyeztet6 forumok léte, valamint a dontés-el6készitésben valéd részvétel mi-
kéntje és gyakorisdga alapjan olyan sszevont skila (inaktiv — passziv — aktiv — intenziv)
szerint vizsgaltdk az onkormanyzatokat, amely a kooperdcios fokozatok révén részletesebb
képet adott az 6nkormanyzatok vilagardl. A skéla alapjan a civil participacié mértékének
ndvekedését lehetett megfigyelni. 2012-ben 351 varosi (keriileti) nkorményzat 5todében

29 - Telepiiléstipusonként leginkdbb a févéros, illetve megyeszékhelyek, legkevésbé pedig a kozségek éltek ezzel alehet6séggel.
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semmilyen, 28 szdzalékiban pedig intenziv egyiittmikodést tapasztaltak a civil szerveze-
tek és az onkormdnyzatok kozott.** Az adatokat a 2004-es megoszlassal 6sszevetve lathato
volt, hogy a 2012-es megoszlas sokkal inkdbb ,kézépre hazott™' (Sebestény, 2015: 304).
Ez azt jelenti, hogy a vdrosi dnkormdnyzatok tobbsége elkezdte kiépiteni a formalis egyiitt-
miikodés kereteit a helyi civil tirsadalommal, ami a telepiilések egy részénél tovibbi fej-
lesztést eredményezett, ugyanakkor més telepiiléseknél a kapcsolatok leépiilése figyelhets
meg. Az egylittmiikodés hullimzésat jol lithatjuk a 2016-os, illetve 2018-as adatsorokon
is. Mig 2016-ban 2065 civil szervezet vett részt az 6nkormdnyzati dontéshozatalban, addig
2018-ban 1982.2016-ban a bevont szervezetek 2,9 szdzaléka volt klasszikus civil szervezet;
aranyuk 2018-ban 2,8 szdzalékra csokkent. Ezzel szemben a nonprofit gazdasagi tarsasagok
7,9 szdzalékos ardnya 8,2 szdzalékra n6tt 2018-ra. A tevékenységi kor szerint f6leg a teriilet-
és gazdasdgfejlesztés, a kultdra és a szocidlis tigyek terén tevékenykedé szervezetek vesznek
részt leginkdbb az 6nkormdnyzati dontéshozatalban.

Osszegzés

Az dltalam bemutatott indikétorok alapjan elmondhaté, hogy a hazai nonprofit szektor fej-
l6désére, professzionalizicidjara a dualitds jellemzé. Ez azt jelenti, hogy a hazai klasszikus
civil szervezetek (egyesiiletek, alapitvanyok) az elmult husz év sordn ugyan fejlédtek, de
ez inkabb ,szigetszertien” (azaz egy-egy alapitviny vagy egyesiilet esetében) ment végbe.
y1gazi” fejlédést leginkdbb a gazdasagi tdrsasagok esetében figyelhetiink meg, azaz a szektor
meghatdrozo6 hanyadit kitevo civil szervezetek stlya szimottevéen csokkent az elmalt id6-
szakban, ezzel szemben a nonprofit véllalkozdsoké egyre meghatdrozobbé vilt. gy a non-
profit szektor gazdasagi megerésodése az elmult évtizedben nem a civil jellegii szervezetek
eréforrasainak szimottevé gyarapoddsaval, hanem sokkal inkabb a nonprofit véllalkozasok-
ndl koncentral6dé allami tdmogatasokkal, palyazati forrdsokkal, a naluk realizdl6dé alap- és
gazdilkoddsi bevételek egyre nagyobb hanyadaval s ezaltal a novekvd foglalkoztatdsi muta-
tokkal magyarazhaté. Ebben a szegmensben mutathatok ki leginkdbb a piaci viszonyok és
a vallalati menedzsment technikai is, ugyanakkor az szintén lathatd, hogy e szervezeti kor
rendkiviil kiszolgaltatott az llami, onkormanyzati vezetés dontéseinek.

30 — 24 és 28 szézalékdban pedig alacsony, illetve kozepes szintii egyiittmiikodést mértek.
31 - Alacsony 41 szézalék, 22 szazalékban pedig kozepes.
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HOW EFFECTIVE AND PROFESSIONAL
HUNGARIAN NGOS ARE?

Abstract

According to the statistical data, the development of the Hungarian non-profit sec-
tor has been almost unbroken. Macro data (number of organizations, financial
and labour market data) may strengthen the picture that the development of the
sector has, irrespective of smaller downturns, been continuous. However, in case we
examine the organizations from the aspect of how strongly they can form public
political processes, to what extent they participate in the preparation of local po-
litical decisions, we will see a very differing non-profit sector. With this approach,
the less examined and less visible characteristics of the domestic NGO sector, like
network contact system, service role, employment indicators or participation in lo-
cal decisions, become “more revealable”. My study seeks to answer the question of
what aspects can be used to examine the effectiveness and professionalism of the
domestic civil organizations. Could the domestic NGO sector be declared effective
according to the indicators selected by me What conclusions can be drawn along
these indicators about the stakeholders of the Hungarian civil sector.

Keywords: non-profit, preparation of decision making, effectiveness, profes-
sionalism

Kakai Laszlo

Szocioldgus-politolégus, tanszékvezetd egyetemi tandr (Pécsi Tudomdnyegyetem, Bol-
csészet- és Tarsadalomtudomdnyi Kar, Politikatudomdnyi és Nemzetkozi Tanulmdnyok
Tanszék).
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STUMPF ISTVAN

Absztrakt

E tanulmdny célja, hogy ismertesse, napjaink kihivdsaira reagdlva miként sza-
bdlyozta a magyar Alaptorvény a végrehajté hatalom élén dllé kormdny alkot-
mdnyos pozicidjdt, illetve bemutassa a kormdny kettds funkciéjdt, valamint a
miniszterelnok szerepének még hangsiilyosabbd vdldsdt. A tanulmdny arra a ko-
vetkeztetésre jut, hogy a politika prezidencializdloddsa markdnsan dtalakitja a
miniszterelnok kormdnyban betoltott szerepét. A folyamat dltaldnos okaként ne-
vesiti a hagyomdnyos tdrsadalmi torésvonalak gyengiilését, az dllami szerepvdlla-
lds ujrafogalmazdsdt, a politika mediatizdléddsdt (a politika eladhatévd tételét a
médiumokban) és perszonifikdléddsdt (a politikus személyiségének elstérbe kerii-
lését). A prezidencializdci6 lényegi ismérvei kozott tdrgyalja féként a kormdnyfs
jogkorének boviilését, a politikai folyamatok és a kormdnyzati kommunikdci6 cent-
ralizdciéjdt, valamint a miniszterelnokség ellendrzd szerepének erdsodését. A kor-
mdny mint testiileti tipusii dllamigazgatdsi szerv hatalommegosztdsban elfoglalt
helyének meghatdrozdsdt az Orszdggytiléshez vald viszonydnak bemutatdsdval
elemzi. A 2010-es radikdlis kormdnyszerkezeti dtalakitds mentén irja le az egyes
dllamigazgatdsi szervek kormdnyhoz val6 viszonydt, és arra a kovetkeztetésre jut,
hogy a magyar alkotmdnyos rendben a miniszterelnoknek széles mozgdstere van a
kormdnyzati politika dltaldnos irdnyvonaldnak meghatdrozdsdban és a miniszté-
riumi struktira kialakitdsdban. A kormdnyzati szerkezet ugyanis — egy-egy szak-
teriiletet kiemelve — visszatiikrozi a mindenkori kormdnyzati politika prioritdsait.

Kulcsszavak: alkotmdnyossag, hatalomgyakorlas, prezidencializdlédas, kor-
mény, miniszterelnok, parlamentdris demokricia, nemzeti szuverenitds és
identitds
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»A népképviseleti kormdnyzds és a jogdllamisdg elengedhetetlen kelléke a nemzetdllam meglé-
te. A nemzeti szuverenitds leépitésével Nyugat-Eurdpa orszdgai éppen ezeknek az intézmények-
nek az alapjait dstdk ald. A szupranacionalizmus és a multikulturalizmus azért nem fér dssze
a népképviseleti kormdnyzds és a jogdllam eszméjével, mert hdttérbe szoritja ezek két megke-

riilhetetlen alapfeltételét, az egyetemes lojalitdst és az tigydontd, centralizdlt hatalmat.”

(Baudet, 2015: 31)

A globdlis vilagrend atrendezédése

A globidlis vilig ujrarendezdésének korit éljitk. A tobb mint egy évtizede az USA-ban ki-
robbant pénziigyi valsig Eurépédban is sulyos gazdasdgi-tarsadalmi és politikai fesziiltségek-
kel jért. A napjainkban is zajlé migransvélsag olaj volt a tiizre; vildgoss4 tette, hogy a nyugati
allamszervezési modell vélsigba keriilt, siirgésen ujra kell gondolni az llam szerepét. Uj
dllamfelfogasra van sziikség, amely szerint az dllam aktivabb szerepet vallal a gazdasagban,
erdsiti szerepét az innovacidban, és ujragondolja az dllami tulajdonu cégek feladatait. Nem
csupdn a jé kormdanyzas feltételeit teremti meg, hanem magdra véllalja a j6 kormanyzas fel-
adatait is: a tarsadalom gazdasdgi és szocidlis eréforrdsainak mobilizaldsat, a kozugyek 4tlat-
hatd intézését, a jolét, a szolidaritds, a méltdnyossig értékeinek minél szélesebb korben vald
érvényesitését. Szitkség van tehat egy aktiv, intelligens, erds, de alkotmanyosan korlatozott
dllamra, amely idénként kiigazitja a piac torzuldsait, szélesiti a kozteherviselés bazisét, és ez-
dltal megvalositja a kormanyzds legf6bb céljat, a kozjo szolgdlatat, a kozérdek képviseletét.
Az allam tehat nem piaci véllalkoz4s, hanem nemzeti szolidaritaskézosség (Stumpf, 2014).

Francis Fukuyama (2014) szerint a sikeres éllamok a kévetkezd hdrom pilléren nyugsza-
nak: joguralom (rule of law), politikai elszdmoltathatésdg és erés allam. Ezeket a pilléreket
egésziti ki a legitimitds, a tdrsadalmi mobilitds és a gazdasdgi novekedés. A globalizal6do
vilagban egyre élesebb vitdk folynak az egyes orszagok szuverenitdsdnak hatarairdl, a kor-
manyok szerepérdl a nemzeti identitds védelmében, valamint arrél, hogy melyek azok az
oligarchikus hatalmak, amelyek val6jéban veszélyeztetik a demokraciét (Mathieu, 2018).

E tanulmdny célja, hogy ismertesse, ezekre a kihivdsokra is szdmitva miként szabalyoz-
ta a magyar Alaptorvény a végrehajté hatalom élén 4ll6 kormdny alkotményos pozicidjdt,
illetve bemutassa a kormdny kettés funkcidjit, valamint a miniszterelnok szerepének még
hangsulyosabba véldsat. A tanulmény arra a kovetkeztetésre jut, hogy a politika preziden-
cializdléddsa markdnsan 4talakitja a miniszterelnok kormanyban bet6ltott szerepét. A folya-
mat dltalanos okaként nevesiti a hagyomdnyos tdrsadalmi térésvonalak gyengiilését, az dlla-
mi szerepvéllalds jrafogalmazasét, a politika mediatizalodésat (a politika eladhatové tételét
a médiumokban) és perszonifikaloddsat (a politikus személyiségének elStérbe keriilését).

226



X/’\ LT

KORMANYZAS, HATALOMMEGOSZTAS, PREZIDENCIALIZALODAS TANULMANYOK

A prezidencializaci6 lényegi ismérvei kozott targyalja foként a korméanyfé jogkorének bo-
vilését, a politikai folyamatok és a korményzati kommunikacié centralizicidjat, valamint
a miniszterelnokség ellenérzé szerepének er8sodését. A kormdny mint testiileti tipusa
allamigazgatasi szerv hatalommegosztésban elfoglalt helyének meghatdrozasit az Orszag-
gytiléshez val6 viszonydnak bemutatdséval elemzi. A 2010-es radikalis kormédnyszerkezeti
dtalakitds mentén irja le az egyes dllamigazgatdsi szervek kormédnyhoz valé viszonyat, és arra
akovetkeztetésre jut, hogy a magyar alkotmdanyos rendben a miniszterelndknek széles moz-
géstere van a kormdnyzati politika 4ltaldnos irdnyvonaldnak meghatdrozéséban és a minisz-
tériumi struktura kialakitdsiaban. A kormdnyzati szerkezet ugyanis — egy-egy szakteriiletet
kiemelve — visszatiikrozi a mindenkori kormanyzati politika prioritdsait. Az dllamigazgatasi
szervek rendszerében bekdvetkezett véltozasok koziil az egyik legnagyobb kozjogi jelentd-
sége az 6ndllé szabdlyozd hatésigok, szervek megjelenésének volt, amelyek kétségteleniil
sztikitik a kormany mozgasterét, de messze nincs olyan jelentéségiik, mint példaul az USA-
ban (Hamburger, 2014).

A kormany szerepének felértékel6dése a hatalommegosztas
rendszerében

Az Alaptorvény a végrehajté hatalom és a kormdny kozjogi helyzetét illetéen — az elmult
husz év tradiciojét folytatva — a kontinuitds talajéra helyezkedett. Magyarorszdg éllambe-
rendezkedését tovabbra is a parlamentdris kormanyforma jellemzi, amelyben a végrehajto
hatalom Orszaggytilés el6tti feleldssége érvényesiil. Ugyanakkor a kordbbi Alkotmdnnyal
ellentétben az Alaptorvény 18. cikke meghatdrozza a kormanynak az alkotmdnyos rendszer
egészén beliili pozici6jat és funkcidjat.! Kétségtelen el6relépést jelent a korabbi Alkotmdany-
hoz képest a kormédny alkotmdnyos szerepkorének rogzitése, de az Alaptorvény sem tér ki
a végrehajto hatalom tartalmi meghatdrozasara, igy példaul arra a klasszikus feladat- és ha-
taskorre, amely a jogszabalyok végrehajtdsit jelenti, hiszen ez sziikségszertien kévetkezik
a kormany funkci6jabol.

A végrehajté hatalom megnovekedett jelentdségére utal a kormanyzati funkciok alap-
torvényi kiemelése. A kormanyzés hatalomgyakorlas és par excellence politikai tevékenység,
tehdt joval tobb, mint a kozigazgatds ,legfobb vezetése” A kormanynak tigydontd szerepe
van az allami feladatok kijel6lésében, valamint az éllami tevékenység irdnyanak és tartalma-
nak meghatdrozdsiban. Meghatarozo szerepet jatszik az Orszdggyilés munkajanak alakita-

1 - Az Alaptdrvény 18. cikkének (1) bekezdése alapjan ,[a] korméany a végrehajto hatalom &ltaldnos szerve, amelynek feladat-
és hatdskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény vagy a jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hatdskorébe.
A Kormény az Orszaggytilésnek felel8s. (2) A Kormdny a kozigazgatds legfébb szerve, térvényben meghatérozottak szerint
allamigazgatasi szerveket hozhat létre.”

227



X/’\ LT.

TANULMANYOK KORMANYZAS, HATALOMMEGOSZTAS, PREZIDENCIALIZALODAS

séban. A torvény-el6készitd és torvénykezdeményez$ kormdanyzati aktivitds révén jelentds
mértékben befolyasolja a parlament 4ltal megtrgyalandé témakérdket (jogalkotasi prog-
ram). Az éves koltségvetés eldterjesztésével meghatirozza a rendelkezésre 416 eréforrdsok
elosztasanak prioritdsait, a kozpolitikai tevékenység fobb irdnyait. A ,jé kormanyzas” irdnti
igényt a globdlis kihivasok kovetkeztében atalakul6 dllamfunkciok és a kézjé szolgalatdnak
hatérozott kovetelése teremtette meg. A modern kormdnyzati tevékenység, a kézhatalom
gyakorldsa egyre inkdbb osszekapcsolodik a kozszolgéltatdsok és a kozintézmények mene-
dzselésének funkcidjéval. K6zjogi értelemben tehdt a kormdny a végrehajté hatalom csa-
csaként az dllamvezetés legf6bb letéteményese, amely széles mozgastérrel rendelkezik az 6t
megvalaszté Orszaggytiléssel és a birdi hatalmi dggal szemben.

A globilis szocialis és pénziigyi kihivdsok a sz(ikiil6 nemzeti mozgastérben megkévetel-
ték a kormdnyzati tevékenység nemzetstratégiai céli megerésitését. A ,behdlozott” vildg-
ban a pénziigyi, gazdasagi, politikai valséghelyzetek hihetetlen gyorsasdggal jelentek meg,
nélkiilozhetetlenné téve a kormdnyzatok rendkiviil gyors valaszadé és cselekvéképességét.
Mindezen folyamatok kézéppontba éllitottdk a kormdnyzati centrumok gyors dontéshozoé
képességét és hatékonysagat. A mediatizélt vilig megvaltoztatta a kormédnyzati munka hét-
koéznapijait, a j6 dontések meghozatala mellett egyre fontosabba valt azok elfogadtatdsa, de
nemcsak a parlamentekkel, hanem a kézvéleménnyel is. A proaktiv kommunikécio szerves
részévé valt a kormdnyzati tevékenységnek, a médiumokban valé rendszeres szereplés pe-
dig alapkovetelményként jelent meg a politikusokkal szemben. A parlamentaris kormdny-
zati rendszerekben a torvényhozé és végrehajté hatalom egyre er6s6dd szimbidzisdnak
lehettiink tandi. A szigoru pértfegyelmet koveté kormanyparti képvisel6k mind kevésbé
voltak képesek betolteni a demokratikus kontroll szerepét, sokkal inkdbb a korményzati t6-
rekvések kritikdtlan timogatoivd, ,szavazogéppé” véltak. A politika perszonifikdloddsa és
mediatizici6ja tovibb erdsitette azokat a folyamatokat, amelyek a végrehajté hatalom pre-
zidencializdl6d4dsdhoz® vezettek. A végrehajté hatalom szintjén a politika prezidencializalo-
dasa alldspontom szerint a miniszterelnoki hatalom megerésodését és a kormany testiileti
karakterének gyengiilését jelenti. A kormanyf6k megnovekedett hatalma egyrészt azzal jar,
hogy az altaluk személyesen ellenérzott teriiletek szima megnévekszik, masrészt megeré-
sodik az a képességiik, amelyre tdmaszkodva sikeresen szembe tudnak széllni az &véiktdl
eltéré nézeteket képvisel§ politikai szereplékkel.

A miniszterelndk és a kormdnyzati kozpont szerepének novekedése tehdt egyiitt jart
a kormany testiileti jellegének gyengiilésével és a kormdny térnyerésével a parlamenttel
szemben. Nemzetkozi példék sora mutatta, hogy a nagy nyugat-eurépai parlamentaris de-

2 - Lasd leginkabb: Poguntke—Webb, 2005: 4-6; Téth, 2017.
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mokréciakban (példaul Nagy-Britannidban Margaret Thatcher és Tony Blair, Olaszorszag-
ban Silvio Berlusconi, Svédorszagban Goran Persson esetében) milyen jelentds mértékben
megnovekedett a kormanyzati féhatalmat gyakorlé miniszterelnokok szerepe. A preziden-
cializdl6das mellett éles vitdk folytak egyes kormdnyzati tevékenységek kiszervezhetésé-
gérél, piacositasarol (good governance), illetve az allam megerdsitésének szitkségességérol
(good government).> A tarsadalmi-gazdasagi folyamatok digitalizaléd4sa, a mindennapi éle-
tet radikdlisan megvaltoztatd informécids forradalom pedig elkeriilhetetlenné tette a kor-
manyzati kozszolgiltatisok elektronizaldsat (e-government). Mindezen fejlemények értel-
mezése és szambavétele nélkil a magyar kormdany alkotmdnyos szerepkorének vizsgélata
nem lenne teljes.

A kormanyzati hatalom centralizici6ja: a miniszterelnok jogallasa,
a végrehajté hatalom prezidencializalédasa

Az Alapt6rvény nem vallalkozott arra, hogy a rendszervaltoztatést kovetSen kialakult tra-
diciét megvéltoztassa, igy nem intézményesitette a vélasztasokon gyoztes part listavezetd-
jének — vagy a tobbségi timogatds elnyerésére leginkdbb esélyes politikai erd vezetdjének
— a kormdnyalakitdsra valé felkérését. Kozjogi értelemben a koztdrsasdgi elnok szabadon
mérlegelhet, javaslatanak megtételekor nincs kotelezettsége a parlamentbe jutott politikai
pértok vezetdivel folytatott elézetes egyeztetésre (bér a politikai racionalitds ezt kivénja).
Az &llamf6 az dllamszervezet demokratikus mikodése feletti 6rkodési kotelezettségébdl fa-
kaddan abban érdekelt, hogy olyan személyt javasoljon miniszterelnoknek, akit a parlamen-
ti tobbség, pontosabban a képvisel6k abszolut tobbsége megvélaszt.* Az Orszaggytilésrél
sz616 2012. évi XXXVI. torvény alapjdn a miniszterelnokon kiviili kozjogi tisztségviseld-
ket titkos szavazdssal valasztjék, tehit egyediil a kormdnyf6 esetében szavaznak nyiltan. Az
dllamf6i javaslattétel idébeni kotottségével kapesolatban az Alaptorvény rogziti a kordbbi
szabalyokat, valamint 4j, révidebb hatarid6ket éllapit meg.®

Fontos valtozédst hozott az Alaptérvény a miniszterelnék manddtumanak megsziinésé-
vel kapcsolatban. A kordbbi Alkotmdny a kormény megsziinésének eseteit rogzitette, az 4j

3 - Lasd err6l részletesebben: Stumpf, 2014: 104-107.

4 — Az Alaptérvény 16. cikke: ,(3) A miniszterelndkot az Orszaggytilés a kdztérsaségi elnék javaslatara valasztja meg. (4)
A miniszterelnok megvalasztisahoz az orszéggytilési képviselok tobb mint felének a szavazata szikséges. A miniszterelnok
megvalasztasval hivatalba lép.”

5 — Ha a miniszterelnok megbizatdsa az Gjonnan vélasztott Orszaggytilés megalakuldsaval sziint meg, az dllamféi javaslatot az
uj Orszaggyilés alakul6 iilésén kell megtenni. Ha pedig a miniszterelnoknek javasolt személyt az Orszéggytilés nem vélasztja
meg, akkor — ugyancsak tizen6t napos hataridével — a kéztérsasagi elncok uj javaslatot tesz. Amennyiben a javaslatok mogé
nem sorakozik fel a parlament abszolut tobbsége, vagyis az Orszaggytilés az elsé személyi javaslat megtételétd] szamitott
negyven napon beliill nem valasztja meg a miniszterelncknek javasolt személyt, akkor az allamf6 jogosultta valik a parlament
feloszlatasara (Alaptorvény 3. cikk [3] bekezdés a) pont).
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szabélyozas ellenben — hangstlyozva a miniszterelnok kiemelt kozjogi statuszat — kifeje-
zetten a miniszterelnok megbizatisinak megsziinésérél beszél, amely egyuttal a kormany
megbizatdsanak megsziinését is jelenti (20. cikk). Egyértelma a helyzet a bizalmi szavazas
elvesztését kovetd magatartast illetSen is.® A korabbi szabalyoktdl eltéréen a bizalmi szava-
zds elvesztése utdn nem kell lemondania a korménynak és a kormanyfének, hanem a man-
datumuk automatikusan megsztinik. A megsziinési esetek koziil négyben az Orszaggytilés
dont a kormanyfé manddtumaénak sorsérdl.”

A miniszterelnoki intézmény kozjogi és politikai-hatalmi karakterét — az éltaldnos
irdnykijel6l6i, politikameghatdrozé szerepen tul — mds alaptérvényi rendelkezések is for-
maltik. A miniszterelnok meghatarozo szerepléje a korménynak, de attol fiiggetlen, 6nal-
16 hatdskorok is kapcsolédnak hozzd, amelyeket sajét feleldsségére gyakorol. Az dltalanos
politikai irdiny megvélasztdsa nyilvan donté mértékben befolyasolja a miniszterek rekruta-
cidjét és szelekcidjt. A kormany Gsszetételének megvaltoztatdsakor politikai korlatokba
tutkozhet, de a miniszterek leviltisanak és jak kinevezésének kozjogi értelemben nincs
akaddlya. Az Alaptorvény szdmos feladat- és hatdskort allapit meg a miniszterelnok szama-
ra. A korabbi szabalyozéshoz képest 6j elemként jelenik meg, hogy jogosult a miniszterek
szdmara feladatokat meghatérozni (Alaptorvény 18. cikk [2] bekezdés), valamint téjékoz-
tatdst kérhet tolik.

A politika prezidencializaloddsdnak térnyerése minden kétséget kizdréan hatdssal van a
magyar miniszterelnok kormanyzaton beliili tovébbi erésodésére (a kancelldrelv dominan-
cidja). A nemzetkdzi trendként érvényesiilé prezidencializalédast kivalté okok kéziil a ha-
gyomadnyos tarsadalmi torésvonalak gyengiilése, az allami szerepvallalds Gjrafogalmazésa,
a politika globalizaléddsa mellett a tomegkommunikacios eszk6zok politikai felértékel6-
dése jitszotta a legfontosabb szerepet. Szamos kutaté gy véli, hogy a politika preziden-
cializdléddsa csak a parlamentaris rendszerekben, mig mésok szerint birmely kormdnyzati
rendszerben kialakulhat, igy akdr az eln6ki vagy félelnoki rendszerekben is. A parlamentaris
demokrécidkban a kormdnyf6 intézményes stituszat leginkabb a végrehajté és a torvény-
hoz6 hatalom kozotti viszony, a miniszterelnok kormanyon belili formalis és informalis
erépozicidja, valamint az ellensuly szerepét betolteni képes jogallami intézmények helyzete
hatdrozza meg.*

6 — Az Orszaggytilés mind az 6sszeférhetetlenség kimonddsardl, mind a miniszterelnok megvalasztasihoz szitkséges feltételek
hidnyarél birmely parlamenti képviseld irasbeli inditvanydra harminc napon belil hatéroz.

7 — Az Alaptorvény, annak érdekében, hogy a miniszterelnoki mandétum megsziinésének esetei elkiiloniiljenek egymastol, a
bizalmatlansdgi inditvinyok esetében az dsszes képviseld tobb mint felének, mig az Alaptorvény 20. cikke (2) bekezdésének
f) és g) pontjaiban meghatarozott esetekben — nagyobb tobbséget igényelve — a jelen 1évé képviseldk kétharmaddnak a
szavazatdra van sziikség.

8 — A prezidencializalédasnak szdmos ismérve van, amelyek koziil néhény jellemzét érdemes kiemelni: a kormanyfo
jogkéreinek béviilése, a politikai folyamatok és a kormanyzati kommunikacié centralizécidja, a miniszterelnokség ellen6rzé
szerepének novekedése, a hittérintézmények befolydsanak erésodése stb.
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A magyar alkotményos rendszerben a kozjogi szabélyok (dontési jogkordk, politikai
feleldsségi alakzatok) a miniszterelnkot az allamvezetés kozponti szerepl8jévé teszik. Par-
lamentdris berendezkedésiinket leginkabb a némethez hasonl6 ,kozepesen erés” miniszter-
elnoki korményzas jellemzi.” Az Alaptorvény nem csupdn fenntartja a miniszterelnok-cent-
rikus (kancelldri tipust) kormanyzati modellt, hanem tovabb erdsiti.'° A kormany altalanos
politikdjanak meghatdrozasat (,Richtlinienkompetenz”) az Alaptdrvény a miniszterelndk jo-
gava és kotelességévé teszi, formdlisan is kiemelve 6t a kormdnyzati politikdért felel6sséget
visel6k korében. Az Alaptérvény megvéltoztatta a kordbbi alkotmdnyos szabélyozast, amely
szerint a parlament el6szor a miniszterelnok személyérdl és egyben az éltala beterjesztett
kormanyprogramrdl szavazott. Az 4j alkotmdanyos rend szerint a kormény megalakuldsa
a minisztereln6k megvélasztisaval kezdédik, val6jdban a kormény a parlamenti tobbségtol
a miniszterelnok megvalasztasival kapja meg a bizalmat és a felhatalmazést a kormanyzati
munkdra. Az Orszaggyilés tobbségének timogatasa nélkil a miniszterelnok nem alakithat
kormadnyt, és nem hatdrozhatja meg a kormdany altalanos politikdjat. A korédbbi szabdlyozas-
sal szemben az Alaptorvény a miniszterelnok megvélasztdsat nem kéti a kormanyprogram
elfogaddsdhoz, és nem hatdrozza meg tartalmilag, mit kell érteni a kormdny éltaldnos po-
litikdjdn. Arra sem taldlunk alkotmanyos szabalyt, hogy a miniszterelnék az éltaldnos kor-
ményzati politikdt mikor és milyen formédban koteles megismertetni a nyilvinossiggal. Az
Alaptorvény tehat amellett, hogy eltorolte a korményprogramrol sz6l6 kotelez6 szavazast,
széles mozgdsteret hagyott a miniszterelnoknek a kormény éltaldnos politikdjinak tartal-
mi és formai meghatdrozdsédban. A miniszterelnok igy kozjogilag is erds timogatdst kapott
arra, hogy 6 legyen a kormdny politikai vezetéje, a kormany egészének nevében lépjen fel,
képviselje a kormdnyt a nyilvinossag és a kiilfldi partnerek felé. A végrehajt6 hatalom feje-
ként személyében testesiti meg a kormdanyzati politikat, és meghatdrozo befolydst gyakorol
a kozigazgatds miikodésére.

A ,kancelldri tipust” kormdnyzati modell tovabbi fontos jellemzdje és egyben a minisz-
terelnoki hatalom egyik legfontosabb forrasa, hogy a korményf6 diszkrecionélis joga minisz-
tereinek kivalasztdsa. Ezért fogalmazhatunk ugy, hogy nem a kormédnynak van feje, hanem
a miniszterelndknek van kormdnya. A miniszterek kivalasztisa és menesztése kozjogilag
— természetesen az dllamfé kozbeiktatdsaval és figyelemmel a partpolitikai eréviszonyok-
ra — a kormanyf6 kizarolagos jogositvanya. A kormdnyfd és a miniszterek eltéré politikai
telel6sségi alakzata az egyik Gsszetevéje a minisztereln6k széles mozgasterének a kormany

9 — Nemzetkozi 6sszehasonlitasban az olasz kormanyf6 kifejezetten gyenge, mig a brit miniszterelnok rendkiviil erés hatalmi
poziciéval rendelkezik.

10 - Az Alaptdrvény 18. cikkének (1) bekezdése: ,[a] miniszterelnok meghatirozza a Kormany altalanos politik4jat”
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tagjainak kivalasztasiban és levéltdsdban. Természetesen a kormdnyfé mozgastere szorosan
osszefiigg a miniszterelndk partpolitikai hatterével és a kormdny koalicids Osszetételével."!

A politikai felel 6sség és a bizalmi elv kozjogi sajatossagai

az Orszaggytilés és a kormany viszonyaban

A miniszterelnok kormdanyon beliili sulyat noveli a német mintat kovetd tgynevezett konst-
ruktiv bizalmatlansdgi inditvany, valamint a miniszterekkel szemben érvényesiilé parla-
menti bizalmatlansagi inditvény hidnya. Az Alaptérvény 18. cikkének (4) bekezdése rogziti
a kormdny tagjainak felel6sségét az Orszaggytilés és a miniszterelnok felé. A klasszikus par-
lamentarizmus szabalyaitdl eltéréen a miniszterek val6jaban csak a korméanyf6nek tartoz-
nak olyan politikai felel6sséggel, amely akdr levaltassal is szankciondlhaté. A miniszterek
parlament elétti feleldsségének érvényesitésére a képviselok csak gyengébb eszkozokkel
(kérdések, interpelldcidk, beszamoltatds, meghallgatis) rendelkeznek. A parlament tehat
csak a miniszterelnokkel egytitt valthat le minisztereket, mindez tovabb erdsiti a kormdanyfé
pozicidjat a parlamenttel szemben.

A magyarorszagi rendszervéltoztatds nyoman parlamentdris kormanyzati rendszer jott
létre, amelyben alapveté kozjogi szabalyként érvényesiilt, hogy a kormany fiigg az Orszag-
gytlés tobbségének bizalmétol, és felel6sséggel tartozik a parlamentnek. Mind a magyar,
mind a kontinentdlis hagyomdny szerint a végrehajté hatalomnak a parlamenttel — mint
a népszuverenitas elsédleges hordozojdval — szemben meglévé feleldssége teremti meg
a kormédny demokratikus legitimitdsat. A parlamentdris politikai rendszerekben a kormdnyt
a parlamenti tobbséggel rendelkez6 partok alakitjdk meg, s a kormanypartok és a végrehajté
hatalom kozotti szoros egyiittm(ikodés eredményezi a kormdnyzati stabilitast. A kormany-
zat és a parlament kozotti viszonynak kulcseleme a politikai bizalom. Ennek erodalédésa
a kormanyzati torekvések zatonyra futdsat, kormdnyvalsdgok sorozatit hozhatja magdval,
megléte viszont a kormdnyozhat6sdg és a kormdnyzati cselekvéképesség fennmaraddsit
biztosithatja. A parlamentaris rendszerekben a végrehajto hatalom feletti parlamenti kont-
roll legfontosabb eszkéze a bizalommegvonas. A korménnyal szemben érvényesitett bizal-
matlansdgi inditvany az Orszaggytilés leger6sebb szankciondld kozjogi eszkdze a végrehajto
hatalom ellendrzésére.

11 - Koaliciés korményok esetében a miniszterelnokot koti a koalicios megéllapodds, amelyben szigortan rogzitik a tarcak
partok kozotti elosztisanak rendjét. A korményfének be kell tartania a megéllapodast, ellenkez esetben a koalicidés kormény
felbomlésat kockaztatja. Ha a miniszterelnok kisebbségi kormanyt kénytelen vezetni, ugy még inkabb elképzelhets, hogy a
politikai timogatds fejében akdr miniszteri posztot is ajanl az ellenzéknek. Egyszint és biztos tobbségii kormany esetében az
novelheti a kormanyfd mozgasterét, ha 6 a partelnok is, és uralja a part dontéshozo testiileteit.
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Az Alaptorvény szabélyozasi konstrukciéjabol egyértelmien kiolvashat6, hogy az Or-
szaggy(ilés bizalma a kormdnnyal szemben a miniszterelnokhoz kotott.'> Ez megnyilvanul
abban, hogy a parlament a bizalmat a miniszterelnok megvalasztisakor fejezi ki, s ha meg-
vonja t6le a bizalmét, az a kormany bukésit is jelenti. A bizalmi szavazas hatdrozott politikai
dllasfoglalds, a kormdnyzati szdndékokat képvisel6 miniszterelnok egyértelmi tdmogatasa,
telhatalmazdsa a kormdnyalakitdsra és a politikai irinyvonal meghatdrozéséra. A politikai
bizalom ikertestvére az dllamhatalmi 4gak megosztdsdra épiilé parlamentaris rendszerekben
apolitikai felel6sség. A kormany tevékenységéért felel6sséggel tartozik az Orszaggytilésnek,
amelyet az a legkiildnb6z8bb forméakban gyakorol (kérdés, interpellacio, beszdmoltatas, bi-
zottsagi meghallgatas, vizsgalobizottsdg). A politikai bizalomvesztés a felel6sségre vonas
legstlyosabb parlamenti szankciojit, a kormdny levéltdsit eredményezheti. Az Alaptorvény
killonbséget tesz a kormany mint testiilet és a kormdany tagjainak a felel6ssége kozott, de
nem részletezi a felel6sség jellegét, illetve alapjat. A parlamentdris kormanyzati rendszerek
karakterének megfelel6en a magyar kormdny és tagjainak felel6ssége parlamenti politikai
felelosséget jelent, amely a végrehajt6 hatalom és a miniszterek politikai cselekvésein, don-
tésein alapul. A kormény tagjai természetesen a politikai felel6sségnél joval sziikebb jogi fe-
lelésséggel is tartoznak, de ennek el8irdsai nem térnek el a nem éllami vezetdkre vonatkozo6
szabalyoktdl.

Az Alaptorvény — megérizve a kordbbi alkotmdnyos szabalyozds koncepcidjit — kizd-
rélag a konstruktiv bizalmatlansagi inditviny révén teszi lehet6vé, hogy a parlament sajt
kezdeményezésre megvonja a bizalmat a kormanytdl. Ez a legerdsebb szankcional6 eszkoz
a parlament kezében, amelyet még az 1990. évi XL. torvény vezetett be.”> A konstruktiv
bizalmatlansdgi inditvany hozzajérult a rendszervéltozast kovetd kormanyok stabilitdséhoz,
megakadalyozva olyan ad hoc politikai sz6vetségek 1étrejottét, amelyek elhtizodé kormany-
vélsagokhoz vezethettek volna.

A bizalmatlansdgi inditvannyal szemben a bizalmi szavazds nem a parlament kormany
feletti ellen6rzésének intézménye, hanem éppen ellenkezéleg: az Orszaggytilés feletti kor-
manydominancia eszkoze. Leginkdbb arra szolgél, hogy a kormdnyparti képvisel 6k renitens
tagjait fegyelmezze. Nem a politikai felel6sség érvényesitése a funkcidja, hanem egyfajta
kormdnyzdstechnikai eszkéz olyan esetekben, amikor egy-egy el6terjesztés timogatdsa két-
séges, vagy a kormdny irdnti bizalom ujraélesztésére van sziikség. A bizalmi kérdést a mi-

12 - Az Orszdggytilés megvalasztja a miniszterelnokét, dont a Kormannyal kapcsolatos bizalmi kérdésrdl” (Alaptdrvény
1. cikk [2] bekezdés f) pont). ,A Kormdny tagja tevékenységéért felelds az Orszdggytlésnek, valamint a miniszter a
miniszterelndknek” (Alaptérvény 18. cikk [4] bekezdés).

13 — A német mintdji konstruktiv bizalmatlansagi inditvany jogrendbe iktatdsat Antall Jozsef miniszterelnok kezdeményezte,
elsésorban akorményozhat6sagbiztositédsa érdekében. Az 1990. éprilis 29-i MDF-SZDSZ-paktum révén sikeriilt megszavazni
a térvényhozisban a szitkséges alkotménymodositast. Részletesen lasd: Bihari, 2005: 395.
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niszterelnok kétféle formdban is felvetheti. Az elsé esetben 6ndll6 bizalmi szavazast indit-
vényoz az Orszaggytilésben. Erre jobbdra akkor keriil sor, amikor a kormdnyf6 azt érzékeli,
hogy csokken a parlamenti tobbség dltal nyujtott tdmogatds, és fel akarja mérni a bizalom
meglétét, illetve hidnyat. Ha az orszdggyulési képvisel6knek tobb mint a fele tdmogatja
a minisztereln6kot és kormdnyat, akkor az megnyerte a szavazast, és folytathatja munkéjat.
A masik, speciélis esetben a kormanyf6 egy konkrét korményzati eléterjesztéssel koti 6ssze
az eljarast (Ssszekapcesolt bizalmi szavazds). A bizalmi szavazds megnyeréséhez szitkséges
parlamenti tobbség mértéke az el6terjesztés jellegétél fiigg. Amennyiben az inditvény elfo-
gaddsdhoz elegendd az egyszer(i tobbség, akkor a bizalom megtartdsdhoz is csak egyszerti
tobbség kell. Ha azonban a kormdny egy kétharmados tobbséget igénylo eldterjesztéshez
koti a bizalmi szavazédst — ami ritkdn szokott el6fordulni —, akkor a bukés csak a kétharma-
dos tdmogatds megszerzésével keriilhet el. Ha az Orszaggytlés a kormanyf6 altal kezde-
ményezett bizalmi szavazdson a bizalmatlansagat fejezte ki a kormanyf6vel szemben, akkor
ez a miniszterelnok megbizatdsival egyiitt automatikusan — ex lege — a kormdny mandatu-
ménak megsziintét is eredményezi.

A kormany mint testiilet alkotmanyos viszonya a kézponti
allamigazgatasi szervekhez

A kormanyzati tevékenység 4talakuldsa (a prezidencializdlédas, perszonifikdléd4s és media-
tizal6das hatdsai) kovetkeztében a magyar kormany testiileti jellege csokkent. Az Alaptér-
vény kozjogi értelemben is médosuldst hozott, hiszen mig a kordbbi alkotményos szaba-
lyozas nevesitette a kormdnyiiléseket mint a kormany déntéshozatali férumat, addig az
Alapt6rvény mar nem tartalmazza a kormdnyiilés fogalmat, s6t nem is utal rd. A testiileti
miikodés ,alkotmdanyos kovetelményét” az iigyrendbe'* foglalds kormanyhatérozati szintje
véltotta fel. A testiileti jelleggel szemben a kormdanyf6i hatalom er6s6dését jelzi az a fejle-
mény is, hogy az tigyrend felhatalmazdsa alapjdn, kivételesen indokolt esetben a miniszter-
elnok — sajat jogdn — a kormdny iilései kozott kormanyrendeletet és kormdnyhatérozatot
adhat ki."* A kozjogi valtozasok mellett a testiileti jelleg visszaszoruldsara utal a formalis
kormadnyiilések szdmanak csokkenése, illetve az informalis konzulticidk és informalis kor-
manyiilések szdiménak névekedése (Mandék, 2012).

14 - A Kormény mitkddésének részletes szabalyait maga hatdrozza meg tigyrendjében (lisd a Kormany tigyrendjérél sz6lo
1144/2010. [VIL 7.] Korm. hat4rozat; a tovibbiakban: a Kormény Ugyrendje).

1S - ,A miniszterelnok a Kormany tilései kozott — kivételesen indokolt esetben — feladatok kijel6lése, nemzetkozi targyaldsok
lebonyolitasa és megallapoddsok aldirasa, jovihagydsa, litogatisok szervezése, egyes kinevezések és felmentések tigyében,
kitiintetések adomanyozésa céljdbol kormanyhatdrozatot, tovabbd més esetben a Kormdany felhatalmazisa alapjin
kormanyrendeletet és korményhatdrozatot adhat ki” (A Kormany Ugyrendje, 77. pont).

234



X/’\ LT

KORMANYZAS, HATALOMMEGOSZTAS, PREZIDENCIALIZALODAS TANULMANYOK

Az 8sszkormanyzati mitkodés elésegitése szempontjabol kitiintetett jelent6ségti — a ka-
bineteken, a kormanybiztosokon és miniszterelnoki biztosokon tul — a korményzati koor-
dindciét ellaté Miniszterelnokség. Az elsé Orban-kormany idején a minisztereln6k mun-
kaszervezeteként mikodd, majd egyre inkabb korményzati koordindciot is végzé Minisz-
terelnoki Hivatal,'¢ illetve a legutdbbi idében a Kozigazgatisi és Igazsigiigyi Minisztérium
helyét a ,szuperkancellaridvd” erésitett Miniszterelnokség, késobb pedig a Kormanyzati
Kozpont vette 4t.'” A 2010-es kormdanyvaltast kovetden megsziint a Miniszterelnoki Hi-
vatal mint kormdnyhivatal, funkcidinak jelent8s részét a Kozigazgatdsi és Igazsagiigyi Mi-
nisztériumba olvasztottdk be, és a kordbbi kabinetiroda Miniszterelnokséggé alakitdséval
4j kormdnyzati szervet hoztak létre. A 2014-es parlamenti valasztdsok utdn az igazsagiigyi
funkcidkat levélasztva, minisztériumi formdban alakitottdk Gjra a kormanyzati koordina-
cié csucsszervét, amelynek vezetéje miniszteri rangban irdnyitotta a szervezet munkajat.'®
A Miniszterelnokség alapité okirata tizenhét hivatali feladatkort sorol fel a Miniszterel-
nokséget vezeté miniszterrel kapcsolatban.'” A statdtum e miniszter munkaszerveként
definidlta a Miniszterelnokséget, amely a kormany irdnyitdsa alatt all6, kiilonos hataskort
dllamigazgatasi szerv. Az 0j szabalyozds jelent6s véltozast hozott a Miniszterelnokség koz-
jogi statuszaban, valamint feladat- és hatdskoreit tekintve is. Kozjogi helyzetét illetéen a
minisztériumok felsoroldsardl sz6l6 torvény kiemeli a szakminisztériumok korébél, mint
elsésorban a korményzati koordindci6ért felel6s minisztériumot. A 2010 és 2014 kozotti
id6szakban az dllamtitkdr dltal irdnyitott szervezet elsédleges feladataként a miniszterelnok
tevékenységének segitését és a kormdny altalanos politikdjanak kialakitdsdban val6 kozre-
miikodést hatdrozték meg. Az j statitum szerint tehdt a minisztériumi formaban miikodé
Miniszterelnokség mar nem a miniszterelnok munkaszervezete, bar a kormanyf6 kozvetlen
irdnyitdsa ald tartozik. Rendkiviil széles kort, szaimos szakpolitikai feladatkort is tartalmazoé
funkcioi koziil kétségteleniil a kormanyzati politika 6sszehangoldsa és a kozigazgatds straté-
giai irdnyitdsa jelentik a domindns karakterjegyeket. A statGtum és az SZMSZ szabélyozési
koncepcidjanak egytittes értelmezésébdl, illetve az SZMSZ részletes szabalyaibdl kideriil,
hogy a Miniszterelnokség ténylegesen a miniszterelnok tdg értelemben felfogott munka-

16 -, A valdban kancellari jellegt, perszonifikalt kormanyzds alapintézménye, a korméanyzati »zdszl6shajé« a Miniszterelnoki
Hivatal, amelyet a kdznyelv egyre inkdbb kancelldridnak nevezett [ ... ]” (Sarkozy, 2012: 241-242).

17 - Ez utébbit a 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormény tagjainak feladat- és hatiskorérdl, vagyis a kormany statituma
hozta létre, Magyar Kozlony, 2018/70. szdm, 3574-3623.

18 — A Miniszterelnokség alapito okiratat a miniszterelnok az allamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. torvény 8. § (4)-(7)
bekezdése alapjan adta ki 2014. julius 24-én.

19 - Ezek a kovetkezdk voltak: a kormdnyzati tevékenység Osszehangoldsa, a kozigazgatdsi mindségpolitika és
személyzetpolitika, kozigazgatas-fejlesztés, kozigazgatds-szervezés, a helyi onkorményzatok torvényességi feligyelete, az
eurdpai unios forrasok felhasznalasa, agrar- és vidékfejlesztés, kutatas-fejlesztés és technoldgiai innovacid, kozbeszerzések stb.
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szervezete.”” A Miniszterelnokségen kilenc allamtitkdr — koztiik egy kozigazgatasi dllamtit-
kar — és tobb mint harminc helyettes allamtitkar segitette a kormédny munkajt. Attekintve
a Miniszterelnokség szakmai portfolidjanak osszetételét, uj csicsminisztériumi stétuszat
azt lathatjuk, hogy a Miniszterelnokséget vezeté ,kancelldriaminiszter” minden elédjéénél
erésebb kozjogi és politikai-hatalmi poziciéval rendelkezett. A miniszterelnokot kiterjedt
szakmai appardtus segiti a kormdany altalinos politikai irdnyvonaldnak meghatdrozaséban,
a kozigazgatds feletti szakmai és politikai kontroll biztositisiban, a kormédnyzds napi teen-
déinek menedzselésében. Az uj profila ,kancelldria” szdmos stratégiai fontossdgu szakpoli-
tikai teriiletet integralt magéba (agrar- és vidékfejlesztés, eurdpai unios fejlesztés, nemzeti
pénziigyi szolgéltatdsok és postaiigy, teriileti kozigazgatas), ami 4ltal egyfajta ,kormany a
kormdnyban” szerepkorbe keriilt. Paradigmavaltas zajlott le tehat a Miniszterelnkség funk-
cidjat illetden. A miniszterelnok munkaszervezetéb6l széles hatdskorti korményzati hatalmi
centrum jott létre, amely a centralizélt kormdnyféi hatalom letéteményese és elsédleges td-
masza lett. Az Alaptérvényben megerdsitett miniszterelnoki hatalmat egy olyan intézményi
struktura szolgdlta, amely magdban hordozta a prezidenciélis rendszerre valo attérés csirdit.
A 2018-as vélasztasokat kovetd atalakitas kozjogilag tovdbb novelte a korményfé szerepét
a kormdnyzati irdnyitidsban. Az Gjonnan létrehozott Kormdnyzati Kézpont hdrom intéz-
ménybdl 4ll: Miniszterelnoki Kormdényiroda, Miniszterelnoki Kabinetiroda, Miniszterel-
nokség. A kormanyfé kozigazgatasi folyamatokba valé intenzivebb beleszoldsdnak igényét
jelzi a Miniszterelnoki Kabinetiroda felallitdsa. Ez a hivatal koordindlja a minisztériumok
munkajit, vezetdje kozigazgatdsi dllamtitkdr, és a miniszterelnok kozvetlen irdnyitdsa alatt
miikodik. A tarca nélkiili miniszterek koziil a nemzeti vagyonért felel6s minisztert és stébjét
helyezték el a Kormdnyiroddn beliil, kiemelve ezzel az dllami vagyonkezelés stratégiai szere-
pét. A Nemzeti Informaciés Hivatalt feliigyel6 dllamtitkarsag is a Kormdanyiroddhoz tarto-
zik, biztositva ezzel a titkosszolgdlati csticsszerv kozvetlen kapcsoloddsit a korményf6hoz.
A Miniszterelnoki Kabinetiroda portfélidja kiegésziilt a turizmussal, allamtitkdrsigainak
szama azonban csokkent. Annak ellenére, hogy a kommunikdci6 a Fidesz-korményzat si-
kerdgazata, a kommunikdcié nem kapott 6ndll6 allamtitkdrsagot. A ,szuperkancelldriabol”
2018 utdnra mér csak egy alaposan lefogyasztott Miniszterelnokség maradst, a teriileti koz-
igazgatds, a telepiilésfejlesztés és az Eurépai Unidval kapcsolatos tigyek*' menedzselésének
feladataival. Ezenkiviil a Miniszterelnokség feladatkorébe tartozik még az 6sszkormanyzati

20 - Erre utal a Miniszterelnokséget vezetd miniszter feladatkérét meghatdrozé SZMSZ 8. § g) pontja: ,gondoskodik a
miniszterelndk dltal meghatdrozott feladatok ellitasardl, ezen beliil koncepciét és megoldasi javaslatokat dolgoz ki’ és h)
pontja: ,kozremiikodik a miniszterelnok dontéseinek kozpolitikai megalapozaséban és azok végrehajtasdban”

21 - 2019 nyaran Trécsényi Laszlot Varga Judit eurdpai tigyekért felelés éllamtitkar valtotta az igazsdgiigy-miniszteri székben,
és ezzel egy id6ben az EU-s tigyek is atkeriiltek a Miniszterelnokségrol az igazsagiigyi tarcihoz.
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stratégiaalkotds is, megerdsitve azzal, hogy a stratégiai kabinet vezetdje a tdrcét irdnyité mi-
niszter lett, bar nem kapott miniszterelnok-helyettesi rangot.

A kormanyzati dontés-el6készitésben és a kozigazgatds miikodésének szakmai Sssze-
hangoldsiban kulcsfontossigu szerepet jatszik a Kozigazgatdsi Allamtitkari Ertekezlet (a
tovabbiakban: KAT), amely a kormany &ltalanos hatdskort dontés-elokészité szervezete,
melynek a kormdnyiilésre benyujtott minden el6terjesztést és jelentést meg kell targyalnia.
A KAT-ot a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkdra hivta 9ssze és vezette, és 6 dllitotta
6ssze a napirendjét is. A 2010 és 2014 kozotti kormanyzati ciklusban a Kozigazgatasi és
Igazsigiigyi Minisztérium koordindlé szerepének gyengiilésével a KAT dontés-elokészitd
szerepe is visszaszorult. Szamos tekintetben az tjjiélesztett Politikai Allamtitkari Ertekezlet
vélt a szakmai-politikai egyeztetések meghatirozé forumavd, amelyet a Miniszterelnokség
politikai dllamtitkdra vezetett. Lazar Janos minisztersége alatt, a 2014-es parlamenti valasz-
tasok utdn, a Miniszterelndkség 1j szerepkdrében ismét felértékelédott a KAT hagyoma-
nyos, kozigazgatds-szakmai dontés-elokészité szerepe. A 2018-as, immdr harmadik két-
harmados kormdnyparti gy6zelem utin a miniszterelnok elérkezettnek latta az idét, hogy
,sajit kezébe vegye a kormédnyzast”, ezért kozvetlen irdnyitsa ald vonta a KAT-ot, forma-
lisan is bejelentve az igényét az operativ kozigazgatdsi tigyek kozvetlen kontrolljra. Ezek
a kormdnyzati rendszeren beliili strukturélis valtozdsok — tekintettel Orbén Viktor minisz-
terelnok komoly mértékben megnovekedett kiilfoldi elfoglaltsdgaira — jelentds mértékben
lassithatjak az dllamigazgatds dontési folyamatait, annak ellenére, hogy a kormédnykabinetek
fontos dontés-el6készits szerepet jatszanak.

A 2010-es kormdnyvaltds az elmult hisz év legradikélisabb kormdnyszerkezeti valtozé-
sat hozta magdval.**> A magyar alkotmdnyos rendben a miniszterelnoknek — kiilonosen ha
nincsenek koaliciés politikai kényszerek — széles kozjogi mozgastere van a kormdany minisz-
tériumi szerkezetének meghatérozasidban. Az Alaptorvény rendelkezései vildgossd teszik,>
hogy minisztériumot csak torvénnyel lehet létrehozni, amelynek elfogaddsihoz elegend6
az egyszer( parlamenti tobbség. A kormdnyzati szerkezet tiitkr6zi a mindenkori korméany-
zati politika prioritdsait, kiemelve egyes szaktertiletek fontossdgdt. Kiegyensulyozott poli-
tikai viszonyok kozott az ellenzék altaldban nem vitatja el a kormdnytobbségnek azt a jo-
gat, hogy sajat politikai elképzeléseihez igazitsa a kormdnyzati struktarat. A Magyarorszag
minisztériumainak felsoroldsarél sz6lé 2014. évi XX. torvényben (a tovdbbiakban: Mtv.)

22 - A minisztériumok szdménak jelentés csokkentésével nyolc integralt minisztériumot (,csticsminisztérium”) hoztak
létre: Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, Beliigyminisztérium, Honvédelmi Minisztérium, Kiiligyminisztérium,
Nemzetgazdasagi Minisztérium, Nemzeti Erdforrds Minisztérium, Nemzeti Fejlesztési Minisztérium, Vidékfejlesztési
Minisztérium. A Miniszterelnoki Hivatalt allamtitkdr vezette Miniszterelnkség valtotta fel. Lasd részletesebben: Smuk,
2011: 367-369.

23 - Az Alaptdrvény 17. cikke e szerint (1) A minisztériumok felsoroldsérél torvény rendelkezik. [ ... ] (4) Sarkalatos térvény
minisztérium, miniszter vagy kézigazgatsi szerv megjelolésére vonatkozo6 rendelkezését torvény médosithatja.”
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szabélyozott minisztériumi struktdra kisebb valtoztatdsok mellett megérizte a négy évvel
korabbi kormanyzati szerkezetatalakitds f6bb vondsait.** Az Mtv. kiilonbséget tesz a Minisz-
terelnokség mint elsésorban a kormanyzati koordindciét ellaté minisztérium és a szakpoli-
tikai feladatokat végzé minisztériumok kézott. A négy minisztérium (Emberi Eréforrasok
Minisztériuma, Foldmuvelésiigyi Minisztérium, Igazsagiigyi Minisztérium, Kiillgazdasagi és
Kiiliigyminisztérium) nevében tortént valtozas részben funkciévaltozassal, részben pedig a
minisztériumi profil karakteresebbé tételének szandékaval fiigg 6ssze. A megaminisztériu-
mi szerkezetet megtori ugyan az igazsagiigyi tdrca létrehozdsa és a foldmuvelésiigyi profil-
tisztits, de az integralt nagy minisztériumi alapmodell nem valtozott. A ,,szuperkancelldria-
ként” mikodé Miniszterelnokség minden tekintetben a szakminisztériumi struktura folé
emelkedett.

A minisztériumokra vonatkozé jogi szabdlyozas alapja a kormanyszervezeti tdrvény* (a
tovébbiakban: Ksztv.), amely nem csup4n a minisztériumok szervezeti felépitését hatdrozza
meg, hanem rendhagyé médon a minisztériumok fogalmat is definidlja. A minisztérium —
a miniszter munkaszerveként — a kormdny irdnyitdsa alatt all6, kiilon6s hatdskord allam-
igazgatdsi szerv. Olyan kézhatalmi jogositvanyokkal felruhdzott legmagasabb allami hivatal,
amely a kézigazgatds kozponti szervezetrendszerébe tartozé intézményként, meghatdrozott
szakteriileteken az allami {igyek folyamatos intézését végzi (Petrétei, 2013).

A miniszter és az dllamtitkdr politikus, és ebben a minéségében a kormdnyzati politika
forméldja. Részt vesz politikai dontések meghozataldban, dontéseit, szakmai alternativak
kozotti vilasztasait politikai mérlegelést kovetve hozza meg. A valdsigban a szakmai po-
ziciok gyakran atpolitizalodnak. A kozigazgatds atpolitizaloddsa vildgjelenség, ezért a kor-
ményvaltisok sok esetben a politikai kinevezetteknél lényegesen szélesebb kort érintenek
(Stumpf, 2011). A miniszter részletes feladat- és hatdskorét a kormany eredeti jogalkotdi
hatdskorében kiadott rendeletében 4llapitja meg.® E pozicié nem csupdn kozjogi tisztség,
hanem politikusi statusz, amelynek esetében a politikai bizalom és felel6sség meghatdrozé
szerepet jatszik. A miniszter tevékenysége és szakmai teljesitménye az Orsziggytlés el6tti
szereplései sordn politikai értékelést is kap. A tdrca nélkiili miniszter feladatkéreként csak
olyan feladat hatdrozhaté meg, amely egyetlen mds miniszter feladatkorébe sem tartozik.

24 — Az Mtv. 1. § (1) bekezdése alapjan ,Magyarorszag minisztériumai a Miniszterelndkség mint elsdsorban a kormanyzati
koordinaciét elldté minisztérium és a szakpolitikai feladatokat elldté minisztériumok”. Az Mtv. 1. § (2) bekezdése értelmében
,Magyarorszag szakpolitikai feladatokat ellité minisztériumai a kévetkez8k: a) Beliigyminisztérium, b) Emberi Eréforrdsok
Minisztériuma, ¢) Féldmivelésiigyi Minisztérium, d) Honvédelmi Minisztérium, e) Igazsagiigyi Minisztérium, f) Kiilgazdasagi
és Kiiliigyminisztérium, g) Nemzetgazdasdgi Minisztérium, 1) Nemzeti Fejlesztési Minisztérium”.

25 — A Kormany tagjai és az 4llamtitkdrok jogallasardl sz616 2010. évi XLIIL térvény (a tovibbiakban: Ksztv.).

26 — A Kormény tagjainak feladat- és hataskorérél sz616 152/2014. (V1. 6.) Korm. rendelet.
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Egy-egy kiemelt fontossdgu, a miniszter feladatkoréhez tartozé feladat elldtdséra a miniszter
normativ utasitissal miniszteri biztost nevezhet ki.””

A negyedik Orbdn-kormany lényegében nem véltoztatta meg a megel6z6 id6szak mi-
nisztériumainak és kormdnytagjainak a szdmat, ellenben jelentds feladatitcsoportositisok
torténtek a tdrcik kozott. Ha az elmondottak alapjdn a harmadik Orbén-kormanyt a ,szu-
perkancelldria” miatt ,fejnehéz” kormdanynak nevezhetnénk, akkor az 4j kormdnyzati fel-
éllast ,farnehéz” korményként lehetne jellemezni. A feladatitrendezések nyoman djra lét-
rehoztdk a klasszikus profild Pénziigyminisztériumot, amely a kordbbi Nemzetgazdasagi
(cstics) Minisztériumbol csupan a foglalkoztatéspolitikit és a munkaiigyet tartotta meg. Az
4j Innovécids és Technoldgiai Minisztériumhoz telepitettek minden gazdasdgstratégiailag
fontos feladat- és hatdskort, megteremtve ezzel a kormdnyzaton belili graviticids nehe-
zéket. A miniszterelnok ezt a tdrcit tekinti a kormdnyzati innovacié zdszléshajéjanak, fel-
hatalmazva a minisztert a fels6oktatdsi és tudomdanyos szféra annektaldsara is. Az Emberi
Eré6forrasok Minisztériuma az egyhdzi és nemzetiségi tigyek dthelyezése ellenére tovabbra
is a legnagyobb tdrca maradt, a leginkédbb problémasnak tekintett egészségiigyi és oktatdsi
portfolioval. A legutobbi atalakitds sordn a kormany szerkezeti stabilitdsat a klasszikus mi-
nisztériumok, a beliigy, a honvédelem, az igazsigiigy, a killgazdasdgi profillal kiegészitett
kiliigy, valamint az agrértdrca jelentették.

Az Alaptorvény 23. cikke a korabbi alkotményos szabélyozdshoz képest 6j intézmény-
ként emelte alaptorvényi rangra az 6nallé szabélyozasi szerveket.”® Mind a felel6sségi, mind
a kinevezési szabalyok erésitik a szervezet 6nédllosagat. A parlamentdris demokrécidk rend-
szerében az 6nallo szabdlyozo szervek a korményzati f6hatalom centralizécidjanak korlétja-
ként jelennek meg, egyes teriileteken szikitve a kormdny mozgasterét.”

A fuggetlen szabalyoz6 hatosdgok kozigazgatasi térnyerése az dllam gazdasdgi szerep-
véllalasanak n6vekedéséhez kothetd. A modern kozigazgatas rendre kilép a hagyomanyos
hatéségi jogalkalmazdi tevékenységbdl, és eredeti jogszabalyalkotdsi feladatokat is véllal. Az
uj szerepkor megtori a hatalmi dgak elvalasztdsdnak hagyomdnyos logikajat, hiszen egy vég-
rehajté hatalomhoz sorolt kézponti kozigazgatdsi szerv sui generis jogalkotdsi funkcioval

27 - A miniszter kinevezési joga korlatozott. A javasolt személyrdl tajékoztatnia kell a Miniszterelnokség kozigazgatasi
4llamtitkdrat, aki gyakorolja a Ksztv. 71. § (6) bekezdésében meghatdrozott kifogasoldsi jogkordsket.

28 — Az Alaptdrvény 23. cikke alapjén: ,(1) Az Orszéggytilés sarkalatos torvényben a végrehajté hatalom kérébe tartozé
egyes feladat- és hatdskorok elldtasara és gyakorldsira 6ndllé szabdlyozo szerveket hozhat Iétre. (2) Az 6néll6 szabalyozasi
szerv vezetdjét a miniszterelnok vagy — a miniszterelndk javaslatira — a koztarsasagi elnok nevezi ki sarkalatos torvényben
meghatérozott idétartamra. Az 6nall6 szabilyozo szerv vezetdje kinevezi helyettesét vagy helyetteseit.”

29 — Alkotményos felhatalmazaséval élve az Orszaggyilés két 6nall6 szabalyozo6 szervezetet hozott létre: a Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatdsagot (lasd a médiaszolgaltatisokrdl és a tdmegkommunikaciérol szol6 2010. évi CLXXXV. tdrvényt) és a
Magyar Energetikai és Kézmi-szabalyozési Hivatalt (14sd a Magyar Energetikai és K6zm-szabalyozasi Hivatalrél sz616 2013.
évi XXIL térvényt).
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is rendelkezik, hatésagi dontései ellen kozigazgatdsi uton nincs jogorvoslat, de a birdi fe-
lulvizsgalat biztositott. E szervek a végrehajté hatalom irdnyitditdl fiiggetlentil végzik tevé-
kenységiiket, amelyet tobbnyire torvény szabalyoz. A fiiggetlen szabalyozo hatdsédgok veze-
t6it dltaldban a kormdnyf6 vagy az dllamfé nevezi ki hatdrozott idére, és a megbizas vissza-
vondsdra nincs lehetéség. A fiiggetlen szabalyoz6 hatésagok vagy autoném dllamigazgatdsi
szervek leginkdbb a pénziigyi igazgatasban, a médiaigazgatisban és az energetikai d4gazatban
mikodnek.

Zaré6 gondolatok

Magyarorszag 4j Alaptorvénye tehdt nem hozott lényeges valtozast a kormédny dllamszer-
vezeten beliili helyzetében: Magyarorszdg allamforméja parlamentaris koztdrsasdg maradt.
A hatalommegosztas elvének Alaptorvénybe emelése, valamint a rendszervéltoztatds 6ta
bekovetkezett strukturalis és politikai valtozdsok mégis 4talakitottik a végrehajté hatalom
szerkezetét, természetét és miitkodését, tovabb erdsitve a kormdnyfd szerepét. Lényegében
egyetértek Sarkozy Tamds értékelésével: ,Orban pedig az 1990-ben kialakitott kancelldri
kormdnyzdisban rejlé lehetéségeket maximadlisan kihasznalva, a francia félprezidencialis
rendszerre némileg hasonlité kormédnyzati rendszert vezetett be, természetesen de facto,
mert jogilag a miniszterelnoki és az dllamelnoki pozicié egymadstdl véltozatlanul elkiloniil,
és a kormdny nem prezidencidlis, hanem parlamentdris rendszerben mukédik. Ennek az
intézmények f61é kereked§, informélis eszkozoket széles korben felhaszndlé korményzati
rendszernek a kiépitése 2018-ra lényegében sikerrel befejezédott” (Sarkozy, 2019: 369).
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GOVERNANCE, SEPARATION OF POWERS,
PRESIDENTIALIZATION

Abstract

In response to today’s challenges, this study aims to describe how the Hungarian
Fundamental Law regulated the constitutional position of the government at the
top of the executive, and to demonstrate the dual function of the government as
well as the expanded role of the prime minister. It concludes that the presidentia-
lization is significantly transforming the role of the prime minister in government.
The weakening of traditional social fault lines, the redefinition of state involvement,
the mediatization of politics (making politics for sale in the media) and the perso-
nalization (the rise of the politician’s personality) are identified as general causes of
the process. Among the essential criterions of presidentialization, the study mainly
discusses the head of government’s expansion of power, the centralization of politi-
cal processes and government communication, and the strengthening control role of
the prime minister’s office. It defines the position of government as a collegial state
administration body in the division of powers by analyzing its relationship to the
Parliament. Along with the radical restructuring of the government in 2010, the
study describes the relationship of each state administration body to the govern-
ment and concludes that in the Hungarian constitutional rule, the Prime Minister
has a wide margin of maneuver in defining the general direction of government
policy and the ministerial structure. The government structure indeed reflects the
priorities of government policies, emphasizing an area of specialization.

Keywords: constitutionality, exercise of power, presidentialization,
government, Prime Minister, parliamentary democracy, national sovereignty
and identity

Prof. Dr. Stumpf Istvan

Dedk Ferenc-dijjal és a Magyar Erdemrend kizépkeresztje csillaggal kitiintetett jogdsz,
politolégus, szociolégus, egyetemi tandt, a politikatudomdnyok kandiddtusa, kordbbi al-
kotmdnybir, volt kancelldrminiszter s jelenlegi kormdnybiztos.
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ALTAI .
TANULMANYOK

MAGYAR HATARNYITAS AZ NDK MENEKULTJEI ELOTT
1989-BEN

EGY KULCSDONTES KOZPOLITIKAI ELEMZESE

JENEI GYORGY

Absztrakt

A tanulmdny azzal a kulcsdontéssel foglalkozik, amelyet a magyar miniszterel-
nok, Németh Miklés hozott, amikor elhatdrozta a magyar hatdr kinyitdsdt a ke-
letnémet menekiiltek szdmdra 1989-ben. Az irds a dontési sorozatot elemzi, amely
lehetdvé tette a miniszterelnoki szdndék megvalbsuldsdt. Az dttekintést a széles
korti hatdst kifejté kozpolitikai dontések modelljeinek tiikrében teszi meg. Ezek
a modellek: Herbert Simon két modellje (dtfogd racionalitds és korldtozott racio-
nalitds), Charles Lindblom két modellje (egymdst kovetd korldtozott dsszehason-
litdsok modellje, korldtozott dsszehasonlitdsok stratégiai elemzési modellje). Az
dttekintés két tovdbbi modellt is magdban foglal. Az egyik Yehezkel Dror normativ
optimalizdldsi modellje, amely a realizmust és az idealizmust kombindlja, hang-
stilyozva az intuicié szerepét. A mdsik modell Amitai Etzioni nevéhez flizédik:
ezt § maga vegyes levizsgdldsi modellnek nevezte, amely az alapvetd és a részleges
dontések megkiilonboztetésén alapszik. A tanulmdny tehdt kutatdi perspektivdbdl
vizsgdlja az 1989-es dontés rovid és hosszii tdvii kovetkezményeit s tanulsdgokat
von le a jelenlegi és a jovébeni helyzetre vonatkozéan.

Kulcsszavak: a kozpolitikai modellek tipusai, a kozpolitikai dontések soro-
zatanak szerepe, a hatdrnyitasi dontés, a civil szervezetek szerepe, a dontés
kovetkezményei és jelenlegi tanulsdgai.

Napjainkban is emlékezetes tény, hogy 1989 szeptemberében Magyarorszdg megnyitotta
nyugati hatdrat, és lehet6vé tette, hogy a keletnémet menekiiltek — Ausztridn keresztil —
Nyugatra, az NSZK-ba tdvozzanak. Ez vildgszerte kivaltotta a magyarok tiszteletét és meg-
becsiilését, amely csak az 1956-os forradalom és szabadsigharc nemzetkozi visszhangjaval
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hasonlithat6 &ssze. 1989-ben Magyarorszdg nemzetkozi értékelése olyan magasra emelke-
dett, hogy az még Lengyelorszagéval és Jugoszlavidéval is vetekedett.

A hatdrnyitds tudatos dontés eredménye volt. Spontdn rogtonzés itt szba sem johetett.
A dontés elézményeirdl és torténetérdl Oplatka Andras (2008) irt kitting, alapos, a finom
részleteket is érzékeltetd konyvet. Forrdsai részben a témakort feltdré és ahhoz kapcsolédo
dokumentumok, részben az egykori résztvevékkel készitett interjik voltak. E konyv mellett
tdmaszkodom sajit személyes élményeimre is, amelyeket az egykori magyar miniszterelnok
személyes tandcsaddjaként szereztem.

A tanulmany nagy jelentéséget tulajdonit a tirsadalmi tdmogatds, a civil szervezetek és
aMagyar Maltai Szeretetszolgalat kiemelked6 szerepének, amely a kormdnytagok allasfoglalé-
sat és a miniszterelnokot nemcsak bétoritotta, hanem 6sztonozte is a dontés meghozataldban.

A dontéssel kozpolitikai nézépontbdl kivanok foglalkozni. A kézpolitikai szakiroda-
lom megkiilénbézteti az , of policy” és a ,for policy” elemzést (Gordon et al., 1977). Az elsé
esetben az elemzés a folyamatok megértésére 6sszpontosit, a masodik esetben viszont a £6
cél a hozzdjarulds egy bizonyos tirsadalmi probléma megolddsihoz. Jelen tanulmény az
»of policy” tipusba tartozik, vagyis deskriptiv dominancidju, és preskriptiv mozzanatokat
csak indirekten tartalmaz. Thomas Dye, a kozpolitika egyik klasszikus alakja azt irja, hogy
a ,kozpolitikai elemzés azt deriti ki, hogy mit tesz a kormdanyzat, miért teszi ezt, és milyen
véltozast okoz”, vagyis ,leirds és magyardzat a kormanyzati cselekvés okairol és kovetkez-
ményeirdl” (Dye, 1976: 1). Aaron Wildavsky szerint a kézpolitikai elemzés mindig prob-
lémakdzpontt (Wildavsky, 1979: 17). Tanulmanyunk kézponti probléméja: hogyan vélt
lehetségessé, hogy a hatdrzdr kinyitdsarol a magyar miniszterelnék déntsén?

Az elemzést a mai kozpolitikdban jelentds, nemzetkozi hatdst elméletek tikkrében vég-
zem el. Foglalkozom azzal a dontési lincolattal, amely nélkiil a dontésre nem keriilhetett
volna sor, s az el6nyck és a kockdzatok szimbavételével elemezni fogom a dontések tartal-
mat. Az elemzést a varhato hatdsok és a nem kalkulalt kovetkezmények értékelése, valamint
néhdny tanulség levondsa zdrja le.

A kiindulépont: egyetlen nemzetkozi jogi kotelezettség,
az alternativitas hidnya

Nyilvdnval6, hogy 1988-ban, egy évvel kordbban — a klasszikus pértéllam id8szakaban —
a hatdrzar kinyitasat csak az egyetlen legdlisan mtikodé part, a Magyar Szocialista Munkaés-
part legfelsébb szervei donthették volna el, és az akkori magyar kormany feladata a végre-
hajtds megszervezésére korldtozddott volna.
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A két idépont kozotti egyéves torténeti folyamatot kozpolitikai szemléletben tekintem
at. Alapvetd célom a kormdnyzati stratégidk és cselekvések elemzése, killonos figyelemmel
osszpontositva egyfeldl a stratégiak és cselekvések kialakitisinak és végiggondolasinak,
mésfel6] megvalositasuknak a folyamataira. A kozpolitika lényegét William I. Jenkins ezen
a nyomvonalon haladva hatdrozza meg, eszerint a kozpolitika ,egymadssal 6sszefiiggésben
levé dontésekbdl és a hozzdjuk kapcsolddo cél- és eszkozrendszerbdl 4ll, amelyeket saja-
tos helyzetekben valésitanak meg” (Jenkins, 1978: ). Ugyanakkor a kdzpolitika kézponti

problémdja, hogy mi a dontések értékorienticidjanak tartalma, és ez 6sszhangban van-e
a dontések céljaval és az alkalmazott eszkozokkel.

Egy dontés onmagaban sohasem érthetd. A miniszterelnék 1989. augusztusi dontése sem.

Egy-egy dontés megértése mindig dontések és cselekvések sorozatinak elemzési ered-
ménye — mint Hugh Heclo irja: ,a politika dontések és cselekvések sorozatibdl all, nem
pedig specifikus déntésekbdl és cselekvésekbdl” (Heclo, 1972: 85). David Easton hason-
l6an vélekedik, amikor azt irja, hogy a politika ,dontésekbdl és cselekvésekbdl all, amelyek
értékeket érvényesitenek” (Easton, 1953: 130).

A Németh-kormany megalakulasénak idépontjaban (1988. november) a szocialista or-
szagokbol érkezd turistaknak nem volt legdlis lehetéségiik arra, hogy egy nem szocialista or-
szagba tdvozzanak. Nem voltak alternativik. A proletdr internacionalizmus és a korlétozott
szuverenitds elve arra kotelezte a szovjet birodalomba tartozé Osszes kelet-kozép-eurdpai
szocialista orszdgot, hogy azokat a személyeket, akik egy mdsik szocialista orszagbdl érkez-
tek, vizumuk érvényességi idépontjanak lejarta utin visszatoloncoljak abba a szocialista
orszagba, amelynek dllampolgdrai voltak. Magyarorszdg esetében ezt szdmos szocialista
orszdg viszonylatdban bilaterélis szerzédés szabdlyozta. Oplatka Andrés ezt irja: ,Magyar-
orszagnak a Szovjetuni6val, Csehszlovakidval, Romdnidval és az NDK-val vannak szerzé-
dései, amelyek az orszdgot arra kételezik, hogy a tiltott hatdratlépést elkovetd vagy a hatar
kozelében elfogott személyeket dltaldban 48 6rén beliil visszaadjik” (Oplatka, 2008: SS).
A toloncegyezményt az érintettek csak illegdlisan (hatérsértés) vagy kiilonbozd triikkokkel
(latszathdzassag stb.) tudték kikeriilni.

Ugyanakkor Magyarorszag 1988 végére a gyakorlatban mdr megszegte a toloncegyez-
ményt, amikor a Romaniabdl érkez6 magyar, szdsz, svib és romdn személyeket nem tolon-
colta vissza az el6irt id6pontban, hanem tdborokban helyezte el 6ket a szdszok és a svabok
kivételével, akik Nyugat-Németorszagba tavoztak. Egyhazi tisztvisel 8k szerint az ,4ttelepiil-
tek” taboraiban 1988 végén 12 500 menekiilt tartézkodott (Oplatka, 2008: 54). A mene-
kiiltstatusz hivatalosan nem létezett, ezért az ,attelepilt” sz6 volt hasznalatban.
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A kialakult helyzet kettés feladatot adott. Egyrészt létre kellett hozni egy alternativat,
amely jogilag legaldbb egyenértékii a toloncegyezménnyel. Mdsrészt meg kellett teremteni
azokat a feltételeket, amelyek a gyakorlatban képessé tették a magyar allamot a menekailt-
alternativa gyakorlati érvényesitésére. Ez a pértdllam olyan mértéki fellazitdsat, a vezetd
pértszervek dontési monopdliumanak olyan korlatozdsét feltételezte, amely lehet6vé teszi,
hogy a magyar kormany — a partvezetéstdl figgetleniil — donteni tudjon a mds szocialista
orszagbol érkezé turisték és szokevények sorsardl.

Azt a kétdimenzids dontés- és cselekvéssorozatot kivanjuk attekinteni kozpolitikai né-
z8pontbdl, amely kialakitotta a toloncegyezmény alternativajat, s a partallamot olyan mér-
tékben lazitotta-korldtozta, hogy a magyar miniszterelnok dontési helyzetbe keriiljon.

Az alternativitds megteremtése és a partallami keretek lazitasanak
megkezdése

A Romadnidbol érkezé, foleg magyar nemzetiségti dllampolgdrok miatt a magyar korméany
érzékelte, hogy olyan kényszerhelyzetbe keriilt, amely hosszt tdvon nem tarthato.

A pértallam lazitasanak els6 1épése a partalapitds jogdnak biztositdsa volt a magyar allam-
polgdrok szamdra. Ezt az Orszdggy(ilés az egyesiilési jogrol szolé 1989. évi II. torvényben
tette lehet6vé, amelyet 1989. janudr 24-én hirdettek ki. A torvény 1. §-a szerint ,az egyesii-
1ési jog mindenkit megillet$ alapvetd szabadsdgjog, amelyet a Magyar Koztérsasdg elismer,
és biztositja annak zavartalan gyakorldsat. Az egyesiilési jog alapjén mindenkinek joga van
arra, hogy mdsokkal szervezeteket, illet6leg kozosségeket hozzon létre, vagy azok tevékeny-
ségében részt vegyen” A torvény 3. §-dnak (1) pontja meghatdrozza, hogy ,a tdrsadalmi
szervezet olyan 6nkéntesen létrehozott, 6nkorményzattal rendelkezd szervezet, amely az
alapszabalyban meghatarozott célra alakul, nyilvantartott tagsaggal rendelkezik, és céljanak
elérésére szervezi tagjai tevékenységét”.

A torvény kettds kovetkezménnyel jart. Egyrészt azzal, hogy lehet6évé tette az ellenzéki
szervezkedések és csoportok szamdra, hogy kilépjenek az illegalitdsbol vagy félillegalitds-
bdl, és partként engedélyt kapjanak a legélis miikodésre, megsziintette az MSZMP pértmo-
nopoliumét. Ezzel a lehet6séggel szdmos szervezkedés élt is. Mdsrészt lehet6vé tette olyan
szervezetek szimadra, amelyek a tdrsadalomnak vagy egyes csoportjainak segitséget nyujtot-
tak problémdik enyhitésében vagy megolddsdban, hogy engedélyt kapjanak legalis egyesii-
leti miikodésre. Olyan, a térsadalmi problémdkra érzékeny szervezkedések 1étét ismerték el
torvényi szinten, amelyeket tdrsadalmi tdmogatds taplalt, nem pedig feliilrél lefelé hoztak
létre 6ket. Ezt a lehet6séget kihaszndlva kérte egyesiileti bejegyzését a Magyar Maltai Sze-
retetszolgdlat is. Megalakuldsédnak torténete az 1980-as évek mésodik feléig nyulik vissza.
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Azzal kezd8détt, hogy a nyugatnémet dllampolgérsagt Csilla von Boeselager baréné (szii-
letett: Fényes Csilla) és Ugron Imre méltai lovag adomanygytjtést szervezett a raszoruld
magyarorszagi emberek és szervezetek megsegitésére. Kezdetben orvosi muszereket gytj-
tottek németorszagi korhdzak kozremikodésével, és Kozma Imre zugligeti plébdnos volt
a partneriik az adomanyok célba juttatdséban. Az egyiittmtikodés elsé intézményes kerete
az 1988 decemberében Németorszdgban létrehozott Ungarischer Malteser Caritasdienst
nevi szervezet volt, amelyet bilaterdlis szervezetnek terveztek. Ennek megfelel6en és a ma-
gyar egyesiileti torvény alapjén (a torvény 1989. februdr 3-an lépett hatélyba) — Magyar-
orszdg elsé civil szervezeteként — 1989. februdr 4-én nyujtottak be a bejegyzéshez sziiksé-
ges dokumentdciot. A szervezetet februdr 10-én jegyezték be: megalakult a Magyar Méltai
Szeretetszolgilat Egyesiilet keresztény szervezete (Tampu, 2020: 6). Katolikus egyhazi eré
szervezte, és keresztény érziilet fejez6dott ki egyesiileti formédban. Az egyesiilet rogton be-
kapcsolddott a romaniai ,attelepiiltek” karitativ elkotelezettségen alapuldé megsegitésébe.
Ez az NDK éllampolgarainak figyelmét is felkeltette. Ahogy Tampu Stelian irja: ,... akkori-
ban politikai okok miatt majdnem 13 ezer magyar jott at Magyarorszagra, ez az NDK allam-
polgdrainak is szemet szurt. Feltették a kérdést magukban, hogyha a szocialista Magyaror-
szdg nem toloncolja vissza a szocialista Romdniéba a romén éllampolgdrsdggal rendelkezé
magyarokat, akkor lehet, hogy 8ket sem adja majd ki az NDK-nak” (Tampu, 2020: 7).

A misodik lépés a dontési alternativitds megteremtése volt. Magyarorszag csatlakozott
a genfi menekiiltiigyi egyezményhez' és a New York-i jegyzékonyvhoz, az errdl sz416 nyilat-
kozatot 1989. mércius 14-én helyezték letétbe az ENSZ fotitkardnal. Az 1989. évi 15. térvény-
erejii rendelet a menekiiltek helyzetére vonatkozd, 1951. julius 28-4n elfogadott ENSZ-egyez-
mény, valamint a menekiiltek helyzetére vonatkozd, 1967. janudr 31-én aldirt jegyzokonyv
tartalmét beépitette a magyar dllam mikodésének jogrendjébe.” Ez az emberi és politikai sza-
badségjogok kovetelménye alapjin nemcsak egyenértéki alternativat jelentett a proletar in-
ternacionalizmussal és a korldtozott szuverenitdssal szemben, hanem nemzetkozi jogi érvénye
miatt feliilirta a toloncegyezmény rendelkezéseit, és lehet6vé tette a ,menekiilt” terminoldgia
hivatalos haszndlatét. A genfi egyezmény 1989. jinius 12-én Iépett hatalyba.

A csatlakozast befolydsos partvezetSk és kormdnytisztviselok ellenezték, és eléfeltétel-
ként azt tartottdk sziikségesnek, hogy Magyarorszag elszor targyalja meg a csatlakozast
azokkal a szocialista orszdgokkal, amelyekkel kapcsolatban bilaterélis toloncegyezmények
irjék el6 a turistdkkal szemben kovetendd gyakorlatot. Ezt az ellenzést a kormany nem vette
figyelembe.

1 - Az egyezmény eredeti cime, illetve hivatalos magyar nyelvi forditésa a kovetkezd: Convention relating to the status of
refugees signed at Geneva, on 28 July 1951; A menekiiltek helyzetére vonatkozé egyezmény.

2 - AjegyzOkonyv 1989. mércius 14-én hatdlyba 1épett Magyarorszagon.
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A partallami keretek tovabbi lazitasa és az alternativitas gyakorlati
megalapozasa

Akét nyomvonalon tovabb haladva tjabb 1épések kovetkeztek. Az els6 kozvetleniil a part és
a kormdny viszonyat véltoztatta meg. A partvezetés lemondott arrél a jogardl, hogy a kor-
many atalakitdsit elézetesen jovd kell hagynia, és dtadta ezt a jogot a Hazafias Népfront
vezetésének, amely nem kovette automatikusan a pértvezetés utasitdsait. Ez a véltoztatds
korlétozott autonomiat jelentett a kormany szdmara.

A masodik 1épés mar — Romédnia kivételével — a tobbi szocialista orszagot is kozvetleniil
érintette. Ez pedig a hatdrzdr megsziintetése s ezen beliil a szogesdrét lebontasa volt. Eles
kontraszt alakult ki, amely az NDK hatarérizeti rendje és a magyar hatarérizet kozott volt
a legélesebb. A 350 kilométeres magyar—osztrak hatart 1949-ben elakndsitottdk. 1956-ban
telszedték, majd 1957-ben ujratelepitették az akndkat. Késébb ismét felszedték, és szoges-
drét akadallyal, nyomsévval, valamint elektronikus jelzérendszerrel helyettesitették Sket.
Ezzel szemben a 155 kilométer hosszua berlini fal hiarom és fél méter magas volt, és negy-
vendtezer betonelembdl 4llt. A szokést megkisérld dllampolgdrokat az NSZK-NDK hatédr
egész hosszdban tobbnyire elfogtak, ezer embert lel6ttek, hatszdzat pedig megsebesitettek.
A kontrasztbdl eredé, kiszdmithat6 kovetkezmények be is kovetkeztek.

A hivatalba Iépésekor a szocialista piacgazdasag, a plurdlis politikai rendszer és a jog-
dllamisag kialakitdsa irdnt elkotelezettséget kinyilvanité kormanynak ezeket a célirdnyokat
megvaldsitd dontései — a torténeti folyamat irdnya és tartalma alapjdn — mér elemezheték és
értelmezheték a demokratikus tdrsadalmakban kialakult dontési tipologia titkrében.

Kozpolitikai vita a politikai dontések alternativairol

A nemzetkozi szakirodalom napjainkban is érvényes vitdjanak két foszerepléje Herbert Si-
mon és Charles Lindblom. Simon 1945-ben publikalta tudomdnytorténeti jelentségu, Ad-
ministrative Behavior [Kozigazgatdsi magatartés] cimt kdnyvét, amely szdmos tudomaény-
agban, de féleg a kozpolitikaban és a szervezetelméletben vélt nagy hatisuva. O nem te-
kintette indokoltnak Max Weber transzcendens, idedltipikus kiindulépontjit a dontési
alternativék feltdrasaban. Ugyanakkor elfogadta Weber elméletébdl, hogy a kozigazgatdsi
folyamatok alapvetden a racionélis vélasztds sémait kovetik. Atfogé racionalitdselméletében
a célok kittizése és az értékek meghatdrozdsa utin a dontéshozé az 6sszes lehetséges alter-
nativit szimba veszi, a masodik 1épésben elemzi az egyes alternativik elényeit és hatrdnyait,
a harmadik lépésben pedig kijeloli a megvaldsitandé alternativat az elényok és hitranyok
osszehasonlito értékelése alapjan.
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A kozpolitikai gyakorlatot elemz6 tanulmédnyai sordn azonban Simon rdismert elméle-
tének néhdny problematikus pontjara. Ugyan az alternativikat a mindenkori helyzet elem-
z¢€séb6l olvasta ki, és nem olyan idealtipusbdl vezette le, mint Max Weber, azonban arra
a kovetkeztetésre jutott, hogy az dtfogd racionalitds elmélete is idealizélt, s nem veszi fi-
gyelembe a kozpolitikai dontések gyakorlatiban jelentkezd nehézségeket és torzuldsokat.
Melyek voltak ezek?

Az els6 problémadt az jelenti, hogy kinek az értékrendje érvényesil a dontési folyama-
tokban. A kozigazgatasi szervezetek értékvildga heterogén, és a szervezeti szinten elfoga-
dott értékrend killonbozhet a koztisztvisel 6k egyéni és csoportszinti értékrendjétsl. Simon
ezért két alapesetet killonboztet meg: a dontés ,szervezetileg” racionalis, ha a szervezeti
célokhoz igazodik, és ,személyileg” racionalis, ha az egyének céljaihoz igazodik (Simon,
1945: 76-77).

A masodik nehézség, hogy a koztisztvisel6k a dontések értelmezésében relativ autond-
midval rendelkeznek, és ez kifejez8dik a dontések tartalménak és id6zitésének ,menet koz-
ben” torténé megvaltoztatisiban.

A harmadik probléma, hogy a dontések megvaldsitasat mindig kiilsé kényszerek és tel-
jesitménykovetelmények befolyasoljak. Ezért killonbozik a gyakorlati dontések természete
a tudomanyos elemzési folyamattol, amely ilyen teljesitménykovetelményeknek és id6zitési
kényszereknek nincs aldvetve. Hegel ezt ugy fejezi ki, hogy Minerva baglya csak akkor repiil,
ha az éj leszall.

Simon ebbél azt a kovetkeztetést vonja le, hogy az atfogoé racionalitds elmélete a gyakor-
latban nem alkalmazhatd, ezért 1957-ben kiadott konyvében, az Administrative Behaviour
cimd munkéjanak masodik kiaddsaban 1j modellt alkot, amelyet a , korldtozott racionalitds”
elméletének nevez. Eszerint a dontéshozé akkor cselekszik helyesen, ha a célok kijelolése
és megvalositdsa sordn nem a sajit értékei maximalizaldsdnak szdndéka alapjéan jar el, ha-
nem a kozjo és a kozmegelégedettség érvényesiilésének kovetelményét tekinti meghatarozoé
tényezdnek. Igy lemond az dsszes alternativa elényeinek és hitrdnyainak 6sszehasonlito
elemzésérdl, s a kozérdek és a kozvélemény igényeinek figyelembevétele alapjan szelektal
a logikailag széba johet6 alternativik kozott, a kormdnyzat értékelkotelezettségével Gssz-

hangban.

Charles Lindblom Herbert Simont kéveti az atfogé racionalitis modellje problémdi-
nak feltdrasaban, de ezek megolddsara a korlatozott racionalitdson tulmutaté megkozelitést
ajénl, melyet inkrementalista modellnek nevez. Ez az egymast kovetd, korlatozott 6sszeha-
sonlitdsok mddszere, amely hangsulyozottan szemlélet és modszer, és nem tart igényt az 4t-
fogé elmélet rangjéra (Lindblom, 1959). Ez a médszer a fenndllé helyzetbél kiindulva csak
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fokozatos valtozdsokat tart lehetségesnek, mert kiilonben nem keriilhetd el az idealizélds
csapddja. Kés6bb azonban rdjott arra, hogy az egyszerti szakaszolas kozben eltdvolodhatunk
az eredeti céloktol, periféridra kertilhetnek a korményzati értékek, és igy nem célirdnyos
lépéseket tehetiink, széls6séges esetben a korben jards veszélyét is kockdztatva. Ezért késob-
bi munkajéban (Lindblom, 1979) bevezeti a szakaszolt inkrementalizmus fogalmat, amely
célokhoz és értékekhez is kapcsolédik. Lindblom olyan modellt javasol, amelyben elszor
stratégiai elemzés keretében kijeloljik a célokat, meghatdrozzuk a kovetendd értékeket, és
ebbdl kiindulva az egymast kovetd korldtozott 6sszehasonlitdsokat cselekvési sorban ren-
dezziik el, amely meghatdrozott értékorientdciot fejez ki, és stratégiai cél elérésére iranyul.
Ezzel kozelit Simon korldtozottracionalizmus-modelljéhez.

Az 1989-es kormanyzati dontések tipologiai elhelyezése

Az 1989-es kiindulépontra — az autoriter diktatdrara — Simon és Lindblom tipolégiai csak
korlatozottan, médszertani dimenzidban érvényesek. Ezek a tipoldgidk — a tartalmat tekint-
ve — csak a pluralitdsra épiilé, modern demokracidkra érvényesek, amelyeknek a dontési
alternativitds a természetes mikodési rendje. A szovjet birodalom orszagaiban kezdetben
a Szovjetunio politikai rendszerét mésol totalitarius hatalmat épitettek ki, amelynek don-
tései politikai-ideoldgiai hitelveken alapultak, és a megvalésitas kovetelménye a fegyelme-
zett végrehajtds volt. Ezekre a feltételekre a demokratikus politikai rendszerek dontési tipo-
l6gidja egydltalan nem alkalmazhato.

Azonban a szocialista orszdgok egy részében, igy Magyarorszdgon is, az évtizedek sordn
elmozdulds tortént a totalitaridnus diktaturéktol az autoriter diktattrék irdnyaba. A toté-
lis hatalmakban a partallam ,hajtészijaként” feliilrl lefelé kiépiilt, tarsadalminak mondott
szervezetek az autoriter hatalmakban korlétozott autondémidhoz jutnak a diktatura keretei
kozott. (Ennek kiilonds jelentdsége lesz az 1989-ben kezd8dé rendszervéltisban, amikor
egyes szervezetek mdr nem kovették a part irdnymutatdsait, és ez belsé fesziiltségek for-
rdsava is valt.) Az autoriter diktattrdk autonémidja egyiitt jar a biirokratikus szakértelem
szerepének novekedésével is. Vagyis a politikai hiiség és az ideoldgiai elkotelezettség mellett
szerepet kap a szakértelem is. Az autoriter hatalmak a pluralista értékbazist nem fogadjék el,
de a cselekvési technoldgia, a dontéshozatali folyamatokban alkalmazott eszkoztar érdekli
6ket, mert ezekrél ugy vélik, hogy a dontések tarsadalmi hitelességét fokozzak, és igy hoz-
zdjarulnak az autoriter diktatérikus hatalom stabilitdsdhoz. Tehét alkalmazzdk a tipologidt,
de csak mddszertanilag.

Mis a helyzet a Németh-kormény kezdeti dontései esetében, amelyek — stratégiai céljaik
kovetkeztében — mar értelmezhet6k a demokratikus tarsadalmak dontési tipologidi alapjan.
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A genfi menekiiltiigyi egyezményhez és a New York-i jegyz6konyvhoz valé csatlakozas
alternativitdst teremtett. Vélasztani lehetett a toloncegyezmény végrehajtdsa és a menekiilt-
statusz megaddsa kozott. A hatalmi szféréban kilonb6z6 vélemények léteztek, de a kormdny
a csatlakozést egyértelmtien a visszatoloncolds megsziintetésére hasznalta ki. Ez a dontés
Simon korldtozott racionalitdsi elméletének keretei kozott helyezhetd el. Az egymdst ko-
vetd korlétozott dsszehasonlitdsok mddszere szoba sem johet egy olyan vj alternativa meg-
teremtésénél, amely egyben a plurdlis értékorientdcié érvényesiilését jelentette. Az atfogo
racionalitds simoni elmélete szintén nem johet sz6ba, hiszen itt nem szdmos alternativa ké-
z6tt dontottek az elényok és hatranyok mérlegelése alapjan, hanem egy szorult helyzetbe
keriilt kormany — partallami keretek kozott — alternativitast teremtett. Igy csapdahelyzetbél
menekiilt ki. Romdnia igényelte a toloncegyezmény végrehajtisat. Ha ezt a kormany elfo-
gadta volna, akkor tdrsadalmi tdmogatottsiga minimalisra siillyed, és a dontést nyiltan el-
lenzé megmozduldsokra is sor keriil az orszdgban. Az is vildgos volt a kormany tagjai szama-
ra, hogy a Romdnidbdl menekiil6 magyarokon, ,sajit véreiken” és a mas nemzetiségekhez
tartozd (romdn, szdsz, svib) embereken segiteni kell. Az emberi jogok érvényesitése, mint
alternativa feliilirta a mésik alternativat, a proletdr internacionalizmus elvét.

Hasonlé az egyesiilési torvény elfogaddsinak értékelése. Ez a torvény lehetové tette az
addig létez egypartrendszer helyett tobb part megalapitasat, vagyis az akkor mdr szervez-
kedd ellenzéki csoportosuldsok legalis partként val6 bejegyzését. Alternativitdst teremtett,
plurélis értékrendet kévetett, megsziintette a partmonopdliumot. Mindez taldlkozott a tar-
sadalom éltaldnos igényeivel. Azonban a térvény olyan szervezetek miikodésének engedé-
lyezésére is lehetéséget biztositott, amelyek a civil tdrsadalom egyes csoportjainak igényeit
tejezték ki. Ezek a szervezetek 1étez6 tarsadalmi problémdkon kivantak enyhiteni, fiiggetle-
nek voltak a hatalomtdl, és 1étiik a térsadalmi timogatottsdg erejétdl fiiggott. Ezt példazza
a Magyar Maltai Szeretetszolgalat egyesiiletként val6 bejegyzése is.

Az egyesiilési torvény szintén csak a korldtozott alternativitds elméletének keretei kozott
értelmezhetd. Hiszen az alternativitds megteremtése tortént meg, ezért az egymast kovetd
korlétozott 6sszehasonlitdsok médszere nem biztosit relevans magyarazatot. Ezen a pon-
ton is kényszerhelyzet volt. A kormany tisztin latta, hogy a gazdasdgi valsdg tiineteinek
kezelése gazdasagi reformokat, szocidlisan érzékeny piacgazdasag kiépitését igényli, amely
nem hajthaté végre politikai pluralizmus nélkiil. (Ezt az 1968-as gazdasigirdnyitési refor-
mok ellentmondasos megvaldsuldsa is bizonyitotta. Kiderilt, hogy a piacgazdasagi 6szton-
28k szerepének kibontakozasa nem lehetséges az egypartrendszer dominanciaja mellett.)
Ugyanakkor szembe kellett nézni a névekvé gazdaségi fesziiltségek és az er6s6do6 tarsadalmi
elégedetlenség fenyegetésével. Az egymast kovetd korlatozott dsszehasonlitasok modszeré-
nek alkalmazdsa olyan tdrgyaldsokat jelentett volna a partvezetéssel, amelyek az egyesiilési
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torvény elfogaddsat hatraltattdk volna, az atfogo racionalitds modellje pedig azért nem volt
relevans, mert az Gsszes alternativa elemzésére egyszertien nem volt id6.

Akovetkezé dontés a partéllam mikddési kereteit lazitotta, ugyanis korldtozta a partve-
zetés jogait. Ez az egymadst kovetd korlatozott osszehasonlitisok modszerének tipusaba tar-
toz6 dontés volt. A kormdny autondmidjat névelte ugyan, de a cél, a kormany fiiggetlensé-
gének megteremtése rejtve maradt. Ugyanakkor szakaszolt inkrementalizmusrél még nem
beszélhetiink. Kapcsolddik ehhez a dontéshez Amitai Etzioni 1967-ben megjelent tanul-
manya. A kozpolitikai dontésekrél alkotott elméletét, amelyet ebben ir le, a szerz6 harmadik
utas elképzelésnek és vegyes vizsgaloddsi elméletnek nevezi (Etzioni, 1967). Modelljében
alapvet6 és részleges dontéseket kilonboztet meg. Szerinte az aproé 1épések stratégidja is
eredményezhet alapvet6 valtozast, de hozziteszi: ha nincs irdnyitd er6 az apro 1épések so-
rozatéban, akkor azok észrevétleniil korkords irdnyudak is lehetnek, akdr vissza is térhetnek
a kiinduléponthoz, vagy éppen sokféle irdnyultsiguk miatt kozombésithetik egymads ha-
tasit. A fogyatékossdgokat Lindblom is felismerte, de Etzioni bévebben és sokoldalibban
részletezi Sket. Példaként az Amerikai Egyesiilt Allamok vietnami hiborujat emliti, amely-
be az USA egy alapveté dontés (ez a hadiizenet) helyett apré, részjellegli dontések sorozata-
nak eredményeként sodrédott bele, és ugyanilyen apré dontésekkel ,kaszalédott ki” bel6le.
Etzioni szerint stratégiai orientdciot csak alapveté dontések eredményeznek, azonban ezek
idealizal6 veszélyei csak ugy keriilheték el, ha a korlatozott racionalitds modelljét kiegészit-
jiuk a Lindblom alkotta stratégiai elemzéssel és az ezen alapulé cselekvéssorozattal. A ma-
gyar korményt a partallam jogait korldtozé dontés, amelyet formélisan ugyan a legfelsébb
pértvezetés hozott (mikdzben a kormany az ezzel kapcsolatos igényét kétoldalti megbeszé-
léseken informélisan mar kifejezte), kedvezden érintette, de a cél, a kormany fiiggetlensége,
mint emlitettem, még rejtve maradt. Megnyilott azonban a lehetéség — a stratégiai elemzési
elmélet megval6sitdsa esetén — a kormany partvezetéstdl fiiggetlenitett mitkodéséhez. Ezen
a nyomvonalon a kormany révidesen, mar 1989 mdjusaban jelent6s el6relépést tett.

A vasfiiggony lebontdsdt tartalmazé dontés hazai tarsadalmi fogadtatdsa egyértelmtien
kedvezé volt. A problémit a szocialista orszagoktdl szdrmazé virhaté nemzetkézi fogad-
tatds és kritika jelentette. A dontés ugyanis nem csak a magyar-romdn viszonyt érintette.
A magyarok ekkor mdr szinte korlatlanul utazhattak nyugati orszagokba, igy nem korlatozta
Gket a hatdrzar, és a gazdasigi megtakaritdssal is egyetértettek. Timogatték a ,vasfiiggony”
magyarorszagi szakaszanak lebontdsit, ami meg is tortént. Mds volt a hatds az NDK-ban,
ahol megerésitett, speciélis hatdrzar épiilt fel és miikodott, a hatdréroknek pedig tiizparan-
csuk is volt. Az NDK dllampolgarai értesiiltek a vasfiiggony lebontdsdnak eseményérdl, és
tobb évtizede hizddd, sokszor reménytelennek tiné menekiilésiik lehetdségein kezdtek
gondolkodni. A doéntéssel Magyarorszdg egy évtizedek 6ta élesedé német—német problé-
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ma részévé véalt. NDK-beli dllampolgdrok mér a ,fal” megépitése utdn folyamatosan tore-
kedtek orszaguk illegdlis elhagydsdra. Az NSZK kovetségeire menekiilok kivasarlasat 1963
Ota egyezmény szabélyozta, amelynek keretében sok csalddot sikerilt egyesiteni: ,A ha-
tar leomldsaig 33 000 foglyot vésdroltak ki ezen a médon, és Gsszesen 215 000 csalddot
sikeriilt egyesiteni” (Hartmann, 2014: 27). Azonban gyakran fordultak el§ esetek, amikor
NDXK-s allampolgérok nem csalddegyesitési célbol, hanem a totalitaridnus diktatura elvi-
selhetetlensége miatt kisérelték meg az illegélis hatdratlépést. A kisérletek szima 1984-ben
drdmai médon megszaporodott: ,Az 1984-es menekiilthullim komoly gondokat okozott
az NDK-nak, és bizonyos tekintetben mar az 6t évvel késébbi fordulat eléfutédranak tekint-
hetd. A polgdrok nyomdsdra az dllam 34 000 embert volt kénytelen kiengedni az orszagbdl,
mikdzben egy évvel azeltt csak 11 000-en kaptak engedélyt” (Hartmann, 2014: 29).

A menekilési hullim dtcsapott az NDK-NSZK hatdron. A menekilSk tudték, hogy
a magyar hatdréroknek nincs l6parancsuk, és ezért a Dravan tuszva igyekeztek Jugoszlavia
tertiletére. Ma sem tudjuk, hanyan fulladtak bele a folyéba. Az NDK vezetése mar a szo-
gesdrét lebontasat koveté napon tiltakozott, és a proletdr internacionalizmus kovetelmé-
nyére hivatkozott. Erre a magyar kormany szdmitott. Pontosan ezért indokolta a dontését
anehéz gazdasdgi helyzettel, az eladdsoddssal. Az emberi jogok kovetelményének betartdsat
tekintve az NDK-nak gyenge volt a pozicidja, ugyanis 1977-ben aldirta az ENSZ 1966-os
nemzetkézi megallapoddsat a politikai és emberi jogokrdl, viszont sajt torvényei kozé nem
iktatta be. Hartmann idézi a 12. paragrafust: ,, ... mindenkinek jogaban all minden orszégot,
a sajat orszagét is elhagyni’, valamint ,0da vissza is térni” (Hartmann, 2014: 28).

A sz6gesdrot dtvagdsaval Magyarorszag szerepe megnéovekedett a tobb évtizedes NDK-
NSZK ellentétben. Az NDK mads szocialista orszagokkal szemben érvényt szerzett annak az
egyezménynek, mely szerint, ha egy NDK-s dllampolgarnak lejart a kiilfoldi tartézkoddsi
ideje, és 6 nem akar hazamenni, akkor akdr fizikai erével is haza kell toloncolni, az NDK-
ban pedig megbiintetik. Az NSZK viszont lehetéséget biztositott a keletnémet allampol-
garoknak, hogy attelepiiljenek az NSZK-ba, akar csaladegyesités cimén, akdr humanitérius
okokbdl, akér politikai tildoztetés miatt, akdr azért, mert nem birtik egy totalitaridnus dik-
tatara, egy renddréllam elnyomdséat. Az NSZK nemcsak kivésérolta a menekiilteket, hanem
véltozatos eszkozokkel segitette ket a menekiilésben és a letelepiilésben.

Fesziiltséget okozott az is, hogy az NSZK az éllampolgarsig egységességének éllaspont-
jat tartotta érvényesnek egy 1913-bdl — még Vilmos csdszar kordbdl — szarmazé birodalmi
és allampolgdrsagi torvény alapjan, amelyet az 1949-es alaptérvény megerdsitett. Az NDK
viszont 1j allampolgdrsagi torvényt léptetett életbe 1967-ben. Ez azt jelentette, hogy az
NDK tobbé nem ismerte el az egységes német allampolgirsag 1étét, csak az NDK-beli 4l-
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lampolgarsagot. 1968 dprilisaban pedig mar az 4j alkotmadny is szentesitette a ,német nem-
zet szocialista dllamanak” ezt a torvényét.

Ekézben 1989 méjusédban a magyar kormdny 6néllosagat lényegesen befolydsold ese-
mény tortént. A part fétitkara a Kommunista Ifjusagi Szovetség (KISZ) 4prilisi kongresz-
szusan kozolte, hogy a miniszterelnokkel egyuitt gazdasigi sziikségillapot bevezetését
mérlegeli. Ez egy majusi tévéaddsban kerilt nyilvanossdgra. A hirt a miniszterelnok tele-
fonon azonnal céfolta, amit a tévéhirad6 kozolt is. Ez a térsadalom el6tt nyilvanossa tette,
hogy a kormany allispontja eltér a partvezetésétél. Lindblom dontési tipoldgija szerint
ez a partvezetés befolyasanak tovabbi korldtozdsét jelentette, és a szakaszolt elemzés mo-
delljének megfeleléen egyértelmii célt mutatott, amelynek irdnya a partallami kereteken
tulmutat6 kormdanyzati 6nallésag felé vezetett. Ez a 1épés ugyanis ismertté tette a tarsada-
lom el6tt, hogy a kormanyf6 készen dll a partfétitkdréval ellentétes véleményét nyilvanossd
tenni. Lindblom szakaszolt stratégiai tervezés modellje értelmében ez azt jelentette, hogy
a kormany akdr egy partvezetéstdl fiiggetlen dontés meghozataldra is készen 4ll. Az 6nal-
16 kormdnyzati fellépés tavaszi példdja megtortént mar 1989 tavaszan, Nagy Imre és térsai
ujra temetésének el6készitésekor, s az eseményre végiil a kormany és az ellenzék megegye-
zése alapjan kertilt sor. A szakaszolt inkrementalizmus érvényesiilését egyértelmiivé tette,
hogy 1989-ben a kormany kinyilvanitotta fiiggetlenségét. Ahogy Kurucz Gyula fogalmaz:
a kormany ,deklardlta fiiggetlenségét a Magyar Szocialista Munkdspérttol, amely az egy-
pértrendszerben meghatarozta a politikai dontéseket. A magyar kormany kijelentette, hogy
egyediil a nemzetnek felelds, és tobbé nem egyeztet az egypdrtrendszer domindns hatalmi
tényezdjével” (Kurucz, 2014: 18). Ez sziikséges volt ahhoz, hogy a kormény a beiktatésa-
kor villalt elkotelezettségét, azaz a piacgazdasig, a plurdlis demokricia és a jogallamisig
alapjainak megteremtését olyan mértékben megvaldsitsa, hogy intézkedései a folyamatot
visszafordithatatlanna tegyék.

Az NDK-bol érkezé menekiiltek kiengedésének el6zményei

és elokészitése

A Magyarorszagon nyaral6 NDK-s turistédk szdma 1989 nyardn folyamatosan névekedett.
A Balaton addig is a két német dllam polgdrainak tomeges taldlkozdhelye volt, most azon-
ban mar nemcsak otthonrdl jottek keletnémetek, hanem Magyarorszag kiilonb6z6 pontjain
vérakoztak a Romdniabdl és Bulgaridbol hazafelé indulé turistak is.

Magyarorszag a nyolcvanas években — még 1989 elsé felében is — betartotta a tolonc-
egyezményt a hatarsértés kozben elfogott és tartézkodasi engedélye lejarta utdn az orszag-
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ban tartézkodo, a visszatéréstél vonakod6 NDK-s turistak esetében, a Romdanidbdl legilisan
és illegalisan érkezd személyeknél viszont tovabbra is megszegte.®

A magyar kormdny az NDK és az NSZK koz6tti vita gydjtépontjaba keriilt. Mérlegelnie
kellett, hogyan déntsén. A toloncegyezmény betartisa széba sem johetett. Onallé mérle-
gelésének mar nem volt bels6 korlatja. A partvezetést a lényeges fejleményekrél csak utdla-
gosan tdjékoztatta. A kormany vezetd koztisztvisel6i korében egyesek a toloncegyezmény
fenntartdsa mellett dlltak, és err6l még tdjékoztattak is NDK-s vezetd koztisztvisel6ket.
A magyar kormdny és a hazai koztisztvisel6k tobbsége — a tdrsadalmi tobbség tamogatdsa-
val — azonban nem kivénta t6bbé egy totdlis diktatira, egy rendérallam igényeit teljesiteni,
azaz a hazdnkban tart6zkodé NDK-beli allampolgérokat kitoloncolni. A genfi konvencié
hatélybalépése utdn alternativ lehetéség nyilott a menekiiltstitusz megadasara. Azonban
a gyakorlatban ezt nem lehetett keresztilvinni, mert egyéni meghallgatds alapjdn a magyar
hatésagoknak meg kellett volna allapitaniuk a kiilonbséget a humanitérius okokbdl indo-
kolt esetek, a politikai iild6zottek, a jobb anyagi helyzet elérésének reménye dltal vezérel-
tek és a koztorvényes bliin miatt felel6sségre vont menekiiltek kozott. Ennek eldontéséhez
a magyar hat6sdgok nem rendelkeztek elegend és megbizhaté informéciéval. Egyébként
akeletnémet turistdk célja nem az itteni menedék, hanem az NSZK-ba val¢ éttelepiilés volt.

A magyar kormény ,de iure” nem ismerte el az NDK-s turistik menekiltstatuszat, am
»de facto” elismerte. Menedéket adott. Ez kifejezésre jutott abban, hogy a hatdrsértéket nem
vették brizetbe, nem inditottak elleniik eljarast, nem adtak at 6ket a Stasinak, vagyis a kelet-
német titkosszolgalat Magyarorszdgra kiildott iigynokeinek. A kiutasitasi parancsot kiadtak
ugyan, de a hatdrsérték szabadldbon maradtak, egyszerten elkiildték éket. A hatdrsértési
kisérletet egy ideig bepecsételték az utlevélbe, késdbb azonban mdr egy kiilon lapra pecsé-
teltek, és a hatdrsérté azt csindlt a lepecsételt papirral, amit akart. Ez az NDK hat6sagainak
tudomadsdra jutott, és tiltakozast valtott ki.

Ebben a helyzetben a relevans dontés meghozataléhoz nemcsak raciondlis mérlegelésre
volt szitkség, hanem intuicidra is. A kozpolitikai dontésrél sz6l6 vitaban Simon, Lindblom
és Etzioni mellett ezen a ponton Yehezkel Dror (1964, 1968) nevét kell megemliteni, aki
a normativ optimalizélds modelljét alkotta meg. Szerinte a célok kivalasztisdban intuitiv
kozelitésre is szitkség van, mert egy redlis, a helyzethez illeszked6 dontéshez a helyzet ir-
raciondlis, raciondlisan nem kalkuldlhaté mozzanatait is figyelembe kell venni. A kormany
tdjékozodasahoz szitkség volt intuiciora, mivel olyan erévonalak gyujtopontjaba keriilt,
amelyeket nem volt képes befolydsolni, és raciondlisan kiszdmitani az esetleges fejleménye-

3 - V6. 1989. évi 18S. torvényerejii rendelettel a menekiiltek helyzetére vonatkozé 1951. évi julius ho 28. napjan elfogadott
egyezmény, valamint a menekiiltek helyzetére vonatkozdan az 1967. évi janudr ho6 31. napjan létrejott jegyzokonyv kihirdeté-
sérdl, netjogtarhu (letsltve: 2020. 12.31.).
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ket. Ilyen mozzanat volt példdul az NDK gazdasagi és politikai helyzetének névekvé insta-
bilitdsa és a szocialista orszdgok varhato reakcidja is.

Ahelyzet metapolitikai mozzanata volt, hogy a szocialista orszagok 1989. juliusi talédlko-
z6jan a lengyel és a magyar kildottséget azzal vadolték, hogy elérulték a szocializmus viv-
manyait. Ez kétségteleniil megalapozott vid volt. Ceausescu vezette a tdmadast, a tobbiek
csatlakoztak, Gorbacsov hallgatott. Ceausescu 1989 8szére tjabb értekezletet kezdeménye-
zett, amelyen a Lengyelorszdg és Magyarorszdg elleni — akar katonai — fellépés lett volna
atéma. Gorbacsov a levelet megkiildte a magyaroknak. Viszont az 6 hatalmanak stabilitdsd-
val kapcsolatban is eljutottak a magyar vezetéshez nyugtalanité hirek. A déntés megalapo-
zasdhoz itt is intuicidval kellett kiegésziteni-dtszinezni a raciondlis szdmitdsokat. A soproni
és debreceni MDF-szervezetek kezdeményezte paneurdpai piknik szervezésében részt vett
a magyar kormdny is, hiszen ennek tesztfunkcidja volt szdmdra. Kivéltja-e a hatdr kis idejt
megnyitdsa a passziv szovjet magatartds megvaltozdsat? A teszt nem eredményezett semmi-
lyen beavatkozast. Ez a kormdny dontésénél 1ényeges szempont volt.

Fontos tényez6 volt a belsé helyzet alakuldsa is. Az NDK-bdl érkezett turistk teljesen
tisztdzatlan, kozegészségiigyi szempontbdl veszélyes koriilmények kozott, vadkempingben
tiaboroztak, az utcan éjszakdztak. A magyar lakossig segit6készsége — talan azért is, mert
analdgiat lattak a romdniai magyarok és az NDK-s dllampolgdrok helyzete kozott — széles
kord volt. Sokan szalldst adtak a keletnémeteknek, s a zugligeti tédbor koril kialakult civil
szervezddés is részt vett a gondoskoddsban. Ide jottek az NSZK konzuldtusin és nagyko-
vetségén meghiz6dé menekiiltek. Csillebércen ujabb menekiilttébort hoztak létre, amelyet
a Magyar Miltai Szeretetszolgdlat és a Magyar Voroskereszt kozosen miikodtetett. Utdna
két ujabb tabor létesiilt a Harshegyen, maltai onkéntesek kozremiikodésével. A zankai utto-
rétdborban a magyar honvédség llitott fel satortabort. A keresztény érziilet megnyilvanu-
lasa volt, hogy egyesek kikoltoztek a lakdsukbol, atadtik a menekiilteknek, 6k pedig a haz
udvardn laktak satorban. Masok szobdkat béreltek a sajat koltségiikon, a f6tt ételeket pedig
széllodak, munkasszalldsok és kifézdék szallitottak ingyen (Tampu, 2020: 8).

A magyar kormédnynak 6sztonzést jelentett a magyar tirsadalom NDK-sokat tdmoga-
t6 magatartdsa. Ennek gécpontja volt a Magyar Maltai Szeretetszolgélat. A zugligeti tébor
miikodtetésével és mas kezdeményezéseivel nemcsak az NDK dllampolgarai szamadra bizto-
sitott az emberi jogokat érvényesité életfeltételeket, hanem szervezSereje és kozpontja lett
az egyes magyar emberek segit6 cselekedeteinek, egy igazi civil tarsadalmi 6sszefogdsnak is.
Egy koézépkori kolostor kapujdnak latin nyelvii {izenete szerepelt a zugligeti tabor bejdrata
folott: ,Janua patet, cor magis!” (A kapunk térva, a sziviink még ink4dbb!)
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Ez a magatartds a megoldast keresé kormdnyerdk szdmara valoban tdmogato jelentd-
ségtli volt. Emellett erésitette 6ket az ellenzéki partok szervezkedése is.

A dontés és kovetkezményei

A problémanak kiltigyi, beliigyi és igazsagiigyi 6sszetevéi voltak. A feladat egy olyan dontés
volt, amely az NDK orszdgunkban tartézkodé dllampolgdrai szdmdra Ausztridn keresztiil
kijutdst biztosit az NSZK-ba, ugyanakkor jogszerti, és ezen az alapon nem lehet rajta ,fogdst
talalni”

Az értékorientaci6 vilagos volt: érvényt kell szerezni az emberi jogoknak és a politikai
szabadsdgjogoknak. Ez az itt tartézkodé NDK-beli allampolgirok Ausztridba engedését
jelentette. A cselekvési célokra irdnyul elsd javaslatokat Oplatka Andrés sorolja fel: ,Ul-
tessitk be a keletnémeteket éjszaka autdbuszokba, és vigytik ki ket az orszdgbdl? Indit-
sunk szdmukra killonvonatokat, amelyek s6tétben kivildgitatlanul kozlekednek? Akasszunk
normalis szerelvényekre kocsikat, amelyekben elmarad az utlevélvizsgdlat? Ki lehetne-e
nyitni a hatdrt valamelyik éjszaka néhdny 6réra egy bizonyos helyen? De ez esetben, hogy
keriilnek az NDK-s dllampolgérok el6tte minden feltiinés nélkiil annak a bizonyos helynek
a kozelébe? Miként lehet Sket szallitani, amikor nem hajlanddk vonatra szallni, mert bizal-
matlanok, és attdl félnek, hogy az utazds végillomdsa nem Bécs, hanem Kelet-Berlin lesz?”
(Oplatka, 2008: 184).

Ezek a javaslatok a gyakorlatban kiszamithatatlan nehézségekbe titkoztek volna. Hozza-
tehetjiik, hogy kézpolitikai nézépontbol, a nemzetkézi diplomdcia szabdlyai szerint barme-
lyik 1épés szerz6désszegésnek mindsiilt volna, beliigyi-hatdrdrizeti szempontbdl pedig az
illeglis kiengedés veszélyes precedenst teremtett volna. Ugyanis azt jelentette volna, hogy
amagyar hatdr ellenérizetlenil dtjarhat6 csatornét nyitott. Végezetiil barmelyik [épés ellent-
mondott volna a jogdllamiség elveinek.

Kozpolitikai nézépontbdl olyan megolddst kellett taldlni, amely az emberi jogi érték-
orientdcidt — megvaldsithaté médon — 6sszekapcsolja a hatdrnyitas céljaval. A kulcskérdés
az volt, hogyan lehet az 1969-es magyar—keletnémet egyezményben foglalt akadalyokat el-
haritani az NDK-s allampolgarok Nyugatra engedése eldl. A hatir megnyitisinak hdrom
ponton mondott ellent az egyezmény. Oplatka Andrés (2008) részletesen leirja ezt a harom
pontot. Lényegiik az alibbiakban foglalhat6 &ssze:

Az els6 problémat a 6. pont jelentette. Eszerint a keletnémetek tobb tizezres nagysag-
rendben nem szdmithattak arra, hogy hatvan nap utdn, amikor kotelesek jelentkezni tar-
tozkodasi engedélyiik meghosszabbitdsaért az NDK konzuldtusdn, ezt a meghosszabbitast
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meg is kapjék. A masodik problémat az egyezmény 8. pontja tartalmazta. Ez az NDK-s 4l-
lampolgdrok esetleges torvénysértése esetén a magyar hatésagoknak lehetdséget biztositott
a tartézkoddsi engedély megvondsara, de errdl a masik orszag kovetségét azonnal tdjékoz-
tatni kellett. A harmadik probléma a titkos fiiggelékben volt elrejtve, amelyben jegyzékonyv
kotelezi a feleket: akaddlyozzdk meg, hogy az allampolgérok olyan dllamokba utazzanak to-
vabb, amelyeket az utlevelitk nem emlit.

Ez a hdrom pont gdtolta a magyar kormdanyt az emberi jogi értékorientdcié és a hatdrnyi-
tas 6sszhangjanak megteremtésében.

A minisztereln6k augusztus 22-én 6sszehivta a fenti tertiletekért felelés hdrom minisz-
tert. Az iilésen két személyes tandcsaddja is részt vett. A kiilfoldon tartézkodo igazsdgligy-mi-
niszter helyett az dllamtitkdr vett részt, aki javasolta a magyar—keletnémet bilaterélis egyez-
mény két cikkelyének és a titkos fiiggeléknek az id6leges felfiiggesztését, hiszen igy mar az
NDK:-s dllampolgirok Nyugatra engedése nem sértené meg az egyezményt. Ezt felmondani
nem szabad, mert akkor a szerz6désszegés bizonyithat6 lenne. (A korménynak a felfiiggesz-
tésben mar volt gyakorlata, hiszen a B6s—nagymarosi vizlépcs6 esetében is igy bujt ki a szer-
z6désben megfogalmazott épitési kotelezettsége alél.) A beliigyminiszter elmondta, hogy
ugyan egyetlen beliigyminiszter sem szereti, ha a hatarokat megnyitjék, de ebben az esetben
véllalja a beliigyi-hatarérizeti teend6k teljesitését, mert egyetért a hatdrnyitassal. A kiligy-
miniszter elmondta, hogy szintén egyetért vele, mert ez az orszdg nemzetkozi presztizsét
noveli a nyugati orszdgok korében, a szocialista nemzetkozi kockézatok pedig kezelhetSk.
Ezek kozé tartozott, hogy 1956 ota ,ideiglenesen” szovjet katondk tartézkodtak Magyar-
orszdgon (ekkor nyolcvanezerre becsiilték a szdmukat), és tovabbi kockazatot jelentettek
a szocialista orszagok fenyegetésének valdszinti fejleményei, valamint Gorbacsov politikai
helyzete bizonytalansaganak nagysagrendje is. Ezutdn a miniszterelnok kijelentette, hogy
dontott az orszagban tartézkodé NDK-s dllampolgdrok kiengedése mellett. Ezt a dontést
csak 6 hozhatta meg, mert a dontési felel6sséget is csak 6 viselhette. Felel6s dontést birmely
orszagban csak a miniszterelnok hozhat. A résztvevék egyetértettek a dontéssel, amelyet
azutan a kormanyiilés is megerdsitett. Pontosan tudtdk, hogy mit jelent. A beliigyminiszter
meg is jegyezte, hogy a dontés azt jelenti, ,hogy a nyugatnémet-keletnémet vitaban a nyu-
gatnémetek oldaldra dlltunk” (Kurucz, 2014: 17).

A keletnémetek el6tt szeptember 11-én nyitottak meg a hatart. Honapokon 4t mentek
yotthonrol haza”. Furcsa, hogy a hatarnyitds kozben és utdn tobben is nevetséges, komolyta-
lan torténeteket gyartottak arrdl, hogy 6k hoztik meg a dontést. Pedig nem hozhatték meg.
Kozvetve vagy kozvetleniil sok embernek, kormanytagoknak és koztisztviseloknek, civil
szervezeteknek és egyéni timogatoknak volt szerepe az el6készitésében. A miniszterelnok
a dontést nem elefdntcsonttoronyban ilve hozta meg, hanem kormdnyzati csapatmunka
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eredményeként, civil tirsadalmi erdk fellépésével, cselekedeteivel és dtgondolt javaslataival
tdmogatva.

A déntésnek rovid és hosszu tavon is lettek kovetkezményei. Az egyik rovid téva hatds
az volt, hogy a szeptember 11-i bejelentés utini napon a CDU-CSU kongresszusén tjra
megviélasztottdk a pért fétitkdranak Helmut Kohl kancelldrt. A bejelentés meghiusitotta
a levéltdsdra készulé erék szdndékait. A masik kozvetlen kovetkezmény természetesen az
NDK:-s allampolgarok tévozasa volt Ausztridn keresztiil az NSZK-ba. Ez a két honapig tart6
kivandorlds — a Stasi becslése alapjan — koriilbelill hatvanezer keletnémet dllampolgart érin-
tett. Erdekes, hogy november 9-én, a berlini fal lebontdsinak megkezdésekor még mindig
volt néhany ezer NDK-s dllampolgér Magyarorszigon.

A harmadik kévetkezmény Magyarorszdg nemzetkozi presztizsének jelentés megemel-
kedése volt. Az 1956-os forradalom és szabadsdgharc vildgszerte pozitiv visszhangjdhoz
hasonlé elismerés 6vezte a dontést az euroatlanti kultirkérben. Hans-Dietrich Genscher
német kiliigyminiszter 1989 oktoberében, a zugligeti templomban tartott beszédében fe-
jezte ki ezt az érziiletet, amikor ezt mondta: ,A berlini falbdl itt, Zugligetben Gt6tték ki az
elsé téglat, On, Kozma Imre atya, Onok, Maltaiak, Onok, magyarok.”

A negyedik kovetkezmény a magyar kormdny belsé tdmogatottsaganak tovébbi stabi-
lizaloddsa volt. Magyarok nem éltek a hatarnyitds adta lehet6séggel, hiszen vildguatleveliik
volt. A mintegy 200-250 ezer fonyi német kisebbség sem indult meg Nyugatra. Tagjai
Magyarorszagon kivantak boldogulni, s megelégedtek a nyugatnémet rokonokkal és bara-
tokkal tartott tobbé-kevésbé rendszeres kapcsolatokkal. Ez eltért attdl a német kisebbségi
magatartastdl, amely a lengyel, a szovjet és a roman éllam teriiletén é16 németek tomeges
kitelepiilési torekvéseiben fejez6dott ki.

A hosszt tivi kovetkezmény azonban kiszdmithatatlan mozzanatokat is tartalmazott.
A hatdrnyitdsnak kétségtelen szerepe volt a berlini fal ledontésében. Hozzajérult a totélis
szocialista diktatardk 1989-es bukdsdhoz, amely Magyarorszagot kétféle modon érintette.
Egyrészt megszabadult a kiilsé veszélytél, amelyet a szocialista rendéréllamok jelentettek
szamara, masrészt mérsékelte a tobbi szocialista orszaghoz képest meglévé elényét a nyuga-
ti kapcsolatok épitésében és a gazdasdgi elényok kihasznalasaban.

Tanulsdgként napjainkban is felvethetd, hogy létezik-e egydltaldn jé kozpolitikai dontés.
Mis szavakkal: mi a j6 kozpolitikai dontés f6 kritériuma? A vilasz az, hogy optimalis kézpo-
litikai dontés nincs, j6 kozpolitikai dontés viszont 1étezik, és az a £6 kritériuma, hogy tobb
problémit old meg, mint amennyit okoz.

Egy mdsik tanulsig napjainkra, hogy sziikséges az ,alulrdl felfelé” épitkezd civil szer-
vezetek tevékenysége, amelyeket a tirsadalom tdmogat olyan keresztény érziilet alapjin,
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amelyet a vallasfelekezetek is magukénak vallanak. ,Felilrdl lefel¢” nem hozhatok létre civil
szervezetek. Ami igy sziiletik, az olyan élcivil szervezet, amely nem a civil tarsadalom prob-
1émadibol épitkezik, hanem fels6bb hatalmak érdekeit fejezi ki.

A harmadik tanulsag pedig az, hogy az akkoriban megmutatkozé keresztény érziilet és
segit6készség napjainkban is sziikséges a kiillonboz6 csoportokat sajté nehézségek enyhité-
séhez és a tdrsadalmi problémék megolddsahoz.
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THE OPENING OF THE HUNGARIAN BORDER
FOR THE EAST GERMAN REFUGEES IN 1989

APUBLICPOLICY ANALYSIS OF AKEY DECISION

Abstract

The essay deals with the key public policy decision by the Hungarian Prime Minis-
ter Miklés Németh to open the Hungarian border for the East German refugees in
1989. It analyzes the event and its contents and background within a public policy
framework. First, the essay analyzes the process of how the issue developed; then it
deals with the content of the series of decisions. It provides an overview and a com-
parison among the most influental models of decision making. The two models of
Herbert Simon (comprehensive rationality and bounded rationality) and the two
incrementalist models of Charles Lindblom the model of successive limited compa-
risons and the model of successive limited comparisons guided by strategic analysis.
The overview deals with two more models. One of them is the normative optimum
model of Dror, which is a combination of realism and idealism, and emphasizes
the role of intuitions in the decisions. The other one is the mixed scanning model of
Amitai Etzioni, which rests on the distinction between fundamental and incremen-
tal decisions. It also opens up an academic perspective via the analysis of the out-
puts and outcomes. The closing part contains conclusions and lessons for the future.

Keywords: typology of decision making models in public policy, the role of
the series of decisions in the public policy, decision on opening the Hungarian
border, outputs and outcomes of the decision, civil society organizations
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