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Osszefoglald

A rendszervaltozas utani elsé kormanytdl (Antall-korméany) a Bajnai-kormanyig vizsgalja
az iras a 139 f6 miniszter kinevezésének és elbocsatasanak, illetve a 204 pozicié betoltésé-
nek dinamikéjat. A politikai rendszer jellemz6i, intézményi véltozdsai eltéré miniszteri ti-
pusokat kivannak, és e tipusok elkiiléniilnek a kormanyon beliili helyzetiik, tobbek kozott
fluktudciéjuk szempontjabdl is.

Az irds bemutatja, hogy a valtoz6 intézményi kontextus nyoman, a 20 év soran eltérd
ardnyban talalunk politikus és szakérté minisztereket, és valtozatos kinevezésiik és elbo-
csatasuk, lemondasuk mintazata is.

A magyar kormédnyok az elmdalt hiisz évben alapvetSen politikai kormanyok voltak, de
ezzel egylitt bizonyos specidlis teriileteken (gazdasagiranyitas, pénziigyek) nyitottak vol-
tak a szakmai racionalitds felé. A posztkommunista demokracidkhoz képest kiilénosen erds
magyar miniszterelnoki pozicié tette lehetévé a szakminiszterek beemelését a kormanyba.
Az id6vel egyre er6s6dé kormanyféi pozicié egyértelmtien lehet6séget teremt arra, hogy
aminiszterelnok a kinevezéseken keresztiil fokozott ellenérzést tudjon gyakorolni egy-egy
szamara politikailag fontos teriilet felett.

Ezzel ellentmondésban azonban mégis egyre kevésbé van sziikség ebben a strukttra-
ban a szakérté miniszterekre. Részben a politikai rendszer éltalanos irdnyvaltdsa a tobb-
ségi fordulat okan, részben azonban a politikai folyamatok miatt. Korabban a miniszterel-
nokoknek sajat mozgasteriik néveléséhez volt sziikségiik a szakérté miniszerekre. Ameny-
nyiben a part mint szervezeti er6 irrelevans, mert tilcentralizalt és nem jeleniti meg, és
nem is aggregalja a képviseleti tartalmakat, a miniszterelnéknek nincs sziiksége a szakér-
telemre, politikai kormanyzast folytat.

Kulcsszavak: miniszteri fluktudcié m szakért6 miniszterek m politikus
miniszterek mintézményi dtalakulas m politikai kormdnyzas

BEVEZETES?

Irasunk cimének megfelelSen a rendszervaltozas utani két évtized miniszte-
reinek ,mozgdsat”, kinevezésiik és tavozasuk gyakorlatat kivanjuk bemutatni.
A miniszterek kinevezésének és elbocsatasanak a vizsgalataval az a célunk,
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hogy integriljuk e fontos szereplSket a politikai rendszer intézményi-szerkeze-
ti folyamataiba, ugyanakkor — ezzel latszélagos ellentmondasban — elvdlasszuk
Sket a kormanytdl sajit karrieridentitdsuk feltardsaval.

Osszesen 139 személy szolgalt miniszteri rangban a magyarorszégi kor-
manyokban a 20 év soran (1990-2010 kozott), volt kozottiik olyan, aki csak
néhany hénapig,® masok tobbszor is visszatértek, és hosszan {iltek a minisz-
teri barsonyszékben.* Kik szolgalnak hosszabban és kik rovidebben? Felfedez-
het6-e valamiféle rend kinevezésiik és elbocsatasuk/lemondasuk gyakorlata-
ban? Eligazitanak-e a vdlaszban bizonyos politikai intézményi 6sszefliggések?
Vélaszunk egyértelm igen.

Egyebek mellett a part(ok), a kormany belsé szerkezeti elemei valamint
kiilsé kortilmények befolyasoljdk a miniszterek kinevezését, miikodését, elbo-
csatasat, és kozvetve a kormanyzasi folyamatot. A miniszteri karrier, szelekcié
és deszelekci6 a politikai rendszer immanens attribatumai. A miniszteri kar-
riereket tehat szélesebb Osszefliggésben, a politikai rendszer fénytorésében is
vizsgalni kell.

Bar a kormany és minisztere, illetve a miniszter és kormanya 6sszetartoz-
nak, el is kiilontilnek egymastdl. Témank szempontjabol ez egyértelmiien tiik-
r6z6dik az id6beli dimenzidban: a korméanyperiédusok és a miniszteri szol-
galati id6 sokszor nem esnek egybe. Nemzetkozi adatok szerint a miniszteri
karrierek kb. 1/3-a a kormdnyzasi ciklus hosszatdl fiiggetleniil alakul. Termé-
szetesen jelentSsek az orszagok kozotti eltérések: frorszagban 11%, mig Auszt-
ridban 62% azon miniszterek ardnya, akiknek kinevezése és/vagy elbocsatasa
nem kapcsolodik a kormanyzati ciklus kezdetéhez vagy végéhez (Huber—
Matinez-Gallardo, 2008: 171.). Magyarorszdgon ez az arany 0sszesitve 52,4%,
de kormanyonként eltéré képet mutat. Az 6nmagaban is érdekes nemzetkdzi
Osszehasonlitas mellett egyetlen eset feltarasa is adalékokkal szolgalhat a po-
litikai rendszer fGszerepl6inek e folyamatban jatszott szerepérdl, a politikai
rendszer dltaldnos vonasair6l. A kormanyok tartéssagarél szol6 dltalanos tu-
dasunkat is médositjak a miniszteri szolgdlati adatok. Példaul, bar az egyparti
tobbségi kormanyok a legstabilabbak, de éppen ezekben a kormanyokban ki-
emelked8en magas a miniszteri fluktuécié (Huber-Martinez-Gallardo, 2008).
Az 1. abra részletesen mutatja a miniszterek és a kormanyok szolgalati idejé-
nek egymashoz val6 viszonyat Magyarorszagon. A rendszervaltas utani elsé
kormanytdl (Antall-kormany) a Bajnai-kormanyig dsszesitve jelenik meg, hogy
hany miniszter szolgélta végig a teljes kormanyzati ciklust, és hanyan annak
csak egy bizonyos szakaszat. Az oszlopok mellett latszik a kategéridban meg-
jelend miniszterek szama. Ahogy el6bb mar jeleztiik, 139 {6 szolgalt minisz-
terként a hiisz év sordn, 6k 204 poziciot toltottek be: volt olyan személy, aki
tobb kormanyban is szolgdlt.



MINISZTERI FLUKTUACIO ES INTEZMENYI VALTOZASOK MAGYARORSZAGON, 1990-2010
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Az abra jol mutatja a kormdnyok kozotti eltéréseket mind a miniszterek
szamat mind a miniszterek szolgalati idejének hosszat illetéen. Péld4ul legna-
gyobb szamban ,részid6s szolgélat” az els6 Orban-kormdanyban, legnagyobb
szamu (s6t kizarolagos) ,teljes id6s” szolgalat a Boross-kormanyban fordult
eld, ez utdbbi konnyen belathat6 okbdl (rovid kormanyzati szakasz, Antall J6-
zsef halala miatt). A kormanyok csekély tobbségében a ,részidés szolgalat”
dominal (Antall-, Horn-, 1. Orban-, és a Medgyessy-kormanyok), a t6bbiben
(a Boross-, az 1., 2. és 3. Gyurcsany-, illetve a Bajnai-kormany) viszont a cik-
lust végig kitoltd miniszterek vannak tobbségben. Figyelemre mélto, hogy (a
Boross-korméanyt kihagyva) a minisztereknek a korményokhoz viszonyitott
szolgdlati ideje két szakaszra osztja az 1990-2010 kozotti id6szakot: az els6ben
nagyobb mértékii miniszteri fluktuacié volt tapasztalhato.

A miniszteri fluktuacio sokfélesége tehat mar elsé ranézésre feltarul. Elem-
zéslinket azonban egy masik szemponttal is kiegészitjiik. El6zetes vizsgal6-
dasunk szerint lehetséges olyan miniszteri t{pusokat taldlni, amelyek eltérd
fluktuaciot, eltérd karrierpalyat jelenitenek meg a kormanyokon beliil. A mi-
niszterek politikai bedgyazottsaga, illetve szakmai hattere alkotjak a tipologia
alapjat. Bar a miniszteri poszt egyszerre politikai és szakmai, e kettdsség meg-
hatarozdsaval visszatéréen foglalkozik a politikatudomany (Blondel, 1985;
Bakema—Secker, 1988; Blondel-Thiebault, 1991; Back és mtsai, 2011). A minisz-
teri pozici6 alapvetSen politikai. Senki nem lesz véletleniil miniszter, a kine-
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vezés alapjat politikai kapcsolatok és valamilyen szint{i politikai bedgyazottsag
jelentik. Mégis tigy gondoljuk, hogy a politikai, illetve a szakmai hattér eltérd
sulya az egyes karrierekben indokolja ezt a felosztast.

Milyen intézményi és politikai koriilmények befolyasoljdk azt, hogy az egyes
korméanyokban szakminiszterek vagy politikus miniszterek vannak-e nagyobb
szamban, és milyen eltérés van e két csoport miniszteri karrierttjaban, fluk-
tuacidjaban? Kérdésfeltevéstinket bevallottan az is motivalta, hogy az egymast
kovet6 kormanyoktol gyakran hallhattuk: szakértéi kormanyzasra késziilnek.
Mit jelent ez a kinevezések szempontjabdl?

Vizsgalodasunk nem érinti azt a kérdést, hogy mekkora a miniszterek auto-
noémidja, és hogy a politikus vagy a szakérté miniszterek kormanyzati hatésa
nagyobb-e. A (valoszintileg valtozé mértékii) miniszteri autonémia feltétele-
zése nélkiil is relevans a felvetés, hogy a politikai rendszer jellemzdi, intézmé-
nyi valtozdsai eltéré miniszteri tipusokat kivannak, és feltehetSen e tipusok
elkiilontilnek a kormanyon beliili helyzetiik, tébbek kozott fluktudcidjuk szem-
pontjabdl is. Feltételezésiink szerint a vdltozd intézményi kontextus nyomdn eltérd
ardnyban taldlunk majd politikus és szakértd minisztereket, és vdltozatos lesz kineve-
zésiik és elbocsdtdsuk, lemonddsuk mintdzata is. Els6dleges célunk annak feltara-
sa, hogy az intézményi kortilmények milyen miniszteri tipus tobbségi megje-
lenésének kedveznek. Feltételezésiink szerint az egyre inkabb politizalédo
intézményi kornyezetben nehezebb helyzetben vannak a szakérté miniszte-
rek, vagyis nagy valdszintiséggel csokkend aranyban taldlkozunk veliik a két
évtized attekintése soran, éslemondasuk, elmozditdsuk is gyakoribb lesz, mint
a politikus minisztereknél.

Az eltérd feltételek nem csupdn kiilénb6z6 dontéshozatali modelleket ge-
nerdlnak (Laver—Shepsle, 1994: 5.), de azt gondoljuk, hogy az eltér$ intézmé-
nyi feltételek mas-mds miniszteri tipusokban oltenek testet. Vizsgalatunk al-
kalmazkodik a Kozép-Kelet-Eurépaban mara sziikségessé valt akadémiai
iranyvaltashoz: kérdéseink nem arra iranyulnak, hogy milyen intézményeket
kell létrehozni, hanem arra, hogy ezeknek az intézményeknek mi a hatasa,
vagyis az intézmények nem fiiggs, hanem filiggetlen valtozék (Zubek és Goetz,
2010). Korébban az allt az érdeklédés fokuszéban, hogy milyen intézmények
szlikségesek a demokratizalasi folyamatban? Most azt kérdezziik: miként sza-
mitanak az intézmények, hogyan befolyasoljak az intézmények (és intézményi
atalakuldsok) a szakértelem és a politika értelmezését és miniszteri szinti
megjelenését a kozponti kormanyban?

A valaszhoz el6szor réviden dttekintjitk a valtozo intézményi feltételrend-
szernek azokat a dimenzoéit, amelyek feltételezhet6en befolyasoljdk a minisz-
teri szelekciét, majd empirikus kutatasunk eredményeit mutatjuk be, és végiil
igyeksziink osszefoglalni a szakértdi és politikusi miniszteri profilt meghata-
rozd okokat, valamint hatasukat a miniszteri karrierutakra.
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Ebben a részben attekintjiik azokat az intézményi véltozasokat, amelyek az
elmult hiisz évben befolydsoltdk a kormanyzati munkat, a miniszterek kiva-
lasztasat, benne a szakértdi, illetve politikusi szerepeket. Nézetiink szerint az
intézményestilés, a tobbségi fordulat, a miniszterelnok szerepének valtozasa,
a politizacio, a szakma és a politika elvalasztasanak igénye a kormanyzat szint-
jén, valamint az Eurépai Unidhoz valé csatlakozasunk azok a tényez&k, ame-
lyek leginkabb hatassal voltak a kormanyzatra, és alakitottak azt.

Intézményesiilés

Az intézményesiilés a rendszervdltds utan létrejott politikai rendszer szinte
valamennyi aspektusat érinti. Ezek koziil a partok fejlédése, a parlament és a
végrehajté hatalom kialakul6 intézményi rendje gyakorolt kiemelkedd hatést
a miniszteri poziciéra.

A partok identitasa, a partprogramok és policy-poziciok egyértelmiibbé
valtak a konszolidacié folyamatdban. Ennek alapjan feltételezhetjiik, hogy a
partok fokoz6do mértékben akartdk iranyitani minisztereiket, hiszen a partok
(szak)politikai programjukat akkor tudjak megvalésitani, ha kormanyzati szin-
ten is lathatova teszik azt. A partok kormanyzati arculatahoz hozzatartozik a
kormdnytagok kivalasztasa (Miiller, 1994: 23.). A partintézményesiilés hatasa
azonban kérdéses: a szakminiszterek-e a jobb jeldltek arra, hogy a partprog-
ramokat vilagosabba és kénnyebben eladhatéva tegyék, vagy az erds partpo-
litikusoknak vannak inkabb eszkozeik, hogy tamogatdst szerezzenek egy adott
szakpolitikai tertileten?

A parlament és a kormdny kapcsolata is alapvetd valtozdsokon ment keresz-
tiil az intézményesiilés soran, a végrehajté hatalom silya megnovekedett, bar
a torvényalkotasi napirend kialakitasa szempontjabdl — legalabbis 2010-ig —
nem valt kizarélagossa (Ilonszki-Jager, 2011). A kormanyzati déntéshozatal
folyamata egyre inkdbb kialakult, bar a kormanyzati strukttra a minisztériu-
mok szintjén az id6 elérehaladtaval sem valt atlathatébba és stabilabba. Aho-
gyan azt alabb latni fogjuk, kormanyzati szinten a politikai és szakmai tartalom
értelmezése és szabalyozasa tobbszor valtozott. Ez a valtozas hattérbe tolta-e
vajon a part/parlamenti politikusokat vagy éppen erésitette a partok torekvé-
sét, hogy a kormanyban legrangosabb partembereikkel legyenek jelen.

Az intézményesiilés kapcsan megemlitendd a stabilitas kérdése is. A rend-
szervaltas utani els6 évtizedben Magyarorszdg stabil kormanyzati viszonyai-
val kiemelkedett a kozép-kelet-eurépai orszagok koziil (Nikolényi, 2004; Con-
rad—Golder, 2010). A masodik évtizedben viszont, még akkor is, ha nem kertilt
sor elérehozott valasztasokra, megjelentek a korméanyvalsagok. Ugy tiinik, a
hatarozottabb, vilagosabb kdzpolitikai allaspontok kevésbé stabil koaliciékhoz
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vezetnek. Ezen kiviil a koalici6alkotds intézményestilése — az, hogy nem vol-
tak atjarasok az egyes politikai tdborok kozott — valdszintileg a politikus mi-
niszterek novekvd tulstlyat vetiti elGre.

Tobbségi fordulat

Magyarorszagon vilagosan megfigyelhetd a tobbségi rendszer iranyaba torté-
nd elmozdulds. A valtozas egyik jele a partrendszer és dltalaban a politika
bipolarizdcidja. A partok effektiv szdma az 1990-es 6,71-r61 2010-re 2,82-re
csokkent. 1998 és 2010 kozott tulajdonképpen két nagy part dominalt a va-
lasztasi kiizdelmekben, illetve a parlamenti munkaban; 2006-ban a szavazatok
85%-at két nagy part kapta.

Ezzel Osszefiiggésben a politikai blokkosodas is jellemz&vé valt. A koali-
cidkotések nem voltak rugalmasak, vagy bal-, vagy jobboldali korméanyok ala-
kultak, még akkor is, ha kozpolitikai értelemben alternativ megoldésok is széba
johettek volna. A tobbségi politikai rendszerekrdl altaldban azt feltételezik,
hogy inkabb politikus kormanyaik vannak, mig a konszenzusos rendszerekre
inkabb az adminisztrativ-bilirokratikus kormanyok jellemz&ek mind a minisz-
terek karrier-hattere, mind a kormanyzas jellege szempontjabdl (Blondel—-
Thiebault, 1991). A tobbségi rendszer iranyaba mutato fejlédés alapjan joggal
gondoljuk, hogy a szakértelem és a szakérté miniszterek szerepe csokkent az
elmult hasz évben.

Miniszterelnoki fordulat

A rendszervaltaskor az Gj alkotmanyos rendszer két szempontbdl is megerd-
sitette a mindenkori miniszterelndk pozici6jat. Egyrészt a konstruktiv bizal-
matlansagiinditvany stabilizdlta a miniszterelndk helyzetét, mivel poziciéjabdl
elmozditani csak a megfelelS parlamenti tamogatds birtokaban, az Gj minisz-
terelnok megnevezésével lehet, masrészt az is a kormanyfd pozicidjat erdsiti,
hogy a miniszterek nem a parlamentnek felelések, hanem a miniszterelnok-
nek, és a miniszterelnok egy személyben felel6s a kormany munkajaért a par-
lamentnek. Ez egyben azt is jelenti, hogy a miniszterelnoknek meglehet&sen
nagy az autonémiaja minisztereinek kivalasztasaban és elbocsatasaban. Az
1998-as valasztasok utan a miniszterelnok dontéshozatali poziciéjanak tovab-
bi megerdsitésével, a Miniszterelnoki Hivatal tényleges minisztériummad szer-
vezésével kirajzolodtak a kancellardemokracia keretei, ami tovabb er&sitette a
kormanyfd kozponti szerepét.

Avezérdemokracia fogalmanak Magyarorszagra alkalmazasaval (Kérosényi,
2005) elismerést nyert, hogy a partvezet6-miniszterelnok egyardnt uralja a
formalis és a nem formalis politikat. Ez megerdsiti azt a megfigyelést, misze-
rint a magyar miniszterelnokok a szdmukra biztositott mozgastér szempont-
jabol kiilonboznek a kozép-kelet-eurdpai orszagoktdl (Goetz és Margetts, 1999;
Miiller-Rommel, 2008). Zubek és Goetz (2010: 8.) kifejezetten megjegyzi, hogy
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»a centralizalt miniszterelnoki kormany igen kivételes” Kozép-Kelet-Eurdpa-
ban. Magyarorszag ebbdl a szempontbdl hatarozottan kivételesnek szamit.

Hogyan befolyasolja mindez a miniszterek szakmai vagy politikai arcula-
tat? Mi lehet a szerepe egy miniszternek az erés(6d6) miniszterelnok alatt?
Feltevéstink paradox: a miniszterelnokok éppen azért nevezhetnek ki szakmi-
nisztereket, hogy altaluk kiterjesszék fennhatésagukat a politikan tuli tertile-
tekre is, illetve megszabaduljanak a politikai feltételekt6l. A szakminiszterek
viszont ezaltal bizonyos tekintetben ellentmondasos helyzetben vannak, hi-
szen olyan szakemberként keriilnek kinevezésre, akik tavol(abb) allnak a po-
litikatol, mivel azonban poziciéjukat a miniszterelnoknek koszonhetik, még-
iscsak politikai kontextusba kertilnek. Az empirikus elemzés soran kitériink
erre a feltételezésre.

A szakma és a politika elvdlasztdsa a miniszteri szinteken
A rendszervaltas idején a formal6do gj politikai elit alapvetd igénye volt az Gj
tarsadalmi és gazdasagi rendszer politikamentesitése, a politikai dontések
visszahelyezése a sajat szintjiikre és tertiletiikre. Ez az elképzelés alakitotta az
1990-es években a kormanyzati szférdban is a politikai és a szakmai dontés-
hozatali szintek és kompetenciak elvalasztasara iranyul6 szabalyozdsokat.

Az allamtitkarok jogallasat szabalyozé atmeneti torvény (1990. évi XXXIIL
torvény)” utan 1997-ben sziiletett meg az atfogé szabdlyozas, a kormany tag-
jaira és az dllamtitkarokra vonatkozéan egységesen (1997. évi LXXIX. térvény
a Kormdny tagjai és az allamtitkarok jogallasarol®). A két torvény egyértelmi-
en megfogalmazza a politikai és szakmai kormdnyzati tisztségvisel6k elva-
lasztasanak igényét: politikai vezet6ként a miniszterelnokot, a minisztereket
és a politikai dllamtitkarokat nevesiti, mig szakmai vezet&ként definialja a koz-
igazgatasi vezetSket, a minisztériumok kozigazgatasi apparatusat vezetd koz-
igazgatasi allamtitkart, és a helyettes allamtitkarokat.

A korabbi minisztériumi vezetési elvekhez képest szemléletvaltast jelentett
a kormanytagok és az allamtitkarok jogallasat szabdlyozé, 2006 majusaban
elfogadott torvény (2006. évi LVIIL. torvény a kozponti allamigazgatasi szer-
vekrd], valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl®). Az Gj tor-
vény Uj kormanyzati filozofiat titkrozott, amely szerint a kormanyzati munka
alapvetSen politikai természetli, és ennek megfelelen a kormanytagsag, il-
letve az egyes minisztériumok vezetd tisztségei is elsédlegesen a politika altal
meghatarozottak, szorosan kotédnek az egyes kormanyciklusokhoz. A térvény
megsziintette a kormanyzati tisztségvisel6k politikai és szakmai alapt elva-
lasztasat: az allami vezet6k (miniszterelnok, miniszterek, allamtitkarok és
szakallamtitkarok) egységesen politikai jellegii feladatokat latnak el munka-
juk sordn, a miniszterek a kormény altalanos politikdjat szem el6tt tartva ve-
zetik a minisztériumokat. A torvény a kozigazgatdsi allamtitkari pozicié meg-

13



ILONSZKI GABRIELLA-VANYI EVA

sziintetésével a politikai és szakmai vezetést is a miniszter, illetve helyettesi-
tési jogkorében az allamtitkar hatdskdrébe utalta.

Bar a 2010 utani idészakkal nem foglalkozunk, meg kell emliteni, hogy a
masodik Orban-kormany hivatalba lépése el6tt 2010 tavaszan az orszaggy-
1és 1Gj szabalyozast fogadott el, amelyben visszaallitottak a vezet6 kormanyza-
ti tisztségvisel6k politikai és szakmai elvalasztasat. Eszerint a miniszterelnok,
aminiszterek és az allamtitkarok'® politikai vezet6ként, a kozigazgatasi és he-
lyettes allamtitkarok szakmai vezetSként latjak el feladataikat. Lathato, hogy
a torvényalkoto szinte folyamatosan kiizdott a politikai és intézményi realita-
sokkal. De mit jelentenek ezek a valtozdsok a miniszterek tényleges karierpozi-
cidit tekintve? Tobb lett-e a politikus miniszter?

Politizdcio

A miniszteri poziciok megitélése szempontjabdl kiilon emlitendd a biirokracia
politizaciéja. Altalanosnak tekinthetd az a vélekedés, amely szerint a magyar
minisztériumokhoz kot6d6 kozigazgatas egyre novekvé mértékben atpoliti-
zalt (Lérincz, 1997; Szente, 1999; Meyer-Sahling, 2008). Jan-Hinrik Meyer-
Sahling egyenesen gy fogalmaz, hogy a minisztériumi kozigazgatas fluktu-
acidja olyannyira atpolitizalédott, hogy a korlatozott politizaciotol a nyilt
politizacion at eljutott a partalapu politizaciéig, amelyben a hivatali cseréket
és kinevezéseket egyértelmiien partpolitikai célok hatarozzak meg.

Ez a folyamat 4j megvilagitasba helyezi a mi kérdésfeltevéstinket is a mi-
niszterek helyzetérdl: hogyan tudja példaul a szakért6 miniszter az atpolitizalt
hivatalnokréteggel feladatat ellatni, és hogyan tudja az atpolitizalt tisztvisel6i
kar szakmailag tdmogatni a politikus miniszterek munkajat? Az atpolitizalt
biirokracia milyen minisztereket preferal?

Europaizicio
A valtozé intézményi hatdsok identifikaciéjandl utolsé szempontunk, hogy
Magyarorszag csatlakozasa az Eurépai Unidhoz hatassal volt-e a kormany
szakmai, illetve politikai Osszetételére. Goetz és Meyer-Sahling (2008) arra fi-
gyelmeztet, hogy az ,EU-hatds” értékelése meglehet&sen ellentmondasos: né-
hanyan a biirokracia szerepének novekedését diagnosztizdljak, azt, hogy a
hazai biirokratak uraljak az EU altal generdlt szakpolitikai programokat, masok
viszont ezzel ellentétben azt allitjak, hogy a politika szerepe erésodik, a hazai
kormanypolitikusok tartjak kontroll alatt az EU-s politikai folyamatokat. Az
is vitatott, hogy az EU-nak egyaltalan kormdnyzati centralizaciés vagy ellen-
kez6leg decentralizacids hatdsa van-e (Goetz és Meyer-Sahling, 2008: 5.).

Hasonloképpen problematikus, hogy mikézben a hazai korményzati poli-
tikusok elsédlegesen a nemzeti politikai folyamatok és intézmények hatdsa
alatt allnak, ugyanakkor az EU meger6siti a kormanyféi poziciot.

Ennek fényében nem konnyd a valasz arra, hogy tapasztalhaté volt-e el-
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mozdulds a miniszterek szakmai és politikai profiljaban a csatlakozds okan.
Az EU-hatést ennél sokkal szélesebben és altaldnosabban szoktdk meghata-
rozni: a) a politikai feltételekben, b) a kormanyzati kapacitds javulasaban és c)
a konkrét kozpolitikakban (lasd Sedelmeier, 2006 és 2011). Mi nem tudunk
ilyen szélesre tekinteni, kérdésiink és feltevésiink egyszeriibb: joggal gondol-
juk-e, hogy a csatlakozas nagyobb szakszer(iségre vald torekvést hozott és ez
a csatlakozas kornyezetében tobb szakminiszteri kinevezésben 0ltott testet?

Osszefoglalva megallapithatjuk, hogy az itt felsorolt hat intézményi tényez&
nem fiiggetlen egymdstdl, mintegy haloként dsszefonddva gyakorolnak hatast
a kormanyzasra és a miniszteri karrierutakra. Az is megallapithat6, hogy a
kiilonboz6 tényezdk nem feltétleniil hatnak egy iranyba. Példaul a partok kon-
szolidacidja és a partrendszer bipolarizacidja, valamint a tobbségi fordulat a
politikai kivalasztdsi szempontokat erdsiti, a miniszterelnoki fordulat és az
europaizacié viszont a szakérté miniszterek jeldlésének kedvezhet. Ennek a
folyamatnak a dinamikajat kivanjuk a konkrét kutatasi tapasztalatok alapjan
az alabbiakban bemutatni.

KUTATASI EREDMENYEK

Politikus miniszterek és szakértd miniszterek

Ahogy az el6z6ekben mar széba kertilt, a miniszteri szaktudds meghataroza-
sanem egyszer( feladat. Egy miniszter soha nem teljesen amatd&r, bar esetiink-
ben, kiilonosen az elsé és a masodik kormanyzati ciklusban (az Antall- és a
Boross-kormdanyok idején, 1990 és 1994 kozott) viszonylag nagy szamban ke-
riiltek a kormdanyba olyanok, akiknek korabban semmiféle politikai és/vagy
kormanyzati tapasztalata nem volt. A rendszervaltas Uj feltételeket teremtett a
politizalashoz, viszont az 4j politikai elit tagjai nem rendelkeztek a korabbi
id6szakbol mérvado politikai tapasztalattal.

Ugyanakkor a miniszterek szaktuddsa magaban foglal politikai készsége-
ket és szakmai kompetenciat is, igy nem konny az egyes tipusok egymastol
valo elvalasztasa. A miniszterek altalaban korabbi politikai karrierjiik alapjan
kertilnek kinevezésre, azonban a partban végzett munkdjuk, vagy a parlamen-
ti szakbizottsagi tagsaguk (Blondel, 1991: 11.), vagy helyi politikai poziciéjuk
soran nem csak politikai, hanem szakpolitikai, szakmai tapasztalatokat is sze-
rezhettek. Ezeket figyelembe véve, elismerve a miniszterség ,kombinalt” ter-
mészetét, kisérletet tesziink két idealtipus — a professziondlis politikus minisz-
terek és a szakminiszterek definialasara.

Az elkiilonités nehézsége ellenére a politikatudomanyi szakirodalomban
is megtalalhat6 a kiilonbségtétel — bar leginkabb a politikai rendszerek szint-
jén. Eszerint a nem demokratikus rendszerek inkabb hajlanak a szakminisz-
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terek kinevezésére, mint a demokracidk, mivel nem kell tekintettel lennitk a
politikai (akar valasztasi, akar partszempontok alapjan megval6suld) repre-
zentativitasra (Blondel, 1985). A demokratikus rendszerek keretei kézott pedig
a képviselet versus adminisztracié eltéré kormanyzati stlyara (Blondel-Thie-
bault, 1991), valamint a korméanyzat reprezentativ, illetve adminisztrativ arcu-
latanak eltéréseire hivjék fel a figyelmet (Cotta, 2000: 88-92.). Eszerint egyes
orszagokban a (part)képviselet és korméanyzat kiemelt politikai szerepe jelen-
ti a kormany (és a korméanyzas) racionalitasat, mig mashol a korménytdl leg-
inkdbb az lgyek vitelét varjak el. E két kormdnyzasi logika érthetSen eltérs
miniszteri tipusokat is feltételez.
A kiilonbségek kimutathatok a magyar miniszterialis elit esetében is, bar
a valtozatos szakmai életutak miatt a miniszterek besoroldsa kiilénb6z6 kate-
goriakba nem volt mindig egyszer(i. A két tipus elvalasztasanak alapjat a mi-
niszteri pozici6 el6tti karriertt, valamint az abbol valé kikertilés utani karrier-
allomasok elemzése képezte. Ennek alapjan politikus miniszter kategériaba so-
roltuk be mindazokat, akik:
* barmely politikai part tagjai,
* a politikai tevékenységet hivatasszertien gyakoroltak miniszteri kineve-
zéslik el6tt, pontosabban:
o huzamosabb ideig 6nkormdnyzati és/vagy orszaggytilési képvisel6ként
tevékenykedtek,
o helyi vezetd politikai poziciét toltéttek be,
o szakmai/politikai palydjuk sordn voltak mar kordbban politikai jelleg(i
korményzati poziciéban
— miniszterelndkként, politikai allamtitkarként,"
— miniszteri poziciét toltdttek be kiilénboz6 tarcak élén, akar tobb kor-
manyban
* a miniszteri poziciébdl valo kikeriilésiik utan huzamosabb ideig politikai
(part vagy képviseleti) pozicioban folytattak munkajukat.

Abban az esetben, ha valaki egy jellemz&en inkabb szakmai karrier utan
ugyanazt a miniszteri posztot toltdtte be tobb kormanyban is, szakminiszteri
besorolést kapott (Id. pl. Persanyi Mikos, Petrétei Jozsef). Abban az esetben
viszont, ha valakit az el6sz6r szakmai alapon betdltott miniszteri poziciéja utan
mdsik tarca élére neveztek ki, ezt és esetleges tovabbi kinevezéseit politikai-
nak tekintjiik, és besoroldsat is ennek megfeleléen valtoztatjuk (pld. Goncz
Kinga a Medgyessy-, és az els6 Gyurcsany-kormanyban szakminiszteri pozi-
ciét toltott be, de 2006-t6l kiiliigyminiszterként politikus miniszterként szol-
galt; valtoztattunk Draskovics Tibor besorolasan is: a Medgyessy-, és az els6
Gyurcsany-kormanyban betoltétt pénziigyminiszteri pozicojaban szakminisz-
ternek tekintettiik, a masodik és harmadik Gyurcsany-kormanyban tarca nél-
kiili, majd igazsagligyi miniszteri pozicidjat azonban mar politikai miniszter-
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ségként értékeltiik.). Ez megfelel az altalanosan hasznalt szakirodalmi allas-
pontnak is: a kiilonb6zé tarca viselése Gnmagaban politikusi (és nem szakérté)
sajatossag (Blondel-Thiebault, 19971).

A hivatasszert politikai tevékenység gyakorlasa kapcsan a korabban betol-
tott politikai poziciénal figyelembe vettiik a partallam idején betoltott politikai
pozicidkat: MSZMP KB, PB tagsagot, kiilonb6z6 partszervezeti szinteken be-
toltott parttitkari funkciét, KISZ vezetdi pozicidt, szakszervezeti vezetdi posz-
tokat. Akikre a fenti jellegzetességek koziil akdr egy is raillett, a politikus mi-
niszter kategoriaba kertilt.

A szakmai miniszter kategériat az alabbi szempontok alapjan hataroztuk meg:

* politikai partnak nem tagjai,

* nem toltéttek be huzamosabb idén at meghatérozé politikai pozicidkat
(partvezetd, orszaggytilési és/vagy helyi képviseld, politikai vezetd)

* miniszteri tisztségiik el6tt egy adott szakteriileten meghatarozoé szakmai
palyat futottak be,

* a miniszteri poziciobol vald kikertilésiik utan visszatértek eredeti szak-
majukhoz, illetve a politikai szféran kiviil helyezkedtek el.

A szakminiszteri besorolasnal nem volt kizdrd ok a parlamenti képvisel&ség,
ugyanis volt néhany miniszter, aki minisztersége alatt tagja volt a parlament-
nek, de nem volt parttag, soha nem toltott be politikai pozicidt, és kinevezése
el6tt és utan is jellemzben szakmai karriert futott.

Két miniszterelnokiink profilja is érdekes a tipolégia szempontjabdl. Bar a
parlamentaris rendszerek miikodési logikdja mindig politikai, mert a politikai
alapt képviseletre épit, igy a miniszterelnoki poszt onmagéban véve politikai,
Medgyessy Péter és Bajnai Gordon karrierje azonban jol demonstrélja a beso-
rolas nehézségét a gyakorlatban. Egyrészrél egyszerti a besoroldsuk, mert mi-
niszterelnoki pozicidjuk elétt mindketten betdltdttek mar politikai, miniszte-
ri poziciot: Medgyessy Péter el6szor a partallam idején, 1987-1988-ban, majd
a Horn-kormany idején, 1996 és 1998 kozott volt pénziigyminiszter; Bajnai
Gordon pedig Gyurcsany Ferenc masodik és harmadik kormanyaban toltott
be miniszteri posztot. Kézgazdasz-szakértd hatteriik ezeknél a politikai jel-
lemvonasoknal azonban hatarozottabb. Medgyessy Péter a rendszervaltas utan
nem lépett be a Magyar Szocialista Partba; Bajnai Gordon kormanyzati palya-
futasat pedig 2006 juniusaban az Eurépai Uniébdl érkezs forrasok kezeléséért,
valamint a nemzeti fejlesztési koncepcié megvalésitasaért felel6s kormanybiz-
tosként kezdte, majd innen keriilt 2008-ban Gyurcsany Ferenc kisebbségi kor-
manydban az Gjonnan megszervezett Nemzeti Fejlesztési és Gazdasagi Mi-
nisztérium élére. fgy korabbi (Medgyessy Péter esetében jellemzéen a rend-
szervaltas utani) szakmai hatteriik alapjan a két miniszterelnok kozelebb all
ugyan a szakérté miniszteri besorolashoz, de a miniszterelnoki pozici6 jellege
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miatt mégis mindkettdjiiket politikusnak tekinthetjiik.'”” A miniszterelnokok,
a tipizaldsnak megfelel6en politikusok.

Ahogy a tipusok megalkotasanal mér emlitettiik, egy elsé kinevezésekor
szakértének tekintheté miniszter id6vel politikai palyara léphet — beleértve
ebbe a kiilonb6z6 kormanyzati pozicidk betoltését, vagy egyéb politikai pozi-
ciok megszerzését. Ezek azonban viszonylag ritka példak, az esetek tobbségé-
ben az jellemzd, hogy a miniszterek jellemzéen vagy politikai, vagy szakmai
karriert futnak be. Azok a miniszterek, akik egy adott kormanyba szakminisz-
terként kertiltek be és pozicidjukat véltozatlanul megtartottak akar tébb kor-
manyban is, jellemz&en szakért6 miniszterként szolgdltak végig. Elvileg — és
a tipusok relevancidja szempontjabol — felmertlhet, hogy politikus miniszte-
rek valhatnak-e szakminiszterré oly médon, hogy tobbszor ugyanannak a tar-
canak a vezetésére kapnak megbizast, az adott teriilet ,szakemberei” lesznek.
Ilyen valtast végiilis egyik miniszternél sem érvényesitettiink, mivel a terile-
ten megszerzett és bizonyitott kompetencia ellenére meghataroz6 maradt az
adott miniszter politikusi arculata. Ilyen miniszter volt példaul Magyar Balint
az oktatdsi tarca élén, Hiller Istvan a kulturalis tarca élén, vagy Kovacs Laszlé
kiiligyminiszterként.

A fenti tipoldgiaval 6sszhangban a politikus, illetve a szakminiszterek sza-
mat és aranyat demonstralja az 1. tablazat a rendszervaltas utani 20 évben.

1. tdbldzat. A politikus és szakminiszterek szdma és aranya az egyes kormanyciklusok-
ban (1990-2010)
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Politikus 20 14 22 18 15 14 13 13 11 140
miniszter (66,6 %|77,7 %|84,8%|62,1% | 60% |63,6%|68,4% |76,4%|61,1% | 68,6%

Szak- 10 4 4 11 10 8 6 4 7 64
miniszter |33,4%(22,3%|19,2%|37,9% | 40% |36,4%|31,6% |23,6% |38,9% | 31,4%

Osszes 30 18 26 29 25 22 19 17 18 204

A tablazatban a miniszterelndk és a miniszterek egy adatsorban szerepelnek.
Forrds: Kiegészité Miniszteri Adatbazis

Az Gsszes kinevezés (204) tekintetében a miniszterek kozel 1/3-a szakmi-
niszter, de ha csak az els6 kinevezéseket tekintjiik, a 139 miniszter kézel 40%-a
(54 £6) volt szakminiszter. Az eltérés a miniszteri szakmai karrier politizdloda-
sat takarja: tobbszori kinevezést és portfoliévaltast. A szigort besoroldsi krité-
riumok ismeretében ez az arany igencsak magas, figyelembe véve a végrehajté
hatalom atpolitizaltsagat.'® A folyamat dinamikdjat az egyes kormanyok poli-
tikus-, és szakminiszteri kinevezéseinek ardnya mutatja meg.
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Az elsé kormanyba 1/3 aranyban keriiltek kinevezésre szakminiszterek. A
magas arany oka egyrészt az, hogy a rendszervalté elit a kordbbi partallami
korszakban nem tudott politikai pozicidkat betolteni, masrészt pedig az Gj ve-
zetés torekedett arra, hogy ne keriilhessenek felelGs politikai pozicidkba az
eléz6 rendszerben politikai posztot betolték. A politikus miniszterek kozott
sokan aktiv szerepet vallaltak a rendszervaltas atmeneti idészakaban, ekkor
szerezték elsé politikai tapasztalataikat, az atmenet idején valtak valéban po-
litikussa. A szakérté miniszterek kozott ebben az idészakban olyan szakem-
bereket taldlunk, akiknek a specialis szakmai tuddsara a miniszterelnok sza-
mitott az atalakulds soran, illetve tarca nélkiili minisztereket, akiket Antall
Jozsef a sajat mozgasterét megndvelends emelt be a kormanyba egy-egy spe-
cidlis szaktertiletre (Miiller, 2008: 292-293.). A szakminiszterek és politikus
miniszterek kozotti kiillonbségtétel az elsé kormdnyzati ciklusban a legnehe-
zebb. Ahogy azt mar masutt bemutattuk (Vanyi, 2011) az 1990 és 1994 kozot-
ti id6szak markansan kiilénbozott a kovetkezd évektdl: az 4j politikai osztaly,
benne a kormanyzati elit, éppen csak formalédéban volt. Sok szakember csat-
lakozott az Gj partokhoz, és bar politikai palyafutasuk csak ideiglenes volt, de
mivel résztvettek az dtmenetben, a politikus miniszterekhez soroltuk 6ket. Az
Antall-kormény (1990-93) 30 miniszterébdl 22 volt parttag, a Boross-kormany
(1993-1994) 18 tagjabol pedig 14. Ezzel egyiitt igen nagy azoknak a szama,
akiknek mind az 1989 el6tti, mind az 1994 utani karrierje vildgosan szakmai
jellegti.

Az elmult hisz év soran a rendszervéltas utani elsé szocialista kormany
(Horn, 1994-1998) idején toltottek be a legnagyobb aranyban miniszteri posz-
tot politikusok. Ez egyrészt a szocialista utédpart 6roksége, de a koalicids part,
a Szabad Demokratak Szdvetsége is megerdsitette ezt a térekvést. Ez a kor-
many miikodott leginkabb a koaliciét alkotd partok befolyasa alatt. Bar a kor-
many koaliciés megéllapodasra épiilt, az egyezség alapjat inkabb politikai és
nem kozolitikai szempontok jelentették.

Az 1998-ban hivatalba 1épé elsé Orban-kormany, és kiilonésen annak ve-
zet6 ereje, a Fidesz-Magyar Polgari Part a korabbiakhoz képest 4j politikai fel-
fogast képviselt, amely nyomot hagyott a kormanyzati politikan is. A kormany-
zati dontéshozatal centralizaltabba valt, és ebben a miniszterelndk kiemelt
szerepet kapott. A valtozas alapjat egyrészt a legnagyobb kormanyzépart szer-
vezetijellemz&i, masrészt a koalicids partnerekkel valé kapcsolatok jelentették.
A Fidesz er6sen kozpontositott, és vezetSorientalt part. Esetiikben a kormany-
nak volt partja és nem a partnak kormanya. Ezen feliil a koalicién beliili viszo-
nyok is konfliktusosabbak voltak, a kormanyzati ciklus végére a parlamenti
tobbség is elfogyott. Igy a miniszterelnsk érdekét szolgalta az, ha egy-egy po-
zicidba tisztan szakmai hattérrel rendelkez6 minisztereket nevez ki. Ezaltal
politikailag kiilondsen fontos teriileteken (gazdaséag, koltségvetési tigyek, kul-
tra) tudta megnovelni sajat mozgasterét, mert itt nem volt sziikség kompro-
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misszumos megallapoddsra a koaliciés partnerekkel. Szintén a miniszterelno-
kot erdsitendd, ezzel parhuzamosan a Miniszterelnoki Hivatal lett a kormany-
zati munka kozponti szerve (Stumpf, 1999).

Hasonl6 szandék feltételezhetd a kdvetkez6 miniszterelnok, Medgyessy
Péter esetében is, aki fontos szaktarcak élére szintén nem politikus miniszte-
reket nevezett ki. A parton kiviili miniszterelndknek (még ha az MSZP jelolt-
je volt is), nem volt megfelel6 hatorszaga sem az MSZP-ben, sem a koalicios
partner SZDSZ-ben, a fontos teriiletekre kinevezett szakminiszterek altal ki-
vant szolid kormanyzati hatteret biztositani maganak. A szakérté tamogatas
kiépitése azonban nem volt sikeres, a hidnyzé pdrttamogatas erodalta a mi-
niszterelnok pozicidjat. Ennek koszonhet6en a rendszervaltas 6ta el6szor a
parlamenti ciklus kdzben mondott le a kormanyfé.

A Medgyessy-kormanyt kovetd szocialista kormanyokban viszont mar a
politikus miniszterek novekvd jelenlétét lathatjuk. Ez Osszefiiggésben all a
Gyurcsany Ferenc altal 2006-ban meghirdetett 4j kormanyzati filozéfiaval,
amely a kormanyzati munkat illetéen még a miniszteri szint alatt is a politikai
logika miikodését kivanta erdsiteni, igy szakminiszterek csak kis szamban ke-
riiltek kinevezésre, és a ciklus kezdetén nem is a leger6sebb kormanyzati po-
ziciokba (igazsagiigy, kornyezetvédelem). Végiil 2009-ben a politikai és gaz-
dasagi valsag idején a miniszterelnoki székbe keriilt Bajnai Gordon —bar mint
miniszterelnok nem kapott mindenben szabad kezet az MSZP-t&l a valsag ke-
zelésére —, a korabbinal nagyobb aranyban nevezett ki szakminisztereket.

Kinevezések és lemonddsok

Elemzésiinknek fontos részét képezi a politikus-, és szakminiszterek kivalasz-
tasanak és kormanybdl valé tavozasdnak 6sszehasonlitasa. Tisztaban vagyunk
azzal, hogy a miniszteri kinevezések és felmentések minden Osszefliggését
nem tudjuk feltarni. Feltarhatéak a formalis politikai és akar még a személyes
indokok a kinevezéseket illetéen, de az informalis vagy véletlenszerd ténye-
z6k gyakran lathatatlanok maradnak. Egyaltalan, milyen minisztereket keres-
nek a kormanyf6k? A brit esetr6l irjak, a miniszterelnokok intelligenciat, po-
litikai éleslatast, munkabirast, a kormanyz6 part altali elfogadottsagot, jo
médiamegjelenést, és a parlamenti munkaban valé minimalis jartassagot, va-
lamint személyes lojalitdst varnak el minisztereikt6l (King, 1994: 204.). A fel-
sorolas altalaban is, de akar a magyar esetre is igaz lehet, de mi hozzdtessziik
a szakért6 kompetenciat is a kinevezési szempontok kozé.

A miniszterek kivalasztdsanak és a kormanybdl valé tavozasanak vizsga-
latakor figyelembe kell venni a miniszterelnok kiemelt szerepét a magyar al-
kotmanyos rendszerben — benne a konstruktiv bizalmatlansag intézményét,
valamint azt, hogy a miniszterek nem a parlamentnek, hanem a kormanyfé-
nek felel6sek. Tudunk azonban hozni példékat arra is, amikor a miniszterel-
nok kinevezési autonémidja valamely kiilsé ok miatt csorbult. Mindenekel6tt
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a koaliciés megéllapodasok a Horn-, az els¢ Orban-, a Medgyessy-, és Gyurcsany
Ferenc els6 két kormanya esetében egyértelmiien meghataroztdk, melyik part
melyik tarca élére jelolhet minisztert. Amikor a miniszterelndk megprébalta
figyelmen kiviil hagyni a koaliciés megéllapodést, az két esetben is kormany-
valsaghoz vezetett: Medgyessy Péter akkor bukott meg, amikor megprébdlta
a koalicids partnere altal jelolt gazdasagi szakminisztert eltavolitani posztja-
r6l; és Gyurcsany Ferenc masodik kormanya szintén annak esett aldozatul,
hogy a kormanyf6 egyeztetés nélkiil kivanta elmozditani posztjarél az SZDSZ
altal jelolt, az egészségligyi tarcat vivé, szintén szakérté minisztert. Ezek a pél-
dak nem csak azért érdekesek, mert demonstraljak, milyen korlatok kozott
miikddnek a miniszterelnokok, hanem azért is, mert ravilagitanak a koaliciés
partnerek kozti konfliktusok jelent6ségére, illetve arra, hogy a miniszterek
milyen komplex szakpolitikai és politikai erétében tevékenykednek.

Bar a koaliciék Magyarorszagon soha nem iranyultak kifejezetten szakpo-
litikai programra, a politikai, hivatali versus szakpolitikai célrendszer (office
seeking versus policy seeking) ardnya nem volt stabil, és a két szempont ara-
nya kormanyonként, de akdr egy-egy kormanyzati cikluson beliil is valtozott.
Altaldnossagban elfogadott az az 4llaspont, hogy ,,...az adott tarca elfoglalasa
nyujtja a part szamara a legjobb esélyt a tertilet kormanyzati teljesitményének
befolyasolasara” (Miiller, 1994: 32.). Példaként emlithet6 a Kisgazdapart, amely
azokban a kormanyokban, amelyekben részt vett (Antall-, 1990-1993, Orbén-,
1998-2002) magénak igényelte a foldmiivelésiigyi tarcat; nem szakminisztert,
hanem a partvezetSt nevesitette a posztra — aki destabilizalta a kormdny mi-
kodését mind szakpolitikai mind politikai értelemben. A masik oldalon a bal-
kozép kormanyokban az SZDSZ els6sorban a kulturdlis, a kdrnyezetvédelmi,
illetve legutobb az egészségiigyi tarcat foglalta el, és a tarcak élére javarészt
vilagos szakpolitikai célokkal és elképzelésekkel rendelkez6 minisztereket ja-
vasolt. Az egészségiigyi reform és annak kudarca volt az utolsé csepp a po-
harban, amely miatt felbomlott az MSZP-SZDSZ koalicié 2008-ban.

Ahogy a fenti példak is mutatjak, a part hatarozott szakpolitikai preferen-
cidja nem determinalja automatikusan sem a politikusi, sem a szakminiszteri
kinevezést, és mint lattuk, mindkét eset politikai és egyben kormanyzati val-
saghoz is vezetett. A szakpolitikai nézeteltérések a koalicion beliil, valamint a
nagyobbik koaliciés part tdmogatasanak hidnya jelentette a kudarc hatterét,
fiiggetlentil a miniszterek tipusatol. De miért van az, hogy egyes partok a koz-
politikai céljaikat erés partemberekkel, mas partok erds szakemberekkel igye-
keznek elérni a kormanyban? Ez valészintileg fiigg a part hatorszagatol (ren-
delkezésére all-e egy szakért6i holdudvar) és a partvezetés szervezeti és poli-
tikai elképzeléseitél: mennyire remélnek a portfoli6tdl lathatdsagot és politikai
hatalombkiterjesztést? El6fordulhat, hogy valamely kozpolitikai teriilet konf-
liktusaiban nem akar a part egyik fontos arca sem megjelenni. Laver és Shepsle
(2000) reflektalnak erre a problémara, amikor a partokat a kormanyalakitas
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szempontjabdl a miniszterségre alkalmas (ministrables) szerepl6k szdma sze-
rint is csoportositjak: a partok egy része nem tud kell§ szdmban kompetens
minisztert felmutatni — és itt a kompetencia nem feltétleniil konkrét szakértel-
met, hanem politikai és esetlegesen szakmai tekintélyt jelent.

Mindezeket a partpolitikai koalicids szempontokat nem szem eldl téveszt-
ve a kinevezések irdnydra vonatkozo elsé megjegyzésiink mégis az, hogy sok
szakminiszter a miniszterelnok személyes kornyezetébdl kertilt ki, tanacsado-
ja volt, vagy a kozvetlen barati koréhez tartozott. Az els6 Orban-kormanytél
Gyurcsany Ferenc harmadik kormanydig a szakminiszterek tobbsége kineve-
zése el6tt a miniszterelnok kozvetlen kornyezetéhez tartozott. Ez erdsiti azt a
feltételezésiinket, hogy a szakminiszteri hattér a miniszterelnok ,politikai fiig-
getlenségének” egyik instrumentuma, amivel mozgasterét bévitheti. Alata-
masztja-e ezt a vélekedést a két miniszteri tipus jelenléte az egyes tarcak élén?
Mely tarcék élére neveztek ki jellemz8en szakminisztereket? Ezt mutatja a 2.
tablazat.

2. tabldzat. Szakminiszteri tarcak (1990-2010)
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Forrds: Kiegészit6 Miniszteri Adatbazis
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Az Osszesen 64 szakminiszter koziil kiemelked6en sokan szerepeltek a gaz-
daségi tarcak élén, a szakminiszterek 1/3-a toltétt be ilyen poziciét. Szintén
nagy létszamban toltotték be szakminiszterek a pénziigyminiszteri posztot, a
két teriileten egyiittesen a szakminiszterek 42%-a dolgozott. Els6 ranézésre
ugy tlinik, hogy a miniszterelnokok azokon a teriileteken preferaltak a szak-
miniszterek kinevezését, amelyek a kormanyprogram végrehajtasa szempont-
jabdl kiilonosen fontosak voltak. Viszont, ha részletesebben megnézziik a szak-
miniszterek helyzetét, azt tapasztaljuk, hogy példaul a pénziigyminiszterek
tobbnyire kordn elhagytak a kormanyt, aminek hatterében joggal feltételez-
hetd a politikai nyomas, a kormanyzati politikai érdekek és a miniszterek koz-
politikai elképzeléseinek konfliktusa — vagyis kimondatlanul a miniszterelno-
ki szerep dilemmaja: a politikai hatalom megtartasanak és a kozpolitikai fel-
adatok és igéretek teljesitésének potencidlis konfliktusa.

Eztigazolja az ajelenség, hogy a felmentett pénziigyminiszterek utddja sok
esetben politikus miniszter lett, és ugyanez a tendencia figyelheté meg a gaz-
dasagi miniszterek esetében is. Példaként emlithetd a Jarai Zsigmond—Varga
Mihély pénziigyminiszteri valtas. Ugy tiinik, a valasztasok kézeledtével ezek
a tarcak a kormanyzat politikai érdekei alapjan jobb kézben vannak egy-egy
politikusnal, aki varhatéan inkabb elfogadja a politikai szempontokat a gaz-
dasagpolitika és a koltségvetési politika alakitasdban.

Osszességében a szakért§ minisztereket nagy szdmban valtottak fel poli-
tikus miniszterek. Ezt a folyamatot szemlélteti a 3. tdblazat, amely egyuttal
kiegésziti az 1. dbra altaldnos képét is.

3. tdbldzat. A miniszterek fluktuéciéja (1990-2010)

szak- vagy | kitoltia | ciklus | ciklus kozben politikus
politikus | kormany- | kozben érkezik, vagy
minisz- ciklus | tavozik kinevezése szakember
terek egészét utan kitolti a valtja
szama kormanyciklust
Szakminiszter 64 25 (39 %) |23 (36%) 16 (25%) P:16| SZ: 6*
Politikus 140 82 (58 %) [31(22%)| 27 (20%) P: 21|SZ: 9**
miniszter

* A Medgyessy-kormdnyban a Juhdsz Endre dltal betoltott, az EU csatlakozds koordindcidjdért
felelds tdrca nélkiili miniszteri poszt 2004. mdjus 1-én megsziint.

** Az Antall-kormdnyban Horvdth Baldzs lemonddsa utdn tdrca nélkiili pozicidja megsziinik
Forrds: Kiegészit6 Miniszteri Adatbazis

A 3. tdblazat szerint a ciklus kozben tavoz6 23 szakminiszter helyére 16 poli-
tikus miniszter (70%) és 6 szakminiszter keriilt, de a 31 politikus minisztert
csak 9 esetben (30%) valtotta szakminiszter.
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Viszonylag nagy szdmban kertiltek tarca nélkiili miniszteri poziciéba szak-
emberek. Ezek a szakért6k dltalaban egy specialis szakmai tertilet felligyeletét
lattak el, mint példaul az EU-ligyek, az esélyegyenléség, a privatizacié, vagy
olyan tigyeket felligyeltek, amelyek koaliciés vagy partalkukat igényeltek. Az
eddig emlitett tarcakon kiviil a klasszikus tarcék élére (a pénziigy kivételével),
mint a belligy, a kiiliigy és a honvédelmi tarca, inkabb politikus miniszterek
keriiltek kinevezésre. A honvédelmi miniszteri posztot a rendszervaltas 6ta
eddig minden kormdanyban politikus toltdtte be. A gazdasagi, és pénziigymi-
nisztereken kiviil legnagyobb ardnyban szakminisztereket olyan teriileteken
talalhatunk, amelyeknek az irdnyitdsa specidlis szaktudast is igényel, mint
példaul az egészségligy, a szocialpolitika vagy a kornyezetvédelem.

Mindezeken feliil a kormanyzas oldalarél nézve az egyes minisztertipusok
helyzetének, szerepének értékelésekor azok hivatalban eltoltott idejét is érde-
mes megvizsgalni. A miniszteri pozicidban eltoltétt id6, és kiiléndsen az, hogy
kinevezésiik utan kitoltotték-e az adott kormdanyzati periédust, ravilagithat a
kormanyzat belsé dinamikajéra.

2. dbra. A politikus miniszterek és a szakérté miniszterek hivatalban eltoltott ideje kor-
manyonként (nap), valamint az egyes kormanyok hossza (nap)
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Forrds: Kiegészit6 Miniszteri Adatbazis
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A 2. abra mutatja, hogy a kiilonb6z6 minisztertipusok kinevezésiik utan
atlagosan hany napot toltéttek pozicidjukban. A szakminiszterek lathatéan
kevesebb idét. Az Antall-, az elsé§ Gyurcsany-kormany és a Bajnai-kormany
kivételével mindegyik kormanyban révidebb ideig szolgaltak a szakminiszte-
rek, a legjelentésebb kiilonbség a Horn-kormany és a masodik Gyurcsany-
kormany, tehat a politikai kinevezéseket leginkabb vallal6 két kormany ese-
tében volt. Erthetd, hogy a két — bar kiilénboz8 okokbdl — de legrovidebb ideig
szolgalo kormany esetében (Boross Péter és Bajnai Gordon miniszterelnoksé-
ge alatt) nincs, illetve jelentéktelen az eltérés a két miniszteri csoport szolgé-
lati idejében.

A két miniszteri csoport eltér6 kinevezési és szolgalati gyakorlata mellett a
kormanybdl valé kikeriilésiik esetében is talalunk kiilonbségeket. , A minisz-
terelnokok pragmatikusan tekintenek az egyéni miniszteri felelésségre; a mi-
nisztereknek akkor kell tavozniuk, amikor a megtartasuk politikai koltsége
mar meghaladja lemondasuk koltségét” — allapitja meg altaldnossagban a ku-
taté (Rhodes, 2006: 329.). Egyértelm(, hogy a miniszterek tavozdsa mogott
mindig komoly okok hiizédnak meg: egyetlen kormanyf6 (és kormanypart)
sem Oriil annak, hogy itéléképessége — a feltételezhetben rossz kivalasztas
okan — megkérddjelezédhet, fel kell mentenie vagy mas tarcahoz kell juttatnia
miniszterét. A média is ltalaban jobban érdeklédik egy-egy kormanytag fel-
mentése, mint kinevezése irant. Milyen okokbdl, milyen médon tavoznak a
miniszterek, és ezen beliill vannak-e a szakminiszterekre, illetve a politikus
miniszterekre inkabb jellemz6 tavozasi modok. Erre tér ki a 3. dbra, amely —
az iras céljahoz illeszkedden — a miniszterekre vonatkoztatja a tdvozas okait,
de a kutatasnak majd folytatédnia kell a kormany belsé tulajdonsagaival és
miikddésével vald osszefliggések mint deszelekcids okok feltarasaval. Példaul
Huber és munkatdrsai (2008) a koalici6 formajaval és belsé viszonyaival, a
portfélidk sajatossagaival kotik dssze a miniszterek tdvozasat. Maradjunk azon-
ban egyeldre az altalanosan hasznalt (Dowding—Dumont, 2009) ,személyes
okok”-nal. A tavozas okai kozott kézenfekvs a kormanyzati periddus vége,
ezen kiviil a két nagy oksagi csoport a felmentés és a lemondds. Ahogy a 3.
tdblazatban lattuk, a szakminiszterek 39%-a és a politikus miniszterek 58%-a
toltotte ki a teljes kormanyciklust. Ez jelentds kiilonbség a két csoport kozott,
és jelzi, hogy a szakminiszterek tdmogatasa kevésbé stabil, mint a politikus
minisztereké.
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3.dbra. A miniszterek tdvozasanak okai kormanyonként (1990-2010)
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Forrds: Kiegészit6 Miniszteri Adatbézis

A miniszterek legnagyobb része a ciklus végén hagyta el pozicidjat, de a
ciklus kozben tavozok esetében markans kiilénbséget fedezhetiink fel a szak-
miniszterek és a politikus miniszterek kozott. Ahogyan mar kordbban is lat-
hattuk, 6sszességében a miniszterek fele toltotte ki a kormanyciklus egészét.
Ha ehhez az adathoz hozzavessziik az egy adott kormanyzati ciklus kdzben
érkezett, és a kormany tavozasaval lekdszond minisztereket, azt lathatjuk, hogy
az elmult hisz évben a miniszterek kozel %-e (73%) pozicidjat a kormanyzati
periddus végén hagyta el. A politikus miniszterek pozicidja Gsszességében és
az egyes kormanyokon beliil is stabilabb, fiiggetleniil attél, hogy mekkora a
két tipus ardnya az adott kormanyban. A masodik legfontosabb oka a szakmi-
niszterek tavozasanak a felmentés, amelynek hétterében, a magyar rendszer
alkotmanyos sajatossagait figyelembe véve, a miniszterelnok all. A miniszter-
elnok stratégiai megfontoldsai adjdk ennek alapjat: a kormany népszertisége,
a koalicids partnernek, a sajat partnak, sét a tobbi miniszternek kiildott {ize-
net lehet a lemondatas mogott — az egyes miniszter teljesitményének, az azzal
vald ,stratégiai megelégedettségnek” a kontextusaban. Azért hasznaljuk e kiilo-
nos szoOszetételt, mert a miniszteri teljesitmény mérésére sokféle szempont
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hasznalhat6, amelyek kozott emberi, szakmai és politikai megfontolasok ke-
verednek, a dontés (lemondatds) tehat valamiképpen ezek integraldsa alapjan
formalodo stratégiai lépés.

A média gyakran magyarazza egy-egy szakminiszter felmentését annak
szakmaisagaval, azaz hogy munkadja soran inkdbb a szakmai, mint a politikai
érveket tartotta szem el6tt. Néhany miniszter tavozasa kapcsan sajtohirekben
vagy interjukban felbukkant, hogy vallalt feladatukat azért nem tudtak meg-
felel6en teljesiteni, mert a politika tilsagosan nagy nyomast akart gyakorolni
tertiletitkre."* A politikus miniszterek tavozdsanak oka ezzel szemben leggyak-
rabban a lemondas volt, leginkabb politikai okokbdl. Nem egy esetben a poli-
tikus miniszterek azért mondtak le kormanyzati poziciéjukrol, mert partjuk-
ban kiilénb6z6 vezetdi pozicidt nyertek el (Kovér Laszlo, Pokorni Zoltan, Hiller
Istvan, Szekeres Imre).

Osszességében a miniszteri kinevezések és a tavozasok okainak elemzése
azt mutatja, hogy a magyar kormanyok az elmult hisz évben alapvet&en po-
litikai kormanyok voltak, de ezzel egytitt bizonyos specialis teriileteken (gazda-
sagiranyitas, pénziigyek) nyitottak voltak a szakmai racionalitas felé. A minisz-
terek nagy tobbsége politikus miniszter volt még kozvetleniil a rendszervaltas
utani elsé kormanyokban is. Az elsé¢ Orban-kormanyban az Gj kormanyzati
szerepfelfogasnak megfeleléen Orban Viktor megerdsitette a miniszterelnok
pozicidjat, a Miniszterelnoki Hivatal valt a dontéshozatal kdzponti szervéve,
és a korabbiakhoz képest tobb szakminisztert neveztek ki. Ezt az 4j strukturat
tovabb vitte Medgyessy Péter is (2002-2004), mint parton kiviili miniszterel-
nok. A két miniszterelnok kinevezési szempontjai azonban alapvet6en kiilon-
boztek egymastdl: Orban Viktor a szakminiszterek kormanyba emelésével a
koaliciés-, és a partok kozotti konfliktusokat kivanta csdkkenteni, Medgyessy
Péter viszont a szakértSkkel sajat tdmogatéi bazisat kivanta megalapozni.
Medgyessy a szakért6kkel politikai gyengeségét kompenzalta, Orban viszont
elég erds volt politikailag, hogy élhessen a szakminiszteri kinevezésekkel. Az
elsé Gyurcsany-kormany alapvetéen nem kiilonbozott a Medgyessy-kormany-
tél, viszont a tobbi Gyurcsany-kormany ismét 4j kormanyzati filozéfiat képvi-
selt, amely szerint a kormany els6sorban politikai tevékenységet végez. Ez a
felfogds ranyomta a bélyegét a miniszteri kinevezésekre is. Végiil a szakmi-
niszterek ardnya a Bajnai-kormanyban novekedett meg ismét, aminek hatte-
rében egyértelmiien a kialakult gazdasagi-, és politikai valsaghelyzet kezelé-
sének feladata allt.

Miniszteri teljesitmény

Nem az volt a célunk, hogy a miniszterek karrier-hatterét és kormanyzati hely-
zetét egybekapcsoljuk a miniszteri vagy a kormdanyzati teljesitmény elemzé-
sével — ez egy kovetkezd kutatas targya lesz. Néhany megjegyzés mégis ide
kivankozik.
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Az el6z6ekben lathattuk, hogy a szakérté miniszterek sebezhetébbek, mint
a politikus miniszterek. Az utébbiak politikailag bedgyazottak, és igy védet-
tebbek a partok/koalicids partnerek altal. Mi lehet a szerepe a miniszterek tel-
jesitményének a feltart fluktuacios (kinevezési és levaltasi) gyakorlatban?

A szakirodalom visszafogott mind a szelekcié, mind a deszelekci6 teljesit-
ménnyel valo 6sszefliggését illetéen. A miniszteri kormdnyzas, tehat az egyes
miniszterek nagyfoka onallésaga altalaban ritka jelenség korunkban, de az
egyes miniszterek mégis megjelenithetnek eltéré szempontokat ugyanabban
a portfoliéban. Ezzel egyiitt is ,...nehéz elére jelezni, hogy mi a szakpolitikai
hatdsa egy bizonyos miniszter kinevezésének egy adott tarca élére” (Andeweg—
Bakema, 1994: 71.), hiszen a miniszterek munkdja az dltalanos kormanyzati
célok és a konkrét minisztériumi érdekek hatartertiletén zajlik, a partok, a bii-
rokrdcia és az egyéni szandékok Osszefiiggésében, nem is beszélve a hazai és
nemzetkozi politikai és szakpolitikai kérnyezetrdl.

Hogyan kapcsolédik a miniszterek szaktudasa (példaul a szakminiszterek
kormanyban betoltott szerepe és funkcidja) a szélesebb értelemben vett kor-
maényzati igyekhez, hozzdad-e az egyes kormanyok teljesitményéhez? Ugy
véljiik, hogy a kormany teljesitménye tobb, mint miniszterei teljesitményének
egyszerd 0sszege, hiszen a kormany politikai, intézményi és kiilsé koriilmé-
nyek altal meghatdrozott kontextusban miikodik. Interjikban, sajtohirekben
felbukkannak utalasok, hogy van ¢sszefliggés az egyéni miniszteri teljesitmé-
nyek és a kormany sikerességének vagy kudarcanak megitélése kozott, ennek
bizonyitdsa azonban tovabbi kutatdsokat igényel. A szakminiszterek nagy ard-
nya egy-egy kormdnyban nincs feltétleniil egyenes aranyban a kormanyok
harmonikus, szakmai alapokra helyezett miikodésével. A gyakorlatban van-
nak —voltak kifejezetten politikus kormanyok, amelyek jol teljesitettek, és van-
nak, voltak olyan kormanyok is, amelyekben sok szakért6 miniszter dolgozott,
mégis elbukott a programjuk. ,Igaz, a kormany teljesitményének nincs toké-
letes mércéje” (Berlinski és mtsai, 2010: 561.). A kormany teljesitménye a t6bbi
miniszternek a teljesitményétdl is fligg, és viszont: az egyes miniszter értéke-
lése elvalaszthatatlan a kormany egészének, igy a tobbi miniszter teljesitmé-
nyétél (Berlinski és mtsai, 2010).

Kutatasunk jelenlegi szakaszaban nem rendelkeziink még pontos mutatok-
kal a kormdnyzat sikere és az egyes miniszterek teljesitménye kozotti Ossze-
fiiggésrdl. Néhany egyedi eset alapjan azonban azt feltételezhetjiik, hogy az
Osszkormanyzati teljesitmény és a miniszterek szakmai munkaja, sikeres szak-
politikdjuk kolcsonosen hatnak egymasra. A kozelmult szolgdltatott erre éppen
jellemz6 példat: a 2006-ban hivatalba 1ép6 masodik Gyurcsany-kormdny leg-
fontosabb szakpolitikai célkitlizése az egészségiigyi reform, az egészségiigy
és a tarsadalombiztositasi rendszer atalakitdsa volt. Ezt a feladatot (és egyben
ez egészségligyi tarcat) egymas utan két szakpolitikus, Molnar Lajos és Hor-
vath Agnes sem tudta j6l menedzselni, és mondhatjuk, hogy bér a koaliciés
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partner SZDSZ valasztasi igérete volt az atalakitasok végrehajtasa, mégis az
egész kormany bukott végiil bele a szakpolitikai kudarcba. Ennek kovetkez-
tében az SZDSZ felbontotta a 2006-ban az MSZP-vel megujitott koaliciés meg-
allapodasat, igy Gyurcsany Ferenc harmadik kormdanya végiil kisebbségi kor-
manyként miikodott, majd 2009-ben ismét tij kormany kertilt hatalomra Bajnai
Gordon vezetésével.

Ugyanakkor ez az eset jelzi, hogy mennyire dsszefonédnak a politikai és a
szakpolitikai szempontok mind a kormanyok, mind a miniszterek tevékenysé-
gében és teljesitményében. Tényszerlien azonban nem tudjuk, hogy kiilonbo-
z8képpen dolgoznak-e a politikus miniszterek, illetve a szakminiszterek. E kér-
dés masik oldala, hogy a két miniszteri csoportot kiilonbdzéképpen kezelik-e
a politikai aktorok és mads intézményi szereplék. Megfigyeléseink alapjan a
média — amely egyardnt képes karriereket beinditani és derékba torni — kiilon-
boz6 médon kezeli a két csoportot: igy tlinik a szakminisztereket komolyabban
veszik, és ritkabban helyezik bulvar kontextusba Gket. Ezt a megfigyelést ter-
mészetesen arnyalhatja az, hogy egy-egy miniszter mennyire van fékuszban a
kormanyzati munka szempontjabdl. Feltehet6en, ha valaki a figyelem kozép-
pontjaban dolgozik, ahol sok a konfliktushelyzet, a média semlegessége, tamo-
gatasa id6vel elparolog.

KOVETKEZTETESEK

Az iras végén megdllapithatjuk, hogy eredményesen el tudtuk kiiloniteni a
politikus és a szakminiszter profilokat, felfedezhettiik a miniszterek sajatos
karrieridentitasat, és a két csoport kormanyon beliili karrierhelyzete igazolja
az elkiilonitést: a miniszteri fluktudcié dsszefiigg a szak- és politikus minisz-
teri hattérrel. Ezzel egyiitt is 6vatosan kell kezelni ezt a dualitast. Mindkét cso-
port komplex és valtozo6 koriilmények kozott tevékenykedik. Bizonyos szem-
pontokbdl a dualitas kifejezettebb, mig mas tekintetben nagyon is hasonléak
egymashoz a két miniszteri csoport tagjai.

Kovetkeztetéseinket két dimenzidban 6sszegezziik. Els6ként — visszatérve
az iras elején megfogalmazott kontextualis valtozékhoz — attekintjiik, hogy
ezeknek milyen hatdsa volt az egyes miniszteri tipusok megjelenésére, gya-
korisdgdra. Ezt kovet&en a két miniszteri tipus jellemz6it foglaljuk 6ssze kar-
rierttjuk és karrierhelyzetiik szempontjabol.

Az intézményestiilés hatasat tekintve (ide tartozik a partok, a kormany és a
parlament viszonya, valamint a stabilitas kérdéskore) ellentmondésos kovet-
keztetésekre jutottunk. A partok konszolidacidja szempontjabdl a hatds nem
egyértelmd. Egyes partok a partot megszemélyesitd szereplSket jeloltek inkabb
miniszteri pozicidba, mas partok inkabb a kozpolitikai céljaik — valasztasiigé-
reteik — megvaldsitasara alkalmasnak tiné szakpolitikusokat nevesitettek.
Ezzel kozvetve a partok (olykor egy adott part tekintetében is valtozo) policy-
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seeking, illetve office-seeking stratégidjara vonatkozdan is kaptunk informdciot.
A kormany erejének novekedése a parlamenttel szemben szintén ellentmon-
dasos hatdst: a koalicié nagy partjai megengedhetik maguknak, hogy ne
partjuk erés embereit kiildjék be a kormanyba, mig a kisebb koalici6s part-
nerek szamara a kormanytagsag a garancia. Ezt latjuk az MDF és az FKGP
esetében az Orban-kormanyban, az SZDSZ esetében a Horn-kormanyban,
de az SZDSZ mar masként viselkedett a 2002 utani idészakban, vagyis kis-
parti szakaszaban.

Vagyis az intézményesiilés onmagaban nem jelent egyértelmd ,miniszteri”
kovetkezményeket. Inkabb az intézményesiilés iranya meghatarozoé. Ezek ko-
z06tt is kiilondsen érdekes a miniszterelnok hatasa. A posztkommunista de-
mokracidkhoz képest kiiléndsen erés magyar miniszterelnoki pozicié tette le-
het6vé a szakminiszterek fokozottabb jelenlétét a kormanyba, bar mint lat-
tuk, ez nem mindig ugyanazt a célt szolgalta: volt olyan kormany, ahol a mi-
niszterelnok a szakértd miniszterek altal a sajat mozgasterét kivanta (és tudta)
megnovelni, de volt olyan is, ahol a szakminiszterek biztositottak a politikai
partnerekkel szemben (vagy éppen helyett) a kormanyzati dontéshozatalhoz
szlikséges tamogatast. Az id6vel egyre er6s6d6 kormanyfdi pozicié egyértel-
mien lehet6séget teremt arra, hogy a miniszterelndk a miniszteri kineve-
zéseken keresztiil fokozott ellenérzést tudjon gyakorolni egy-egy szamara
politikailag fontos teriilet felett, akar szakminiszterek ttjan is. Az el6bbi je-
lenségek lényegében a politikai rendszer tobbségi atalakuldsat jelzik, és dsszes-
ségében a politikus miniszterek kinevezésének kedveznek.

Az adminisztracié politizacidja kapcsan kozvetlen hatast nem tudtunk meg-
allapitani, mert kutatasunk fokusza, a fluktudcié erre vonatkozéan nem adott
elegend6 informaciét. Etekintetben inkdbb a kormanyzati és miniszteri telje-
sitmény szempontjabol mérlegelendd jelenségegyiittesrél van sz6. A kormany-
zati hatékonysag szempontjabdl var elsésorban feltdrasra a biirokracia politi-
zacidjanak hatdsa — a miniszterek teljesitményével, de az egész kormanyzat
teljesitményével Osszefliggésben. Mégis tigy gondoljuk, hogy a politizalédo
biirokracia nem kedvez a nem politikus minisztereknek. Ezt erGsitették a kor-
manyszintQ szerkezeti (t6rvényi) valtozasok, amelyek fokozatosan, és dontGen
2006 utan eltértek az eredeti elképzeléstdl, vagyis a politikus miniszterek ki-
nevezésének kedveztek.

Az Unibs csatlakozas kozvetlen kornyezet a miniszteri feltételrendszert:
tobb szakminisztert jelentett, ami egybeesett Medgyessy Péter miniszterelnoki
torekvéseivel is a szakminiszterek kinevezésében. Ez a példa is mutatja, hogy
az egyes kontextudlis valtozok felerdsithetik egymast — vagy éppenséggel el-
lentmondhatnak egymasnak.

Két, a kontextudlis valtozok korében nem vizsgalt, de az adatok feltarasa
nyoman felbukkané kortilmény hatasat is meg kell emliteni. A kormanyzati
cikluson beliil az id6 el6rehaladtaval csokken a szakminiszterek és novekszik
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a politikus miniszterek kinevezésének esélye. A baloldali korméanyokban na-
gyobb a politikus miniszterek kinevezési aranya, kiilonosen a nagy koaliciés
partner esetében. Az alabbi 6sszegz6 tablazatban (4. tablazat) ,+” jellel értékel-
tiik, ha a kontextualis feltétel valamelyik miniszteri tipus megjelenésének ked-
vezett, ,—~” jellel, ha nem, és ,+—" jellel, ha ellentmondasos hatast talaltunk.

4. tabldzat. A kontextudlis feltételek hatasa

Szakérté miniszter | Politikus miniszter

Intézményesiilés +— +-

A miniszterelndk hatasa +

Tébbségi fordulat - +
EU-hatas +

Az adminisztracié politizacidja - +
Kormanyszint{i szerkezeti valtasok - +
Kiegészitd feltételek:

Baloldali kormény - +

Kozelg6 valasztas - +

A miniszterek karrierttjat tekintve azt allapithatjuk meg, hogy bar minden
miniszteri pozici6 jellegénél fogva politikai, mégis a kormanyokba meghata-
rozott céllal és funkcidval idérél idére kineveznek nem politikus minisztere-
ket. A szakminiszterek poziciéja a kormanyban kiilonb6z6 célokat szolgéalhat.
A kormany miikodése, a dontéshozatali mechanizmusok, a koaliciét alkot6
partok ereje és egymashoz vald viszonya, a megvalésitandé szakpolitikai prog-
ram befolyésoljak a kabinet személyi dsszetételét. A rendszervaltas ota eltelt
hisz év magyar kormanyai az e tényez6khoz val6 eltérd viszonyulasuk foly-
tdn mas-mas érvrendszer alapjan emeltek be szakértéket a kabinetbe. Az el-
tér6 indokok ellenére viszonylag egységes kép rajzolédik ki az elmult hiisz év
két miniszteri tipusanak kabinethez két6dd karrierjellemz6irdl. Ezt foglalja
Ossze az 5. tablazat.

5. tdbldzat. A miniszteri tipusok kormdanyon beliili helyzete

Szakért6 miniszter

Politikus miniszter

Miniszter és part kapcsolata

Kevésbé fligg a partoktol

Erételjesebb partfiiggés

Miniszter és miniszterelnok
kapcsolata

Erételjesebben fligg
a miniszterelnoktol

Kevésbé fligg a
miniszerelnoktsl

Jellemzd tarcak

Gazdasagi/Pénziigy/
,Uj” minisztériumok

Klasszikus tarcak

Szolgalati id6

Atlagosan rovidebb

Atlagosan hosszabb

A poziciébol valé tavozas
legfébb oka

Felmentés/elbocsatas

Kormanyvaltas, lemondas
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A szakért6 miniszterek mivel nem parttagok, kevébé fliggenek a kormény-
partoktdl, veliik szemben inkabb a miniszterelntkhoz kotédnek kivalasztasuk
és elbocsatasuk tekintetében egyardnt. A szakminiszterek kivalasztasaban tobb
tényezd is szerepet jatszik. Az okok kozott megtalalhatok az egyedi karrieral-
lomasok, mindenekel6tt a jelentds szakmai hattér, de sokaknal megtalalhato
a miniszterelnokhoz kapcsolédd szakmai (vagy barati) kapcsolat, pozici6. A
tagabb értelemben vett okok kozott szerepel a miniszterelndk érdeke is abban,
hogy legyen a kormanyban a partoktdl fliggetlen embere, aki lojalis hozza. A
koaliciés partok politikai érdekének konnyen aldozataul is eshetnek azonban
aszakértSk. Ezekben az esetekben az lehet a szakért6 miniszterek esélye, hogy
egy szakértd talan kdnnyebben tudja ,eladni” az adott politikai elképzelést,
mint a politikai konfliktusoknak jobban kitett politikus. Végtil a szakért6k ki-
nevezésének okai kozott megemlithet az a politikai megfontolds is, hogy az
igazan fontos tarcak élére, amelyek meghatdrozzak a kormany lehet8ségeinek
és kényszereinek korét, a szakért6i hattér a kormany teljesitménye szempont-
jabdl is fontos lehet.

A politikus és szakérté miniszterek markdnsan kiilénbdznek egymastdl
pozicidjuk elhagyasanak okait illetéen is. Az adatok azt mutatjak, hogy a po-
litikus miniszterek helyzete a kormanyokban stabilabb, a politikai hatorszag
és a politika miikodésmodjanak ismerete hosszabbtava kormanyzati karrierre
ad lehetGséget. A politikus minisztereknek nagyobb befolydsuk van sajat kor-
manyzati plyafutdsukra, hiszen lényegesen nagyobb aranyban volt lehet&sé-
giik egy-egy kormanyzati ciklust végigszolgalni, mint a szakminisztereknek,
és emellett jellemz&en inkabb sajat dontésiikbdl fakadd lemonddssal vetettek
véget kormanyzati karrierjitknek. Ezek a tényez6k alapvet6en befolyasoljak az
egyes minisztertipusok szolgélati idejét. Nagyobb mozgasteret biztosit a poli-
tikus minisztereknek, hogy a szakminiszterek szdmara jellemz&en csak bizo-
nyos, tobbnyire specialis szaktudast igényld tarcak nyitottak. Ez azonban nem
teremt automatikusan ,hatranyos helyezetet” a szakminiszterek szamara, hi-
szen ahogyan lattuk, sok esetben éppen a stratégiailag és a kormanyprogram
megvaldsitasa szempontjabdl kiemelten fontos gazdasagi és pénziigyi tarcak
élére kaptak kinevezést.

Osszefoglalva az elmilt hisz év tendencidit megallapithatjuk, hogy a szak-
érté miniszterek aranya és szerepe csokken a kormanyzati munkdban. Bar ird-
sunk nem foglalkozik a 2010-es valasztasok utan kialakult kormanyzati struk-
turaval, annyit azonban mégis érdemes megjegyezni, hogy a kétharmados
parlamenti tobbséggel kormanyzo, partszovetségi alapon feldllé kormany még
inkabb megerdsitette ezt a tendenciat. Miért lesz egyre kevésbé sziikség ebben
a strukturaban a szakérté miniszterekre? Részben a politikai rendszer altala-
nos iranyvaltasa, a tébbségi fordulat okan, részben azonban a politikai folya-
matok miatt is. Ahogy lattuk, a miniszterelnoknek sajat mozgastere névelésé-
hez volt sziiksége a szakért6 miniszerekre. Amennyiben a part, mint szerve-
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zeti erd irrelevans, mert tulcentralizalt és nem jeleniti meg, és nem is aggregalja
a képviseleti tartalmakat, a miniszterelnoknek nincs sziiksége a szakértelem-
re, politikai kormdnyzast folytat.

JEGYZETEK

Eziton kdszonjiik a TAMOP- 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005 projekt timogatasat a cikk meg-
irdsaban

Az iras egy korabbi véaltozatat az ECPR Joint Sessions of Workshops, St. Gallen, 2011 konfe-
rencidjan mutattuk be. Az ott elhangzott ért6 biralatokért itt mondunk kdszonetet elsésorban
Holger Doring, Despina Alexiadou, Kaare Strom, Hanna Back kollégaknak és a workshop
tobbi tagjanak.

Ilyen volt Rabar Ferenc, az Antall-kormany els6 pénziigyminisztere, Szabd Pal Gyurcsany Fe-
renc harmadik korményéban, vagy Ficsor Adam a Bajnai-kormanyban.

Ebbdl a szempontbdl csticstarté Kiss Péter, aki dsszesen nyolcszor volt miniszter kiilénbozé
korményokban, kiilénboz6 tarcak élén.

Az adataink kialakitasa sordn két adatsorral szamoltunk: egyrészt 139 {6 t6ltott be miniszte-
ri poziciét az elmult hisz év sordn, de mivel egy személy akdr tébb kormdnyban is lehetett
miniszter ezért szimoltunk a miniszteri pozicidk dsszességével is (204). A 204 miniszteri po-
ziciéba nem szdmoltuk tbbszordsen bele azokat, akik egy-egy kormanyban tobb miniszteri
poziciot toltottek be.

Az adatok forrdsa minden esetben a Kiegészité Miniszteri Adatbazis, amely a BCE Elitkutaté
Kézpontjaban az OTKA tdmogatasaval létrehozott miniszteri adatbdzis kiegészitett, kizarélag
az 1990 utani idészakra vonatkozo valtozata. A miniszteri adatok és elemzések eddigi legat-
fogobb bemutatasara lasd Ilonszki (szerk.) 2011.
http://www.1000ev.hu/index.php?a=3&param=8689
http://www.complex.hu/kzldat/t9700079.htm/t9700079_5.htm
http://www.complex.hu/kzldat/t0600057.htm/t0600057.htm

A 2010-es jogallasi torvény egyediil a korabbi politikai dllamtitkar elnevezést nem allitja visz-
sza az 1997-es torvénybdl, a minisztert helyettesitd politikai vezetd tekintetében tovabb viszi
a 2006-o0s statustorvény allamtitkdr megnevezését.

A politikai allamtitkdri ,el6élet” alkalmazasa néhany esetben gondot jelentett a besoroldsnal:
a torvényi szabdlyozasok alapjan ugyanis a politikai allamtitkari poszt politikai jelleg(i. Né-
hany esetben azonban a posztot betolt6k el6zetes szakmai palyajuk alapjan mégis inkabb
szakembernek, mint politikusnak tekinthetdk, igy esetiikben a miniszteri pozici6 el6tt betdl-
tott politikai dllamtitkari funkciét nem tekintettiik a politikus miniszter kategoridba val6 be-
sorolas alapjanak. (Ennek alapjan Matolcsy Gyorgy, az elsé Orban-kormany gazdasagi mi-
nisztereként, Géncz Kinga, a Medgyessy-kormany tarca nélkiili minisztereként, valamint az
elsé Gyurcsany-kormany szocidlis minisztereként, és Horvath Agnes a masodik Gyurcsany-
kormdény egészségligyi minisztereként a szakminiszteri besorolast kapta.)

A teljes képhez hozzd tartozik az is, hogy Bajnai Gordon interjai alapjan nem tartotta magat
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politikusnak. V6 pl.: ,Nem gondolom magam politikusnak. Politikus az, aki hivatdsszeriien azzal
foglalkozik, hogy a kizhatalmat megszerezze és megtartsa. En soha nem akartam sem megszerezni,
sem megtartani a hatalmat. Nem vagyok pdrttag. A vdlsdgkezelésb6l fakado sajdtos attitiiddel visel-
tem dtmenetileg az orszdg egyik legfdbb politikai tisztségét.” http://www.nol.hu/belfold/20100529-
az_utolso_interju

Ehhez a tdblazathoz sajndlatosan nem tudunk &sszehasonlité eredményeket rendelni, mert a
témaval foglalkozé szerz8k kiilonboz6képpen hatarozzak meg a szakértelem fogalmat.

Vé: Politikus jogdszok IX. A tolerans szakember: Galszécsy Andras: http://epa.niif.hu/01300/
01326/00053/13korsos.htm; Chikan és Hamori tavozik miniszteri posztjardl (1999): http:/
www.origo.hu/itthon/19991207chikan.html
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A KORMANYZATI RENDSZER
ES A GLOBALIS VERSENYKEPESSEG

A fejlesztd allam perspektivaja

Agh Attila

(egyetemi tandr, Budapesti Corvinus Egyetem)

Osszefoglald

Ez a tanulmany a globalis versenyképességrél sz0l6 nemzetkozi felmérések alapjan a hazai
kozintézmények teljesitményét vizsgalja az Gj unids paradigma szerint, amely a GDP he-
lyetta ,tarsadalmihaladés” (social progress) fogalmat tekinti alapvet6 mércének. Az utéb-
bi évtizedben a nemzetkézi tarsadalomtudomdnyban jelentds fejl6dés tortént az dllami és
kormanyzati, vagy a még szélesebb értelemben vett kozintézményi miikodés pontos leira-
saban és teljesitményének megitélésében. A kibontakozé Gj elméleti vizsgélat egyben sziik-
ségképpen komparativ is, tehat hozzasegit benniinket a hazai helyzet jobb felméréséhez a
hasonl6 helyzet( kérnyez6 allamokkal val6 dsszehasonlitasban is. Azt kivdnja bizonyita-
ni, hogy a magyar versenyképesség leggyengébb pontja az allami, kormdanyzati intézmény-
rendszer, tehat a magyar gazdasag mélyrepiilésének alapvetd oka a kozintézmény-rendszer
alulteljesitése, az elmaradt strukturdlis intézményi reformok miatt.

Kulcsszavak: kozintézmény m versenyképesség mjolét m ,jol-1ét” m tarsadalmi Gjraterme-
lés, tarsadalmi haladas m abszoldt és relativ intézményi deficit

AZ ELMELETI KIINDULOPONT: VERSENYKEPESSEG ES INTEZMENYEK

A nemzetkozi politikatudomanyban az utébbi évtizedben egyre inkabb el6-
térbe keriilt a kdzintézményrendszer teljesit6képességének vizsgalata. Ezt az
Uj témakort komplex médon, a kdzgazdasagtan, a szociologia, a kozigazgatas-
tudomany és az értékvizsgalatok egytittes megkozelitésében targyaljak, és
konkrét jelz6szamokkal is megragadjak egy vilagméret(i komparativ attekin-
tés keretében. Magyarorszagon ezek a komplex és komparativ rendszerezések
még kevéssé kertiltek be a tarsadalomtudomanyok, avagy koézelebbrdl a koz-
politikai elemzések latokorébe, jollehet paradox médon éppen ez a téma, az
intézményrendszer teljesit6képessége lenne a legfontosabb szamunkra, hiszen
ez bizonyult az elmult évtizedben a magyar fejl6dés legsziikebb keresztmet-
szetének. Egészében véve, az utobbi hisz év tudomanyos feldolgozasa hazank-
ban rendszerint csak a sziikebb értelemben vett gazdasagtorténet dimenzio-
jaban tortént meg, és igy az elmult évtizedet illet6en is az eladdsodas-torténet
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kibontakozésa és az dllammiikodés kozpénziigyi vonala koriil stirlisodnek a
vitdk. Holott van az elemzésnek két masik vonala is, aminek a globalis ver-
senyképességet vizsgald intézmények és/vagy az orszag-jelentéseket készits
nemzetkozi kutatéintézetek is nagyobb fontossagot tulajdonitanak, akar még
maganak a sziikebb értelemben vett gazdasagi fejlédésnek a megitélésénél is.
Az egyik a mentalitas-torténet, azaz a tarsadalom értékrendjének valtozasa, a
masik pedig éppen a kozintézményrendszer teljesitéképessége. Ez a két vonal
is szorosan Osszefligg egymassal, amit nalunk is meger&sitenek a legkiilonbo-
z8bb kozvélemény-kutatdsok, hiszen hazank lakossdga gy élte meg az elmult
hisz évet, mint az alacsony hatékonysdggal miikodé, gyenge dllam idészakat.!

Alegszélesebb kozpolitikai szakirodalomban nyilvdnvaléan egyetértés van
abban, hogy az adott orszadg intézményrendszerének déntd szerepe van az or-
szag globalis versenyképességében. Ezért célszer( el6szor a vilagszerte ismert
és elismert kozpolitikai kutatéintézetek vizsgalatait dttekinteni, amelyek egy-
behangzdan bizonyitjak, hogy az intézményrendszer teljesitéképessége fontos
—és a globalis valsadggal drasztikusan novekvo — szerepet jatszik a nemzetko-
zi versenyképességben. Ezek a komparativ attekintések mar azt is bemutatjak,
hogy a magyar versenyképesség sziik keresztmetszete az alacsony hatékony-
sagl kozintézményrendszer. Raadasul a magyar intézményrendszer teljesito-
képessége a nemzetkozi felmérések szerint tovabb romlott a kétezres évek ko-
zepétdl, éppen akkor, amikor a globdlis valsaggal a legnagyobb sziikség lett
volna a fejlesztési stratégiara és a fejlesztd allamra.

Els6ként a Vilaggazdasagi Férum (World Economic Forum — WEF, Genf)
legutébbi Globilis versenyképességi jelentéséhez (The Global Competitiveness Report,
2010-2011) fordulnunk, hogy benne elméleti kiindul6pontot taldljunk. A Vi-
laggazdasagi Forum Jelentése szerint a versenyképesség ,az intézmények, koz-
politikak és tényezdk olyan rendszere, ami meghatdrozza a termelékenységet
az adott orszdgban” (WEF, 2010: 4.). A Jelentés a versenyképesség 12 pillére
kozil elséként az intézményeket emliti, nevezetesen: , Az intézményi kornye-
zetet azok a jogi és adminisztrativ keretek hatdrozzdk meg, amelyek kozott a
személyek, cégek és kormanyok kolcsonhatasba 1épnek egymassal, hogy jo-
vedelmet és vagyont termeljenek a gazdasagban. A szilard intézményi kornye-
zet fontossdga még nyilvanvalobbd valt a jelenlegi valsdg folyaman, mivel sza-
mos orszdgban az allam novekvd, kdzvetlen szerepet jatszott a gazdasdgban.
Az intézmények mindsége jelentSs mértékig meghatarozza a versenyképessé-
get és a névekedést.” (WEF, 2010: 4.). Hozza kell tenniink, hogy a kozintéz-
mények mellett a Forum kiemelt figyelmet fordit a maganintézményekre, azaz
a vallalati szféra intézményi jellegére és teljesitményére is, az el6bbieknek 75,
az utébbiaknak 25 szdzalékos részesedést tulajdonitva az intézményi szféra
teljesitményének értékelésében.

A 12 pillért a Forum harmas csoportositasban (4—4-4 pillér) targyalja és a
csoportokrol torténelmi attekintést ad. Az elsd csoportot tényezd iranyultnak
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(factor-driven), a mdasodikat hatékonysdg irdnyultnak (efficiency-driven) és a
harmadikat innovaci6 iranyultnak (innovation-driven) nevezi. Ezt egyben fej-
16dési sorrendnek vagy evolutiv ivnek is tekinti, azaz a versenyképesség fejls-
désében ebben a sorrendben jatszanak fokozott szerepet a négyes pillérek cso-
portjai. Evidens tehat, hogy az intézmények, az infrastruktira, a makrogaz-
dasagi stabilitas és a népegészség-alapoktatas a gazdasagi fejl6dés ,kezdetén”
a legfontosabbak. A masodik szakaszban a fels6oktatas, az arupiac hatékony-
saga, a munkaerdpiac hatékonysaga és a pénzpiac fejlettsége, végiil pedig a
technologiai fejlettség, a piac mérete, az tizleti élet fejlettsége és az innovacié
keriil el6térbe. A fejlédés ,kezdetén” valéban alapvet6 fontossagu az intéz-
ményrendszer kiépitése, amit a Vilagbank és a Valutaalap tobbszor is kovetel-
ményként fogalmazott meg a fejl6d6 orszagok szamara, az utébbi évtizedek-
ben mar a ,jé kormdnyzas” terminusaiban.

Magyarorszag altalanos tarsadalmi, gazdasagi fejlettségének és az allami-
kormanyzati miikodésének kontrasztjat a nagy nemzetkozi felmérések jol fel-
tarjak. A WEF 2010-es attekintése szerint Magyarorszag a versenyképességi
ranglistan fokozatosan visszacsuszott, és a 62. hellyel 2008-ban egyenesen a
relativ mélypontra jutott. A 2000-ben elért kitling 28. helytlinkrél mar 2003-ra
a 33. helyre cstsztunk vissza, és a tendencia tovabb folytatddott az évtized vé-
géig (lasd évrdl évre 2000 és 2010 kozott: 25., 28., 29., 33, 39, 39, 41, 47, 62.,
58. és 52. helyezés). Magyarorszag 2009-ben az 58. helyen volt, 4,22 ponttal a
maximalis 6 pontbdl, a 2010-es ranglistan pedig az 52. helyen van, 4,33 pont-
tal. Am a 12 pillér fenti hdrom csoportra bontdséban a legrosszabb besorolést
lényegében a négyes pillérek els6 csoportjdban kapja (a hdrom csoport 2009-
ben: 58, 45., 61. és 2010-ben: 59., 41,, 51. helyezés). A pillérek elsé csoportjan
beliil is az intézményi pillér érdemli ki a legrosszabb pontszdmot (2009-ben:
3,77 - 4,04 — 4,50 - 5,59 és 2010-ben: 3,76 — 4,36 — 4,59 — 5,87 pont). A WEF in-
tézményi értékelése ugyanis Magyarorszagot a 133 orszagbdl 4116 listan 2009-
ben a 76. helyre teszi, kozvetleniil el6ttiink Tanzania és Etidpia taldlhato6, 2010-
ben pedig a 79. helyre, eztttal Sziria és Szenegal tanyazik kozvetleniil elSttiink.
Ez az értékelés ténylegesen azt jelentené, hogy az intézményépités tekinteté-
ben nem jutottunk tul a fent emlitett elsé szakaszon. Valéjaban azt mutatja,
hogy milyen stilyos nehézségeink vannak sokkal ,magasabb szinten”, az uniés
alkalmazkodasban, amire az alabbiakban még visszatériink.

Az intézményi teljesitéképesség tekintetében valéjaban minden nemzet-
kozi felmérés csokkenést mutat a kétezres években. Hasonl6 kontrasztot jelez
—bar nem ilyen markans kiilonbséggel — az International Institute for Manage-
ment Development (IMD) legutdbbi Jelentése is. Az IMD Jelentése szerint a ma-
gyar altalanos versenyképesség helyezése 2003 és 2010 kozott hatarozottan
csokkent (évrdl évre: 33., 39, 39, 35., 35., 38, 45., 42. helyezés). Am ez a csok-
kend tendencia 2005 és 2010 kozott a kozintézmények (public institutions)
avagy a korményzati hatékonysag (government efficiency) tekintetében jelent-
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kezik aleginkabb (34., 35., 40., 47, 50., 51. helyezés, IMD 2010: 50-51.). Ugyan-
akkor a Freedom House 2010-es Jelentése (Nations in Transit, NIT, 2010) szerint
2001 és 2010 kozott a demokracia altalanos szinvonaldban a kezdetben érzé-
kelhet6 némi emelkedés utan visszaesés kovetkezik be Magyarorszagon. Még
inkabb jelentkezik ez a negativ trend a kormanyzas tekintetében, mind orsza-
gos szinten, mind pedig a helyi dnkormanyzati szinten, mivel 2007 koriil torés
van a fejlédésben, ami csokkenéssel folytatodik.>

A fenti kontraszt azonban megjelenik mas nagy nemzetkozi intézmények
komparativ kimutatasaiban is, méghozza joval szélesebb bontasban, vagyis az
intézmények joval részletesebb leirdsaban és értékelésében. A Bertelsmann
Transformation Index 2010 (BT1, 2010) Magyarorszag esetében erételjes kiilonb-
séget mutat be az altalanos dllapot (Status Index) és az allami-kormanyzati
teljesit6képesség (Management Index) kozott. A 128 ,atalakul6é” orszagban a
magyar altalanos allapotot 2010-ben nyolcadiknak mindsiti, az allami-kor-
manyzati teljesitGképességet pedig csak a huszadiknak. A tizes skalan az al-
taldnos allapotot illeten ez 9,00 pontot jelent, az dllami-kormdnyzati teljesi-
téképességet illetéen pedig csak 6,51 pontot. A tendenciat jelzi, hogy a fenti
két mutaté mentén 2003-ban, a legels6 felméréskor, az elsé illetve a tizenket-
tedik helyen, 2006-ban az 6tddik helyen, illetve a tizentodik helyen voltunk,
innen cstisztunk vissza a mostani nyolcadik, illetve a huszadik helyre (BTI,
2010). Az ugyanitt elérthet6 a Bertelsmann Fenntarthat6 kormanyzas indika-
tora (Sustainable Governance Indicator) a harminc OECD orszagot méri, és a
2009-es adat szerint Magyarorszagot a 25., illetéleg a 28. helyre sorolja.

Valamennyi fenti felmérést 6sszegzi — és szamos mas intézmény vizsgéla-
tanak adataival is kib6viti — a Vilagbank komparativ kormanyzési vilagtérké-
pe (WB, 20094, lasd még WB, 2010), amely egyben szélesebb latképet is ad,
mivel a kormanyzast (governance) hat dimenziéban méri fel. Az orszagokat
hat csoportba rendezi aszerint, hogy milyen a teljesitéképessége, a felsé harom
csoport a 100-90, 90-75 és 75-50 szazalék kozotti orszdgokat tartalmazza. Ma-
gyarorszag a felmérések kezdetén, 1996-ban a hat dimenzi6 koziil négyben a
masodik legjobb, vagyis a 90-75 szazalék kozotti csoportba tartozott, de 2008-
ra ezek koziil haromban mér lecsiszott a harmadik csoportba (75-50), annak
70 szézalék koriili élmezényébe. Nevezetesen a lecstiszas a kormanyzati ered-
ményesség, a jogallamisag és a korrupci6é megfékezése dimenzidiban tortént,
mindharom esetben 80-r6l 70 szdzalékra. A kormdnyzati eredményesség te-
kintetében a mérészadmok azt mutatjak, hogy az 1996-os alacsony szint utdn
gyors emelkedés kovetkezett be, majd a 2003-as cstics utan csdkkenés a 2007-
es mélypontig, ezen 0sszehasonlit6 vizsgélat utolsé évéig (WB, 2009b).?

Megallapithaté tehat, hogy a WEFE, a NIT, az IMD és a Bertelsmann felmé-
rései, valamint a Vilagbank 0sszegezése szerint Magyarorszag dltaldnos gaz-
dasagi-tarsadalmi fejlettsége lényegesen nagyobb, mint a kozintézmény-
rendszerének fejlettsége. S6t, ennek alapjan feltételezhetd az is, hogy az
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intézményrendszer elmaradasa a kivanalmaktdl az altalanos gazdasagi-tarsa-
dalmi fejlettség és a versenyképesség viszonylagos csokkenésének, és a fejl6-
dés kimutathat6 lelassulasanak a 6 oka. A kiilonb&z8 intézményi szinten el-
végzett vizsgalatok er6sen konvergalnak, mind az intézményrendszer miiko-
désének mutatészamait, mind pedig a fejlédés dinamikajanak megtorpanasat
illetéen.

A KOZINTEZMENYRENDSZER SZERKEZETE
ES A TELJESITOKEPESSEG KRITERIUMAI

Az intézményrendszer teljesitéképességének kozponti problémaja a kormany-
zas paradigmdjara épitve keriilt kifejtésre. Ezeket a rendkiviil gyakorlati jelen-
t6ségli nemzetkozi komparativ felméréseket kovet&en tehat réviden at kell te-
kinteniink a teljes intézményrendszer, és azon beliil a kdzintézményrendszer
szerkezetét. A kormanyzési paradigmanak megfelel6en az dllam helyett a koz-
szféra (public sector) valt dominans fogalomma a kozintézményekkel (public
institutions), az dllamhéztartés helyett pedig a kozpénziigyek (public finances),
sigy lépett be fokozatosan az egész kozintézmeényi csalad. A teljes intézmény-
rendszer ,térképén” vertikdlis bontasban mindenekel6tt az allami és a tarsa-
dalmi szint kiilonboztethets meg, mindketts a maga kettésségében. gy ,fenn”
a kozponti kormanyzat politikai szintje (korméany és a minisztériumok) és a
kozpolitikai szintje (ligynokségek, mint orszagos hataskord szervek); ,lenn”
pedig a tarsadalmi intézmények tetdszintje (a nagy tarsadalmi cstcsszerveze-
tek) és az intézmény alapszint (a civil tirsadalom ,nkéntes” bazisszervezetei)
helyezkedik el. A nemzetkozi felmérésekben a civil tdrsadalom szervezetei fo-
galmanal b6vebb értelemben szerepel a tarsadalmi intézmények terminusa.
Ez egyszerre jelenti a tagabb kornyezetet (societal framework) és a kormany-
zasban résztvevl kozvetlen partnerintézmények vildgat, vagyis a tarsadalmi
intézményekbe tobbnyire a ,maganintézményeket”, mint a vallalati szférat is
beleértik. Akkor viszont feltarul a kozszektor, a maganszektor és a harmadik
szektor (NGO) harmas tagoltsaga is, amelynek osszjatékat tobb felmérés is
alapvetd kovetelménynek tekinti az intézményrendszer egészének jo teljesit-
ményéhez. Ha ez a holisztikus elv nagyon sértil, akkor az intézményrendszer
teljesitéképességének felmérése is a nyers, érdekalapu vitdk szintjére siillyed,
ahogy példaul az tizleti élet képviseldi igen gyakran a kozszféra egészét kar-
hoztatjak mindenért, mikozben a differencialt fejlesztése helyett annak pusz-
ta visszaszoritasara torekednek.*

Kétségtelen, hogy a kdzszféra, avagy a kozintézményi rendszer az elmult
htisz évben altalaban nem volt képes megfelelni a tarsadalom és a gazdasag
gyorsan valtozé kévetelményeinek. Az OECD-ben a kdzszféra htisz évét 2005-
ben atfogdan értékelték, amelynek soran az is megallapitdsra keriilt, hogy a
,kozkormanyzdas” — nalunk sokan helyteleniil az allam terminust hasznalnak
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—a korabbiaknal sokkal nagyobb szerepet jatszik a gazdasagban és a tarsada-
lomban, sét a kdzkormanyzas szerepe egyre inkabb dontd fontossaguva valik
a gazdasagi és tarsadalmi rendszer miikddtetésében és fejlesztésében. Ezért
fontos a kozintézmények folytonos karbantartdsa, modernizalasa és id6rdl
idére strukturalis reformja, mert az, hogy a kormanyzat milyen eredményesen
és hatékonyan valaszol ezekre a tarsadalmi igényekre, 1ényegesen befolyasol-
ja az adott orszag versenyképességét. Ezeket a vizsgalatokat nemzetkozileg is
egyediilallé mddon a tertiiletfejlesztésre is alkalmazzak és regionalis bontas-
ban is elvégzik. Ennyiben az OECD rendszerezése szorosan kapcsolédik nem-
csak az uniés regiondlis politika ,j6 kormdnyzas” térekvéseihez, hanem még
kozelebbrdl a tobbszint kormanyzas (MLG) elvének érvényesitéséhez is. A
magyar helyzet sszehasonlit6 elemzésében is jol dokumentaltan mutatjak be
a kozszféra — és benne a szocidlpolitika — az OECD-atlagnal nagyobb koltség-
vetési részesedését, valamint az dnkormanyzati szint funkcionalis tulterhelt-
ségét és alulfinanszirozottsagat. A ,jo kormanyzas” fogalma talan leginkabb
az OECD-anyagokban kap kozponti jelentSséget, és a felmérésekben ennek
f6bb mutatdi (principal elements) — beszamoltathatésag, atlathatésag, ered-
ményesség és hatékonysag, tarsadalmi érzékenység (responsiveness), el6rela-
tas és jogallamisag — vannak el6térben, vagyis az OECD indult el a leghataro-
zottabban az 1j, tdrsadalmi haladds-orientalt paradigma felé (OECD, 2009a,b).
Igy a tarsadalmi hatésossag valik a lényegi kérdéssé a tarsadalmi jelz8szamok
(social indicators) mérésével és a tarsadalmi haladas koncepcidjanak a kozép-
pontba allitasaval. Az GDP-centrikus néz&pontot meghaladé koncepci6 alap-
fogalmai az elégedettség (life satisfaction), mint szubjektiv érzés és a ,jol-1ét”
(well-being), mint objektiv allapot, vagyis a GDP alapt ,jolét” (welfare) szok-
vanyos fogalmat6l megkiilonboztetik a haladas alapt komplex ,jol-1ét” fogal-
mat (OECD, 2010 és Salvaris, 2010). Az atfogd és rendszeres uniés felmérések-
ben hasonléan kdzponti szerepet jatszik az életmindség (quality of life) fogal-
ma (Anderson és masok, 2009).

A késdi ipari tarsadalom elve az, hogy a gazdasagi ndvekedés onmagaban
véve a legf6bb érték. A posztipari-szolgaltatd tarsadalomban viszont belép a
fenntarthato fejlédés elve, mert ha ez az elv sériil, akkor a gazdasagi noveke-
déssel akar az egész tarsadalom — vagy igen gyakran egyes rétegei és egyes
terliletek lakossdga — még rosszabb helyzetbe is keriilhetnek, mivel kornyeze-
ti hatranyok érhetik 6ket, demogréfiai problémak keletkezhetnek, és tarsadal-
mi fesziiltségek robbanhatnak ki. Ezzel a kézintézmények pusztan formdlis-
jogi vizsgalata is tulhaladotta valt, de nem bizonyultak elegendének az intéz-
ményi teljesit6képesség kritériumaként az eredményesség és hatékonysag
hagyomanyos fogalmai sem, ezért az OECD a kétezres évek kozepétél mar
hosszu tava programot kezdett az 4j perspektiva feltarasara. Az OECD vilag-
konferencigjan 2009. oktéber 29-én Busanban (Dél-Korea) Pier Carlo Padoan,
az OECD fétitkarhelyettese fejtette ki atfogéan az Gj allaspontot. Padoan sze-
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rint a fordulatot a Stiglitz-bizottsag fellépése hozta meg, amelyben a gazdasa-
gi teljesitmény helyett a tarsadalmi haladas keriilt el6térbe. Dontévé valt az,
hogy a gazdasagi névekedés nemcsak az egy fére szamitott GDP értékében
vett magasabb életszinvonalat, mint ,j6létet” hozott-e, hanem ténylegesen is
nagyobb ,jol-1étet”. A f6titkdrhelyettes szerint kialakuld konszenzus van ebben
a kérdésben, ami alapvetéen befolyasolja a statisztikai rendszereket, és ezzel
a demokrdciardl folytatott politikai vitakat is. Beszamoldja szerint a francia
kormany azzal a felkéréssel fordult az OECD-hez, hogy dolgozzak ki a XXI.
szazadi Uj statisztikai rendszer olyan rendezd elveit, amelyek magukba foglal-
jak a tarsadalmi haladds mutatdit is, tehdt olyan mérési médszereket kell al-
kalmazni, amelyek figyelembe veszik a gazdasdgi fejl6dés tarsadalmi és kor-
nyezeti dimenzidit is (Padoan, 2009).>

Az OECD megbizdsabdl azt is kidolgoztak, hogyan fligg 6ssze a bizalom
novekedése a ,jol-1ét” ndvekedésével, mind a gazdasagban, mind pedig a jolét
érzékelésében (Helliwell-Wang, 2009). Széles vizsgalati anyagon bizonyitasra
keriilt, hogy a szocialis téke fejlettsége, avagy az intézmények irdnti bizalom
magasabb szintje alapvet6 feltétele az intézményrendszer jo teljesit6képesség-
ének. A kormanyzas, mint partnerségi intézményi rendszer el6térbe kertilé-
sével és ij moédozatainak elterjedésével az utébbi években a bizalom, az atti-
tidok, az értékrendek és a percepciok, mint ,puha”, szubjektiv tényezék egyre
fontosabbd véltak az OEDC intézményi elemzéseiben, s ezek a torekvések ta-
lalkoztak a GDP-centrikus szlik gazdasagi szemlélet meghaladdsanak egyéb
kisérleteivel. Val6jaban a versenyképesség mérése helyett — vagy éppen annak
érdekében — a haladas komplex fogalmanak mérése keriilt el6térbe, mint a ver-
senyképesség elémozditasanak eszkoze. Az OECD megallapitasai szerint
ugyanis egyre névekvd szakadék jott 1étre a gazdasdgi teljesitményt mérd hi-
vatalos statisztikak és az embereknek a sajat ,jol-létitket” felmérd értékelése
kozott, ami elvezetett a hivatalos statisztikdk hitelvesztéséhez. Ebben a hely-
zetben kertilt sor a fentebb emlitett Stiglitz-bizottsag felkérésére, ami elinditott
egy hosszu tavu atértékelési feladatot, amelyben a ,jol-1ét” és a tarsadalmi ha-
ladés valtak kozponti fogalomma. A Stiglitz-bizottsag munkaja alapjan késziilt
Fitoussi-jelentés hangstlyozza, hogy a GDP-centrikus statisztikak elvesztették
érvénytiket. A globalis vilagvalsag varatlan kirobbandsanak az egyik oka éppen
az volt, hogy a hivatalos statisztikdk nem jelezték a valésagos gazdasdgi folya-
matokat. Ez a jelentés atfogdan elemzi a vilagban beallt radikdlis valtozdsokat,
és a termelésorientdlt szemléletrdl a szélesebb tarsadalmi haladés- és fenn-
tarthato fejlédéskozpontt szemléletre valo attorést siirgeti. Az Gj szemléletnek
az érvényesitése a kozintézményrendszer feladata, hiszen a globalis vélsaggal
a kormanyzati szervek is fokozott szerepet jatszanak a gazdasag iranyitasaban,
és fokozott azok feleléssége is (Fitoussi, 2009: 8-11.).°

Manapsag a legtjabb uniés dokumentumok alapjan szinte mar befejezett
szemléletvaltasrol beszélhetiink, ami elég jelentésen megvaltoztatja a kozin-
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tézményrendszer teljesit6képességével kapcsolatos felméréseket és rendsze-
rezéseket is. Mindezek az 1ij eredmények ugyanis unids projektek keretében
sziilettek és az Uj szemlélet voltaképpen az Uni6 hivatalos alldspontjanak is
tekinthet6, ami az ,Eurépa 2020 Stratégid”-ra vald attérés el6készitése folya-
man alakult ki. Ahogy az EPC (European Policy Centre) 6sszefoglalé anyaga-
nak a cime is jelzi, az Eurépa 2020 Stratégia célja az, hogy a jov6 Eurdépajanak
polgarai szdmara a ,jél-létet” biztositsa (Theodoropoulou, 2009; Martens, 2010
és Metris, 2010). Magyarorszag még elég jol startolt az uniés alkalmazkodas
kezdetén, a felvételi targyalasok id6szakaban, de a belépés utan mar nem tudta
felvenni az unids sebességet, hiszen a felmérések azt mutatjdk, hogy a magyar
intézményrendszer teljesit6képessége éppen a kétezres évek kozepétdl csok-
kent. A Vilagbank Magyarorszagot az egész tarsadalmi-gazdasagi fejlettség
alapjan a magas jovedelm@ OECD tagorszdgok csoportjaba sorolja (WB, 2010:
151.), ami ugyancsak élesen ellentmond a hazdnknak altala adott intézményi
mutatészamoknak. Ebben a csoportban ugyanis az északi orszagok kormany-
zati eredményességi mutatdja 2,0 pont koriili, azaz a maximalis 2,5 ponthoz
kozelit, de a tagallamok tobbsége is 1,5 pont koriil mozog, s igy Magyarorszag-
nak tartésan 1,0 pont alatti kormanyzati eredményességgel nehéz az Uniéban
versenyképesnek lenni.”

HAZATERES A MAGYAR INTEZMENYRENDSZERHEZ:
A FELEMAS REFORMOK EVADJA

Alegfontosabb kormanyzati — és a szélesebb dllami — stratégiai feladat valoban
amagyar intézményrendszernek a globalis, uniés és regionalis kornyezet val-
tozasaihoz valo ,kotelezé alkalmazkodéasanak” a biztositasa és ,,a fenntartha-
t6 fejlodés feltételeinek megteremtése”. Ez az alkalmazkodds ugyanis spontan
moédon nem megy végbe, hanem csak egy fejlesztési stratégia mentén, mert
egy fenntarthat6 fejlédési palya kialakitasat és karbantartasat koveteli meg:
A magyar allam legfontosabb feladata, hogy az orszagot egy olyan fejl6dési
palyara allitsa, amely gazdasagi, tarsadalmi és 6kondémiai szempontbdl egy-
arant fenntarthat6.” (Bager-Pulay-Vigvari, 2010: 233.). Ezzel szemben az el-
mult két évtizedben a magyar tarsadalom jobbara csak sodrédott a vilaggaz-
dasagi-vilagpolitikai valtozdsok dradataval, néha azokkal szemben is, de min-
denképpen egy GDP-centrikus, névekedésmanias filozoéfiatol vezérelve, jollehet
tobbszor is kidertilt, hogy a gazdasagi tigyek voltaképpen nem a gazdasagban
délnek el. Az elmult husz év torténete ebben kozos vonasokat mutat, hiszen
nem sikeriilt eredményes és hatékony intézményrendszert és fenntarthato fej-
lesztési stratégiat kialakitani, mivel az ,allammiikodés” mindvégig alacsony
szinvonald volt, és ez végiil a gazdasagi ndvekedés megtorpanasaban is meg-
bosszulta magat. Am még a kézintézményi rendszer eredményességénél és
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hatékonysaganal is rosszabbul allunk a tarsadalmi hatdsossag — ,jol-1ét” és
elégedettség — kérdésében, amit j6l mutat a hisz év éta fokozodo tarsadalmi
elégedetlenség a komplex mdodon értelmezett tarsadalmi haladas stlyos sérel-
mei miatt.?

Nem kétséges persze, hogy komoly — bar rendkiviil ellentmondasos — gaz-
dasagi novekedés jatszodott le az utébbi htisz évben. Az sem kétséges, hogy a
magyar kozszektor, avagy kozintézményi rendszeriink is jelentds, de ugyan-
csak ellentmonddsos eurdépaizacion és modernizacion ment at az elmalt két
évtizedben. Az is nyilvanval6, hogy az unios tagsag komoly 10kést jelentett az
intézményrendszer atalakitasahoz, és az uniés nyomas hatdsdra az intézmény-
rendszer egészében is, egyes elemeiben is lényegesen megvaltozott. Ezért az
igazi kérdés az, hogy ez az eurdpaizalds és modernizélas szélességében és
mélységében, mennyiségileg és minéségileg lépést tartott-e a robbanasszerd-
en megndtt intézményi kovetelményekkel. Ebbdl a néz6pontbdl viszont az el-
mult hisz évet a befejezetlen intézményi reformok torlédasa jellemezte, mivel
mindmadig nem sikeriilt teljesen és érdemben megvalaszolni a rendszervaltas-
bdl, majd az unids tagsagbdl fakado kihivast, ezért az elmaradt vagy felemas-
ra sikeredett kozintézményi reformok a kétezres években a versenyképesség-
ben mar a lemorzsolédashoz vezettek. Mindent Osszevetve, az évenként meg-
jelentetett Eurépai Gazdasagi Fenntarthatésagi Index (European Economic
Sustainability Index) szerint a fejl6dés jelenlegi forméaja nem tarthaté fenn Ma-
gyarorszagon. Az EPC (European Policy Centre) legutébbi jelentése szerint a
fenntarthato fejlédés tekintetében a 21. helyen vagyunk, és ezzel a veszélyzo-
naba cstsztunk vissza. A jelentés azt is kiemeli, hogy a jovébeli valsagok el-
keriiléséhez nalunk is strukturdlis reformok — mint ,jovébe valé beruhazas”
—sziikségesek a kozkormdnyzas teriiletén, amelyek képesek lesznek radikali-
san megjavitani az orszag versenyképességét (lasd Zuleeg, 2010: 6-7.). A lon-
doni Centre for European Reform intézet felmérése szerint a tagorszdgok ko-
zOtt a Lisszaboni Stratégia dltal kijelolt célok teljesitése tekintetében a 2004-es
14. helyr6l 2009-re a 23. helyre csusztunk vissza (CER, 2010). Az a fejldési
palya, amelyre raalltunk a kilencvenes években tehat zsakutcasnak bizonyult,
és a zsakutcas jellege még jobban meger6sodott a kétezres években, avagy
mas szemszogbdl: utfiiggs (path dependent) fejlddésrél is beszélhetiink. Meg-
véltozott koriiléttiink — és az uniés tagsaggal ,benniink” — a vildg, de az 6ri-
asi valtozasok ellenére sem alakult ki az a kozintézményi rendszer, ami egy
stabil, fenntarthat¢ fejlesztési palydra tudta volna allitani az orszagot. Pedig
ez mostansag mar nem is az attoréshez, felzarkézashoz sziikséges kiilonleges
adottsag, hanem a versenyképesség szinten tartasahoz sziikséges minimum
feltétel.?

Ahusz év intézményi torténetét kétszeri kudarcos félreform és egy sikeres,
de a kozpénziigyekre drasztikusan leszlikitett kormanyzati valsagkezelés jel-
lemzi. A nyolcvanas évek végén kezd6d6, az ,altalanos” demokratizdlassal
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kapcsolatos atalakulds ugyanis még a kétezres évek elején sem zarult le, bar
még mindig ez volt a legmélyebb és legsikeresebb intézményi reformhullam.
Am még a kilencvenes évek bazisreformijaival is jelentkezett két nagy problé-
ma. Egyrészt a kilencvenes évek elejének tulzott liberalis heviiletében egy
fragmentalt, diszfunkcionalis és fenntarthatatlan dnkorményzati rendszer jott
létre, masrészt az a naiv és doktriner alapjogi szemlélet kerekedett feliil, ami
az individualis szabadsagjogok korlatlansagabdl és a civil tarsadalom jol mi-
kod6 kontrol szerepébdl indult ki (Fleck 2010: 21., 77.). Ezért az Gjdonsiilt de-
mokratikus intézmények jelentSs részben a (gazdaséagi) fejlédés akadalyaiva
is valtak, ugyanakkor a megkezdett decentralizaci6 sem teljesedett ki, és igy
a reformlendiilet a kilencvenes évek kozepén leallt."?

A késGbbiekben a fenntarthato fejlédési palyara térés kudarca, avagy annak
tobbszori nekifutds utani elmaraddsa okozta a kétezres évek masodik felében
a torést a fejlédésben, mivel erre a torékeny intézményi szerkezetre zadult rd
a globdlis valsag. A 2009-2010-es éveket a kormanyzat fiskalis valsagkezelése
uralta, amelynek viszonylagos sikere azonban hattérbe szoritott minden mas
intézményi feladatot és funkciét. Az elmult hiisz évben tobbszords intézményi
deficit gyfilt fel tehat Magyarorszagon; el6szor is mint ,,abszolat” intézményi
deficit, tehat olyan hidny, ami az ,altalanos” demokratizalas befejezetlensé-
gébdl, masodszor a ,relativ” intézményi deficit, ami viszont az unios tagsag-
hoz valé ,sajatos” alkalmazkodas felemassagabdl fakad. A gyengélked6 ma-
gyar intézményrendszer nyomasprobaja volt az alland6 uniés kozpolitikai ki-
bévités, vagyis az Gjabb unids kdzpolitikak belépése, ami egészében véve a
kozintézményi kapacitas és az uniés érdekérvényesités névekvé deficitjéhez
vezetett. JOl lehetett érzékelni az Gj kihivast mar 2004 és 2006 kozott, mint erd-
teljes reformkényszert, illetve 2006 utan mar a kozintézményi reformok elve-
télését és az abbol adodo torést is a fejlédésben. Mar akkor is lathaté volt a le-
lassulas és a megtorpanas, illetve a fokozddé fesziiltség az unids elvarasok és
a kozintézményrendszer teljesit6képessége kozott. Azdta a korabbi széleskorli
kozintézményi reformvitak teljesen elsivatagosodtak, és a fejlesztéspolitikai
intézményrendszerrel kapcsolatos tovabbi munkalatok lényegében ledlltak. A
szakmai vitdk az utébbi években jobbara a gazdasagi valsaghelyzet és a val-
sagkezelés értékelésének szlik medrében folynak, és nem terjedtek ki az unids
alkalmazkodas egész rendszerére. !

ZSAKUTCAS FEJLODES ES ,PASSZIV ALLAM” MAGYARORSZAGON

Az allami-kormanyzati intézmények tarsadalomiranyité funkciéja tgy miiko-
dik, hogy a korményzat a kozpolitikai ciklus kezdetén felméri a tarsadalom
altal felvetett problémakat, s ez a tarsadalmi érzékenység (social responsiveness)

-

a ,bemenetnél” az egész kozintézményi miikodés (,allammiikddés”) legfébb
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mércéje. A miikodés soran politikai dontések sziiletnek (political output), ame-
lyek megvaldsitdsa tarsadalmi kovetkezményekre (social outcome) vezet, és a
,kimenetnél” lépnek be a teljesitmény kritériumai: a ,politikai” eredményes-
ség, a ,gazdasagi” hatékonysag és a ,tarsadalmi” hatdsossag. A magyar koz-
intézményi miikodésben azért kovetkezett be radikalis hitelvesztés, mert a
bemenetnél nincs elég tarsadalmi érzékenység, vagyis a politika altalaban nem
azokat a valédi problémakat tematizalja és kezeli, amelyek a népesség £6 gond-
jat jelentik. A kimenetnél pedig az emberek nem elégedettek az eredménnyel,
vagyis a politikai dontések kozpolitikai kovetkezményeivel a nagy tarsadalmi
ellat6 rendszerekben, mert az dllami-kormanyzati kozpolitikai tevékenység
nem fokozza a ,jol-1étiiket”. A dontés és a végrehajtas kontrasztjdban tekintve
a kormany rendszerint ,ténkredonti” magat, mert éles ellentét van a politikai
dontés és a tarsadalmi kovetkezmény vagy hatas kozoétt. Nem pusztan arrdl
van sz, hogy a kormanyzati dontések egyszerien nem valésulnak meg, hanem
sokszor egyenesen kontraproduktivnak bizonyulnak, vagyis gyakran éppen
az ellenkez§ eredményre vezetnek. Egyszer{ibben fogalmazva a kdzintézmé-
nyi rendszer, az dllam alapvet6 feladata a normadlis tarsadalmi djratermelés
biztositasa és stratégiai irdnyitasa. A magyar ,allammiikddés” az elmalt évti-
zedekben nem felelt meg ennek az elemi feladatnak sem, mert a tarsadalmi
Ujratermelés szamos ponton sériilt, s ezért nem tudta létrehozni a ,bizalom
infrastruktirdjat” sem.'

Az Ecostat jelentése 2010-ben megéllapitotta, hogy a magyar tarsadalom
altalanos fejlettségi szintje — még mindig — nagyobb, mint a gazdasdg fejlett-
ségi szintje. A tarsadalmi Gjratermelés az utébbi két évtizedben azonban erd-
sen hidnyos volt, vagyis a gazdasagi novekedésre iranyul6 eréfeszitések ko-
zepette jelentdsen csokkent a tarsadalmi fejlettség, ami egy id6 utdn a gaz-
dasagi novekedés lelassulasahoz is vezetett: ,A magyar tarsadalom 9sszevont
fejlettségi szintje kozepes (3,18-as) osztalyzatot kapott, és némileg meghalad-
ja a gazdasagunk Osszevont értékelési szintjét (2,72). Ez alatdmasztani latszik
azok véleményét, akik a magyar tarsadalom rendszervaltaskor 6roklétt viszo-
nyait jobbnak tartottak, mint amit a gazdasagi alap lehet6vé tesz. A gazdasa-
gi fejlettség és novekedés valtozasi trendjeinek 0,69-es atlag osztdlyzata — mar
a valsag el6tti 2005-2007-es években — azt valoszintsitette, hogy a tarsadal-
mi fejlettség korabbi szintjének megérzése egyre nehezebben érhetd el.”
(Ecostat 2010: 74.). Val6jaban, a gazdasagi atalakulds kapkodé iranyitasa ,meg-
gyengitette az dllamot”, holott az ,1ényegesen erételjesebb dllamszabalyozé
szerepet kovetelt volna”. Témoren fogalmazva, az allam nem teljesitette sze-
repét, a ,kozjo szolgalatat” (Bager-Pulay-Vigvari, 2010: 221., 223.). fgy a rend-
szervaltas 6ta egyre jobban elhasznalodott a tarsadalmi kapacitas, és a tarsa-
dalmi haladas helyett csokkent a tarsadalmi fejlettség. Ezt érzik az emberek,
amikor a kozvélemény kutatasokban bizalmatlansagot szavaznak a kozintéz-
ményeknek."
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Osszefoglalva, a demokratikus intézményrendszer bevezetésénél az allami
intézményeket tgy épitették ki, hogy a kozszféra a felel6sségvallalastdl a nagy
elosztd rendszerekben jelentds mértékben visszavonult. Ezért a normalis tar-
sadalmi Gjratermelést veszélyeztetd intézményi valsag alakult ki, hiszen az al-
lami-kormanyzati és a tarsadalmi intézmények kozotti egytittmiikodés lénye-
ge a kiszamithatdsag és a bizalom, valamint a kolesonds elényck és érdekek
figyelembe vételén alapulé megallapodasok rendszere. A rendszervaltassal
azonban nem az aktiv, hanema ,passziv dllam” [épett a szinre, hiszen az allam
fokozatosan kihatralt még a tarsadalmi djratermelés finanszirozasabdl és ira-
nyitasabdl is, nemhogy ezen az elemi feladatan tal még fejlesztd allamként a
stratégiai irdnyok kialakitasat is vallalta volna az orszag fenntarthato fejlédé-
si palydra allitasahoz. S6t, a passziv — még az elemi, kozhatalmi-kozbiztonsa-
gi funkcidjaban is alulteljesit6 — allam a demokratikus allamisag idedltipusa-
nak is vélte magat. A kozintézmények funkciondlis zavarai mogott tehat stlyos
elméleti zavarok is jelentkeztek. A decentralizaci6 igénye formalisan fennma-
radt ugyan, de nem kertilt megvaldsitasra, mas tekintetben viszont az allam
visszavonuldsa, a tarsadalmi Gjratermelés alapvet6 funkci6ibdl valé kivonula-
sa volt kinevezve demokratizaldsnak.

Magyarorszagon hamarabb alakult ki a gyors és éles politikai polarizacié
a nagypolitikdban mint masutt, s ezért nem is jott létre nemzeti konszenzus
és fejlesztési stratégia, vagyis a fejleszt6 allam sem, ellenben megindult a zsak-
utcds, a fenntarthat6sdgtol mindjobban leszakado fejlédés. Valoban, ,A part-
politikai akadalyok kozé sorolhatjuk a politikai erék széls6séges szembealla-
sat, a politikai elitek kozotti konszenzus hidnyat, amelynek eredményeként az
egyik kormdny altal elinditott reformintézkedéseket a kovetkezd kormany an-
nulalni igyekezett.” (Bdger—Pulay-Vigvari, 2010: 228.). De hasonl6 negativ
Osszeg jatékot jatszottak a befolydsos tizleti érdekcsoportok is, allanddan ta-
madva a nagy allami koltekezést, amelynek a legnagyobb haszonélvezdi vol-
tak: ,Ezzel eljutunk a nagy és gyenge allam paradoxonjdhoz. A nem eredmé-
nyesen, hatékonyan és gazdasagosan mikodo kozigazgatas és joléti rendsze-
rek mellett az dllamhaztartasi kiadasok jaradékvadasz érdekcsoportok altali
erds befolyasoldsa okozza a magas GDP-aranyos allami kiadasokat. A helyzet
béja az, hogy ugyanezek az érdekcsoportok egyben az addcsokkentések élhar-
cosai. (...) Ekdzben a magyarorszdgi rendszervaltas intézményi és allamhdz-
tartdsi reformjai béna kacsava tették az allamot.” (Vigvéri 2008: 270.). Am
ezeknek a negativ 0sszegti jatékoknak az elemzése mar egy masik tanulmany-
ra tartozik.

Nyilvanvalé azonban, hogy most is Gjra , helyzet van”. Az Uni6 2010-2011-
ben magasabb sebességbe kapcsolt, és tGjabb kozpolitikak bevezetésével tjabb
kozintézményi fejlesztést kovetel a tagallamoktdl. Ugyanakkor a hazai fejls-
désben a korabbi gyenge, passziv és dnmagat betegesen korlatozé dllam ki-
valtja az er6s, valamennyi tarsadalmi szférat leigdzé allam igényét, s ezzel
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megnyitja egy masik tipust zsakutcas fejlédés lehet&ségét. Ezzel szemben all
az unids alternativa, a kézintézmények novekvd kapacitasara épiild fejlesztd
allam alternativéja. Ugy is fogalmazhatnank, hogy a fejleszté allam feladata
az, hogy a kozintézmények altal szabalyozott rugalmas keretek kozott meg-
adja a lehetOséget a gazdasag autoném dinamikéjanak kibontakozasahoz.

2014-ben az Unié megkezdi a kovetkezd hétéves koltségvetési id6szakat,
és mar most megindult az éles kiizdelem a tagallamok kozott az eréforrasokért,
a kohézios politika Gjrafogalmazasaért. Magyarorszagnak életfontossagi, hogy
jelent6s unids forrasokat szerezzen a felzark6zashoz és a tovabbi moderniza-
lashoz. Itt az ideje tehat, hogy kialakitsa a nemzeti érdekeit a kdvetkezd fej-
lesztési peribdusban (2014-2020), és hogy ezeket stratégiai érdekként — azaz
az orszag unios és globalis beagyazottsagahoz hozzaalkalmazott és végrehajt-
haté fejlesztési stratégiaként — is megfogalmazza.

JEGYZETEK

Jelen tanulmény a korabbi dolgozataim (Agh, 2007, 2008 és 2011) folytatésa. Ez a tanulmany
és az Agh, 2011 tanulméany az OTKA ,Competitiveness of the Hungarian regions in the
European Union” (ID 77659) keretében késztilt. Az ,dllammiikodés” konkrét vizsgalataban
jelentds fordulatot hozott Bager Gusztav, Pulay Gyula és Vigvari Andras 6sszegezd tanulma-
nya (Bager—Pulay—-Vigvari, 2010). A mentalitdstorténet egész problematikaja tilmegy ennek
a tanulménynak a terjedelmi keretein, igy itt befejezésiil is csak arra tudok utalni, hogy sza-
mos izgalmas TARKI-jelentés foglalkozott a két vonal, az értékrend és az intézményi teljesi-

t6képesség szoros Osszefliggésével.

N

Az 1,0 pont alegmagasabb mérce, a pontozas szerint a demokracia dltaldnos szintje: 2,13 - 2,13
-1,96-1,96-196-2,00-2,14 — 2,14 — 2,29 - 2,39, az orszagos kormanyzasi szint: 3,00 — 3,00
-2,50-2,50-2,00-2,00-2,25-2,25-2,50 - 2,50, a helyi kormanyzasi szint: 3,00 — 3,00 —
2,50-2,50-2,25-2,25-2,25-2,25-2,50 - 2,50 pont (lasd NIT 2010: 231.).

A hat vizsgélt dimenzi6: (1) Voice and Accountability (tarsadalmi aktivitds és beszamoltatha-
tésdg), (2) Political Stability and Absence of Violence/Terrorism (politikai stabilitas és az er6-
szak/terrorizmus hidnya), (3) Government Effectiveness (kormdnyzati eredményesség), (4)
Regulatory Quality (a szabdlyozds mindsége), (5) Rule of Law (jogdllamisag) és (6) Control of
Corruption (a korrupcié megfékezése). A kormanyzati eredményesség adatai (a —2,5 értéktél
a +2,25 értékig terjedd skdlan) 1996 és 2006 kozott kétévenként Magyarorszagon az aldbbiak:
0,59-0,93-0,93-1,02-0,91-0,82-0,75-0,80. Végtil a globalis felmérésben a legutébbi adat
Magyarorszagrél 2007-ben 0,70, mig Szlovakia (0,76) kissé jobban, Csehorszag (0,99) viszont
lényegesen jobban all (WB Governance Matters VII. 2009: 79-96.). A hat dimenzié részletes
hazai mozgasat illetéen lasd: WB, Hungary 2009.

Az 6vatosabb megkozelités az iizleti szféra oldalarél mar csak azért is indokolt lenne, mert
nem az allamhaztartds — kozpénziigyek —, terjedelmében sokszor nem is a ,tulfejlett joléti

rendszer” okoz elsGsorban problémat, hanem az els6 alapvets okként az szerepel, hogy a gaz-
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dasagi szféra tul nagy 6sszegeket kap vissza a kozponti koltségvetésbol. Nevezetesen: , A gaz-
dasagi szféranak nyujtott allami timogatasok 6sszehangolatlanok és pazarldk, az allami meg-
rendelések (kozbeszerzések) koltségszintje indokolatlanul magas.” (Bager—-Pulay—Vigvari,
2010: 231).

Pier Carlo Padoan beszamoldja utal az el6készit6 OECD-konferencidkra — Palermo (2004),
Bellagio (2006) és Isztambul (2007) — és az Isztambuli Deklardcidra, ami mar tartalmazza az
igényt, hogy a konvencionalis gazdasagi mérészamokon tilmenden a tarsadalmi haladast kell
mérni, mivel a jobb mérés jobb kozpolitikat is jelent. Az OECD torekvéseit mar roviden tar-
gyaltam a kordbbi tanulméanyomban is (Agh, 2011: 42.).

A Stiglitz-bizottsag Nicolas Sarkozy francia elnok felkérése alapjan szervez&dott meg 2008
februarjaban Commission on the Measurement of Economic Performance and Social Progress
néven Joseph Stiglitz vezetésével. A torekvést — akdrcsak a fentebb emlitett Isztambuli Dek-
laraciét — tamogatta az Eurdpai Bizottsdg, az OECD, az UNDP és a Vildgbank is. A Bizottsag
Jelentését 2009. szeptember 14-én hoztdk nyilvanossagra, és altaldban Fitoussi-jelentésnek
emlitik a Jelentést 6sszedllit6 szerz& neve alapjan.

Az unibs intézményi fejlédést itt csak réviden érinthetem. Az 4j tagéllamok éppen ebben a
kozintézmények teljesit6képessége tekintetében tudnak a legkevésbé alkalmazkodni és ma-
gasabb sebességbe kapcsolni a monitoring, a megvaldsithatésagi tanulméanyok és a rendsze-
res hatdstanulmdnyok (regular impact assessment, RIA) révén. Ugyanis ,sem az 4llami ira-
nyitas alatt miikodo szervezetek, sem a tarsadalom nem rendelkezik olyan szabalyozasi kul-
taraval, amely képes a jogallami és hatékonysagi elvardsoknak egyarant megfelelni” és
,szinte ismeretlen a jogi szabalyozds hatékonysaganak vizsgélata” (Fleck, 2010: 78., 138.).
,A mai magyar gazdasagpolitikai vitdkban is érlel6d6ben van az a felismerés, hogy a gazda-
sagi novekedés tartds novekedési palyardl valo letérése, amelyre ebben az évtizedben keriilt
sor (...) a gazdasdg tag értelemben vett politikai bedgyazottsagabol kovetkezik, a »hiizd meg
— ereszd meg« politikaja nem érthet6 meg a tagabb értelemben vett intézményi-kulturalis
kozeg vizsgalata nélkil.” (TARKI, 2009b: 8.). Fleck Zoltan is ,kulturalis” okokat emlit az al-
tala is részletesen elemzett intézményi vélsag, ,az dllam miikodési zavarai” kapcsan, és erre
a TARKI—jelentésre hivatkozik (Fleck, 2010: 146.).

A kozszféra versenyképesség-javito tevékenységei koziil jelenleg egyikkel sem lehetiink elé-
gedettek.” (Bager-Pulay-Vigvari, 2010: 226-227.), megemlitve a legutébbi IMD-adatot is arrél,
hogy a kormanyzati hatékonysag igen nagy mértékben romlott. A fenntarthaté fejlédés kori-
li vitakat és a nemzetkozi pénziigyi szervezetek — f6leg az IMF — hozzdéllasat illetSen lasd
legutébb Hegediis, 2010. A nemzetkozi pénziigyi szervezetekkel vald egyiittmiikodés sziik-
ségességérdl lasd Bager—-Pulay-Vigvari, 2010: 233.

Ahogy Fleck Zoltan kifejti, az elmdalt hiisz évben ,nem bukkant fel a miikod6képes, modern
szabalyozé allam képe”, mert ,A rendszervaltast Magyarorszagon is a civil tarsadalom de-
mokracia-fenntarto illizidja jellemezte, amelyhez az ellenséges allam képe kapcsolédott. (...)
A demokratikus ellenzék ‘antipolitikai’” hagyomanya szerint az dllam gyengitése, kivonasa a
tarsadalom lényeges életviszonyaibdl a demokracia megszilarduldsdnak alapja. (...) A korla-
tozott dllam jogéllamiigényét nem kisérték az allami hatékonyséagot tjrafogalmazé vizidk, az

elmélet hidnya is akadalyozta az allami feladatok Gjraformaldsat.” (Fleck, 2010: 77.).
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Az IDEA kozigazgatasi reformprogrambdl kinétt torekvések az MTA ,Magyarorszag 2020”
komplex programja keretében 2006-ban atfogé intézményi reformprogramma szélesedtek,
amelyet ,Az intézményi reformok Zold Konyve” forméjdban széles szakmai vitara bocsétot-
tak. A reformprogramban a fejleszt6 allam volt a kdzéppontban, és a Z6ld Konyv a vitak ered-
ményeként harom kiadésban is megjelent. A vitdkban részt vettek az Allami Szdmvev8szék
(ASZ) szakértéiis, elsésorban Bager Gusztav és Vigvari Andrds. A kozintézmények reformja-
16l tobb tanulményt jelentettem meg, ldsd példéul Agh, 2007 és 2008.

,Az allam a legtobbet akkor teheti a bizalom épitése érdekében, ha mindent elkévet a tulaj-
donjogok, a kézbiztonsag és mas kozjavak elGéllitasa érdekében. (...) A bizalom infrastruktd-
rdjanak erdsitésére van sziikség.” (TARKI, 2009b: 53.). Részletes elméleti kifejtésben lasd
Phelps, 2009 és TARKI, 2009a.

Az Ecostat a Stiglitz-bizottsdg nyomdan a KSH altal dsszeallitott Tarsadalmi Haladds Mutat6-
rendszerre (THM) hivatkozik, bar nem kiilénbozteti meg a jolétet (welfare) és a jol-létet (well-
being) (Ecostat, 2010: 8.). Az utobbi évek gazdasagi versenyképességének részletes unios elem-
zését lasd Ambrosetti, 2009. Az OECD statisztikai szerint is 1997 és 2002 kozott a magyar
gazdasag zarkozott fel a leggyorsabb {itemben, mig késébb lelassult a felzarkézasi folyamat.
2003 utan viszont Csehorszagban és Szlovakiaban, majd 2005 utdan Lengyelorszdgban gyor-

sult fel a felzarkozas.
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ADMINISZTRATIV POLITIKA A 2000-ES EVTIZEDBEN

Az iigynokség-tipusu allamigazgatdsi szervek
strukturalis dinamikaja 2002 és 2009 kozott

Hajnal Gyorgy
(Budapesti Corvinus Egyetem, MTA Politikatudomanyi Intézet)

Osszefoglald

A tanulmany a kormanyzati szint ,alatti” szervezeti populaci6, az tn. tigynokség-tipust
szervezetek strukturalis jellemz8inek id6beli alakulasét vizsgalja. A 20022009 koz6tti id6-
szakot fel6lel empirikus elemzés fokuszaban két kérdés all. 1. Kimutathatok-e a 2000-es
évtizedben az tigynokség-tipusu szervezetekre irdnyuld adminisztrativ politika vonatko-
zasaban valamiféle mintazatok vagy trendek, és ha igen, milyenek? 2. E mintazatok — végsé
soron a kormanyzatnak a vizsgalt szervezetrendszerre vonatkozé adminisztrativ politika-
ja — milyen médon reagéltak a 2006-ot kdvetd pénziigyi és politikai valsagjelenségekre?
Kimutathatdk-e, és ha igen, milyen médon és mértékben, a hasonlo tipusi szervezetek ko-
rében tobb fejlett dllamban is megjelend, az NPM fel6l egy ,poszt-NPM”-tipust, dsszkor-
manyzatinak nevezhetd iranyba mutat6é adminisztrativ politika kérvonalai?

Kulcsszavak: strukturalis dinamika m tigynokség-tipusu szervezetek m kozponti
korményzat

HATTER. A KUTATASI KERDESEK

A kozigazgatasi reformtorekvések egyik, valtozé, de altalaban jelentSs szere-
pet betdltd Osszetevdje a kdzponti kormanyzat szervezetrendszerének struk-
turalis atalakitasa. S6t, agy tlinik, hogy a strukturalis atalakitasok nem csak
,reformid6kben” keriilnek el6térbe, hanem a kormanyzati miikodés minden-
napjainak is allandé részét képezik. Nem meglep6 tehat, hogy a szervezeti
struktarak atalakitdsa — ezen beliil kiilonosképpen: a nagy, integrlt allam-
igazgatasi szervezetek feldaraboldsa és kisebb, szlikebb spektrumd, az , anya-
minisztériumoktdl” szervezetileg elvalo szervezetek kialakitasa a vildg szamos
orszagaban az utébbi mintegy két évtized Uj Kézmenedzsment reformjainak
is egyik kozépponti torekvése (Moynihan 2006; Pollitt és mtsai, 2004).

Az [jj Kézmendzsment (kozkeletd angol roviditéssel: NPM, New Public
Management) -reformok e nagyhatdsu ,ligynokségesitési” — vagyis a fenti, tigy-
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Politikatudoményi Szemle XX/3. 54-74. pp. © MTA Politikai Tudomanyok Intézete



ADMINISZTRAT{V POLITIKA A 2000-ES EVTIZEDBEN

nokség-tipusu szervezetek elterjedését magaval hozo6 — hulldmat a kilencvenes
évek végétdl egy 1j, nagyrészt ellentétes iranyu trend valtotta fol. Az el6szor
az Egyesiilt Kiralysagban, majd egy sor tovabbi, kordbban az NPM éllovasanak
tekintett orszagban fellépd jelenség az angol, és részben a nem angol nyelv{
szakirodalomban is whole-of-government, illetve holistic vagy joined-up government
(kb. ,0sszkormanyzati”, ,feszesre fliz6tt” kormanyzas) és hasonlé megneve-
zések alatt tlint f0l. A kiilonb6z6, nagyjabdl azonos jelentésii elnevezések egy-
ként a kormanyzati kozpolitikak és tevékenységek kozotti koordinacié — nem
kis részben a korabbi, NPM-jellegli szervezeti reformok eredményeként beko-
vetkezett — meglazuldsdra, és a kozpolitikak hatékonysdgdnak az ebbdl faka-
dé romlasara adott valaszreakcidként értelmezhetSk (Pollitt, 2003).

Perri (2004, 108.) egy, a kormanyzati szervezetek kozotti koordinaciét erd-
sit6, vagyis a fenti értelemben vett ,6sszkormanyzdst” szolgalé megoldasok
egy igen finom tipologiajat vazolja fol. A spektrum egyik végén olyan, megle-
het6sen laza elemeket taldlunk, mint a (tervezés és a miikédés/megvalositas
soran torténd) ,figyelembe vétel”, dialégus, illetve kozOs tervezés; a masik
végén viszont olyan er6teljes intézkedések tlinnek fol, mint a kordbban szer-
vezetileg kiilonallo tigynokségek 0sszevonasa vagy Osszeolvasztasa. Hasonlo
véleményen vannak Askimék is (Askim és mtsai, 2009), akik a norvég foglal-
koztatasi és szocialis szolgalat — kordbban évtizedekig kiilonallo, jol , kikrista-
lyosodott” — szervezeteinek Osszevonasat mint a (whole-of-government értelem-
ben vett) Osszkormdnyzatisag tipikus megjelenési formdjaként értelmezik.

Amennyire a rendelkezésre all6, meglehet6sen hézagos informacidk alap-
jan megallapithato, fentiekhez bizonyos mértékig hasonld, noha kevésbé egy-
értelm{i — és mindenekel6tt: joval kevésbé ismert, vagy plane a kormanyzati
szandékoknak megfelel6en tudatosan eldidézett — folyamatokat figyelhetiink
meg Kozép- és Kelet-Eurdpa orszagaiban is. Az ,NPM-inganak” a fejlett or-
szagok jelentds részében megfigyelhet6 oda-vissza lengése tehat — melynek
eredményeként eldszor nétt, majd pedig csokkent a szervezetileg relativ auto-
ném, sziik feladatspektrumu (viszonylag specializélt) nem minisztériumi al-
lamigazgatési (a tovabbiakban: tigynokség-tipust) szervezetek jelenléte — itt
kevésbé egyértelmiien rajzolodik ki. Az adminisztrativ politikacsinalas min-
tazatainak azonositasat tobb tényezd is hatraltatja.

Egyfel6l komoly kiilonbségek vannak a régio orszagai és ,a Nyugat” kozott
a tekintetben, hogy az tigynokség-tipusu szervezetek elterjesztése, és altala-
ban is az NPM-tipust kozigazgatasi reformok hogyan jelentek meg, és milyen
szerepet toltottek be. Ezek a kiilonbségek mind a kozigazgatdsi atalakitdsok
tény-szintjén, mind pedig az azokat kiséré tudomanyos és szakmai kozbeszéd
szintjén megragadhatéak. Amennyire a rendelkezésre allé ismeretek alapjan
megallapithatd, agy tlinik, hogy az tigynokségekhez tobb tekintetben hason-
16 —akar igy, akar masként nevezett — szervezeti jelenségek novekvé — bar val-
tozé — mértékben megtalalhatok a régié orszdgaiban. Masfel6l azonban e je-
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lenségek, barhogyan is nevezik/nevezziik azokat, sokszor az tigynokségek
létjogosultsagat alatamaszt6, nemzetkdzileg dominans elvekkel élesen ellen-
tétes motivumokon nyugszanak (Magyarorszaggal kapcsolatban errél 1d. Haj-
nal, 2010; Szlovéakiaval kapcsolatban Moynihan, 2006).

Masfeldl az tigynokség-tipusu szervezetekkel kapcsolatban rendelkezésre
allo, szisztematikus empirikus anyag mennyisége és/vagy elérhetésége cse-
kély. Ez volt a helyzet sokaig Magyarorszagon is, ahol a témaval foglalkoz6
kutaték a vonatkozé jogszabalyok, esetleg egyes konkrét esetek vizsgalatara
korlatoztak eréfeszitéseiket, és igy — adatok hidnyaban — nem foglalkoztak az
ligynokség-tipusu szervezetek korében megfigyelhet, makro-szintii jelensé-
gek empirikus vizsgalataval.

Ezen a helyzeten egy, a 2002 és 2006 kozotti idészak torténéseit vizsgalo ta-
nulmdny valtoztatott (Hajnal, 2010; 1d. még Hajnal és Kadar, 2008), amely a szer-
vezeti populdciéra vonatkozé adatok empirikus elemzése alapjan arra a kovet-
keztetésre jutott, hogy — noha a szervezeti atalakitas az tigynodkség-tipusu szer-
vezetek mindennapjainak részét képezi — a vizsgalt (rovid) idészakban nem
azonosithaték barmiféle, doktrinalisan megalapozott adminisztrativ politika
korvonalai. Ez a megallapitas éles ellentetben all az tigynokségek létrejottét ma-
gyarazo funkcionalista és neo-institucionalista modellekkel, amelyek az tigy-
nokségek novekvd jelenlétét példaul a szabalyozasi és egyéb végrehaijtasi jellegii
feladatok fokoz6dé technikai komplexitdsaval, vagy a politikusoknak a , felel6s-
ség delegalasara” irdnyulo torekvésével magyardzzak (Thatcher, 2002). Az ad-
minisztrativ politikdra vonatkoz6 barminem{ doktrindlis alapok ez id8szakot
jellemzd latszolag teljes hidnya ezen tilmenden olyan tovabbi, az tigyndkségek
elterjedését magyarazé elméleteknek is ellent latszik mondani, mint pl. a Laegreid
és mtsai (2010) altal felvetett tn. transzformaciés perspektiva (transformative
perspective). A 2006-ot kovetSen kibontakozott atfogd, gazdasagi és politikai val-
sagjelenségek tehat j6 lehetSséget kindlnak arra, hogy az adminisztrativ politika
altal a mar-mar a kormanyzat miikodését veszélyeztetd valsagjelenségekre adott
valaszreakciokat mint ,kritikus esetet” (critical case study) megvizsgaljuk.

A jelen tanulmany a térség — ezen beliil specifikusan Magyarorszag — e
komplex jelenségkorének elmélytiltebb vizsgalatat célozza meg, a korabbi elem-
zésekben (Hajnal és Kadar, 2008; Hajnal, 2010) hasznalthoz képest jelentésen
kiszélesitett empirikus bazison. Ennek sordn az alabbi kérdéseket vizsgalom
meg kozelebbrol:

(1) Kimutathat6k-e a 2000-es évtizedben az igynokség-tipusu szerveze-
tekre irdnyul6 adminisztrativ politika vonatkozasdban valamiféle min-
tazatok vagy trendek?

(2) Ha igen, melyek ezek? Mi jellemzi az tigynokség-tipusu szervezetek
strukturalis dinamikajat egy, a 2006-2009 soran kibontakozott komplex
—jelent6s politikai, koltségvetési és teljesitménybeli nyomast is magaval
hoz6 — valsagszituaciéban?
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(3) Kimutathatdk-e, és ha igen, milyen médon és mértékben, a hasonlo ti-
pusu szervezetek korében tobb fejlett allamban is megjelend, az NPM
fel6l egy ,poszt-NPM”-tipust, 6sszkormdanyzatinak nevezhetd irdnyba
mutaté adminisztrativ politika korvonalai?

A kovetkez6 pontban roviden bemutatjuk a vizsgalt jelenségkort alkoto szer-
vezeti és politikai kontextus f&bb elemeit. A harmadik pont a vizsgalat alapjaul
szolgald elméleti fogalmakat, adatokat és elemzési mddszereket jarja koril. A
negyedik pontban az empirikus vizsgalatbdl levonhaté megéllapitasok jelennek
meg, végiil az 6t6dok pontban ezek alapjan néhany dltaldnosabb kovetkeztetés
levonasara kertil sor.

AZ UGYNOKSEG-TIPUSU SZERVEZETEK
STRUKTURALIS VISZONYAI ES POLITIKAI KONTEXTUSA

Néhadny sz6 az iigynokség-tipusii szervezetek fogalmdrol

A kifejlett joléti allamot (és — mas értelemben ugyan, de — a szocialista allam-
igazgatast) nagyméretd, integralt, azaz sokféle funkciot és tag felelésségi terii-
leteket magukba foglalé kdzponti kormanyzati biirokracidk jellemezték. Mint
a bevezetSben emlitettem, az utébbi két-harom évtized adminisztrativ atala-
kulasi-/reformfolyamatainak egyik f6 — egyesek (pl. Moynihan, 2006) szerint:
alegfontosabb —irdnya ezen integralt adminisztrativ struktarak feldaraboldsa-
feldaraboléddésa, és sajatos, korabban nem, vagy joval kevésbé haszndlt struk-
turdlis megoldasok megjelenése volt. Az integralt igazgatasi struktarak felto-
redezése és az 4j struktirak kirajzolodasa alapvet&en a szervezetek feladatspe-
cifikus jellegének erdsitését jelentette; vagyis csokkent az egy szervezet altal
ellatott feladatok, kiszolgalt teriiletek szama/sokfélesége, vagy — mas megfo-
galmazdsban — homogénebbé valt a szervezetek tevékenységi strukturdja.

Ezen homogenizdcié egyik kiemelt dimenzidja a — sokszor rutinjellegli —
napi végrehajtasi funkcidk strukturalis levalasztasa a kozpolitika-alkoto, straté-
giai dontéshozo jellegii feladatokrol. Mig ez utébbiak az Gjjaszervezett, a kordb-
binal méreteiben joval kisebb, ,stratégiai mag” jellegi minisztériumok tevé-
kenysége, addig a kozpolitikdk megvaldsitasat minisztériumon kiviili, gyakran
nagy mértékben autoném egységekbe szervezik ki. Ezen, végrehajto jellegli
szervezeti egységek megnevezése az angol nyelvii irodalomban is meglehet&-
sen sokféle: nem minisztériumi koz(igazgatdsi) szervezet (non-departmental
public bodies, OECD 2002), kvazi-autoném koz(igazgatasi) szervezet (quasi-
autonomous public bodies, pl. Pollitt és mtsai, 2004); a legaltalanosabbnak mégis
az (executive) agency (a tovabbiakban: igynokség) megnevezés tlinik.

A kormdnyzati strukttra kvazi autoném végrehajté tigynokségek irdnyaba
torténd atalakitasa, mint utaltam rd, egy sor orszagban — jelesiil az Uj Kézme-
nedzsment mozgalom ,élbolyaba” tartozé angolszasz orszagokban —az elmult
kb. két évtized leglatvanyosabb reformlépései kozé tartozik (Id. még Hajnal,
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2006a). Ennek megfelelen ezen folyamat retorikai sodrasa is igen jelentds;
nem csak a tudomdnyos irodalom egy része, de pl. a teriileten meghatarozé
OECD-diskurzus is egyértelmiien altalanosan érvényes, pozitiv és kovetendd
példaként aposztrofalja — vagy legalabbis meglehetSsen sokaig aposztrofalta —
az autoném végrehajté tigyndkség angol/ausztral idedltipusait (OECD, 2002).

Mindemellett — illetve, részben, mindezek ellenére — azonban nem szabad
elfeledkezni az ,ligyndkség” terminust a nemzetkozi kozigazgatasi gyakor-
latban ténylegesen kortlvevd tartalmi-fogalmi bizonytalansagrol sem; az (il-
letve annak tobbé-kevésbé pontos szinoniméi) ugyanis nem feltétleniil mindig
ugyanarra a fogalomra, illetve empirikus jelenségre utal. E fogalombeli valto-
zatossag attekintése itt nem célunk; annyit azonban fontos megjegyezni, hogy
az agency fogalma az Atlanti-6cedn két partja kozott egy igen lényeges jelen-
tésmédosulason megy &t. Mig ugyanis az Egyesiilt Allamokban az {igynoksé-
gek egy szamottevl része elvileg is a végrehajté hatalom hatokdrén kiviilre,
kozvetlenill a torvényhozas ala tartozik (vagyis a ra vonatkozé legfontosabb
dontésekbe az elndki adminisztraciénak nincs beleszdlasa), addig azok a leg-
tobb orszagban —igy mindenekel6tt az eurdpai kontinensen is — kimondottan
a végrehajté hatalom részének tekinthetdk.

Ez utébbi, a magyar és az eurdpai agencification tanulmanyozasa szempont-
jabol kozépponti jelentéségli igynokség-fogalom egyik legkoriiltekint6bb — és
gyakran alkalmazott — meghatarozasa Pollitték nevéhez fiz6dik (Pollitt és
mtsai, 2004). Eszerint: az igynokségek

— kozjogi aktussal létrehozott, orszagos hataskorrel rendelkez6

— a kormany, illetve valamely minisztérium altal iranyitott,!

— aminisztériumok belsd szervezeti egységeinél nagyobb miikodési auto-

némidval rendelkezs szervezeti egységek, amelyek azonban

— nem kereskedelmi/iizleti céllal mikodé gazdasagi tarsasagok (1d. még pl.

Gilardi, 2002; Thatcher 2002; Verhoest-Rubecksen—-Humphreys, 2006;
Wettenhall, 2005).

A fenti meghatarozas viszonylag szélesebb és megengedébb, mint az ,or-
todox agency model”-en alapuld megkozelités (pl. OECD, 2002). Ez utébbi
ugyanis magaba foglalja a minisztérium és az tigynokség kozotti iranyitasi
(kontroll-) viszonyok alapvet$ atalakulasat is. Ezen atalakulds 1ényege (mi-
nisztériumi) koézpont és az tigynokség kozotti

— hagyomanyos, hierarchikus-biirokratikus, a szervezeti inputokra (kolt-

ségvetés, létszamkeretre stb.) és folyamatokra irdnyuld, ex ante-tipusa
kontrollmechanizmusok hattérbe keriilése, és

— az eredményekért valo ex post elszamoltathatdsagra koncentralé (gyakran

egyfajta kvazi szerz&déses viszonyt is magaba foglald), a hierarchikus ira-
nyitasi viszonyok és a ,kézivezérlés” helyett a megfelel$ 9sztonzémecha-
nizmusok kozé helyezett, jelentds operativ autonémiat élvezd agencykre
és vezetSkre épitd kontrollmechanizmusok el6térbe kertilése.
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Annak, hogy tigynokség-fogalom ezen sziikebb, az ortodoxabb helyett az
eurdpai kontextusban folytatott empirikus vizsgalatok soran az altalam is al-
kalmazott, megenged6bb megkozelitést alkalmazzak, az az oka, hogy az eu-
ropai kontinens kozigazgatdsi szervezeteinek tényleges, gyakorlati vizsgalatai
soran — egy-két kivételtdl (pl. Svédorszag) eltekintve — nemigen taldlni olyan
orszagot, amelyben a sz6 szigorubb, szlikebb értelmében vett autondm végre-
hajté tigynokségek lényeges szerepet kapnanak. Annal tébb azonban az au-
tondémia bizonyos fokaval bir6, és — esetleg, de korantsem sziikségszerlien — az
output-alapt kontroll bizonyos elemeit felmutato szervezet.

Ugynikség-tipusii szervezetek Magyarorszdgon (1990-2009)

A rendszervaltozdst kévets éveknek az ligynokség jellegli szervezeti megol-
ddasok terén megjelend egyik f6 jellemzdje az azok alkalmazasaval kapcsolatos
elvek és a gyakorlat tudatos kialakitasanak és konzisztenciajanak alapvet6 hi-
anya volt. A jogi természetd, illetve a politikai vezetés iranyabdl jelentkezd
korlatok nagyfokt gyengesége a minisztériumok alatti kormanyzati strukta-
rak szinte atlathatatlan burjanzdsat eredményezte. E burjanzds két, részben
ellentétes, de 0sszességében egy iranyba haté mozgasbol szarmazott: mikoz-
ben a szervezeti politikdnak ezen ,arnyéktartomanyaban” a kiilénb6z8é mi-
nisztériumok a politikai és a nyilvanossag altal gyakorolt kontrolltdl jelentSs
részben mentesen épithették fol és tarthattak font kiilonb6z6 , birodalmaikat”,
akozben persze az érintett szervezetek is torekedtek a gazda-minisztérium
altal folottiik gyakorolt kontroll gydngitésére, sajat — formalis és/vagy tényle-
ges — autonomiajuk kiszélesitésére.

E tendencidk valoszintileg tobbé-kevésbé hasonlé médon érvényesiiltek az
tigynokség-tipusu szervezetek korébe es6 — jogi-strukturdlis szempontbdl
igencsak heterogén — szervezeti populdciéban. E heterogenitds — mely, egye-
bek mellett, magéba foglalja a kiilonos hataskord, orszagos illetékességii koz-
igazgatasi, valamint fegyveres/rendvédelmi szervezeteket, a minisztériumi
,hatterd” KHT-k, nonprofit kft.-k, és (a tobbnyire a kdzalkalmazotti torvény/
Kjt hatalya ald es6 hattérintézetek sokasagat — teljes bemutatasara és nyomon
kovetésére itt nem vallalkozom. (A szlikebb értelemben vett kozigazgatési
szervekkel kapcsolatban 1d. pl. Baldzs, 2004; Nyitrai, 1996; Sarkozy, 2006 és
Vadal, 2006; a hattérintézmények vonatkozasaban a Rozgonyi 2008-ban meg-
jelent tanulmanyok, ill. Paphazi—Rozgonyi, 2007.)

A probléma konceptualis és empirikus szempontbdl kezelhet6bb mérettire
redukalasa érdekében a tovabbiakban figyelmemet az tigynokség-tipusi szer-
vezetek egy — taldn kozépponti jelent6séglinek nevezethet$ — részhalmazara
fokuszalom. Nevezetesen: ,ligynokségek” alatt a tovabbiakban a ,kozigazga-
tasi”-nak nevezett — leegyszertsitve: a koztisztvisel6krdl sz916 torvény (Ktv.)
hatalya ala tartozo — szervezeteket értem. Hangsulyozom azonban, hogy e le-
szlikités kifejezetten nem konceptualis természet(i; annak oka kizdrdlag prak-
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tikus, célja az elemzés gyakorlati — a hozzaférhetd adatok korével kapcsolatos
— és konceptudlis szempontt megvalésithatésaganak biztositasa.

A tovébbiakban tehat a gondolatmenet kizarélagos fékuszdban az in. ,nem
minisztériumi jogallast kdzponti kozigazgatasi szervek” jogi-strukturalis és
miikodési viszonyainak kuszasaga és szabalyozatlansaga 4ll, amely mind a
gyakorl6, mind pedig az elméleti szakemberek korében a frusztracié tartos
forrasava valt. Ennek tulajdonithaté a 2040/1992. szdamu kormanyhatarozatban
megjelend elsé — de, mint latni fogjuk, korantsem utolsé — kormanyzati kisér-
let a strukturalis viszonyok valamiféle ,rendezésére”. E kormanyhatarozat ve-
zette be az ligynokség jellegli szervezetek — azutan egészen 2006-ig mind
alapvetd elméleti-fogalmi, mind pedig gyakorlati orientaciét nytjté — harmas
tipologidjat. A tipologiaban megjelend szervtipusok legfontosabb strukturalis

jellemzdit az aldbbi tablazat 0sszegzi.

1. tabldzat. Az tigyndkség-tipusu szervezetek uralkodé tipolégiaja (1992-2006)

és felmentése

—4-6 éves, hatarozott
idére kinevezve

id6re kinevezve

Strukturdlis OHSZ Kézponti hivatal | Minisztériumi hiv.
jellemzé
Alapité Parlament (t6rvény) Kormény Minisztérium
(statitum jellege) (kormanyrendelet) | (miniszteri rendelet)
Folottes szerv Kormany Minisztérium Minisztérium
Vezetd — A Kormany / — A miniszter altal | — A miniszter altal
kinevezése miniszterlenok altal — Hatarozatlan — Hatarozatlan idére

kinevezve

A tisztvisel6k A minisztériumi A minisztériumi A minisztériumi
javadalmazdasa tisztvisel6kével tisztvisel6kénél tisztvisel6kénél
azonos kevesebb kevesebb
A kormanyzati —Részt vehet a —Részt vehet a —Nem vesz részt a
dontéshozatalban kozigazgatasi kozigazgatasi korményzati
valo részvétel allamtitkdri allammtitkari dontéshozatali
értekezleten értekezleten férumok
—Részt vehet a munkajaban
kormdnyiiléseken*
Kéltségvetési Kilon fejezetet A minisztérium Nem jelenik meg
torvényben alkot* fejezetében 6nalld a koltségvetési
betoltott status részt alkot torvényben

* Ez csak az OHSZ-ek egy kisebb részére jellemz6

Lathat6, hogy e hdrmas szervezeti tipoldgia az tigynokség-tipusu szerve-
zetek egyfajta hatarozott hierarchigjara éptil, ahol a hierarchia egyik (als6)
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végpontjan a legkisebb formdlis-strukturalis autonémiaval rendelkezé szer-
vezetek — a minisztériumi hivatalok — talalhaték, mig a masikon a formalis-
strukturalis értelemben leginkdbb autoném jogallast szervezetek (OHSZ, , or-
szagos hataskord szerv”). Noha a formalis-strukturdlis jegyekben megjelend,
sjogilag kédolt” szervezeti autonémia jelent6ségét nem szabad lebecstilni —
hiszen ezekre a tovdbbiakban bemutatott elemzések soran is tamaszkodom —,
az korantsem jelenti az autonémia egyéb dimenziéinak tagadasat. Igy pl. a
(vezetSk vagy egyéb érintetek altal) érzékelt és/vagy ténylegesen gyakorolt
kozpolitikai/dontési vagy vezetéi autondmia, vagy éppen a politikumtol valé
elszigeteltségnek — a formalis-strukturdlis dimenziéval szembeallitva értel-
mezett — tényleges, szocioldgiai értelemben vett mértéke a szervezeti autono-
mia tovabbi fontos vetiileteit jelentik. Ezek adott esetben a formalis autonémia
mértékétdl fliggetleniil — s6t, adott esetben akar azzal ellentétes irdnyban is
(Hajnal, 2010) — alakulhatnak.

Visszatérve marmost a formalis jogallason alapuld, fenti tipologiara, mivel
a vonatkozé 1992-es kormdanyhatdrozat nem zarta ki az attdl valé eltéréseket,
az ligynokségek tényleges statitumai nem mindig illeszthet6k pontosan a fenti
keretekbe. Ennek — illetve a nyilvanval6 logikai-fogalmi ellentmondasok (pl.
az OHSZ-eknek nem a hataskore, hanem az illetékessége orszdgos; ez viszont
a masik két szervtipus esetében is igaz stb.) — ellenére az itt megjelend tipold-
giat nem csak a gyakorlatban, hanem a kérdéssel foglalkozo, elméletibb jelle-
gli szakirodalomban is hosszt idén keresztiil hasznaltak (Balazs, 2004; Sarkozy,
2006; Vadal, 2006).?

A vélhet6 ambicidhoz képest komoly korlatozottsdgot jelentett, hogy az e
dontéssel 1étrehozott szervezeti tipolégia pusztan oriental6 jellegt volt; vagyis
sem a mar létez6, sem pedig a jovSben l1étrejove szervezetek esetében nem
tette kotelez6vé azoknak a harmas tipolégia valamelyik kategoéridjaba torténd
besorolését.

Ennek titkrében mar kevéssé meglep6, hogy az ligynokség jellegi szerve-
zeti megolddsok valamiféle ,reformja” folyamatosan az egymast kovetd kor-
manyok adminisztrativ politikdjanak napirendjén maradt (Hajnal, 2007). A
legkiilonfélébb politikai, szervezeti, egyéni és egyéb érdekek altal vezérelt szer-
vezetalakuldsi folyamatokat végiil a kozponti kozigazgatasi szervekrdl, vala-
mint a kormanytagok és az allamtitkarok jogallasarol szolé 2006. évi LVII.
torvény terelte a kordbbiaknal jéval szabalyozottabb csatornakba.

A jogszabaly altal tételesen felsorolt nyolc kozponti kdzigazgatdsi szervti-
pus koziil kettd esik az tigynokség-fogalom itt kovetett és kordbban bemuta-
tott értelmezésének hatalya ald: a kormanyhivatalok és a kézponti hivatalok.
(Zaréjelben jegyzem meg, hogy a valéban legfliggetlenebb szervtipus, az au-
toném dllamigazgatasi szervek csoportja — éppen autonémidjanak mértéke
miatt — mar kilog az tigynokség-fogalom itt kovetett, és az eurdpai diskurzus-
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ban irdnyad6 meghatarozasabol, hiszen nem a Kormany vagy valamely mi-
nisztérium alarendeltségében miikodik. Az is megjegyzendd azonban, hogy az
egyesiilt allamokbeli fiiggetlen szabalyoz6 hatésagok ,legigazibb”, par excellence
példai — mint pl. a Federal Trade Commission vagy a Federal Communication
Commission —a magyar, Un. autoném allamigazgatasi szervekhez hasonlé struk-
turalis flggetlenséget élveznek, azaz teljes mértékben a térvényhozasnak — és
nem a végrehajté hatalomnak — aldrendelve végzik tevékenységiiket.)

Az Uj szervezeti torvény részben a korabbi tipoldgiat kovette. A jelen vizs-
galat szempontjabdl két kiilonbség érdemel figyelmet. Egyfel6l megvaltozott
az alkalmazott terminoldgia: a korabban OHSZ-nek nevezett szervtipust ,kor-
manyhivatal”-14 nevezték at. A tovabbiakban az empirikus elemzés praktikus
szempontjait szem el6tt tartva e terminologiai valtozas alkalmazasatdl elte-
kintek, vagyis a strukturélis hierarchia fels6 szintjén all6 szervezeteket, flig-
getleniil azok valédi, jogi értelemben vett statuszatél, OHSZ-nek nevezem.*

Masodszor, a torvény megsziintette a minisztériumi hivatalok kategoriajat.
A meglévé minisztériumi hivatalokat tehat mas szervtipussa — gyakorlatilag:
kozponti hivatalld — kellett atvaltoztatni. E kotelezettség ellenére a gyakorlat-
ban t6bb olyan szervezet is volt, amely az ezt kdvet6 2-3 évben — de jure és/
vagy (a kissé fentebb meghatarozott értelemben véve:) de facto — minisztériu-
mi hivatalként m{ikodott tovabb.

Az alabbi abran a harom szervtipusba tartoz6 szervezetek szamanak ala-
kulasa lathat6 a 2002-2009 kozotti id6szakban.

40

darab

..., OHSZ

] = = Kozponti hivatal

] —— Minisztériumi hivatal

0 T T T T
2002 2003 2004 2005 2006 2008 2009

1. dbra. Az tigynokség-tipust szervezetek szamdnak alakuldsa szervtipus
szerint megbontva (2002-2009)
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AZ ELEMZES SORAN HASZNALT FOGALMAK, ADATOK ES MODSZEREK

Az elemzés alapkategoridi: Strukturdlis viltozdsi események és vdltozdsi jellemzdk
Ajelen tanulmany alapkérdése egy meghatdrozott szervezeti populacié idébe-
li 6sszehasonlité vizsgalatat teszi sziikségessé. Az ilyen jellegli vizsgdlatok —
mint pl. a populdcids 6koldgiai paradigma (Hannan és Freeman, 1977 és 1989)
—a szervezetkutatds fontos tertiletét képezik. A kdzponti kormanyzati szerve-
zetrendszer tanulméanyozasa azonban olyan konceptualis és modszerbeli prob-
lémaékat is felvet, amelyek a hasonl6 célt korabbi — kevésbé specialis, altalaban
{izleti szervezeteket célzé — vizsgalatok esetében nemigen jelentkeztek. [gy pl.
Hannan és Freeman az el6bb idézett, a véllalati szervezetek populaciéjat vizs-
galé munkdjaban a szervezetek ,sziiletésére” és ,halalara” koncentralnak. E
szlik fokusz ebben és az ehhez hasonlé mas esetekben teljesen létjogosult,
mivel az egymast kovet szervezetek kozott valoban minimalis a kontinuitas;
azok kozott ugyanis olyan — valoban élet-halal jelentéségli — események all-
nak, mint alapitds, cséd/felszamolas, vagy felvasarlas/ellenséges kivasarlas.

A kozponti kormanyzat szervezetrendszerében azonban ettdl tobb tekin-
tetben is élesen kiilonb6z6 helyzetet talalunk. A —valamilyen értelemben vett
—keletkezés és az elmulds, az 0sszeolvadas és a szétvalas e szervezeti korben,
kis tulzassal, a mindennapok része. Mikozben pedig az ilyen jelleg valtoza-
sok folyamatosan nagy gyakorisaggal torténnek, addig, némileg paradox mddon,
az érintett szervezetek szamos alapvetd jellemzdje — im. azok feladatai, tech-
noldgidja, személyzete, vezetése — csak alig, és/vagy a szoban forgé struktu-
ralis valtozasoktol jelentSs részben fliggetleniil valtozik.

E, mindebben rejl6 konceptualis és mdédszerbeli problémakat korabbi tanul-
manyok tobb — jelentés mértékben hasonlé — mdédon kisérelték meg kezelni
(Roness, 2003; Laegreid és mtsai, 2010; Hajnal, 2010). E megkdzelitések f6bb
elemei az aldbbiak voltak:

(1) A ,szervezeti valtozas” (avagy ,valtozési esemény”) — a populaciés
okologia ,sziiletés” és ,halal” fogalmanal joval kifinomultabb — fo-
galméanak bevezetése;

(2) A véltozési események kiilonféle, viszonylag részletes tipologiainak
kidolgozasa és empirikus alkalmazasa;

(3) A valtozasi események alapjellemzdinek viszonylag egyszer( statisz-
tikai eszkozokkel (eloszlasvizsgalat, id6beli alakulds, mas szervezeti
jellemzdkkel valé kapcsolatok) torténd vizsgalata.

A jelen tanulmdanyban alkalmazott médszer ezekre az eredményekre épit,
azonban némileg tovabb is megy, amennyiben a véltozasi eseményeknek egy j
tipologiajat fejleszti ki és alkalmazza. Ezen tj tipolégia célja, hogy a vizsgalat ko-
zéppontjaban 4ll6 ,NPM kontra poszt-NPM” mintazatok feltarasat el6segitse.

Mint az eddigiekbdl mar kidertilt, a vizsgalat egésze alapvetSen a formalis-
strukturalis jellemz&kre koncentral. Ez azt jelenti, hogy az elemzések kozép-
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pontjaban nagyrészt a szervezetek formalis, jogi értelemben vett strukturalis
jellemz6i allnak, mint pl. a minisztériumi hovatartozas, a jogéllas (szervtipus),
vagy a méret stb. A vizsgalat eme formalis-strukturalis fokuszabdl mar kovet-
kezik a ,valtozasi esemény” itt alkalmazott fogalma: nevezetesen, valtozasi
eseménynek tekinthetd a szervezet alapvetd strukturalis jellemzdiben bekdvet-
kezett barmilyen valtozas. Minden olyan esetben, amikor egy vagy tobb ilyen
strukturalis alapjellemz6 megvaltozik, szervezeti valtozasrdl beszélhetiink.

A szervezeti valtozasnak a jelen tanulmanyban alkalmazott fogalmat — és
a fogalom lehetséges empirikus sokféleségét — az alabbi dbra illusztralja.

Ev(T-1)

Szervezetl (

Szervezet 2 ‘

Ev (T)

Szervezet 12 (]

Szervezet 13 ‘

Ev (T+1)

1) Szervezet 26

Szervezet 27

Szervezet 1

Szervezet 15 N\J

Szervezet 3

2. dbra. A szervezeti valtozas fogalma

zervezet 28
|/ Szervezet 29

Az abran szerepl§, a kiilénbozé id6pontban 1étezd szervezetek kozotti (ro-
viden: idébeli) kapcsolatot kifejez8 nyilak két fajtajat kiillonboztethetjitk meg.
Az egyszer(ibb eset a folytonos vonallal jeldlt: itt az egyik (T-1) évben létezd
szervezet strukturalis értelemben valtozatlan formaban él tovabb a kovetkezd
(T) évben.

Mas a helyzet akkor, ha valamilyen strukturalis atalakulasra kertil sor.
Strukturalis atalakulasrol akkor van szé, ha az adott szervezet valamilyen 1é-
nyegi strukturalis jellemzd&je megvaltozik. A lehetséges ,1ényegi strukturalis
jellemz8k” kore természetesen igen tag; a jelen empirikus vizsgalat gyakorla-
ti korlatait figyelembe véve ezek kore az aldbbiakra terjed ki:

— a szervezet jogi statusza, ill.

— az irdnyit6é minisztérium.

— Lényegi strukturalis valtozasrdl beszélhetiink azonban akkor is, ha —az
el6bbi két strukturalis jellemz6 megvaltozasatol fliggetleniil — a szerve-
zethez egy mar létezd, jelentés méret(i (a létszam 30%-at meghalado)
szervezeti egységet csatolnak hozza (0sszeolvadas), valamint ha

— az adott szervezetbdl egy jelentds méretii szervezeti egység valik le (szét-
darabol6das).
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Az e valtozasok és allandésag nyomon kovetése és adatszerl leképezése
sokféle elemzés és kvetkeztetés megalapozdsara alkalmas (1d. pl. Hajnal, 2010b).
Az itt vizsgalt kutatasi kérdés szempontjabdl azonban az elemzésnek egy més,
magasabb szinti elsédleges egységét sziikséges meghatarozni és alkalmazni:
ez pedig az tn. valtozasi esemény fogalma. A védltozasi esemény fogalmat a fenti
abran sziirkével bekarikdzott kapcsolatok, illetve kapcsolathalmazok jelenitik
meg. Formalisabb meghatarozdssal: valtozasi eseménynek a két egymast ko-
vet6 évben egymassal id6beli kapcsolatban all6 szervezeteket, valamint az eze-
ket 6sszekotd idébeli kapesolatok Osszefiiggd halmazat nevezem.

Mint lathato, egyes valtozdsok csak egyetlen szervezetet érintenek, mig masok
tobb, akar 4-6 szervezetet is magukba foglalhatnak. A valtozasi események tobb
szempont szerint is csoportsithatok (Id. pl. Laegreid és mtsai, 2010). A jelen ta-
nulmany egyik ambicidja egy, az NPM-elvek érvényesiilését és azok esetleges
visszajara fordulasat detektalni képes csoportositési elv kidolgozasa volt.

Az adatok

Mint az eddigiekbdl talan mar lathato, az elemzés alapjaul szolgdlé adatbazis
mind szervezetekre, mind pedig az azokat 0sszekotd/elvalasztd valtozasi ese-
ményekre vonatkozéan tartalmaz adatokat (tehat tin. relacios szerkezet( adat-
béazisrdl van sz6). Az adathalmaz legfontosabb alapjellemz6i az aldbbiak.

Az adatbazis a 2002 és 2009 kozotti id6szakra adatait tartalmazza. Minden
évben egy megfigyelés tortént; 2006-ig ez a szeptember 1-jén fennall6 allapotot
titkrozte. 2006. szeptember 1. utan a kovetkezé megfigyelések 2008 és 2009 ja-
nuér 1-jén torténtek. Osszesen 152 szervezet van az adatbézisban, melyek ,élet-
hossza” egyt6l hét évig terjed. E szervezetekhez a vizsgalt id6szakban sszesen
112 valtozasi esemény kapcsolddik. Az adatbazisban e valtozasi eseményeket
az alabbi valtozok irjak le: datum (év), ,input” és ,output” szervezet(ek), és egy
révid szoveges leirds. Az elemzés egy késébbi fazisaban ezek az adatok a val-
tozds jellegét tiikrozo, a kovetkezd alpontban leirt kodokkal egésziiltek ki.

Az elemzés mddszere

Az alkalmazott elemzési modszerek két f6 6sszetevébdl allnak. Az elemzés
els6 szakaszaban létrehoztam a valtozdsi eseményeknek egy, a kutatas alap-
kérdése szempontjabdl relevans tipoldgiajat. E munka alapjat a véltozasi ese-
ményeknek az eredeti adatbazisban 6sszeszerkesztett, adatszerti lefrasa adta.
Az ilyen médon létrehozott adatrekordokat szamitégéppel tamogatott kvali-
tativ adatelemzésnek vetettem ald. Ennek soran az elemzés targydaul szolgélo
valtozasi eseményeket tobbkoros vizsgalat és 6sszehasonlitas targyava tettem.
Ennek célja a benniik megjelend tipikus (valtozasi) mozzanatok azonositdsa
és kikristalyositasa volt. Fontos megemliteni, hogy — mint az az elemzés soran
is megerdsitést nyert — szamos valtozasi esemény a strukturalis valtozasok
egymashoz csak lazan, vagy egyaltalan nem kapcsol6d6 halmazabdl all.° Ennek
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kovetkeztében nem tlint sem lehetségesnek, sem pedig kivanatosnak egy egy-
mast kolcsonosen kizaré kategériakbdl 4116 osztalyozési rendszer létrehozasa.
Ehelyett arra térekedtem, hogy a valtozasi eseményekben azok lényeges moz-
zanatait megragad6 motivumokat keressek és azonositsak; olyan motivumo-
kat (a kvalitativ elemzés terminolégiajaban: kédokat), amelyek

— egyrészt onmagukban is értelmesek, értelmezhetdk,

— masrészt pedig akar egymagukban, akar ,tobbedmagukban” alkalma-
sak az egyes valtozasi események jellemzdinek, értelmének minél pon-
tosabb megragadasara.

A kvalitativ elemzés korkorosen ismétlédd, iterativ jelleggel zajlott: a val-
tozasi motivumok (illetve az azokat megragadd kodok) azonositasa, (Gjra)meg-
nevezése és (Gjra)csoportositdsa mindaddig folytatédott, mig egy optimaélis
leiré és magyardzo erejli, megfelel6en finom felbontdsu, fogalmilag egyértel-
miien kiilonvélaszthat6 elemekbdl 4116, empirikusan pedig jol operacionalizal-
hat6 kategdriarendszer nem jott létre. Ezen (,nyitott” vagy ,kvalitativ” kédo-
lasnak is nevezett) folyamat elméleti alapjairdl és technikai jellemz6irél tovab-
bi részletek taldlhatok Ryan—Bernard (2002)-ben és Kelle (1997)-ben; a gyakorlati
alkalmazas egy példdjara pedig 1d. Hajnal (2008).

Az elemzés ezt kovetd, masodik fazisaban az — immar a valtozas tartalmi
jellemzéit leird kvalitativ kddokkal is jellemzett — valtozasi esemény-adatbazis
egyszer(bb, hagyomanyos statisztikai eszk6zok (mint pl. diagrammok és ke-
reszttablak) révén torténd elemzésére kertilt sor.

Itt érdemes megjegyezni, hogy az elemzésnek a formalis-strukturalis je-
gyekre koncentrdl6 jellege — a gyakorlati megvaldsithatésag nem lebecsiilendd
szempontja mellett — mas tekintetben is indokolt, vagy legalabbis védhets. A
kontinentalis, a kozigazgatasi szervezetek strukturalis jellemzdinek rendszer-
szint{ kodifikalasat mintegy kikényszeritd, kozjogias (Rechtsstaat) kozigazga-
tasi tradicionak megfelel6en (és szemben az Gn. ,angolszasz”, a strukturalis
keretek atfogé szabalyozasat nem ambiciondld, funkcionalis megkdzelitéssel)
6hatatlanul meg kellett hogy jelenjenek a szervezetek formalis-strukturalis
dinamikéajaban. Ebbél kifolydlag a jogi/formalis intézményi struktirak alaku-
lasanak vizsgalatatdl joggal varhatjuk, hogy érdemi megallapitasok megala-
pozasat teszi lehet&vé.

MEGALLAPITASOK

A vidltozdsi események tipologidja
A kvalitativ elemzés eredményeként egy, a valtozdsi eseményeket leir6 12 elemti
kategodriarendszer jott létre, melyekbél 3-3 sorolhaté be a jelen vizsgalat szem-
pontjabdl kozépponti szerepet betolts ,NPM vs. nem NPM” dimenzidba:
1. Az ,NPM-tipustinak” nevezett csoportba az NPM alapelveibd], illetve a
nemzetkozi gyakorlatbdl levezethetd valtozasi mozzanatok tartoznak.
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2. Az ,anti NPM” tipusu véltozasok az elébbiekkel ellentétes, inkdbb a
(whole-of-government értelemben vett) 6sszkormanyzatisagnak megfe-
lel§ irdanyba mutatnak.

A kialakitott kategoriakat az alabbi tdblazat 0sszegzi. Az adatbazisban sze-
replé minden valtozasi eseményt egy vagy tobb ilyen ,cimke”/kdd jellemez.
Mint kordbban emlitettem, az egyes valtozdsi eseményekben megjelend kodok
sokszor nemcsak hogy egymastdl teljesen fliggetlenek, hanem ellentétes el6-
jeltiek is; ez a helyzet példaul akkor, ha egy kettévalasztott szervezet egyik
része autonémabb, masik része pedig kevésbé autoném szervezeti statusba
keriil. (Egy ilyen esetben az adott valtozasi esemény mind az ,autonémia re-
lativ er6s6dése”, mind pedig az ,autonémia relativ csékkenése” kédot ,meg-
kapja” — természetesen a ,szétvalas” kéd mellett.)

1. ,NPM tipusi” valtozdsi mozzanatok:
Minisztériumbél torténd kiszervezés: Egy minisztérium valamely bels6 szerve-
zeti egysége 6nallo, ligynokség-tipust szervezetté valik (akar egy, mar létezd szer-
vezet részeként, akdr egy Gjonnan létrehozott szervezetként).
Az autonémia relativ er6sodése: Egy ligynokség (vagy annak valamely elszakadd
része) a szervezeti hierarchiaban folfelé — vagyis az autonémabb status iranyaba —
mozdul el.
Szétvalas: A szervezeti hatarok olyan médon torténd megvaltozasa, melynek ered-
ményeként az tigynokség tipusu (ill. esetleg a nem a koztisztvisel6i torvény hatdlya
ala es6, egyéb szervezetek) szama megnovekszik

2. ,,Anti-NPM-tipusi” valtozasi mozzanatok
Minisztériumba torténd ,visszaszervezés”: Egy ligyndkség-tipusi szervezet vagy
annak egy része a folotte alléo minisztérium belsé szervezeti egységévé valik.
Osszeolvadas: A szervezeti hatarok olyan médon térténé megvaltozasa, melynek
eredményeként az tigynokség-tipust (illetve esetleg a nem a koztisztvisel6i torvény
hatalya ala esd, egyéb szervezetek) szdma csokken.

Autondémia relativ csokkenése: Egy tigynokség (vagy annak valamely elszakadd
része) a szervezeti hierarchiaban lefelé — vagyis a kevésbé autondm status irdnyaba
—mozdul el.

2. tdbldzat. A strukturdlis valtozasok kétszint( tipolégidja

A fentiekben megjelend csoportositast szlikséges némileg megindokolni.

— A minisztériumok bels szervezeti egységeinek dnallo, tigynokség-tipu-
su szervezetekké vald dtalakitasa az ,NPM leggyakrabban alkalmazott
és legnagyobb hatdsi megoldasanak” tekinthet (Moynihan, 2006: 1029.).
Ha ez igy van, akkor viszont az ellentétes iranyt strukturalis elmozdulas
Lanti-NPM”, 6sszkormanyzati jellegii atalakulasnak tekintheto.

— A meglévl szervezetek feldaraboldsa — vagyis a kiilonboz6 tipust szét-
valasok —tipikusan a specializaltabb, szlikebb tevékenységi fokuszu szer-
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vezetek irdnyaba torténd elmozdulasnak tekinthet6k. Hood pl. (1991:5.)
a ,szervezetek feldarabolasat” ennek megfeleléen az NPM egy fontos
doktrinalis 0sszetev&jének tekinti. Ebbdl kovetkezben az ellentétes ird-
nyu elmozduldsok (vagyis a szervezeti dsszevonasok, dsszeolvadasok)
az NPM-mel ellentétes, az 0sszkormanyzatisag irdnydba tett valtozas-
nak tekinthet6k (Askim és mtsai, 2009; Perri, 2004).

— A koztisztviseldi szabalyozas hatalya aldl torténd kivonas, illetve az oda
torténd beemelés NPM-szempontt megitélése a fentieknél ellentmon-
désosabb. Egy szervezetnek a viszonylag feszes koztisztvisel&i szabalyo-
zas hatélya al4 torténd atemelése elvileg a vezet6i autonémia csokkené-
sét jelenti. Ugyanakkor azonban — szintén még az elvi, formalis-struk-
turalis logika mentén haladva — novelheti a szervezetnek, és kiilondsen
a szervezet vezet&jének a kiilsg, politikai jelleg@ rahatasokkal szembeni
védettségét. A rendelkezésre all6 toredékes informaciok alapjan azon-
ban tgy tlnik, hogy egy szervezetnek a koztisztvisel6i szabalyozas ha-
talya ald torténd atemelése nem egyszer olyan egyszerd, a fentiektdl flig-
getlen motivumok alapjan torténik, mint az ilyen médon kifizethetd
magasabb fizetések és egyéb juttatasok.

Adminisztrativ politikai elvek a gyakorlatban: Az tigynokség tipusii szervezetek struk-
turdlis dinamikdja
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3. dbra. A strukturalis valtozasok intenzitdsa (a valtozasi események évenkénti szdma,
2002-2009)

A 2006-2007-es évek a strukturalis atalakitasok intenzitasanak nagyfoku no-
vekedését hoztak, ami id6ben egybeesik — és oksdgilag is szorosan Osszefligg
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—a masodik Gyurcsany-kormanynak a politikai iranyitds megerd&sitésére, il-
letve a koltségvetési és adminisztrativ valsagtiinetek enyhitésére tett eréfeszi-
téseivel. A fenti dbra az atszervezések intenzitasanak idébeli alakulasat mu-
tatja a vizsgalt id6szakban.

Ez még akkor is igy van, ha figyelembe vessziik, hogy a 2006-0s évben
megjelend cstics egy nem elhanyagolhat6 része — mintegy tiz valtozas — nem
,Célzott”, hanem az ligyndkségek {0lottes minisztériumainak tomeges atszer-
vezésébdl fakad (az tigynokségek szintjén ebbdl fakaddan megjelend struktu-
ralis valtozasok tehat csak a minisztériumi szint atszervezése ,melléktermék-
ének” tekinthetdk).

Az alabbiakban az egyes valtozasi mozzanatok id6beli alakulasat egymas-
tél kiilonvélasztva is bemutatom.

a) b)

0 \ 0 N
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
— Kiszervezés - - Visszaszervezés — Osszevonas - - Szétvalas
10 9

0 -~
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

== Autonémia né Autondémia cs6kken

4. dbra. A valtozési események évenkénti szama: (a) minisztériumbdl torténd ki-, illetve
visszaszervezés; (b) szétvalas, illetve dsszevonas; valamint (c) a relativ szervezeti auto-
némia novekedése, ill. csokkenése

A fenti dbrak egyértelmiien arra utalnak, hogy a masodik Gyurcsany-korméany
gyakorlataban a korabbi évekével élesen szemben all6 adminisztrativ politikai
elvek jelentek meg. E kiilonbségeket az aldbbiakban ¢sszegezhetjiik.
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Az adminisztrativ
politika jellemzgje

2006 elétt

2006 utan

Vertikalis specializacio L.:
A feladatok
minisztériumok

és tigynokségek kozotti
mozgatasa (ki- és
visszaszervezés)

Egyértelm{ tendencia a
minisztériumi feladatok
iigynokség jellegli
szervezetekbe torténd
kiszervezésére

A koréabbi tendencia
hirtelen visszajara fordul:
sok igynokség (ill. feladat)
kertl visszaszervezésre,
mig tovabbi kiszervezések
csak elvétve jelennek meg.

Vertikalis specializacio
IL.: A szervezeti
autonomia valtozasa
(relativ novekedés,
illetve csokkenés)

A meglévé szervezetek formalis autonémidjanak

novekedése csekély

intenzitassal van jelen.

Az autonémia
csokkenése
gyakorlatilag nem
jelenik meg a valtozasi
eseményekben.

A 2006-2007 id6szak a
szervezeti autonémia
csokkenését magaba

foglalé valtozasok nagy

szamaval tdnik ki.

Horizontalis
specializacié
(0sszeolvadasok
és szétvalasok)

A meglévd szervezetek feldarabolasa a teljes

idG6szakban csak

elvétve jelenik meg.

Az 6sszevonasok
viszonylag ritkak, de
nincs egyértelm{

Atfogd, jelentds mérték
(esetenként akar egyszerre
hat szervezetre is kiterjedd)

tendencia. Osszevonasok.

3. tabldzat. Az adminisztrativ politika egyes Osszetevéinek alakuldsa a 2006 elétti, illetve
uténi idészakban

Jol lathato, hogy a leglatvanyosabb trendvaltozasok — mint pl. a miniszté-
riumokba torténd visszaszervezés, a nagyobb, integralt szervezetekbe torténd
Osszevonasok, vagy a meglévé/megmaradé tigynokségek strukturalis autono-
midjanak csokkenése — éppen az NPM-alapelvekkel ellentétes, ,6sszkormany-
zati” iranyt adminisztrativ politikai alapelvek jelenlétére utalnak. Esszertinek
tlinik e jelenségeket tehat egyfajta, a nemzetkozi gyakorlatban is megjelend,
az ,NPM-inga” visszalendiilésként értelmezni (Pollitt, 2003).

A rendelkezésre allé adatok alapjan a fentiekben azonositott mintazatok
kormanyzati mozgatérugoéit nem lehetséges meggy6zden azonositani. A trend-
véltozas élessége és hatdrozottsdga alapjan azonban tébb mint valészind, hogy
nem puszta véletlenek egybeesésérél van szoé. Ellenkezdleg: feltételezhetd,
hogy az adminisztrativ politikdban bekdvetkezett trendvaltozds — legalabbis
részben — a mds orszdgokban is megjelent tényez&kre vezethets vissza. Igy
kiilonodsen a politikai hatalom kdzpontja altal érzékelt kontrollvesztés motivu-
ma érdemel megfontolast (Christensen—Laegreid, 2007: 1060.): a 2006—-2010-es
parlamenti ciklus alapjan szamos (koz)politikai deklaracio stirgette a kormany-
zas és kozpolitika-csinalas politikai jellegének — az egyéb, igy jogi, adminiszt-
rativ és technikai/,szakmai” — megfontolasok ellenében t6rténd erdsitését. Az
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ligynokség-tipusu szervezetek autonomiajanak csokkentése és feladataiknak
a minisztériumokba torténd visszaszervezése jol értelmezhetd az ilyen iranyt
igények kielégitése iranydba tett lépésként.

Mindemellett érdekes, hogy a mas (fejlett) orszdgokban megjelend egyéb,
az Osszkormanyzatisag iranyaba tett 1épéseket indokolé megfontolasok — mint
pl. a tulzottan is specializalt feladatkor( szervezetek ,szemellenz&ssé” valasa
(pillarization/siloization) és a kozpolitikdk koordinaltsaganak ebbdl fakado rom-
lasa (Christensen—Laegreid, 2007, uo.) — gyakorlatilag egyéltalan nem jelent
meg a magyar kozbeszédben.

Felvethet6 azonban a fentieken tilmenden tovabbi mozgatérugok jelenlé-
te is. Igy példaul a riaszt6 kéltségvetési helyzet a 2006 uténi idészak egészében
az atszervezések indoklasanak retorikai sarokpontjaként jelenik meg. Az ezzel
kapcsolatos érvek szerint a kiilonb6z6 szervezetek Osszevondsa (és igy a funk-
cionalis teriiletek, mint pl. a HRM vagy az informatika kozotti dtfedések meg-
szlintetése) révén lényeges méretgazdasagossagi hatasok, és igy megtakarita-
sok érhetdk el.

Ugyanakkor bizonyos, NPM-szertinek tekinthetd elemek befolyasa is fenn-
maradt. Ilyen példaul a — kiilondsen a masodik Gyurcsany-kormany elsé két
évét jellemz6 — meglehet6sen NPM-barat retorika, melyben a ,merev, pazar-
16, lusta biirokracia” cseptilése és a nagyvallalati, menedzseri stilusa vezetés,
kormanyzas kévetendd példaként valé megjelenitése jelents szerepet jat-
szott.

Osszességében a fenti empirikus adatok alapjan megallapithatd, hogy a
masodik Gyurcsany-kormany altal kovetett adminisztrativ politikai gyakorlat
a korabbi évekkel dsszevetve 1ényeges doktrinalis kiilonbségeket mutat.

KOVETKEZTETESEK

A fenti empirikus megallapitasok alapjan két atfogdbb kovetkeztetés fogal-
mazhat6 meg.

A magyar adminisztrativ politika ,békeidében” — tigy tlinik — nem mutat
semmilyen radikalis, vagy akar csak egyértelmd trendet. Az tigynokség-tipu-
st szervezetek strukturdlis dinamikajat a ,nagy témak” és elvek hidnya, illet-
ve a marginalis, személyes/politikai/technikai szempontok dominaljak. A ha-
tarozott trendek ezen hidnya mellett a 2002-2006-0s id6szakban megfigyel-
hetSk bizonyos szerény, akar NPM-irdnytnak is tekinthet6 elmozdulasok;
ilyen mindenekel6tt a feladatoknak a minisztériumokbdl tigynokségekbe tor-
ténd kiszervezése. A rendelkezésre allo szerény és toredékes empiria alapjan
azonban feltételezhetd, hogy e mintazatok mogott nem az NPM nemzetkozi-
leg ,mainstream”-logikdja altal diktalt funkciondlis imperativuszok (mint pl. a
technikai hatékonysag névelése a specializaci6 révén) allnak, hanem (talan
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kisebb) részben az EU-csatlakozas dltal tamasztott kivanalmak, részben pedig
a politiko-adminisztrativ elit ,&nkiterjeszt6” jellegli mozgasa.

Az ligynokség-tipust szervezetek elterjedtsége tehat valoszintileg nem azért
novekedett, mert funkcionalis értelemben hatékonyabbnak bizonyultak a po-
litikai dontéshozok altal eléjiik allitott kormanyzasi feladatok megoldasaban;
mindez inkdbb a politikai és kozigazgatasi vezet6knek és —csoportoknak a be-
folyasért és az érdekeik érvényesitéséért folytatott kiizdelme eredményének
tekinthetd. Hajnal (2010: 64-65.) eredményei szerint pl. az e szervezeti korben
megjelend strukturdlis dinamika egyik fontos mozgatdja az autonémabb, igy
magasabb presztizsii szervezeteknek a partokon beliili és kozotti politikai jatsz-
makban és alkukban betoltott ,cserejészag” (avagy ,fizetSeszkodz”) szerepe.

Masodszor: barmik is voltak az tigynokség-tipust szervezetek 2002 és 2006
kozotti lasst, de folyamatos terjedésének a mozgatérugéi, a 2006-ot kovetSen
kialakul6 krizishelyzet radikalis és szakadas jellegii valtozasokat indukalt az
tigynokség-tipusu szervezetekkel kapcsolatos adminisztrativ politika terén.
Ebben az idészakban gyakorlatilag az 0sszes, az NPM-elvek szempontjabol
értelmezhet6 adminisztrativ politikai elv a visszdjara fordulva, negativ el&jel-
lel valésult meg: az tigynokségi feladatok minisztériumokba torténd vissza-
szervezése, a megmarado iigynokségek nagyobb, sokfeladatt, integralt egy-
ségekbe torténd dsszevondsa és autonomiajuk ezzel egyidejli csdokkentése mind
ilyen mozzanatnak tekinthetd. Ezen adminisztrativ politikai mintdzatok moz-
gatorugoirdl a 2006 el6tti helyzettel kapcsolatban kifejtettekhez hasonlok fel-
tételezheték. Vagyis mikozben a meghozott strukturalis intézkedések a felszi-
nen nagymértékben egybe esnek a (nemzetkozi értelemben vett) dsszkor-
madnyzatisag alapelveivel, addig a tényleges motivumok valészintileg jelent&sen
eltérnek az ott jellemz6tél. Az Egyesiilt Kirdlysagban és mas orszagokban ta-
pasztaltaktol eltérGen (Pollitt, 2003; Askim és mtsai, 2009) a gyenge kdzpoli-
tikai koordinaci6 és az allampolgarok szamara kinalt ,hézagmentes” szolgal-
tatasok (seamless services) szempontjai nalunk nemigen jelentek meg (még a
puszta retorika szintjén sem). Ehelyett az adminisztrativ apparatusok folott
gyakorolt politikai kontroll erésitésének, illetve a megtakaritasok realizalasa-
nak a — bizonyos mértékben a nemzetkozi gyakorlatban is megjelené — szan-
déka tlinik minden masnél meghatarozébbnak.

A tanulmanyban megfogalmazott megéllapitdsok és kovetkeztetések érvé-
nyességi korlatai kozott azonban mindenképpen meg kell emliteni azt a koriil-
ményt, hogy azok kizarélag a vizsgalt szervezeti populéci6 formalis strukttraja-
nak kutatasan alapulnak. A korszakot jellemzd kozigazgatas-politika f6bb do-
kumentumainak, illetve szakpolitikusainak, vagy a szakma megnyilvanuldsainak
a segitségével rekonstrualhat6 diskurzusai — mint a valtozasi dinamika mogott
allo politikai és kozigazgatasi érvek és motivaciok potencidlis hordozoi — nem je-
lennek meg a vizsgalt empiridban. E szempontoknak és valtozoknak a kutatasba
torténd beépitése tovabbi empirikus és konceptualis eréfeszitéseket kivan meg.
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JEGYZETEK

2ol

Az ,irdnyitas” kifejezés itt altalanos — azaz nem a magyar jogi terminolégidban szokasos, az
irdnyitas—felligyelet-ellendérzés fogalmi haromszogben elhelyezkedd — értelmében szerepel.
Ebben a pontban a rendszervaltozast6l 2009-ig — vagyis a vizsgalt szervezetekrdl rendelkezésre
all6 adatsor id6beli végpontjaig — terjed6 idészakot tekintem at. Ennek megfeleléen a 2010 ta-
vaszi valasztdsok utani id6szak intézkedései mar kiviil esnek a vizsgalat id6beli horizontjan.
Itt jegyzendd meg, hogy a minisztériumi hivatalok kategéridja mind fogalmilag, mind pedig
gyakorlatilag meglehet8sen bizonytalan kdrvonalakkal bir. Ennek tbb oka van. Egyrészt ezt
a kategoériat pontosan csak a mar tébbszor emlitett — a nyilvdnossag szamara kozvetleniil nem
hozzaférhet6 — 1992-es kormdnyhatarozat definidlja. A minisztériumi hivatalok mibenlétével
foglalkozé tovabbi forrdsok pedig dltaldban nem til részletesek és/vagy ellentmondanak egy-
masnak. Ebbdl kifolyélag a tanulmanyban a ,minisztériumi hivatal” megjelolést mindazon
szervezetekre alkalmazom, amelyek egyrészt strukturdlisan bizonyos mértékben el vannak
vélasztva az ,anyaminisztériumuktol” (tehat nem tekinthetSk belsd szervezeti egységnek),
masrészt pedig a strukturélis autonémiajuk a kézponti hivatalokra jellemzénél lényegesen
gyengébb — fliggetleniil attdl, hogy e szervezeteket a statitumuk ténylegesen a , minisztériu-
mi hivatal” megjeloléssel illeti-e. (Ilyen strukturdlis ,gyengeség” volt pl. igen gyakran az, hogy
a statudl6 dontés nem kormany-, hanem miniszteri rendelet volt.)

Hangstlyozom azonban, hogy erre pusztan az elemzéssel kapcsolatos pragmatikus szem-
pontok miatt keriil sor; fogalmilag taldn helyesebb lenne a jogilag mar ,foglalt” megnevezések
helyett semleges megjeloléseket — pl. ,A” és ,B” vagy ,1-es” és ,2-es tipusi” szervezetek —
haszndlni; ez azonban talan talsagosan is megnehezitené az okfejtés nyomon kovetését.

Pl. X szervezetet két részre bontjak; az igy keletkez8 két szervezet egyikét beolvasztjak a f6-
16ttes minisztériumba, mig a masikat 6sszevonjak egy masik tigyndkséggel, és az igy kelet-
kez§ Gj szervezetet horizontélisan athelyezik egy masik minisztérium al4, vertikalis irdnyban

pedig ,lejjebb” — vagyis egy kevésbé autoném status iranyaba — mozditjak el.
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VALSAG TAPLALTA DELEGALAS

A technokratikus autonémia valtozasa Nyugat-Eurépaban,
pénziigyi valsag idején

Sebdk Miklos

(tudomanyos segédmunkatars, MTA Politikatudomanyi Intézet)

Osszefoglald

A valsag taplalta delegélas elméleti keretének kozponti hipotézise szerint a krizishelyzet
idején feler6s6d6 kozpolitikai bizonytalansag egyfajta biztonsagi jatékra kényszeriti a va-
lasztott politikai dontéshozdkat. Ha csak dtmenetileg is, de megnd a szakért6 dontéshozdok
és az aldjuk rendelt blirokraciak autonémidja. A tanulmany a 2008-2010-es pénziigyi val-
sagkapcsan vizsgalja hét nyugat-eurépai orszdg jogszabdlyi és szervezeti valtozasait, ame-
lyek alatdmasztani latszanak az elméleti keret operacionalizalt hipotéziseit. E szerint vél-
sagid6szakban az elére meghatarozott eljarasokkal szemben a politikusok az énallé dontés-
hozésra képes szervezeteket részesitik elényben. Ervényesiil egyfajta ellendrzési preferencia
is, azaz a technokratdk altal meghozott dontéseket elsésorban utdlag hagyjak jova, vagy
modositjak a politikusok. Harmadrészt pedig a nagy tétre valo tekintettel krizishelyzetek-
ben ersebb 6sztonzék vannak a konszenzusos dontéshozasra. Bar az empirikus eredmé-
nyek messze nem tekinthet6k perdontének, a kutatds pozitiv tanulsagai arra utalnak, hogy
avalsag taplalta delegalas elmélete egy hasznos kiegészitése lehet az allam kiterjedését és
ennek ingadozasat magyarazé eddigi elméleteknek.

Kulcsszavak: politikai gazdasagtan m intézményi valtozas m nyugat-eurépai
gazdasagpolitika m technokracia m exogén sokkok.

BEVEZETES!

,A Bank of Credit and Commerce International csddje
[1991-ben] azért volt kiilondsen fontos mert ez a vdlsdg te-
remtette meg a szembenézés lehetdségét a feliigyeleti mun-
kdaban pdneurdpai szinten bekovetkezett koordindcids hi-
bakkal. Ebbdl vildgosan ldtszik, hogy egy jelentds vdlsdg
hidnydban nincs meg a megfeleld motivdcid a vdltozdsra.”

(Boot-Maring, 2009: 13.)

Jelen irdsom célja, hogy egyes nyugat-eurépai orszdgok intézményfejlédésé-
nek teriiletére alkalmazza az intézményi valtozds egy lehetséges elméleti vizs-
galatat. Ez az elméleti keret a valsag taplalta delegalas® elmélete. E megkoze-
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lités szamos intellektudlis forrdsbol taplalkozik, a politikaelmélet olyan klasz-
szikusaitél, mint Hobbes és Locke a legfrissebb torténeti és rational choice
institucionalista frasokig. Informalis kifejtésében (Id. Sebdk, 2010) a politikai
intézmények véltozasanak legfontosabb magyarazé valtozdi a politikai rend-
szeren kiviilrdl érkez6 sokkok (mint amilyen egy természeti katasztréfa vagy
egy gazdasagi valsag).

Ezek az exogén hatasok egy sajatos palyara terelik az intézményfejlédést:
egyrészt altalanossagban novelik az allam tarsadalmi-gazdasagi stulyat mas
szereplokhoz képest, masrészt az altalanos trenden beliil novelik a nem va-
lasztott tisztségvisel6k (e tanulmanyban hasznalt megnevezésiikkel: a tech-
nokratak) hatalmat, illetve az alajuk rendelt biirokracia tin. kapacitasat. Mar e
rovid dsszefoglalébdl is latszik, hogy az allam, hatalom, és kapacitas kifejezé-
sek pontos meghatdrozasa nélkiildzhetetlen egy olyan empirikus irds szama-
ra, mint a jelen tanulmany.

Ahhoz, hogy e fogalmakat tartalommal toltsiik fel, az alabbiakban el6szor
bemutatjuk az alkalmazni kivant elméleti keret szakirodalmi hétterét, tartal-
mi kivonatat, valamint az ebbdl levezetett, empirikus kutatasra alkalmassa tett
hipotéziseket. Ezt kévetéen az Eurépai Unid hét tagorszaganak 2008-ban meg-
kezdett kormanyzati beavatkozasait vizsgdljuk a pénziigyi stabilitasi kozpoli-
tikai alrendszerben annak érdekében, hogy felmérijiik a hipotézisek er6sségét.
Az utolso szakasz Osszegzi az eredményeket, értékeli az érvényesség korlatait,
illetve roviden reflektdl a potencidlis kutatasi irdnyokra.

ELMELETI HATTER

A valsag taplalta delegalas kdzponti gondolata a politikai intézmények és a
kiils6 sokkok kozott teremt kapcesolatot. A fliggd valtozé, azaz az intézményi
valtozasok kapcsan, vizsgalatanak targya az allam novekedése. Allam alatt a
tovabbiakban altalanossagban a kozszféra kozponti és teriileti szintjeit értjiik
egy adott orszagban, ide értve az allami intézmények altal tulajdonolt vagy
ellenérzott ,fliggetlen” szervezeteket is pl. egy fejlesztési banktol az altalanos
iskoldkig. Az igy meghatdrozott allam novekedése relativ értelemben a piac (a
piaci koordindci6, a maganvallalkozasok stb.), illetve a civil szféra, valamint az
egyéni allampolgarok rovéséra torténhet. Erre egy példat jelenthetnek a nem-
zeti jovedelem elosztdsdban bekdvetkezd véltozasok a korményzati szféra, a
vallalati szektor és a ,haztartasok” kozott. Az allam emellett abszoliit mérték-
ben is névekedhet, pl. az allamhaztartds GDP-aranyos kiadasi f66sszegének
novekedésével, vagy az dltala foglalkoztatottak 1étszamanak emelkedésével.
Avalsag taplalta delegélas elméletének empirikus kiindulépontjat az allam
novekedésének az elmult évszazadban szabad szemmel is j6l lathaté tenden-
cidja adja. E jelenségre természetesen szamos magyarazat van forgalomban: a
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kozosségi dontések elméletében pl. bevett értelmezési keret az allami kiadé-
sok a gazdasag novekedését kovets boviilését megfogalmazé in. Wagner-tor-
vény. E tétel empirikus megerdsitést nyert, méghozza bizonyos esetekben egy
szigort formajaban is: az allam bé&viilése statisztikailag kimutathaté médon
meghaladja a gazdasag egységnyi boviilését, kiillondsen az alacsonyabb egy
fére juté GDP-vel rendelkezé ,felzdrk6z6” orszdgokban (Id. pl. Lamartina—
Zaghini, 2008). A Wagner-torvény mogott alld okségi rendszerben mar meg-
jelenik a kiils6 gazdasagi hatasok (az un. externéliak) és a sokkok internaliza-
lasanak sziikségessége.

Ugyanakkor az altalanos trenden beliil egyfajta anomaliat jelentenek a nagy
GDP-visszaeséssel jar6 valsagidészakok, melyek sordn — a Wagner-tdrvény-
nek ellentmondva — gyakran b&viil valamilyen formdban az allami szerepval-
lalas. Ezen dltalanos rendellenesség két anomaliara bonthaté tovabb: (a) ha pl.
az Uj szervezetek burjdnzanak mikozben az intézmények masik dimenzidja, a
szabalyok tekintetében egy deregulacié megy végbe (vagy vica versa), illetve
(b) ha kizardlag egy konkrét kozpolitikai alrendszerben né az allam, mikoz-
ben mas tertileteken visszahtzodik.

(@) Az éallam altalanos novekedése — azaz a fliggd valtozonk —jelentSs rész-
ben a tdgan értelmezett intézmények szférajaban csapddik le. Az Gj
institucionalista irodalomban gyakran nevesitett két {6 intézmény-tipus,
aszervezetek illetve a jogi normak (pl. egy allamadéssdg-korlatrol szol6
szabaly) eltérd sajatossigokat mutathatnak. Elképzelhetd, hogy egy adott
idéintervallumban megsz(inik egy nagyvallalat 4llami tulajdona (Id. pl.
a MATAV részleges privatizaciéjat 1993-ban), mikézben ezzel parhuza-
mosan olyan szabalyok megalkotdsa (pl. az 1992. évi LXXII. térvény a
tavkozlésrol) és intézmények létrehozasa (Hirkozlési Féfeliigyelet; 1993)
valik sziikségessé, amelyekre a korabbi helyzetben nem volt sziikség.
Ekkor a két, ellentétes irdnyt valtozas ereddjeként egy altalanos gazda-
sagi visszaesés kozepette nem lehet egyértelmiien az allam visszaszo-
rulasarol beszélni, sokkal inkabb a maganszféraba val6 allami beavat-
kozas formdja véltozott meg (Vogel, 1996).

(b) Eléfordulhat olyan helyzet is, melyben egy adott id6szakban mind a
szervezetek, mind a jogi normak tekintetében novekszik az allam egy
kozpolitikai alrendszeren beliil, még egy (t6bb) mdsik alrendszerben csok-
ken az allami szerepvallalas mértéke. Erre lehet példa a 2010-es kolontari
iszapkatasztrofa kozpolitikai utéélete. A honvédelmi torvény médosita-
sa (2010. évi XCIIL torvény) piacgazdasagokban normalis esetben szo-
katlanul kiterjedt jogkoroket ad az allamnak (pl. az tigyvezetés atvétel-
ét), mikozben Bakondi Gyorgy személyében egy 1j kormanybiztost is
kineveztek az un. lex Mal végrehajtdsanak feliigyeletére. Ezzel a jogsza-
balyi valtozas mellett a kiils6 sokk a szervezeti dimenzidban is valtozast
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idézett el6. Az iszapkatasztréfa és a torvénymodositas kozotti oksagi
kapcsolat megkérddjelezhetetlen, mas kozpolitikai alrendszerekre
ugyanakkor nem jart hasonl6 kimutathat6 hatassal. S6t, a lex Mal hatély-
ba lépése utan néhany héttel beterjesztett koltségvetési torvényjavaslat
éppenséggel egy jelentds hidny- és érzékelhetd centralizacidcsokkentést
hajtott végre (reagalva az eurdpai pénziigyi valsag tet6zésére is).

Az mar a rovid lefrasokbdl is latszik, hogy a két anomalia nem feltételentil
mond ellent a Wagner-térvénynek, mint ,nagymintds” vagy szekularis sta-
tisztikai Osszefliggésnek. Mikozben zajlik egy altaldnos allambdviilési folya-
mat, a gazdasagfejlédési ciklusokhoz hasonléan az allamfejlédés is &tmegy a
konjunktira és visszaesés szakaszain. A valsag tdpldlta delegalds elmélete
mindkét anomaliara kinadl megoldast, de nem mond ellent a Wagner-torvény-
nek: egy, a rovidebb tavi vagy kisebb teriileteket érint6 ingadozasokat meg-
magyarazoé kiegészitd elméleti keretnek tekinthetd.

Nézziik ezek utdn, hogy mennyiben magyarazza meg a valsag taplalta de-
legalés a fenti anomalidkat. Az (a) anomalia, azaz az intézmény-tipusok elté-
r6 alakulasanak magyarazata azon alapul, hogy az dllami szervezetek, kiada-
sok és szabdlyozasok (azaz Osszefoglalva: az intézmények) esetében rendre
csak egy specidlis szférdban hat a valsag: az un. delegalt hatalom teriiletén.
Ennek oka maga a valsag jellege, amely egyiitt jar az un. kozpolitikai bizony-
talansag novekedésével (Epstein-O’Halloran, 1999: 17). E gondolat lényege
szerint a politikai dontéshozok el6tt all6 legnagyobb kihivas valsagidészakban
egy olyan szabalyozdsi kdrnyezet (output) létrehozasa, amely a legjobb esélyt
kindlja az elvart kozpolitikai eredmény (outcome) elérésére. A megndtt komp-
lexitas kezelésének egyik legaltaldnosabb mddja a kozpolitikai dontéshozas-
ban a szakértSk stlydnak emelése. A valsagra adott optimdlis reakciét jelents
szabalyozasi kornyezet tehat sokkal nagyobb mértékben épit a szakértSk
diszkrecionalitdsara és az utélagos ellenérzésre, mint a szabélyok pontos, el6-
zetes kortilirdsara.

Ez ugyan magaban rejti a biirokracia elcsellengésének veszélyét (,bureau-
cratic drift” —i. m. 26.) a kivant kodzpolitikai kimenetektdl, de ezt a veszélyt a
raciondlisan kalkulal6 politikus még mindig inkabb felvallalhaténak tartja,
mint hogy sajat korldtozott ismereteire (és politikai inditékaira) hagyatkozva
dontson egy potencidlis vagy tényleges katasztrofahelyzetben. A folyamat
eredménye rendszerint nagyobb koltségvetés, személyi allomany és dontési
jogkor (Osszefoglalva: kib&viilt technokratikus autonémia, illetve kapacitas —
1d. Seb&k, 2010: 7-10.) a nem valasztott szakpolitikai déntéshozéknak és az
altaluk vezetett intézményeknek. Réviden: a szabalyokkal szemben a dontés-
hozdk egy szervezeti preferenciat érvényesitenek.

A (b) anomaélia szerint nem minden kozpolitikai alrendszerben hat hason-
l6an a valsag. Ennek egy magyarazata az lehet, hogy egy teriileten nem az dl-
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taldnos gazdasagi folyamatok, hanem a teriilethez kapcsolédé konkrét gazdasagi
trendek a meghatarozoak. Egy természeti csapds rendre a gazdasagi teljesitmény
csokkenésével jar; hasonléképpen: egy ipari katasztrofa vagy a tarsadalmi-po-
litikai fesziiltségek ndvekedése (pl. egy szeparatista csoport terrortdmadasa) sem
hoz kedvez6 gazdasagi kilatasokat. De egy atomkatasztrofa vélhetSen az atla-
gosndl jobban érinti az atomenergia szabalyozasat (mint pl. a 2011-es, elére
nehezen megjosolhatd német atomstop?® esetében), sét, konnyen elképzelhetd,
hogy pl. a pénziigyi szabalyozas teriiletén még akkor is zajlanak a szigorita-
sok, amikor egy pénziigyi krach utdn a redlgazdasag mar névekedni kezd (mint
pl. az USA esetében, 2011-ben). Ennek megfeleléen a valsag taplalta delegalds-
ban a valsag kifejezés mindig egy konkrét kézpolitikai alrendszerrel kozvetlen
kapcsolatba hozhat6 krizishelyzetre utal.

A bemutatott teoretikus konstrukciéobdl az empirikus politikatudomény
szamara is tesztelhetd hipotézisek vezethetSk le (Sebdk, 2010: 19-20.). Ezek il-
lusztralasara és részleges igazolasara szamos valsaghelyzet adja magat. Ezek
koziil e cikk keretében az Eurdpai Uni6 tagallamai altal a 2008-al kezd6dott
globalis pénziigyi-gazdasagi valsagra adott intézményi valaszokat veszem gor-
csd ala. Az frasnak igy nem csak az a célja, hogy az unids orszdgok egy adott
kozpolitikai alrendszeren beliili intézkedéseinek elemzésével plasztikussa tegye
a valsag taplalta delegdlas logikajanak empirikus érvényesiilését. Legalabb
ennyire fontos cél, hogy —a befejez6 szakaszban bemutatasra kertil6 korlatozé
tényez6k mellett — gyakorlati igazolast nydjtson az elméleti keretnek.

AZ ELMELETI KERET ES A HIPOTEZISEK

Tekintettel arra, hogy a valsag taplalta delegalas elméletét, ennek forrasait és
a bel6le levezetett hipotéziseket egy masik irdasomban (Seb&k, 2010) mar rész-
letesen bemutattam, e helyfitt csak az empirikus kutatashoz legsziikségesebb
elemeket vazolom kisebb-nagyobb valtoztatasokkal, kiegészitésekkel és pon-
tositasokkal.

Az elméleti keret a legelvontabb szinten egy oksagi viszonyra épiil, a gaz-
dasagi-pénziigyi véalsdgjelenségek nyoman el6allo kozpolitikai bizonytalansdg
és a vonatkozoé kozpolitikai alrendszerben végbe mené intézményi vdltozdsok
jellege kozott. Egy ennél konkrétabb elemzési szinten a valsag taplalta delega-
las tétele szerint egy, az adott kdzpolitikai alrendszeren kiviilrdl érkezd radi-
kalis beavatkozds (sokk) az adott alrendszerben az allami szerepvéllalas cél-
irdanyos kiterjesztéséhez fog vezetni: névekedni fog a nem valasztott vezeték
dontési jogkore (a technokratikus autonémia), illetve ezen beliil a delegélt ha-
talom mértéke. Ez utobbi kiilon hangsilyozasa azért fontos, mert a technokrati-
kus autonémia bévitése megtorténhet a kozpolitikai alrendszer szempontjabol
bels6 (endogén) forrasokbdl is (pl. egy kozpolitikai vallalkozé ,griindol” ma-
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ganak egy 4j szabalyoz6 intézményt vagy allamtitkdri poziciét). Ezzel szemben
valsaghelyzetben a kulcs a kozvetve (pl. az USA elndke), vagy a kozvetleniil
vélasztott politikai déntéshozék kezében van. Ok azok akik tGjabb hatalmi jo-
gositvanyokkal (koltségvetéssel, személyzettel, szabédlyozasi jogkorokkel —azaz
technokratikus autonémiaval) ruhazzak fel a nem valasztott kozpolitikai don-
téshozokat (pl. az USA politikai rendszerében a szovetségi minisztereket, vagy
eurépai kontinentélis kontextusban az tigynokségvezetsket). Ok azok a poli-
tikai dontéshozdk akik — a valsaghelyzet hatasara — delegdlnak, amely delegalas
kedvezményezettjeit kozpolitikai dontéshozéknak nevezhetjiik.*

A viélsag nyoman el6all6 kozpolitikai bizonytalansag legaldbb két ok miatt
vezet a politikai dontéshozok ,onmérsékletéhez”. Egyrészt a valsaghelyzet
megolddsahoz sziikséges szakmai tudassal és biirokratikus kapacitasokkal
kozvetleniil csak a kozpolitikai dontéshozok érintkeznek. Masrészt — és ez
Osszefiigg az els6 okkal is — a meglévd kozpolitikai eszkoztar gyors mozgdsi-
tdsanak igénye krizishelyzetekben feliilirja a tisztdn partpoltikai mérlegelést.
A gyakorlatban jelentheti ez a katasztréfavédelem, a pénziigyminisztérium, a
jegybank vagy a hadsereg aktudlis vezetSinek kiemelt szerepbe helyezését.
Valsaghelyzetben az ebbdl a folyamatos és tapasztalatokra épiilé kozvetlen
viszonybdl adédé reakcié- és kommunikacioképesség feliilirja a partpolitikai
szempontokat (pl. egy megbizhat6 kéder gyors kinevezését az emlitett intéz-
mények élére). Ennek f6 oka az, hogy a hatalom ideiglenes atruhazasanak nincs
politikailag raciondlis alternativdja.

Ez a helyzet az eldzetes kontroll-/delegdlas-atvaltds mérlegelése sordn ala-
kul ki, amelynek lehetséges kimenetelei egy szakaszt alkotnak: az egyik vég-
let a parlament sajat kapacitasainak hasznalata: ekkor nincs 1j delegalas a
rendszerben. Ezt koveti a szakaszon a kozvetleniil ellendrizhetd intézmények-
nek sz6l6 kotott mandatum. A harmadik [épés a szakaszon a kozvetett, de még
mindig kotott delegalas (pl. egy minisztérium ald rendelt alap 1étrehozasa). A
szakaszt a végrehajt6 hatalom szabad mandatummal val6 felruhazasa zarja a
masik végen. A valsag taplalta delegalas elméleti keretében a normaalkotas
(torvényhozés, rendeletalkotés stb.) kimenetele igy inkébb egy szabad manda-
tummal rendelekezd, gondnok- (trustee)-tipusu intézmény lesz, semmint egy
kotott mandatumu szervezet, vagy egy részletes dontési stratégiat elird torvé-
ny meghozasa. Ezt hivtuk az el6bbiekben szervezeti preferencidnak, amely az
els6 javasolt hipotézis elvi alapjaul szolgal.

Masodsorban az is el6fordulhat, hogy formélis normaalkotasra egyéltalan
nem is keril sor, vagy csak az események bekdvetkezte utdn. Ezt a politikai
dontéshozok utdlagos ellendrzési preferencidjaként hatarozhatjuk meg. Ennek
fontos jele, hogy a felhatalmazasnak altalanossagban kiterjedt technokratikus
autonémiat kell eredményeznie néhany fontos dimenziéban, igy pl. a koltség-
vetési mozgastér, az elézetes konzultdcids kotelezettségek, illetve a torvény-
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hozéssal val6 szervezeti 6sszefonddas tekintetében. Ezt a bianké csekk-dele-
galas elvének hivhatjuk, amely az ellendrzési preferencia esetében az érme
masik oldala.

Harmadrészt a valsag taplalta delegdlds modelljébdl egyértelmiien levezet-
het6 a kozpolitikai dominancia elve. Ennek lényege az, hogy a politikai dontés-
hozok nagyobb mértékii egyetértést tanusitanak valsaghelyzetekben, mint a
normal igymenet esetében, ami lehet6vé teszi a gondnoksaggal jaré rendki-
viili felhatalmazasokat. A kozpolitikai dominancia érmének masik oldal igy a
valsagok soran a politikai konszenzuskeresés elve. Ezen elvekbdl a kovetkezd
empirikusan is tesztelhetd hipotéziseket vezethetjiik le:

1. hipotézis (Szervezeti preferencia). Valsaghelyzetekben egy pontos in-
tézkedéseket el6ird jogi norma illetve a gondnok-tipusu szervezetekhez
valé hatalomdelegélas koziil a politikai dontéshozok inkébb az utébbit va-
lasztjak;

2. hipotézis (Ellendrzési preferencia, illetve , bianko csekk”-delegdlds). Valsag-
helyzetekben a normal helyzethez képest az ex ante korlatozasok hattérbe
szorulnak az ex post ellenérzési formakhoz képest. Ennek megfeleléen a
torvényhozé hatalomatadasanak (delegélasanak) kedvezményezettje na-
gyobb val6sziniliséggel lesz egy nagy technokratikus autonémiaval rendel-
kez6 intézmény, semmint egy kotott mandatumu szervezet.

3. hipotézis (Kozpolitikai dominancia, illetve politikai konszenzuskeresés).
A vélsagkezelésben a politikai dontéshozok — a kozpolitikai bizonytalan-
sdgra és a tét nagysdgara tekintettel — a valsag méretének fliggvényében
valnak konszenzuskereséveé.

Az alabbiakban e harom hipotézis érvényestiilését vizsgalom meg egy meg-
hatérozott idéintervallumban, féldrajzi térségben és kozpolitikai alrendszer-
ben egy konkrét valsag kapcsan. Ez utébbi a 2008-al kibontakozé eurdpai
bankvalsag, melyek nyoman szerte a kontinensen un. bankmenté (bailout)
csomagokat léptettek érvénybe, rendszerint a kormanyok, a térvényhozasok
és a jegybankok egytittmiikodése mellett.

A kivalasztott hét orszagban (Nagy-Britannia, Franciaorszag, Németorszag,
Spanyolorszag, Olaszorszag, Belgium, Hollandia) is sor kertilt ilyen beavatkoza-
sokra. Ezek mellett kozos benniik tagan értelmezett nyugat-eurépai lokacio-
juk, ennek minden, az ¢sszehasonlithat6sdg szempontjabol hasznos tulajdon-
sagaval: hosszu eurdpai uniés kozos torténelmiikkel és szdmos mas tényezd
mellett kétkamards parlamentarizmusukkal (a pénziigypolitika a fél-pre-
zidencidlis Franciaorszagban sem az elndk privilégiuma). A foldrajzi, torténe-
ti és politikai okok mellett legalabb ennyire fontos a globdlis pénziigyi rend-
szerben betoltott hasonld poziciéjuk: valamennyien magas foku pénziigyi
onalléssaggal és ,hazai” szerepl6kre épiilé bankrendszerrel rendelkeznek.
E két ok miatt érdemi kozpolitikai mozgéstérrel rendelkeztek a bankment6
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csomagok kialakitasakor, amely nem volt elmondhaté a félperiféria olyan or-
szégairdl, mint Gorogorszag és Portugalia. Mindemellett a minta mellett szl
altalanos gyakorlati relevanciaja is: a vasarl6eré-paritason mért GDP tekinte-
tében 2010-ben az eurdpai sorrend Németorszag, Nagy-Britannia, Franciaor-
szag, Olaszorszag, Spanyolorszag, Lengyelorszag, Hollandia és Belgium (IME,
2011). Tekintettel arra, hogy a blirokratikus kapacitds mértékének egyik leg-
fontosabb meghatdrozdja az orszag gazdasagi ereje, a minta — jelentds mérté-
ki homogenitasa mellett — jol reprezentdlja a nyugat-eurdpai orszagok altala-
nos beavatkozasi iranyat is. A kovetkezd szakaszban igy e hét orszag bank-
mentd csomagjait vizsgalom a véalsag taplalta delegalds modelljének fiiggd
valtozdja, a delegélas tekintetében.

EMPIRIA
,Alternativen: Keine”
(Részlet a német felhatalmazasi
torvény indoklasabol)®

Bankvilsdg az EU-ban: el6zmények és felhatalmazdsi torvények

A 2008-ban kiteljesedett globalis pénziigyi majd gazdasagi valsag els6 hulla-
méban, mint bankvalsag érte el az EU-t. 2008 &szétdl szerte Eurépaban sort
kertilt a bankrendszer szanélasara, amely jelent6s kozpolitikai intézményi ki-
hatassal jaré dontésekkel is jart. E kiterjedtebb szerepvallalas 6hatatlanul maga
utan vont jogszabalyi, koltségvetési €s szervezeti valtozasokat is — ezek ugyan-
akkor tobb ok miatt is csak nemzetdllami szinten voltak megléphet&ek. Ennek
elsédleges oka az volt, hogy az EU ,intézményi szempontbdl nem volt felké-
szlilve egy pénziigyi valsag kezelésére, kiilondsen ami a rendszer alappillére-
inek tekinthetd transznaciondlis pénziigyi intézményeket illeti” (Pisani-Ferry—
Sapir, 2009: 1.). A k6z6s eurdpai pénziigyi szabalyozoé és intervencids eszkoz-
rendszer ezen alulfejlettségének szamos oka volt, melyek targyaldsa talmutat
a jelen iras keretein. Ezek koziil mindenképpen kiemelkedett a szabalyozoi
intézményrendszer széttdredezettsége. Ennek kapcsan jelzésértékd, hogy a
2008 juniusi Egyiittmiikodési Memorandumot nem kevesebb, mint 113 unios
és tagdllami intézményi szerepld irta ala hivatalos mindségében (Lannoo,
2008: 20.).

A fenti okok miatt a tagallami szint{i valsagkezelés a legstlyosabb krizist
hoz6 els6 hénapban igy tobbé-kevésbé adottsag volt. Ezt a mintankban vizs-
galt esetek tobbségében elGszor rendeleti, majd térvényi Gton abszolvaltak az
érintett kormanyok. E 2008 &szi-téli jogszabalyi csomagokat mutatja be az
1. tdbldzat. Valamilyen torvényi felhatalmazas minden esetben elfogadasra ke-
riilt, az események kronoldgidja és a torvények tartalma érdemi szérast mutat.
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Id6érendben a sort Nagy-Britannia nyitotta, mely a Northern Rock jelzalogbank
korai cs6dje miatt hamarabb keriilt lépéskényszerbe. Bar, mintegy egy éves
atfutas utan egy atfogobb szabalyozas is szliletett, sajatos genealdgidja ellené-
re® e ,specidlis” banktorvény mar minden lehet&séget megadott a kormany-
zati beavatkozasra, amely felhatalmazéssal tobb izben élt is a kormany. Az els6
fecskét 2008 oktéberében kovette a tobbség, mig a sort decemberben egy uto-
lagos jovahagyassal és modositassal Olaszorszag zarta.

1. tdbldzat. A 2008 6szi bankment6 csomagok jogszabalyi héttere

Felhatalmazé torvény

Nagy-Britannia | Banking (Special Provisions) Act of 2008; (2009-t6l: Banking Act
20097

Németorszag Torvény: BR-Drs. 750/08: Finanzmarkt Stabilisierungs-gesetz
Franciaorszag Torvény: NOR: BCFX0824244L (2008/1061): Loi de finances recti-
ficative pour le financement de I’économie

Hollandia Torvény: ,Wet van 9 oktober 2008 tot wijziging van de Wet op het
financieel toezicht in verband met het kunnen vaststellen van
tijdelijke voorschriften ter bevordering van ordelijke en transparante
financiélemarktprocessen en de stabiliteit van de financiéle sector”
(31724)®

Olaszorszag Toérvény: 190/2008 Conversione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 9 ottobre 2008, n. 155, recante misure urgenti per
garantire la stabilita” del sistema creditizio e la continuita’
nell’erogazione del credito alle imprese e ai consumatori, nell‘attuale
situazione di crisi dei mercati finanziari internazionali”
Spanyolorszdg | Torvényerejli rendelet (FAAF): BOE, nim. 248, de 14 de octubre
de 2008: ,Real Decreto-ley 6/2008, de 10 de octubre, por el que se
crea el Fondo para la Adquisicién de Activos Financieros.”*

ill. Térvényerejii rendelet (garancia): Real Decreto-ley 7/2008, de
13 de octubre, de Medidas Urgentes en Materia EcondmicoFinan-
ciera en relacién con el Plan de Accién Concertada de los Paises de
la Zona Euro.", > (+FROB: 9/2009" + EHA3118/2008)

Belgium Torvény: loi portant des mesures visant a promouvoir la stabilité

financiére et instituant en particulier une garantie d'Etat relative
aux crédits octroyés et autres opérations effectuées dans le cadre
de la stabilité financiere (1470/4)*

Forras: Sajat gyfijtés

Az el6zmények és a felhatalmazasi térvények ezen attekintése utan vizsgaljuk
meg egyenként, hogy hogyan érvényestiltek a valsag taplalta delegalas elmé-
leti keretébdl levezethet6 hipotézisek.
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Elsd hipotézis — Szervezeti preferencia

Az elsé hipotézis szerint valsaghelyzetekben a térvényhozok egyfajta szerve-
zeti preferenciat érvényesitenek. Ennek lényege az, hogy egy pontos intézke-
déseket el6ir6 jogi norma, illetve a gondnok-tipustl intézetekhez valé hata-
lomdelegalas koziil a politikusok inkabb az utébbit valasztjak. Amennyiben 4j
szervezeteket hoznak létre a valsagkezelés soran, azt a hipotézis érvényestilé-
se egy jelének tekintjlik. Masrészt az érvelést kiegésziti a részletes ex ante meg-
kotéseket tartalmazé felhatalmazasi torvények hianyanak igazolésa is (errél
b&vebben 1d. a 2. hipotézist).

Az empirikus adatok fényében annyi egyértelmtien megéllapithat6, hogy
az EU orszdgaiban a meglévé intézményi strukttra nem felelt meg maradékta-
lanul a vélsagkezelés kivinalmainak — legalabbis erre utal, hogy szdmos 4j in-
tézmény jott 1étre. Ezek formdi igen véltozatosak voltak: eszkozkezel6k (mint
a FROB, a spanyol bankkonszolidaciés alap), a bankkdozi likviditast segitd szer-
vezetek (Id. az osztrak Oesterreichische Clearingbank — OeCAG), vagy vagyon-
kezelSk (a brit kormany banki részesedéseit kezel6 UKFI) illetve vegyes fela-
datkord t6kepotld és garanciavallald intézmények (mint a német SoFFin).

2. tdbldzat. A kormanyzati beavatkozas intézményi kerete

Orszag Garanciavallalas Tékeemelés, Eszkozvasarlas
vagyonkezelés
Belgium Korményzat Korményzat n. a.
Németorszag SoFFin (SE) SoFFin (SE) SoFFin (SE)
Spanyolorszag PM FROB (SE) FAAF (PM)
Franciaorszag SFEF (SE) SPPE (SE) n. a.
Olaszorszag PM Kormany Jegybank
Hollandia Dutch State Treasury PM (BFI) ING
Agency
Nagy-Britannia Gov. Debt Agency UKFI, UKAR (SE) Jegybank

Forras: Stolz-Wedow, 2010: 70., sajat kiegészitésekkel (SE — Special entity: allandé bii-
rokracian kiviili szervezet, PM — pénziigyminisztérium)

Egy, a minta orszagaira szoritkozé részletesebb elemzés —Id. 2. tablazat —
azt jelzi, hogy a kialakul6 4j intézményi és képességi struktira alapvetden a
nemzeti kormanyoknak lett alarendelve, kiegészitve egy jelentSs jegybanki
szerepvallalassal. Tekintettel arra, hogy sehol nem a parlamentek égisze alatt
jottek létre az Uj szervezetek, a torvényhozo6 hatalom ilyen iranyd befolyasa
elhanyagolhat6 volt. A végrehajté hatalom dominancidjan beliil ugyanakkor
a gondnoksagi elemek kiilonb6zd szinteken érvényesiiltek, amely alapjan
harom csoport allithat6 fel.
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A torvényhozdi ellen6rzés szamara a legegyszer(ibb feladatot a kormany-
hoz telepitett 4j jogkorok jelentik. Ebben az esetben lehetéség van a szokva-
nyos parlamenti eszkézokkel feliigyelet alatt tartani a dontéseket. Uj jogkoro-
ket legfeljebb a meglévs intézmények kapnak, de altalanossagban a valsag nem
idéz eld jelentds intézményi valtozast, mikozben a jegybank sem kap kiterjedt
4j jogkoroket. A mintaban a legkozelebb ehhez a modellhez Olaszorszag all,
de még itt is a jegybanki és pénziigyminisztériumi jogosultsagok explicit és ki-
terjedt bovitését eredményezték a felhatalmazasi térvények. Ebb6l mar az is
kovetkezik, hogy a mintdban mindenhol n6tt valamilyen mértékben a delega-
las szintje.

Akrizis nyoman a biirokratikus kapacitasok szervezeti valtozasa két format
Olthet: vagy a meglévé intézményrendszert bévitik ki, vagy radikdlisabb atala-
kitasokhoz fognak. Kissé plasztikusabban a két lehet8séget barna-, illetve
z6ldmezGs beruhazasokként hatarozhatjuk meg. A kdztes csoportot igy ajegy-
banki és kormanyzati felhatalmazassal jaré olyan esetek alkotjak, amikor a
szervezeti innovaciok megmaradtak a barna mez&s beruhazasok szintjén.
Ennek egyik alesetében meglévd cégek vagy hitelintézetek kaptak 4j funkci-
okat, mig egy masik lehet&séget jelent, ha a kormanyzati strukttran beltil megy
végbe a funkciobdviilés. Tipikus példa erre Hollandia a maga szétteritett
feleldsségével: a pénziigyminisztérium feliigyelete alatt mikods allamkines-
tar (Agentschap van de Generale Thesaurie — AGT) felhatalmazast kapott a
shitelgarancia séma””® séma kezelésére, mikozben bianké csekk-felhatalma-
zassal béviilt az AFM (feliigyelet) és jegybank jogkore (ezekrdl 1d. késébb). A
holland példa tanulsagos abbdl a szempontbdl is, hogy milyen szervezeti di-
lemmakkal szembesiilnek a dontéshozdk. A szamos pénziigyi konglomera-
tumban, koztiik az ING-ben és az Aegon-ban megszerzett ideiglenes része-
sedéseket, illetve tSliik vett értékpapirokat egy un. Pénziigyi Intézmények Iro-
daja (BFI) kezelte a pénziigyminisztériumba betagozédva. Ugyanakkor e
megoldas ellen 2009 janiusaban egyes képviselSk tiltakoztak,'* mondvan nem
helyes, ha ugyanaz a szervezet kezeli a részesedéseket, amelyik bizonyos te-
riileteken az érintett intézmények szabalyozasaért is felelés. A tulajdonosi—
szabalyozéi érdekkonfliktust egy koltségvetési koron kiviili alapitvannyal ol-
dotta volna meg egy részletesen kidolgozott torvényjavaslat, amelyet azonban
2011 junius végéig nem fogadtak el.

Ha megval6sulna az atmenet a BFI-tél az alapitvanyba, az egyben a szer-
vezeti véltozasok mdsodik és harmadik csoportja kozotti atmenetet is jol ér-
zékeltetné. A holland térvényhozok explicit célként a brit szervezeti rend meg-
val6sitasat hataroztak ugyanis meg. Az 6nall6 jogi személyiségti és a kdltség-
vetési koron kiviili intézmény potencidlis veszélyeit, igy pl. az {izleti titkok
miatti atlathatésag-csdkkenést, valamint a kisebb kdzvetlen politikai befolyast
kezelhetdnek, illetve kifejezetten elénydsnek is tartottak. A mintaként szolga-
16 brit intézmény a UK Financial Investments Limited (UKFI). Ez a 100%-o0s
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allami tulajdonban 4ll6 eszkdzkezel$' szamos mas egyéb, 6nalld jogi szemé-
lyiséggel nem rendelkezd alapot és mas eszkozt (UKAR, ,Bank Recapitalisation
Fund”; ,Credit Guarantee Scheme”) egészitett ki, amelyekre az el6z& csoport-
ban is szdmos példat lattunk.

Az UKFI-hez hasonlé intézményi innovaciora kertilt sor Németorszdgban is.
A Sonderfonds Finanzmarkt-stabilisierung (SoFFin) egy az UKFI-hez hason-
l16an 100%-ban a pénziigyminisztérium altal feliigyelt alap, melyet egy a ,pénz-
tigyi piacok stabilizalasaért” felel6s 4j tigynokség kezelt. A vezetSk kinevezé-
se is tipikusnak mondhaté: az tigyvezetésért felelés bizottsdgba a jegybankkal
folytatott konzultacié nyomdn felkért harom pénziigyminisztériumi delegaltat
tltették. Az alapité dokumentum mindemellett vildgossa teszi, hogy az alap
dontéseiért a politikai feleldsséget a szovetségi pénziligyminisztérium viseli.”®
Az UKFI és a SoFFin nevével fémjelezhet6 intézményi fejlesztésre keriilt sor
Spanyolorszagban is, ahol egy kiilon, de jogi személyiség nélkiili pénziigyi
akviziciés alapot (FAAF), majd 2009 juniusaban egy specidlisan a bankok fel-
t6késitését szolgald alapot (FROB) hoztak létre.

E f6aramunak tekinthetd reakcié mellett vannak a gondnoksag iranyaba
mutatd extrém esetek is, amikor mar rendkiviil tagra nyilik a térvényhozo és
a végrehajté hatalom kozotti attétel. Az ilyen elszigetelt struktirak egy cso-
portjat jelentik a jegybanki feliigyelet alatt 1étrehozott Gj szervezetek (mint
Svéjcban), de a maganszféra részvételével is létrehoztak intézményeket. Ennek
eklatans példdja Franciaorszdg, ahol az 4j funkci6é egy névvaltassal is egytitt
jart: egy kissé obskurus refinansziroz6 intézményt (SRAEC) alakitottak at egy
mar elnevezésében is nagyobb szabasu szervezetté. Ez lett a ,Francia Gazda-
sag Finanszirozasat Szolgald Tarsasdg” (SFEF). Ebben 66 szazalékban a ban-
kok, 34 szazalékban pedig a Gazdasagi Minisztérium volt tulajdonos.” A val-
sag taplalta delegalds szellemében raaddsul a szervezetet foloslegessé valasa
nyoman — és az eredeti szandéknak megfelel6en — kevesebb mint két év utan
torvényi uton (La Loi de Finance 2010) pihendre kiildték. Hasonlé megoldast
alkalmaztak Belgiumban, ahol a Fortis Bank egyes eszkozeit szervezték ki egy
ktilon erre a célra létrehozott pénziigyi intézménybe (special purpose vehicle
— SPV), amelyben a Fortisnak 66 szazalékos, a belga allamnak 24 szézalékos,
a BNP Paribas-nak pedig 10 szdzalékos részesedése volt.’

Osszességében megéllapithat6, hogy jelent6s mérték{i szervezeti innova-
ciéra kerilt sor a valsdg tet6zését kovetd kevesebb mint egy évben. A hipoté-
zisnek megfelel6en az Uj szervezetek statGtuma rogziti 1étrehozasuk specidlis
okat, a valsagot, és az intézményeket, mint a valsagkezelés elsédleges eszkd-
zeit értelmezték a hivatalos dokumentumok és politikai vitdk. A mintan tdl
kitekintve is lathat6, hogy pl. Danidban és Finnorszagban 4j egységeket hoz-
tak létre. Minderre tekintettel a végrehajté hatalom topografidja érdemben
valtozott a valsag hatasara és a legkevesebb, ami allithat, hogy a komplexi-
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tas—elszamoltatasi korlatok—depolitizalédas (Flinders, 2006: 233.) hagyoma-
nyos technokratikus harmasa jellemz6 volt a szervezeti valtozasokra a vizsgalt
esetekben.

Mdsodik hipotézis — Ellendrzési preferencia

A masodik hipotézis szerint valsaghelyzetekben a normal helyzethez képest
az ex ante korlatozasok hattérbe szorulnak az ex post ellendrzéshez képest.
Ennyiben a térvényhozéknak egy ellenérzési preferencidjuk van. Ez a gyakor-
latban is kimutathato, pl. ha a felhatalmazasi térvények meg sem sziiletnek, s
csak utélag hagyja jova a parlament a végrehajté hatalom intézkedéseit. De az
ellendrzési preferencia megnyilvanulhat abban is, ha jelent6ségiikhoz képest
rovid torvényjavaslatokat fogad el az alséhaz, melyek révidségiik miatt impli-
cite az utdlagos ellenérzésre hagyjak a demokratikus jatékszabalyok érvénye-
sitését. Az alabbiakban e két empirikus kozelitésben vizsgaljuk az ellendrzési
preferencia-hipotézist.

Els¢ feltevés — Utdlagos jovdhagyds

Az elfogadas/jévahagyas id6pontjanak vizsgalatdhoz sziikséges ismerni a val-
sag kibontakozasanak pontos idérendjét. A 2008 szeptembere és a 2009 tava-
sza kozotti ,csticsiddszakban” a rovid tavi bankkonszolidacids intézkedések
uraltak az uniés gazdasagpolitika napirendjét. Ebben a szakaszban a folyama-
tos EU-szint{i koordinacié mellett valtozatos tagallami intézményi megoldasok
sziilettek (Stolz—Wedow, 2010: 18-20.; 23-24.). A 2008. oktéber 12-én Parizs-
ban megtartott unids valsagtanacskozason dontés sziiletett a lakossagi betét-
biztositasi szabalyok harmonizaldséardl, illetve a jegybanki és a kormanyzati
cselekvési tervek alapelveir6l.?! E hatarpont fontossagat jelzi, hogy a legtobb
esetben a parlamentek a pdrizsi talalkozot kozvetleniil megel6z6 vagy kdvetd
napokban hoztak meg felhatalmazasi dontéseiket, mikézben a tagallami be-
avatkozasok oktéber kozepére mar jelent6s mértékben lezajlottak. Miként az
a 3. tablazatbdl kideriil, a minta 7 esetébdl 5-ben legalabb egy jelentds kor-
manyzati beavatkozast mar a késébbi torvényi felhatalmazas hianyaban is
végrehajtottak. Ennyiben utélagos jévahagyas tortént a német, a brit, valamint
a francia, holland és belga esetekben is. Ezek koziil az utébbi harom — a min-
dig fenyegetd dltalanos bankpanik mellett — az egész nemzetgazdasag mdiko-
d6képességének megdbrzéséhez is elengedhetetlen volt, 1évén a piacon domi-
nans bankokrél volt sz6. A fennmaradé két esetben is eléreszaladt ugyanakkor
a preventiv intézkedéseket foganatosité spanyol, illetve olasz kormdny: a tor-
vényhozas mindkét esetben csak utélag hagyta jéva a kormanyrendeleteket.
A rovid attekintésekbdl tehat annyi mar kitlinik, hogy a minta minden esetében
le volt maradva a torvényhozas az események mogott, mikozben a meghozott
torvények azt jelzik, hogy jovahagydsuk nélkiil ilyen stlyt dontéseket nem
lehetett volna hatdlyban tartani.

87



SEBOK MIKLOS

3. tabldzat. Felhatalmazasi dontések és kormanyzati beavatkozasok 2008-ban

Orszag Jelent6sebb beavatkozasok | Torvényjavaslat | A szavazas
a torvényhozas el6tt idépontja
Nagy-Britannia | Northern Rock (2007. 09. 14. | Banking (Special | Februdr 19.
—jegybanki kolcson; illetve | Provisions) Bill
2008. 02. 17. — az allamositas
bejelentése®?)
Németorszag Hypo Real Estate (09. 28., Finanzmarkt- Oktober 17.
illetve 10. 05. — hitelkeret és stabilis...*
allami garancia)
Franciaorszag | Dexia (09.30./10. 09. — alla- Finances Oktéber 14.%
mi garancia) rectificative...?
Hollandia Fortis (09. 29. — részesedés- 31724% (Oktober 2.7, 30)
szerzés)
Olaszorszag - Atto C.1762%"  |November 25.%, 33
Spanyolorszag - 6/2008% Oktober 20.%
Belgium Fortis (09. 28./10. 10. — része- 1470/4% Oktober 14.%7
sedésszerzés, SPV-
létrehozas), Dexia (09. 30. —
t6keemelés)

Forrds: sajat gytijtés, illetve tigyvédi irodak gyfijtései.’® Hollandia esetében a szavazas
nem a bankmentd csomagokrél, hanem mas stabilizacids intézkedésekrél szolt.

A kozpolitikai reakcié dinamikédjanak szempontjabdl a holland példa nem-
csak jellemz8, de rendkiviil tanulsdgos is. Németorszaghoz hasonléan egy
nagykoalici6 iranyitotta az orszagot a valsag kiteljesedése idején, az analégiat
erésitve pedig a kisebb partner szocidldemokratak adtak a pénziigyminisztert.
Atorvényhozasnak a kormany oktober 1-én nydjtott be egy torvényjavaslatot,
ez azonban nem a bankok tékehelyzetére, hanem tébbek kozott az tn. fede-
zetlen shortolas tilalmara vonatkozott. Mindekdzben a térvényhozas csak asz-
szisztalt ahhoz, ahogy a kormany tjabb és tjabb kotelezettségeket vallal. A
hab a tortan pedig az volt, hogy a meglévé felhatalmazasok alapjan (bar ennek
lehet&sége a plenaris tilésen vita targyat is képezte) a kormany mar a torvény-
javaslat benyijtdsa eldtt is kotelezettségeket vallalt — és éppenséggel a legna-
gyobbakat.

Az oktober elsejei beterjesztést megeléz&en mar szeptember 28-an sor ke-
rilt a Fortis kimentésére egy holland—-belga—luxemburgi kooprodukciéban.
Még a torvényjavaslat targyalasa alatt, oktéber 7-én a pénziigyminiszter Wouter
Bos dontott ,eurdpai szintl konzultaciok” utdn a betétbiztositas kiterjesztésé-
r6l, majd a holland kozponti bank vezet&jével egy atfogd bankment6 csomagot
prezentalt. Ennek keretében oktober 9-én kiilon felhatalmazas hidanyaban ho-
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zott létre a kormdny egy 20 millidrd eurés ment8alapot a felt6késitésekhez,
majd 13-4n mar egy 200 millidrd eurds garanciat vallalt a bankkozi hitelezés
Ujrainditdsa érdekében. Ez utébbi mar illeszkedett az eurdpai trendbe, lévén az
eléz8 napi, vasarnapi unios egyezség nyoman tobbek kozott Spanyolorszag-
ban, Németorszagban és Olaszorszagban is meghozott kormdnyhatarozatok
sorat erdsitette, mikozben Franciaorszagban és Belgiumban hasonlé tartalma
parlamenti dontések sziilettek. Mindekozben pedig még egy 10 millidrd eurds
tulajdonszerzésben is megallapodott a kormany az ING-vel. Mindezen esetek-
ben a kozvetlen szerz6do felek, illetve szabalyozdk kozott olyan gondnok in-
tézményeket talalunk, mint az AFM (a pénziigyi felligyelet), a jegybank és a
pénziigyminisztérium dllamhdztartdsi tigynoksége, illetve iroddja (1d. az el6z6
szakaszt a szervezeti valtozasokrol). Ebben a helyzetben a parlament csak ut6-
lag bolinthatott ra formdlisan a dontésekre, igy nem meglepd, hogy az ellenzék
oktéber utols6 napjaiban vizsgalobizottsag létrehozasat kovetelte® (de ami csak
2009 aprilisaban, azaz majd fél évvel a dontéshozas utdn allt fel). *° De még ebben,
a vizsgalatot kovetel6 levélben is koszonetet mondanak Bosnak és a kormany-
nak a ,tlizoltasért” ami ,létfontossagu” volt a krizishelyzetben.

Mikozben a holland esetben az utélagos jovahagyas nem volt sziikségsze-
rli, addig a torvényerejli rendeletekre jobban épité Spanyolorszagban és Olasz-
orszagban éppenséggel erre bevett kozjogi gyakorlat volt. Spanyolorszagban
a torvényerejl rendeleteket kihirdetésiik utan 30 nappal a kongresszus elé kell
terjeszteni szavazasra.*! Olaszorszagban a hasonl6 szabély szerint ,kiilonleges
koriilmények fenndllasa esetén a kormdny is alkothat térvényt (a parlament
utélagos jovahagyasaval/mdédositdsaval). Erre siirgés esetekben keriilhet sor,
illetve amikor a parlament atruhdzta az erre vonatkozé hataskort.”*? A gya-
korlatban masfél-két honapba telt mire a parlament utélag szentesitette (illet-
ve részben hatalyon kiviil helyezte a mar nem sziikséges) dontéseket. A min-
taban szerepld hét orszag koziil az emlitettek mellett Franciaorszag, Belgium,
Németorszag is végrehajtott kisebb-nagyobb beavatkozasokat a térvényhozast
kozvetleniil megel6z6 id6szakban. A mintan kiviili nyugat-eurépai EU-tagok-
nal is hasonld helyzetet talalunk: tébbek kozott Daniaban a Roskilde Bank
jegybanki atvétele,* illetve a Fortis mentécsomagédban vald luxemburgi rész-
vétel emlithetd.

Latszolag az egyetlen kakukktojas Nagy-Britannia, méghozza a hipotézis-
nek megfeleld , objektiv” okokbdl. A 2008. oktéber 8-i nagyszabasi mentScso-
mag bejelentése egy dtmeneti torvényen alapult, amelyet a Northern Rock 2007
szeptemberi Osszeomldsa utan hoztak meg. A 2008 eleji parlamenti beavatko-
zast a minta masik hat allamahoz hasonléan szamos végrehajté hatalmi akcié
el6zte meg, 2008 &szén pedig mdr természetesen lehetett épiteni a korabbi —
mar eleve nem sziikds — biirokratikus felhatalmazasra. Az atmeneti torvény
ugyanakkor elkeriilhetetlen volt, ennek hidnyaban ugyanis a jegybanki pénz-
piaci intervenciok és a Northern Rock betétekre meghirdetett teljes kord lla-
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mi garancia nem egésziilhettek ki az allamositas lehet6ségével.** A helyzet
2008 februdrjara mérgesedett el, amikora nyilvanvaléva valt, hogy az allam
nem tudja egy adofizet6k szamdra kedvezd piaci tranzakcié keretében érvé-
nyesiteni az akci6 koltségeit. A februar 17-én bejelentett*® és 19-én benyujtott
javaslatot egy minddssze két napos (!) parlamenti folyamat soran fogadtak el
(az als6hazban mar a benyujtas napjan),*® mely alapjan az év soran legaldbb
harom masik kisebb-kdzepes beavatkozas tortént: 2008 szeptember végén-
oktdber elején (Bradford and Bingley, ill. két izlandi bank lednyvallalata), és
amit oktéber 8-dn mar egy a nagyokra (HBOS, Llyods, RBS) is kiterjed6 sta-
bilizacids csomag kovetett.

Az utélagos és érdemi targyalas nélkiili jovahagyas raadasul nem csak a
nemzeti parlamentekre volt jellemz8. Az Eurdpai Bizottsdg csak 2009. junius
3-an, haromnegyed évvel a valsag tetézése utan adta ki bank-reorganizaciés
irdnyelveit.*” Ez mar énmagaban is jelzi, hogy a valsagkezelés jelent6s mérték-
ben a tagallami kormanyokra és a vezet6ikbdl allé Eurdpai Tandcsra, illetve a
vezet$ gazdasagpolitikusokat tomorité Ecofinre harult. A masik két fontos
uniods szintd intézményi szerepl6 (Bizottsag, Parlament) elfogadta korlatozott
szerepét. A Bizottsag Versenypolitikai Féigazgatésaga példaul 2009 marciusa-
ig rendkiviili eljaras keretében 22 banki allami timogatas tigyében hozott don-
tést —néhany esetben (a brit alséhaz esetében is megfigyelt) — 2 napos rekord-
gyorsasaggal (Hancher, 2011: 130.). Mindent egybevetve a vizsgalt mintara
jellemzd volt, hogy a parlamentnek szdmos lényeges (vagy mint Belgium és
Hollandia esetében: meghatarozé) dontésre nem volt formailis és elézetes rdha-
tasa. Ennyiben vizsgdlatunk alatdmasztja az ellendrzési preferencia tézisét.

Masodik feltevés — Torvényjavaslatok hossza

Az elsé feltevés vizsgalata kapcesan vildgossa valt, hogy a parlamentek, ha val-
toz6 mértékben is, de altalanossagban faziskésésben voltak a kormanyhoz és
a gondnok-szervezetekhez (frissen 1étrehozott pénziigyi mentSalapok, jegy-
bankok stb.) képest. Amikor pedig még a kdzpolitikai ,nyitott ablak” id&sza-
kéban tudtak cselekedni — mint Spanyolorszag — akkor is kérdéses, hogy meny-
nyi idejlik és kapacitasuk van a térvényhozéknak feliilirni a pénzintézetekkel
kozosen munkalkod6 kormanyok és jegybankok elSterjesztéseit. Az ellendr-
zési preferencia vizsgalatanak masodik feltevése igy arra vonatkozik, hogy
formai értelemben milyen kiterjedtek (azaz milyen hossziak és részletesek) az
el6zetes felhatalmazasi aktusok, illetve a részletes ex ante szabalyok hianyat
milyen utélagos ellendrzési eszkdzokkel ellenstlyoztak (a tartalmi korlatokat
a kovetkez6 szakaszban vizsgaljuk).

A torvényjavaslatok hosszanak mérésére a bevett modszertan a szavak sza-
mat haszndlja (Huber—Shipan, 2002: 75-76.). Kutatéi szempontbdl a hossz je-
lent&ségét az a — szerz6k mintavételes vizsgalatai alapjan empirikusan is ala-
tamasztott — feltevés adja, mely szerint forditottan ardnyos egy torvényszoveg
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hossza és az altala a kormdnynak adott mandatum ,szabadsaga”. Praktikusan
ez aztjelenti, hogy a sz6veg hosszanak novekedésével az tn. altalanos (general)
szbvegrészek — melyek nem tartalmaznak érdemi kozpolitikai dtmutatdst —
aranya csokken. Az altalunk vizsgalt minta alatdmasztja Huber és Shipan ezen
megallapitasat (1d. 4. tablazat). Azok a torvények, amelyek hosszabbak, mint
pl. anémet és a brit, lényegesen tobb részletes rendelkezést tartalmaznak, mint
a spektrum masik végén 4ll6 Belgium vagy Spanyolorszéag (ezt az allitast a ko-
vetkez0 szakaszban részletesebben is alatdmasztjuk). A hossz és a részletesség
kozotti kapesolatra tehdt a minta esetében is épithetiink.

Legaldbb ennyire fontos ugyanakkor, hogy a mintat ¢sszevetve az adott
orszagra jellemz§ altalanos térvényhosszal a valsdgok soran hozott térvények
tendenciaszer(ien révidebbek-e? E tekintetben sajnos nem &ll rendelkezésre
egy a céljainknak megfeleld altalanos eurdpai adatbazis, amely régzitené, hogy
altalaban vagy kozpolitikai teriiletenként milyen oldalszamok jellemz&ek a
torvényhozdsokra. Egy hasznalhaté mércéhez Huber és Shipan jut a legkoze-
lebb (i. m. 179.), akik az ILO munkatigyi torvényekkel kapcsolatos adatbazisa
kapcsan végzik el a sztenderdizacié feladatat. A jogszabalyok hosszat egy, a
nyelvek szlikszavisagat rangsorolé mutatéval korrigdljak. Egy masik mutatét
az oldalhosszok korrigaldsara hasznalnak, de ennél hatékonyabb megoldas-
nak tlinik az, ha kozvetleniil a szavak szamat vetjiik 6ssze orszagonként. E két
megoldassal kiszlirhetd egyes fontos, am politikai szempontbol irrelevans val-
tozdk hatdsa a szovegek hosszara. A pontos szdmok meghatdrozdsa soran
ugyanakkor problémat jelent, hogy Huber és Shipan némileg intuiciellenesen
a kanadai térvénykdnyvek nyomtatott formdjahoz viszonyitjak a tobbi orszag
torvényeinek hosszat anélkiil, hogy kézolnék egy ilyen oldal atlagos szétar-
talmat. A kanadai munka toérvénykonyvébdl vett minta alapjan egy oldalon
hozzavetSlegesen 300 sz6 talalhatd.*® Mindezek alapjan mar elvégezhetd egy
Osszehasonlitas a Huber—Shipan-féle mintaval (Id. 4. tablazat).

4. tabldzat. A térvények hosszlisaga az atlagoshoz képest

Orszag A torvény | ,Kanadai”| Sziikszavi- | Sziik- Atlagos | Ardny
szavainak | oldalak | sagiindex | szavisag | munkaiigyi
szama szama kiszlirve | torvények
Nagy-Britannia | 6827 22,76 1 22,76 120,6 0,19
Németorszag 3495 11,65 1,22 9,55 40 0,24
Franciaorszag 1480 493 1,13 4,36 21,6 0,20
Hollandia (559) 1,86 1,16 1,60 24,5 0,07)
Olaszorszag 3070 10,23 1,14 8,97 41,4 0,22
Spanyolorszag 1254 418 1,14 3,67 38,2 0,10
Belgium 1022 3,41 1,13 3,02 26,5 0,11

Forrds: sajat gytijtés, illetve Huber—Shipan, 2002: 179.
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A szamok alapjan egyértelmiien megallapithat, hogy a valsag idején meg-
hozott térvények érdemben rovidebbek, mint az 4tlagos hossz. E megallapitds
érvényességét erdsiti, hogy a valsag-térvények hosszanak az atlagos torvé-
nyekre vetitett aranya egy nagyon sziik savban (10%-24%) szérédik. Pozitiv jel
azis, hogy a nyelvi elemeket kisz{irve is ott sziilettek a leghosszabb torvények
(Nagy-Britannia, Németorszag és Olaszorszag) ahol a munkatigyi torvények
is atlagban a leghosszabbak. Az ¢sszehasonlitas természetesen nem hozhat
tokéletes eredményeket, mar csak a kis minta miatt sem. A tovabbi bizonyta-
lansagi tényez6k kozott emlithetd, hogy a brit és a francia esetben nem vettiik
figyelembe a mellékleteket. A brit esetben ez tovabbi 3200 sz6t jelentett volna,
amivel ugyanakkor még mindig béven 30% alatt maradt volna a torvény hosz-
sza az atlaghoz képest. A francia esetben a mellékletek és szovegkozi tabldza-
tok egytittesen tovabbi 2090 sz6t tesznek ki. Ezek azonban olyan koltségveté-
si eldiranyzat médositasokat tartalmaznak, amelyeknek nincs kdzvetlen koze
a bankment6 csomagokhoz, ennek megfelelden kotdttséget sem jelentenek (és
még ha figyelembe is vennénk Gket, akkor is az atlag 50%-a alatt maradna a
szoveg). Hasonloképpen, a holland torvény is csak részben kapesolddik a konk-
rét bankvalsag kezeléséhez, ezzel egyiitt ha figyelembe vessziik, az éppenség-
gel erGsitené a tézist, tekintettel a torvény rekordot jelentd rovidségére. Vége-
zetiil pedig a munkatigyi bazis miatt nyilvanvaléan zavaré tényezé a kozpo-
litikai teriiletek eltérése, ezzel egyiitt semmilyen kézenfekvé magyardzat nem
mutatkozik arra, hogy miért lennének hosszabbak a munkatigyi torvények a
pénziigyi targytaknal.

%%

Az utdlagos jovahagyas és a torvényjavaslatok hossza j6 indikatorai lehetnek
a torvényhozas ellenérzési preferencigjanak. Minden tovabbi nélkiil konstru-
alhatoak ugyanakkor tovabbi mutaték is, melyek meger6sithetik a hipotézist.
Egyrészt vizsgalhat6 lenne a torvényhozas ellenérzési aktivitasa, hogy milyen
gyakran és er6teljesen alkalmazta a vizsgalobizottsagok vagy az utélagos tor-
vényhozasi véto eszkozét. Vizsgalhatd lenne az is, hogy milyen mértékben
moédosultak benytjtas utan a jogszabalyok. Ez utébbi tekintetében az elsédle-
ges adatok szintén az ellendérzési hipotézis mellett szélnak, lévén a rovid tar-
gyalds sordn jellemz&en ritkdn és kis mértékben médosultak a javaslatok. Ennek
megbizhat6 igazoldsa el6tt ugyannakor szamos olyan operacionalizdlasi fel-
adatot el kellene végezni, amelyre fentebb pl. a térvények hossza kapcsan sor
keriilt. Osszességében a két vizsgalt megoldas, az utélagos jévahagyasok ara-
nya és a torvények hossza az ellendrzési hipotézis egy er6s alatamasztasat je-
lentették.
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Harmadik hipotézis — Konszenzusos dontéshozds krizis esetén

A harmadik hipotézis szerint a valsagkezelésben a politikai dontéshozok — a
kozpolitikai bizonytalansagra és a tét nagysagara tekintettel — a valsag mére-
tének fliggvényében valnak konszenzuskeresévé. E tétel egyértelmtien Ossze-
vethet§ az érintett politikai er6k térvényhozasi magatartdsaval. Az elemzésbe
bevont 7 orszag 9 vonatkozé szavazasanak vizsgalata jelentés részben — bar
fontos kivételekkel — megerdsiti a hipotézist (Id. 5. tablazat). A dontések alap-
vet6en harom csoportba oszthatéak. Az elsé csoportban a hipotézis szempont-
jabol ,legjobban viselkedd” orszdgok taldlhatok: az egyhangian dénté Hollan-
dia, a mindharom nagyobb part timogatasat hoz6 Spanyolorszag, illetve a ki-
zarolag a kisparti zoldek tartozkoddsdt mutatd Belgium. A masodik csoportban
azok az orszdgok vannak, ahol az ellenzék legf&bb ereje bar nem szavazta meg
a dontést, de nem is szavazott ellene vagy akadalyozta meghozasat. Ide tarto-
zik Olaszorszag és Franciaorszdg, ahol a PD, illetve a szocialista frakci6 tartéz-
kodasa mellett egy centrumpdrt valamint a radikalis baloldal szavazott ellene.
Némileg kilég a sorbdl, de ide — a hipotézisnek alapvetden megfelelS csoportba
—sorolhaté Németorszag is, ahol a nagykoalicié egységesen lépett fel, és még
az FDP tamogatasat is elnyerte (rdadasul a tartomanyi kormanyok képvisel6i
altal meghatarozott fels6hazban egyhangt tamogatast kapott a javaslat).

5. tdbldzat. Az alséhdazi szavazdsok eredménye

P P A szavazas Az alsb6hazi szavazas
Orszag Torvényjavaslat| ", -, . p
idépontja eredménye
Nagy-Britannia Banking 2008. Igen: 292 (kormany: 287 Labour,
(Special februar illetve ellenzék: 3 LibDem
Provisions) 19.¢ és 1 LibDem tartézkodas).
Bill Nem: 166
(ellenzék: 161 konzervativ, 5 DUP)
Nagy-Britannia | Banking Bill 20009. Igen: 273 (kormany: 271 Labour,
(Div. 34) februar 1 fiiggetlen)
10.5° Nem: 7 (ellenzék: 4 konzervativ
és 3 fliggetlen — LibDem
és konzervativ nem szavazott)
Németorszag Finanzmarkt- 2008. Igen: 476 (kormany: CDU-CSU,
stabilisierungs- oktéber SPD, illetve ellenzék: FDP).
gesetz® 172 Nem: 99 (ellenzék: Biindnis 90/Die
Griinen, Die Linke + 1 CDU/CSU
tartézkodas)
Franciaorszag Loi de finances 2008. Igen: 224 (kormany: UMP: 190;
rectificative pour| oktéber NC: 23; ellenzék: Fliggetlenek: 4,
le financement 145 SRG: 7 - 102 tartézkodas)
de I'économie® Nem: 23 (GDR: 20 — 4 tartézkodas;
SRG: 3). Nem vett részt:
UMP: 126; SRG: 92)
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. A szavazas Az alséhazi szavazas
Orszag Torvényjavaslat idépontja eredménye
Hollandia 31724% 2008. Egyhangu®’
oktéber
256
Olaszorszag Atto 2008. Igen: 269 (kormany: PdL: 215;
C.1762 Conversio| november LN: 44)
del decreto — 25,59, 60 Nem: 30 (ellenzék: IdV: 24)
legge 9 ottobre (630) Tartézkodas: 205 (ellenzék:
2008, n. 155% PD: 170 — 2 igen, 6 nem; UDC: 31)*
Spanyolorszag 6/2008¢ 2008. (350) Igen: 320; (kormany: PSOE;
oktéber ellenzék: PP, CiU, PNV, ERC,
20.93 Coaliciéon Canaria, UPyD).
Nem: 4 (BNG - Galiciai nacionalis-
tdk; IU-ICV - Egyesilt Baloldal/
Kataldn zoldek). Tartézkodas:
1 (A 7/2008 szavazas esetében
a nemek eltlintek és egy igen
kivételével tartézkodassa alakultak)
Belgium 1470/4%* 2008. (150) Igen: 124. Nem: 0.
oktdber Tartézkodés: 11% (Ecolo; Groen!)
14.%

Forrds: Sajat gytjtés.

A hipotézisnek egyértelmtien ellentmond az elsé brit szavazas (ahol alap-
vet6en az lizleti titkok fenntartdsa miatt) a konzervativok a javaslat ellen vok-
soltak, mig a LibDem képvisel6i tobbségiikben nem vettek részt a szavazdson.
A masodik szavazas —a hosszabb tavu kerettdrvényrél — mar kozelitett a ,nor-
mahoz”, amennyiben a konzervativok és a liberalis demokratak nem szavaz-
tak ajavaslat ellen, igaz nem is timogattak. Egy altalanosabb értékelés szerint
igy az allapithaté meg, hogy egyértelmd ellendllast a nyugat-eurdpai politikai
spektrumon alapvetSen a radikalis baloldal és a zoldek fogalmaztak meg a
pénziigyi stabilizacids csomagokkal szemben (Id. Németorszag, Franciaorszag,
Spanyolorszdg, Belgium). Egyébirant ugyanakkor az érintett politikai szerep-
16k minden esetben eltértek a tiszta kormany—ellenzék alapt szavazastol. A hi-
potézis kiils6 érvényességének értékelését ezzel egyiitt — miként a tobbi feltevés
esetében is — alapvetSen befolydsolna, ha ismertek lennének a megfeleld (pl. a
nemzetkozi szerz6désektdl megtisztitott) altaldnos szavazasi statisztikak.

Azt is fontos megjegyezni, hogy bar az empirikus tapasztalatok alapvet6en
megfeleltek varakozasainknak, ez nem jelenti azt, hogy az ellenzék onként és
dalolva vallalt volna részt a felel3sségbdl. Ezt jol jelzik a javaslatokrdl folytatott
parlamenti vitak is. A képvisel6k ennek soran jobbara éppen azt vetették a
kormany szemére, hogy nincs érdemi rdhatasuk a folyamatokra: a kormany-

94



VALSAG TAPLALTA DELEGALAS

nak bianké felhatalmazast adnak. Sz6 szerint igy fogalmaztak a brit alséhaz-
ban ahol a Toryk (akkor még csak arnyék-) pénziigyminisztere ,t6bb informa-
ciét” kért ,,a Labour bianké csekke” kapcsdn, mondvan nem szokds Ggy meg-
venni valamit (a Northern Rock bankot), hogy nem tudjuk, hogy az mennyibe
kertilne.?” Az érdemi megkdtések nélkiili delegalas biralata a német ment6cso-
magot ellenzd Zoldek és a Baloldali Part retorikajabdl sem hianyzott: A Zoldek
tarsfrakciovezetdje példaul ,500 millié eurds bianké csekknek” mindsitette az
egyetlen nap leforgasa alatt mindkét hazban megtargyalt és allamf6i alairas-
sal is ellatott torvényt.®® A felhatalmazas kapcsan hasonl6 kifogasok mertiltek
fel még az olyan egyhangt dontést hozé parlamentekben is mint a holland, de
akifogdsok megfogalmazasan (majd kés6bb: a vizsgalobizottsagok felallitdsan
—1d. el6bb) sehol nem jutottak tal.

ERTEKELES ES TOVABBI KUTATASI IRANYOK

A tanulmany legfontosabb megallapitasa szerint a mintaban szerepld nyugat-
eurdpai orszagok pénziigyi szabalyozasi intézményrendszerének 2008-2009-
es valtozasai alapvetSen megfeleltek a valsag taplalta delegalas elméleti kere-
tének. A szervezeti és szabdlyozasi valtozasok egyértelmii mozgatérugoja a
pénziigyi rendszerbdl érkezd exogén sokk volt. Az intézményrendszer vélto-
zasa e mellett megfelelt az elméleti modellbdl levezetett 3 hipotézisnek.

A szervezeti preferencia hipotézisének megfelel6en a valsag hatdséara érde-
mi mértékben tortént j jogkorok delegalasa a mar meglévé gondnok-tipust
intézményekhez (jegybankok; pénziigyminisztériumok), illetve — és ennél is
lényegesebb médon — mar kozvetlentil a valsagkezelés elsé szakaszaban 4j
technokratikus intézmények jottek létre. Az ellendrzési preferencia hipotézi-
sének megfelelGen a torvényhozok a valsagkezelésre jellemzéen egy bianké
csekket adtak a végrehajté hatalomnak. A jellemz8en egy-két nap, de legfel-
jebb néhdny hét alatt lezavart torvényhozasi napirendek nem jelentettek érde-
mi beleszolasi lehetSséget a politikai dontéshozok szamara, akik raadasul 2
esetben (Spanyolorszag, Olaszorszég) csak utdlag valtoztattak torvénnyé a
korméanyrendeleteket, 1 esetben (Hollandia) nem is szavaztak a bankmentd
csomagokhoz kézvetleniil sziikséges el6terjesztésekrdl, mikdzben minden mdés
esetben legaldbb egy jelent6sebb kormanyzati beavatkozasra sor kertilt, el6-
zetes torvényi felhatalmazas hidnyaban is. A kozpolitikai dominancia elve
szintén érvényesiilt: néhany kivétellel (Id. els6 brit szavazas) az alséhézi sza-
vazasok eltértek a kormany—ellenzék logikatdl, vagy explicit médon, egyhan-
gt szavazasokkal, vagy az ellenzék vezetd erejének tartézkodasaval.

E hipotézisekre adott valaszok egyiittesen megoldast jelentenek a Wagner-
torvénynek a tanulmany elején emlitett két anomalidjara. A valsag tapldlta de-
legalas elmélete képes megmagyarazni, hogy milyen jellegii intézményi vélto-
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zasok mennek végbe (szervezeti preferencia) és azt is, miért csak az adott koz-
politikai alrendszerben megy végbe a valtozas (alrendszer-specifikus valsagok).
A valsag taplalta delegalds elmélete ugyanakkor nem mond ellent a Wagner-
torvénynek: mig az elébbi rovidebb idészakokban és kisebb teriileteken ma-
gyarazza az intézményfejlédést, addig az utébbi egy nagymintas osszefiiggést,
illetve szekularis trendet ir le. Ennyiben az itt javasolt elméleti keret az iizleti
ciklusokhoz hasonléan a rovidebb tavi allamciklusok elméletéhez jelenthet
hozzéjarulast, sok mas hasonlé modell mellett (mint amilyen példaul a btirok-
ratikus tehetetlenség, a politikai tizleti ciklusok vagy a keynesi anticiklikus
fiskélis politika elmélete). S mint ilyen, a ciklus egyik felét magyarazo keret
feltételezi elméleti parjat, a vdlsdgmentes idészakok dereguldcidjdnak, illetve al-
lamleépitésének (roll-back) elméleti keretét is.

Az itt kozolt eredmények érvényességi kore természetesen behatdrolt. Egy
tudomanyos szempontbdl kielégitébb kutatasi program egy nagy elem{i min-
tan tudnd bemutatni, hogy a valsag taplalta delegalds milyen feltételek fenn-
allasa esetén érvényesiil kisebb vagy nagyobb mértékben. Hasonl6képpen,
részletesen elemezné az elméletet falszifikalo eseteket, illetve azokat, amelyek
legaldbbis sz{ikitik a megkozelités érvényességi korét. [gy tehat, ha a jelen frés
egy ilyen altalanos kutatasi program és annak eredményeinek ismertetésére
nem is vallalkozott, reményeink szerint hozzdjarult egy bels6 logikai érvényes-
ségét tekintve megalapozott, és a késébbiekben Gjabb idészakokra és kozpo-
litikai alrendszerekre kiterjeszthet6 kutatdsi program megalapozdsdhoz. Ennek
megfelel6en segithet megérteni tobbek kozott a természeti csapasok (példaul
a kolontari tragédia), vagy tarsadalmi vélsagjelenségek nyoman el6allé intéz-
ményi véltozast. Ennyiben pedig a valsag téplalta delegédlas elmélete a politi-
katudomanyban egyre nagyobb népszertiségnek érvend6 endogén intézményi
valtozas-elméletek (példaul de Mesquita—Smith, 2010) alternativaja lehet.

JEGYZETEK

Hasznos megjegyzéseiért kdszonettel tartozom Kordsényi Andrasnak, illetve a két anonim
opponensnek. A fennmaradé hibdk természetesen csak a szerzét terhelik.

Akifejezés Lanyi Kamilla tanulmdnycimének (Valsag tapldlta globalizacié) parafrazisa: Lanyi
2000.

Ld. pl. http://www.guardian.co.uk/commentisfree/2011/jun/01/angela-merkel-germany-nuclear-
power

A parlamentaris demokracidkban a miniszterek gyakran a térvényhozasnak is tagjai, ennyi-
ben a politikai és kézpolitikai déntéshozok merev szétvalasztdsa nehezen tarthaténak tiinik.
Ugyanakkor, ha figyelembe vessziik pl. a prezidencializal6das jelenségét, vagy a nem parttag
miniszterek gyakori szerepvallalasat, mar az eurépai kormanyok tagjait is elsésorban kézpo-

litikai hatter dontéshozéknak tekinthetjiik, akiknek nincs rdhatasa a politikai stratégidra és
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nincs kozvetlen kapcsolatuk a valasztokkal. (E problémadra a cikk egyik anonim opponense
hivta fel a figyelmet, amelyért kdszonettel tartozom).
http://www.bundesregierung.de/Content/DE/__Anlagen/2008/10/2008-10-13-entwurf-finan
zmarktstabilisierungsgesetz,property=publicationFile.pdf

»The Bill is deliberately not Northern Rock-specific, but the Chancellor of the Exchequer,
Alistair Darling, told the House of Commons at the first reading of the Bill on February 18 that:
'The Government have no intention at present to use the Bill to bring any institution other
than Northern Rock into temporary public ownership.” http://services.parliament.uk/bills/2007-
08/bankingspecialprovisions.html
http://www.opsi.gov.uk/acts/acts2009/pdf/ukpga_20090001_en.pdf
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stb-2008-394. html
http://www.normattiva.it/dispatcher?service=213&fromurn=yes&datagu=2008-12-06&anno
atto=2008&numeroatto=190&task=ricercaatti&elementiperpagina=50&redaz=008G0217&n
ewsearch=1&classeprv=1&paginadamostrare=1&tmstp=1303383064208
http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/leyes_espa/rdl_006_2008.pdf
http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases_datos/doc.php?id=BOE-A-2008-16485
http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/leyes_espa/rdl_007_2008.pdf
http://www.fitchratings.es/adjuntos/193_fund_for_orderly_bank_restructuring_-_
spain_06jul09.pdf

http://www.ecb.int/ecb/legal/pdf/en_con_2008_50_f_sign.pdf
http://www.shearman.com/files/Publication/41c81693-e8b4-478f-9542-0905c481bbff/
Presentation/Publication Attachment/d89c53ad-eb13-4527-95¢7-288cdfeb9992/ESAG_111208.
pdf

,Motie-Weekers c.s.,” Kamerstukken II 2008/09, 31 965, nr. 7
http://www.hm-treasury.gov.uk/uk_financial_investments_limited.htm
http://www.soffin.de/en/soffin/structure/index.html
http://www.agefi.fr/articles/Premiere-reunion-Societe-Refinancement-1053786.html
http://'www.mayerbrown.com/public_docs/0269fin_Summary_Government_Interventions_
Belgium.pdf

http://www.ue2008.fr/PFUE/site/ PFUE/lang/fr/lsommet_pays_zone_euro_declaration_plan_
action_concertee.html

http://news.bbc.co.uk/2/hi/business/7007076.stm
http://www.publicwhip.org.uk/division.php?date=2008-02-19&number=85
http://dipbt.bundestag.de/dip21.web/searchDocuments/documentData_detail_vp.
do?vorgangld=16233

http://dipbt.bundestag.de/dip21/btp/16/16184.pdf#P.19680
http://www.assemblee-nationale.fr/13/cri/2008-2009/20090017.asp
http://www.assemblee-nationale.fr/13/scrutins/jo0215.asp
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-31724-2.html
http://'www.heeleuropa.nl/9353000/1/j4nvgs5kjg27kof_j9vvhtln60suxr8/vhzd7gm?2oezn/f=/
han8334a08.pdf
http://www.heeleuropa.nl/9353000/1/j9vvhtln60suxr8/vic7kdvtrpvm?ctx=vi76mbmi43w6
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http://www.camera.it/_dati/leg16/lavori/stenografici/sed092/SINTERO.pdf
http://www.camera.it/412?idSeduta=92&resoconto=stenografico&indice=alfabetico&tit=000
30&fase=00030#sed0092.stenografico.tit00030.sub00030
http://www.camera.it/425?idSeduta=92&resoconto=indice_votazioni
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/PopUpCGI?CMD=VERLST&BASE=pu
w9&DOCS=1-1&QUERY=%28CDP200810200037.CODI.%29#(Pigina2)
http://www.laverdad.es/murcia/20081020/economia/zapatero-congreso-crisis-200810201105.
html

http://www.lachambre.be/doc/PCRI/pdf/52/ip053.pdf, illetve http://reflex.raadvst-consetat.be/
refLex/index.reflex?page=parlementé&c=detail _get&d=detail&docid=34995&tab=chrono to-
vabba http://www.lachambre.be/FLWB/pdf/52/1470/52K1470001.pdf http://www.dekamer.be/
kvvcer/showpage.cfm?section=flwb&leftmenu=no&language=fr&cfm=flwbn.cfm?lang=f&leg
islat=52&dossierlD=1470&inst=K

http://www.lachambre.be/doc/PCRI1/pdf/52/ip053.pdf
http://www.shearman.com/files/Publication/41c81693-e8b4-478f-9542-0905c481bbff/
Presentation/Publication Attachment/d89c53ad-eb13-4527-95¢7-288cdfeb9992/ESAG_111208.
pdf / mayer brownok.
http://www.dutchnews.nl/news/archives/2008/10/crossparty_support_for_credit.php
http://www.reuters.com/article/idUSLF53184620090415
https://e-justice.europa.eu/contentPresentation.do?plang=hu&idCountry=es&idTaxonomy=
6&member=1&vmac=QEavzk2Rf2 AdrWZBI6p0CLeY7cyzwAwMTFAKuMdM1kaFOr1zTgh
Bs2IwoATV7U_aJFtF6dj004]hol0Vk3INTWA AGy4AAANq
https://e-justice.europa.eu/contentPresentation.do?plang=hu&idCountry=it&idTaxonomy=6
&member=1&vmac=NeO0PIxXUqEFGNCO_Fd-M9u3jeBqMr51AqugB7w]Zs6s9cpO0a8xBSR
kbiNho951j8gHF7_7-t7CipXxczuw37AAAIq8AAABV
http://www.roskildebank.dk/filarkiv/message_28_2008.pdf
http://www.economist.com/node/9832838?story_id=9832838
http://news.bbe.co.uk/1/hi/business/7249575.stm
http://services.parliament.uk/bills/2007-08/bankingspecialprovisions/stages.html
Communication. Official Journal, C195, 19. 8. 2009, 9. The return to viability and the assessment
of restructuring measures in the financial sector in the current crisis under the State aid
rules.

http://laws-lois.justice.gc.ca/PDF/L-2.pdf
http://www.publicwhip.org.uk/division.php?date=2008-02-19&number=85
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmhansrd/cm090210/debtext/90210-
0006.htm
http://dipbt.bundestag.de/dip21.web/searchDocuments/documentData_detail_vp.
do?vorgangld=16233

http://dipbt.bundestag.de/dip21/btp/16/16184.pdf#P.19680
http://www.assemblee-nationale.fr/13/cri/2008-2009/20090017.asp
http://www.assemblee-nationale.fr/13/scrutins/jo0215.asp
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-31724-2.html
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% http://www.heeleuropa.nl/9353000/1/j9vvhtln60suxr8/vic7kdvtrpvm?ctx=vi76mbmi43w6
7 https://zoek.officielebekendmakingen.nl/h-tk-20082009-621-621.html

*®  http://www.camera.it/_dati/leg16/lavori/stenografici/sed092/SINTERO.pdf
http://www.camera.it/412?idSeduta=92&resoconto=stenografico&indice=alfabetico&tit=000
30&fase=00030#sed0092.stenografico.tit00030.sub00030
http://www.camera.it/425?idSeduta=92&resoconto=indice_votazioni
http://parlamento.openpolis.it/votazione/22748

@ http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/ PopUpCGI?CMD=VERLST&BASE=pu
w9&DOCS=1-1&QUERY=%28CDP200810200037.CODI.%29#(Pagina2)
http://www.laverdad.es/murcia/20081020/economia/zapatero-congreso-crisis-200810201105.
html

¢ http://www.lachambre.be/doc/PCRI/pdf/52/ip053.pdf

% http://www.lachambre.be/doc/PCRI/pdf/52/ip053.pdf

% http://murielgerkens.be/IMG/pdf/CRI_Pleniere_Chambre_081014.pdf
http://www.telegraph.co.uk/finance/financetopics/financialcrisis/3255946/Financial-crisis-
Bail-out-questions-that-must-be-answered.html, http://www.thisismoney.co.uk/markets/
article.html?in_article_id=430675&in_page_id=3#ixzz1L03yChEX

% http://www.dw-world.de/dw/article/0,,3719946,00.html
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KONSTITUCIONALIZMUS

Pécza Kalman
Miként alkotmdnyozunk?
(Az alkotmdnyozds modja dsszehasonlito szemszogbdl)






MIKENT ALKOTMANYOZUNK?

Az alkotmanyozas médja 6sszehasonlit6 szemszogbol*

P6cza Kalméan
(egyetemi adjunktus, PPKE BTXK, Politolégia Tanszék)

Osszefoglald

Az alkotmanyozasi eljarasokat 6sszehasonlitd perspektivabdl szemlélé nemzetkozi szak-
irodalom a legutébbi id6kig szinte egyaltalan nem létezett, annak ellenére, hogy szinte
minden szerz6 kiemeli az alkotmanyozasi eljarasok fontossagat. Jelen munkaban egy olyan
elemzési szempontrendszert és modszertant (aktorcentrikus institucionalizmus) kivanunk
megadni, amely lehet6vé teszi az alkotmanyozasi folyamatok nemzetkozi 6sszehasonlita-
sat. Az alabb felvazolt elemzési keretrendszer késébbi empirikus alkalmazasa révén kide-
riilhet, hogy az Gj magyar alaptérvénnyel szemben megfogalmazott egyik legélesebb kri-
tika, amely annak létrejottének koriilményeire, az alkotmanyozas folyamatara vonatkozott,
valoban megallja-e a helyét.

Kulcsszavak: alkomanyozas m 6sszehasonlit6 politikatudomany m aktorcentrikus
institucionalizmus m alaptérvény

Els¢ pillantasra meglepdnek tlinhet, de az alkotmanyozas folyamatat ossze-
hasonlité perspektivabol szemlélé nemzetkdzi szakirodalom a legutébbi id6-
kig szinte egyaltalan nem létezett, annak ellenére, hogy szinte minden szerzé
hangstlyozza az alkotmdnyozas eljarasanak fontossagat.! Mindez azért is fur-
csa, mivel a torvényhozas folyamatat és eljardsait 6sszehasonlito politikai és
jogi szakirodalom viszont mar régéta nagy szamban all rendelkezésre.? Olyan
normativ szovegekre persze konnyi ralelni, amelyek az idedlis alkotmanyo-
zasi eljarast irnak le, &m az alkotmanyozas folyamatat a maga realitdsaban
Osszehasonlito kotetekben egészen biztosan nem duiskdl sem az 6sszehason-
lit6 alkotményjog, sem pedig a politikatudomany. Talan csak az utobbi id6ben
fedezték fel alkotmanyjogdaszok is azt, hogy az alkotmanyozas eljarasa dssze-
hasonlité perspektivaba helyezve jelentés tudomdanyos eredményekhez vezet-
het.? Az eljdrasok fontossdganak hangstlyozasa tehat mintha ellentétben lenne

* Jelen iras az MTA PTI alkotmanyozdsrél szol6 konferenciakotetében 2012 elején megjelend ta-
nulmany roviditett és szerkesztett valtozata. Kszonettel tartozom a dolgozat anonim biraléjanak
értékes megjegyzéseiért.
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a realitasok tudomanyos feldolgozasaval. Ez a tarthatatlannak tind helyzet
azonban azzal a veszéllyel fenyeget, hogy hamis abrandokbdl kiindulva meg-
alapozatlan kovetkeztetéseket, vagy normativ elvarasokat fogalmaznak meg
az alkotményozasi folyamatok elemz6i.

Eppen emiatt t{inik nagyon is fontosnak azt megvizsgalni, hogy vajon az
alkotmanyozasi eljardsok hatnak-e az elkésziilt alkotmany alapjan miikodé
politikai rendszer jellegére, vagy hogy az eljarasi folyamat jellegébdl lehet-e
kovetkeztetni az alkotmanyt fenntarté politikai kultdrara?* Jelen iras célja nem
az, hogy ezen két kérdésre ,igen—nem” jellegii valaszt adjon. Ebben az frasban
els6sorban az a cél vezérel minket, hogy elméleti szinten felvazoljunk egy elem-
zési keretrendszert. Ezen elméleti keretrendszer alapjan egy masodik lépésben
lesz elvégezhet§ a kiilonféle alkotmanyozasi eljardsok empirikus Osszevetése,
és csak ezen nagyobb lélegzetvételld empirikus 6sszehasonlité elemzést kove-
téen leszlink képesek a fenti két kérdésre egyértelm és cizellalt valaszt adni.
A masodik és harmadik lépést is elvégzd empirikus dsszehasonlité kutatds az
Osszehasonlité alkotmdanyjog és az Osszehasonlité politikatudoméany hatar-
mezsgyéjén helyezkedne el. Jelen iras tehat minddssze a kutatas szempont-
rendszereit és modszertanat fekteti le, és szandékosan csak jelzésszertien utal
a szerzd hipotéziseire, meglatasaira az empirikus elemzések tekintetében.

Az Osszehasonlitas elemzési szempontrendszerének meghatarozasan tul
az alkotmanyozasi eljaras leirasanak médszertanat is érdemes lesz tisztazni —
ezért is tériink ki az aktorcentrikus institucionalizmus médszertani kérdései-
re is.> Az elemzési szempontok és az aktorcentrikus institucionalizmus egytit-
tes alkalmazdsa egy dsszehasonlit6 elemzésben igéretes eredményeket hozhat
a magyar alkotmanyozasi folyamat helyének pontos meghatarozasakor. Az
aldbbiakban tehat el6szor az elemzési szempontrendszereket tiikr6z6 fogalmi
instrumentariumot adjuk meg (tablazatos formaban ld. a Mellékletet), hogy
aztan ratérhessiink az elemzés mdodszertanara, az aktorcentrikus institucionaliz-
musra.

AZ ALKOTMANYOZAS SZUBJEKTUMA

Az alkotmanyozasi eljarasok Osszevetésének egyik legfontosabb eleme az, hogy
ki is az alkotmanyozas alanya. A pouvoir constituant sokféle formdaban 6lthet
testet, attdl fligg6en, hogy a térvényhozo hatalom, a végrehajté hatalom és a
vélasztépolgarok dsszességének milyen kombindcidja jelenik meg az alkotma-
nyoz6 hatalomként.®

Jon Elster a legiszlativ gy{ilések esetében négyféle lehet&séget kiilonboztet
meg.” A legtisztabb és legegyértelmiibb eset az alkotmdnyozd nemzetgyiilés.
Ebben az esetben az alkotmanyozé gytilés mandatuma kifejezetten és kiza-
rélag egy Uj alkotmany megirasara szol igy, hogy mindekozben a képvisel6k
mandatuma id6ében is korldtozott: amint elkésziilt az alkotmany az alkotma-
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nyoz6 nemzetgyilés feloszlatja magat.® Elster ezen idealis esetrél azonban
gyorsan meg is jegyzi: barmilyen kivanatosnak is tinik, hogy egy 4j alkot-
manyt egy ilyen hatarozott idejd és célu gyfilés fogadjon el, a valésagban ez
viszonylag ritkan torténik meg. Mivel az alkotmanyozas folyamata el6tt vagy
alatt altaldban mar lésezik egy torvényhozoi jogositvanyokkal rendelkezd
gyllés is, igy Elster szerint természetesen adédik, hogy ne egy Gjonnan va-
lasztott testiilet, hanem a mar mi{ikddé gytlés fogadjon el egy Gj alkotmanyt.’
Amennyiben nem létezett ilyen jellegl legiszlativ jogkorrel bird gytlés, ugy
az aktualis ligyek intézése végett pedig akkor is kell egy ilyet valasztani.’®

Az alkotmanyozé nemzetgytilések mellett kétségkiviil er6s, normativ érvek
sz6lnak: mivel az alkotmanyozé nemzetgyfilés tagjai vagy nem lesznek tagjai
az Uj alkotmany elfogaddsa utan megvalasztott torvényhozéi testiiletnek, vagy
pedig nincsenek informaciéik arra vonatkozéan, hogy személy szerint 6k mi-
lyen hatalmi potenciéllal fognak rendelkezni az 4j alkotményos berendezke-
désben, igy személyes és intézményi érdekeik nem hatarozzdk meg elére az 4j
alkotmany strukttrajat. Elster szerint a tudatlansagilyen fatyla el6segiti az ér-
dekmentes, racionalis vitat. Zachary Elkins és tarsai ehhez azt teszik még hozz3,
hogy a krizismomentumok, amelyekben altalaban egy 4j alkotmanyt elfogad-
nak, eleve arra sarkallhatjak az alkotmanyozé gytilés tagjait, hogy inkabb a
koz, mint a sajat (személyes vagy intézményi) érdekeit tartsak szem el&tt.!!
Elster szerint az alkotmanyozé gytlés az ész gy6zelmét segitheti el a (sze-
mélyes és intézményi) érdekek és a szenvedélyek felett. Raadasul Elster azt is
allitja, hogy az alkotmanyoz¢é gytlések révén elfogadott alkotmanyoknak na-
gyobb a legitimitasuk, mivel — ellentétben a nem kifejezetten alkotmanyozas
céljabol egybehivott gytilésekkel — fel sem meriil annak a kérdése, hogy vajon
van-e mandatuma egy teljesen Gj alkotmdany megirdsara a testiiletnek.’> Mds-
részrdl az alkotmanyozo6 gytlésnek Elster szerint a lehetd legnagyobb mérték-
ben proporciondlisan valasztott testiiletnek kell lennie ahhoz, hogy a tarsada-
lom legszélesebb rétegei legyenek képviselve, és hogy az alkotmanyozé atyak
széles konszenzusan alapuljon az 4j alkotmany. Marpedig a torvényhozé tes-
tliletek valasztasi rendszerének nemcsak a proporcionalitas, hanem a kormany-
zati stabilitas szempontrendszerét is figyelembe kell vennie." Elster roppant
redlisan latja ugyanakkor, hogy ilyen idedlis gytilések csak igen ritkan fordul-
tak el§ a torténelemben.” Az aktorcentrikus institucionalizmus arra hivja fel
a figyelmet, hogy politikatudoményi elemzés sordn ez az idedlis mérce csak
nagyon korlatozott szerepet jatszhat, hiszen az alkotmdanyozas politikai sze-
repl6it mindig is sajatos (személyes €s intézményi) érdekei motivaljak. Megla-
tasunk szerint az idealizalt alkotmanyozé gytilés normativ jellegl kiemelése
egy olyan dlomvilagba helyezi az alkotmanyozas folyamatat, amely sohasem
létezett és soha nem is fog 1étezni.

Bar az idedlisnak tekintett esett6l ugyancsak eltér, am Osszességében gy
tlinik mégiscsak a leggyakrabban alkalmazott eljaras az alkotmdnyozdsi mandd-
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tummal is rendelkezd torvényhozo gyiilés. A legeklatansabb példaja az ilyen alkot-
manyozo testiileteknek az 1945-ben megvalasztott francia parlament: 1945-ben
ugyanis a parlamenti valasztasokkal egy id6ben azt is megkérdezték a valasz-
topolgaroktol, hogy akarjak-e a megvalasztott parlamentet egyben alkotma-
nyozo6 gyiilésnek is tekinteni?'® Ebben az esetben valéban teljesen egyértelm,
hogy egy torvényhozo hatalmat valasztottak, am a valasztépolgarok egytttal
explicite felruhaztak ezt a testiiletet egy Uj alkotmany megirasaval is.

Elster kovetkezd kategéridja azon legiszlativakat foglalja magaban, amelyek
egyértelmiien nem rendelkeznek alkotmdnyozoi manddtummal, mivel mas célbol hiv-
tak életre Sket. Ilyen gyfilésnek mindsiil a masodik Kontinentalis Kongresszus
is, amelyik végiil elfogadta a Konfoderacios Cikkelyeket. A kérdést ugyanakkor
arnyalhatja az a felvetés, ha kiilonbséget tesziink ezen kategérian beliil olyan tor-
vényhoz6 gytilések kozott, amelyeknek van, illetve amelyeknek nincs alkotmany-
modositasi joga. Az alkotmanymodosité joggal felruhdzott gytilések esetében
ugyanis fenndll az 6rok kérdés: vajon mennyi alkotmanymodositas utan nevez-
hetd egy alkotmadny teljesen 4j alkotmanynak? Ez a kérdés ugyantigy felmeriil az
1989-es magyar parlamenttel kapcsolatban, ahogy az 1787-es philadelphiai gy -
léssel kapcsolatban is. Egyik esetben sem azért valasztottdk meg a gytléseket,
hogy 1j alkotmanyt adjanak, vagy az alkotmany radikalis atalakitasat hajtsak
végre, még akkor sem, ha elvileg jogukban allt az alkotmanyt médositani.

Az utolsé kategéridba azok a gytilések tartoznak, amelyeket eredetileg al-
kotmanyozas céljabdl hivtak egybe, 4m id6kozben a napi tigyek intézését is
magahoz vonta a testiilet azzal az érvvel, hogy ha tobbet szabad, akkor a ke-
vesebbet egészen biztosan jogszerlien megteheti (torvényhozdsi manddtummal
nem bird alkotmdnyozo gyiilés). llyen gytilésre példa az 1789-1791 kozotti francia
alkotméanyoz6 nemzetgy{ilés, amely természetes modon foglalkozott a napi
politika kérdéseivel is, noha eredetileg csak egy alkotmany megkonstrualasa
miatt hivtdk egybe.'

Elkins és tarsai arra hivtak fel a figyelmet, hogy az 1789 éta meghozott tj
alkotmanyok egyotddét olyan torvényhozé testiiletek alkottak meg, amelyek
vagy csak alkotmanymodosité mandatummal rendelkeztek, vagy pedig még
ilyennel sem.” Osszességében 18 féle varianst kiilonboztettek meg a tekintet-
ben, hogy a térvényhozo hatalomnak, a végrehajté hatalomnak, illetve a koz-
vetlen demokratikus elemnek (referendum) milyen kombindciéi segitségé-
vel fogadtak el egy alkotmanyt. Mindazonaltal jol kivehet6 médon az alabbi
alkotmanyozasi formak tették ki az esetek tilnyomo tobbségét: az esetek 19
szazalékaban egy olyan torvényhozas adott 4j alkotmanyt egy allamnak,
amelynek nem volt erre kifejezett felhatalmazasa, viszont magahoz vonta ezt
a jogkort. Az esetek tovabbi majd egy6todében (17%) egy ugyanilyen jellegli
torvényhozo gytilés a végrehajté hatalommal kozosen adott Gj alkotmanyt egy
orszagban. Az esetek gyakorisagat tekintve csak ezt koveti az olyan megoldas,
ahol a végrehajt6 hatalom altal megirt alkotmanyt referendum révén fogadtak
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el (12%), vagy ahol valéban egy alkotmanyozé gyfilést hivtak egybe (12%), il-
letve ahol ezen gytilés mellett a végrehajt6 hatalom is beleszolt az alkotma-
nyozas folyamataba (9%). Végiil pedig jelent6s mennyiségili alkotmanyt foga-
dott el a végrehajt6 hatalom énmaga (9%).!

AZ ALKOTANYOZAS IDOPONTJA ES IDOTARTAMA

Alkotmanyjogészok és politikatuddsok sora targyalta mar azt a kérdést, hogy
vajon létezik-e olyan ,kegyelmi pillanat”, amely kifejezetten alkalmas lehet az
alkotmdnyozasra. Figyelemre mélt6, hogy politikatudésok és alkotmanyjog-
aszok nemcsak abban nem értenek egyet, hogy mikor van az alkotmanyozas
kegyelmi pillanata, hanem abban sem, hogy egyaltaldn létezik-e ilyen kegyel-
mi pillanat. Masrészrél persze a kutatdk altaldban nem abbdl a szemszogbdl
vizsgaljak a kérdést, hogy alkotmanyozasi kényszer all-e fenn (ez egy norma-
tiv és politikai kérdés), hanem abbdl a szemszogbdl, hogy van-e olyan kedve-
z6 id6pont, amikor egy atalakulas alatt vagy azt kovetSen jo és tartds, nagy
legitimitassal biré alkotmanyt lehet adni egy orszdgnak. Jelen iras szerzdje in-
kabb arra hajlik, hogy nehéz lenne meghatarozni olyan pillanatokat, amikor
egyértelmiien alkotmanyozni kell, vagy amikor nagyobb eséllyel szamithatunk
egy tartés alkotmanyra.

A legutébbi id6kig igen sok politikatudés empirikus vizsgalatok nélkiil is
hatarozottan allitotta, hogy 1j alkotmanyok az esetek majdnem szaz szazalé-
kéban valamilyen kataklizmat kovet&en jonnek 1étre.”” A feltevés els6re valo-
ban magatdl értetédének tlinik, dm az utébbi tobb mint kétszaz év alkotma-
nyait akkuratusan feldolgoz6 szerz6k arra hivjak fel a figyelmet, hogy megle-
pden sok olyan alkotmanyt lehet szamba venni, amelyek viszonylag békés
kortilmények kozott sziilettek.? Ettdl fliggetleniil az azért biztosnak tlinik,
hogy az 1j alkotmanyok létrejottét az esetek nagyobb részében megel6zi va-
lamilyen politikai, gazdasagi vagy tarsadalmi valtozds. A tranzitolégiai iroda-
lom ezért is alkotott elméleteket arra nézvést, hogy a rendszervaltozasok me-
lyik pillanata lenne a legalkalmasabb egy jol megkonstrualt, nagy legitimaci-
6val biré 4j alkotmdny elfogaddsdra. A teoretikusok egy része amellett érvel,
hogy kozvetleniil a rendszervaltozas utan, vagy jobb esetben akar még annak
soran kinalkozik esély egy ilyen széles kori megéllapodason nyugvé alkot-
many elfogadasara.”! Egy éppen sziilet6 félben 1évé demokraciaban még nem
alakult ki a partok kozotti normalis versengés és megosztottsag, amelyek a
kés@bbiek folyaman megakadalyozndk egy 4j alkotmany elfogadasanak lehe-
t6ségét. Ezen érv mentén sokan azt allitjak, hogy maga a rendszervaltozas pil-
lanata lehet a legalkalmasabb egy 4j alkotmany elfogaddsara. Ahogy ugyanis
egyre tavolabb keriil egy orszag ettél a pillanatt6l, annal kisebb az esély egy
széles kor politikai konszenzuson alapuld, éppen ezért nagy legitimaciéval
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biré Gj alkotmany elfogadasara. Bruce Ackerman szerint rdadasul egy gyorsan
elfogadott alkotmany a politikai elit alkotmdny iranti elkdtelezettségét is biz-
tositani tudja, azaz gyorsabb lehet a rendszer konszolidaciéja.”

Masok azonban az elhamarkodott alkotmdnyozas ellen érvelnek, ramutat-
va azokra a nehézségekre, amelyek egy Gj rendszer kialakitasanak pillanataban
elfogadott alkotmany kapcsan felmertilnek. Egyrészt ezek az alkotmanyok igen
gyakran inkoherensek, hiszen a felhalmozott tudast és gyakorlati tapasztala-
tokat nélkiiloz6, gyors alkotmanyozas folyaman csak ritkan sikeriil a kiilonfé-
le érdekek és érvek becsatornazasat koherensen megoldani. Masrészt a katak-
lizmékat kovetd zaklatott pillanatok sokak szerint egyéltalan nem kedveznek
a higgadt, megfontolt vitaknak. Harmadrészt — egy demokratizal6dasi folyamat
esetében — az is megfontoland6 érvnek tlinik, hogy az alkotményozé atyak —
éppen az allam korabban megtapasztalt talhatalma és onkénye miatt — talzot-
tan az alkotmanyozas hatalomkorlatozé elemére koncentralnak. A hatalom-
koncentraciotdl valo félelem kdvetkezménye pedig egy olyan alkotmany lehet,
amely nem az dllam hatalmanak konstitualdsaval, hanem kizarélag annak kor-
latozasaval foglalkozik.® Az elhtiz6d6, hosszan tarté és sok nyilvanos vitat ge-
nerdl6 alkotmanyozasnak fontos funkcidja lehet ezen tilmenden a politikai
szocializacio terén, amennyiben a racionalis politikai vitak hozzajarulhatnak a
demokratikus intézményrendszerek megszilarditasahoz. Az elhtiz6dé alkot-
manyozas tehat egyesek szerint a politikai elit demokraciara nevelésének az
eszkoze lehet.* A hosszu alkotmdanyozasi folyamat sordn rdadasul kell6 gya-
korlati tapasztalat és elméleti tudas is felhalmozddhat, amely az 4j alkotmany
szovegének minbségében és koherencidjaban is megmutatkozhat.

Stephen Holmes és Cass Sunstein az 1989/90-es kelet-eurdpai rendszer-
valtozasok kapcsan még abban sem latnak problémat, hogy az elhtiz6dé al-
kotmanyozas folyamata kozben a napi partpolitika és a torvényhozas altali
alkotmanyozas parhuzamosan, egymastdl csak nagyon nehezen elvélasztha-
té mddon zajlik. Egyenesen elényként értékelik ezt a parhuzamos folyamatot:
szerintlik a politikai szocializaciéhoz egyértelmtiien pozitivan jarul hozza az
ilyenfajta alkotmanyozds.” Ugyanakkor figyelmeztetnek: ha alapveté politikai
kérdéseket nem sikeriilt véglegesen eldonteni a rendszervaltozas pillanataban,
akkor elkeriilhetetlen, hogy ezeket a politikai vitakat el6bb vagy utébb lefoly-
tassak. A lezaratlan politikai kérdések depolitizaldsa és eljogiasitasa csak még
jobban elidegenitené a valasztépolgarokat az alkotmanytol — allitja Holmes.?
Az a gondolat tehat, hogy a napi politikai csatdrozasok folott allé alkotmdnyo-
z0 gyfilésnek kellene megalkotnia az 4j alkotmanyt, szép gondolatnak tlinhet
egy Nyugat-Eurépabdl vagy éppen az Egyesiilt Allamokbél érkezé vendég-
professzor szamara, am Holmes és Sunstein szerint a rendszervaltozas utani
Kelet-Eurépaban ez egy teljesen megvaldsithatatlan elképzelés.?” Az alkotma-
nyozas parlamentarizalédasa és partpolitizdloddsa, az alapvetd szabalyokrol
és a napi politikai témakrdl folytatott vitak egybeolvadasa Holmes és Sunstein
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szerint nemcsak hogy elkertiilhetetlen, de egyenesen kivanatos is. Az 4j rend-
szer ugyanis az elitek kozotti kiegyezés révén jott létre, anélkiil, hogy valasz-
topolgarok szélesebb tomegét megkérdezték volna, vagy hosszasan vitaztak
volna arrdl, milyen rendszerben is szeretnének élni. Masrészrél Holmes és
Sunstein szerint a kelet-eurépai alkotmanyok java része a politikai szerepl6k
sajatos (személyes és intézményi) érdekeinek szem elGtt tartasaval, egy olyan
alkufolyamatban jott létre, amelynek konstellacidja azota jelentésen megval-
tozott. Szerintiik éppen ezért nem az alkotmanyos rigiditas és mozdulatlan-
sdg, hanem éppen a nagymértéki alkotmanyos flexibilitas teheti lehetévé ezen
meghaladottnak tekinthetd alkuk feliilvizsgalatat. A szerz&paros nem véletle-
niil emliti a kdztarsasagi elnok intézménye koriil kialakult lengyel és magyar
vitdkat, mint amelyek alapvetSen érintik egy orszag politikai berendezkedé-
sét, de amelyek a rendszervaltds pillanataban személyekre szabott alkuk fo-
lyamdn alakultak ki. S6t, azt allitjak, hogy a nyugati elemz8knek az alkotma-
nyozas eljarasi szabalytalansagainak megitélésekor is sokkal elnézébbeknek
kellene lenniiik, mivel a politikai eréviszonyok még roppant instabilak és ki-
forratlanok. A szerz&paros szerint viszont addig, amig nem forrta ki magat a
kelet-eurdpai atalakulds, nem varhat6 el, hogy egy olyan alkotméanyhoz ra-
gaszkodjanak a politikai elit tagjai, amely pillanatnyi alkuk sziileménye volt.*®
Az alkotmanyozési kérdések és a napi politikai kérdések ebben a térségben
egymasba olvadnak, amelynek minden hatranyat feliilirja két el6ny: egyrész-
réligy szélesebb néptomegeket lehet bevonni az alapvetd alkotmanyos vitak-
ba, mésrészrdl a politikai elit vitakulttréja is konnyebben kifejlédhet.? Osz-
szességében az alkotmanyozas idSpontjat illetéen azonban azt lehet megalla-
pitani, hogy egyik és masik alternativa mellett is sz6lnak érvek és ellenérvek,
igy inkdbb a konkrét politikai szitudcio, és kevésbé a tudosok altal lefektetett
alapelvek lehetnek ebben a kérdésben meghatarozoéak.

Ami az alkotmanyozas idétartamat illeti, ebben a kérdésben is torténtek mar
elézetes vizsgalatok. Ahogy fentebb lattuk, az egyik érv szerint az elhtiz6dé és
kibeszélt alkotmanyozas alapvetéen pozitivan jarulhat hozza az adott orszag
politikai kultarajanak kifejlédéséhez.*® Kétségkiviil igaz, hogy az alkotmanyo-
zas id6tartama dnmagaban még nem hatdrozza meg az elkészilt alkotmany
mindségét. Nem ritkan hangoztatott érv azonban, hogy alkotmanyozas kozben
az elézetes konzultaciok és az alkotmanytervezetrdl sz616 vita idétartama igen-
csak fontos az 4j alkotmany legitimitasa szempontjabol. Extrém példakkal és
ellenpéldakkal tulajdonképpen minden bizonyithat6 lenne, hiszen Myanmar
2008-ban elfogadott alkotménya 17 éven keresztiil irédott, igaz szigortan zart
ajtok mogott. Masrészrél Japan 1946-os alkotmdnyat alig néhany hét alatt alli-
tottak Ossze amerikai kormanyhivatalnokok, az egész alkotmanyozasi eljaras
pedig nem tartott tovabb 8 honapnal. Elkins és tarsai 150 alkotméanyozasi fo-
lyamat vizsgalatabdl azt az eredményt sziirték le, hogy az alkotmanyozas atla-
gos id6tartama 16 és 22 honap kozott volt.* Ugyanakkor megjegyzik: az alkot-
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maényozasi folyamat végét viszonylag konny(i megadni, hiszen a kihirdetés je-
lentené a folyamat lezarasat, a kezdetének megadasa viszont mar sokkal
komolyabb fejtorést okoz. Az egyes esetek Osszehasonlithatésaga végett erre
vonatkozdan 6t lehetSséget adtak meg a szerzdk: 1. hivatalos bejelentés arra
vonatkozdan, hogy 4j alkotmanyt adnak egy orszagnak, amivel egy idében
meghatarozzak és felallitjak az alkotmdanyozo testiiletet; 2. az alkotmanyt meg-
szovegezd vagy azt elfogado testiilet megvalasztasanak id6pontja; 3. az alkot-
manyozé testiilet talalkozoéjanak els6 idépontja; 4. az alkotmanyt megszdvege-
z6 albizottsag felallasanak id6pontja; 5. egy dllamcsiny/hatalomatvétel napja.

Az a normativ elvaras, hogy korlatozva legyen az alkotmanytervrél szolé
vita hossza ugyan mar régota ismert és elfogadott kritériuma az alkotmanyo-
zasi folyamatnak,®? a kérdés éppen ezért sokkal inkabb az, hogy vajon a vita
megfelel§ hossza egyértelmiien pozitiv hatassal van-e egy alkotmany legiti-
mitasara. Azaz: a vita 6nértékként tételezhet6-e avagy a vitanak lehetnek ne-
gativ hatdsai is?*

AZ ALKOTMANYOZOK ISMERETSZINTJE A POLITIKAI EROVISZONYOKROL

Ahogy az alkotmanyoz6 nemzetgytilés mellett sz6l6 érvek kapcsan leirtuk:
egyaltalan nem mindegy, hogy az alkotmanyoz6 atyaknak milyen az ismeret-
szintje sajat jovdbeli, illetve aktudlis erejiiket illeten. Sok alkotmanyjogasz és
politikatudos azért valasztja normativ standardként a kifejezetten és kizardlag
csak alkotmanyozas céljabol létrehozott gytiléseket, mivel egy ilyen gytilésben
nyilik a legnagyobb esély arra, hogy legaldbb részlegesen megval6suljon a tu-
datlansag fatyla. Az alkotmanyozé nemzetgytlések esetében beszélhetiink
ugyanis arrél, hogy az alkotmanyozéknak jéval alacsonyabb ismeretszintjiik
van (vagy csak sejtéseik lehetnek) arra vonatkozéan, hogy milyen erével fog-
nak rendelkezni az elfogadott alkotmdanyos rendszeren belill a jovében. Ez a
fatyol egyes érvelések szerint az érdekorientalt érvelés és cselekvés helyett ra-
cionalis megfontolasokra és cselekedetekre késztetné az alkotmanyozo feleket.
Mas megfogalmazasban viszont minddssze annyirdl van sz9, hogy a koleso-
nos bizalmatlansag és a veszteség minimalizalasanak motivacidja a hatalom
minél er6sebb megosztasara sarkallja a feleket.

Az alkotmanyoz6 felek aktudlis politikai eréviszonyait tekintve két szem-
pont lehet relevans: egyrészt az, hogy az alkotmanyozas szerepldi tisztaban
vannak-e a sajat és a masik fél aktualis politikai erejével, masrészt pedig az,
hogy ha ez az er6viszony ismert, akkor vajon kiegyenstulyozott vagy kiegyen-
sulyozatlan er6éviszonyrél van-e sz96.%* Adam Przeworski ezen két szempont-
rendszer figyelembe vételével harom eshet&séggel szamol: amennyiben az al-
kotmanyozé felek tisztaban vannak sajat politikai erejiikkel, rdadasul az erd-
megoszlas komoly egyenl6tlenségeket mutat egyik fél javara, akkor a 1étrehozott
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politikai berendezkedés egyértelmtien ezen folényben 1évé fél akaratéat fogja
tiikrozni. Ha az alkotmanyoz6 felek ismeretszintje magas, azaz tobbé-kevés-
bé ismerik egymas aktudlis politikai erejét, am az eréviszonyok kiegyensulyo-
zottak, akkor annak tobbféle végkifejlete is lehet: a nagyon pesszimista forgato-
konyv szerint az események akar polgarhdboruba is torkollhatnak, a kevésbé
pesszimista forgatokonyv szerint ugyan nem sikeriil intézményeket létre-
hozniuk, de polgarhabort sem tor ki. Egy még kevésbé pesszimista forgato-
konyv szerint olyan intézményeket hoznak létre a felek, amelyek miikddés-
képtelenek lesznek, az optimista forgatékonyv szerint pedig akar miikodokeé-
pes intézményeket is sikeriilhet létrehozniuk.

A harmadik eset az, amikor a felek egyaltalan nem ismerik sajat aktudlis
erejiiket és egymas politikai erejét: ekkor ugyanis a felek vagy kolesénds bi-
zalmatlansagtél vezérelve vagy pedig racionalis megfontolasok alapjan olyan
erés fékeket és ellenstlyokat épitenek be az Gj alkotmanyba, amely egyetlen
politikai er6nek sem teszi lehetévé, hogy tilzottan dominanssd védljon az Gj
alkotmany alkotta keretrendszeren belil. Przeworski azt dllitja, hogy ha még
a demokratikus valasztasok el6tt alakitjak ki az 4j intézményrendszert, akkor
a raciondlisan viselkedd, veszteségminimalizdl6, 6nérdek-orientalt szerepl6k
nagyon erés fékeket fognak beépiteni az Uj rendszerbe.*® Ez a szcendri6 egy-
értelmden a politikai verseny soran kisebbségben maradottak szamara leg-
kedvez6bb szcenario. Przeworski allitasa szerint az ilyen alkotmanyok stabi-
labbak lesznek, mint az els§ eset szerint megalkotott alkotmanyok, hiszen
legalabb részlegesen kompenzalni tudjak a kisebbségben maradottakat.

KULSO ES BELSO KENYSZEREK

Az alkotmanyozas folyamata soran igen ritkan esik meg, hogy az alkotma-
nyoz6 erét ne akadalyozna valamilyen kiils6 vagy bels6 kényszer. Jelen mun-
kaban nem a koriilmények okozta kényszereket értjiik kényszer alatt, hanem
azokat a politikai szereplSket, akik részleges vagy teljes vété- vagy szankcio-
nalasi joggal rendelkezhetnek egy alkotmanyozasi folyamat soran. A belsé és
kiils6 kényszerek szamba vétele azért szlikséges, mivel egyik vagy masik eleme
szinte minden alkotmanyozdsi folyamatban megfigyelhetd.%

Akiils6 kényszerek tekintetében a legegyértelmiibb helyzetet természetesen
amegszallas jelenti. Egy orszagot megszallé erdk kiilonféle mértékben avatkoz-
hatnak be egy orszdg alkotmanyozési folyamatéba. Ebbe a kategoriaba tartoz-
nak azok az alkotmanyok, amelyeket a megszall6 hatalmak irtak, és kényszeritet-
tek ra a megszallt orszagra.” Kevésbé extrém esetnek szamit az, amikor nem a
megszallok irjak az alkotmanyt, st némi mozgdsteriik és valasztasi lehet&sé-
glik is van az orszag alkotmdnyoz6 atydinak, dm a megszallok ettdl fliggetlenil
komoly kiilsé korlatokat allitanak fel. Ezek a korlatok szintén kiilonboz& mére-
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teket Olthetnek. A német alkotmanyozé atydknak példaul még azt is sikerdilt
elérnilik a megszallé hatalmakndl, hogy az elfogadott alkotmanyt ne népsza-
vazas Gtjan hagyassak jéva, hanem a tartomdnyi parlamentek révén.*

Ami a bels6 kényszereket illeti, itt is abban az esetben a legegyértelmibb
a helyzet, amikor belséleg oktrojalt alkotmanyrél beszéliink. Ebben az esetben
a nem demokratikus tton hatalomra kertilt politikai szerepl6k a valasztépol-
garok kozvetett vagy kozvetlen jovahagyasa nélkiil adnak 4j alkotmanyt egy
orszagnak.*” A belsé kényszerek spektruma ugyanakkor sokkal szélesebbnek
tlinik. Elster e tekintetben megkiilonboztet upstream és downstream kénysze-
reket. Upstream kényszereknek azok a korlatok szdmitanak, amelyeket a pouvoir
commettant még a pouvoir constituant sszehivasa el6tt felallit a pouvoir constituant
szamara.*” Az alkotmanyozo eré szinte mindig egy olyan kredlt testiilet for-
majat 6lti magdra, amelyet a valasztopolgdrok felhatalmaznak egy alkotmany
elkészitésével, modositasaval vagy kiegészitésével.*! Az alkotmanyozé testii-
letet 1étrehoz6 szereplSk persze szeretnek egyéb korlatokat is felallitani az al-
kotmanyozé képvisel6knek. A legismertebb példaval élve: az amerikai Konti-
nentalis Kongresszus azzal a céllal hivta életre a Philadelphiai Gyfilést, hogy
az megvaltoztassa az alkotmanyt. Egy vadonattj alkotmany megirasara azon-
ban nem adott felhatalmazast a Kongresszus, minddssze a Konfoderacios Cik-
kelyek kiigazitasara. A Philadelphiai Gyfilésre érkezd képvisel6k egy része
ezen tulmenden kotott mandatummal érkezett, hiszen delegaléik megszabtak:
ragaszkodniuk kell a tagallamok azonos szavazati jogdhoz. Mdsrészrél Elster
elméletét azzal kell kiegésziteni, hogy az alkotmanyozo testiiletek maguk so-
hasem monolitikus jellegliek, hanem tobbé vagy kevésbé megosztottak. A
megosztottsagon csak abban az esetben kénnyfi felillemelkedni, ha egy alkot-
manyoz6 gyllésben kevés nagy part van jelen és az alkotmdny elfogadasahoz
az egyszer( tobbség is elegendd. Az esetek nagy tobbségében azonban arrdl
van sz6, hogy az alkotmanyozé testiilet sok partbdl szokott allni, rdadasul egy
4j alkotmany elfogadasahoz altalaban mindsitett tobbségre van sziikség. Ebben
az esetben viszont a pouvoir commettant azaltal allit fel korlatokat, hogy véto-
szereplOket kiild az alkotmanyozé testiiletbe.

A downstream kényszerek esetében arrél van szo, hogy van egy olyan poli-
tikai szerepld, amelynek az alkotmanyozé gytilés altal elfogadott alkotmanyt
még ratifikalnia kell. Ebben az esetben ugyanis az alkotméanyozoknak figye-
lembe kell venniiik azokat a vélt allaspontokat, amelyek megakadalyozhatjak
az alkotmany referendumon torténd ratifikacijat. A Philadelphiai Gy{ilés részt-
vevlinek folyamatosan ott jart a fejében, hogy az altaluk elfogadott alkotmanyt
a tagallamokban mégjovd kell hagyatni, ami az alapvetSen ellenségesnek tling
allamok esetében nem is t{int egyszer( vallalkozasnak.** El6fordul persze, hogy
a korlatokat felallit6 politikai szerepl6k akaratat az alkotmanyozo testiilet egé-
szen egyszerlen figyelmen kiviil hagyja. A Philadelphiai Gytlés résztvevoi
legalabb harom ponton egészen egyszerlien figyelmen kiviil hagytak a gytilést
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egybehivo politikai erék akaratdt: egyrészt alkotmanymaodositas helyett egy
teljesen 4j alkotmanyt irtak. Masrészt nem a manddtummal biré allami tor-
vényhozasokkal hagyattak jéva az 4j alkotmdanyt, hanem tGjonnan egybehivott
allami (ratifikalé) gytlésekkel. Harmadrészt pedig nem mind a 13 allam rati-
tikalé gytlésének jovahagyasdara volt sziikség az alkotmany elfogadasdhoz,
hanem mindossze kilenc tdmogat6 szavazatra. Ezen upstream kényszerek at-
hagasa, az eljarasi szabalyok nyilt megsértése ellenére sikeresen vette a down-
stream akadalyokat a philadelphiai gy{ilés altal elfogadott Gj alkotmany.**

AZ ALKOTMANYOZAS FAZISAI ES AZOK JELLEMZOI

Amennyiben az alkotmanyozas koriilményeit az el6bbi négy szempontrendszer
alapjan meghataroztuk, és 6sszehasonlitottuk, tigy a kovetkez6 1épésben szem-
tigyre kell venni az alkotmanyozasi eljaras konkrét fizisait. A szakirodalom hét
ilyen fazist kiilonit el egymastdl. Tobbé-kevésbé idérendbe 4llitva ezek a ko-
vetkezbk: 1. el6zetes konzultacié, amely soran az alkotmany kialakitasdhoz
sziikséges Otleteket gytijtik 6ssze; 2. az alkotmanyozo testiilet megvalasztasa;
3. az alkotmanyozas eljarasi rendjének meghatarozasa; 4. konzultacié, amely
soran az alkotmanyozo testiilet szakértokt6l kér be véleményeket; 5. megszo-
vegezés; 6. vita; 7. elfogadas.**

A kiilonboz6 fazisok kiilonféle jellemz&kkel birhatnak. Egy 6sszehasonlitd
tanulmanyban érdemes lehet dsszevetni a kiilonb6z6 fazisok idétartamat és
jellegét. Az alkotmanyozasi fazisok lehetséges jellemzsirél a Melléklet tablaza-
ta ad atfogo képet. Az el6zetes konzultacio, a konzultacid, a szovegezés és a vita
tekintetében relevans informacio lehet ezen fazisok idétartama, hiszen a tul
hossztra nyulé alkotmanyozas ugyanugy problematikus lehet, ahogy a rendel-
kezésre all6 sziikos id6keret is komoly aggalyokat okozhat. Fentebb mar &lta-
lanossagban emlitettiik, hogy az alkotmdnyozasi folyamat egészét érintSen az
id6tartam kérdése milyen jellegli kérdésfelvetéseket implikal. Az egyes fazisok-
ra lebontott vizsgalat annyiban lehet relevans dsszehasonlitasi alap, amennyi-
ben abbdl kovetkeztetni lehet az alkotmanyszoveg kidolgozéinak lehet&ségei-
re. Az el6zetes konzultdcié vagy a konzultaci6 id6tartama azt mutatja meg, hogy
az alkotmanyozéknak mennyi idejiik volt az elméleti tudds és a gyakorlati ta-
pasztalatok rendszerezésére a szovegezési fazist megelézd id6szakban. A sz6-
vegezés idStartama azt mutathatja meg, hogy milyen alapossaggal dolgoztdk
fel az elézetes konzultacié sordn felhalmozott tudast, végiil pedig a vita id&tar-
tama arra utal, hogy milyen mértékben allt fenn az alkotmanytervezet alakit-
gatasanak lehet6sége. Mindezek a kérdések arra vilagithatnak ra, hogy milyen
fontossdggal birt egy-egy fazis vagy egy-egy politikai szereplé az alkotmanyo-
zasi folyamatban.* A gyakorlat azt mutatja, hogy kiilonb6z6 alkotméanyozasi
folyamatok kiilonbozé mértékben helyeznek stlyt egyik vagy masik fazisra.
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Egy 0sszehasonlité tanulmdny esetében szintén komoly relevancidja lehet
annak a kérdésnek, hogy milyen mddon valasztjdk meg az alkotmanyozo tes-
tiiletet.** Kozismert, hogy a kelet-eurépai legdlis forradalmak soran tobb eset-
ben is olyan testiiletek valtoztattak meg a fennallé alkotmanyt és biztositottak
a politikai rendszer atalakulasat, amelyek illegitim médon jottek [étre. Formalis
értelemben ezek az alkotmanyok nem lesznek legitimek, még akkor sem, ha
tartalmi tekintetben teljesen megfelelnek a demokratikus elvarasoknak, s6t id6-
vel empirikus legitimitasuk is kifejlodik.”” A kelet-eurépai , alkotméanyos forra-
dalmak” és ,radikalis kontinuitasok” (Arato) formdlis legitimaciéjanak hianyat
a szakirodalomban kiilonféleképpen itélik meg: egyesek szerint ezt a formai hi-
anyossagot val6jaban sohasem lesz képes pétolni az idével kialakuld empirikus
legitimitas, ami jelent6s mértékben megneheziti a konszolidaciés folyamatokat.
Masok szerint viszont a formalis hidnyossadgok jelentésége az id6 el6rehaladtaval
csokkenhet, amennyiben a politikai szereplék kozben fenntartjak és miikodte-
tik az alkotmanyos rendszert, és nem kérdgjelezik meg annak alapjat.*®

Amennyiben azonban az alkotmanyozast egy olyan gytilés hajtja végre,
amelyet demokratikus médon valasztottak meg (azaz formaélis legitimitassal
bir), Ugy az a kérdés mertil fel, hogy milyen véalasztési rendszer alapjan valasz-
szak meg a képviselSket. A két sz€élsGség, a tobbségi és a proporciondlis rend-
szer kozott természetesen szamos fokozatbeli varians létezhet. A szakirodalom
eddig inkdbb csak normativ szempontbdl vizsgalta a kérdést, és a kutatok tobb-
sége egyetértett azzal a megallapitdssal, hogy az alkotmanyozé grémiumok-
nak a lehetd legnagyobb mértékben reprezentativnak kellene lennitik, azaz
proporcionalis valasztasi rendszerrel kellene Sket egybehivni, rdadasul minél
alacsonyabb valasztasi kiiszobbel.* Ahogy arra mar fentebb is felhivtuk a fi-
gyelmet, a valasztasi rendszereknek egyszerre kell két ellentétes célt szolgal-
niuk: egyrészt stabil kormanytobbséget kell kialakitaniuk, amelyre leginkabb
a tobbségi valasztasi rendszer alkalmas, mésrészt viszont reprezentativnak is
kell lennitik, azaz a tarsadalom legszélesebb rétegeit kell megjelenitenitik a
parlamentben. Elster szerint azért is t{inik jobb megoldasnak a kizardlag al-
kotmanyozas céljabdl 1étrehozott gytilés, mert nem kell megfelelnie a korma-
nyozhatosag kritériumanak, igy a két ellentétes elv koziil a minél szélesebb
reprezentacio elve érvényesiilhet. Az alkotméanyozé gytilésnek normativ szem-
pontbdl az lenne a feladata, hogy a tarsadalmi érdekek minél szélesebb spekt-
rumat meg tudja jeleniteni, és egytttal minél szélesebb konszenzust tudjon
teremteni az elfogadott alkotméanynak.® Ugyanakkor elemzdk arra is felhiv-
tak a figyelmet, hogy ez az idealis eset szinte sohasem valésult meg a térténe-
lem folyaman, mivel az alkotmanyozési folyamatok nem egy téren és idén ki-
viili alomvildgban zajlanak, hanem olyan kozegben, ahol a politikai szerepl6k
sajatos érdekeinek megfelelen prébaljak kialakitani az alkotmanyozas kortil-
ményeit is.”' Rdadasul a proporcionalis reprezentacié azt implikdlja, hogy igen
sok szereplGje lesz az alkotmdanyozasi folyamatnak, amely a tapasztalatok sze-

114



MIKENT ALKOTMANYOZUNK?

rint vagy nagyon megneheziti a konszenzus elérését, vagy pedig inkoherens-
sé teszi a végsd alkotmanyszoveget.™

Az alkotmanyozés kiilénbo6z6 fazisainak nemzetkozi dsszevetésekor harom
tovabbi kérdés lehet dontd jelentdségli: az alkotméanyozas soran felmeriils po-
litikai konfliktusok jellegének kérdése, az inkluzivitds kérdése, és végiil a nyilvd-
nossdg kérdése. Mig az els6 kérdésben viszonylag sziik szakirodalomra tdmasz-
kodhat jelenleg a kutatd,* addig a masodik két kérdésben mar nagy tomegi
adatok feldolgozasa is megtortént. A spanyol demokratizalédasi folyamatokat
elemezve Andrea Bonime-Blanc irta le az alkotmanyozas kiilonboz6 fazisait
aszerint, hogy konszenzudlis vagy disszenzualis stratégia jellemezte-e inkabb
az alkotmanyoz¢ feleket.”* Meglatdsunk szerint Bonime-Blanc elemzése rop-
pant értékes, egy ponton azonban korrekciéra szorul: a konszenzualis-disszen-
zualis fogalompar hasznalata ugyanis félrevezetd lehet és egyben beteljesit-
hetetlen elvarasokat generalhat, ezért inkdbb a kompromisszumkeresé/konf-
liktusos fogalompart haszndljuk az alkotmdanyozési folyamatban résztvevs
felek stratégiajanak jellemzésére.>® A kompromisszumos jelleg@ alkotményo-
zas azt jelentené, hogy az alkotmanyozasi folyamat kozben a felek elsésorban
kompromisszumkeresé stratégiat folytatnak. Ennek az elsédleges oka altala-
ban az, hogy maskiilénben nem tudnak 4j alkotmanyt létrehozni. Ha van olyan
fél, amelyiknek nem is érdeke egy 1j alkotmany megalkotasa, vagy ha olyan
er6folénnyel rendelkezik az egyik fél, amely egyediil is képessé teszi az alkot-
manyozasra, akkor ez a stratégia vagy nem lesz dominans az alkotmanyozasi
folyamatban, vagy pedig nem vezet sikerre, azaz nem késziil Gj alkotmany.
Ha azonban a politikai kozdsség sajatos politikai kultaréja, egy adott politikai
szituacio vagy éppen a felek aktudlis érdekei miatt a kompromisszumkeresd
stratégia érvényestil, akkor a megkotdtt kompromisszumok miatt az elfoga-
dott alkotmany szdvege jé eséllyel inkoherens lehet és tartalmazni fog olyan
tisztazatlan elemeket, amelyekben a felek nem tudtak megegyezni, éppen ezért
az alkotmény késdbbi értelmezésére hagyjdk a kérdés megoldasét.”” Osszes-
ségében Bonime-Blanc kompromisszumkeresé alkotmanyozasként jellemzi
az 1978-as spanyol alkotmanyozasi folyamatot, noha arra is felhivja a figyel-
met, hogy az alkotmanyozas kiilonb6z6 fazisaiban felvaltva volt megfigyelhe-
t6 a kompromisszumkeresd és a konfliktusos stratégia.® Persze akar az is el6-
fordulhat, hogy szinte végig kompromisszumos jelleget 6lt az alkotmanyozas,
am a végso stadiumban, az alkotménytervezet elfogadasat mégiscsak a konf-
liktusos stratégia hatdrozza meg.”

A masik lehetséges stratégiai viszonyulas konfliktusos jellegli. A felek ebben
az esetben nem feltétleniil érdekeltek a kompromisszumkeresésben, igy nyil-
tan vallalhatjak a konfliktusos stratégiat. Ebben az esetben a tobbségi jellegl
alkotményozas jellemzi az alkotmanyozas egészét, vagy egyes fazisait. Persze
azt sem lehet figyelmen kiviil hagyni, hogy nemcsak az alkotmanyozas kii-
16nb6z6 fazisai kiillonbozhetnek e tekintetben, hanem az alkotmanyozdasban
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résztvevd felek is valtogathatjék stratégiajukat, vagy éppen kitarthatnak komp-
romisszumkeresd vagy konfliktusorientalt stratégidjuk mellett. Empirikus
esettanulmdnyok révén lehet felderiteni azt, hogy az alkotmanyozas melyik
fazisa milyen jelleget 0ltott, €s hogy vajon a politikai szerepl6k milyen érdekei
és motivacioi dominaltdk az alkotmanyozas adott fazisat.

A szakirodalomban legjobban feldolgozott kérdés az alkotmanyozasi fo-
lyamat inkluzivitdsdt, illetve nyilvdnossdgdt érinti. A normativ allaspontot meg-
fogalmazo szerz8k igen gyakran leegyszer(sitik a valaszt: kiindulépontjuk a
minél szélesebb inkluzivitds és a minél szélesebb nyilvanossag allaspontja,
mivel megldtasuk szerint egy alkotmany legitimitdsat ez a két elem erdsitheti
a leginkabb. Empirikus vizsgalatok és alaposabb teoretikus megfontolasok
azonban jelentdsen arnyaljak ezt a sematikus-idealisztikus megallapitast. Egy-
részrdl egyre tobben allitjak, hogy a nyilvanossagnak csak az alkotmanyoza-
si folyamat bizonyos fazisaiban van nagy jelentésége, vannak azonban olyan
fazisok, amelyek sordn kifejezetten zavar6 lehet a nyilvanossag. A konzulta-
cidk és a szovegezés fazisait sok kutatd szerint inkdbb el kell zarni a nyilva-
nossag el6l.° Masrészrél az alkotmanyozasban és a végsé szoveg megfogal-
mazasaban, valamint annak elfogaddsaban résztvevé nagyszamu szerepld
akar negativ kovetkezményekkel is jarhat, amennyiben a végsd szoveg annal
nagyobb eséllyel lesz inkoherens és/vagy tartalmazhat nyitva hagyott kérdé-
seket, szandékosan homalyos megfogalmazdsokat.®* Az inkluzivitds rdadasul
novelheti a vita polarizaciéjanak esélyét is, ami sikertelen alkotmanyozasi fo-
lyamatot is elérevetithet. Ahogy fentebb is emlitettiik: a minél szélesebb korii
vita nem feltétlentil jelenthet énértéket, hiszen kénnyen kialakulhat olyan po-
litikai szitudcié, amelyben a széles kdrben folytatott vita nem pozitiv, hanem
sokkal inkabb negativ hatast eredményez, a vitatkozoé felek a kompromisszu-
mok helyett a polarizaci6 utjat valaszthatjak.®

Az alkotmanyozasi folyamatban résztvevé felek szamaval kapcsolatban
Osszehasonlit6 elemzés targyava lehet tenni azt, hogy melyik fazisban milyen
mértékben volt inkluziv az alkotmanyozasi folyamat. Manapsag mar egyre
hatarozottabban allitjdk, hogy a megszévegezés fazisara egyértelmiien nega-
tiv hatassal van a tul sok szereplé bevonasa, mivel inkoherens és homalyos
szovegeket eredményezhet a tdlzott ardnyd részvétel. Masok a brazil példat
emlegetve arra hivjak fel a figyelmet, hogy az el6zetes konzultaci6 szakasza-
ban a vitaban résztvevd felek nagy szdma konnyen vezethet atlathatatlanul
hosszt alkotményszoveghez.®® Elkinsék megemlitik tovabbd azt is, hogy az
inkluzivitds nem sziikségszertien néveli az alkotmany legitimitasat. Nagy
mennyiségben e tekintetben nem allnak rendelkezésre adatok, am szamos
olyan példat lehet felhozni, ahol az alkotmanyozasba bevont nagyszamdu sze-
repl6 sem eredményezett stabil és széles korben elfogadott alkotmanyt.® Sét,
bizonyos esettanulmanyok azt mutatjak, hogy nem a résztvevd felek szama
befolydsolja az Gj alkotmany elismertségét és tamogatottsagat, hanem az, hogy
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a megkérdezettek az alkotmanyt elfogadé tobbséghez, vagy az azt elutasité
kisebbséghez tartoznak-e.®®

Maésrészrdl a deliberativ demokracia kritikusai arra figyelmeztetnek, hogy
a hosszabb id6tartamu és széles tomegeket megmozgaté vita dngerjeszts fo-
lyamatként akar tovabbi polarizacidhoz is vezethet. Adott esetben ugyanis a
hosszt vita nem konszenzust eredményez, hanem még inkabb mélyiti a mar
amugy is meglévo konfliktusokat.®® Az alapvet6 kérdés tehat sokkal inkabb az,
hogy vajon a vita a konfliktus intenzitasanak a csokkenéséhez vagy éppen no-
vekedéséhez jarul-e hozzd? A vita onmagaban ugyanis mindkett6t eredmé-
nyezheti. A vita polarizal6 hatdsdra elsésorban akkor kell szdmitani, ha a par-
beszédben nem egymassal ellentétes nézeteket képvisel6 felek vesznek részt,
hanem olyanok, akik hasonlé nézeteket vallanak. Ha a nyilvanossag kiilonfé-
le csoportjai kozott eleve nincs atjaras, ha nem kommunikalnak egymassal a
kiilénb6z6 nézeteket vallo felek, ha oszloposodott tarsadalmak nyilvdnossaga-
rél van sz6, akkor Sunstein szerint az ellentétes allaspontok kozeledése helyett
az azonos nézetet vallok csoportjanak tagjai inkabb a radikalisabb vélemények
felé mozdulnak el.*” A megolddst tehat nem a minél szélesebb kord, inkluziv
vita, hanem a vitdban résztvevd felek politikai kultirdjanak atformédlasa, komp-
romisszumkészségének a kialakitasa jelentheti. Ez utobbi esélyeit viszont nagy-
mértékben csokkenti az, ha az alkotmanyozds nem a fentebb emlitett kegyelmi
pillanatban torténik, amikor még nem alakult ki az egészséges partverseny. A
demokratizdlédds (a partverseny kialakuldsa) és a konszenzust el6feltételezd
alkotmanyozas ugyanis szinte bizonyosan kizarja egymast: ha az alkotmanyo-
zas nem elézi meg a demokratizalédast, akkor nagyon kevés esély van egy igen
széles korli konszenzus kialakuldsara. Azaz: ha a partverseny kialakuldsa és
megszilardulasa révén a demokratizalédds mar végbement, akkor a konszen-
zusos alkotmanyozdasra nagyon kicsi az esély. Ez az egyik lényeges tanulsaga
a rendszervaltast kovet6 lengyel és magyar alkotmanyozasnak.®®

Az alkotmanyozasi folyamat masik nagyon érdekes szempontja, amelyet
Osszehasonlit6 vizsgalat targyava érdemes tenni, a nyilvdnossdg kérdése. A
nyilvanossag ereje els6sorban arra valo, hogy a politikai szereplék vagy part-
juk maganérdeke ne dominalhassa az alkotmanyozas folyamatat. E nemes cél
szélsGséges érvényesitése azonban komoly gondokat okozhat olyan alkotma-
nyozasi folyamatokban, amelyeket az erételjes polarizacié jellemez. Ebben a
kontextusban ugyanis az alkotmanyozasban részt vevé politikai elit tagjai el-
sOsorban sajat valasztépolgaraikhoz beszélnek, és nem engedhetik meg ma-
guknak, hogy kompromisszumot kdssenek a nyilvanos szféraban abszolut el-
utasitott ellenféllel, mivel az komoly presztizsveszteséget jelentene sajat sza-
vazoik el6tt.®” A polarizalt politikai kultarakban nem véletleniil preferdljak az
alkotményozasi folyamatok bizonyos fazisaiban a zart ajtok mogotti targya-
lasokat. A nyilvanos targyaldsok Elster szerint gyakran az érzelmek gy&zelmét
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hozzak, mivel a képviselSk sajat valasztépolgaraikat akarjédk 1dzba hozni, nem
pedig politikai ellenfeliiket racionalisan meggy6zni.”’ Masrészrdl az is igaz,
hogy sajatos (személyes és intézményes) politikai érdekeit minden politikai
szerepl6 megproébalja a kozérdek valamilyen indoka mogé rejteni.” A zart ajtok
lehet&vé teszik azt, hogy egy nehezen megoldhat6 helyzetben a felek arcvesz-
tés és presztizsveszteség nélkil talaljanak kompromisszumos megoldast, il-
letve, hogy nyiltan talaljak egymasnak sajatos politikai érdekeiket, hogy aztan
koélesonos kompromisszumok révén feladjanak ezekbdl a sajatos érdekekbdl a
vitas kérdések megoldasa érdekében. Harmadrészt az is megfontolandé érv
lehet, hogy a titkos targyaldsok a vitdk min&ségét is javithatjak azaltal, hogy
a képviselSk feladhatjak dllaspontjukat, ha meggy6zték &ket bizonyos kérdé-
sekben. A nyilvanossag szine el6tt az ilyesmi egyértelmien politikai kudarc-
nak szdmitana.”? Az alkotmanyozas bizonyos fazisainak (els6sorban a konzul-
taciénak és az alkotmanytervezet megszdvegezésének) ezen szerz8k szerint
zart ajtok mogott kell lezajlania. Az el6zetes konzultaci6, a vita és az elfogadés
fazisaiban a nyilvanossag sziikségességét persze 6k sem vonjak kétségbe,
minddssze arra hivjak fel a figyelmet, hogy lehetnek olyan fazisai az alkotma-
nyozasnak, amelyek a nyilvanossag kizarasa mellett hatékonyabban vezetnek
konfliktusok megoldasahoz.”® Raadasul azt is megallapitjdk, hogy a valédi
konfliktusokat okoz6 kérdések leggyakrabban informalis és nem nyilvanos
Osszejoveteleken dblnek el.”™ A konszocidlis demokraciak miikodésének is az
egyik leglényegesebb eleme a zart ajtok mogotti targyalasok.”

Szintén sokat vitatott eleme az alkotményozasi eljarasoknak, hogy vajon
sziikség van-e az elfogadott alkotmany referendum altali jovahagyasra. Az
ellenérv szerint a valasztopolgaroknak nincs meg a kell6 kompetencidja ahhoz,
hogy egy (tobb) szaz paragrafusbdl all6 alkotmanyszovegrdl véleményt nyil-
vanitsanak. A referendum tdmogatdi viszont az alkotméany nagyobb legitimi-
tasara hivatkozva allitjak, hogy sziikség van az allampolgarok ratifikaciéjara.
Masrészrol felmertil a kérdés, hogy vajon az alacsony részvételi arannyal és/
vagy sziik tobbséggel referendumon elfogadott alkotmany vajon mennyiben
jarul hozza az Gj alkotmany legitimitasanak novekedéséhez vagy az alkotmany
koriili konfliktusok csillapodasahoz. Egy 6sszehasonlité tanulmany esetében
ezért nem csak azt kell megvizsgalni, hogy vajon referendummal ratifikaltak-e
az alkotmdnyt, hanem azt is, hogy milyen ardanyban fogadta el az 4j alkot-
manyt az alkotmanyozo testtilet, illetve hogy milyen ardnyban hagyta jova az
elfogadott alkotmanyt a valasztépolgarok dsszessége a referendumon.

A MODSZER

Miutan tisztaztuk, hogy az alkotméanyozas koriilményeit (1-6. pont) és magat
az alkotményozas eljarasat (7. pont) milyen szempontok szerint érdemes 0sz-
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szehasonlitd elemzés targyava tenni, azt is meg kell hatdrozni, hogy milyen
modszerrel vegylik goresé ald az Osszehasonlitas targyava tett alkotmanyokat.

E tekintetben nem az 9sszehasonlité alkotmanyjog kiilonféle modszereit
kovetjik, mivel meglatasunk szerint az érvényes, illetve az Gj alkotmany révén
kialakitandd jogi intézményrendszer csak egyik aspektusat adja az alkotmanyo-
zasi folyamatnak. Meglatasunk szerint az alkotmdanyozasi folyamatban egyszer-
re jatszanak szerepet a meglévé intézmények és az ezen jogi intézményeket
miikodtetd politikai szereplék. A politikatudomany moédszertanaban a kilenc-
venes évek kozepe 6ta egyre meghatarozobba valé aktorcentrikus institucio-
nalizmus eleget tud tenni annak a kévetelménynek, hogy egyszerre vegye fi-
gyelembe az intézményi korldtokat és a politikai szereplék motivaciéit, szan-
dékat és érdekeit. Ez nem azt jelenti, hogy az aktorcentrikus institucionalizmus
modszertana szerint azonos stlya lenne az alkotmanyozasi folyamatok megér-
tésekor/magyarazatakor az intézményeknek és a politikai szereplék szandékai-
nak. A hangsuly egyértelmiien a politikai szereplékre helyez8dik, az intézmé-
nyek pedig mint mindenkori korlatok jelennek meg. Megforditva: az intézmé-
nyek alapvet6en egy olyan keretrendszert adnak, amelyet a lehet6 legszélesebb
spektrumon be tudnak jatszani a politikai szerepl6k.” Harmadrészt azt is latni
kell, hogy éppen az alkotmanyozas folyamata az, amelyet a politikai szerepl6k
sajatos érdekeinek és viselkedésmoddjanak figyelembe vétele nélkiil szinte le-
hetetlen megérteni. Az Gj alkotmany szévegszeriien elemezhet6 az alkotma-
nyozasi eljaras ismerete nélkiil is,”” dm annak megértése, hogy miként alakult
ki az Gj alkotmany, illetve, hogy politikai érdekeik és viselkedésmodjuk (azaz
politikai kultarajuk) alapjan mi vérhat6 az alkotmanyozoktdl, leginkabb az
aktorcentrikus institucionalizmus segitségével lehetséges.

Az Elkins—Ginsburg-Melton szerz6trionak minden bizonnyal igaza van,
amikor azt allitjdk, hogy az tj alkotmanyokban felépitett intézményi struktira
jellege befolyasolhatja egy alkotmany tartdssagat.”® Sét, az is igaz, hogy a tu-
domany eleddig sokkal inkabb kiilsé kortilményekkel (haboruk, kataklizmak
stb.) magyarazta egy-egy alkotmany tartéssdgat vagy halalat, és szinte egyal-
talan nem vette figyelembe, hogy egy rosszul megirt alkotmany maga is sziil-
het krizishelyzeteket.” Az alkotmanyban régzitett intézményi struktdran ki-
viili, exogén tényez&k azonban kizarélag személytelen és iranyithatatlan folya-
matokként jelennek meg a szerzStriénal ** Meglatdsunk szerint viszont kiilsé
kortilménynek nem csak az ilyen személytelen kataklizmak tekintheték, hanem
a politikai szerepl6k érdekei, szdndékai és el6feltevései altal formalt politikai kul-
tiira is. A politikai szereplék érdekei, szenvedélyei és raciondlis gondolkoddsa
altal formalt viselkedéskultiira ugyanis nagyban befolyasolja az 4j alkotmany-
ban elfogadott intézmények miikodési modjat.*! Mig a szerz6trid a politikai sze-
replék altal kialakitott intézményrendszerek jelent6ségét hangstlyozza, addig
mi a jelen irdsban amellett érveliink, hogy az intézményrendszer csak egy olyan
tag keret, amely keretnek a szélein ugyanigy lehet jatszani, ahogy a kozepén.
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Hogy hol folyik a kiizdelem, az azonban a politikai szereplék érdekeitdl, szan-
dékaitol és stratégiajatdl fligg, és nem magatol az intézményrendszertSl.® Ezen
folyamatok elemzéséhez ad eszkozoket az aktorcentrikus institucionalizmus.

Az aktorcentrikus institucionalizmus kiindulépontja az a plauzibilis el6felte-
vés, hogy a politikai szerepléket sajatos érdekeik, illetve vdrakozdsaik vezérlik
cselekedeteikben, nem pedig értékracionalis megfontolasaik.®* Az alkotma-
nyozas szerepl6ivel sincsen ez masként: a mindenkori politikai helyzetben min-
den politikai szereplének vannak sajatos (személyes és intézményes) érdekei,
amelyeket a legtobbszor a kozérdek argumentuma mogé rejtenek. Ez nem azt
jelenti, hogy a politikai szerepl6k sajatos érdeke nem eshetne egybe a kozérdek
ilyen vagy olyan felfogasaval.®* Azt viszont igenis jelenti, hogy a kdzérdek vagy
éppen a demokracia egy bizonyos koncepciéja inkdbb kedvezhet az egyik, mint
a masik politikai szereplének, ami viszont azt implikalja, hogy adott politikai
szerepld mindig a neki kedvezd kdzérdek-koncepciét fogja védelmébe venni —
ezéltal pedig sajatos (személyes és intézményes) érdekeit eldmozditani.®

Elster a politikai szerepl6k érdekeit harom csoportba osztja: 1éteznek sze-
mélyes érdekek, csoportérdekek és intézményi érdekek. A politikusok személyes ér-
deke természetesen befolyasuk/hatalmi potencialjuk novelése vagy megtarta-
sa. A személyes érdekek felderitése sohasem konnyd, am az 1989-es magyar
és lengyel alkotmanyozasi folyamat soran az elndki rendszer bevezetésérdl le-
zajlott vitak j6l mutatjak, hogy az ilyen jellegl kutatds kordntsem jelent meg-
oldhatatlan feladatot.® Természetesen kell6 koriiltekintéssel kell megrajzolni
a politikusi motivacidkat, a viselkedést magyardzé okokat, am enélkiil a mo-
mentum nélkiil nagyon nehéz realis képet kapni az alkotmanyozasi folyamat
mikéntjérdl.¥” A csoportérdekek meghatarozo szerepe Elster szerint ugyanakkor
legaldbb akkora, ha nem nagyobb jelent6séggel bir az alkotmanyozas folya-
mataban, mint a személyes érdekek. A Philadelphiai Gyfilés vitdi tulajdonkép-
pen nem szoltak masrdl, mint kiilénféle csoportérdekek (értsd: a tagallamok)
kiizdelemérdl, ahogy az 1789-es francia nemzetgytlést is a rendi érdekek 6sz-
szecsapasa hatarozta meg. Ugyanigy csoportérdekek hatdrozzak meg a valasz-
tasi rendszer koriili vitakat: ahogy arra fentebb is tettiink utalast, a partok
aszerint érvelnek az egyik vagy éppen a masik valasztasi rendszer mellett,
hogy sajatos (csoport)érdekeik mit diktalnak.

A harmadik meghatdroz¢ fajtdja az érdekeknek az intézményi érdek. Az in-
tézményi érdek megléte azt feltételezi, hogy egy bizonyos politikai intézmény
egy Uj alkotmany kidolgozdsakor meg akarja tartani vagy éppen névelni akar-
ja sajat hatalmat az Gj keretrendszeren beliil. Elster példai szerint nem véletlen,
hogy az 1921-ben a parlament altal kidolgozott lengyel alkotmdny, vagy éppen
a francia parlament altal kidolgozott 1946-o0s alkotmany is meg akarta 6rizni a
parlamentek tulstlyat a végrehajté hatalommal szemben. Ahogy az sem vélet-
len, hogy az 1958-ban de Gaulle altal kidolgozott alkotmany viszont jelent&s
tobblethatalmat adott a francia koztarsasagi elnok kezébe. Az intézményi érdek
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érvényesitésének hipotézise azt allitja, hogy minden egyes politikai intézmény
fenn akarja tartani, vagy novelni akarja sajt erejét az 4j keretrendszeren beliil.*
Erre hivatkozva allitja Elster azt, hogy azok az alkotmanyoz6 testiiletek, ame-
lyek egyben normalis torvényhozé testiiletként is miikodnek, az Gj alkotmany-
ban is erdsiteni akarjak a torvényhozas erejét. Erdekes médon azonban a kelet-
eurdpai tranzitoldgiai kutatasokra hivatkozva maga Elster is emlit két kivételt:
egyrészt a roppant erés magyar Alkotmanybirdsag és a konstruktiv bizalmat-
lansagi inditvannyal megerdsitett magyar kormany példajat, masrészt pedig a
kelet-eurépai koriilményekhez képest viszonylag nagy hatalommal rendelkez6
lengyel koztarsasagi elnok példajat. Ezek a példak viszont jol magyarazhatok a
személyes érdekek és a csoportérdekek figyelembe vételével. Mdsrészrdl Elster
intézményi 6nérdek-érvényesitési hipotézisét Elkins és tarsai empirikus elem-
zésekre hivatkozva részben megerdsitik, részben cafoljak is: mig az alkotma-
nyozo6 nemzetgytlések dltal elfogadott alkotmanyok gyakran erésebb hatalmat
adnak a torvényhozé hatalomnak, mint a térvényhozoé hatalomként is mikods
alkotmanyoz6 testiiletek, addig a végrehajté hatalom altal megirt alkotmanyok
valoban erésebb végrehajté hatalmat rogzitenek az Gj alkotmanyban.®’

Az érdekek egyértelmd dominancidja mellett nagy jelent6séggel birnak
Elster szerint azok a feltételezések (hitek) is, amelyek az alkotmanyozdk sajat
(jovEbeli) politikai erejére, illetve a valasztok elvarasaira és magatartasara vo-
natkoznak. Ezek a feltételezések a sajatos érdekekkel egyiitt hatdrozzak meg
azt, hogy melyik szerepl6 milyen érvek mentén milyen allaspontot foglal el
egy-egy kérdésben az alkotméanyozas folyaman.”

Az érdekeken és feltételezéseken tilmenden az alkotmdnyozas szerepldit
befolydsolhatjak dontéseik meghozatalaban szenvedélyeik és (érték)raciondlis
megfontolasaik is, &m sorrendben egyre csokkend jelent6séggel. Kétségkiviil
igaz, hogy az alkotmanyok erejét igen sokan abban latjak, hogy azok stabili-
tast biztositanak a szenvedélyes kilengésekkel szemben. Ugyanakkor ennek
megvalosulasa ellen hat, hogy alkotmanyozni leggyakrabban kataklizmak
idején szoktak, amikor pedig a szenvedélyek felett igen nehéz uralkodni. Ugyan-
ez a kortilmény akaddlyozza meg altalaban az alkotmanyozdkat abban is, hogy
érdekmentes mddon érveljenek és cselekedjenek az alkotméanyozasi folyamat
soran. Elster arra hivja fel a figyelmet, hogy nagyon nehéz lenne taldlni olyan
alkotmanyozast a torténelemben, ahol ez az érdekmentesség érvényesiilt volna.
Az alkotmanyozasi folyamatokban sohasem valami érdekmentes raciondlis
megfontolas vezérli a targyaldasztalnal iil6 feleket, hanem természetes médon
mindig dnérdekiik és szenvedélyeik.”’ Az alkotmanyozas folyamatat ezért a
legritkabban hatarozza meg az érdekmentes raciondlis vita: az alkotmanyozas
soran altaldban a sajatos érdekekkel rendelkez§ szereplék probaljak meg ér-
vényesiteni érdekeiket. A realitdsokkal szamot vetd elemzések az alkotmanyo-
zasok folyaman minden egyes alkalommal felhivjak a figyelmet az aktualpoliti-
kai (néha egyenesen személyekre szabott) alkotmanyozas gyakorlatara.”>
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Az aktorcentrikus institucionalizmus tehat abbdl a feltevésbdl indul ki, hogy
a politikai szerepl6k érdekmotivaciéinak és viselkedéskulturajanak megértése
nélkil az alkotmanyozasi folyamatok sem érthet6ek meg.”> Azok az elemezé-
sek és normativ teéridk, amelyek légtires térbe helyezik az alkotmanyozas fo-
lyamatat, amelyek egy idealisan racionalis vitdhoz mérik a konkrét alkotma-
nyozasi folyamatokat, csak hamis abrandokat és beteljesithetetlen elvarasokat
generalnak, igy alkalmatlanok a val6sag megragadasara. Az aktorcentrikus
institucionalizmus ugyanakkor nem abszolutizalja az alkotmanyozasban részt
vevd szereplék motivacidjat az események magyardzatakor: az intézményes
keretek, a torténelmi hagyomdnyok, a mintakovetési mechanizmusok minden
esetben vizsgdlandé tényezSk lehetnek. Am a magyarézé sémak primer eleme
minden esetben a politikai szerepl6k kozotti interakcidk (targyaldsok) lenné-
nek, amelyeket viszont a szerepl6k sajatos érdekei hataroznak meg legin-
kébb.

OSSZEFOGLALAS

Jelen munkaban els6sorban arra tettiink kisérletet, hogy meghatarozzuk azt
a szempontrendszert, amely alapjan az alkotmdanyozasi folyamatokat ossze-
hasonlité médon lehet elemezni. Elsé 1épésben meghataroztuk azokat a koriil-
ményeket, amelyek az alkotmanyozas folyamatat befolyasoljak. Ilyen koriil-
ménynek tekintettitk annak megallapitasat, hogy melyik politikai szerepls
tekinthet6 az alkotmanyozas szubjektumdnak. Az alkotmanyozds folyamatat
empirikus médon Osszehasonlité tanulmany esetében megkeriilhetetlen té-
nyezének tlinik az alkotmanyozas iddpontjanak és idétartamdnak elemzése,
ahogy az alkotmanyozasban részt vevo felek ismeretszintje is komoly befolyas-
sal lehet az alkotmanyozas mikéntjére. Ezen tilmen&en az alkotmanyozas
koriilményeit szamba véve Ossze kell hasonlitani azt is, hogy milyen kiils6 és
belsé kényszerek alakitottak az alkotmanyozas folyamatat. Masrészrél szamba
vettitk azt is, hogy a kortilményeken tdl az alkotmanyozasi eljaras kiilénbozé
fazisainak mely jellemzdit kell egy empirikus 6sszehasonlité tanulmanyban meg-
adni ahhoz, hogy az alkotmanyozasi folyamatok kozotti kiilonbségek és ha-
sonlosdgok jol lathatéva valjanak. A hét fazis tekintetében minden egyes fa-
zisra vonatkozéan megadtuk, hogy mely jellemz&kre érdemes koncentralni
(id6tartam, fontossag, inkluzivitds, nyilvanossag, stratégia, az elfogadds médja
és ardnya). Az alkotmanyozasi fazisok ezen jellemzdinek lefrasa azt segitheti
el6, hogy az alkotményozasi folyamatok kiilonbségeit és hasonlosagait 6ssze-
vethet6 szempontrendszer szerint lehessen jellemezni. Harmadrészt azt is
meghatdroztuk, hogy a vizsgalat milyen mddszertani el6feltevésekkel él. Rog-
zitettiik, hogy az institucionalizmus—behaviorizmus vélaszut helyett egy ko-
zéputat kell valasztania az elemzének, amely alapvetSen a politikai szereplk
érdekeivel, szandékaival és eldfeltevéseivel magyarazza az alkotmanyozasi folya-
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matok jellegét, de amely a meglévé intézményes keretrendszer korldtoz6 sze-
repének elemzésén tilmenden szamol olyan tényezdékkel is, mint a térténeti
hagyomanyok vagy a mintakévetési mechanizmusok (aktorcentrikus institucio-
nalizmus).

Ami az 6sszehasonlitand6 alkotmanyozasi folyamatokat illeti, érdekes ered-
ményeket hozhat a harom magyar alkotmanyozasi folyamat 0sszevetése, ahogy
ezek Osszevetése a lengyel alkotmanyozasi folyamattal sem lenne érdektelen.
De szintén sok izgalmat tartogathat a 2010/2011-es magyar alkotmanyozasi
folyamat 6sszevetése a masodik vildghdbort utdni német alkotmanyozasi fo-
lyamattal, vagy éppen az 1978-as spanyol alkotmany elkészitésével. Végiil
mindenféleképpen tudoményos érdeklédésre tarthatna szdmot az, ha a ,bé-
keid6kben” végrehajtott magyar alkotmanyozast dsszevetnénk a szintén ,bé-
keidékben” tortént 1974-es svéd, illetve az 1982-es kanadai atfog6 alkotmany-
revizidkkal.

Ha a fentebb véazolt elemzési szempontrendszerek és médszertan segitsé-
gével sikertil 6sszehasonlit6 elemzéseket végezni, akkor az azzal az eredmény-
nyel kecsegtet, hogy tudomanyosan megalapozott médon kaphatunk valaszt
arra a kérdésre, hogy vajon mennyiben tért el a 2011-es magyar alkotmanyo-
zasi folyamat a nyugati kulttirkorhoz tartozé mas alkotmanyozasi folyamatok-
tol. Ebben az esetben kideriilhet, hogy az Gj magyar alaptérvénnyel szemben
megfogalmazott egyik legélesebb kritika, amely a létrejottének kortilményei-
re, az alkotmanyozas folyamatara vonatkozott, valoban megéllja-e a helyét. Ez
az empirikus dsszehasonlité elemzés fogja meghatarozni kutatdsom kdvetke-
z0 fazisét.

MELLEKLET
1123|415
1. szubjektum | legiszlativ- alkotmdnyoz6 nemzetgyfilés
testiileti alkotmanyozasi mandatummal biré

alkotményozé torvényhozas

alkotmanymoédosité hatalommal
biré alkotmanyozé térvényhozas

alkotmdnyozasi manddtummal nem
bir6 alkotmanyozé térvényhozas

torvényhozasi mandatummal nem
biré alkotmanyozé gytlés, amely
torvényt is hoz

legiszlativ és | csak alkotmanymddosité hatalom-
végrehajto mal biré alkotméanyozé

hatalom torvényhozas+végrehajté
alkotmanyozasi manddtummal nem
bir6 alkotmanyozé
torvényhozas+végrehajté
végrehajt6 hatalom+referendum
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2. idépont kataklizma
normdl
3. id6tartam
4. ismeretszint | magas egyenld
egyenl6tlen
alacsony
5. kiils6 teljes
kényszer részleges
6. bels6 upstream
kényszer downstream
7. fazisok a. el6zetes id6tartam
konzultécid  |inkluzivitds |inkluziv
non inkluziv
fontossag | szdmottevs
nem szamottevo

b. valasztés

illegitim/targyaldsos

proporcionalis
tobbségi
vegyes
c. eljdrasrend | kompromisszumkeresd
szabalyozédsa | tobbségi
d. konzultaci6| idétartam
inkluzivitds | inkluziv
non inkluziv
fontossag szamottevd
nem szdmottevs
stratégia kompromisszumkeres§
konfliktusos
nyilvanossag| nyilt
titkos
e. szOvegezés |idStartam
stratégia kompromisszumkeresd
konfliktusos
nyilvanossag| nyilt
titkos
f. vita id6tartam
stratégia kompromisszumkeres§
konfliktusos
g. elfogadds |referendum | elfogaddsi ardny (ref.)
elfogadasi arany (gy-
1és)

referendum nélkil (elfogadési ardny)

8. legitimitds

formalis

kétséges

egyértelmi

empirikus
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megoldasahoz.
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Az alkotmanyoz6 testiilet 1étrehozasakor azonban nemcsak a kiils6 politikai szerepld jatszik
fontos szerepet, hanem az az eljaras is, amely révén megvdélasztjdk az alkotmanyozé képvisels-
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rén nép valasztja az alkotmanyozé képviselSket, és sokszor nekik is kell jévahagyniuk az al-
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Stasavage, 2007: 59.; Sunstein, 2001: 8.

Sunstein, 1999: 4.

Arrél, hogy a demokratizalédés (partverseny kialakuldsa) miként zarja ki a konszenzusos al-
kotmanyozast 1d.: Osiatynski, 1997: 66f.; Bos, 2004: 166f.

Elkins, 2009a: 218.

Elster, 2006: 191.
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cionalis elem dominaljon a valasztasi rendszerben, mig a nagy partoké a tobbségi elem erdsitése.
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gasabb cél elérése érdekében allnanak ki egyik vagy masik elem dominancidja mellett. A kis
partok a vélasztopolgarok érdekeinek teljesebb reprezentacidjara, az érdekek reprezentati-
vitdsanak nagyobb fokara, a nagyobb partok képviseldi pedig a kormanyzati stabilitds fontos-
sagdra hivatkoznak. (Elster, 1995: 379.)

Elster, 1995: 386ff.

Elster, 1997: 137.

Banting, 1985: 20ff.
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aktoroknak az alkotmanyozas folyamatat befolyasol6 hatdsa tiinik lényegesebb elemnek.
Elkins, 2009b: 94.

Elkins, 2009b: 3.

Egyetlen, nem til kiemelt helyen foglalkozik a szerz&paros az alkotmanyos kulttra térténelmi
orokségével: Elkins, 2009b: 120. A magyar alkotmanyhoz kapcsol6do lathatatlan alkotmany
koncepcidja is éppen ezzel az érvvel védte a '89-es alkotmanyt. Ezen koncepcié szerint ugyanis
a’89-et kovetd hiisz évben Magyarorszdgon egy specialis alkotmanyos kultdra alakult ki, amely
persze sok esetben eltérd utat jart be az orszdg politikai kultardjanak fejlédésétsl.

A radikalis jogéllamisag elveit vallok egészen masként értelmezik a hatalommegosztas vagy
a hatalomkoncentraci6 elvét, mint példaul a guvernamentalis kormanyzati felfogas képviseldi.
Az intézményi keretrendszer radikalis megvaltoztatdsa nélkiil is elképzelhetd tehat a hata-
lomgyakorlds médjanak radikélis megvaltozasa, a hatalommegosztas kérdésének Gjrainter-
pretalésa.

Az aktorcentrikus institucionalizmus médszertanarol 1d: Scharpf, 2000: 73.

Elster, 1995: 379.

Elster, 1997: 133.

Kézismert, hogy mindkét esetben egy-egy fajstlyos politikai szereplére tekintettel alakitottdk

ki a politikai rendszert. Lengyelorszagban Lech Walesa nem is titkolt elndki ambiciéi is ko-
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moly szerepet jatszottak az elnoki rendszer bevezetése koriili vitaban, és ugyanez igaz a ma-
gyar koztarsasagi elndk kozvetlen valasztasardl szol6 vitakra is. Itt természetesen Pozsgay
Imre szintén nem is titkolt ambiciéi és személye alakitotta a politikai intézményrendszer meg-
formalasa koriili vitakat és a végeredményt. (Bos, 2004: 158ff.; 239ff.)

A szimplifikdlé magyarazatok (csakis gazdasagi érdekeik mozgatjak a politikai szerepl&ket)
egy ilyen elemzés soran tavolrél keriilenddk.

8 Elster, 1995: 380.

% Elkins, 2009a: 212.

% Elster, 1995: 376.

Erre utal az aktororientalt megkozelitésmod: Bos, 2004: 61.; Bos, 2004: 280. és Przeworski,
1991: 80. Elster igy ir: ,To my knowledge, no postcormmunist constitution-maker have enga-
ged in genuinly impartial discussions to choose the regime that would best serve the interest
of the country. Bargaining rather than arguing has been the predominant mode of reaching
agreement. Reason has been crowded out by interest and passion.” (Elster: 1997b: 225f.)
Lasd példaul az 1921-es lengyel alkotmanyozas kapcsan: Bos, 2004: 150. De ugyanez igaz az
amerikai alkotmdnyozasra is: u6, 2004: 189. Igaz Bos azt is kiemeli, hogy a két vildghabort
kozotti lengyel személyre szabott alkotmanyozas sikertelensége részben éppen a személyre
szabottsagbdl fakadt. (Bos, 2004: 153.)

% Bos, 2004: 25.
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A széls6jobboldal kutatdasanak terminolégiai problémai'

Filippov Gabor
(politikai elemz8, Magyar Progressziv Intézet)

OSSZEGZES

A tanulmany kiindulépontja, hogy a nyelv nem a valésdg semleges visszatiikrozésére szol-
gald eszkoz, hanem a valésdgot konstrudld, a problémaértelmezést elsérendden befolya-
sol6 tényezd, adott esetben a politikai kiizdelmek primer eszkoze, az ebbél fakado felel6s-
ség aldl pedig a tudomany sem vonhatja ki magat. Ezért a széls6jobboldalrdl sz616 magyar
nyelvii tudoményos (és publicisztikai) diskurzusok nem hagyhatjak figyelmen kiviil azokat
a terminoldgiai kérdéseket, amelyek megvalaszolasa a nemzetkozi szakirodalomban ki-
emelt figyelmet élvez. Mindenekel6tt a vizsgalt csoportok és eszmék megnevezésének
problematikajat, a versengé névhasznalatok mellett és ellen felhozhat6 érveket. A tanul-
many e szakirodalombdl kiindulva, az abbdl levonhaté tanulsagokat a magyar torténeti-
politikai kontextusra is alkalmazva a vonatkozé fontosabb tudomdnyelméleti és nyelvi
problémakat ismerteti, hangstlyozva az alkalmazott terminolégia megkeriilhetetlen ér-
téktelitettségét, moralis és legitimacids tétjét. A kozkézen forgd terminusok koziil a szél-
s6jobboldal elnevezés mellett téve le voksat, kisérletet tesz a fogalom egy kielégit6 esszen-
cialista definici6janak megalkotasara. A befejez rész kitekintést ad a széls6jobboldal két
legismertebb irdnyzata, a fasizmus és a nemzetiszocializmus egymashoz valé viszonyanak
problematikajara, ismertetve a vonatkozé megkozelitések f6bb csoportjait, a két eszme-
rendszer alapvetd kiilonbségeinek fontossaga mellett érvelve.

Kulcsszavak: szélsSjobboldal m radikalizmus ® nemzetiszocializmus m

terminoldgia M Jobbik

A TERMINOLOGIA TETJE

A jobboldali extrémizmus ideolégiajardl sz6lé konyvében irja Cas Mudde, a
téma egyik legjelesebb szakértdje, hogy az 1980-as évek 6ta, olyan partok elsé
valasztasi sikereit kovetSen, mint a holland Centrumpartij vagy a francia Front
National, a tudomanyos kozosségen beliil és a publicisztikai irodalomban is a
szélsGjobboldalé lett a legtdbbet targyalt partcsalad (Mudde, 2000: vii.). Nehéz
megmondani, hogy a kényvtarnyiirodalom ellenére, vagy éppen ebbdl kovet-
kezG8en-e, de tény, hogy kevés olyan témdja van a politikanak, amely kapcsan
nemcsak a kozbeszédben, de a szakirodalomban is olyan mértéki fogalmi z{ir-
zavar uralkodna, mint ezen a teriileten. A masodik vilaghdbord, a nacizmus
és Auschwitz torténelmi traumdja — érthet6 médon — ma is nagy stllyal nehe-
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zedik a témara, és az erkdlesi felhaborodas, a normativ tavoltartas intenciéja
minden jogossaga mellett sem kedvez az alaposabb megismerésnek. Mindeh-
hez magyar és altalanosabban kelet-kdzép-eurdpai kontextusban hozza kell
szamitanunk az allamszocialista diktatira négy évtizeden at hegemoén reduk-
cionista-antifasiszta diskurzusanak o6rokségét is, amelynek kovetkeztében a
mai napig is politikai kiizdelem és megértés horizontjanak 6sszecsiszasa fi-
gyelhetd meg a széls6jobboldalrél sz6l6 kozbeszéd kapcsan.

A vitdk tehat nem a jelenség értelmezésénél, de még csak nem is a partok
és mozgalmak osztalyozdsanal kezd6dnek, hanem a puszta megnevezés ak-
tusanal. A nyugat-eurdpai szélséjobboldalt vizsgalva Elisabeth Carter egye-
nesen a ,terminusok 6zonérél” (Carter, 2005: 21.) beszél. A nemzetkozi (elsG-
sorban angol, illetve részben német) szakirodalom alapjan nem érezhetjiik
talzénak ezt a panaszt. A kérdéses politikai formaciék vonatkozasaban szam-
talan jelol6vel taldlkozhatunk:? szélsGjobboldali vagy extrém jobboldali (ango-
lul: far, illetve extreme right,® németil: rechtsextrem), radikalis jobboldali (an-
golul: radical right, németiil: rechtsradikal), Gjjobboldali (angolul: new right),
Uj-szélsGjobboldali (angolul: new extreme right), Gjpopulista (angolul: new
populist), populista jobboldali (angolul: populist right, némettil: rechtspopu-
listische), populista radikalis jobboldali (angolul: populist radical right), radi-
kalis jobboldali populista (angolul: radical right-wing populist), nemzeti popu-
lista (angolul: national populist, németiil: nationalpopulistische), ultranacio-
nalista (angolul: ultranationalist) — és a sor a végtelenségig folytathaté. Legaldbb
a tudomanyos korokben (a kozéleti-politikai publicisztikdban anndl kevésbé)
j6 ideje konszenzus uralkodik a tekintetben, hogy érdemes megkiilonboztetni
a fasizmus és a nemzetiszocializmus totélis ideoldgiajat a fenti kifejezésekkel
jeloltek tulnyomo tobbségétdl, az egyetértés azonban nagyjabdl eddig a pon-
tig terjed. A névvalasztasok mogott a legtobb esetben merében eltérd defini-
ci6s, sét olykor tudomanyelméleti megfontolasok hiizédnak, ami miatt a leg-
kevésbé sem mellékes, hogy az egyes kutaté melyik mellett foglal allast.

Mikozben a nemzetkozi szakirodalomban évtizedek 6ta zajlanak a hol
tobbé, hol kevésbé elmélyiilt, a leggyakrabban mélyebb koncepcionalis eltéré-
seken alapul6 terminoldgiai vitak, a hazai szaktudomanyos kbzegben ma még
maga a probléma léte is csak mérsékelten reflektalt. A magyar tarsadalomtu-
domanyokat (a leggyakrabban sajat sancaikon beliilrél) gyakran éri a provin-
cializmus, valamint a médszertani problémak iranti érdekl6dés és fogékonysag
hidnydnak vadja. Bar ilyen 4ltalanos formédban az efféle szemrehanyasok oly-
kor kifejezetten ttulzoak, a jelen téma vonatkozasaban valéban fundamentalis
problémaval szembesiiliink. Nevezetesen azzal, hogy magyar nyelven vagy a
magyar politikai hagyomanyokra szabva alig létezik olyan tudomanyos igény{
szdveg, amely egyaltalan felvetné ezeket a dilemmakat. Mivel a magyarorsza-
gi széls6jobboldal habort utani torténelmének alig 1étezik atfogd szemléletii
politikatudomanyi vagy akar torténeti szakirodalma, a tertilet terminol6gia-
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janak kialakuldsara alapvet&en két beszédmoéd gyakorolt érezhet6 hatast: a
szélsGjobboldali politikai aktorok 6ndefiniciés diskurzusai, valamint a publi-
cisztika nyelve, amely megfelel® kritikai érzék hijan gyakran valt az elébbi
nyelvpolitikai eszk6zévé. Ennek megfelelden az utébbi évtizedben a széls6-
jobboldalisag kifejezés mellett, illetve helyett egyre inkabb két megnevezés
terjedt el a kozbeszédben: az eleinte féként a MIEP altal felvallalt nemzeti ra-
dikalizmus cimke, majd az utébbi években (a Jobbik megerdstdésével és nyelv-
politikai legitimacidjanak novekedésével) az egyébként a nemzetkozi szakiro-
dalomban is elterjedt jobboldali radikalizmus kifejezés. A kozbeszédben végbe-
ment spontan fogalmi eltol6ddst utélag kiilonboz6 féorumokon megjelend
konceptualizacids torekvések igyekeztek igazolni. Eszerint a jobboldali vagy
nemzeti radikalizmus a parlamenti jobbkézép partoktol jobbra, de a neondci-
Gjnyilas csoportoktdl (ebben az értelmezésben rajuk értends a szélséséges ki-
fejezés) a centrum felé helyezkednek el. A jobboldali radikalisok nacionalistdk,
de nem sovinisztak, antiliberalisok, de nem antidemokratikusak. Az évtizedek
sordn a szélsGjobboldalhoz képest ,modernizalodtak”, mérséklsdtek, és az
utcai politizalassal szemben az erészakmentességet, a parlamenti politizalast
preferaljak.*

A széls6jobboldali kifejezés alkalmazhatdsaganak a fentiekkel szembeni
hatranyat, ha mar, akkor tobbnyire annak normativ tartalmaval szokas ma-
gyarazni. A politika mindennapjaihoz tartozoé ,radikalis” mozgalmakat esze-
rint demokrataként el lehet itélni, a tudomanyos értéksemlegesség vagy a par-
tatlan tajékoztatas elve azonban nem engedi, hogy eleve prekoncepciokkal
kozelitsiink feléjiik. A nyelvi dnmérséklet az objektiv megismerés, a korrekt
tdjékozodas eldfeltétele. A ,terminoldgiai hideghabort” lényegét azonban
éppen az adja (és ugy tlnik, a szélsGjobboldal ezzel sokkal inkdbb tisztaban
van), hogy minden valasztas sziikségszerlien normativ jelleg(i: értéksemleges
nyelv, passziv tiikorként hasznalhat6 fogalom nem létezik. A MIEP, a Jobbik
Magyarorszagért Mozgalom vagy éppen a Hatvannégy Varmegye Ifjasagi
Mozgalom nevi politikai konstrukciék pozicidjanak meghatarozasa (és on-
meghatarozasa) nem az intézményi keretek létrejottével vagy a politikai prog-
ram elemzésével, hanem a megnevezéssel — vagyis nem valami nyelven kivii-
li térben, hanem magaban a nyelvben kezdddik. Erre csak igen kevés, a magyar
széls6jobboldallal foglalkoz6 tanulmany reflektal:® a leggyakoribb a termino-
légia minden aladtamasztast nélkiiloz6 megvalasztasa és kovetkezetlen hasz-
nalata (példdul: Bartus, 2001; Héjj—Schulz), illetve nem ritka, hogy az egyes
megnevezéseket (a tomegtajékoztatas gyakorlataval szinkronban) egyszertien
szinonimakként alkalmazzdk (példaul: Karacsony—Réna, 2010).°

A ritka kivételek kozé tartozé Balogh Roébert, aki az eurdpai szélsGjobbol-
dali csoportok komparativ elemzését megkisérl6 tanulmanykotethez irt el6-
széban a radikalis jobboldal terminus mellett teszi le a voksat (Balogh, 2009a:
7).7 A szerkeszt$ vélasztasat két érvvel tamasztja ald. Az els6, Pippa Norris
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(Norris, 2005: 45.) nyoman halad6 megallapitas szerint a szélsGjobboldal kife-
jezés olyan mozgalmakkal mossa 6ssze a partversenyben aktiv ,Gjjobboldali”
partokat, amelyek elutasitjdk a parlamentarizmus kereteit, és nem is vesznek
részt a hatalomért folytatott demokratikus kiizdelemben. Ezekkel szemben
példaul a Le Pen-féle Front National vagy a holland Vlaams Blok nemcsak hogy
elfogadja a kompetitiv tobbpartrendszer jatékszabalyait, de torténetiik folya-
man tobbszor is meghatarozé tényezdi lettek az orszagos és helyi képviseleti
intézményrendszernek. Egy ilyen, kizardlag a parlamentarizmushoz valé vi-
szonyt kozéppontba 4llité érvelés azonban nehezen tarthaté, ha példaul az
egykor valasztasokon indul6 és a parlamenti keretek koz6tt is miikodé Nem-
zetiszocialista Német Munkaspart vagy az 1939-ben a magyar toérvényhozas-
ba jutott Nyilaskeresztes Pért jut az esziinkbe. Es hogy ne csak torténeti pél-
dakat emlitstink: a Harmadik Magyar Koztérsasagban ma is m{ikédnek olyan,
a hungarizmushoz kothetd partok (a Nemzeti Forradalmi Part vagy a Nemze-
ti Munkdaspart),® amelyek révidtava célja a demokratikus valasztasokon valé
részvétel és gybzelem. Ezzel is 6sszefiigg, hogy, amint arra a Political Capital
elemzdi is felhivjak a figyelmet (Juhdsz—Kreko, 2010), a tobbparti versengésen
alapul6 parlamentarizmus elfogadasa kényszerbdl vagy politikai pragmatiz-
musbdl is kdvetkezhet, igy onmagaban nem arul el sokat egy part vagy moz-
galom ideolégiai arculatarél. Ezenkivil, a szakirodalom egy része (példaul:
Hubai, 2002: 98-99.)° olyan felosztast kovet (és én is ezt tartom mérvaddnak),
amely szerint a szélsGjobboldalisdg mas morfologiai szinten helyezkedik el,
mint a nemzetiszocializmus vagy a ,radikalis jobboldalisag” kategoéridja (errdl
alabb bévebben is sz6t ejtek). Balogh masik, kissé meglepd érve (Balogh, 2009a:
7)) szemantikai jelleg(i. Eszerint a szélsGségesség, 1évén a marginalitas szino-
nimdja, megtévesztd lehet a széban forgd partok tarsadalmi bazisanak és
diszkurziv statusanak vonatkozdsaban, mivel eleve jelentéktelennek sugallja
ezeket. Ennek a rokon értelmi kapcsolatnak azonban az idézett tanulmanytol
eltekintve sem az értelmezd és szinonimaszotarakban, sem mas elemzések-
ben nem talalhatjuk nyomat, igy a feltételezett asszociacié problémakorét is
elvethetjiik.

Ugy vélem, hogy a hazai szélséjobboldal Csurka Istvan altal dominalt, az
ezredfordul6 el6tti 10 évben ,reanimdlt” és a magyar koztudatba éptilt (ere-
detileg Bajcsy-Zsilinszky Endre és kévet6i altal hasznalt) nemzeti radikalis
megnevezés haszndlata a nevezett csoportok dndefiniciéjanak kritikdtlan at-
vételét jelenti. Ha a széls6ségesség negativ mellékzongével tarsul, az eredeti
torténelmi kontextusabol kiragadott ,nemzeti radikalizmus” (a ,jobboldali ra-
dikalizmushoz” hasonléan) egyértelmiien eufemisztikus {izenetet hordoz. A
szélsGjobboldali kifejezésben valoban benne rejlik a (valamihez képest) tilzo,
alkalmasint agressziv politikai praxis jelzése, a ,hataron kiviiliség”, implicite
tehat az alkotmanyos értékekkel szembeni pozicié kimondasa (hiszen a kife-
jezés hatarfogalomként egyben a normalitds mogottes képzetét is kddolja: a
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sz€ls6séges bizonyara valamihez képest szélsGséges). Ha széls6ségesnek ne-
vezek valamit, azzal [épést teszek az elfogadhatdsag tartomanyan kiviilre szo-
ritdsara, legitimitasanak kétségbevonaséara. Ehhez képest a radikalizmus sz6,
amely mélyrehat6, gyokeres valtozdsok igényét, egy rendszer megreformala-
sanak siirgetését, de nem konszenzusos alapjainak elvetését jelenti, legalabb-
is részlegesen legitimalja az altala felcimkézett politikat. A nemzeti jelz6vel
egylitt megjelenve (,nemzeti radikalizmus”) raadasul elmossa a hatart a po-
zitiv nemzeti dntudat és a szélsGjobboldal képzetéhez tarsitott zsigeri fajgyi-
lélet vagy kulturalis fundamentalizmus kozott, utobbiakat mintegy az elébbi
konstitutiv és legitim elemeivé avatva. A radikalis értelmezhet6 tiirelmetlen-
ként, hevesked6ként (ami mégsem ugyanaz, mint a gytilolkods), ugyanakkor
talan nem tdl merész értelmezés, hogy benne rejlik a kovetkezetesség, a meg
nem alkuvas jelentésdrnyalata is.'® Amennyiben elfogadjuk ezt a gondolatme-
netet, lathatjuk, hogy a nyugati tudomanyeszményben legkésébb Weber 6ta
mérceként és viszonyitasi pontként szerepld értéksemlegesség kovetelményé-
nek hatdraihoz érkeztiink. A széls6jobboldalisag kérdéskorének vizsgalatakor
mar a cimadas pillanataban allast kell foglalnunk — akar tudatositjuk ezt ma-
gunkban, akar nem. E téma kutatdsa eminensen példazza a politika vilaganak
alapvet6 értéktelitettségét és a politikai objektumok nyelvi konstrudltsagat,
amelyet a legjobb szandékkal sem keriilhetlink meg; nem azért, mert nem
akarjuk, hanem azért, mert megkeriilhetetlen (Szabd, 2003a: 16-23.).

A normativ vonatkozdsok mellett tovabbi problémdk is felmeriilnek az itt
taglalt terminusok, mindenekel6tt a radikalizmus kapcsan. Piero Ignazi vé-
gigkoveti a kifejezés utjat az amerikai és a német torténeti-politoldgiai szak-
nyelvben (Ignazi, 2003a: 28.). Mig az Ujvilagban a radikalizmus jel516 hagyo-
maényosan olyan konkrét torténelmi alakzatokhoz tapadt, mint a ,széls6sége-
sen konzervativ” (uo.), igy a legkevésbé sem rendszerellenes a Birch Society
vagy a mccarthyzmus; német szovegkornyezetben az alkotmanyos renddel
szemben kritikus, de a legkevésbé sem alkotmanyellenes vagy antidemokra-
tikus torekvések lefrasara hasznaljak. Mindezek alapjan Ignazi arra a kovet-
keztetésre jut, hogy torténelmileg kialakult konnotdciéi miatt a burkoltan vagy
nyiltan rendszerellenes jobboldali partokra alkalmazva a kifejezés komoly fél-
reértésekhez vezethet.!! A magyar eszmetorténeti hagyomdanyokra és termi-
nolégidra irdnyitva figyelmiinket (mi sem all tavolabb az antidemokratikus
szélsGjobboldalisdgtol és altalaban a szélséségességtdl, mint a polgari radika-
lizmus), ezt az itéletet csak megerdsithetjitk. Hadd alljon itt ismét a szocioling-
visztika ismert kozhelye: a nyelv nemcsak kozvetiti gondolatainkat — azt is
meghatarozza, hogy egyaltalan mirél gondolkodhatunk (Siklaki, 1997: 102.).

A helyzetet tovabb bonyolitja, hogy a jobboldali radikalizmus bizonyos ese-
tekben val6ban értelmezhetd fogalom, amennyiben példaul a demokratikus
jobboldal vehemensebb, szokimonddbb és ,tlirelmetlenebb” dramlatait sze-
retnénk megnevezni. Igy magyar kontextusban a jobboldal vezeté partjan, a
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Fidesz-MPSZ-en beliil példaul a Kévér Laszl6 nevével fémjelezhetd politikai-
stratégiai iranyvonalat, amely radikalizmusa ellenére sem nevezhetd széls6-
ségesnek, plane alkotmanyellenesnek. A radikalizmus értelmezésemben nem
annyira ideolégia, mint inkabb attitlid vagy habitus,'* a problémék egy lehet-
séges megkozelitése és megoldasi modja — a széls6jobboldali ideoldgia és po-
litikai gyakorlat viszont maga hozza létre az altala megoldani kivant problé-
makat, és egyértelmiien a neki is teret adé alkotmanyos-civilizacios keretek
hataran helyezkedik el.

Mindezek fényében tehat azokkal a szerzékkel értek egyet, akik (tudato-
sitva és véllalva a kifejezés negativ értéktartalmat) a szélsGjobboldal cimkéje
mellett érvelnek. A korabbiakban tobbszor is hasznaltam a jobboldali extrém-
izmus, illetve extrém jobboldal kifejezéseket is, amelyek az el6bbihez hasonl6
tartalmat implikalnak. Ugyanakkor tisztdban vagyok vele, hogy ezek az an-
golbdl atvett tiikorforditdsok meglehet&sen idegennek, darabosnak hatnak a
magyar nyelvben, ezért, bar nincs szemantikai fenntartdsom veliik szemben,
a széls6jobboldali terminus tlinik a legjobb valasztasnak. Ezt kovetéen mar
csak azt kell meghataroznunk, mit is értiink széls6jobboldalisdgon.

A SZELSOJOBBOLDALISAG MEGHATAROZASA

A politikaval és altaldban a tarsadalmi jelenségekkel Osszefiiggésben ritkan
adhatok végleges és kizardlagos definiciok. A szavak és az dltaluk jeldlt per-
cepcidhalmazok dinamikus kélesénhatasban allnak egymassal, ezért legjobb
esetben is csak megkozelitSleg és fenntartdsokkal lehetséges stabil 6sszhang-
ba hozni 6ket. Ha mégis altaldnossagban akarjuk megragadni a szélsGjobbol-
daliség fogalmat, vagyis igyekeznénk mintegy csapdaba csalni, statikus hata-
rok kozé szoritani, bizonyos mértékben éhatatlanul is engedményt kell tenntink
sajat onkénytlinknek. Amiként akkor is igy tennénk, ha a szakirodalomban
rendelkezésre allé szamtalan, ,versengd” definicié egyikét valasztanank. Ez
utébbiak tilnyomo része nem szubsztancialista, vagyis nem azt probdlja meg-
ragadni, hogy mi is a meghatarozandé objektum lényege, hanem vagy egyet-
len alapvetdnek tartott jellemvonast emel ki, vagy pedig halmazszer{ien, a leg-
fontosabbnak tekintett kdzos attribatumok felsoroldsaval igyekszik lefedni a
konkrét példak lehet6 legszélesebb korét. Az el6bbi megoldasra példa Husbands
definicids kisérlete, aki szerint a ,faji exkluzivizmus” jelenti a széls6jobbolda-
lisdg koz0s ideoldgiai alkotéelemét (idézi: Carter, 2005: 14.). A halmazszer(i
megkozelitést alkalmazza példaul Umberto Eco, aki a masodik vilaghabort
végének otvenedik évforduldja alkalmabdl tartott egyik el6addsdban a minden
széls6jobboldali ideoldgia és rendszer el6képeként, orokké visszatérni kész
Jidedjaként” felfogott &sfasizmust (Ur-Fascism, eternal fascism) Osszesen ti-
zennégy' ismérv rendszerezése révén vélte megragadni. Mudde egy bevasar-
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lélistahoz hasonlitja Falter és Schumann definiciéjat, amely a széls6jobbolda-
li gondolkodast tiz jellemz&vel irja koril (Mudde, 2000: 10-11.)."* A konszenzus
hianyat jol jellemzi, hogy a szerz6 ugyanitt 26 meghatarozast elemezve 9ssze-
sen b8 ilyen ,listatételt” gydjtott 6ssze, amelyek koziil minddssze 5 (naciona-
lizmus, rasszizmus, xenofdbia, demokraciaellenesség és az erds allam kovete-
lése) jelent meg az dltala vizsgalt tanulméanyok legalabb felénél (Mudde, 2000:
11.). Négy évvel kés6bb Mudde mér 6tvennél is tobb definiciordl tett emlitést
(idézi: Balogh, 2009b: 10.).

A halmazszerti leir6 kisérletek kétségkiviil hasznosak, amennyiben értékes
felismerésekhez vezethetnek a széls6jobboldal dltalanos természetrajzaval
kapcsolatban, valamint felhivjak a figyelmet a jelenség izgalmas sokréttiségé-
re, lehet&séget adva az eltéré megkozelitések termékeny kibontakoztatdsara.
Az egyes attributumok puszta felsoroldsa azonban tovabbra sem ad tudast
arrdl, hogy lényegét tekintve miis az a politikai képz&dmény, amelynek szam-
talan megnyilvanuldsa a fenti ,bevasarldlistak” tartalmat adja. Ezért az eddi-
gieknél alkalmasabbnak tlinik a vizsgalat targyanak esszencialista vagy szubsz-
tancialista definicidja, amely arra tesz kisérletet, hogy meghatarozza, mi a szél-
sGjobb, és csak azt kovetSen probalja leirni, hogy miképpen is jelenik meg a
politikai aréndban. Ehhez az sziikséges, hogy megprobaljuk elhelyezni a szél-
s6jobboldalisagot a kontextusat alkoto kulturalis-civilizacios kozegben, vala-
mint meghatarozzuk viszonyat az ennek részét képezd rokonkategoriakkal.
Ennek soran az aldbbiakban az eszmetorténet kontextualista (elsésorban a
cambridge-i eszmetorténeti ,iskolaval”, illetve a Koselleck—Conze—Brunner
tri6 fémjelezte német fogalomtorténeti irdnyzattal jellemezhet6) hagyomanyat
kovetem, amely elutasitja a korokon ativels ,idétlen kérdések” és ,egyetemes
eszmék” feltételezését, és a politika fogalmait, illetve beszédmodjait kizarélag
az adott torténeti és diszkurziv kontextushoz viszonyitva tartja értelmezhetd-
nek (példaul: Skinner, 1997; Trencsényi, 2007). Hadd bocsassam elére, hogy a
széls6jobboldalisagot kifejezetten a modernitasban sziiletett, azon beliil is a
liberalizmus, a parlamentarizmus és a kapitalizmus elterjedéséhez kothetd, az
ebbdél adodo (Szabd Miklés kifejezésével élve) ,alkalmazkodasi valsagra” sa-
jatos vélaszt add eszmetdrténeti-politikai képz&dménynek tekintem, amely (a
nacionalizmushoz vagy a kommunizmushoz hasonléan) értelmezhetetlen a
torténelem premodern szakaszaiban.

Ha a szélsGjobboldalisdgot a sz6dsszetétel két elemét szétbontva széls6-
jobboldalisdgként, vagyis széls6séges jobboldalisagként fogjuk fel, érdemes
mindenekel6tt meghatdrozni, hogy mit és mihez képest tartunk szélséséges-
nek. Ebben a kérdésben, mint fentebb mdr utaltam ra, irdnymutaténak tartom
a szélsGjobboldalisag hatarfogalomként valo felfogasat. Szabé Marton mas
kontextusban, a politika diszkurziv szereplGinek ,feltérképezésekor”, Carl
Schmitthez kapcsolédva foglalkozik a kivételes eset vagy hatdrhelyzet definidlo
képességével. Mint ismeretes, Carl Schmitt Kelsennel folytatott korszakos je-
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lentéségtli jogelméleti vitdjaban, a szuverenitds meghatarozasanak probléma-
javal szembesiilve bontotta ki az extremus necessitatis casus fogalmat. Gondo-
latmenete gy dsszegezhet tételszerlien, hogy minden olyan megkozelités
hibasnak tekinthetd, amely a szuverenitas mint a ,legmagasabb, nem méastdl
szarmaztatott hatalom” (Schmitt, 1992: 2.) lényegét a mindennapisag, az ér-
vényes jogrend keretei kozott igyekszik megragadni, mivel a legfelsd autoritas
Onazonossaga épp akkor (a kivételes eset elGalltakor) mutatkozik meg teljes-
ségében, amikor elszakad a formalis, a val6sagot elére rendezni kivano és ezért
egyben el6iro, korlatozo jellegli jogi normak kereteitél. Szabéndl a hatarhely-
zet igy felismert definidlé képessége és identifikaciés mechanizmusa vélik a
politika diszkurziv valésaganak egyik altaldnos és kozponti elemévé, mivel
»azidentitas létszerlien az identitas felfiiggesztésében mutatkozik meg” (Szabd,
2006: 19.). A politika jelentéses valdésaganak konstrudlasa hatdarmegvondasok
sorozata, ezért a hatar kitiintetett szerepet kap az egyes objektumok értelme-
zésekor. Igy ,a definici6 a kivételes eset kovetkezménye és feltétele. Feltétel,
mert a kivétel csak valamihez viszonyitva kivétel; és kovetkezmény, mert az
atlépésben egyszerre mutatkozik meg az, amivel és amit atlépiink” (uo.).

A szélsGségesség a sz6 szoros értelmében hatarfogalom, amelynek helyét
a ,politika mindennapisaganak” limesénél kell keresniink. Mas fogalmi ke-
retben, de hasonld iranybdl kozelitenek egyébként azok a torténeti és polito-
l6giai meghatarozasok is, amelyek a kategdriat az eurdpai felvilagosodas ko-
vetkezményeképpen kialakul6 és globalizal6dé modernizmus ellenhatdsaként,
rivalis beszédmodjaként probaljak értelmezni. Ennek megfelel6en a szélsésé-
gesség torténeti-kontextudlis és ,térbeli” pozicionaldsakor nem az egyes de-
mokratikus berendezkedések intézményi kereteit és normdit, hanem a modern
nyugati civilizacié dominans, liberalis-demokratikus metanarrativajanak alap-
vet6 értékeit hatdrozom meg viszonyitasi pontként. Ilyen alapértéknek tekin-
tem példaul a nyugati és dltaldban a demokratikus vilagban megkérddjelezhe-
tetlennek tekintett alkotmanyos és humanitarius alapértékeket, mindenekel6tt
aszolidaritas és a torvény elétti egyenléség eszméjét, az élethez, a tulajdonhoz,
az emberi méltésaghoz, a szo6las és a gondolat szabadsagahoz val6 jogot, a val-
lasszabadsagot vagy a negativ diszkriminaci6 tilalmat. A huszadik és huszon-
egyedik szazadi Eurépaban és a nyugati vilag egészében, a liberalis demokra-
cia kordban az ezekhez mint hatdrc6l6phoz valé viszonyulas jeloli ki a politikai
,hormalitas” és ,abnormalitds”, a ,bent” és a ,kint” diszkurziv hatarait.”®

Mindezek alapjan meghatarozasom szerint a szélsdjobboldal ideoldgiai gyiij-
téfogalom, amely olyan intézményi és eszmetorténeti képzdményeket foglal magdban,
amelyek meghatdrozo kdzos vondsa bizonyos nyugati civilizdcids alapértékek etnikai/
soviniszta/rasszista (vagy bizonyos esetekben kulturdlis) alapii tagaddsaban, relati-
vizdldsdban, illetve alapvetd kritikdjdban hatdrozhaté meg. Ugy vélem, ez a keret
lehet8séget ad arra, hogy olyan minimumdefiniciéként szolgéljon, amely meg-
ragadja a széls&jobboldalinak nevezett politikai objektumok k6z6s megkiilon-
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boztetd jegyét és lényegét, és gy integralja a hagyomdnyosan szélsGjobbol-
dalinak tartott partok és mozgalmak 6sszességét, hogy ekdzben nem mosha-
t6 Ossze mads, t6le idegen jelenségekkel.® A széls&jobboldali ideologidk és
mozgalmak tér, id6 és ,vérmérséklet” fliggvényében nagymértékben eltérhet-
nek egymastél: a megoldani kivant problémak artikulalasaban, az ellenség
meghatarozasaban és a megoldas soran alkalmazni kivant eszk6zok tekinte-
tében, kozds azonban benniik, hogy beszédmddjuk mindharom dimenziéban
szembehelyezkedik a fenti alapértékekkel vagy azok egy részével.

Ezen értelmezési kereten beliil a fentiek fényében tovabbi differencialds sziik-
séges, hogy elvalasszuk egymastol azokat a politikai képz&dményeket, ame-
lyek kimeritik a fenti kritériumokat, mégis alapvetd jellemz&kben kiilénbéznek
egymastdl. E probléma fontossdgat Magyarorszagon a torténeti szakirodalom
mar a rendszervaltas el6tt is felismerte, a béséges és szinvonalas elemzések
eredményei azonban ma sem agyazddtak bele igazan a széls6jobboldalrol sz616
hazai diskurzusokba. A széls6jobbkutatas terminoldgiai problémainak szam-
ba vételekor tehat, a fogalom meghatarozasat kovetéen elengedhetetlen két
tovabbi kérdéskar felvetése: egyrészt, a magyar szélsGjobboldali mozgalom- és
eszmetdrténet két legfontosabb iranyzatanak elkilonitése, masrészt pedig, a
két legismertebb szélsGjobboldali ideoldgia, a fasizmus és a nemzetiszocializ-
mus évtizedek 6ta vitatott viszonyanak vazlatos tisztazasa.

FAJVEDELEM ES NEMZETISZOCIALIZMUS

Magyar kontextusban a szélsGjobboldal olyan mozgalom, illetve partcsalad,
amelynek legkésébb az 1920-as évektdl kezdve két, egymastdl viszonylag jol
elhatdrolhat6 ,alcsaladja” kilonithetd el (Hubai, 2002: 98-99.): a fajvédéké és
a nemzetiszocialistaké.'” A fajvédelem a modernizdlédas soran versenyhat-
ranyba keriil§ és a leszakadas altal fenyegetett csoportok Szab6 Miklés altal
alkalmazkoddsi vdlsdgnak elnevezett (Szabd, 2003b) problémaéjara sziiletett re-
akcio. Ez az alapvetSen a konzervativizmusbol kinové irdnyzat a (legtobbszor
nemzeti-kulturdlis dimenzidban értelmezett) fajok harcaban veszélyeztetett-
nek tartott nemzeti kdzosség tradicionalista ,6nvédelmét” helyezi kdzéppont-
ba, amelynek (gazdasagi, szocidlpolitikai, kulturalis és politikai) eszkdzrend-
szerét a fennall6 rendszer kereteit feszegetve, de azokon beliil jeloli ki.'® Ezzel
szemben a nemzetiszocializmus olyan atfogd és koherens eszmerendszer,
amely deklaraltan a demokracia, a liberalizmus és a kommunizmus rivélisa-
ként, a politika, a tarsadalom és a gazdasag egészének (bioldgiai értelemben
felfogott) faji alapon torténd, gyokeres atalakitasat tlizi ki célul.”?

A fajvédelem alapjait tekintve konzervativ jellegli, amennyiben az alkal-
mazkodasi valsagot kivalté valtozasok (és a mogottiik sejtett zsidosag, német-
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ség vagy éppen a megcsontosodott politikai elit tehetetlensége) ellen egy ide-
alizalt malt ,retrospektiv utépiajaval” veszi fel a harcot, végsé soron a valtoza-
sok megallitasa és az elképzelt ,aranykor” helyreallitasa érdekében. A retrospektiv
utopia fogalmat masok mellett a 19. szazadi orosz filozéfia és politikai gondol-
kodas nagy ,westernizatora” (McNally), P. ]. Csaadajev hasznélta a fejletlennek
bélyegzett orosz torténelemszemlélet jellemzésére, amikor is (t6bbek kozott a
szlavofilekre utalva) kifejtette, hogy az orosz histéria médszeres, filozofiai
szemléletd feldolgozasanak hidnyabodl ,szarmazik minden kiilonds elképze-
léstink, minden retrospektiv utopidnk, mindazok a lehetetlen jovdrdl szétt dlmok,
amelyek ma hazafias szellemiinket gyotrik” (Csaadajev, 1981: 216., Yaasaes, 1991:
298.).% Az utdpia vonatkoztatdsi pontja ebben az esetben tehdt egy olyan
(ugyancsak ,u-toposz”, vagyis ,seholsincs”) vildg, amelyet els6sorban nem a
beteljesitendd j6v6, hanem az elképzelt mult térképén kell keresniink, amely-
nek kitlintetett értékeit®! tehat visszamendlegesen, egy ideologikus és a jelen-
ben végrehajtott értelmezési folyamat konstrudlja. Ezzel ellentétben a nemze-
tiszocializmus forradalmi ideolégia, amelyet totalitarius kollektivizmusa és
nagyon is prospektiv utépikus vonasai sokkal inkabb a bolsevizmussal roko-
nitanak, mintsem példaul a konzervativizmussal. A kiilonbség tehat nem a két
eszmerendszer utépizmusdban, hanem annak temporalis referenciaiban ke-
resendd: mig a nemzetiszocializmus horizontjat a jovoé jelenti, a fajvédo utopia
idében mindkét iranyban nyitott: tulajdon pozicidjanak atmenetiségét hang-
sulyozva, a letlint ,aranykor” Gjjasziiletését vetiti a valamikori jovébe. A ha-
tarok természetesen itt sem szilardak, de a kiilonbségek kétségkiviil alapvetdek,
igy nem figyelmen kiviil hagyhat6ak, példaul Gombos Gyula és Szélasi Ferenc
szélsGjobboldalisdga kozott.

A fajvédelemmel vagy ,udjjobboldallal” kapcsolatban indokolt lenne tovabbi
distinkcidkat tenni, hiszen mind retorikdjuk, mind eszkozeik, mind pedig ide-
ologiai hangstlyaik tekintetében jelent8s kiilonbségeket fedezhetiink fel pél-
daul a két vilaghdboru kozotti, a kdzvetlenill a masodik vilaghaborut kévet6
és a jelenkori fajvédé mozgalmak kozott.>> Hogy csak egy példat emlitsek:
messzemeno tanulsagok levonasara ad lehet6séget Verena Stolcke azon felis-
merése, hogy alapvetd az eltérés az 1945 el6tti szélsGjobboldal biologiai alapt
rasszizmusa €s a habora utani szélsGjobboldal , kulturalis fundamentalizmu-
sa” kozott (Stolcke, 1997: 190-199.). E témakor bévebb targyaldsara azonban
e tanulmany keretei kozott sajnos nem jut tér, ugyanakkor a felvazolt termi-
nolégia mindenképpen alkalmasabbnak tlinik arra, hogy segitse az eligazo-
dast a hazai szélsGjobboldali mozgalom multjanak és jelenének vizsgélata
soran. Bar a jelen dolgozat nem empirikus esettanulmany, hanem elméleti és
terminolégiai eszmefuttatds, az aldbbiakban a szemléltetés kedvéért roviden
és korantsem a teljes igényével megkisérlem elhelyezni a jelenkori magyar
szélsGjobboldal fontosabb szerepléit a fent ismertetett értelmezési keretben.*

142



ANEV KOTELEZ

A jelenkori magyar szélsGjobboldal legjelentSsebb (a parlamentben és a
helyi dnkormanyzatokban politizalo, a teljes népesség korében tartésan az 5
szazalékos bejutasi kiiszobot meghalad6 népszertiségnek orvendd) politikai
képzédménye, a Jobbik Magyarorszagért Mozgalom jobboldali radikalis, illet-
ve nemzeti radikalis partként hatarozza meg magat, mikozben politikai ellen-
felei és a vele nem rokonszenvez$ média nem ritkan stitik ra a neondci vagy
Ujnyilas bélyeget. Meghatarozasom szerint azonban a Jobbik széls6jobboldali,
azon belil is rendszerkritikus (és nem rendszerellenes) fajvéds jellegli vagy
szélsGjobboldali-populista part. Széls6jobboldali, mivel politikusai és témeg-
kommunikaciés eszkozei (mindenekel6tt a Barikad cimd hetilap és a part Ku-
ruc.info cimi nem hivatalos sz6csdve) nem esetlegesen, hanem rendszeresen
ad hangot olyan nézeteknek, amelyek sértik a nyugati civilizacié egyes alap-
normait.* Az allampolgari egyenléség és az emberi méltdsag rasszista, illetve
antiszemita alapt tagadasanak ékes példdja a cigdnyok ,kozrendvédelmi te-
lepekre” (Iényegében koncentraciés taborokba) zarasanak terve, vagy akar az
MTK-nak mint ,zsid6 csapatnak” ,idegen test”-té mindsitése a hazai futball-
mezdényben. Mindezek mellett az emberi méltésdghoz vald alapjogot sérti az
a dehumanizald, kolonialista és a kollektiv blindsség bélyegét is magaban hor-
dozé nyelvezet, amely a Jobbiknak a Magyarorszdgon él6 ciganyokrdl szol6 dis-
kurzusat jellemzi. De példat talalunk a szélas és a sajt6 szabadsaganak meg-
kérddjelezésére is: nehéz ugyanis masképp értelmezni azt a part elndke, Vona
Gébor altal is tobb izben hangoztatott igéretet, amely szerint, ha a Jobbiknak
lehetdsége nyilik ra, a ,magyargyaldz6” kereskedelmi televiziokat bezaratja,
székhazaikat pedig ,porig rombolja”.

A Jobbik retorikdja, az altala képviselt politikai értékrendszer és szimbo-
lumvilag mindemellett olyan szélsGjobboldali partot és mozgalmat mutat, amely
a MIEP-hez hasonléan sokkal kozelebbi rokonsdgot mutat a két vilaghaboru
kozotti fajvédd mozgalmakkal, mint a hungarista vagy mas nemzetiszocialis-
ta mozgalmi elézményekkel. Ezt tdmasztja ala, hogy a Jobbik elzarkézik a hazai
nemzetiszocialista csoportok altal szervezett megemlékezéseken vagy mas
politikai akcidkon vald részvételtsl, és bar egyes (f6ként a kilencvenes évek
szkinhed szubkultturéjabdl érkezett) képviseldi olykor megfogalmaznak ,kii-
lonvéleményeket”, a part semmiféle kozosséget nem vallal Szalasi Ferenccel
és forradalmi-nemzetiszocialista eszméivel, politikai programjaiban és nyilat-
kozataiban, illetve szimbdélumrendszerében pedig nem talaljuk nyomat kife-
jezetten nemzetiszocialista elemeknek, szemben a Horthy-rendszer emblemati-
kus szerepldire, illetve politikai megoldasaira val6 hivatkozasok tomkelegével.

Bar a magyar partrendszer aktiv részévé valt Jobbikrol joval tobb sz6 esik
amagyar kozéleti és tarsadalomtudomadnyi diskurzusokban, Magyarorszagon
ma is léteznek kevéssé ismert, de artikulalt politikai arcéllel rendelkez6 és aktiv
nemzetiszocialista mozgalmalk, illetve partok. Mindenekel6tt a Szélasi Ferenc
széles korben elismert legitimitasa utéda, Gy6rkos Istvan vezetése alatt mi-
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kod6 Magyar Nemzeti Arcvonalrdl, illetve az ezzel ambivalens viszonyt apolo,
a feloszlatott Vér és Becsiilet Kulturdlis Egyesiilet hamvaibdl feltamadt Pax
Hungarica Mozgalomrol érdemes emlitést tenni. E szervezetek, amelyek ki-
terjedt kapcsolatokat dpolnak a nemzetkozi neonaci és szkinhed mozgalmak-
kal, deklardltan ,a nemzetiszocializmus magyar gyakorlata” (Szélasi), a hun-
garizmus szellemében miikddnek. Nyiltan a biolégiai szemlélett fajelmélet és
az ,aszemitizmus” (a ,teljes zsidomentesség”) talajan allnak, és az allam élén
allo vezér, illetve az 6t tamogat6 allampart diktatorikus iranyitasa alatt a tar-
sadalom és a gazdasag hivatasrendi alapt atszervezését, valamint a Karpat-
medencében és kozvetlen kornyezetében a magyar szupremaécia érvényesiilé-
se mellett a Hungaria Egyesiilt Foldekként emlegetett birodalom létrehozasat
tekintik végs6 célnak. E mozgalmaknak a nemzetiszocialista ideologiai elemek
és szimbolumok kovetkezetes képviseletén és hasznalatan tulmenden tovabbi
kozos megkiilonboztetd jegylik, hogy nyiltan vallaljdk nemzetiszocialista iden-
titasukat, és —mivel: 1. elvi alapon ellenzik a parlamentarizmust és az egalitarius
demokraciat, amelynek felszdmolasara térekednek, 2. a nyugati vilag nagy ré-
széhez hasonl6an Magyarorszdgon is be vannak tiltva — a fajvédé vagy jobb-
oldali populista szervezetekkel szemben meg sem prébalnak belesimulni a
demokracia intézményi és kulturdlis kereteibe, vagy akar csak latszélag is el-
fogadni annak diszkurziv szabdlyrendszerét. Noha, mint korabban emlitettem,
el6fordul, hogy taktikai megfontolasbdl egy-egy part vagy politikus demok-
ratikus vélasztasokon is megkisérel eredményt elérni (ezért empirikusan nem
fenntarthat6 a rendszerhez val6 viszonyulds, mint kizdrélagos vagy elsédleges
mérce alkalmazdsa a szélsGséges és ,radikalis” jobboldal elkiilonitésekor), a
nemzetiszocialista ideoldgidnak kétségkiviil konstitutiv eleme a liberdlis de-
mokracia és az altalanos vélasztojogra épiilé parlamentarizmus meghalada-
sanak, illetve végs6 soron megsemmisitésének szandéka.

FASIZMUS ES NEMZETISZOCIALIZMUS

Bar a magyarorszagi mozgalom- és eszmetdrténetben e probléma relevancia-
ja korlatozott, illetve inkdbb elméleti jellegli, a nemzetkozi szakirodalomban
fasizmus és nemzetiszocializmus egymashoz valé viszonya tjra és Gjra fellan-
gol6 polémidk targyat képezi. Mindenekel6tt elérebocsatom, hogy nincsenek
illaziéim a szemantikai struktarak valtozatlansagaval és valtozhatatlansagé-
val kapcsolatban. Az eddigiekbdl is kit{int, hogy nyelvi jelol6 és jeldlt viszonya
nem objektiv, még kevésbé statikus — a ,helyes” és ,helytelen” széhasznalat
megkiilonboztetésének érvényességi kore meglehetdsen sziik, a mindenkori
mérce pedig (a politikai jelenségek dinamikus nyelvi létmdédjabdl adéddan)
sziikségszertien szubjektiv meghatarozottsagd. Eppen ezért nem lehet cél az
egyetlen idealis (univerzalis és kikezdhetetlen) fogalomrendszer megalkotasa;
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annal inkabb megkévetelhet$ azonban a reflektélt és kovetkezetes fogalom-
hasznalat, amelynek el6feltétele, hogy tisztazzuk a mégotte meghtizédo els-
feltevéseket és hangsulyokat.

A magyar és nemzetkozi szakirodalomban alapvetSen haromféle vélekedés
kiilénithetd el (a tetemes irodalom egészének részletes feldolgozasara itt termé-
szetesen nem nyilik tér, ezért az egyes néz&pontokat néhany jellemzé példaval
igyekszem illusztralni). Az els6 a fasizmust (az allamszocializmus normativ-
antifasiszta narrativajahoz hasonléan, de eltéré alapokon) gydjtéfogalomként
haszndlja, amely az olasz fasizmuson kiviil dltalaban a széls6jobboldalisdgot,
illetve a nemzeti-kollektivista diktatérikus és antidemokratikus-autoriter t6-
rekvések Osszességét jeldli. Ezek a koncepciok ahhoz hasonlé morfolégiai vi-
szonyt feltételeznek a két fogalom kozott, amilyet az imént a szélsGjobboldal
és két alesete kapcsan vazoltam. Lényegében ez a fasizmusértelmezés hata-
rozza meg példaul Ormos Maria és Incze Miklés (Ormos—Incze, 1976, Ormos,
1987),% vagy Szab6 Miklés (példaul: Szabo, 1989b) 1970-es és 1980-as évek-
beli elemzéseit, de a nyugati szakirodalomban is olyan képvisel6i akadnak,
mint a nyolcvanas évektél kibontakoz6 ,elhajlasa” ellenére is a témaban maig
mérvadd Ernst Nolte (Nolte, 2003) vagy az ,8sfasizmus” koncepcidjat 1995-
ben felvazold, fentebb mar idézett Umberto Eco (Eco, 1998).

A masodik kategoriaba a totalitarizmus-elméleteket (példaul: Arendt, 1992)
sorolom, amelyek szintén nem kiilonitik el élesen a két jelenséget, am azokat
a sztdlinizmussal egyditt a totalitarizmus fogalmi ernydje alatt értelmezik, és
igy els6sorban az azonossagokra koncentrdlnak. Ez az eljaras azonban a lat-
szat ellenére gyokeresen szembemegy az elébbivel, amely (Nolte esetében ki-
valtképpen) a torténelmileg és filozéfiai szempontbdl a fasizmust a kommu-
nizmus antitéziseként, vagyis a totalitarizmus-elméletekkel szemben lényegi-
leg kiilonboz6 torténelmi-ideolégiai képz&dményként fogja fel.

A harmadik megkdzelités a fasizmus korét az ezzel a névvel jelolt, elsGsor-
ban az olasz torténelemhez kothetd politikai mozgalmakra és a kifejezetten
az olasz mintat kovetd nem olasz fasiszta mozgalmakra szikiti, a fasiszta és
nemzetiszocialista ideologiak és rendszerek kozotti torténeti és ideologiai kii-
16nbségeket pedig nagyon is szamottevének tartja. Mindenekel6tt ilyen diffe-
renciaként szoktdk megjelolni a fasizmusban meghatarozoé, a nemzetiszocia-
lizmusra viszont nem jellemz4* korporativizmust vagy hivatdsrendiséget,
a biologiai ihletettségii fajelmélet, illetve az antiszemitizmus szerepét: ezek a
fasizmusnak sokdig nem voltak immanens elemei, a harmincas évek végén
pedig kifejezetten német nyomadsra jelentek meg a fasiszta allam térvényalko-
tdsdban ésjogalkalmazasaban.?” A politikai gyakorlatra is 1ényeges hatast gya-
korolt az allam statusanak meghatarozasaban megfigyelhet6, a fajelmélet kér-
déskoréhez is szorosan kapcsolodé eltérés. Ismeretes, hogy mig Hitler a fajt
vagy népnemzetet, addig Mussolini a (totalis) allamot tekintette a politika leg-
fels6 szubsztancidjanak: ,A fasiszta tanitas alappillére az allamrél, annak lé-
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nyegérd, feladatairol és céljairdl vald koncepcié. A fasizmus szamara az allam
egy abszolatum, amellyel szemben az egyének és a csoportok képezik a rela-
tivumot. Egyének és csoportok csak annyiban »elgondolhaték«, amennyiben
az allamban vannak” (Mussolini, 2000: 41.).® Szembetindé a kétféle allamfel-
fogas kozotti eltérés, ha felidézziik, hogyan reagalt Hitler arra az allitélagos
vadra, amely szerint a nemzetiszocializmus elveti az allamot: ,Az alapvetd
felismerés tehat, hogy az allam maga nem cél, csak eszkoz. Nem az allam ké-
pezi elofeltételét a magasabb szinvonald emberiség kifejlédésének, hanem az
a faj, amely a szlikséges képességekkel rendelkezik. (...) Az allam értékét nem
kulturalis szinvonala vagy hatalmi alldsa, hanem kizdrélag az adja meg, hogy
berendezkedése mennyire szolgélja a kérdéses nép javat” (Hitler, 1996: 222-223.).
Az elsbre kissé obskurusnak ting kiilénbségtétel nélkiil nehezen érthet6k meg
olyan, a politikai cselekvés nagyon is ,realis” dimenziéjaban testet 6lt6 ideo-
légiai komponensek, mint a német birodalmi expanziét orientald élettérelmé-
let, vagy Harmadik Birodalom haborus kiilpolitikdjanak integrans elemét al-
koté6, az allamhatarokat messzemenden figyelmen kiviil hagyo, vagy legalabb-
is jelent&ségtliket leértékel népinémet-politika.

E felfogas szerint a kétségkiviil meglévé hasonlosagok ellenére a fasizmus
€és a nemzetiszocializmus ,0sszemosasa” olyan mesterséges leegyszerisités,
amely akaddlya lehet a kérdéses ideolégidk, mozgalmak alaposabb megérté-
sének. Ezen iranyzat képvisel6i kozé sorolhaté masok mellett John Lukacs is,
aki a fasizmus gyfijt6fogalomként val6 meghonosodasét Sztalin egy — feltételez-
hetben az 1930-as évek legelején kiadott — utasitasahoz koti. Szerinte 1931-1932-
t6l fogva a Szovjetuniéban (majd késébb a szovjetizalt kelet-kdzép-eurdpai
orszagokban) tilos volt nemzetiszocialistaként emlegetni a hitleri Németor-
szagot, mivel Sztalin Szovjetunidjara ,a 30-as években egyre inkdbb a »nem-
zeti«, mint a »nemzetkozi szocializmus« megjelolés illett volna, tehat ajanlatos
volt elkeriilni az el6bbi kifejezést” (Lukacs, 2003). Akar 1étezett ilyen utasitas,
akar nem, tény, hogy a fasizmus terminus ilyen értelm{i hasznalata, nemcsak
Németorszag, de altalaban a Szovjetunio ellenfeleinek vonatkozasaban vald-
ban hatékony eszkdze volt az dllamszocialista diktatturak legitimacids és ellen-
ségdiskurzusanak.

Dan Michman t6bb kival6 tanulmanyban is foglalkozott a nemzetiszocia-
lizmus és a fasizmus megkiilonboztetésének kérdéskorével. Egyik elemzésé-
ben (Michman, 2008a) a holland Nationaal-Socialistische Beweging és a Na-
tionaal-Socialistische Nederlandsche Arbaiderspartij-van Rappard példajan
mutatja be a nemzetiszocialista és fasisztoid mozgalmak kozotti kiillonbsége-
ket. Erdemes megemliteni, hogy bar Michman egyértelmtien a fogalmi distink-
ci6 mellett teszi le a voksat, arra is felhivja a figyelmet, hogy a két eszmerend-
szer kozotti kiilonbségek olykor a széban forgd partok, mozgalmak tagjai sza-
mara sem voltak egyértelmiek. A magyar szakirodalomban Ormos Maria
Ujabb (példaul: Ormos, 2004; Ormos, 2009) és Hubai Laszlé mar idézett mun-
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ki mellett érdemes megemliteni Ungvary Krisztiant, aki a nyilas mozgalom-
nak a szocializmushoz és a munkasmozgalomhoz fiz6d6 ambivalens, dm sza-
mos vonatkozasaban meghatarozéan rokonjellegii kapcsolatara hivta fel a fi-
gyelmet (Ungvary, 2004). Bar a szemantikai viszony problematikus voltdra nem
reflektal direkt mdédon, konzekvens fogalomhasznalatat figyelembe véve az
elébbi szerzok kozé sorolhatd a magyarorszagi holokauszt egyik legelismer-
tebb kutatdja, Karsai Laszl6 is (példaul: Karsai, 2008).

Noha, mint lathattuk, mindharom felfogasnak szamos elismert védelme-
zGje akad, a minél alaposabb megismerés szempontjabol az utolséként bemuta-
tott megkozelitést tartom a leginkabb célravezetSnek. A fasizmus- és a totali-
tarizmuselméletek az egyes egyedi jelenségeket egységes narrativaba foglaljak,
amely alkalmas lehet nagy iv{i, altalanos Osszefiiggések felismerésére (vagy
konstrudlasara), ekdzben és épp ennek érdekében azonban olyan sajdtossagok
és elkiiloniilések felett kénytelenek szemet hunyni, amelyek mélyrehat6 vizs-
galata pedig egyaltalan nem tanulsag nélkiil valo, kiilondsen empirikus poli-
tikatudomanyi leirasok esetében. Ezért egy lehetséges definicié alapjaként
megallapithatjuk, hogy a nemzetiszocializmus egy szamos alesetet (példaul a
német nacizmust, a norvég NS-mozgalmat, a magyar hungarizmust vagy a
Boszorményi-féle kaszaskeresztes mozgalmat) magaba foglalé ideoldgiai , csa-
ladot” jeldl, amely tehat alapvet6 pontokban tér el a modern nemzetallam min-
denhatésdgat kozéppontba allité olasz fasizmus, a spanyol falangizmus vagy
éppen a magyar fajvédd irdnyzatok eszméitél.” Ehhez képest atfogébb meg-
hatarozast adva: a nemzetiszocializmust olyan, a huszadik szdzad elsé harmaddban
kialakult szélséjobboldali-antimodernista irdnyzatnak tekintem, amely a nemzetkozi
zsido Osszeeskiivés eszkozeiként felfogott liberalizmus, kommunizmus és parlamenta-
rizmus megsemmisitésének igényével Iép fel, és egy, a biologiai alapii rasszizmusra
épiild, az emberi , fajok” hierarchidjdt intézményesitd, iij politikai-gazdasdgi-tarsadalmi
vildgrend létrehozdsdt tiizi ki célul.

*

A fenti eszmefuttatast korantsem tekintem az érintett terminologiai vitak vég-
leges lezarasanak, vagy a lehetséges problémak és szempontok akar megko-
zelitSleg teljes katalogusanak. Nem gondolom, hogy az altalam preferalt ter-
minusok és definiciokisérletek vitathatatlanul kdvetendd és univerzalis meg-
oldasokat kinalnak; a probléma megkozelitésének és a konkrét valasztdsoknak
kétségkiviil szamos tovabbi ttja és megalapozhatdsaga létezik. Elengedhetet-
lennek tartom azonban (és tanulmanyommal is ehhez szeretnék hozzéjarulni),
hogy a széls6jobboldallal foglalkoz6 magyar tarsadalomtudomanyi, azon beliil
is a politikatudomdnyi szakirodalom moédszeresen és kovetkezetesen, a nem-
zetkozi szakirodalmi eredményekre is tamaszkodva reflektdljon a problémaéra
magara, mindenekel6tt pedig tudatositsa az itt targyalt terminologiai kérdések
tudomanyelméleti, moralis és legitimacios tétjét.
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A tanulmany 2011 januarjaban az ELTE Tarsadalomtudomanyi Kar politolégia szakdn meg-
védett, Bebalzsamozott Szdlasi — Otletek és irdnyok a jelenkori magyar nemzetiszocialista mozgalmak
értelmezéséhez cimi szakdolgozom atdolgozott és kib&vitett fejezetére épiil.

Az egyes angol, illetve német terminusok felsorolasakor a példékat a szinte attekinthetetlentil
b&séges irodalombdl valogatva, elsGsorban az aldbbi munkakbél kélesénoztem: Betz, 1994;
Betz, 2003; Carter, 2005; Déz¢, 2004; Eatwell, 2003; Eatwell, 2004; Ignazi, 2003a; Ignazi, 2003b;
Jaschke, 2001; Kitschelt-McGann, 2000; Kiirti, 2000; Kiirti, 2003; Mudde, 2000; Mudde, 2005;
Norris, 2005.

A két terminust altaldban azonos médon, széls&jobboldalinak forditjak magyarra, annak el-
lenére, hogy az angolban nem szdmitanak szinonimaknak. Elisabeth Carter példaul azzal veti
el afarright alkalmazasat, hogy mig az extreme right kifejezés jelentése mogott abszolat mérce
(Carternél a demokratikus alapelvekhez, eljarasokhoz és intézményekhez, valamint az embe-
ri egyenl6ség eszméjéhez vald viszony) hizédik meg, a far jelzé térbeli referencialitasa tgy-
mond tul bizonytalannd teszi az osztalyozast, mivel azt a legkiilénb6z8bb partrendszerek
specidlis adottsagaihoz koti (Carter, 2005: 23.). Valéban nehéz vitatni, hogy egészen mas je-
lenti a jobbszélt példanak okaért a lengyel partrendszerben, mint a Kinai Népkoztarsasa-
géban.

Ennek a felfogasnak olyan komoly szaktudomdnyos képvisel6i vannak, mint a publicisztikai
feliiletességgel a legkevésbé sem vadolhat6 Bayer Jozsef (Bayer, 1998, f6ként: 151-153.) vagy
a témaban ugyancsak nem jaratlan Sipos Baldzs (Sipos, 2001).

Udit§ kivételt jelentenek a Political Capital tanulmanyai (Gimes és mtsai, 2009: 55.; Juhdsz—
Krekd, 2010), bar 2008-as, hasonlé témaju tanulmanyukban (Gimes és mtsai, 2008) ez a ko-
vetkezetesség még nem jelent meg. ElsGsorban a nemzetkozi szakirodalom eredményeire valé
szisztematikus kitekintés miatt jelent Gjdonsagot: Balogh, 2009a, kiilonosen: 7. és 10-16.

A szerz8paros egyébként igen szinvonalas tanulmanyaban jelzi ugyan a terminoldgiai prob-
léma 1étét (Karacsony—Réna, 2010: 33.), de nem foglal allast a kérdésben.

Erdemes megjegyezni, hogy a konyv a tovdbbiakban ennek ellenére kovetkezetlen: az esetta-
nulményokban a radikalis jobboldal és a széls&jobboldal a leggyakrabban rokon értelmd sza-
vakként szerepelnek.

Egészen friss példaként emlithetd a 2011 juliusaban a gyongydspatai id6kozi polgarmester-
vélasztason 10,5 szazalékot elért Eszes Tamads, aki, bér fliggetlenként indult, korabban egy
nemzetiszocialista félkatonai szervezet, a Véderd f6parancsnokaként tevékenykedett.
Hasonl6 értelemben hasznalja a szélsGjobboldalisag fogalmat: Gyurgyak (2001) is.

Innen mar csak rovid gondolati svény vezet odaig, hogy a nemzeti politika csak radikalis
lehet, illetve hogy a nem radikalis politika valéjadban nem is lehet nemzeti.

Kiilon vizsgalat targyat képezhetné a radikalizmus 18-19. szadzadi, magyar és nemzetkdzi po-
litikai szemantikdjanak torténeti attekintése. Mint ismeretes, ebben az idészakban (példaul a
francia royalista-konzervativ hagyomany, vagy a magyar reformkori vitak széhasznélataban)
a fogalom tartalmi stlypontja a forradalmi, ,felforgaté”, vagyis rendszerellenes mozzanatra

esett. E téma azonban tdlmutat a jelen tanulmany keretein. Itt kifejezetten a modern radika-
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lizmus és a szélsGjobboldal viszonyat igyekszem kritikai vizsgalatnak alavetni, a széls6jobb-
oldalisagot pedig (a szakirodalom zémével 6sszhangban) kifejezetten a modernités és
posztmodernitas jelenségeként, szigortian e kontextushoz kotve értelmezem.

Marx nyomadn a radikalizmus masfajta, a radikalis jobboldal fogalmanak legitimitdsat meg-
alapoz6 meghatarozasat adja Szilagyi, 1998: 20-21. Szabé Miklés monumentalis eszmetorté-
neti munkdssagaban (példaul: Szabd, 1989a, Szabd, 2003b), vélhetSen a korabeli nemzetkozi
szakirodalom egy részét kovetve, ugyancsak az (Gjkonzervativizmushoz viszonyitva pozicio-
nalt) jobboldali radikalizmus terminust alkalmazza. Teszi ezt azonban elsésorban a 19-20.
szazad fordul6janak politikai kontextusdra vonatkoztatva, ami azt a megvalaszolatlan és nem
is konnyen megvélaszolhatd, dm anndl izgalmasabb elméleti kérdést veti fel, hogy meddig
terjedhet egy, a szélsGjobboldalisdg fogalmara kidolgozott meghatarozas érvényességi kore.
Vagyis: beszélhetiink-e, és ha igen, ugyanabban az értelemben beszélhetiink-e széls&jobbol-
dalisagrol a ,révid XX. szdzad” kezdete el6tt és utan.

Econdl ezek kozé tartozik példaul a tradicionalizmus, az antimodernizmus, az 6ncéld cselek-
vés kultusza, a kritika elutasitasa, a massagtél valo félelem, az idegengylolet stb. (Eco, 1998:
38-45).

Ezek a kévetkezdk: széls6séges nacionalizmus, etnocentrizmus, antikommunizmus, antipar-
lamentarizmus, antipluralizmus, militarizmus, rendpérti gondolkodds, az ers politikai veze-
tés irdnti igény, Amerika-ellenesség és kulturalis pesszimizmus.

Ez egyben azt is jelenti, hogy a nyugati kultirkoron kiviil, ha nem is elképzelhetetlennek, de
legalabbis problematikusnak tartom a szélséjobboldalisag fogalmanak kiilon elméleti reflexié
nélkil torténd hasznélatat.

Ez a definicié némi médositassal a szélsébaloldalisdg megragaddsara is alkalmas, ha annak
attribatumai kozé soroljuk a tulajdon szentségének vagy a torvény el6tti egyenl6ség eszmé-
jének osztalyalapt megkérddjelezését.

A fajvédék és a nemzetiszocialistak utjainak kiilénvalasa rendkiviil érdekes eszmetdrténeti
probléma, ennek ellenére ma még alig olvashaté réla tudoményos igényességgel megirt, kor-
szer( feldolgozas.

linszky Endre mellett Kiss Sandor és Danér Béla.

A faj mint politikai kategdria biologiai atértelmez8dését elemzi: Gyurgyak, 2001: 379-380.
A mondat mésodik, kurzivval kiemelt része valamiért kimaradt a magyar kiadasbol, ezért
Frankel Anna szévegkozlését kiegészitettem sajat, a francia eredetibdl készitett forditasom-
mal. A széban forgé szévegrész franciaul: ,...toutes ces utopies du passé, tous ces réves d'un
avenir impossible qui tourmentent aujourd’hui nos esprits patriotiques”.

A fajvédelem kontextusaban, elsGsorban a Trianon el6tti ,ezeréves” torténelemre vetitve ilyen
értéknek tekinthetd példdul a nemzetalkot6 csoportok harmonikus homogenitasa és a hagyo-
manyos tarsadalmi osztalyok érdekkozossége, a ,magyar géniusz” szabad kibontakozas ese-
tén érvényesiil6 hatartalan potencidlja, vagy a karpat-medencei nemzetiségek dnkéntes ala-
vetettségén alapulé magyar szupremaécia a Szent Istvan-i birodalomban.

Amint az sem egyértelm{, hogy a magyar kontextusban hagyomanyokkal rendelkez§ fajvédé

terminus milyen érvényességgel terjeszthet6 ki nem magyar formacidkra.
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Bar a tanulmanyomban javasolt terminolégiat természetesen indokolt lenne a tdgabb nemzet-
kozi kontextussal 0sszevetni, illetve kib&viteni, terjedelmi okokbdl, valamint azért, mert dol-
gozatomban igyekszem a magyar szélsGjobbkutatds sajatos problémadira fokuszalni, itt csak
hazai példakra hivatkozom. A nyugat-eurdpai és amerikai szélsjobboldali mozgalmak rész-
letesebb kategorizdlasa az eltéré torténelmi és politikai hattér miatt tdgabb problémakort je-
lent, amelyet kiilon tanulmédnyban érdemes elvégezni.

Bar esetleges jelleggel a mérsékelt jobboldalon, igy a Fidesz-MPSZ-en beliil is megjelennek
szélsGségesnek mindsitheté megnyilvanuldsok (a 2006—2010-es ciklusban ilyen volt példaul
Molnéar Oszkar antiszemita vagy Ekes Tlona homoféb kirohandsa), fontos kiilonbséget jelent
az esetlegesség mozzanata. A Jobbik esetében a part hivatalos kozleményeiben, a képvisel6k
parlamenti, illetve képviselS-testiileti felszélaldsaiban megjelend cigdnyellenesség, antisze-
mitizmus és homofébia a pért ideolégiai arculatdnak integrans részét, kommunikaciéjanak,
szakpolitikai javaslatainak és dltalanos szavazatszerzg stratégidjanak elsédleges eszkozét ké-
pezi.

Bar a fasisztanak mind&sitett mozgalmak kozotti alapvetd eltérésekre mar ezek a munkak is
felhivtak a figyelmet, a hangstly ekkoriban sokkal inkabb a ,k6z6s magon” volt; ezzel szem-
ben a kilencvenes évektél keletkezett szovegekben mintha inkabb a kiilénbségekre helyez6-
dott volna at (példaul: Ormos, 1998; Ormos, 2004; Ormos, 2009).

Lényeges felhivnird a figyelmet, hogy bar Szdlasi a hungarizmusban, ,a nemzetiszocializmus
magyar gyakorlatat” latta, és abban valéban a nemzetiszocialista elemek dominaltak, az al-
tala kidolgozott eszmerendszerben fasiszta elemek is megjelennek, igy példaul a tarsadalom
hivatasrendi Gjjaszervezésének igénye.

Ezt a nemcsak Olaszorszagban megjelend folyamatot nevezi Ormos a nem nemzetiszocialis-
ta szélsGjobboldali diktaturak ,nécifikalédasanak” (Ormos, 1998: 15.). A kérdés alapos és in-
novativ elemzését adja: Michman, 2008b.

A reprint kiadds szévegét a mai helyesiras szabalyai szerint idéztem.

Fontos megemliteni, hogy Magyarorszdgon a fajvédd és nemzetiszocialista mozgalmak mel-
lett kifejezetten fasiszta partok is megjelentek a htszas évekt6l. Ilyen volt példaul a Szemere
Béla vezette Magyar Fasiszta Munkdsok Orszagos Partja, a Bartha Albert korabbi hadiigymi-
niszter nevével fémjelzett Magyar Fasiszta Part, vagy a Scheyer Jézsefhez kétheté Magyar
Munkdsok Nemzeti Szervezete (Udvarvolgyi, 2004). Ismereteim szerint ma Magyarorszagon

nem miikodik fasiszta politikai alakulat.
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A POLITIKAI ALKOTMANY TORTENETE
Biré Gabor Istvan—Szentpéteri Nagy Richard

(Szente Zoltdn: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmustorténet, 1945-2005. Osiris,
2006. 770 oldal)

,En még ilyen regényt nem olvastam” — ezekkel a szavakkal kezdi kritikajat
Néadas Péter hatalmas regényfolyamdrol, A pdrhuzamos torténetekrdl Karolyi
Csaba (Elet és Irodalom, 2005. november 18). ,Sok minden megtortént mar az
eurépai regény torténetében Cervantes és Fielding, Stendhal és Tolsztoj, Musil
és Proust 6ta, de ilyen regényszerkezettel és regényfilozéfiaval én legalabbis
még nem talalkoztam.” (Kérolyi Csaba: Ecce homo, Elet és Irodalom, 2005. no-
vember 18.)

Csabito6 volna azt irni, hogy a Szente Zoltan Eurdpai alkotmdny- és parlamen-
tarizmustorténet, 1945—-2005 cim{ kdnyvéhez hasonlé munka nyelviinkén még
nem szlletett, de az igazsag az, hogy ehhez foghaté nagyszabast monografia
a politikai alkotmdny eurépai torténetének elmult fél évszazadardl tudtunkkal
mas nyelveken se nagyon létezik. A véllalkozas nagysaga legfeljebb a szerz6-
nek Mezey Barnaval egyiitt irt el6z6 konyvéhez viszonyithat6é (Mezey Barna—
Szente Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmustorténet, Osiris, 2003),
mégis csak azért nem allithatjuk, hogy ilyen hatalmas kétet még nem volt a
kezlinkben, mert a konyvet megjelentet6 Osiris Kiad6 legtobb — tankonyvnek
is szant — kotete évek 6ta hasonlo oldalszamban lat napvildgot.

A formatum mindenesetre elveszi a kedvet att6l, hogy az olvas6 — kiilono-
sen, ha didk az illet6, aki nemcsak olvasasban faradt meg — ezzel a konyvvel
aludjék el, mert a kotet méreteinek koszonhet6en agyba nem vihet8. Asztalra
kell azt tenni, és Ugy kell lapozgatni, ha csak a belé zart szellem sulya alatt —
ahogy Spiré Gyodrgy szereti mondani az ilyesmit — be nem szakad az asztal.

Van mit olvasni benne. A kivételes vallalkozas fel6leli az eurdpai politikai
alkotmdnytorténet teljességét a mdasodik vilaghabord 6ta: a kontinens vala-
mennyi allamanak aproélékos politika- és kozjogtorténetét, e torténet rendsze-
rezését és csoportositdsait, és a korszakok és a foldrajzi egységek szerinti bon-
tdsban bemutatott parlamentarizmustorténet paratlanul sikeres narrativajat
meséli el. Valéjaban nem is egy, hanem egyenesen két konyv van ebben a vas-
kos kotetben. Miutdn a szerz6 médszeresen végigvezeti olvasojat a parlamenta-
rizmus megtorpandsokkal teli europai diadalitjan — hatodfélszaz oldalon at —,
még vagy masfélszaz oldalt hozzdragaszt a szoveghez, és valésagos parlamen-
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tarizmuselméleti kézikonyvet ajandékoz az érdeklédének. (Ha ez utobbi részt
a kiad6 6nallo kotetben jelentette volna meg, akkor sem jart volna el ésszerfit-
lentil, hiszen mindkét kiilonallé kényv 6nalldan is érdemes lett volna a kiadas-
ra. Ebben az esetben az elméleti kézikonyv igazi zsebkonyv lehetett volna, s
elfért volna egy nagyobb kabatzsebben.)

Az ismertetett felépitéssel a szerz6 azt a szerkezetet kovette, amely el6z6
nagyszabasti miivét, a szerzétarssal egytitt irt — a kozjogtorténeti el6zményeket
feldolgozd — munkajat jellemezte (Mezey Barna—Szente Zoltan: Eurdpai alkot-
mdny- és parlamentarizmustorténet, Osiris, 2003). Abban is elvélt egymastol a tor-
téneti és az elméleti rész, és talan ha az a konyv nem, vagy nem igy jelent volna
meg elsének, e kotet is mas belsd struktarat vett volna fel. Ama els6 kotetbe a
szerzGtarson kiviil (Mezey Barna a kdzépkor alkotmanytorténetét irta meg) még
tovabbi harom szerzé is besegitett egy-egy kisebb fejezetnél, de a polgari alkot-
manyfejlédést szinte teljes egészében Szente Zoltan dolgozta fel, és 6 jegyzi a
kotetvégi, ugyancsak mintegy szazotven oldalas teoretikus nagy fejezetet is.

Mindkét elméleti dsszefoglalé mindenesetre sokat épit a szerzé egy még
korabbi kotetére, a Bevezetés a parlamenti jogba cim{, az Atlantisznal 1998-ban
megjelent —ugyancsak kival6o — mivére, amelynek atdolgozott, Gj kiadasa éppen
akozelmultban (2010-ben) keriilt az olvasok elé, és amely ugyancsak megérne
egy értd recenziot.

Mind a most megjelent, mind a korabban kiadott véltozat, tovabba a szer-
z6nek mind jelen, mind korabbi alkotmanytorténeti vdllalkozasa, egyszéval
mind az elméleti, mind a torténeti ismeretanyag ugyanakkor ugyancsak jé ki-
indulépontjaul szolgalt a szerz6 azdta megjelent, legtjabb értékes miivének, a
Kormdnyzds a dualizmus kordban cim{ remek kotetnek (Atlantisz, 2011), amely-
nek értékelésére egy kés6bbi alkalommal még vissza kell térniink.

A koteteket zaro elméleti részeket Osszeolvasva mindenesetre immédron egy,
négy nagy tételbdl allé monumentalis kormanyforma-elméletet kapunk, amely-
nek méltatdsa ugyancsak késébbre tartozik (nem beszélve arrdl, hogy a szerzd
és a kiad6 nyilvan Gjabb koteteket tervez tovabbi korok bemutatésa céljabol).
A most recenzedlt kotet ugyanakkor — bar, mint jeleztiik, 6Gnmagaban is éppen
elég nagy, éppenséggel paratlanul nagy vallalkozas — a maris terjedelmes életmi
soraba illeszked6en mutatja meg igazi értékeit. A termékeny szerz6 csodalatra
mélté munkabirdssal és bamulatba ejt6 tudomdnyos precizitdssal dolgozza fel a
Magyarorszagra is nagyrészt jellemz6 kormanyforma eurépai torténetét, és id6rél
idére elhullajt egy-egy tekintélyes kotetet a zsenidlis kovetkezetességgel végigjart
nyilegyenes Gton. Ezen kétetek sordban kétség kiviil az 1945 és 2005 kozotti eu-
répai alkotmanyfejlédés allomasairdl tudosité vallalkozés a leginkabb figyelemre
mélto, figyelmiinkre és hodolatunkra leginkabb szamot tarté munka.

Olyannyira, hogy a vallalkozas impozans méreteihez és lélegzetelallitéan
evidens ambiciéihoz képest tulzottan szerénynek tlinik fel a md cime (Szente
Zoltan valamennyi m@vének tilzottan szerény cimet ad — a jelek szerint). Tul
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azon, hogy a cim (melynek utols6 szava joszerivel kimondhatatlan) hossztsa-
gaval nem szolgdlja a megjegyezhetGséget, és azonossdga miatt Osszetéveszt-
het&vé teszi magét sajat elézményével, melyhez képest csak az évszam-par hoz-
zaadasaval kilonbozik, nem is mutatja fel a vallalkozas tekintélyes teljességét.

Tegytink csak emlitést arrdl a kortilményrdl, hogy a konyv elézménye bi-
zony Eurdpan tulra is kikacsintgat, ez a mii pedig a nem parlamentaris beren-
dezkedésli eurdpai orszagokat is részletesen bemutatja, vagyis ez nemcsak
eurdpai parlamentarizmustorténet. Van benne példaul két kiilon részre osztott
fejezet az eurdpai integraciérdl, mely szinte valamennyi kdzkézen forgd unioés
szakkonyvnél intelligensebben térja fel a kozosségi kozjog torténetét, az integ-
raci6 legfontosabb szakaszait és irdnyait, mintegy mellékesen, csak tigy elejtve,
éppen csak megemlitve, ha mar a habora utani eurdpai kdzjogtorténettel van
dolgunk. Rdadasul vannak a konyvnek olyan fejezetei, melyek a kontinens kis-
allamaival foglalkozvan e torpeadllamok legokosabb, legértébb bemutatasat
adjék, melyhez foghatéval nemigen talalkozni a tarsadalomtudomanyi gondo-
latok magyarorszagi piacan. Vannak e kényvben olyan részek, fejezetek, bekez-
dések, adatok vagy mondatok, amelyekhez még csak hasonl6t sem olvashatunk
a targyban irt — masoktol megjelent — mas konyvekben, akarhany ezer oldalon
verekedjiik is at magunkat feleslegesen.

Elmondjuk inkabb, hogy mi nincs benne: ez a konyv elsésorban nem az
alapjogok fejlédésével foglalkozik. Nem is igéri, hogy errél szélna, nem ez a
targya (amint a cimébdl is kitlinik). Ez alapjan birdlni — aminthogy tortént
ilyenre kisérlet — nemcsak igazsagtalan, de izléstelen is volna.

A magyar alkotmanyjogasz-szakma az alapjogok lazaban ég és égeti magat,
mikozben az alkotmany politikai részével alig foglalkozik. Mérpedig a politi-
kai alkotmany eminensen jogallami kategéria, és ha a politikai alkotmanyt
elbontjak, az alapjogok is sériilnek. Ezt az 9sszefliggést minden nyugati egye-
temen megtanitjak, s6t a jobb kozépiskolakban is kozhelynek szamit, Magyar-
orszagon azonban — hidba hangoztattuk akar magunk is az elmult években
—a Fidesz-alkotmanyozasnak kellett elérkeznie, hogy kollégaink raébredjenek
a nyilvanval6 igazsagra.

A magyar alkotmany politikai fejezetei nincsenek rendben, mert a koztarsa-
sag alkotmdnyanak hibai ezen a teriileten az ,orszag” alaptorvényébe is dtke-
riiltek, mig az alapjogvédelem szintjét mind a jogi, mind az alapjogi alkotmany
jelentdsen leszdllitotta, és ezek a dolgok bizony dsszefiiggnek. Szente Zoltan a
politikai alkotmany jelent8ségére tanit — a jelek szerint sajnos nem sokakat.

Marpedig kormanyzatot az emberek éppen azért hoznak létre — amint ezt
egyebek kozott az amerikai Fiiggetlenségi nyilatkozatban (1776) is olvashat-
juk —, hogy hatékonyan védjék meg életiiket, szabadsagukat, tulajdonukat és
a boldoguldshoz vezetd életstratégidikat, vagyis azon alapjogaikat, amelyek
garantalasara az allamot (és itt ezrével sorolhatnank a nyugati politikai filo-
zbfia legnagyobb neveit) kitalaltak.

159



RECENZIOK

Egy bevdlt kormanyzati modellen pedig — olvashatjuk ugyanott és a poli-
tikai filozéfia tovabbi nagyjaindl — nem érdemes véltozatni malé nehézségek
miatt, csak akkor, ha jelentds okok dllnak a valtoztatas mellett. Ez pedig azt
jelenti, hogy a kormanyforma kialakitasa, a politikai alkotmany kitalalasa evo-
ltcids folyamat. A parlamentarizmus eurdpai fejlédésére ez a megallapitas —
amint ezt a kontinens kozjogtorténetére vetett akar egyetlen futé pillantas is
bizonyitja — kiilondsen igaz.

Marmost Szente Zoltan nemcsak az alkotmany- és parlamentarizmustor-
ténet, de az 9sszehasonlité alkotmanyjog és a politikatudomény eszkoztarat
is segitségil hivta e kdnyvhoz, hitet téve az interdiszciplinaris megkozelités
mellett, vallalva olykor az intellektualis terra nullius 6vatos léptekkel vald szak-
tudomanyi feltérképezését is. E nagyszabasu vallalkozas teszi lehet6vé szd-
munkra, hogy az alkotmanyos véltozasok mogott all6 torténelmi helyzeteket,
koriilményeket, tarsadalmi kihivdsokat mindvégig szem elétt tarthassuk, akar
olyan kevésbé megragadhaté alkotmanyjogi témak targyaldsandl is, mint az
alkotmanybirdsagok jogértelmezési gyakorlata, vagy egyes alkotmanyos kon-
venciok pozitiv jogba emelése.

A konyv paratlan sikerrel vallalkozott arra, hogy 6sszefogja, és rendszere-
zett médon summazza az elmult hatvan év eurépai alkotmany- és parlamen-
tarizmustorténetét, ismertesse a kontinens alkotmanyos rendszereinek kézos,
illetve eltérd jellegzetességeit. A szerz6 ebben a miiben egy olyan encyclopaedia
masodik kotetét alkotta meg, melyet az eurdpai jogtudomany, a politikatudo-
many és a relevans szaktorténelem irdnt érdeklédék egyarant sikerrel forgat-
hatnak. Szente nem engedett annak a — tébbféle diszciplina parhuzamos fel-
hasznalasabol ered6 —kisértésnek, hogy normativ megéllapitasok olykor szub-
jektiv kalapjaval korondzza meg mondanivaldjat.

Az el6sz6 korrekten szamba veszi azokat a perspektivakat és modszereket,
amelyeket a szerz6 a konyv irasakor szem el6tt tartott: mind az alkotmany- és
parlamentarizmustorténet, mind az 6sszehasonlit6 alkotmanytan, mind az al-
kotmanyjog-tudomany és a politikatudomany eszkoztarat felhaszndlta a tar-
gyalt orszdgok alkotmanyos és politikai rendszereinek bemutatasahoz. Utal a
torténeti szemlélet és az Osszehasonlité alkotmanytan olyan jellegzetességei-
re is, mint példaul a moralis értékitéletek mell6zése vagy az irott jog mogotti
konvencidk, hatalmi kézpontok és mechanizmusok 6sszehasonlithatésdganak
problematikdja. Kinyilvanitja az 4ltala kovetett iranyvonal létjogosultsagat,
hitet téve a semlegesség, illetve a politika és az alkotmanyjog egymasra hatd-
sat hangsulyoz6 komparativ elemzés sziikségessége mellett. Utébbinak konk-
rét fejezetekben megjelend manifesztacidja az, ami az evolucionista alkotmany-
tan magvat adja. Szamos esetben el6fordult, hogy hasonlé tarsadalmi koriil-
mények, politikai mozgatérugdk gyokeresen eltérd alkotmanyjogi ,valaszokat”
generaltak, s temérdek példat talalhatunk arra is, hogy egymastél nagyon tavol
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allo tarsadalmi ,helyzetek”, politikai konstrukcidk végiil hasonl6, ha nem azo-
nos alkotmanyjogi produktumokhoz vezettek (Szente, 2006, 13-30.).

Szente itt természetesen abban a kényelmes, bér jél megérdemelt (maga
altal teremtett) helyzetben van, hogy a targyalt torténelmi korszak el6zménye-
it, mint jeleztiik — a korabban megjelent els6 kotetben —, szerzétarsaval mar
részletesen, hasonlé struktirdban megtérgyalta. gy nem sziikséges vissza-
utalnia ,dicsé korok” kevésbé nagyszerl alkotmanyos talalmanyaira, s az
acquis communautaire évszazadok alatt kimunkalodott fragmentumait sem nél-
kiilozhetetlen kiallitania az elmult fél évszazad alkotmanyossaganak csarno-
kéban. Ott veszi fel a fonalat, ahol az el6z6 kétetben annak vége szakadt, s ott
kezdi el érdemi mondanivaldjat, ahonnan azok a tarsadalmi és politikai moz-
gaté okok eredeztethetSk, melyek meghatarozoak a médsodik vilaghabord utani
alkotmanyos rendszerek evolaciéjanak targyalasakor.

Az els6 rész — A mdsodik vildghdboriitol a hideghdboriiig cim alatt — gyakor-
latilag egy kontinentalis pillanatkép felvazolasaval ennek a vallalasnak tesz
eleget, részletesen kitérve a haboru utdni rendezésre, a nemzetkozi politikai
szintér atalakuldsara és a haboru kovetkezményeként az emberi jogok, legf6-
képpen az emberi méltésag fokozottabb — olykor a pozitiv jogban meg sem je-
lend —, mélyen a természetjogi felfogasbdl eredeztethetd tiszteletére és védel-
mére. Tagadhatatlan, hogy a masodik vilaghdboru okozta sértilések, az em-
beriség kegyetlenségétdl valé megrettenés olyan, az emberi méltésag, illetve
az emberi élet tiszteletének er&teljesebb garancidit biztosit6 alkotmanyos ren-
delkezéseket, vagy éppen alkotmanybirdsagi jogértelmezéseket eredményez-
tek, melyek e tragikus torténelmi szégyen nélkiil jéval lassabban, és minden
bizonnyal mas teriileten és médokkal nyertek volna formaét.

A habort utdn a nemzetkozi politika Gj aramlata, a bipoldris vilag forma-
l6déasa, az egymassal szemben allé blokkok Osszetitkdzése politikai, majd al-
kotmanyos megoldasok korabban nem latott mértékii ,exportjat” eredményez-
te. A nyugati tombben helyenként megoldani latszottak a kommunista partok
hatalmi ambiciéinak korlatozasat, néhol maganak a partnak a betiltasat is,
mely természetesen az orszagok kozott nem egyforma intenzitassal és er6vel
ment végbe. Nyilvanvald, hogy a Szovjetunio érdekszférajaba tartozé allamok
,alkotmanyfejl6désén” pedig brutalisan érhetd tetten ez az univerzalizalas.
Elég, ha arra gondolunk, hogy a masodik vilaghabort utdn mindhdrom balti
allam parlamentje ugyanazon a napon fogadta el —jobbara csak a cimert, a f6-
varost és a nemzeti lobogoét szabdlyozo paragrafusokban eltéré — Gj alkotma-
nyét. E tendencidk természetesen kiils6 koriilmények altal indukalt mestersé-
ges alakzatokban oltottek testet, igy korantsem kapcsolédtak szervesen az
addig kialakult alkotmanyos rendszerekhez. Id6vel az azonossagok egyedi-
séggé koptak, s a hideghdboru végeztével egy-egy tobbnyire mar csak zar-
vanyként fennmaradt alkotmanyos intézmény emlékeztetett a hajdani kozos
mult alkotmanyos és politikai sémdjara (Szente, 2006, 33—48.).
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A masodik fejezetben betekintést nyeriink Nyugat-Eurépa 1945-6t kovetd
alkotmanyfejl6désébe, mely a fent emlitett tendencia erdsitését az egyes alla-
mok sajatossagainak ismertetésével teszi szinesebbé. Eddig a ,kozdsségen”
volt a hangsuly, ez most inkabb a ,kiilénbozdségre” keriil at. A fejezet sorra
veszi az egyes allamokat, illetve azoknak a vilaghaborut kovetd alkotmanyos
regeneraciot illet6 megoldasait.

Kiilon emlitésre méltok ebben a tekintetben a hosszti ideje érintetlen alkot-
manyos tradicidkkal rendelkezé allamok, mindenekel6tt az Egyesiilt Kiraly-
sag, amely ebben az id6ben is bizonyitotta torténeti alkotmanyanak rugalmas-
sagat. Hasonldan szilard, alkotmdnyossagot hosszitavon megalapozé megol-
dést keresett a Német Szévetségi Koztarsasag is, bar itt a Kernstaat-koncepcid
egyfajta pozitiv jogi konstrukcioként tobbé-kevésbé mesterséges alkotmanyos
kultara létrehozasét jelentette, melyet — mivel nem az alkotmanyos kultira
szdvetébdl fejlédott ki természetszerlileg — egy kés6bb megalakuld egységes
Németorszag alaptorvényeként is szamitasba vettek. Utdbbi esetben mar a
nemzetiszocialista mult arnya is kizarta az alkotmanyos folytonossag lehet6-
ségét, ami végiil a weimari alkotmany tj kortilményekhez — persze a szovet-
ségesek kivanalmainak megfelel6 médon — torténd adaptalasat eredményezte.
Franciaorszagban a Harmadik koztarsasag parlament altal dominalt alkotma-
nyos rendszerét igyekeztek a végrehajté hatalom erésebb jogositvanyaival el-
lenstlyozni, am a parlament-feloszlatasi jog nem valtotta be a hozza flizott
reményeket, s azt csak egyszer alkalmaztadk a Negyedik koztarsasag fenndl-
lasa alatt. Ennek a jogintézménynek a kudarca azzal magyarazhatd, hogy a
francia megoldas szerint a parlament feloszlatasa esetén tigyvivé kormdny ala-
kult a nemzetgyfilés elnokének vezetésével, s nem a feloszlataskor hivatalban
lév6 kormany folytatta miikodését. Az erStlen végrehajté hatalom és a parla-
ment tulstlya nem volt hosszt élet(, hiszen a hatdrozott, karizmatikus Charles
de Gaulle tabornok felismerte az algériai valsagban rejlé lehet8séget, és siker-
rel dolgozta ki ,sajat” alkotmanyos rendszerét, a francia Otédik koztérsasagot
(Szente, 2006: 49-113.).

A harmadik fejezet a ,népi demokratikus” alkotmanyok hasonlésagain
feltil azok kiilonbozdségeit is bemutatja, ramutatva a Szovjetuni6 altal befo-
lyasolt hatalmas tertileten sziikségszertien jelentkezd politikai, vagy akar ideo-
légiai ellentétekre. Nem lehetett ugyanazt a receptet alkalmazni azokban az
orszagokban, amelyeket a Voros Hadsereg ,szabaditott fel” a német rabiga
aldl, s azokban, amelyek tobbé-kevésbé maguknak koszonhették visszakapott
szabadsagukat. Ebbdl a fejezetbdl szdmos olyan alkotmanyos és politikai uni-
kum eredetét ismerhetjitk meg, amely gyakran esik a tulzott mérv{ altalano-
sitasok és egyszertsitések aldozataul. A jugoszlav kommunista mozgalom 6va-
tos terelgetése leginkabb abban nyilvanult meg, hogy a Szovjetuni6é még a
mezdgazdasdg sajatos fejlesztése, illetve az onalld kiilpolitikai szarnyprobal-
gatasok ellenére sem avatkozott be katonailag az orszag beliigyeinek intézé-
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sébe. Az allamforma tekintetében a Szovjetunio egyértelmiivé tette, hogy a
kiralysag, mint a tarsadalmi stratifikaci6 legfébb megnyilvanuldsa, nem lehet
val6sagos alternativa a népi demokratikus koztarsasaggal szemben. A valosa-
gos hatalom elvesztését kovetSen a kirdlyi csaladok ,népakarat” vagy ,kardél”
altal végiil valaha volt dics6ségiik formadlis emlékeiket is elvesztették. A tobbi
tradicionalis kozjogi intézmény sem esett eltérd elbiralas ald, az 1936-0s szov-
jet alkotmany exportja nem tlirt meg semmilyen ellendllast a régebbi rendszer
részérél, még az olyan, hosszu alkotmanyos multra visszatekinté orszagok
esetében sem, mint hazank. A kommunizmus altal generalt egységesités ro-
hamléptékben haladt, s ez az 1950-es évek elejére az dsszes kelet- és kdzép-
eurdpai allam alkotmanyos rendszerében — az Gj szovjet tipusu alkotmanyok-
nak koszonhetSen — megjelent (Szente, 2006: 114-149.).

A masodik rész az Eurdpa alkotmdnytorténete az 1950-es évektdl a kommuniz-
mus bukdsdig cimet viseli, és az el6z&ekben targyalt 6sszefiiggéseket, illetve az
alkotmanyjog politikai meghatdrozottsagat a bipolaris vildg széttoredezéséig
koveti nyomon. Az els6 fejezetben a nemzetkozi helyzet felvazolasakor mar
hangstlyozza azokat az integraciés formakat, illetSleg politikai valaszokat, me-
lyek a tovabbiakban a segitségiinkre lesznek az egyes orszdgok politikai hely-
zetének megértésében. Az otvenes évek a gazdasagi fellendiilés, a Wirtschafts-
wunder id6szakat jelentette, nemcsak a Német Szovetségi Koztarsasagban, hanem
egész Nyugat-Eurdpdban is. A nemzetkdzi szervezetek egyre fokozodo szerepe
kétségkiviil sszefonddott a hideghdbort kiizdStereinek egyre élesebben kirajzo-
16d6 hataraival. A nyugati gazdasagi egytittmiikodés szovjet interpretacidja sa-
jatos integraciokkal valaszolt a kiélezett helyzetben mindinkabb sziikséges egysé-
gesiilés kényszerére (az eurdpai integraciéra és a NATO-ra a keleti blokk a Kol-
csonds Gazdasagi Segitség Tandcsaval, valamint a Varséi Szerzdéssel felelt).
A kommunizmus terjedésének megakadalyozdsat célz6 Truman-doktrina a szov-
jet ovezetben érvényesiils Brezsnyev-doktrinaval egytitt ideolégiai alléhdborut
eredményezett a nemzetkozi szintéren. Mivel el6bbi a kommunizmus el6retoré-
sének megakadalozasat, utébbi pedig a mar megszerzett teriiletek kézben tarta-
sat tlizte zaszlajara, a vasfiiggdny minden eddiginél vildgosabban osztotta ketté
a kontinenst. Ebben a fesziilt helyzetben végiil a gazdasagi recesszié kezelése,
illetSleg a vilaggazdasagban elfoglalt pozicid, a stratégiai jelentéségii eréforra-
sok feletti uralom dontotte el a pdlusok kotélhtzasat (Szente, 2006, 153-168.).

A nemzetkozi bedgyazottsag ismertetését kovetéen a masodik fejezetben a
szerz§ vizsgalédasanak fokuszat a nyugat-eurdpai alkotmanyok, illetéleg az
ezek hatterében mikodo politikai erévonalak felé iranyitja. A brit politika szd-
mos olyan visszatér6 kérdésének rendezésére torténd kisérletnek lehetiink tanti,
mint az Eurépai Gazdasagi K6zosséghez valo csatlakozas, vagy a devolici6 tigye.
A hetvenes évek végén hatalomra keriil6 Margaret Thatcher keménykezd, el-
lentmondast nem t{ir6 politikdja még egyes alkotmanyos konvenciékkal is szem-
behelyezkedett, olyan tarsadalmi reakciokat elinditva, melyek mind kévetelése-
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ikben, mind intenzitdsukban kordbban ismeretlenek voltak a brit civil tarsadalom-
ban (utébbiak kozé tartozott a Karta ‘88 mozgalom is, amely a torténeti alkotméany
politika 4ltal atsziirt interpretacidja helyett irott alkotmanyt kovetelt).

A francia Negyedik koztarsasdg bukasardl sz0l6 rész meggy6z4 bizonyiték
a kotet evolucionista alkotmanytan jellegére. A szerz6 1épésrél 1épésre bemu-
tatja, hogy a veteran tabornok milyen eszkdzokkel, milyen megfontoltsagbol
szervezte politikai megnyilvanulasait, melyek végtil a parlament fels6bbségé-
nek hagyomaényat is legy&zve az Otodik koztarsasag megsziiletéséhez, majd
konszolidaci6jahoz vezettek. Igyekezett a néppel val6 kozvetlen kapcsolat fo-
lyamatossagat olyan — kétes — népszavazasokkal egybekotni, amelyek egyben
a személyét illet6 bizalomrdl is biztositottak. Végiil a negyedik, s egyben utol-
s6 alkalommal, amikor alkotmdnymédositasi javaslatainak népszavazas alta-
li legitimacidja ezuttal kudarcba fulladt, igéretéhez hiven masokra hagyta az
altala kialakitott alkotményos rendszert. A legitimacié nem az ellenzékre ira-
nyul6 pallos, hanem a politikai dontések kovetkezetlensége elleni véddpajzs.
Nem mindentudéssal ruhaz fel, hanem a hibak elkévetését igazolja. A demok-
racia alapja a hatalom folyamatos legitimacidja, mely nélkiil a jog csak egy 6don
tarsadalmi rend kopottas vaza. A hatalom szolgalat, és nem 6ncél; teher, és
nem jutalom; felelésség, és nem feljogositottsag, mint tudjuk, avagy tudjuk-e?

A Német Szovetségi Koztarsasag alkotmanyfejlédésérdl szolva a konstruk-
tiv bizalmatlansagi inditvany intézményének és a kévetkezetes alkotmanybi-
raskoddas gyakorlatanak jotéteményei tlinnek fel. A szdvetségi alkotmanybi-
résag — Németorszagban két, egy inkabb szocidldemokratakhoz hiizé ,v6ros”,
és egy inkabb keresztény unids partokhoz kozeli ,fekete” szenatusbdl allvan
— az absztrakt normakontroll, a konkrét normakontroll és az alkotmanyjogi
panasz mellett természetesen nem rendelkezik az Gj magyar alaptérvényben
kiszélesitett el6zetes normakontrol jogaval. Az alkotmanybirdsag a jogrend-
szer logikajanak, kiegyenstlyozott miikodésének 6re. Ha nem gy6zné az el6-
zetes normakontrollra kiildott joganyag vizsgdlatat, vagy esetleg jogértelme-
zési gyakorlata megbomlana, és inkonzisztenssé valna, az bizony belathatat-
lan kovetkezményekkel jarna. A biztos pont, a ,kozjogi elefant” megsziinne
az alkotmanyos kultira komoétosan ballagé 6regjének lenni, s a politika he-
vessége végleg felboritand az alkotmanybirak dltal oly megfontoltan kialakitott
jogértelmezés lassan megszilardult alapjait (Szente, 2006: 169-347.).

A harmadik fejezetben a dél-eurépai diktatirdk alkotmanyos berendezke-
dését, majd a demokratikus atmenetek sajatos megvaldsulasait kovethetjiik
nyomon. Portugdlidban, Spanyolorszagban és Gorogorszdgban eltéré modon
alakultak és sziintek meg az autoriter rendszerek. Gérogorszagban a hatalo-
mért folyd verseny a kdosz évtizedeiben teljesedett ki. Puccs puccsot kovetett,
mikozben a politikailag instabil allam egyik ,hadszinterévé” az alkotmany
valt. Az 1952-es alkotmanyt 1968-ban és 1975-ben tGjabb alaptorvények ko-
vették, de ezek elfogadasa kozott is folyamatos volt az alkotmany toldozgata-
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sa-foldozgatasa. A spanyol és a portugal diktatirak 6sszeomldsa valamelyest
gordiilékenyebben ment végbe, taldn éppen az ellenzéki erdk stabilabb 6ssz-
hangja miatt, amelyet éppen a szélséséges diktaturak konszolidacidja, s egy-
ben hosszadalmasabb uralma tett lehetévé (Szente, 2006: 348-378.).

A negyedik fejezetben ismét az eurdpai integracié keriil a kozéppontba,
ezuttal inkabb a koz0sség perspektivajabdl, joval nagyobb idétartamot atfog-
va. A szerz6 lgyel arra, hogy az integracio jogforrasairdl kialakitott nemzeti
vélemények is megfeleld silyt kapjanak. Ide sorolhat6 az eurdpai uniés jog és
a nemzeti jogok kapcsolatat vizsgald, jogeseteket felsorakoztaté rész. A brit
kozvélemény az 1972-es eurdpai kozdsségekrol szol6 torvény elfogadasakor
problematikusnak taldlta a kozosségi jog elsédlegességét. Ezt a brit kozpoliti-
ka Ggy védte ki, hogy megtartotta a parlament elsddlegességének tradiciéjat.
Eszerint a kozdsségi jog elsédlegessége — mivel a kozdsséghez vald csatlako-
zas torvényi jovahagydssal tortént — nem ellentétes a parlament primétusanak
elvével, hiszen maga a hataskor-atruhazas is a térvényhozoé hatalom ,bele-
egyezésével” tortént. A Costa v. ENEL tigyben az Eurdpai Birdsag természe-
tesen amellett érvelt, hogy a kdzosségi jogi aktusok a nemzeti jogszabalyok
felett allnak (Szente, 2006: 379-393.).

Az 6todik fejezet a Kozép- és Kelet-Eurdpa cimet viseli, és 1ényegében Sztalin
halalatdl folytatja a megel6z6 fejezetben megkezdett aprélékos elemzést. Bar a
Szovjetuni6 tovabbra sem volt a kiilonboz8ségek tiszteletének zdszloviviije, a
desztalinizacios folyamatok korabban elképzelhetetlen engedményeket hoztak
magukkal. Az 1957-es alkotmanymaodositas lehet&vé tette a szovjet tagallamok
szamara, hogy sajat biintet- és polgari térvénykonyvet alkossanak, valamint
korlatozott mértékben ugyan, de enyhiilt a gazdasagiranyitasi rendszer cent-
ralizacidja. A fejezet bemutatja a Szovjetunié érdekszférajaba tartozo6 allamok
szocialista alkotmanyos berendezkedésének megszilardulasat. A rendszer fel-
épiilése és miikodése eldrevetitette a szlikséges valtozasok parancsat, amelyre
a kommunista ideoldgia kizarélagossaga ellenére az egyes allamok maris va-
laszoltak, amint erre kicsit szélesebb mozgéstertik volt (Szente, 2006: 394-431.).

A harmadik rész, Az eurdpai alkotmdnyossdg jelenkortorténete (1989-t61 nap-
jainkig) a kommunista rendszerek bukasan, a Szovjetunié felbomlasan, majd
az azt kovetd alkotmdanyos ,reformacion” keresztiil tekinti 4t a mai kelet- és
kozép-eurdpai alkotmanyos és politikai rendszereket, tovabba a korabban meg-
kezdett gondolatmenet folytatasaként ismerteti a nyugat-eurdpai allamok al-
kotmanyanak és politikai rendszerének jelenkortorténetét. Kitér tobbek kozott
az egységes Németorszag Ujraalakuldsara és konszolidacidjara, az olasz Els6
koztarsasag bukdsanak okaira, valamint a Masodik koztarsasag alkotményos
jellemz&ire. A szerz6 nem csak az alkotmanyos rendszerek hasonlésagait és
kiilonbozdségeit tarja fel, de rendszerezi azokat a politikai, valamint tarsadal-
mi mintakat is, amelyek a valtozas, vagy éppen a status quo fenntartasanak mo-
torjaként folyamatosan miikodtek. Kilon kiemelendd itt Kozép- és Kelet-Eu-
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répa demokratikus atmeneteinek prudens szétvélasztasa az alapjan, hogy a
kommunizmus legitiméacidja inkabb kiils6, vagy bels6 forrasokbdl szarmazott,
illet6leg a demokratikus atmenet egyditt jart-e a Szovjetuniobdl valé kivélas-
sal. Erzékelhetd, hogy a korabbi részeknél itt hangstilyosabb az dllamok alkot-
manyjogi és politikai fejlédésének parhuzamba allitasa, komparativ vizsgalata,
mellyel a szerzé egyértelmiien a kotet végén targyalandé alkotmanyos rend-
szertan konnyebb és teljesebb megértését segiti el6 (Szente, 2006: 435-551.).

Errél a részrol, vagyis a kiilon konyvként is felfoghaté negyedik részrél —
és annak erényeir6l —mar széltunk. E nagy egység az el6z6 harom summazata-
ként enciklopédikus keretbe foglalja az eurépai alkotmany- és parlamentariz-
mustorténet hatvan év alatt kimunkalt intézményeit, a hangsulyt egyértelmien
magukra a kozjogi megoldasokra helyezve. Itt talalhatjuk meg annak az evolu-
cionista alkotmanytannak a nyomat, amely végigkisérte az olvasét az egyes
institiciok egyedilallo fejlédési atjan, felvértezve 6t azzal a politikai, illetéleg
alkotmanyos kulturat integralé tudassal, amely elengedhetetlen az alkotma-
nyos intézmények kiilonalld vizsgalatakor. Az alkotmanyos rendszer, a jog-
szokasok célja persze a politika szenvedélyes igyekezetének, a mindent azon-
nal elérni kivané heviiletnek a lecsillapitasa, hiivos 6va intése. Bar a feliiletes
szemlél6 szamara Ugy tetszhet, hogy az alkotmanyjog ,labirintusa” a hatékony
politika és kormanyzas akaddlya, az valéjdban csak id6t ad az oktalanul bo-
lyongé politikumnak, hogy raébredjen idénkénti tévedéseire.

E monumentalis — és az elézményekre épit§ — rész, miként az egész kotet
jotéteményei egyértelmiiek. Ezt a konyvet nem lehet, nem is kell egy szuszra
elolvasni, mert az enciklopédikus tudds hatalmassaga szédit6 erével hat, de
nem lehet tdl hosszu id6re letenni sem, mert a benne 1év6 adatmennyiségre
folyamatosan sziiksége van mindenkinek, aki valamit is szeretne tudni a targy-
rél. Képtelenség is volna folyamatosan végigkovetni az éridsi anyagot, de nem
lehet meglenni nélkiile sem, mert ez a kdnyv olyan alapmd, amelyre tovabbi
miivek éptilnek.

Nem utolsésorban a szerzé tovabbi miivei — és csak azt kivanhatjuk, hogy
ennek a minek a folytatasa is megsziilessék egyszer, mégpedig ugyancsak
ennek a szerzének a tolldbodl, hiszen a 2005 utani évtizedek politikai alkotma-
nyanak eurodpai fejl6désérdl szol6 nagy kotet majdani megirasa ugyancsak
Szente Zoltan utan kialt.

De addig még sok idénknek kell lennie arra, hogy ezt a mtivet olvassuk.
A kotetet ajanljuk minden jogasznak és politikatudésnak, csakigy, mint azon
érdekl6ddknek, akik egy targyilagos, alkotmanyjogi és politikatudomdnyi esz-
kozoket egyarant felvonultaté rendszerezé munka attekintésével 6hajtjak gya-
rapitani az eurépai alkotmdnyos, illetve politikai térképrol szerzett ismeretei-
ket. Ebben a kényvben olyan tudds van, ami nélkiil nem lehet hozzaszdlni
semmihez, ami az eurdpai vagy éppen a magyar kozjoggal kapcsolatos.

Marpedig ez a tudas a mindenkori magyar alkotmanyozdkra is nagyon ra-
férne.
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Parlamenti vilasztisok Magyarorszigon 1920-2010. Szerkesztette: Foldes Gyorgy—
Hubai Laszlé. Budapest, Napuvildg Kiadd, 2010. 491 oldal)

Harmadik, bévitett és atdolgozott kiaddsa jelent meg az el6szor 1994-ben, Par-
lamenti képvisel6vélasztasok, 1920-1990 cimmel kiadott tanulméanykdtetnek.
Az 1999-es masodik, szintén bévitett és atdolgozott kiadast az azéta megtar-
tott harom valasztas (2002, 2006, 2010) elemzésével bovitették.

A cim megtévesztd, mert bar a Bevezetésben Hubai Laszl6 azt irja, hogy
,kezdetiidépontnak” azért az 1920-as esztend6t valasztottak, mert ,a triano-
ni békefeltételeknek megfelel6en akkor hataroztak meg hazdnk mai hatarait”,
a kotet Varga Lajosnak a dualizmus kori orszaggytilési valasztasokrol irt har-
minc oldalas tanulményaval kezdddik. A rendkivil eltérd korszakok (dualiz-
mus, Horthy-korszak, koaliciés évek, kommunista korszak, rendszervaltas
utani demokrdcia) egy kotetben szerepeltetése j6 elképzelés volt, mert az ol-
vasé Osszképet és viszonyitdsi alapot kaphat arrdl, hogy a valasztas intézmé-
nye hogyan miikodott, illetve hogyan miikodtették igen eltérd politikai kul-
taran és politikai uralmi viszonyokon beliil.

A bevezetésbdl kideriil, hogy az egyes szerzék ,nagy szabadsagot” élvez-
tek munkajukban, amit a szerkeszték altal megadott elemzési szempontok
szerint végezték: 1) az adott idGszak legfontosabb politikatorténeti eseményei;
2) valasztojogi szabalyozdas, amennyiben eltér az el6z6 valasztasokétol; 3)
a vélasztasokon indulé partok helyzete és programja; 4) valasztasi kampany;
5) szavazas végeredménye; 6) a valasztasok utéélete.

Magam is egyetértek azzal, hogy ,a kotet j6 szivvel ajanlhat6 a felsGokta-
tasban érintett hallgatokozonségnek, a politikaval hivatasszertien foglalkozok-
nak, médiamunkasoknak és mindenkinek, akit magéval ragad a vélasztasok
pératlanul izgalmas vilaga”, ugyanakkor gy vélem, hogy a szerzéknek bizto-
sitott tul nagy szabadsag miatt a megcélzott olvasokozonséget olykor probara
teszik a konyvben foglaltak. Kiiléndsen a rendszervaltas utani idészak esetében
éreztem sziikségét egy sokkal feszesebb szerkesztésnek, az elemzési szempon-
tok kovetkezetes szamonkérésének, vagy éppen szakmai lektoralasnak. Els6-
sorban azért, mert a rogzitends ,legfontosabb politikatdrténeti események”
kozil tal sok maradt ki. A szerzéket az alkotoi szabadsag mellett mentik a ter-
mészetes szakmai szubjektivitas és a terjedelmi korlatok, és az, hogy a recen-
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zensek — az opponensekhez hasonléan — altalaban telhetetlen maximalistak,
de hat ezért vannak a szerkeszt6k s lektorok, akik ha nem is fogjak a szerzék
kezét, a munkajukat j6 értelemben korddban tartjak.

A konyv csak a parlamenti valasztasokrdl (képvisel6-valasztasokrdl) szol,
és Hubai Laszl6 meg is indokolja, hogy a Horthy-korszak fels6hazanak valasz-
tdsaira miért nem térnek ki (csak igen nagy attételeken keresztiil érvényestil-
hetett a valasztopolgarok akarata), ugyanakkor a helyhatésagi és az dgnkor-
mdnyzati vilasztdsokkal a szerz6k tobbsége nem tudott mit kezdeni. A valésag-
ban ezek bizony a ,legfontosabb politikatorténeti események”, az adott valasztas
politikai el6- és utétorténete kozé tartoznak. Jél ismert kozhely, hogy az 6n-
kormanyzati valasztdsok b félévvel kovetik a parlamenti valasztasokat, ezért
a nyertesek ugyanazon lendiilettel probalnak helyi szinten is gy6zelmet arat-
ni, a vesztesek pedig kompenzalni, és valamiféle ellensulyra szert tenni, ha
pedig a parlamenti valasztas gy6ztesei rosszul szerepelnek vagy veszitenek az
onkormanyzati valasztasokon, mert példaul a valasztok ,biintetik” Sket, az
kihatassal van a kdvetkezd valasztasra vald felkésziilésre stb. Ehhez képest
csak Kovacs Laszlo Imre kezelte stilyanak megfeleléen az dnkormanyzati va-
lasztast azzal, hogy a 2006-0s orszaggytilési valasztas elemzésekor a politikai
el6torténettel foglalkozé részben kiilon is foglalkozik a 2002-es 6nkormanyza-
ti valasztassal (411-415.), és minden mas, politika- és valasztastorténetileg
fontos valasztassal: az eurépai uniés népszavazassal, az eurdpai parlamen-
ti valasztassal, a 2004-es népszavazassal, a koztarsasagielnok-véalasztassal.
A 2010-es orszaggytilési valasztds feldolgozasakor Fabian Gyorgy stilarisan
mar nem jart el ilyen akkuratusan, de 6 is kell6 terjedelemben és részletesség-
gel irt a 2006-o0s Oonkormanyzati valasztasrdl, a 2008-as népszavazasrol és a
2009-es EP-valasztasrol.

Wiener Gydrgy azt irja, hogy ,az 1985-ben valasztott orszaggytilés meg-
bizatasa 1990. junius 8-an jart le”, majd részletesen taglalja az esedékes valasz-
tas id6pontja miatt 1989-ben kialakult politikai konfliktusokat, az érdekeket
és ellenérdeket egy-egy idépont vagy id6szak kapcsan, és tobbszor emliti a
parlament feloszlasat vagy feloszlatasat, illetve ,id6 el6tti” feloszlasat (313—
315., 320.), valamint az ,elérehozott” valasztast (312.). A valasztasok elsé for-
duléjanak 1990. marcius 25-ére kitizése kapcsan gy fogalmaz, hogy ,az or-
szaggytilés december 11-i iilésén kimondta id6 el6tti feloszlasat” (315.), de a
laikus olvas6 szdmara nem tisztazodik az a valasztastorténetileg fontos kér-
dés, hogy mihez képes lett volna a valasztds ,el6rehozott”, és hogy december
11-én miért ,,idS el6tt” oszlott fel az orszaggytilés, ha megbizatdsa mar ,lejart”
hat hénappal korabban, junius 8-an. (Az 1985-06s orszaggyilési valasztasokat
jinius 8-an rendezték meg.) Erzésem szerint egybecsusszan a ,miel6bbi” és az
Lelérehozott” valasztas igénye és fogalma.!

Vélasztastorténetileg és a rendszervaltas torténetét illetéen egyarant fon-
tos lett volna az MDF ,harom nyéri valasztdsi gy6zelmét” nem csak meg-

168



NARRACIO ES VALASZTASTORTENET

emliteni ebben a négyszavas formaban (313.), hanem részletezni is: augusz-
tus 5-én Kecskeméten Debreczeni J6zsef, Szegeden Raffay Ernd, szeptember
16-an pedig Zalaegerszegen Marx Gyula gy6zott iddkdzi vilasztdson. De ebben
a sorban kell emliteni Tamas Gaspar Mikl6s (SZDSZ) december 19-én aratott
gy6zelmét is. Ezért is 16g a leveg&ben, hogy 1990. marciusaban, még az els6
szabad valasztas el6tt, Tamas Gaspar Miklés szabad demokrata képviseld is bi-
zonyitékokat igényelt” a Németh Miklos altal felvetett ,puccskisérletrél” (325.),
és hogy 1990-ben az elsé forduléban megvalasztott képvisel6k koziil , Debrecze-
ni Jozsefet és Raffay Ernét az 1989-es nyari id6kozi vélasztdson juttattak be a
parlamentbe” (330.). Apr6, de valasztastorténetileg fontos momentum, hogy
Tamas Gaspar Mikldst mar az 4j szabalyok szerint, ajanlészelvények gytijtésé-
vel jelolték, nem pedig jelold gyiilésen, és hogy az ellenzéki sikereket lehetévé
teve id6kozi valasztast a képviselSk visszahivisinak kezdeményezése, illetve a
képvisel6knek emiatti lemonddsa el6zte meg. Olyan politikai ,nagyagyuak” ke-
riiltek igy politikai siilyeszt&be, mint Cservenka Ferencné és Apré Antal, de a
lemondottak kozott volt még Korom Mihaly és Vida Miklés (az Orszaggytilés
aktudlis alelntke) is. Ezért is lett volna jo, ha Feitl Istvan, aki az 1949 és 1988
kozotti iddszakot dolgozta fel, nemcsak megemliti a ,visszahivas liberaliza-
last” (301.), hanem az arrdl rendelkez& 1983. évi IIL. torvényt ,az OrszaggyG-
lési képvisel6k és a tandcstagok valasztasardl” be is mutatja. Az, hogy az MSZP
megalakuldsa utan annyi MSZMP-s képvisel6 nem lépett 4t az Gj partba, hogy
a Németh-kormany ,térvényhozasi tobbségét is elveszitette” (314.), azzal egyiitt
nyer jelentSséget, hogy a parlamentben mar ellenzéki képvisel6k is iiltek, akik-
nek a szdma novekedett, ezért 1990. janudrjaban megalakulhatott az MDF és
az SZDSZ ondllé képvisel6esoportja. De a parlament pluralizdlédasanak fon-
tos koztes allomasa volt a friggetlen képviseldk frakcidjanak létrejotte, amelyben
MSZMP-bél kilépett képviselk is helyet foglaltak.

Mivel Hubai Laszl6 szerkesztd azt igéri, hogy ,a kovetkezd kiadas ... a par-
lamenti valasztasok politikatorténetének tjabb eredményeivel jelentkezik
majd”, érdemesnek tartanam a meglévd szovegeket atfésiilni arra valé tekin-
tettel, hogy mi maradt ki, és hogy mi az a tényanyag, ami az olvasé szamara
mar nem biztos, hogy evidens ismeret, ezért pontositasra vagy magyarazatra
szorul. Mit kell értentink ,,nemzeti csiicson”, amit 1989. december 8-an tartot-
tak meg el6szor? (321.) Miért all a Szocialdemokrata Part neve el6tt, hogy , Ta-
kics Imre vezette”? (324.) Miért is , kozismert” Grezsa Ferenc Apdk és fitik cim{
cikke 1990-bd1? (331.) Mi volt a , Demokratikus Charta mozgalom”? Es az els6
ciklus alatt miért nevezték ,liberdlisnak” a ,politikai karanténban 1év8” szocia-
listakat? (337.) Mivolt a ,taxisblokad”? Milyen , liberdlis szovetséget” tarthatott
volna az SZDSZ 1993-ban? (338.) Miféle ,liberilis blokkhoz” csatlakozott az
Agrarszovetség? (345.) Ha ,formalodd” volt a ,szocialista—szabad demokrata
oldal” (342.) az 1994-es valasztés el6tt, mibdl allt ,az SZDSZ figyelmeztetése
a baloldali tulsuly veszélyeir6l” (352.)? Hogyan és mikor nyert a Fidesz ,nem-
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zeti-konzervativ arculatot”, ha azt ,sikertilt megerdsitenie” az 1997-es népsza-
vazasi akciéban? (360.) Milyen volt a f§polgarmester [Demszky Gabor] ,nyilt
antikommunista hangvétele”, és mivel magyarazhaté, ha ,egy idé utan lemon-
dott” arrél? (362.) Mi volt az MKDSZ, amivel a Fidesz 1998-ban az elsé fordu-
16 utan hajlandé volt egytittmikddni? (373.) Hogyan keltették fel a , jobboldali
veszély rémét” a szocialistak az 1998-as valasztason? (374.) Honnan az , egész-
pdlyds letdmadds” kifejezése? (383.) Mibdl allt az MDF Fidesz altali , bedardlisa”,
ami nem sikeriilt? (383.) Mi volt az értelme a ,kamikdze-kormdny” és a ,rette-
netes tagsig” Antall J6zseftdl és Szabd Ivantdl ismert — és az 1998. utani id6-
szakkal kapcsolatban emlitett — kifejezésének (387.), ha mdr az MDF-kormany
,nehéz orokséget hagyott hatra utédara” 1994-ben (358.)? Mi volt az antalli
, 15 millio magyar miniszterelnoke”-gondolat 1ényege, ami 2002-ben ,ismét meg-
jelent”? (400.) Mi volt a ,stdtustorvény” és az ,Orbin-Nastase-egyezmény” 1é-
nyege? (391.) Miért volt ,megmagyarizhatatlan tény” a Kaya Ibrahim-iigy, a
Josip Tot-ligy és a Postabank-sztori? Mit értsiink azon, hogy a 2002-es valasz-
tas el6tt az SZDSZ ,végil is az utolso pillanatban talalt rd ismét Kuncze Ga-
borra”? (391.) Mi volt a ,Kende-konyv” 1ényege, mibdl allt és miért volt prob-
lematikus az MSZP éaltali ,felvdllalisa”? (393.) Hogyan ,szdmolt le” négy év
alatt a Fidesz a kisgazdakkal? (394.) Hogyan jatszott ,kulcsszerepet” a MIEP
az MDF altal kezdeményezet Békejobb ,formalédasaban”? (394.) Mi volt a Bé-
kejobb? Mit értsiink , két Magyarorszdg” alatt?” Es az ,idegen sziviiek”? (403.) Es
a ,panelprolik” meg a ,blinds” varos?® (406.) Mi volt az MDF altal 2002 utdn
kiadott Konzervativ Kidltviny 1ényege? (419.) Miért nem értett egyet Sélyom
Laszl6 koztarsasagi elndk Fekete Jdnos kitlintetésével, és miért nem fogott vele
kezet? (432.) De ha mar ez szoba keriilt a 2006-0s vélasztasi kampéany kapcsan,
a valasztas ,utééletéhez” tartozik, hogy 2007-ben Sélyom Laszl6 az Alkot-
manybirésag allasfoglalasat is kérte, amikor megtagadta Horn Gyula kitiinte-
tésének atadasat. Hogy kertilt a képbe, és mi (volt) a Magyar Garda? (458.)
Mibdl allt az MDF és az SZDSZ ,ndsztinca” 2010-ben? Miért ,taszitotta” az
MDF szavazéit az MDF nevének ,Magyarok, Demokratdk, Fiiggetlenek”-ként
értelmezése? (465.) Mi a lényege Madi Lészl6 , elszdldsanak” az ingatlanaddval
kapcsolatban és Orban Viktor ,kotcsei beszédének”? (466.)

Vélasztastorténetileg olyan — szerintem — relevans események és torténések
maradtak ki a kotetbdl, amik kozvetve vagy kozvetlentil nagy hatassal voltak
a valasztasokra:

- Az MSZMP vagyonatmentési stratégidja és botranyai, kozéppontban a
Next 2000. Kft. tigyével, hiszen a ,négyigenes” népszavazas is politikai
kulcskérdéssé tette a MSZ(M)P elszamoltatasat, ami az 1990-es valasz-
tasokig ballasztként nehezedett a kormanypartra.

— Az MDF-SZDSZ-paktum, ami 1994 el6tt s utan ,adu asz” volt az Antall
Jézset-ellenes radikdlis jobboldal kezében.

— Az 1990-es népszavazas.
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A taxisblokadot kévetd un. ,Moncloa-paktum” kudarcot vallott kisérlete.
A Torgyan Jozsef vezette Kisgazdapart kilépése az Antall Jozsef vezette
kormanykoaliciébodl, a Kisgazdapart ellenzéki partta valasa, és ezdltal az
Antall-kormany pro forma kisebbségi kormannyd valasa.

Pozsgay Imre kilépése az MSZP-bdl, Biré Zoltan és kilépése az MDEF-
bdl, és a Nemzeti Demokrata Szévetség megalakulasa. Az akkor legin-
kabb Beke Katatol ismert kormanybiralatuk az ellenzéket erdsitette.
Csurka Istvan tamadasai Antall J6zsef ellen, Csurka és hiveinek kizara-
sa az MDF-b§l, és az MDF fragmentalédésa 1994 el6tt: Magyar Erdek
Pért (a kizart Kirdly B. Izabella alapitotta), Magyar Piac Part (a kizart Za-
csek Gyula alapitotta), MIEP.

A Demokratikus Charta.

Az SZDSZ, a Fidesz, a Liberalis Polgari Szovetség — Vallalkozok Partja
és az Agrarszovetség megéllapodasa 1994-ben a valasztasok masodik
forduldjara: Liberalis Szdvetség, melynek kézos miniszterelnok-jeloltje
Kuncze Gabor volt.

Az SZDSZ és az MSZP koaliciéjanak megkotése, az SZDSZ vezetdinek,
tagsaganak és szavazdinak emiatti 6rlédése, ami kihatassal volt az 1998-
as valasztasi kudarcra.

A Fidesz atvaltozasi stacioi, kilépése a Liberalis Internacionalébdl, felvé-
tele az Eur6pai Néppartba.

A jobboldali 6sszefogasi stratégiak 1998 elétt: ,polgari” 6sszefogas Fi-
desszel és MIEP nélkiil, ,nemzeti” Osszefogas MIEP—pel és Fidesz nél-
kiil.

Az MDF és a KDNP fragmentalédasa 1994 utan, és a Bartok Tivadar ve-
zette KDNP titkos paktuma az MSZP-vel 2002 el6tt.

Az 1990-ben az Orszaggytilésbe majdnem bejuté Munkaspart és foko-
zatos felmorzsol6dasa.

A Szocidldemokrata Part anarchikus torténete Petrasovits Annaval, Ki-
raly Zoltannal és Kapolyi Laszl6val, és a rivalis ,torténelmi” Szocialde-
mokrata Parttal.

Szlir6s Matyas és Pozsgay Imre ,atigazoldsa” a Fidesz politikai holdud-
varaba. (A kovetkezd kiadasban Szili Katalin is e sorban emlitendd.)
Az SZDSZ szétmallasa az egymast kovetd, ,alapité atyakat” is érintd
kilépésekkel.

Kilon kell megemlitenem a 2002-es vélasztasi kampany szamomra egyolda-
lanak tetsz6 bemutatasat és értékelését, amirdl a szerzd azt irja, hogy ,az el-
lenzék kampanya visszafogottabb és védekezSbb volt” (402.), am fehér foltok
maradtak a kovetkezd tények hidnyaban. 2001-ben az MSZP népszavazast
kezdeményezett; az OVB tagjainak megvalasztasi modja, a partkozi konszen-
zus hianya miatt az MSZP a kormany valasztasi csalasarol beszélt, és alternativ
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szavazatszamlalo-rendszer kiépitését helyezte kilatasba; az MSZP a szakszer-
vezettel kozosen tamadta az ,Orban—Nastase-paktumot”, beszéltek a ,magyar
dolgozdk érdekeinek eldruldsardl”, vizionaltak 23 millié roman bedzonlését; a
Kovér Laszlo ,koteles beszéde” miatti, Debreczeni J6zsef Gyurcsany-konyvé-
bél ismert kampdany, aminek része volt egy akasztds korszak Gjbdli eljovetel-
ének televizios hirdetésben kifejezett vizidja; a kozalkalmazotti bérek négy
évre igért 50 szazalékos emelésének azonnaliva médositasa; a kormany szocia-
lis érzéketlenségének ostorozasa (Karsai Jozsef képviseld sarga salat visels
battonyai proletar asszonyokkal jelent meg a tévé studidkban), suttogé propa-
ganda Orban Viktor cigdny szarmazasardl (a Kende-konyv ennek tisztazasat
is felvallalta); Fidesz MIEP-pel valé koaliciéjanak agressziv forszirozasa stb.
Ezek s ama tény miatt, hogy a Fidesz—MDF csak 55 234 szavazattal szorult az
MSZP mogé, nagyobb 6vatossagot igényel a valasztasi eredmény oksagi elem-
zése és értékelése. Ha éppen Orbanék gydztek volna 55 234 szavazattal, ugyan-
azon események és torténések egy gyokeresen eltérd végkifejlet, a hatalom-
valtas elmaraddsa miatt mar mas értelmet nyernének a narrativ kereteken
beliil? Nagyobb gondom van az 1998-as valasztasok értékelésével: ,Hiaba ért
el az MSZP az 1994-es listas eredményéhez hasonlét, az SZDSZ szereplése
miatt nemigen volt remény a koalicié fennmaradésara (...) Az MSZP vezet6i
nem fogtdk fel, milyen nagy a tdrsadalom igénye a viltoztatdsra, és amennyiben
érzékelték, nem talaltdk meg a helyes valaszokat”. (373., 379.) Igen, az MSZP
1994-ben 32,99%-ot, mig 1998-ban 32,92%-ot kapott, am az SZDSZ 19,74%
helyett csak 7,57%-ot. Horn Gyula és partja tehat nagyonis jél teljesitett, és a
koalici6 az SZDSZ miatt bukott meg, ezért kevésbé az MSZP felfog6 és érzé-
kel6 képességével volt gond. Az SZDSZ teljesitményének elemzését azért is
hidnyolhatjuk még, mert a 365. oldalon az dertil ki, hogy a tarsadalomban nem
volt , levdltés” hangulat! Volt hat igény a valtoztatasra, vagy sem? Es mi lett
volna, ha a nincs a kisgazdak és a Fidesz kozott megéllapodas a visszalépé-
sekrél? Ha tényleg ez a ,puccs-szerli” 1épés billentette at az egyensulyt az
MSZP oldalardl a Fidesz javara (375.), akkor az MSZP-SZDSZ hatalmon ma-
raddsa miatt ugyanazon események és torténések megintcsak mas értelmet
nyernének a narrativ kereteken beliil.

Elsikkadni latszik egy vdlasztdspolitologiailag fontos, de csak elszort utald-

sok formadjaban rekonstrudlhaté probléma, a pdrtok kényszerii dsszefogdsa:

— Az ajanlészelvények bevezetése ellen tiltakozott a Centrumpartok Nemzeti
Szovetsége 1990-ben (324.).

— 1998-ban 7 parlamenten kiviili part azért alapitotta meg az Egytitt Ma-
gyarorszagért Uniot, hogy az 5%-os kiiszobot dt tudjik lépni, amire az adott
reményt nekik, hogy az egyikiik, a Koztarsasag Part 1994-ben 2,5%-ot
ért el.

— Megrendiilt timogatottsaga miatt az MDF kozos jelolteket allitott a Fidesszel
1998-ban (360., 369-371., 377, 387.), de ondll listdt inditott, ami viszont

172



NARRACIO ES VALASZTASTORTENET

elbukott. Itt kell megemlitenem, hogy két szerzénél az MDF 1998-ban a
listas szavazatok 3,12%-at szerezte meg (370., 387), mig egy harmadik
szerzd szerint 2,8%-ot (419.). Zavart okoz az is, hogy a parlamenti man-
datumok megoszlasardl sz616 tablazatban (377) az MDF 2 egyéni ke-
rilletben elnyert mandatuma van csak feltiintetve, am két bekezdéssel
lejiebb arrdl olvashatunk, hogy a part az egyéni és listds szavazatok alapjan
17 mandatumra tett szert, amibdl arra kovetkeztethetiink, hogy az MDF
listan 15 mandatumhoz jutott, csakhogy a tablazat szerint — és a val6sag-
ban — a part nem szerzett listds mandatumot. A titok nyitjat a Fidesszel
kozos jeloltek jelentik, még pedig az az 50 jelolt, akik egyéni kertiletben
gybztek, de a partkdzi megallapodas értelmében koziilitk 35 a Fidesz,
mig 15 az MDF frakcidba kertilt.

— 2002-ben a Fidesz és az MDF mar kdzos listdval indult a valasztason (404—
405.), de korabban (394.) csak arrdl olvashatunk, hogy a két part ,kdzos
képviseldk” inditasarol allapodott meg. A kdzds lista mar a 10%-os kiiszob
atlépését kovetelte meg. A Fidesz—KDNP emlitése 2006-ban és 2010-ben
evidens, és kozos listdjuk is szba keriil (436., 441.), de homélyban marad,
hogy a Fidesz miért valasztotta ezt a megoldast, hiszen a KDNP-nek nem
csak sokkalta kisebb esélye volt az MDEF-hez képest az 5%-0s kiiszob
datlépésére, de — ellentétben az MDF-fel — politikailag teljesen sulytalan
volt. A kozvélemény-kutatasok soran nem volt szokas mérni kiilon a
KDNP tamogatottsagat, ennek ellenére a valasztas utan a part ondllo
frakcict alakitott, majd frakcidszovetséget hozott létre a Fidesszel. ..

— A centrista kispartoknak (MDNP, Véllalkozok Partja, MDF) Békejobb
Unié nevd, a 394. oldalon futélag megemlitett kisérlete 2001-ben azért
is fontos, mert ennek bukasa vezetett el az MDNP-t és a KDNP-t is
felslels Centrum Pért (,Osszefogds Magyarorszégért Centrum”) nevi
tomortiilés szerencsére j6l bemutatott megalakitasahoz (387-388.). Az
viszont nem dertil ki, hogy a parttomoriilést ,technikailag” 25 — a részt-
vevl partok altal delegalt — magdnszemély hozta létre, hogy ezaltal kertiljék
a kozos listdk vagy a kapcsolt listak miatti 10%-0s vagy 15%-0s kiiszobot.

— A ,Fidesz+KDNP lista” (445.) nyoman tét part kozotti kozds listdt sejtet
a ,MIEP-Jobbik-lista” kifejezés (444.), de itt nem a 10%-os kiiszobot
feltételezd kozos lista adja az egyiittmi(ikodés lényegét. Az in. MIEP-
Jobbik Harmadik Ut (441) pdrtszivetség vagy — sz6 szerinti — vdlasztdsi
part volt két tarselnokkel, Csurka Istvannal és Kovacs Déviddal, amit —a
Centrum Part példajat kévetve — az 5%-os kiiszob dtlépésére, de a 10%-o0s
kiiszob elkeriilésére hoztak létre.

Erdemes lenne megfontolni néhany fontosabb idékdzi vilasztds targyalasat
is a késébbiekben, kiilonos tekintettel arra, hogy a 460. oldalon stlyanak meg-
felel6en ismerhetjiik meg a 2009-es ferencvarosi id6kozi valasztast. 1992-ben
példaul rendkiviili jelentésége volt annak, mert mar jelzéseket adott az 1994-
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es vélasztasrol, hogy a kisbéri vélasztokeriiletben Keleti Gyorgy, a ,karantén-
ban” 1évé MSZP jeldltje nagy folénnyel (68,5 szazalék) nyert mandatumot.
AMIEP és a Jobbik 2006-0s 6sszefogasat erSteljesen motivalta, hogy a két part
kilon indulé jeloltjei 2004-ben a szécsényi id6kozi valasztas els6 forduldjaban
4,5%-ot kaptak sszesen, mig a soproni id6kozi valasztas masodik forduloja-
ban 6,93%-ot!

Az, hogy a Fidesz 2002-ben ,vdlasztdsi szerzddésre 1épett” a Farkas Florian
vezette Lungo Drommal (400.), jelzi, hogy a partkozi, illetve a partok és civil
szervezetek (pl. MSZP és MSZOSZ) kozotti vdlasztdsi megdllapoddsok ismerte-
tésére is sziikség van.

A megel6z6 partrendszerekre tekintettel nagyobb hangstlyt kellene fek-
tetni a kozvetlen vagy kozvetett kontinuitdsra. A 308., a 316. és a 386. oldalon
széba kerilt ,torténelmi” partokra (FKGE, KDNP, Szocialdemokrata Part, Ma-
gyar Néppart stb.), az ijjdalapitisokban nagy szerepet jatsz6 ,nagy oregek”
személyén keresztiili torténelmi folytonossagra (Partay Tivadar, Vérds Vince
stb.)*, de barmely mas partnak a korabbi iddszakok partjaival és azok eszméi-
vel és értékeivel vald, deklaralt azonosulasara. Ebbdl a kérdéskorbdl sajatos
problematikaként bomlik ki a radikalis és szélsGjobboldali, illetve széls6bal-
oldali partok kérdése. A radikalis jobboldal, a szélsGjobboldal és az antiszemi-
tizmus fogalmaival gyakran taldlkozunk, de elsikkad példéaul a MIEP ideol6-
giai elkotelez6dése a Horthy-korszak irdnt, kezdve azzal, hogy a Magyar Igaz-
sag és Flet Partja elnevezése nagyonis rezonal a Magyar Elet Partja (1939-1945)
nevével. Ifjisagi mozgalomként a Jobbik més tton indult el, de a Horthy- és
csendbrség-kultusszal meg mds egyebekkel 6k is a II. vilaghaboru elétti poli-
tikai kulttra apoldsara alapozzak orszaggylési és valasztasi harcukat. De ta-
lontul kozismert a Munkaspart kifejezett kot6dése a Kadar-rendszerhez és
Kadar személyéhez is, ami példaul akaddlya volt a kilencvenes évek vége felé
az MSZP-vel val6 formalis kapcsolatuk politikai egytittm{ikodéssé és — fGleg
—valasztdsi 6sszefogdssa mélyitésének.

Az 1989 el6tti nem demokratikus valasztasok sordn elkovetett visszaélések-
re tekintettel érdemesnek tiinik a valasztasi csalasok rendszervaltds utdni kér-
dést a valasztasi bizottsagok altal ténylegesen kezelt — de a konyvben nem tar-
gyalt — tigyekkel, valamint a valasztasi bizottsagok és az OVB elleni politikai
tamadasokkal, az OVB és az AB kozotti jogértelmezési konfliktusokkal egytitt
alaposabban targyalni. A csalds a 319., 322-325., 342., 396., 399,, 408., 410-411.,
418. és 455-456. oldalakon szdéba keriil ugyan, de egyiittesen igen rossz képet
festenek a politikai val6sagrol. Sokat mondé, hogy 2010-ben ,,az MDF tertile-
ti listait tobb helyen ... megtdmadtdk, kihaszndlva a valasztasi eljardsrol szol6
torvény eltérd értelmezési lehet&ségét”, és végiil birésignak kellett donteni (469.).
Lehet, hogy ezekkel a kronolégiai keretekbe nehezen préselhetd kérdésekkel,
jogi normakkal, intézményekkel, eljarasokkal, az adott korszakot kiegészité ki-
sebb fejezetben kellene foglalkozni.

174



NARRACIO ES VALASZTASTORTENET

Enyhiti a recenzens lelkifurdaldsat a recenziot athato6 kritika miatt az, hogy
a konyvet azért is ajanlja j6 szivvel az olvaséknak, mert mar az elsé kiadast is
a kotelezd irodalom kozott szerepeltette az oktatas soran.

JEGYZETEK

A viélasztés elérehozottsagaval kapcsolatban tdmpontot ad a Fliggetlen Jogasz Férum 1989.
november 7-én kelt, Nyilatkozat a valasztasok siirget sziikségérdl cimi allasfoglaldsa az eld-
rehozott és a miel6bbi valasztasokrol.

Biztos, hogy az ,orszag kettészakadasat”? Nem Orban Viktor egy — kifejtést vagy magyara-
zatot kivané — metaforéja volt még 1998. el6ttrél?

Azidézbjelek miatt az avatatlan olvasénak nem dertil ki, hogy a szerz6 fordulatairél van-e szo,
vagy altala idézett kifejezésekrdl. A Fideszben és holdudvardban nem nevezték Budapestet
,blinds varosnak”, a kifejezést a baloldali ellenzék hasznalta az Orban-kormény févaros-po-
litikdjanak biralatara, utalva az 1919-es ellenforradalomra...

Az allambiztonsagi szolgalattal egyiittm{ik6dé Voros Vince személye és sorsa kiilon kérdés-
ként veti fel az els6 szabad vélasztds el6tti id6szak ,sotétebb” dimenzidjat: a partokba beépii-
lést, a partok ezen keresztiili manipuldlasat, beleértve a partok kozotti ,nemzeti dsszefogdst”

vagy a valasztasokkal kapcsolatos dlldsfoglalasokat.
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ILONSZKI, GABRIELLA-VANYI, EVA
Ministerial Fluctuation and Institutional Changes in Hungary 1990-2010

The article examines the selection, de-selection and the career patterns of 139
Hungarian cabinet ministers (and the 204 positions they have occupied) from
the first democratic government in 1990 (Antall government) to 2010 (Bajnai
government). The article argues that the features and the transformation of the
political system involve and require different ministerial types. Moreover, these
types can also be separated according to their fluctuation. The analysis proves
that on the basis of the changing institutional context a changing proportion of
“politician minister” and “expert ministers” can be found during the two decades
and the patterns of their nomination and removal are also varied. While the
Hungarian governments were basically political government before 2010 in some
policy areas (economy, finance) they proved to be open towards expertise ratio-
nality. The elevated role of the Prime Minister — a particuliarity of the Hungar-
ian case in comparison to other post-communist countries — made the nomina-
tion of expert ministers possible. Via this type of nomination the Prime Minis-
ters were able to exert pressure on highly important policy fields. In contrast,
the role of expert ministers is diminishing. One explanation lies in the majori-
tarian turn of the political system, and the other in concrete political develop-
ments. Formerly, the Prime Minister needed expert ministers to increase his
own elbow room. If and when party as an organizational force is becoming less
relavant (because it is overcentralized and does not embody and does not ag-
gregate the context of representation) the Prime Minister does not need exper-
tise any longer but can and will pursue political governance..

ATTILA, AGH

Governmental System and Global Competitiveness. The Perspective of a Developing State

This paper deals with the performance of the public institutions based on the
international rankings of the global competitiveness and according to the new
EU paradigm, in which instead of GDP the term of social progress appears as
the main criterion. In the last years there has been a big step ahead in the
international social sciences towards the precise description and the performance
evaluation of the state and government institutions, or in an even wider context,
of all public institutions. This emerging new theoretical approach is, of necessity,
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at the same time comparative as well, so it helps us to evaluate the Hungarian
situation better in the comparison with the similar states of our region. The paper
tries to prove that the state and government system of institutions is the weakest
point of the Hungarian competitiveness. Therefore the reason for the decline of
the Hungarian economy can be found in the poor performance of the public
institutions because of the missing institutional reforms.

GYORGY, HAJNAL
Administrative Politics in the Decade of 2000. The Structural Dynamics of the Organs of
Public Administration of Agency Type between 2002 and 2009

The article examines the structural dynamics of Hungarian central government
agencies in the 2002-2009 period, on the empirical basis of longitudinal ,mapping”
(panel data) of organizations and related change events. The research questions
are as follows. (i) Are there any characteristic patterns in the administrative policy
on central government agencies in the 2000’s? (i) If yes how are these patterns
related to the political and economic crisis ensuing in the 2006-2008 period, and
to what extent do they resemble the ,post-NPM”whole-of-government-type
administrative policy characteristic for a number of Western politico-administrative
systems?

MIKLOS, SEBOK
Crisis-driven Delegation. Changing Technocratic Autonomy at the Time of the Financial
Crisis in Western Europe

The theory of crisis-driven delegation posits a causal link between policy un-
certainty—usually associated with crisis situations—and the strategic decisions of
elected office-holders. As a result the autonomy of unelected technocrats—and
that of the bureaucracies supervised by them—is expanded, if only for a brief
period of time. This article examines the relevance of the theoretical framework
in the context of the financial crisis of 2008-2010 in 7 Western European countries.
The results provide justification for the testable hypotheses with respect to
institutional change operationalized as adjustments to extant rules and orga-
nisations. Evidence shows that in crisis situations politicians prefer autonomous
technocrats and institutions over carefully elaborated rules. Ex post control and
oversight, as opposed to ex ante directives, are the choice of politicians for hol-
ding technocrats accountable. And consensus, rather than conflict, drives the
political process in these periods of extreme policy uncertainty. While the results
of the article are preliminary at best, they present the theory of crisis-driven
delegation as a promising research agenda and a useful supplement to extant
research on the cyclical changes of the scope of the state.
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POCZA, KALMAN
How do we make a new constitution? The process of constitution making
in comparative perspective

There is a big deficiency in the comparative political science concerning the
empirical analysis of the constitution making processes. This essay is the first
(theoretical) part of a comprehensive work which will undertake a comparative
empirical analysis of certain constitution making procedures. It aims to deter-
mine the aspects and the method of a feasible comparative analysis. First of all
a comparison should take into account the circumstances of the constitution
making process (i.e.: the subject, the moment and the length of the process, the
levels of the available informations for the constitution makers, the upstream
and downstream constraints). On the other hand the different phases and
characeristics of the process should be differentiated as well. As far as the
researching method is concerned it will be stated that the actor-centered ins-
titutionalism could be the best way since it can achieve a balance between the
two extrem positions of the behavioralism and the institutionalism.

FILIPPOV GABOR

Nomen est Omen. Terminological Issues of Studying the Extreme Right

The paper is based on the statement that language is not an instrument merely
reflecting reality, but a factor that is actively constructing it, primarily defining
the interpretation of core problems. Social science cannot back out of the res-
ponsibility created by the fact that language itself might become an important
vehicle of political struggle. Hungarian discourses on right wing extremism,
both academic and journalistic, must consider questions of terminology, which
are specifically emphasized in international literature on the topic (most impor-
tantly the issues of denomination of groups and ideas, arguments pro and con
for certain competing names in use). The paper gives a review on major linguistic,
epistemological and methodological problems; builds on the above mentioned
literature but applies it to the Hungarian historical and political context, while
emphasizes that the terminology in use is by all means value-impregnated and
keeps much at stake morally and in terms of legitimacy. The paper opts for the
use of the name “extreme right”, and seeks to give an adequate, essentialistic
definition of it. The concluding part surveys the issues in the internal relations
of the best known streams of the extreme right (Fascism and National Socialism)
along with the most important approaches towards them, while argues for the
importance of the distinction of the two ideologies based on the fundamental
differences between them.
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making process (i.e.: the subject, the moment and the length of the process, the
levels of the available informations for the constitution makers, the upstream
and downstream constraints). On the other hand the different phases and
characeristics of the process should be differentiated as well. As far as the
researching method is concerned it will be stated that the actor-centered ins-
titutionalism could be the best way since it can achieve a balance between the
two extrem positions of the behavioralism and the institutionalism.
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Nomen est Omen. Terminological Issues of Studying the Extreme Right

The paper is based on the statement that language is not an instrument merely
reflecting reality, but a factor that is actively constructing it, primarily defining
the interpretation of core problems. Social science cannot back out of the res-
ponsibility created by the fact that language itself might become an important
vehicle of political struggle. Hungarian discourses on right wing extremism,
both academic and journalistic, must consider questions of terminology, which
are specifically emphasized in international literature on the topic (most impor-
tantly the issues of denomination of groups and ideas, arguments pro and con
for certain competing names in use). The paper gives a review on major linguistic,
epistemological and methodological problems; builds on the above mentioned
literature but applies it to the Hungarian historical and political context, while
emphasizes that the terminology in use is by all means value-impregnated and
keeps much at stake morally and in terms of legitimacy. The paper opts for the
use of the name “extreme right”, and seeks to give an adequate, essentialistic
definition of it. The concluding part surveys the issues in the internal relations
of the best known streams of the extreme right (Fascism and National Socialism)
along with the most important approaches towards them, while argues for the
importance of the distinction of the two ideologies based on the fundamental
differences between them.



