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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-
zatdnak szerepe, a hatdrnyitdsi 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-o0s 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 szoba sem jhetett.
A dontés elézményeirdl és torténetérdl Oplatka Andrds (2008) irt kitting, alapos, a finom
részleteket is érzékeltetd konyvet. Forrdsai részben a témakort feltdrd 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
a Magyar 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 koézpolitikai szakiroda-
lom megkiilénbézteti az , of policy” és a , for policy” elemzést (Gordon et al., 1977). Az elsé
esetben az elemzés a folyamatok megértésére Gsszpontosit, a masodik esetben viszont a {6
cél a hozzdjarulds egy bizonyos tirsadalmi probléma megoldasihoz. 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 kdzponti probléméja: hogyan vélt
lehetségessé, hogy a hatdrzdr kinyitasarol a magyar miniszterelnok déntson?

Az elemzést a mai kozpolitikdban jelentds, nemzetkozi hatdst elméletek titkrében 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 mtik6dé part, a Magyar Szocialista Munkas-
part legfelsébb szervei donthették volna el, és az akkori magyar kormany feladata a végre-
hajtas 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, kiilonos 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: S). Ugyanakkor a kézpolitika 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 dontésekbdl és cselekvésekbdl” (Heclo, 1972: 85). David Easton hason-
l6an vélekedik, amikor azt irja, hogy a politika ,dontésekbél és cselekvésekbdl all, amelyek
értékeket érvényesitenek” (Easton, 1953: 130).

A Németh-kormany megalakuldsénak idépontjéban (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 sszes 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
orszdgba, amelynek édllampolgarai voltak. Magyarorszdg esetében ezt szdmos szocialista
orszég 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 kiilonboz8 triikkokkel
(latszathdzassag stb.) tudték kikeriilni.

Ugyanakkor Magyarorszag 1988 végére a gyakorlatban mar megszegte a toloncegyez-
ményt, amikor a Romaniabdl érkez6 magyar, szdsz, svib és romdn személyeket nem tolon-
colta vissza az el6irt id6pontban, hanem tiborokban 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. Masrészt meg kellett teremteni
azokat a feltételeket, amelyek a gyakorlatban képessé tették a magyar allamot a menekiilt-
alternativa gyakorlati érvényesitésére. Ez a pértdllam olyan mértéki fellazitdsat, a vezetd
pértszervek dontési monopdliumanak olyan korlatozéasét feltételezte, amely lehet6vé teszi,
hogy a magyar kormdny — a partvezetéstdl fiiggetleniil — donteni tudjon a mds szocialista
orszagbol érkezé turisték és szokevények sorsardl.

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

Az alternativitds megteremtése és a partallami keretek lazitasanak
megkezdése

A Romanidbol érkezé, foleg magyar nemzetiségii dllampolgérok miatt a magyar kormény
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$ alapveté szabadsdgjog, amelyet a Magyar Koztdrsasdg 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
alapszabdlyban 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 szdmdra, 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 problémidik enyhitésében vagy megolddsdban, hogy engedélyt kapjanak legalis egyesii-
leti miikodésre. Olyan, a térsadalmi problémékra érzékeny szervezkedések 1étét ismerték el
torvényi szinten, amelyeket tdrsadalmi tdmogatds taplalt, nem pedig feliilrél lefelé hoztak
létre 8ket. 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 maéltai lovag adomanygytijtést 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 egyittmiikodés els6 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 hatilyba) — Magyar-
orszég elsé civil szervezeteként — 1989. februar 4-én nyujtottak be a bejegyzéshez sziiksé-
ges dokumentdciot. A szervezetet februar 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 forméban. 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-
polgérainak is szemet szart. Feltették a kérdést magukban, hogyha a szocialista Magyaror-
szdg nem toloncolja vissza a szocialista Roménidba a romén éllampolgarsdggal 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 errél sz416 nyilat-
kozatot 1989. marcius 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 alapjan 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. junius 12-én Iépett hatalyba.

A csatlakozast befolyasos pértvezetSk és kormdnytisztviselok ellenezték, és eléfeltétel-
ként azt tartottdk sziikségesnek, hogy Magyarorszag el8szor tirgyalja meg a csatlakozast
azokkal a szocialista orszdgokkal, amelyekkel kapcsolatban bilaterélis toloncegyezmények
irjék el6 a turistdkkal szemben kovetend§ 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 menekiltek helyzetére vonatkozé egyezmény.

2 - A jegyz6konyv 1989. mércius 14-én hatdlyba 1épett Magyarorszagon.
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A partallami keretek tovabbi lazitdsa 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 arrdl a jogardl, hogy a kor-
many 4talakitdsit elézetesen jovd kell hagynia, és dtadta ezt a jogot a Hazafias Népfront
vezetésének, amely nem kovette automatikusan a péartvezetés utasitasait. Ez a véltoztatds
korlatozott autonomiat jelentett a kormany szdmara.

A masodik 1épés mar — Romdnia kivételével — a tobbi szocialista orszagot is kozvetleniil
érintette. Bz pedig a hatdrzdr megsziintetése s ezen beliil a szgesdrét 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 elakndsitotték. 1956-ban
telszedték, majd 1957-ben ujratelepitették az akndkat. Kés6bb ismét felszedték, és szoges-
drét akadallyal, nyomsévval, valamint elektronikus jelzérendszerrel helyettesitették Sket.
Ezzel szemben a 155 kilométer hosszu berlini fal hiarom és fél méter magas volt, és negy-
venotezer betonelembdl dllt. A szokést megkisérl6 allampolgérokat az NSZK-NDK hatér
egész hosszdban tobbnyire elfogtak, ezer embert leléttek, hatszdzat pedig megsebesitettek.
A kontrasztbdl eredé, kiszdmithat6 kovetkezmények be is kovetkeztek.

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

Kozpolitikai vita a politikai dontések alternativairol

A nemzetkoézi szakirodalom napjainkban is érvényes vitdjanak két foszerepléje Herbert Si-
mon és Charles Lindblom. Simon 1945-ben publikalta tudomdnytorténeti jelentdségti, Ad-
ministrative Behavior [Kozigazgatdsi magatartés] cimt konyvét, amely szdmos tudomény-
agban, de féleg a kozpolitikaban és a szervezetelméletben vélt nagy hatisuva. O nem te-
kintette indokoltnak Max Weber transzcendens, idedltipikus kiindul6pontjit 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 1épésben pedig kijeloli a megvaldsitandé alternativat az elényok és hitranyok
osszehasonlit6 értékelése alapjan.
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A kozpolitikai gyakorlatot elemz6 tanulmdnyai 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 dtfogé racionalitds elmélete is idealizdlt, 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 kiilonbozhet 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 déntések megvaldsitasat mindig kiilsé kényszerek és tel-
jesitménykovetelmények befolyasoljék. Ezért kiilonbozik a gyakorlati dontések természete
a tudomanyos elemzési folyamattol, amely ilyen teljesitménykovetelményeknek és iddzitési
kényszereknek nincs aldvetve. Hegel ezt ugy fejezi ki, hogy Minerva baglya csak akkor repiil,
ha az éj leszall.

Simon ebbdl azt a kovetkeztetést vonja le, hogy az atfogo racionalitds elmélete a gyakor-
latban nem alkalmazhatd, ezért 1957-ben kiadott konyvében, az Administrative Behaviour
cimd munkéjanak masodik kiaddsiban 1j modellt alkot, amelyet a , korldtozott racionalitis”
elméletének nevez. Eszerint a dontéshozoé 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 meghatarozé
tényezonek. Igy lemond az dsszes alternativa elényeinek és hitrdnyainak 6sszehasonlito
elemzésérdl, s a kozérdek és a kozvélemény igényeinek figyelembevétele alapjan szelektal
a logikailag széba johetd alternativak 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
ajanl, melyet inkrementalista modellnek nevez. Ez az egymast kovetd, korlatozott 6sszeha-
sonlitisok mddszere, amely hangsulyozottan szemlélet és modszer, és nem tart igényt az 4t-
fogé elmélet rangjéra (Lindblom, 1959). Ez a médszer a fennll 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 keriilhetnek a korményzati értékek, és igy nem célirinyos
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 el6sz6r
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 tipolégidi csak
korlatozottan, moédszertani 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 Szovjetuni6 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 diktaturédktol az autoriter diktattrék irdnyaba. A toté-
lis hatalmakban a partallam ,hajtoszijaként” feliilr6l lefelé kiépiilt, tarsadalminak mondott
szervezetek az autoriter hatalmakban korlétozott autondémidhoz jutnak a diktatura keretei
kozott. (Ennek kiilonds jelentdsége lesz az 1989-ben kezd8dé rendszervéltasban, 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.

Mas a helyzet a Németh-kormdny 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 kormény
a csatlakozést egyértelmtien a visszatoloncolds megsziintetésére hasznalta ki. Ez a dontés
Simon korlatozott racionalitdsi elméletének keretei kozott helyezheté el. Az egymdst ko-
vetd korlatozott dsszehasonlitdsok médszere 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 minimélisra siillyed, és a dontést nyiltan el-
lenzé megmozduldsokra is sor keriil az orszdgban. Az is vildgos volt a kormany tagjai szama-
ra, hogy a Romdniédbdl 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 proletér internacionalizmus elvét.

Hasonlé az egyesiilési torvény elfogadasinak értékelése. Ez a torvény lehetové tette az
addig létez egypartrendszer helyett tobb part megalapitasat, vagyis az akkor mar 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 problémékon kivantak enyhiteni, fiiggetle-
nek voltak a hatalomtdl, és létiik a tdrsadalmi 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 gazdasagi 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. Kideriilt, hogy a piacgazdasigi 6szton-
28k szerepének kibontakozasa nem lehetséges az egypartrendszer dominancija mellett.)
Ugyanakkor szembe kellett nézni a névekvé gazdasagi fesziiltségek és az er6s6d6 tarsadalmi
elégedetlenség fenyegetésével. Az egymast kovetd korlatozott 6sszehasonlitdsok 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.

A kovetkezé dontés a partdllam miikodési kereteit lazitotta, ugyanis korldtozta a partve-
zetés jogait. Ez az egymadst kovetd korlatozott osszehasonlitisok modszerének tipusaba tar-
toz6 dontés volt. A kormdny autonémidjat 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
alapvetd 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 dket. 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” beléle.
Etzioni szerint stratégiai orientdciot csak alapveté dontések eredményeznek, azonban ezek
idealizal6 veszélyei csak ugy keriilhetdk el, ha a korlatozott racionalitds modelljét kiegészit-
jik a Lindblom alkotta stratégiai elemzéssel és az ezen alapulé cselekvéssorozattal. A ma-
gyar korményt a partallam jogait korlatozé dontés, amelyet formélisan ugyan a legfelsébb
pértvezetés hozott (mikdzben a kormany az ezzel kapcsolatos igényét kétoldalt 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 pértvezetéstdl fiiggetlenitett mitkodéséhez. Ezen
a nyomvonalon a kormany révidesen, mar 1989 mdjusaban jelent6s el6relépést tett.

A vasfiiggony lebontdsét tartalmazé dontés hazai tarsadalmi fogadtatdsa egyértelmtien
kedvezé volt. A problémit a szocialista orszagoktdl szdrmazé vérhaté nemzetkézi fogad-
tatds és kritika jelentette. A dontés ugyanis nem csak a magyar-romdn viszonyt érintette.
A magyarok ekkor mdr szinte korlatlanul utazhattak nyugati orszdgokba, 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, specidlis hatdrzar épiilt fel és miikodott, a hatdréroknek pedig tiizparan-
csuk is volt. Az NDK dllampolgarai értesiiltek a vasfiiggony lebontdsdnak eseményérol, és
tobb évtizede hiz6dd, sokszor reménytelennek tiiné 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
NDK-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 menekiilési hullim tcsapott az NDK-NSZK hatiron. A menekiil6k tudték, hogy
a magyar hatdréroknek nincs I6parancsuk, és ezért a Dravén tuszva igyekeztek Jugoszlavia
teriiletére. Ma sem tudjuk, hdnyan fulladtak bele a folyéba. Az NDK vezetése mar a sz6-
gesdrot lebontasat koveté napon tiltakozott, és a proletdr internacionalizmus kovetelmé-
nyére hivatkozott. Erre a magyar kormany szdmitott. Pontosan ezért indokolta a dontését
anehéz gazdasigi helyzettel, az elad6soddssal. Az emberi jogok kovetelményének betartdsét
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 4ll minden orszégot,
a sajat orszagét is elhagyni’, valamint ,0da vissza is térni” (Hartmann, 2014: 28).

A sz6gesdrot atvagdsaval Magyarorszag szerepe megnévekedett 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 akar 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 csalddegyesités cimén, akdr humanitérius
okokbol, akér politikai iildoztetés 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 dllaspont-
jat tartotta érvényesnek egy 1913-bdl — még Vilmos csdszar kordbdl — szarmaz6 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 allampolgarsag 1étét, csak az NDK-beli 4l-
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lampolgarsagot. 1968 dprilisaban pedig mar az uj alkotmadny is szentesitette a ,német nem-
zet szocialista dllamanak” ezt a torvényét.

Ekozben 1989 méjusdban a magyar kormdny 6néllosagat lényegesen befolydsolo ese-
mény tortént. A pért fotitkdra a Kommunista Ifjisdgi Szovetség (KISZ) 4prilisi kongresz-
szusdn kozolte, hogy a miniszterelnokkel egyuitt gazdasigi szikségillapot 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 partvezetésétSl. Lindblom dontési tipoldgija szerint
ez a partvezetés befolyasinak tovabbi korldtozdsat 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 kormdny kinyilvanitotta fiiggetlenségét. Ahogy Kurucz Gyula fogalmaz:
a kormany ,deklaralta 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
tényez&jével” (Kurucz, 2014: 18). Ez sziikséges volt ahhoz, hogy a kormény a beiktatésa-
kor viéllalt elkotelezettségét, azaz a piacgazdasig, a plurdlis demokricia és a jogallamisdg
alapjainak megteremtését olyan mértékben megvaldsitsa, hogy intézkedései a folyamatot
visszafordithatatlanna tegyék.

Az NDK-bol érkez6 menekiiltek kiengedésének el6zményei

és elokészitése

A Magyarorszagon nyaral6 NDK-s turistédk szdma 1989 nyardn folyamatosan névekedett.
A Balaton addig is a két német éllam polgdrainak tomeges taldlkozdhelye volt, most azon-
ban mdr nemcsak otthonrdl jttek keletnémetek, hanem Magyarorszag kiilonb6z6 pontjain
vérakoztak a Romdniabdl és Bulgaridbol hazafelé indulé turistdk 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 tartézkodd, a visszatéréstél vonakodé 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 betartdsa 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 koztisztviseloket.
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 hazankban tart6zkodé NDK-beli allampolgérokat kitoloncolni. A genfi konvencié
hatélybalépése utdn alternativ lehetéség nyilott a menekiiltstitusz megadasara. Azonban
a gyakorlatban ezt nem lehetett keresztiilvinni, mert egyéni meghallgatds alapjdn a magyar
hatésagoknak meg kellett volna dllapitaniuk a kiillonbséget a humanitarius okokbol indo-
kolt esetek, a politikai iild6zottek, a jobb anyagi helyzet elérésének reménye dltal vezérel-
tek és a koztorvényes biin 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 valé éttelepiilés volt.

A magyar kormény ,de iure” nem ismerte el az NDK-s turistdk menekiiltstatuszat, am
»de facto” elismerte. Menedéket adott. Ez kifejezésre jutott abban, hogy a hatdrsért6ket nem
vették brizetbe, nem inditottak elleniik eljarast, nem adtak at 6ket a Stasinak, vagyis a kelet-
német titkosszolgalat Magyarorszégra kiildott iigynokeinek. A kiutasitasi parancsot kiadtak
ugyan, de a hatdrsért6k szabadldbon maradtak, egyszerten elkiildték éket. A hatdrsértési
kisérletet egy ideig bepecsételték az utlevélbe, késdbb azonban maér 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 relevins dontés meghozataldhoz 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 illeszkedd dontéshez a helyzet ir-
raciondlis, raciondlisan nem kalkuldlhaté mozzanatait is figyelembe kell venni. A kormany
tdjékozodasahoz szitkség volt intuiciora, mivel olyan erévonalak gyujtépontjaba 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. évijanuar ho6 31. napjan létrejott jegyzokonyv kihirdeté-
sérd], 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 taldlko-
z6jan a lengyel és a magyar kildottséget azzal vadolték, hogy eldrulték a szocializmus viv-
médnyait. Ez kétségteleniil megalapozott vid volt. Ceausescu vezette a tdimadast, a tobbiek
csatlakoztak, Gorbacsov hallgatott. Ceausescu 1989 8szére tjabb értekezletet kezdeménye-
zett, amelyen a Lengyelorszdg és Magyarorszag elleni — akdr katonai — fellépés lett volna
atéma. Gorbacsov a levelet megkiildte a magyaroknak. Viszont az 6 hatalménak stabilitdsé-
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 magatartis megvaltozasat? A teszt nem eredményezett semmi-
lyen beavatkozdst. Ez a kormdny dontésénél ényeges szempont volt.

Fontos tényez6 volt a belsd helyzet alakuldsa is. Az NDK-bdl érkezett turistdk teljesen
tisztdzatlan, kozegészségiigyi szempontbdl veszélyes korilmények kozott, vadkempingben
tiboroztak, az utcan éjszakdztak. A magyar lakossig segit6készsége — talan azért is, mert
analdgiat lattak a romdniai magyarok és az NDK-s dllampolgdarok helyzete kozott — széles
kord volt. Sokan szalldst adtak a keletnémeteknek, s a zugligeti tdbor 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 allitott fel satortabort. A keresztény érziilet megnyilvinu-
ldsa 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 kormdnynak 6sztonzést jelentett a magyar tirsadalom NDK-sokat tdmoga-
t6 magatartisa. Ennek gécpontja volt a Magyar Maltai Szeretetszolgélat. A zugligeti tédbor
miikodtetésével és mas kezdeményezéseivel nemcsak az NDK édllampolgarai 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 tdbor 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 tdmogaté jelentd-
ségti volt. Emellett erésitette 6ket az ellenzéki partok szervezkedése is.

A dontés és kovetkezményei

A problémadnak kiliigyi, 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 tartézkod6 NDK-beli allampolgirok Ausztridba engedését
jelentette. A cselekvési célokra irdnyulé elsd javaslatokat Oplatka Andrés sorolja fel: ,Ul-
tessitk be a keletnémeteket éjszaka autdbuszokba, és vigyiik 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 széllni, mert bizal-
matlanok, és attdl félnek, hogy az utazéds végillomdsa nem Bécs, hanem Kelet-Berlin lesz?”
(Oplatka, 2008: 184).

Ezek a javaslatok a gyakorlatban kiszamithatatlan nehézségekbe iitkoztek volna. Hozzd-
tehetjiik, hogy kozpolitikai nézépontbol, a nemzetkézi diplomdcia szabdlyai szerint barme-
lyik 1épés szerz6désszegésnek mindsiilt volna, beliigyi-hatdrdrizeti szempontbdl pedig az
illegalis 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.

Kézpolitikai nézépontbdl olyan megoldést kellett taldlni, amely az emberi jogi érték-
orientaciot — megvalosithaté moédon — sszekapcesolja a hatdrnyitas céljaval. A kulcskérdés
az volt, hogyan lehet az 1969-es magyar—keletnémet egyezményben foglalt akadalyokat el-
haritani az NDK-s dllampolgdrok Nyugatra engedése eldl. A hatir megnyitasinak hdrom
ponton mondott ellent az egyezmény. Oplatka Andrés (2008) részletesen leirja ezt a hdrom
pontot. Lényegiik az aldbbiakban foglalhat6 &ssze:

Az els6 problémadt a 6. pont jelentette. Eszerint a keletnémetek tobb tizezres nagysag-
rendben nem szdmithattak arra, hogy hatvan nap utdn, amikor kotelesek jelentkezni tar-
tozkoddsi engedélyiik meghosszabbitasaért 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 hatdsagoknak 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: akadélyozzik meg, hogy az dllampolgérok olyan dllamokba utazzanak to-
vabb, amelyeket az utleveliik nem emlit.

Ez a hdrom pont gétolta 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 igazsdgiigy-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
NDXK:-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 buajt 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 kiiligy-
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 6ta ,ideiglenesen” szovjet katondk tartézkodtak Magyar-
orszigon (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 dllampolgirok kiengedése mellett. Ezt a dontést
csak 6 hozhatta meg, mert a dontési felel6sséget is csak 6 viselhette. Felel6s dontést birmely
orszdgban 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 arrol, hogy 6k hoztik meg a dontést. Pedig nem hozhatték meg.
Kozvetve vagy kozvetleniil sok embernek, kormanytagoknak és koztisztvisel6knek, 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 dontésnek rovid és hosszu tavon is lettek kovetkezményei. Az egyik révid tévi hatds
az volt, hogy a szeptember 11-i bejelentés utini napon a CDU-CSU kongresszusén tjra
megvélasztottdk a pért fétitkdranak Helmut Kohl kancelldrt. A bejelentés meghiusitotta
a levéltdsdra készilé 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 — koriilbeliil 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 szabadsigharc 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-
lizaléddsa volt. Magyarok nem éltek a hatarnyitds adta lehet6séggel, hiszen vildguatleveliik
volt. A mintegy 200-250 ezer fényi 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 tavi kovetkezmény azonban kiszamithatatlan mozzanatokat is tartalmazott.
A hatdrnyitdsnak kétségtelen szerepe volt a berlini fal ledontésében. Hozzajérult a totélis
szocialista diktatardk 1989-es bukdsdhoz, amely Magyarorszigot 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 gazdasagi elényok kihasznalasaban.

Tanulsdgként napjainkban is felvethetd, hogy létezik-e egydltaldn jé kozpolitikai dontés.
Mis szavakkal: mi a j6 kozpolitikai dontés f6 kritériuma? A valasz 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” épitkezé civil szer-
vezetek tevékenysége, amelyeket a tirsadalom tdmogat olyan keresztény érziilet alapjin,
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amelyet a vallasfelekezetek is magukénak vallanak. ,Felilrdl lefelé” nem hozhatok létre civil
szervezetek. Ami igy sziiletik, az olyan élcivil szervezet, amely nem a civil tarsadalom prob-
1émaibol épitkezik, hanem fels6bb hatalmak érdekeit fejezi ki.

A harmadik tanulsdg 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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