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ÖSSZEFOGLALÓ

Az írás az utóbbi néhány év magyarországi válságjelenségeinek magyarázatát keresi. Elmé-
letileg egyrészt a demokratikus elitizmus fogalmi rendszere alkalmazhatóságának kérdő-
jeleit fogalmazza meg, másrészt a szimulált demokrácia fogalmának megalkotására tesz 
kísérletet. A színlelt demokrácia feltételei között a társadalom jelentős csoportjai és az elit 
csak imitálják a szabályok elfogadását, ami kiegészül a demokratikus játékszabályokat ille-
tő elitkonszenzus hiányával, valamint a politikai vezetőréteg és a társadalom kapcsolatában 
a szimbolikus képviselet dominanciájával – a tartalmi képviselet és a felelősség helyett. 

A populista tendenciák bátorítása, a transzformatív elemek túlsúlya, a politika per szo-
na lizációja, a hétköznapi élet és a szakmai kérdések átpolitizálása, az ellenfelek legitimá-
ció jának megkérdőjelezése, eltérő irányú üzenetek küldése a köz és az elit számára, a közpén-
zek nem transzparens felhasználása, a széles körben elterjedt adóelkerülés és nor maszegés, 
valamint az ígérgetés fatális lehet a demokratikus stabilitás és a politikai rendszer műkö-
dése szempontjából.

Kulcsszavak ■ demokratikus elitizmus ■ normaszegés ■ transzformációs 

és tranzakciós elitek ■ egységes elit ■ populizmus

Megostromolt tv-székház; populista indulatok és gyűlöletbeszéd az utcákon; 
az elit egymást hazugnak, hazaárulónak, „cukrosbácsi”-nak nevező, s így egy-
mással szóba nem álló, rövid távú választási célok érdekében egymást túllici-
táló tagjai – ezek az utóbbi évek fejleményei Magyarországon. Abban az or-
szágban melynek politikusai és zsurnalisztái szívesen hangoztatták, hogy ez 
az ország a rendszerváltás „éllovasa”, a „demokrácia legjobb tanulója”, a kül-
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* Tanulmányunk módosított változata egy 2007. júniusi jénai konferencián elhangzott előadásnak, 
amely a John Higley és Heinrich Best által szerkesztett Democratic Elitism című kötetben jelenik 
meg. A korábbi változatokhoz fűzött kritikai megjegyzésekért köszö nettel tartozunk a kötet szer-
kesztőinek, valamint Körösényi Andrásnak, Orthmayr Imrének, Jan Pakulskinak, Szabó Ká roly-
nak és Szántó Zoltánnak. Az esetleges tévedésekért a szerzők felelősek.
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földi beruházásokat leginkább vonzó hely, amelyre büszkén gondolhattak azok 
is, akik a rendszerváltás előnyeit amúgy nemigen érezték. Most nem csupán az 
„éllovas”, a „jó tanuló” mítosza látszik füstbe men ni – ezekért önmagukban nem 
lenne érdemes annyira bánkódnunk, hiszen jórészt az ideológiai kelléktárba tar-
tozó, vagy a politikai komparatisztika által kreált artefaktumok, amelyeknek csak 
másodlagos hatásuk lehet a tény leges folyamatokra. Úgy véljük azonban, hogy a 
válság a demokratikus intézmények működési mechanizmusának és az elitek magatar-
tásmódjának zavarát hozta felszínre. Két olyan egymással összefüggő problémát, 
amelyek komoly aggodalomra adnak okot, mert be árnyékolhatják a jövőt. 

A jelenségek okai bizonyára részben a transzformációs válságban és az ál-
lamszocializmus magyar örökségében keresendők, ám úgy hisszük, talán le-
het szélesebb tanulsága is, ha az elitelmélet fogalmi apparátusát a magyar vál-
ság történelmi villanófényénél alkalmazzuk és vesszük szemügyre. Nem a 
strukturális komponensekre, az elit szerkezetére, hanem a magatartásminták-
ra és a működési mechanizmusokra tesszük a hangsúlyt. 

A politikatudomány kimerítően foglalkozott a demokratikus konszolidáció 
feltételeivel. Linz és Stepan (1996:6) szerint a konszolidált demokrácia feltéte-
lezi, hogy az elitek egyetértenek a demokratikus intézmények kizárólagossá-
gának feltételében. Mások az elit nyitottsága mellett az elit integritásában lát-
ják a konszolidált demokratikus politikai intézmények működőképességének 
feltételeit (Welzel, 2002, Inglehart–Welzel, 2005).

A demokratikus elitizmus schumpeteri örökségének kulcstétele az, hogy a 
politikai demokráciában az eliteknek versengeniük kell azért, hogy a válasz-
tók támogatását elnyerjék. Ez egyfajta kontrollt biztosít a választók számára, 
elvileg elszámoltathatóvá és felelősségtudatossá teszi az elitet, vagyis garan-
tálja a demokráciát akkor is, ha az állampolgárok nem közvetlenül vesznek részt 
a döntésekben. Ebben a tekintetben érdemes szemügyre vennünk, hogy milyen 
módon és milyen hatékonysággal érvényesül az elszámoltathatóság, a válasz-
tói kontroll a médiahatások közepette, s miként működik az elitek felelősség-
érzete a választásokat követően. Felidézendő továbbá, hogy milyen a vi szony 
az elit elektált és szelektált tagjai között, s ez miként befolyásolja az elszámol-
tathatóságot és a felelősséget. 

Leopold Lajos, a huszadik század elején kialakuló magyar kapitalizmussal 
szemben – amelyben túlzott volt az állami megrendelésektől való függés és a 
centralizáció – úgy érvelt, hogy az inkább a színlelt kapitalizmus terminusával 
jellemezhető (Leopold 1988). Az ő kritikájával analóg módon azt a kérdést fo-
galmazzuk meg, hogy mennyire tekinthető a mai magyar politikai berendez-
kedés színlelt demokráciának. Amennyiben a demokratikus intézmények feltéte-
lei közt az elit és a társadalom jelentős csoportjai nem tanúsítanak norma követő 
magatartást, annyiban e jelenség megragadására alkalmasnak látszik a színlelt 
demokrácia fogalma, s ez kiegészítheti a komparatív politikai elemzésben hasz-
nálatos demokráciatipológiát (Carothers, 2002).
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Nem pusztán a „jelzős demokráciák” számát kívánjuk növelni ezzel a fo-
galommal. Úgy érvelünk, hogy az elit és a társadalom viselkedésmintáinak 
sajátossága, ezen belül is különösen a normaszegés indokolja a kategória be-
vezetését. A színlelt demokrácia feltételei közt az elit és a társadalom jelentős 
csoportjai csak imitálják a szabályok elfogadását. A normaszegő magatartás 
rövid távon nem szükségképpen rombolja le a demokratikus intézményeket, 
az intézmények nem válnak puszta díszletekké, homlokzatokká, s a szabad-
ságjogok fennmaradnak. Azonban az elit és jelentős társadalmi csoportok nor-
maszegő magatartásmintái ineffektívvé teszik ezeknek az intézményeknek a 
működését. A színlelt demokrácia is demokrácia tehát, de minőségét tekintve 
jelentősen elmarad a konszolidált demokráciától, miközben a pártok közti ver-
sengésen alapuló demokratikus elitizmus intézménye nincs veszélyben, annak 
minősége s a hétköznapi emberek biztonságérzete komoly veszélyben van. 

Mindezekhez hozzátehetjük az új elitelmélet megállapításait, amelyek sze-
rint a demokratikus játékszabályokat illető elitkonszenzus hiánya fatális lehet 
a demokratikus stabilitás szempontjából (Higley–Pakulski, 2002; Higley–Burton, 
2006). Ha jelentős elitcsoportok kételkedni kezdenek abban, hogy más csopor-
tok is elfogadják a demokratikus feltételek közös tételét, ha gyanakodni kez-
denek, hogy a többiek szűk pártérdekeket követve átléphetik a demokratikus 
játékszabályokat, úgy nem beszélhetünk konszolidált demokráciáról. Az elit-
csoportok, amelyek korábban egyetérteni látszottak a feltételekben, illúziót 
vesztve érzékelhetik, hogy kölcsönösen populista gesztusoknak esnek áldo-
zatul. A demokratikus elitizmus által tételezett kompetíció elveszíti önkorlá-
tozó jellegét, és zérus összegű játszmává válik. Úgy tűnik, ilyesmi történt ná-
lunk is az elmúlt években. Az alábbiakban áttekintjük e fejlemények számunk-
ra fontosnak tűnő vonásait, s megkíséreljük értelmezni őket.

A VÁLSÁG KONTEXTUSA ÉS INTÉZMÉNYI FORRÁSAI

A válságjelenségek egy része, legalábbis ami a politikai turbulenciát, az utcai po-
litizálást, egyes szélsőséges csoportok, mozgalmak megszerveződését és a po  li-
tikai vezetőréteg nem titkolt populizmusát jelenti, térségünk más országaiban 
is tapasztalható. Gondoljunk a Cseh Köztársaságban 2008 elején megalakult 
Cseh Nemzeti Gárdára, vagy szintén a Cseh Köztársaságban a szélsőséges jobb-
oldali Nemzeti Pártra, vagy arra, ahogy a cseh államfő rendre EU-el lenes ki ro-
ha násokkal igyekszik megnyerni az utca emberét. Ezekre a „közös vonások-
ra” is találhatunk magyarázatot. Egyesek szerint késleltetett válságjelenségek-
ről van szó: az Európai Unióhoz való csatlakozást várva olyan jelenségeket, 
konfl iktusokat söpörtek a szőnyeg alá, amelyek aztán a csatlakozás után aka-
dálytalanul törhettek felszínre – például az etnikai konfl iktusok, lett légyen az 
a térségben szinte mindenhol felbukkanó romaellenesség, vagy például a Szlo-
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vákiában kormányzó erővé vált etnikai populizmus. Más megközelítések sze-
rint a konszolidáció túl gyorsan zajlott, a demokratikus stabilizáció helyett csu-
pán az intézményi keretek kiépítése és befagyasztása történt meg, ami meg aka-
dályozta a demokratikus játékszabályok kialakítását és elsajátítását. A ma gyar-
 országi esetben kétségkívül mindkét magyarázatnak van létjogosultsága. Eze -
ken kívül – de ezektől elválaszthatatlanul – esetünkben hozzá kell tenni azonban a 
demokratikus elitizmus kritikáját, és általában az elitek szerepét a válságje-
lenségek kialakulásában. 

A magyarországi rendszerváltás jellegzetessége a tárgyalásos átmenet, 
amely ugyan nem volt kivételes vagy egyedülálló, mégis jó néhány dologban 
eltért a gyakran hivatkozott lengyel esettől: az előzmények időben elnyújtot-
tabb volta és a folyamat nyilvánossága Lengyelországban már önmagában 
fontos különbségeket jelez. Nálunk időben összecsúszott a tárgyalás az első 
demokratikus választással, és nem került sor olyan alkotmányos korrekcióra, 
mint a lengyel esetben. A „biztosítékokat” a felek közti alkuban a máig őrzött 
intézményi megállapodások alkották: elsősorban a kétharmados törvények és 
a miniszterelnököt (és kormányát is) bebiztosító konstruktív bizalmatlansági 
indítvány. Ezek az intézmények úgy adtak biztonságot az egyes szereplők félt 
túlhatalma ellen, hogy garantáltak valamit (kisebbségi jogot a kétharmados, 
fontos törvényeknél és kormányzati stabilitást a konstruktív bizalmatlansági 
indítvánnyal és a miniszterelnök kiemelt szerepkörével), úgy, hogy megkímél-
ték a szereplőket a rendszeres politikai egyeztetés kényszerétől. Ennek a konst-
rukciónak a kritikáját elsősorban a hatékonyság aspektusából már megadta a 
politikatudomány (Körösényi, 2006). A mi gondolatmenetünkben ezt a kriti-
kai szempontot egy másikkal is lehet bővíteni: az átmenet sikerének rövid ide-
ig tartó eufóriája után (ha egyáltalán volt ilyen) vissza lehetett húzódni azok-
ba a politikai szekértáborokba, amelyek burkoltan jelen voltak a rendszerváltás 
folyamatában is, mert a) nem volt politikai alkukényszer és b) nem volt egyér-
telmű politikai felelősség sem. Ennek a szerkezetnek a kormányzati kockáza-
tát tapasztaljuk az utóbbi két évben.

A kapitalizmus logikája elvileg a demokratikus és a nem demokratikus po-
litikai berendezkedéssel is összefér (Kornai, 2007), és mivel a gazdasági átala-
kulás iránya a reformok során kikristályosodott, a kerekasztal elitjei elsősorban 
azokra a politikai intézményekre és szabadságjogokra koncentráltak, amelyek 
az államszocializmus idején hiányoztak. Vagyis a tárgyalásos átmenet szerep-
lőinek fő célja a politikai stabilitás és a biztonság volt. A tárgyalásos átmenet 
jelenségét elemezve a demokratikus elitizmus elméletének (Higley–Burton, 
2006) megfelelően a magyar átmenet megkapta az elitmegállapodásra vonat-
kozó forgatókönyvi minősítést, és bekerült azon országok sorába, ahol eszerint 
az elitek konszenzusa alapján döntöttek a kialakuló rendszer intézményeiről 
és értékeiről (Higley–Lengyel, 2000). 

Elsősorban az utóbbi évtized fejleményeinek tükrében fogalmazódik meg 
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a kérdés, hogy valóban jogos-e egy átfogó elitkonszenzusról és elit meg ál-
lapodásról be szélni, vagy inkább időleges kompromisszum született 1989-90-
ben, amely a körülmények változásával erodálódott? A szereplők mintha el-
feledték volna a saját maguk által felállított értékeket és szabályokat. Igaz, a 
szereplők egy ré sze megváltozott, a rendszerváltó pártok egy része eltűnt vagy 
eljelen ték te le ne dett, hasonlóan a vezetőikhez. Az „általános” kérdéseken túl-
mutató új feladatok már pártérdekek alapján fogalmazódtak meg és találtak or-
voslást. A vélt vagy valós sérelmek, a politikai bizalomhiány, a már előbb em-
lített párbeszédkényszer-hiány és túlzott magabiztosság körülményei között 
egyre konf ron tatívabb politizálási stílus alakult ki, ami aztán önmagát ger-
jesztő módon tovább akadályozta a korrekt politikai együttműködést (Ilonszki, 
2003). A kialakuló két domináns oldal úgy érezte – az előbbi politikai logika 
alapján talán joggal, de mindenképpen felelőtlenül –, hogy ebben a helyzetben 
a populista jelszavak, módszerek, kampányok stb. segíthetnek. A még mindig 
erőtlen és kifáradt tár sa dalmat mozdították meg, amely éppen e tulajdonságai 
folytán nem tud vé de kezni, és egyes csoportjaiban a szélsőségek felé is hajlik. 
Ennek következményeit a legújabb elemzések mutatják: a politikai vezetőréteg 
és a társadalom kapcsolatában a szimbolikus képviselet mechanizmusai dia-
dalmaskodnak a tartalmi képviselet és a felelősség felett (Karácsony, 2006/a)1. 
Vagyis ezzel megkérdőjeleződik, hogy a schumpeteri demokráciaértelmezés 
lényeges elemei érvényesülnek-e. 

A szélsőséges populisták kihasználják a politikai elitfrakciók hallgatását, az 
állam védtelennek tűnik a kisebbségeket érintő szóbeli vagy konkrét támadá-
sok ellen, de – mondhatjuk – a többség nyugalmát érintő támadások ellen is, 
amikor nemzeti ünnepeken a nagyváros kiürül, mert polgárai nem akarják 
kockáztatni testük vagy lelkük épségét. A parlamenti és az utcai politizálás 
konfl iktusa szinte mindenhol megfi gyelhető (von Ahm, 2007), de a demokra-
tikus elitizmus érvényesülése és a demokratikus konszolidáció érvényessége 
szempontjából az a fő kérdés, hogy ez valóban konfl iktus-e, vagy a populista 
jelszavakat és eszközöket az elitek fegyverül használják saját konfl iktusaikban, 
amelyeket nem tudnak vagy nem akarnak a politikai demokrácia játékszabá-
lyai szerint játszani, ezzel fedik el saját problémáikat.

E folyamat hátterében gyakran felfedezhetjük az intézményi magyaráza-
tokat. Bár a tárgyalásos átmenet lényege és hívószava a konszenzuális demok-
rácia intézményi megalapozása volt, a többségi politikai rendszer felé való el-
mozdulás hamarosan megtörtént. Ez ugyan nem példa nélküli: ez zajlott le a 
dél-európai új demokráciákban, Spanyolországban, Portugáliában és Görög-
országban is (Bruneau et al., 2001), jelezve, hogy az eliten belüli megosztott-
ságok és a társadalmi tagoltság hosszú távon is érvényesítik politikai hatásu-

1 A hivatkozott íráson kívül ebbe az irányba mutat és ezt a jelenséget hangsúlyozza szinte a kötet 
egésze: Karácsony (2006/b) 
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kat. A nevezett országokban azonban a többségi vonásokat kiegyenlítették 
egyéb jellegzetességek (lett légyen az állami decentralizáció vagy erősebb civil 
társadalom), amelyek a politikai demokrácia védelmét biztosítani képesek. 
Ezen kívül a magyarországi esetben a demokratizálási folyamat nem csak a 
politikai erőforrások, hanem a gazdasági erőforrások újraosztásával is együtt 
járt, vagyis az eliten belüli többségi (centralizációs és kizárólagosságra való) 
törekvések összekapcsolódtak a gazdasági befolyás megszerzésével is – akár 
úgy, hogy a politikai elit ennek részese, akár úgy, hogy kiszolgálója lett.

A többségi vonások térnyerését jelzi a pártrendszer változása és a pártok 
szervezeti arculata. A többpártrendszer átalakult „két és fél” pártrendszerré, 
például az effektív pártszám a 90-es évek eleje-közepe óta a 6,7-ről 2006-ban 
2,7-re csökkent. A térség országaihoz képest nagyon gyorsan zajlott a pártok 
és a pártrendszer befagyása. 2006-ban a két nagy párt a szavazatok kb. 85%-
át kapta, ami körülbelül megfelel annak az aránynak, amit a többségi „min-
ta ország”, Nagy-Britannia a „többségiség” csúcspontján produkált. A gyors 
intézményesülés kevés teret hagyott a konkrét programok kiformálására. Rá-
adásul a pártok közötti egyenlőtlenségek torzították az elit belső kapcsolat-
rendszerét. A szocialista utódpárt szervezettebb, pénzügyeiben stabilabb volt, 
rendelkezett tömegbázissal, politikai szakértelemmel és jól olajozott elitháló-
zattal. Ezt a szervezeti előnyt csak évtizedes késéssel tudta – megközelítőleg 
– behozni a nagy konzervatív párt (Enyedy–Linek, 2008). Ehhez viszont nagy-
fokú centralizációra volt szükség, beleértve a vezető kiemelt szerepét is. Szim-
bolikus üzenetek mentén folytatott, konfrontatív és perszonifi kált pártverseny 
alakult ki a közpolitikai javaslatok és a számonkérést és felelősséget vállaló 
pártpolitikai világ helyett. 

A 90-es évek végére a politikai elit beleesett a leegyszerűsített populista 
jelszavak csapdájába, amibe belefért az egymás elleni kölcsönös vádaskodás. 
A szerkezetükben, vagy a politikailag kiegyensúlyozatlan koalíciós kormá-
nyokban tovább erősítették a centralizációs törekvéseket. Bár a kiindulópon-
tok különbözőek voltak, az eredmény mégis hasonló: 1994-ben a szocialisták 
politikai okokból léptek koalícióra a szabaddemokratákkal, és mint ahogy azt 
a politikatudományból tudjuk (Döring, 2006), és meg is tapasztalhattuk: a fö-
lös többségű kétpárti koalíciók gyakran úgy viselkednek, mint az egypárti 
kormányok, vagyis centralizálnak és egy irányt visznek. Az 1998-as, Fidesz 
vezette koalícióban pedig a koalíciós partnerek gyengesége és bizonytalansá-
ga tette lehetővé az erőskezű, a parlamenti demokrácia íratlan szabályait oly-
kor ignoráló centralizációt.1

A magyarázatok sorába tartozik a magyar társadalom általános állapota is. 
A politikusok iránti bizalom szintje alacsony, a közvélemény-kutatási eredmé-

1 Ennek a jelenségnek a kormány és a parlament erőviszonyaira vonatkozó elemzését lásd Ilonsz -
ki–Jáger, 2009.
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nyek szerint a válaszadók kb. 75%-a nem bízik a politikusokban. Paradoxon, 
hogy a választók a pártok szimbolikus üzenetei iránt fogékonyak, s nem prog-
ramjuk vagy éppen kormányzati teljesítményük alapján ítélnek. A politikai 
törésvonalak befagytak, a szavazói volatilitás 2006-ban 9,0 volt – szemben az 
1994-es 25,8 és 1998-as 31,7 értékkel. Ezzel a 2006-os aránnyal szinte ponto-
san ugyanazon a szinten állunk, mint az évszázada megalapozódott svéd po-
litikai aréna (Mainwaring–Zoco, 2007). Ez a választói háttér (és a gyenge civil 
társadalom) adja a blokkosodás, a „mi és ők” típusú politizálás alapját. 

Állításunk egyik sarkpontja, hogy az ellenséges stílus és a kooperáció hiánya 
ellenére a politikai elitnek mégis közös az érdeke a jelenlegi állapot, intézmé-
nyi helyzet és politikai hangulat fenntartásában, mégpedig azért, mert élvezik 
ennek a helyzetnek az előnyeit. Bár régóta folyik a szó a választási rendszer 
és ennek részeként legalábbis a parlament létszámának megváltoztatásáról, a 
nagy pártok előnye és a klientúra érdeke ezt megakadályozza. Az eredeti sza-
bályozásba beiktatott módosítások is az ilyen típusú előnyökről szólnak. 1993-
ban a parlamentbe való bejutáshoz szükséges érvényességi küszöb megeme-
lése garantálta, hogy új kihívók ne veszélyeztes sék a bennlévőket. 1994-ben a 
helyi politikai funkciók összeférhetővé váltak a parlamenti mandátummal, és bár 
ez kezdetben az utódpártnak jelentett előnyt, mára mindkét politikai oldalnak 
hasonló módon „szolgál”: plusz és áttekint hetetlen erőforrásokkal, bizonyta-
lan érdek- és felelősségi viszonyokkal (Várnagy, 2008). Jelenleg a parlamentben 
a képviselők kb. egyötöde egyúttal polgármester is, ezen belül szinte ugyan-
olyan arányban a két nagy frakcióban.

Ennek következményei a pártfi nanszírozásban is érződnek: közvetlenül 
megjelenő erőforrásokban és közvetetten, az üzleti érdekekkel való helyi és 
országos összefonódásban. A többes mandátum pénzügyi védernyőt emel 
mind az egyes politikus, mind pártja fölé. És ez nem pusztán „pénzügyileg”, 
hanem a demokrácia értékei szempontjából is aggályos: becementezi az elitet 
pozícióiba, korlátozza az elitcirkulációt, aminek egyik nyilvánvaló bizonyítéka 
a magyarországi képviselői elit példátlanul alacsony szintű, jelenleg 30% alat-
ti cserélődése (Ilonszki, 2008). 

Szakértői vélemények szerint a tényleges kampányköltségek a törvényben 
megszabott és a pártok által bevallott értéknek többszörösét teszik ki – politi-
kai következmények nélkül. Nem lehetnek kételyeink, hogy a kampányfi nan-
szírozás az illegális pénzügyi tranzakciók és a korrupció melegágya. Ilyen kö-
rülmények között a politikai elit, amelynek választott és fe lelős pozíciójából 
következően ez lenne a feladata, nem kérheti számon az üzleti köröktől, vál-
lalkozóktól, hogy miért minimális bevételek után adóznak, miért laza a bi-
zonylati fegyelem, de a társadalom egyes csoportjaitól sem, hogy mi áll a lát-
ványos meggazdagodás és az adóelkerülő ügyeskedések hátterében (Báger–
Korbuly, 2006, Semjén–Szántó–Tóth, 2001, Krekó–P. Kiss, 2007, Szántó–Tóth, 
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2008) Összehasonlító vizsgálatok szerint a magyar iskolákban nagyobb ará-
nyú a csalás a vizsgákon, mint másutt, és általában következmények nélküli 
is (Sándor, 2005).

Nemcsak a kormányzat legmagasabb szintjein vannak jelen az üzletem-
berből lett politikusok (mint a két utóbbi szocialista miniszterelnök), de a kép-
viselők jelentős aránya is szoros üzleti kapcsolatokkal rendelkezik. Ez ugyan 
nem példa nélküli: a nyugat-európai demokráciákban az 1990-es években kb. 
11,5% volt az üzleti hátterű képviselők aránya. Nálunk a 2006-os országgyű-
lésben ennél valamivel magasabb a vállalkozók és közel 20% a menedzserek 
aránya (Kurtán–Ilonszki, 2008). Ez az arány a magyarországi esetben szinte a 
nulláról ugrott fel a mai szintre, tegyük hozzá, hasonlóan a többi közép-euró-
pai posztszocialista országhoz (Ilonszki–Edinger, 2007). Ezekre az összeha-
sonlító szempontokra is fi gyelemmel megállapítható az oligarchizálódás je-
lensége (Kets de Vries et al., 2004, Hoffman, 2002, Lengyel, 2007), bár a ma-
gyarországi milliárdosok nem annyira gazdagok és nincsenek olyan sokan, 
mint külföldi társaik, vagy mint a Magyarországon domináns pozícióba került 
nemzetközi üzleti csoportok. 

 
POLITIKAI ELIT, VEZETŐI TÍPUSOK, KÖZÜGYEK 

1. Sportemberek, üzletemberek és államférfi ak
Ha felismerjük a politikai elitek sokszínűségét, az elitek és vezetőik közti dis-
tinkció szükségességét, úgy az is világossá válik, hogy a vezetők személyes 
jellemzői fontos tényezői a demokratikus politikának, Kelet-Európában csak-
úgy, mint másutt (Higley–Pakulski, 2007). A vezetők személyiségjegyeit és 
stílusát régtől fogva kutatja a társadalomtudomány (Bryman, 1996, Seligman, 
1950, Jung–Avolio, 2000), nem említve most külön a legalábbis Carlyle-ig, vagy 
egyenesen Plutarkhoszig visszanyúló történetírói hagyományt. A politika 
perszonalizáltsága hozta felszínre ismét a weberi vezérdemokrácia fogalmát 
is (Csizmadia, 2006, Körösényi, 2005). 

Lehetséges, hogy a vezetői stílusjegyek azonosításában Higley és Pakulski 
nyomán (Higley–Pakulski, 2007) a rókák és az oroszlánok Machiavelli és Pareto 
által alkalmazott karaktertipológiájához kellene visszanyúlnunk. Úgy véljük 
azonban, hogy a vezetői magatartástípusok számbavételét közelebbről is kezd-
hetjük. Mivel a kormányfőnek üzletemberi, az ellenzék vezérének pedig sport-
emberi múltja és affi nitása van, érdemes megvilágítani, hogy mik a különb-
ségek és hasonlóságok a sportemberek, az üzletemberek és az államférfi ak 
között. (Paretói értelemben a sportemberek talán inkább az oroszlánokhoz, 
míg az üzletemberek a rókákhoz állnának közel. Ámbár maga Pareto mind a 
politikusok, mind az üzletemberek soraiban felfedezni vélte mindkét típust.) 
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A sportemberek, üzletemberek és államférfi ak közti hasonlóságok nyilván-
valóbbak, mint a különbségek. Mindhármukban erős a győzni akarás, a be-
lülről irányítottság, a sikerorientáció és az elhivatottság, a dominancia vágya. 
A gyorsan változó körülményekhez való alkalmazkodás, az improvizált haté-
kony válaszadás képessége ugyancsak közös jegyüknek tekinthető. Vannak 
azonban jelentős különbségeik is. Sportja válogatja, de történetesen a futbal-
lista inkább csapatjátékos, míg az üzletember inkább individualista. A sport-
ember keményen edz és felkészül, hogy csúcsformába kerüljön, mikor arra 
szüksége van, az üzletember legfontosabb képessége – miként azt Schumpeter 
nyomán Kirzner megfogalmazta (Kirzner 1973) – inkább a fi gyelem, az éber-
ség, az új kombinációk megragadásának képessége, tehát némiképp az új irán-
ti nyitottság. Ezek nem pusztán a sportember és az üzletember hagyományos 
kliséi, hanem eltérő politikai eszközöket és szemléletmódokat is jelölhetnek. 
A Berlusconitól kölcsönzött „Hajrá Magyarország!” szlogen másként működik 
és másfajta társadalomképet implikál, mint az egykori gazdasági miniszter 
víziója, aki az ország működését egy vállalatéhoz hasonlította. 

Az államférfi nak – nem kívánjuk idealizálni ezt a szerepet, de úgy véljük 
– ezekkel szemben a legfontosabb tulajdonsága az, hogy inkább szintetizálni 
és integrálni képes sokfajta eltérő érdeket, olyan jelzéseket ad, amelyek kon-
zisztens gondolkodásra és magatartásra, tehát egyszersmind a szavak és a tet-
tek egységére utalnak, ami mérsékelheti azokat, akik másfajta irányt válasz-
tanának. Az államférfi  szilárd és megingathatatlan az értékválasztásaiban, s 
ugyanakkor tud gesztusokat tenni a közös célok érdekében, s képes kompro-
misszumokat teremteni a divergáló érdekek között. Ebben az értelemben sem 
sportemberünk, sem üzletemberünk nem államférfi . 

Arra is kell gondolnunk, hogy e két image negatív konnotációi ugyancsak 
beszűrődhetnek a politikai gesztusokba. Ahogy a gyűlöletbűnözésnek teret 
adó futballhuliganizmus a sportteljesítményekkel fordított arányban nő, ugyan-
úgy kaphatnak teret a politikai vetélkedésben a populista gesztusok a parla-
menti párbeszéd helyett. Ahogy a gazdasági feltételek szorítása nő, úgy nő a 
kísértés arra, hogy a költségvetési kiadásokat manipulálják, nem sokban kü-
lönbözve attól, ahogy az adóelkerülő vállalkozók viselkednek. Tegyük hozzá: 
nem szükségszerű, hogy e negatív sztereotípiák áthassák a sportéletet és az 
üzleti életet, itt és most azonban elválaszthatatlanul keverednek velük. A sport-
ember és az üzletember szerepe végső soron különbözik az államférfi étól. Nem 
csupán a léptékben, hanem abban különbözik, hogy az utóbbi integritást su-
gároz és integrálni képes. Aki a saját csapata győzelmét, vagy a hatékonyságot 
tekinti végcélnak, az rendelkezhet ugyan jó sportemberi és üzletemberi kva-
litásokkal, de szem elől téveszti az államférfi  alapvető küldetését, a jelen és 
jövő generációk biztonságának és jólétének maximalizálását. Az ellenfél vég-
sőkig való gyötrése jó tulajdonsága lehet a sportembernek, az ügyeskedésbe 
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hajló rábeszélőképesség az üzletembernek, de egyik sem előnyös vonás egy 
államférfi  számára. Bibó István igencsak turbulens társadalmi időben az elit 
szociális érzékét tárgyalva arra jutott, hogy a legnagyobb felelősség nem a 
puszta jótékonykodásban, hanem abban rejlik, hogy a vezetők milyen visel-
kedésmintát kínálnak (Bibó, 1942).

2. Tranzakcionális és transzformatív vezetés 
Harminc évvel ezelőtt, nagyjából az új elitelmélet megjelenésével egy időben 
James Macgregor Burns érdekes elméletet fejtett ki a politikai vezetők kapcsán 
(Burns, 1978). Ennek legfontosabb eleme kétfajta politikai vezető elhatárolása 
volt. Az egyik az a vezetői típus, aki tárgyal, s számításba veszi a követők aka-
ratát, ezt hívta Burns „tranzakcionális”, vagy „tranzaktív” típusnak. A másik a 
transzformatív vezető, aki képes a követőket mobilizálni, és ennyiben Schum-
peter úttörő, vállalkozó-újítójára emlékeztet. Burns transzformatív vezetője 
nem csupán forradalmak, hanem reformok idején is triumfálhat, s ez a vezető 
ideológiai, morális vagy intellektuális szívósságának, vagy még inkább hero-
izmusának köszönhető, ahogy szimbolikus megoldásokat kínál egy láthatóan 
akut társadalmi problémára. A transz for matív vezetés fogalma közel áll Weber 
karizmatikus vezetőjéhez, aki a bátorság, önzetlenség, elhivatottság tulajdon-
ságaival van felruházva. Ezzel szemben a tranzaktív vezetőt inkább a prag-
matizmus, az alkuképesség, a lehetőségek iránti fi gyelem, a kölcsönösen elő-
nyös megoldások feltalálása, s a tárgyalópartnerek meggyőzésének képessége 
jellemzi (Burns, 1987. 169. kk.). 

A reformereknek szükségük van transzformatív képességekre, de szüksé-
gük van másfajta képességekre is. A transzformatív vezetőknek egyebek közt 
komoly társadalmi bizalmatlansággal kell szembesülniük a reformok során, 
ezért olyan példát kell kínálniuk, mely szavatolja, hogy céljaik elérése érdeké-
ben tartózkodnak a nem megengedett eszközök használatától. Sokfajta rész-
lettel kell foglalkozniuk, nemcsak a legfontosabb alternatívákkal, együtt kell 
mozogniuk a trendekkel, miközben szem előtt kell tartaniuk a szignifi káns 
változások iránti elhatározást.

A transzformatív és tranzakcionális vezetők közti distinkciót számos em-
pirikus tanulmányban fejlesztették tovább (Bryman, 1996). Ezek szerzői arra 
jutottak, hogy a transzformatív vezető inspirációt, egyéni fi gyelmet, intellek-
tuális érdeklődést képes kelteni a követőkben. A tranzakcionális vezetők ezzel 
szemben inkább a követők jutalmazására s az egyéni vezetői készségekre tá-
maszkodtak. A tanulmányok azt is bizonyították, hogy a két típus empiriku-
san teljesen eltérő, de nem zárják ki egymást, s lehetnek helyzetek, melyekben 
mindkét vezetői készségcsoportra szükség van. A transzformatív és tranz ak-
cio nális vezetői típus közti distinkció, úgy véljük, egészében provokatív és 
megvilágító erejű lehet, ha olyan konkrét politikai feltételekre alkalmazzuk 
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őket, mint amilyenekkel Magyarországon, s esetleg másutt Kelet-Európában 
az elmúlt években találkoztunk.

Nem véletlen talán, hogy a hazai politikatudományban javaslat született a 
perszonifi káció és perszonalizáció elhatárolására (Kiss, 2003). Az előbbi a kö-
vetők értékeinek és érdekeinek megtestesítését jelöli, míg az utóbbi azt az ál-
lapotot, amikor a vezető személyisége dominálja a pártot. Nem haszontalan 
végiggondolni, hogy a magyar politikai turbulencia egyik forrása nem az-e, 
hogy a felső vezetés túlzottan perszonalizált, s kevéssé perszonifi kált. Vagy 
Burns terminusaiban, hogy a vezetők túlzottan transzformatív, s túl kevéssé 
tranzaktív jegyeket hordoznak, miközben transzformatív kapacitásukat az el-
lenfél támadásai és saját megnyilatkozásaik egyaránt gyöngítették. 

E fogalmakat a magyar politikára alkalmazva valóban a transzformatív ve-
zetői típus dominanciájával szembesülünk. A transzformációs diskurzus a hat-
vanas évek reformgondolkodásában gyökeredzik. Az értelmiségiek erre a be-
szédmódra szocializálódtak, s ez a jelek szerint keresztülmetszette azokat a 
válaszvonalakat is, amelyek az államszocializmus támogatói és az ellenzék 
között húzódtak. Mint KISZ-vezető, a nyolcvanas években Gyurcsány Ferenc 
ugyancsak ehhez a transzformációs beszédmódhoz alkalmazkodott. Kormá-
nyának két prominens tagja ugyancsak ebből a miliőből került ki. Gyurcsány 
Ferenc megnyilatkozásait olvasva világossá válik, hogy ezek szenvedélyes és 
olykor túlzó megnyilatkozásai egy transzformációs törekvésnek. E törekvések 
időszerűnek tekinthetők egy olyan transzformációs periódusban, amelyben az 
egészségügy, a nyugdíjrendszer, az oktatás elosztórendszerei, s maga a költ-
ségvetés alapvető változásokat igényelnek, miként több kelet-európai ország-
ban is (Bozóki, 2007). Gyurcsány transzformációs szenvedélye azonban kriti-
zálható azon az alapon, hogy nem arányosan tranzakcionális is. Miniszterel-
nökként Gyurcsány Ferenc és Orbán Viktor egyaránt képtelennek bizonyult 
arra, hogy megfelelően kombinálja a transzformációs és tranzakciós politikát. 
A transzformatív, s különösen a karizmatikus vezetői tulajdonságok megléte 
vagy hiánya túlzott hangsúlyt kap a hazai politikában, s ez elhomályosítja a 
másfajta vezetői készségek iránti igényt.

Ideális esetben a politikai változásoknak egybe kell csengeniük a társadal-
mi igényekkel és reményekkel, s ezeket a reményeket kell politikai eredmé-
nyekre fordítaniuk. Azonban az az erős hit, hogy az alapvető változásokat a 
közvetlen társadalmi igények ellenére kell végrehajtani, integráns része a ma-
gyar politikai vezetők gondolkodásának. „Nem a békákat kell kérdezni, ha le 
akarjuk csapolni a mocsarat” – idézte a volt gazdasági miniszter a mondást, s 
ez a politikai krédó olykor megfeledkezik annak nyilvánosság előtti tisztázá-
sáról, hogy miért kell a mocsarakat lecsapolni. Ha a transzformációs vezetés a 
társadalmi várakozások és remények fi gyelmen kívül hagyásával társul, ez 
nem ígéretes recept a demokratikus politika számára. 
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ROSSZ KÖRÖK

A magyar elit a kerekasztal-megállapodások előnyeit és hátrányait is megta-
pasztalta. Úgy tűnt, hogy e megállapodások egy tartós elitkonszenzus alapjá-
ul szolgálnak. Azóta azonban kiderült: az elit viselkedésének számos olyan 
eleme van, amely hozzájárul a válsághoz, s ahhoz, hogy a terjedő populáris ra-
dikalizmus a demokratikus konszolidáció akadályává váljon. Elő ször is, a ver-
sengő pártelitek a rövid távú politikai előnyökre törekedve belecsúsztak az 
ígérgetés és túlköltekezés spiráljába. A költségvetési hi  ány az elmúlt években a 
magyar gazdaság kulcsproblémájává vált (Ehrke, 2006). Reálterminusokban 
a magyar gazdaság nem volt rossz állapotban, két monetáris vonatkozásban 
azonban igen problematikus volt: az államadósság és a költségvetési hiány te-
kintetében (Bartha, 2006; Martin, 2006). Az államszocializmusból megörökölt, 
majd a demokratikus átalakulás során hullámzó bruttó államadósság a GDP 
kétharmadára rúgott, ami történelmileg nem egyedülállóan magas, de ma Euró-
pában a legmagasabbak közé tartozik. Az azóta csökkenő éves költségvetési 
hiány pedig, a maga 2006-os 9%-ával a legmagasabb volt az EU-ban, de nem 
volt precedens nélküli ez sem, hiszen az olasz, görög és svéd költségvetési hi-
ány néhány évvel azelőtt meghaladta ezt a szintet (Kopint-Tárki 2007; OECD 
2005, 2006, 2007). 

Fontosabb azonban itt az arányoknál és mértékeknél az, hogy az állam-
adósság és a költségvetési hiány újratermelődése jórészt a politikai ígéretek 
konzekvenciája. A választási kampányok során a pártok további engedménye-
ket ígértek győzelmük esetére. Ez természetesen nem egyedülállóan magyar 
jelenség, mindazonáltal súlyos probléma, mivel itt a megörökölt államadós-
sággal és a megörökölt második gazdaságbeli viselkedésmintákkal, a széles kör-
ben elterjedt adóelkerüléssel és a korrupciós gyakorlattal fonódik össze. A vá-
lasztások közeledtével egy hamis „gondoskodási kényszer” uralkodik el az elit 
ígéreteiben, s ezzel párhuzamosan nő a választók hiszékenysége is. Ezt a moz-
gást minden választási ciklus során megfi gyelhettük, aminek beszédes jele, 
hogy az ígéretek hallatán a népesség életszínvonal-várakozásai növekszenek 
a választások előtt, majd a választások elmúltával a felfokozott várakozások 
ismét gyorsan csökkennek. 

Kapcsolódó jelenség a hétköznapi élet és a szakmai kérdések átpolitizálása. Má-
ra külön jobb- és baloldali lapjaik vannak a méhészeknek, a sporthorgászok-
nak, a díszmadár- és kutyakedvelőknek. Nem ritka, ha lakógyűléseken a tu-
lajdonosok a közös költségek és egyéb praktikus kérdések megvitatása helyett 
politikai címkézéssel vonják kétségbe egymás véleményét. A politikai identi-
tás átszövi a munkahelyek világát és veszélyezteti a szakmaiságot. Egyre gyak-
rabban merül fel, hogy vezető jogászok, újságírók és médiavezetők nem szak-
mai kompetenciájuk, hanem a pártok közötti alkuk révén kerülnek kiválasz-
tásra. A politikai ideológia beszivárog azokba az intézményekbe is, amelyeknek 
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az alkotmányosság biztosítása a feladata. Mind az Országos Választási Bizott-
ságot, mind pedig az Alkotmánybíróságot is erős kritikák érték a politikai in-
volváltságból adódó hibás döntések miatt. 

Ezeken, s más területeken is, a pártrivalizálás megosztja a társadalmat, be-
hatol a családok, barátok, szomszédok közé. A közéleti kérdések józan és mér-
legelő megvitatása egyre ritkábbá válik. A hétköznapi baráti viták igen kevés-
sé emlékeztetnek a Ronald Inglehart által leírt kognitív mobilizációra, mivel 
tele vannak a médiából átvett előítéletes és szélsőséges politikai címkézések-
kel. A magyar politikai vezetők megadják ennek az alaphangját, amikor az 
érzelemteli politikai diskurzus nyelvét intonálják, vetélytársaikat sötét múltú, 
hazug árulókként és baljós jövőjű diktátorokként festve le. A túlfűtött pártpo-
litikai viták léte természetesen nem magyar sajátosság, de mélységeit és kiter-
jedtségét tekintve kevés hasonló akad Európában, kivéve talán a Kaczynski-
vezetés alatti lengyel társadalmat. A politikai elit nem pusztán abban marasz-
talható el, hogy nemtelen eszközökkel igyekszik ellehetetleníteni az ellenfelet, 
hanem abban is, hogy végzetesen szembeállítja a társadalmi csoportokat egy-
mással egy fi kció, az elvakult politikai hitvallás kedvéért, s megkérdőjelezi az 
ellenfél nemzeti identitáshoz való jogát, vagy a szándékainak tisztességét. 

A biztonsághiány és a bizalomhiány egymást erősítő hatással lép fel. Az 
emberek félnek a radikalizálódó közéleti jelenségek láttán, s ugyanakkor visz-
sza is húzódnak a közéleti fórumokról: a radikalizálódás spirálja léphet fel, a 
többség passzivitása mellett a közéletben a radikális populista elemek nyer-
hetnek teret. A velük való versengésben a parlamenti politikusok hasonló gesz-
tusokkal igyekeznek kifogni a szelet az utcai politizálás vitorláiból. A potya-
utas magatartás különös új legitimációs forrást nyer: „józan ember ebben a 
cirkuszban nem vesz részt”, mondhatják azok is, akik a felelős állampolgári 
magatartással járó kötelezettségeket el akarják kerülni. 

Megint csak nem sajátosan hazai jelenség, de összefonódik a fentiekkel a 
politika tabloidizációja. A lényeget jól ragadta meg Kuncze Gábor, mikor azt 
mondta, hogy „a politika ma olyan színház, amelyben mindenki a saját kö-
zönségének játszik”. A média válik az előadások fő mediátorává, s a közönség 
szemében a média olykor legalább olyan fontos, mint a politikus, akinek az 
üzenetét közvetítené. A médiaszereplők leleplezőként, és tömegszórakoztatást 
szolgáló politikai viták impresszáriójaként tűnnek fel. Még az ideológiailag ki-
egyensúlyozottabb fórumok sem nagyon tudnak ellenállni az extremitások és 
szenzációk csábításának. Az eredmény a politikai tabloidizáció jól ismert for-
mulája, mely a politikai versengést a hősök és gonosztevők közti küzdelemként 
jeleníti meg (Kiss, 2003; Mazzoleni–Schulz, 2002 [1999]). A politika tabloidizációja 
nem annyira a praktikus kérdések megvitatásáról, mint inkább a szimbolikus 
gesztusokról szól. Világos példája volt ennek a parlament előtti kordon elbon-
tásának esete, ami történetesen egybeesett a reformkerekasztal- munkálatok 
megkezdésének bejelentésével. A média tele volt a kerítés elbontásával, a jogi 
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és morális aspektusok tárgyalásával, s a miniszterelnök reformokkal kapcso-
latos bejelentése a margóra szorult. Nálunk a politikai szimbolizmus és hero-
izmus túlzottan gyakran gyűri maga alá a pragmatizmust és a szakmai kér-
déseket. A liminalitás és az átmenet megteremti a maga ügyeskedőit és pró-
fétáit, miként ezt magunk is tapasztaljuk (Hankiss, 2007).

Egy további megfi gyelhető jegy a politikai kettős beszéd normája, ami növek-
vő mértékben elválasztja egymástól az elit- és közbeszédet. Természetesen 
vannak és lehetnek specifi kus vonásai az eliteken belüli kommunikációnak, 
amelynek olyan komplex tényekkel és érvekkel is szembesülnie kell, amelyek 
a közvélemény számára mérsékelten érdekesek, vagy nem könnyen érthetők. 
A kettős beszédben nem a lépték, hanem az irány a lényeg. Az, ha az elit egy 
prominens tagja befelé feketének állít be valamit, amit korábban fehérként 
kommunikált a közvélemény felé. 

További veszélyeket hordozó jelenség az elit viselkedésében, hogy megkér-
dőjelezi az ellenfelek legitimitását. A „hazugokkal nem állunk szóba” hozzáállás 
nyilvánvalóan összeegyeztethetetlen az elitkonszenzus fenntartásával. A po-
litikai ellenfelek integritásának megkérdőjelezése messzebbre nyúló negatív 
következményekkel járhat a demokratikus elitizmus működőképessége szem-
pontjából, még ha a rövid távú pártpolitikai céloknak megfelelhet is. A demok-
ratikus elitizmus alapvető előfeltétele, hogy a résztvevők elfogadják egymás 
legitimitását, s ha ezt ismételten, rutinszerűen megszegik, ez aláássa a demok-
ratikus intézmények konszolidációját. A politika mediatizációjával kombinál-
va ez a fajta szabályszegés jelentősen hozzájárulhat a közélet hanyatlásához. 
A parlamenti képviselők gyakran érvelnek úgy, hogy nem a szemben álló po-
litikai csoport, hanem annak vezetője az, akinek legitimitását megkérdőjele-
zik. Azonban a perszonalizált politika légkörében ezek a jelenségek összemo-
sódnak, s a vezető legitimitásának megkérdőjelezése egyszersmind a tábor 
megkérdőjelezését is jelentheti. Csakugyan van ennek is nyoma: 2007 márci-
usában az egyik Fidesz-vezető azt nyilatkozta, hogy Gyurcsány beszéde óta 
tudható, a szocialisták akkor is hazudnak, ha kérdeznek (Magyar Nemzet, 
2007). Az elitkonszenzus feltételeit kétségbe vonó gesztusok akarva-akaratla-
nul hozzájárulhatnak a populista indulatok felfűtéséhez. A „fi zessenek a ha-
zugok” típusú jelszavak, amelyek a „fi zessenek a gazdagok” populista érzel-
meket visszhangozzák, ugyancsak összeegyeztethetetlenek az önkorlátozó és 
mérsékelt politikai versengés feltételeivel.

A magyar politikai elitek úgy viselkednek, mintha nem mentek volna ke-
resztül a kerekasztal-tárgyalásokon és az EU-csatlakozás tárgyalásain, mint-
ha nem tartoznának az elithez, amelyet közösen elfogadott és megkülönböz-
tetett viselkedési normák irányítanak. Az államférfi úi magatartás ritka, s ez 
aligha válik hasznára a demokratikus konszolidációnak. Mint említettük, egy 
konszolidált demokráciában igen szokatlan lenne, hogy egy kiemelkedő veze-
tő hiperbolikus és sokkoló, a gazdasági problémákat eltúlzó zártkörű beszédet 
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intéz párttársaihoz, amelyben éppen az ellenkezőjét állítja annak, amit néhány 
hete a választási kampányban a szélesebb közvéleménynek mondott. Kétség-
be vonni az ellenfél szellemi egészségét, ami ugyancsak megtörtént, hasonló-
képpen nem szolgálja a politikai kultúra és a közvéleményben élő elitkép ja-
vítását. 

A fondorlatosság elemei jelen vannak minden politikai kultúrában. Azon-
ban nálunk bizonyosan hátráltatják a konszolidációt, s úgy tekinthetünk rájuk, 
mint jelzésekre, amelyek a színlelt demokrácia felé mutatnak. A magyar poli-
tikai elitek a konszolidált és a színlelt demokrácia válaszútjához érkeztek.

KÖVETKEZTETÉSEK 

A populista tendenciák bátorítása, a transzformatív elemek túlsúlya, a politi-
ka perszonalizációja és tabloidizációja, a hétköznapi élet és a szakmai kérdé-
sek átpolitizálása, az ellenfelek legitimációjának megkérdőjelezése, eltérő irá-
nyú üzenetek küldése a köz és az elit számára, a közpénzek nem transzparens 
felhasználása, a széles körben elterjedt adóelkerülés és normaszegés – a ma-
gyar demokratikus elitizmusnak ezekről a zavaró aspektusairól ejtettünk szót. 
Azért különösen kirívóak ezek nálunk, mert rosszul működő intézményekkel 
és alacsony bizalmi szinttel társulnak. 

Felvethető érvelésünk ellen, hogy a magyar válság sajátosságait specifi kus 
okokban kell megjelölni, nem olyan, zömmel másutt is előforduló jelenségek-
ben, mint amilyenekre a fentiekben többnyire utaltunk. Ezzel az érvvel nem 
értünk egyet. Lehetséges ugyanis a többnyire mindenütt jelenlévő okok olyan 
mértéke, s olyan konstellációja, ami az elitek és vezetők sajátosságaival össze-
fonódva sajátos válságtüneteket eredményez. Nem állítjuk, hogy minden fen-
tebb említett jelenség logikusan következik a másikból, hogy összefüggenek, 
bár néhányuk összefüggései mellett szólnak érvek. Párhuzamos jelenlétük is 
elegendő azonban ahhoz, hogy az intézményi átalakulás, a biztonság- és bi-
zalomhiány feltételei között válsághoz vezessenek. Elméleti szempontból meg-
fontolandó, hogy a magyar működési zavarok a demokratikus elitizmus mű-
ködésének gyenge pontjait világítják meg. Hajlunk erre a következtetésre, nem 
elvitatva azonban, hanem kritikusan mérlegelve a magyar elit hibáit.

 Az egyik elitelméleti tanulsága vázlatos vizsgálódásunknak az lehet, hogy 
érdemes az elit szerkezete mellett a működési mechanizmusokra és az elit ma-
gatartásmódjára is fi gyelmet fordítani. A konszenzuálisan egységes elit szerke-
zete kellően tág ahhoz, hogy az alapnormák hallgatólagos vagy explicit elfo-
gadása mellett is sokféle magatartást mutasson. Végtére is az eliteket minden-
kor a konszenzus és a kompetíció kettőssége jellemzi, s ha a magatartásokra 
és működési mechanizmusokra irányítjuk a fi gyelmet, lehetséges, hogy job-
ban sikerül megragadnunk az átmeneteket. Adott esetben az elit frag men tá-
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ló dásának folyamatát, vagy azokat a mechanizmusokat, amelyek útját állják a 
bomlási folyamatnak. Az eliten belüli egyenlőtlenségek nagyobb fi gyelmet ér-
demelnek, mivel a demokratikus elitizmus perspektívája túlzottan is egyne-
műen kezeli az eliteket. Realisztikusabb súlyozás szükséges az eliteken belül, 
ha a pártelitek, adminisztratív és üzleti elitek s más elitcsoportok reális befo-
lyását kívánjuk megismerni. Az újonnan formálódó demokráciákban különös 
súlya lehet az üzleti elitnek a politikán belül, sikeres üzletemberek válhatnak 
politikussá, s felső szintű politikusok akkumulálhatnak jelentős üzleti vagyont. 
Az újonnan a politikai vezetésbe emelkedettek viselkedése jelentősen külön-
bözhet attól, amit a politikai praktikákat fokozatosan elsajátító, s fokozatosan 
emelkedő elitek esetében tapasztalhatunk.

Továbbá a demokratikus elitizmus túlzottan hajlamos az intézményi vál-
tozatosság negligálására. A modern demokráciák a reprezentáció alapintéz-
ményére épülnek, amiben a pártok játsszák a választási és parlamentáris kulcs-
szerepet. De az, hogy hogyan szerveződnek a pártok, s mennyire elszámoltat-
hatók az általuk formált kormányok, jelentősen változik időben és országonként 
is. Hasonlóképpen, az elitek megállapodásának széles skálája lehetséges, s ami 
elitmegállapodásnak tűnt, arról kiderülhet, hogy csupán átmeneti kompro-
misszum volt. 

A demokratikus elitizmus nem disztingvál kellőképpen a politikai elit, mint 
csoport, és a mindenkori vezetők között. Az elitek és vezetők közti különbség-
tevés analitikus jelentőséggel bír a perszonalizált politika időszakában. A ve-
zetők tevékenysége mindenkor az elitek szerkezetéhez és viselkedésmintáihoz 
kötődik, ez azonban nem meríti ki a lehetséges szociológiai magyarázatok kö-
rét. Nem csupán a vezetők igényelnek nagyobb fi gyelmet, hanem a vezetők kü-
lönböző típusai, ezen belül különösen az államférfi úi kvalitások és a tranzaktív 
vezetői típus sajátosságai. 

Ami a hazai vonatkozásokat illeti, fel kell tennünk a kérdést: bízhatunk-e 
abban, hogy átmeneti problémáról, adaptációs, tanulási gondról van szó, s az 
elitek levonják a megfelelő következtetést? Vannak erre utaló jelek. A politi-
kai diskurzusban megjelent a négyéves ciklusokon átívelő stratégiai kérdések 
megvitatásának igénye. Megjelent az önkritikus refl exió hangja is, mely a po-
litikában oly ritka nálunk. A pénzügyi válság feltételei között az elit korábban 
nem kommunikáló frakciói tárgyalni kezdtek egymással, s bizonyos ellensé-
gesnek vélt külső akciók megítélésében egységes álláspontra is jutottak. Lát-
ni kell ugyanakkor, hogy mindez nem azonos az elitkonszenzussal, ami po-
zitív tartalmú és az elit hallgatólagos magatartásszabályait érinti. Amit 2008 
végén tapasztaltunk, az inkább negatív szerkezetű, közös eleme a válságra 
adott válaszreakciókban rejlik. Ha innen nézzük, azt kell mondanunk, hogy 
a válság nem egyszerűen pénzügyi természetű, hanem sokkal súlyosabb: a 
demokratikus konszolidáció esélyeit érinti. Az elitek és a vezetők nem pusz-
tán politikai akaratuk érvényesítése, s az intézmények működése révén be-
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folyásolhatják a közéletet, hanem – olykor kevéssé tudatosítva – magatartás-
mintáik révén is. 

A másik lehetséges gondolkodási irány, amire utalni szeretnénk, talán még 
fontosabb: milyen a nemzeti és a szupranacionális elitek viszonya, miként for-
málódik ez a hatalmi tér, és milyenek a játékszabályai? Vannak-e a szuprana-
cio nális elitnek jogosítványai, s van-e késztetése és világos víziója a normák 
betartatását illetően? Ettől nem teljesen független (mert a nemzetközi össze-
függésekre irányítja a fi gyelmet), hogy a rendszerváltás folyamatát is ebben a 
kontextusban érdemes vizsgálni, amellett, hogy a nemzeti elitek belső viszo-
nyainak alakulását kísérjük nyomon. Van a hallgatólagos elitkonszenzusnak 
egy olyan eleme, amelyet eddig még nem érintettünk. A magyar eliten belül 
nincsenek számottevő ellentétek az európai integráció pozitív megítélését il-
letően. Összehasonlító kutatási eredmények újabban ugyanakkor arra is utal-
nak, hogy nálunk a legkisebb az eltérés az elit és a népesség véleménye közt 
az EU-val kapcsolatos kérdésekben (Lengyel, 2008). Az egyébként igen nehéz 
feltételek között ez az eddig még kevéssé tudatosított, kivételesen kedvező 
adottság kapaszkodó, orientációs pont lehet a felbillent elitkonszenzus és a 
megroppant közbizalom helyreállítási kísérletei során. 
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ÖSSZEFOGLALÓ

A gazdasági fejlődés és a politikai demokrácia között hatféle kapcsolat tételezhető fel: (1) 
a gazdasági fejlődés feltétele a politikai demokráciának, illetve a gazdasági fejlődés előse-
gíti a politikai demokrácia létrejöttét; (2) a gazdasági fejlődés meggátolja, illetve veszélyez-
teti a politikai demokrácia működését; (3) a politikai demokrácia elősegíti a gazdasági fej-
lődést; (4) a politikai demokrácia gátolja a gazdasági fejlődést. Az (1)–(4) tételek közös 
előfeltevése az, hogy a gazdasági fejlődés és a politikai demokrácia között szoros belső 
kapcsolat áll fenn. Ezt a feltételezést tagadja az utolsó két tétel: (5) a gazdasági fejlődés nem 
segíti és nem is gátolja a politikai demokráciát; (6) a politikai demokrácia nem segíti és nem 
is gátolja a gazdasági fejlődést. E dolgozatban a fenti tételek rekonstruálására és a közöttük 
lévő kapcsolat vizsgálatára teszek kísérletet. Az első és a harmadik tétel a kapitalizmus és 
a demokrácia strukturális azonossága, a második és a negyedik tétel pedig strukturális el-
lentéte mellett érvel. Mivel a kapitalizmus és a demokrácia strukturális ellentéte a kettő 
strukturális megfelelésére épül, az egyes tételek logikailag nem zárják ki egymást. A ka-
pitalizmus és demokrácia közömbösségét kimondó tételek nem azt állítják, hogy nincsenek 
kölcsönhatások a gazdasági fejlődés és a politikai demokrácia között, hanem azt, hogy e 
hatások eredője a történelmi feltételektől függően alakul, ezért analitikus módon nem le-
vezethető sem az, hogy a gazdasági fejlődés a szükséges és/vagy elégséges feltétele a po-
litikai demokráciának, sem az, hogy a politikai demokrácia a szükséges és/vagy elégséges 
feltétele a gazdasági fejlődésnek.

Kulcsszavak ■ gazdasági fejlődés ■ politikai demokrácia ■ kapitalizmus ■ iparosítás ■ 
állami beavatkozás

Feltétele-e a gazdasági fejlettség a politikai demokráciának? Létrejöhetnek-e 
demokratikus politikai rendszerek gazdaságilag elmaradott országokban? Fel-
tétele-e a politikai demokrácia a gazdasági fejlődésnek? Vagy inkább a politi-
kai diktatúrák képesek a gyors gazdasági fejlődésre? E kérdésekre sokféle, egy-
másnak ellentmondani látszó válaszok születtek. Dolgozatomban áttekintem 
és rekonstruálom a gazdasági fejlődés és a politikai demokrácia közötti kap-
csolat természetére vonatkozó állításokat, és vizsgálom az egyes tételek kö-
zötti logikai kapcsolatokat. Számos szerző törekszik arra, hogy empirikusan, 
statisztikai és ökonometriai módszerekkel igazolja és/vagy cáfolja a politikai 
demokrácia és a gazdasági fejlődés viszonyáról megfogalmazott különböző ál-

* A dolgozat a Magyar Politikatudományi Társaság XIV. Vándorgyűlésén, a Politikaelméletek és 
demokráciafelfogások szekcióban 2008. június 27-én tartott előadás kibővített és átdolgozott vál-
tozata.

Politikatudományi Szemle XVIII/1. 26–42. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete
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lításokat. Ez az írás csupán az elméleti összefüggésekkel foglalkozik, nem ref-
lektál a téma empirikus vonatkozásaira.

A gazdasági fejlődés (GF) és a politikai demokrácia (PD) között hatféle kap-
csolat tételezhető fel:

(1) a gazdasági fejlődés feltétele a politikai demokráciának, illetve a gazda-
sági fejlődés elősegíti a politikai demokrácia létrejöttét (GF→[+]→PD);

(2) a gazdasági fejlődés meggátolja, illetve veszélyezteti a politikai demok-
rácia működését (GF→[–]→PD);

(3) a politikai demokrácia elősegíti a gazdasági fejlődést (PD→[+]→GF);
(4) a politikai demokrácia gátolja a gazdasági fejlődést (PD→[–]→GF).
Az (1)–(4) tételek közös előfeltevése az, hogy a gazdasági fejlődés és a po-

litikai demokrácia között szoros, belső kapcsolat áll fenn. Ezt a feltételezést 
tagadja az utolsó két tétel:

(5) a gazdasági fejlődés nem segíti és nem is gátolja a politikai demokrá ciát 
(GF⎜⎜PD);

(6) a politikai demokrácia nem segíti és nem is gátolja a gazdasági fejlődést 
(PD⎜⎜GF).

Az egyes tételek értelmezéséhez szükséges előzetesen tisztázni, mit értünk 
a gazdasági fejlődés és a politikai demokrácia fogalmain. A gazdasági fejlődés 
defi niálható szubsztantív és intézményi vonatkozások szerint. Szubsztantív ér-
telmezésben a gazdasági fejlődés a gazdagság kumulatív növekedését jelenti. 
Intézményi megközelítésben a gazdasági fejlődés a gazdasági növekedést le-
hetővé tevő társadalmi intézmények kialakulását jelenti. Ezek az intézmények 
a piacgazdaság, a kapitalizmus intézményei. A gazdasági fejlődés fogalmában 
természetesen kombinálható a szubsztantív és az intézményi vonatkozás.

Az első és második tétel érvelésében a gazdasági fejlődés szubsztantív és 
intézményi vonatkozásai is jelen vannak, a harmadik és negyedik tétel érve-
lésében a gazdasági fejlődés gazdasági növekedést jelent, tehát ez a gondolat-
menet a fogalom szubsztantív értelmezésére támaszkodik. E különbségnek 
elméleti oka van: az első és második tétel a gazdasági fejlődés és demokrácia 
közötti oksági kapcsolatot, a harmadik és negyedik tétel a demokrácia és a 
gazdasági fejlődés közötti oksági kapcsolatot vizsgálja. Mivel az első két tétel 
a kapitalizmus és a demokrácia közötti oksági összefüggés elemzését is ma-
gában foglalja, nem tekinthet el a gazdasági fejlődés intézményi dimenziójától. 
A harmadik és negyedik tétel a demokráciát tekinti független változónak, és 
a gazdasági fejlődést függő változónak. Mivel a demokrácia előfeltételezi a ka-
pitalizmus intézményi szerkezetét,1 a gazdasági fejlődés intézményi dimenzió-
ja (piac és magántulajdon) a függő változótól elválasztva már a független vál-
tozó oldalán jelen van. A függő változóként tekintett gazdasági fejlődés ezért 
a szubsztantív vonatkozásra redukálható. 

A politikai demokrácia az állampolgárok szavazataiért folytatott szabad 
politikai versenyként határozható meg. A demokratikus politikai rendszerben 
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a szavazatok többségének megszerzésével a győztes politikai erő a politikai 
hatalom birtokába jut. A vesztes, ha hatalmon volt, átadja a kormányzást a 
győztesnek. A politikai demokrácia hiánya a politikai diktatúra. A politikai 
diktatúra tehát reziduális fogalom (Przeworski 2004: 301.).

Ez a demokráciafogalom a schumpeteri demokráciafelfogást veszi alapul, 
és a pártversenyt tekinti a demokrácia szükséges és elégséges feltételének 
(Schumpeter 1962, Przeworski 2004). Eszerint a politikai részvétel kiterjeszté-
se, a szavazati jog kiterjesztése olyan demokratizálódási folyamat, amely már 
előfeltételezi a pártverseny meglétét. A demokrácia e lecsupaszított, minimalista 
értelmezésével ugyanakkor összefér az az állítás, hogy a politikai demokrácia 
működése számos egyéb társadalmi és politikai feltétel meglétéhez kötött 
(Merkel 2004). A huszadik századi demokratizálódási folyamatokban e két moz-
zanat csupán analitikusan különböztethető meg: a pártverseny intézménye-
sítése egyúttal a nem korlátozott részvételi jogok biztosítását is jelenti.

ELSŐ TÉTEL: A GAZDASÁGI FEJLŐDÉS ELŐSEGÍTI 
A POLITIKAI DEMOKRÁCIA KIALAKULÁSÁT (GF→[+]→PD)

A tétel klasszikus megfogalmazása Lipsettől származik. „Minél gazdagabb egy 
nemzet, annál nagyobb a valószínűsége annak, hogy demokratikus rendet fog 
fenntartani.” (Lipset 1995: 44.) Ez a megfogalmazás szubsztantív és intézmé-
nyi vonatkozásokat egyesít magában. A gazdagság növekedése, felhalmozó-
dása természetesen csupán közvetett kapcsolatban áll a demokráciával, hiszen 
szubsztantív gazdasági változók csak egyéb változók közvetítésével hathatnak 
kvalitatív intézményi változókra. Ilyen közbeeső változó az iskolázottság szint-
je, a demokratikus politikai kultúra, a társadalmi kommunikáció változása.

A gazdasági fejlődés növekvő jólétet teremt. A növekvő jólét megnöveli a 
humán tőke értékét, megemeli az iskolázottság szintjét. Az iskolázottabb pol-
gárok több magánautonómiát és politikai jogot igényelnek. Ezzel esély terem-
tődik a demokratikus politikai kultúra létrejöttére. A demokratikus politikai 
kultúra toleranciát, önmérsékletet, racionális viselkedést szül a politika és 
a politikai ellenfél vonatkozásában (Lipset 1995: 50–51., Diamond 1992: 475.). 
A növekvő jólét továbbá igényt teremt a politikai szabadságra, azaz a demokrá-
ciára. A gazdag országok polgárai a politikai szabadságra úgy tekintenek, mint 
egy olyan luxus jószágra, amely önmagáértvalóan értékes (Barro 1996: 24.). Vé-
gül, a gazdagság felhalmozódása javítja, kiterjeszti a társadalmi kommuniká-
ciót. Az új tömegkommunikációs médiumok felerősítik az előző két hatást. 
Összességében tehát a növekvő jólét, a jövedelmek növekedése mérsékli a po-
litikai konfl iktusokat. A társadalmi hierarchia alján helyet foglaló csoportok a 
politika komplexebb felfogását sajátíthatják el, és magukévá tehetik a fokozatos 
változások gondolatát. A felsőbb osztályok egyre kevésbé tekintik alacsonyabb 
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rendűnek az alsóbb osztályokat, és elfogadják, hogy az alsóbb osztályok tagjai 
is méltóak a politikai jogok gyakorlására (Lipset 1995: 58–59.).

A gazdagság növekedése a modern ipari fejlődés következménye. Az iparo-
sítás és a politikai demokrácia között szoros kapcsolat fi gyelhető meg. Az ipa-
rosítás átalakítja a társadalmi struktúrát, meggyengíti, vagy éppen felszámol-
ja az agrártársadalomnak a demokrácia útjában álló osztályait, az arisztokrá-
ciát és a parasztságot. A politikai demokrácia intézményeit az ipari társadalom 
új osztályai hozzák létre és tartják fenn. E tételnek több variánsa is van.

Lipset a középosztályosodás szerepére hívja fel a fi gyelmet: ez a folyamat csök-
kenti az osztálykonfl iktust, megnöveli a mérsékelt politikai pártok támogatott-
ságát, és ezen keresztül stabilizálja a demokráciát (Lipset 1995: 59.). „No bourgeoisie, 
no democracy” – mondja Moore (Moore 1966: 418.). A politikai de mokrácia ki-
alakulása összefügg a gazdagság felhalmozásában érdekelt új tulajdonosi osz-
tály, a burzsoázia kialakulásával. A kapitalista tevékenységet folytató társadalmi 
csoportok igénylik a gazdaság autonómiájának biztosítását, a magángazdaság-
nak az állammal szembeni védelmét. Ezt a nem korlátozott politikai hatalom 
megszelídítésével, a végrehajtó hatalomnak a parlament alá rendelésével, vagyis 
a politikai demokrácia intézményesítésével érik el. Rue sche meyer és szerzőtársai 
a munkásosztálynak a demokrácia fenntartásában játszott szerepét hangsúlyoz-
zák. A munkások érdekeltek a demokrácia (a választójog) kiterjesztésében, mivel 
a demokrácia intézményein keresztül érhetik el a jövedelmek újraelosztását, a 
jóléti kompenzációt (Rueschemeyer, Stephens and Stephens 1992: 58–59.).

Mind Moore, mind Rueschemeyer és szerzőtársai kiemelik, hogy az iparo-
sodás hatására meggyengülnek az agrártársadalom osztályai. Az erős arisz-
tokrácia az autoriter államhatalom, az erős parasztság pedig a kommunista 
állam forrása, ezért ezeknek az osztályoknak a gyengülése vagy eltűnése se-
gíti a demokratizálódás folyamatát.

Az iparosítás a társadalmi egyenlőtlenségekre gyakorolt hatásán keresztül is 
támogatja a demokrácia kialakulását. A társadalmi egyenlőtlenségek csökke-
nése mérsékli a társadalmi konfl iktusokat, ezért kedvez a demokráciának. A tár-
sadalmi egyenlőtlenségek növekedése is segítheti a demokráciát: ha növeked-
nek a társadalmi egyenlőtlenségek, akkor növekednek a társadalmi feszült-
ségek. Ez a folyamat kikényszeríti a választójog kiterjesztését,2 ennek következ-
ményeként megnövekszik az állami újraelosztás, ez pedig csökkenti a társadalmi 
egyenlőtlenségeket (Rivera-Batiz and Rivera-Batiz 2002: 140.).

A gazdaság intézményi fejlődése a kapitalizmus kialakulását foglalja magá-
ban. A piaci koordináció a kapitalizmus megjelenésével válik uralkodóvá a gaz-
daságban. A piac zavartalan működése a gazdasági szereplők magánautonó-
miáinak intézményesülését és az állam önkorlátozását igényli. A kapitalista 
piacgazdaság működése a magántulajdon védelmére és a szerződések érvé-
nyességének garantálására épül. A politikai demokrácia a törvények uralmá-
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nak (Rule of Law) garantálásával éppen ezt a szükséges magánautonómiát biz-
tosíthatja (Leblang 1996 7–8.).

A kapitalizmus és a demokrácia között szerkezeti megfelelés található. A de-
mokrácia nem lehetséges a piacgazdaság, a kapitalizmus nélkül. A tulajdon-
jogokat és a szerződéseket ugyanazok az intézmények védik, amelyek a többi 
egyéni jogot is garantálják. Ezért a tulajdonosi jogok és a szerződések védelme 
nélkül nem képzelhető el demokratikus rend. (Clague, Keener, Knack, and 
Olson 1996: 245.). A demokrácia működéséhez ugyanaz a független bírósá-
gi rendszer, a törvény és az egyéni jogok iránti tisztelet szükséges, mint amit 
a tulajdonjogok és a szerződések védelme igényel (Olson, 1993: 572.).

MÁSODIK TÉTEL: A GAZDASÁGI FEJLŐDÉS MEGGÁTOLJA A POLITIKAI 
DEMOKRÁCIA KIALAKULÁSÁT VAGY FENNMARADÁSÁT (GF→[-]→PD)

A második tétel szerint a gazdasági fejlődés nem politikai demokráciát, ha-
nem autoriter politikai rendszereket eredményezhet. Az ipari felzárkózás po-
litikája a politikai diktatúráknak kedvez: a megkésett iparosítás és a bürokra-
tikus-autokratikus uralom kölcsönösen vonzza egymást (O’Donnell 1979: 90.). 
Az érvelés szerkezete a következő: (1) az iparosítás mélyülése (a tőkejavak ha-
zai termelése) csökkenti a fogyasztást, és ráutalt a külföldi tőkebefektetések-
re, (2) az iparosítás előrehaladásával erős szakszervezetek jönnek létre, (3) a 
szakszervezetek és egyes politikai pártok egyre erősödő nyomást gyakorol-
nak a politikai döntéshozókra a bérek és juttatások növelésének érdekében, (4) 
az iparosítás sikerének politikai feltétele a bérek növekedését és az újraelosz-
tást szorgalmazó szakszervezetek és populista politikai pártok demobilizálá-
sa, (5) az iparosítás védelmében a katonai puccsok a hazai és nemzetközi tőke 
támogatását élvező technokratákat juttatnak hatalomra, akiket a diktatúra el-
szigetel a tömegigényektől. Az ipari felzárkózás folyamatában átváltás jön létre 
a de mokratikus politikai rendszer és a gazdasági növekedés között. A tömeges 
részvételen alapuló politikai demokrácia utat enged olyan újraelosztási igények-
nek, amelyek túlterhelik a gazdaságot, gátolják a növekedést, ezért választani 
kell a gazdasági fejlődést akadályozó populista demokrácia és a gazdasági fej-
lődést segítő technokrata diktatúra között (Diamond 1992: 473–474.).

Ha a gazdasági növekedést indukáló iparfejlődés a társadalmi egyenlőt-
lenségek növekedésével társul, akkor a növekvő egyenlőtlenségek kiélezik a 
politikai konfl iktusokat, amelyek szétfeszítik a demokrácia kereteit. A politikai 
instabilitás felszámolása és az iparosítás fenntartása ezért diktatúrát tesz szük-
ségessé (Robinson 2006: 512.).

A fentiek alapján az első és második tétel között nincsen logikai ellentmon-
dás. A két tétel közös eleme az az állítás, hogy a politikai demokrácia ráutalt a 
gazdasági fejlettségre. Az első tétel a politikai demokrácia működését a gaz-
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dasági fejlettség meglétéhez köti, míg a második tétel a politikai demokrácia 
hiányát a gazdasági fejlettség hiányával hozza összefüggésbe, és ily módon 
nem tagadja, hanem elfogadja a gazdasági fejlettség és a politikai demokrácia 
közötti pozitív kapcsolatot.

A második tétel ugyanakkor az első tétel ellenében fogalmazódik meg: a 
korai iparosítás kedvező lehet a demokrácia számára, a megkésett iparosítás 
azonban kedvezőtlen. Kapitalizmus és demokrácia feltételezheti egymást, de 
ellentétbe is kerülhet egymással. Az első tétel (GF→[+]→PD) tehát nem uni-
verzális összefüggés, hanem a korai iparosítás történeti feltételei által megha-
tározott. Ebből következően azonban a második tétel (GF→[-]→PD) sem uni-
verzális érvényességű, hiszen a második tétel nem csupán tagadja, hanem fel-
tételezi is az elsőt. Érvelése szerint ugyanis a gazdasági fejlődés azért nem fér 
össze a demokráciával, mert a kiinduló helyzetben (1) a gazdasági fejlettség 
nem megfelelő szintű, túlságosan is alacsony, miközben (2) a demokrácia a de-
mokratikus jogok nem korlátozott gyakorlására épül. Ez az érv elfogadja azt, 
hogy a demokrácia ráutalt a gazdasági fejlettségre, elismeri a GF és a PD kö-
zötti pozitív kapcsolatot, és saját igazságát különös történeti feltételekhez 
köti: a gazdasági fejlettség hiánya mellett működő tömegdemokrácia létéhez. 
A második tétel ily módon értelmezhető a klasszikus és nem klasszikus fejlő-
dés különbségének megfogalmazásaként: a nem klasszikus fejlődés eltér a 
klasszikus úttól, de nem jöhetne létre nélküle.

HARMADIK TÉTEL: A POLITIKAI DEMOKRÁCIA ELŐSEGÍTI A GAZDASÁGI 
FEJLŐDÉST (PD→[+]→GF)

Ez a tétel következik az első tételből, de összefér a második tétellel is. Az első 
tétel a kapitalizmus és a demokrácia strukturális megfelelését állapította meg. 
Ebből következik az az állítás, hogy a demokrácia a gazdasági fejlődést segítő 
politikai intézményi környezet. A második tétel értelmében a demokrácia ak-
kor segítheti a gazdasági fejlődést, ha az már elérte azt a szintet, amikor levá-
laszthatóvá válik a demokrácia és a gazdasági fejlődés pozitív kapcsolatának 
gazdasági feltételeit létrehozó diktatúráról.

1. A demokrácia stabilitást teremt. A demokrácia biztosíthatja a gyors és 
tartós gazdasági növekedéshez szükséges gazdasági és politikai stabilitást. 
A gazdasági stabilitás a gazdasági szereplők számára kiszámítható gazdasági 
környezetet jelent. A gazdasági stabilitás hiányában a gazdasági aktorok tar-
tózkodnak a növekedést eredményező döntésektől. A gazdasági stabilitás dön-
tő eleme a tulajdonjogok és a szerződések garantálása. A demokrácia, szemben 
a diktatúrával, a magángazdaság szereplői számára hitelesen kötele zi el a végre-
hajtó hatalmat a tulajdonjogok tiszteletben tartása mellett: a de mokrácia gazda-
sági funkciója az állami végrehajtó hatalom korlátozása, a magánautonómiák 
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védelme. A demokráciában a hatalom birtokosainak a kezét megköti a tör-
vények uralma. A diktatúrában a diktátor a törvények felett áll, ezért meg is 
sértheti azokat (Durham 1999: 82–83.). Az az állítás tehát, hogy a demokrá-
cia megfelelő módon garantálja a tulajdonjogok és a szerződések biztonságát, a 
ka pitalizmus és a demokrácia strukturális megfelelésének tételéből következik.

A demokrácia képes összekapcsolni a politikai hatalomban végbemenő vál-
tozásokat a politikai rendszer stabilitásával. A demokrácia a politikai elégedet-
lenséget becsatornázza a politikai rendszer intézményeibe, így hoz létre poli-
tikai stabilitást. A kormányok megbuktatása a demokráciában a demokratikus 
politikai intézményrendszer fennmaradó keretei között is lehetséges. Ily mó-
don a demokrácia a hatalom békés és kiszámítható átruházását teszi lehetővé. 
Az állampolgárok protestálása a szavazás és a politikai részvétel egyéb formá-
it ölti magára, nem pedig forradalmakat, lázadásokat eredményez (Bhagwati 
1995: 55., Tavares, Wacziarg 2001: 1344.).3 A demokráciák a társadalmi konf-
liktusok politikai, és nem erőszakos megoldását teszik lehetővé, ezért hosszú 
távon stabilak. Ugyanakkor a diktatúrák rövid távon képesek politikai stabi-
litást biztosítani (Gupta, Madhavan, Blee 1998: 591.). A demokratikus legiti-
máció segíti a gazdasági növekedést, pozitívan hat a gazdasági elmaradottság 
csökkentésére. A demokratikus legitimáció teszi elfogadhatóvá a társadalom 
számára a modernizáció költségeit (Feng 1997: 392–393.).

2. A demokrácia a diktatúrához képest megnöveli a politikai döntések idő-
horizontját. A demokrácia időhorizontja hosszabb lehet, mint a diktatúráé. A dik-
tatúra időhorizontja ugyanis azonos a diktátor időhorizontjával. A stabilitás a 
demokráciában a rendszer stabilitásától függ, a diktatúrában a diktátor stabili-
tá sától, amelynek a diktátor személyében fi zikai korlátja van (Clague, Keener, 
Knack, and Olson 1996: 246.). „Az autokráciában az autokrata időhorizontja 
gyakran rövid, és a jogszerű öröklési rendet biztosító független hatalom hiá-
nya azt jelenti, hogy mindig jelentős bizonytalanság támad akkor, amikor az 
autokrata távozik a hatalomból.” (Olson 1993: 572.)

3. A demokrácia javítja a kormányzás minőségét. A demokráciában a politi-
kusok elszámoltathatók, a hatalmon lévők az ellenzéki pártok által képviselt 
politikai alternatívák nyomása alatt cselekszenek (Tavares, Wacziarg 2001: 
1344.). A demokrácia lehetővé teszi a nem hatékony vagy korrupt kormányok 
békés eltávolítását a hatalomból. Ez diktatúrákban nem lehetséges. A demok-
ratikus nyilvánosság a diktatúrához képest átláthatóbbá teszi a politikát, csök-
kenti a korrupciót és a járadékvadászatot (Rivera and Rivera 2002: 143.). A po-
litikai demokrácia a pártverseny révén a politikai hibák kijavítását eredménye-
ző kumulatív tanulási folyamatot tesz lehetővé (Orenstein 2001: 140–141., Siegle, 
Weinstein, Halperin: 2004)

4. A demokrácia segíti az innovációt és a vállalkozói tevékenységet. A demok-
rácia a diktatúrához képest kevésbé korlátozza a tanulás, az utazás, a munka 
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és a társadalmi érintkezés folyamatait, az információ áramlását, és ezzel segí-
ti az innovatív vállalkozói tevékenységet (Sirowy, and Inkeles 1990: 134.).4 

Összegezve, a demokrácia a jó gazdasági intézmények kialakításának esz-
köze. „Úgy gondolhatunk a demokráciára, mint a jó intézmények létrehozásá-
nak metaintézményére.” (Rodrik 2000: 5.).

A harmadik tétel szorosan kapcsolódik az első tételhez: ha a gazdasági fejlő-
dés politikai demokráciát eredményez, akkor a politikai demokrácia gazdasági 
fejlődést indukál. A harmadik tétel az első tétel két tényezője közötti oksági kap-
csolat felcserélését tartalmazza. Más szóval, a gazdasági fejlődés és a politikai 
demokrácia között pozitív visszacsatolás működik. Ez a pozitív visszacsatolás 
nem meglepő, alapja a piacgazdaság és a politikai demokrácia közötti – már az 
első tételben tárgyalt – strukturális megfelelésben található meg.

NEGYEDIK TÉTEL: A POLITIKAI DEMOKRÁCIA GÁTOLJA 
A GAZDASÁGI FEJLŐDÉST (PD→[-]→GF)

A negyedik tétel a második tétel megfordítása, mint ahogyan a harmadik té-
tel az első tétel megfordítása volt. Ha a gazdasági fejlődés bomlasztja a demok-
rá ciát (GF→[-]→PD), akkor segíti a diktatúrát. A gazdasági fejlődés megfelelő 
politikai környezete a diktatúra, azaz a diktatúra segíti a gazdasági fejlődést, 
míg a demokrácia gátolja azt. E tétel vonatkozhat mind a modern, mind a mo-
dernizálódó kapitalista társadalmakra. Figyelemre méltó, hogy attól függően, 
milyen társadalom a tétel empirikus referenciaalapja, a PD→[–]→GF tétel az 
állam gazdasági szerepére vonatkozóan két különböző állítást fogalmaz meg: 
(1) a modern kapitalista gazdaságokban a politikai demokrácia gátolja a gaz-
dasági fejlődést, mert kiterjeszti az állam gazdasági szerepvállalását, (2) a mo-
dernizálódó országokban a politikai demokrácia gátolja a gazdasági fejlődést, 
mert akadályozza az állam gazdasági szerepvállalását. Igaz, e két állítás nem 
tartalmaz logikai ellentmondást.

A modern kapitalista társadalmak esete
Az érvelés a harmadik tétel alpontjainak a kritikája, visszájára fordítása, 
a 4. pontot kivéve, amelyre az nem tér ki.

1. A demokrácia instabilitást teremt. A demokrácia destabilizálhatja a gaz-
daságot, hiszen a demokrácia és a piac viszonyát nem csupán a szerkezeti meg-
felelés, hanem a belső konfl iktus is jellemzi. A demokrácia lehetővé teszi, hogy 
a gazdaság vesztesei politikai támadást intézzenek a magántulajdonosi rend 
ellen: a demokrácia ezért nem garantálja a tulajdonjogokat. A demokratikus 
legitimáció ily módon a gazdasági racionalitás ellenében léphet fel.

A demokrácia a bizonytalanság intézményesülése: a politikai demokráciá-
ban az eljárások, a cselekvési szabályok biztosak, de a kimenetek bizonytala-
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nok (Przeworski 1991). A demokrácia politikai bizonytalanságot szül: a demok-
ráciák – Roemer szavaival – kockázatos projektek („risky projects’’). A de-
mokráciában a különböző politikai pártok különböző gazdasági érdekeket 
képviselhetnek, és bizonytalan, hogy melyik párt nyeri a választásokat. „A koc-
kázatkerülő befektetők előnyben részesíthetik a diktatúra bizonyosságát a vá-
lasztási szerencsejátékkal szemben.”5

2. A demokrácia szűkíti a politikai döntések időhorizontját. A demokrácia 
időhorizontja rövid – a két választás közötti – időszakra szűkül. A választók 
szükségképpen rövidlátóak, ezért a szavazatmaximalizálás kényszere alatt 
cselekvő politikusok kénytelenek engedni a fogyasztás és a költekezés iránti 
tömegigényeknek (Sirowy and Inkeles 1990: 129–130.). Ez politikai üzleti cik-
lusok kialakulásához vezethet: a mindenkori kormányzat a rövid távú válasz-
tási nyereség elérése érdekében költséges gazdasági beavatkozásokat hajthat 
végre.

3. A demokrácia rontja a kormányzás minőségét. A demokrácia intézményi 
szklerózisa utat enged a gazdasági növekedést lassító elosztási koalícióknak 
(Olson 1987). A demokráciában a politikai döntéshozók ki vannak téve a jára-
dékvadász érdekcsoportok nyomásának, míg a diktatúrában a döntéshozók 
elszigetelhetők a gazdasági érdekcsoportoktól, mivel választások útján nem 
válthatóak le. A diktatúrában továbbá az érdekcsoportok nem szerveződhetnek 
szabadon, ez is csökkenti a politikai szereplőkre nehezedő nyomást (Baum and 
Lake 2003: 334–335.).6

4. A demokrácia megnöveli az újraelosztás mértékét. A demokráciában meg-
nő az újraelosztás mértéke, mivel a demokratikus politikai rendszer a hátrányos 
helyzetű csoportoknak is szavazati jogot biztosít. Az újraelosztás kiterjesztésé-
vel megnövekednek az újraelosztás terhei – lassul a növekedés, csökken a tő-
kefelhalmozás üteme. A tőkebefektetések rovására a demokratikus kormányok 
a jóléti kiadásokat növelik (Quinn and Woolley 2001: 637.). Ily módon átváltás 
jön létre a demokrácia gazdasági költségei és társadalmi hasznai között.

A megkésett társadalmi modernizáció esete
Ha a negyedik tétel a megkésett társadalmi modernizáció változataira vonat-
koztatott, akkor támaszkodik az első tételre (GF→[+]→PD) is, hiszen a dikta-
túrát a gazdasági fejlettség hiányából adódó szükséges politikai feltételként 
mutatja be. Abból, hogy a politikai demokrácia ráutalt a gazdasági fejlődésre, 
mint kialakulásának előfeltételére, következik az, hogy ha a társadalmi elma-
radottság okán PD megelőzi GF-t, akkor negatív hatás érvényesül (PD→[-]→GF, 
és PD→[-]→GF→[-]→PD).

A koraszülött demokrácia gátolja a gazdasági fejlődést, a gazdaságilag fej-
letlen országokban a fejlesztési diktatúrák lehetnek sikeresek, hiszen ezek ké-
pesek a társadalom tagjaira rákényszeríteni az átalakulás költségeinek elvise-
lését (Sirowy and Inkeles 1990: 129.).
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A diktatúra képes a fogyasztás korlátozására és a megtakarítás, a beruhá-
zások növelésére. Przeworski elemzése szerint ez a tétel három előfeltételezés-
sel él: a szegények fogyasztási hajlandósága nagyobb, mint a gazdagoké, a nö-
vekedés forrása az eszközökben testet öltő tőkeállomány növekedése, végül, a 
demokrácia mindig reagál a közvetlen fogyasztás növelése iránti igényekre. 
Az érvelés szerkezete a következő: (1) a szegények fogyasztani szeretnének, 
(2.1) ha a munkások megszerveződnek, akkor felhajtják a béreket, csökkentik 
a profi tot és a beruházásokat, (2.2) ha az állampolgárok szavazhatnak, akkor 
a kormányok jövedelem-újraelosztást végeznek a beruházások rovására, (3) a 
beruházások csökkenése lassítja a növekedést. (4) A diktátorok ezzel szemben 
jövőre orientáltak (Przeworski and Limongi 1993 55.).7

A diktatúra megnöveli az állam döntési autonómiáját, ami a sikeres gazda-
sági felzárkózás feltétele. Minél nagyobb az elmaradottság, annál inkább szük-
ség van az iparosítást segítő állami beavatkozásra (Durham 1999 82.). Ennek 
az érvelésnek fontos eleme az, hogy a diktatúra azért segítheti a demokráciá-
nál sikeresebben a felzárkózó iparosítást, mert képes elszigetelni a döntéshozó-
kat a magánszereplők igényeitől, járadékvadász érdekérvényesítő törekvéseitől 
(Przeworski and Limongi 1993 56.). Ez az érvelés ugyanakkor előfeltételezi, és 
nem magyarázza azt, miért esik egybe a diktátor érdeke a társadalom hosszú 
távú érdekeivel (Przeworski and Limongi 1993 57.). A posztszocialista átala-
kulásból az a tanulság vonható le, hogy az állami szerepvállalás nem feltétle-
nül igényel diktatúrát: a demokrácia is segítheti a döntéshozók autonómiájá-
nak megőrzését.8

A harmadik és negyedik tétel összeegyeztethető annyiban, amennyiben 
ellentétük oka a tételek eltérő vonatkoztatási kerete. Ha a harmadik tétel a mo-
dern, a negyedik tétel pedig a modernizálódó társadalmakra utal, akkor az el-
térő vonatkozás miatt nincsen a tételek között logikai ellentmondás. Ha mind-
két tétel a modern társadalomra vonatkoztatott, akkor sem tekinthetők az el-
lentétes állítások egymást logikailag kizáró tételeknek, mivel a demokrácia és 
a kapitalizmus közötti kapcsolat más-más vonatkozására épülnek. A stabilitás, 
a hosszabb időhorizont és a minőségi kormányzás melletti érvelés a demok-
rácia és a kapitalizmus közötti szerkezeti megfelelésre épít, az instabilitás, a 
rövid időhorizont és a nem minőségi kormányzás melletti érvelés a demokrá-
cia és a kapitalizmus közötti szerkezeti feszültséget hangsúlyozza. Mivel kapi-
talizmus és demokrácia viszonyában mind a szerkezeti megfelelés, mind a szer-
kezeti feszültség fennáll, elméletileg mindkét hatás lehetséges. Az ellentétes ér-
vek arra mutatnak rá, hogy a vizsgált hatások vonatkozásában többféle kimenet 
is elképzelhető.

Az első és a második tétel közös eleme az a feltételezés, hogy a politikai de-
mokrácia meghatározott gazdasági feltételekre utalt. A harmadik és a negye-
dik tétel közös eleme az a feltételezés, hogy a gazdasági fejlődés meghatározott 
politikai feltételekre utalt. E kapcsolatot vitatja az ötödik és hatodik tétel.
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ÖTÖDIK TÉTEL: A GAZDASÁGI FEJLŐDÉS NEM SEGÍTI ÉS NEM IS GÁTOLJA 
A POLITIKAI DEMOKRÁCIÁT (GF⎢⎢PD)

 
A gazdasági fejlődés hatása a politikai demokráciára egyaránt lehet negatív és 
pozitív, így e hatások eredője meghatározatlan. GF és PD viszonya közömbös, 
sem az nem mondható ki általános érvénnyel, hogy a gazdasági fejlődés segí-
ti a demokráciát, sem az, hogy gátolja. Ez a tétel az 1. és 2. tétel egyidejű elfo-
gadása és kombinálása, illetve ezen keresztül kölcsönös relativizálása.

A tétel szerint a demokrácia vagy a diktatúra kialakulásának nincsen álta-
lános elmélete. A demokrácia létrejöttének számos oka lehet, a demokratikus 
átalakulás ezért nem vezethető vissza a gazdasági fejlődésre. Az első tétel sze-
rint, ha egy autoriter berendezkedésű ország gazdaságilag fejletté válik, akkor 
demokráciává alakul át. A diktatúrák összeomlásának, a demokratizálódásnak 
azonban számos nem gazdasági, hanem politikai oka lehet. Megfi gyelhetjük 
ugyan, hogy a gazdaságilag fejlett országok többségükben demokratikus be-
rendezkedésűek, de a gazdasági fejlődés nem a politikai demokrácia kialaku-
lásának az oka, hanem fennmaradásának kedvező feltétele, bármilyen okból 
történt is a demokratizálódás (Przeworski et. al. 2000: 78–141.).9

A tétel egy másik változata szerint a gazdasági fejlődés egyszerre szül a de-
mokratizálódást segítő és gátló hatásokat. Ez az érvelés az iparosítás ellentétes 
társadalmi hatásainak bemutatására épül. Az iparosítás átalakítja a társadalmi 
szerkezetet, az ipari társadalom új osztályai (burzsoázia, középosztály, mun-
kásosztály) igénylik a demokráciát. Ugyanakkor az iparosítás megnöveli a tár-
sadalmi egyenlőtlenségeket, osztálypolarizációt eredményez, és ezzel aláássa 
a demokrácia stabilitását (Muller 1995: 969.).

HATODIK TÉTEL: A POLITIKAI DEMOKRÁCIA NEM SEGÍTI ÉS NEM IS 
GÁTOLJA A GAZDASÁGI FEJLŐDÉST (PD⎢⎢GF) 

A politikai demokrácia hatása a gazdasági fejlődésre egyaránt lehet negatív és 
pozitív, így e hatások eredője meghatározatlan. PD és GF viszonya közömbös, 
sem az nem mondható ki általános érvénnyel, hogy a demokrácia segíti a gaz-
dasági fejlődést, sem az, hogy gátolja. A gazdasági növekedést segítő gazdaság-
politika nem rendszerfüggő, demokrácia és diktatúra egyaránt alkalmazhatja 
(Feng 1997: 393.).

1. Gazdasági és politikai stabilitás. A diktatúra és a demokrácia is képes lehet 
a gazdasági stabilitás garantálására. „A politikai intézmények bármilyen rend-
szere segíti a fejlődést, ha képes fenntartani a politikai rendet. A politikai in-
stabilitás a veszély.” (Przeworski 2004: 319.)10 A politikai instabilitás ugyanak-
kor mást jelent a demokrácia, és mást a diktatúra esetében, mutat rá Przeworski. 
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A kormányok bukása, a kormányváltások, a sztrájkok és a demonstrációk a 
demokrácia kísérőjelenségei, nem instabilitásának jelei. Ugyanezek a jelensé-
gek azonban egy diktatúrában a rendszer bukását vetítik előre. A politikai in-
stabilitás fogalma a rendszerek közötti összehasonlításban akkor értelmes, ha 
tartalma összemérhető (Przeworski 2004 319–320.). Ez az összemérhetőség a 
rendszer felbomlásának esélyével kapcsolatos: a demokrácia instabil, ha dik-
tatúrába fordulhat át, a diktatúra instabil, ha demokratizálódás fenyegeti, vagy 
ha egy új diktátor sikeresen dönti meg a fennálló diktatúrát. A stabil demok-
rácia ugyanakkor nem feltétlenül jelent változatlan gazdasági környezetet, mi-
vel a kimenetek a demokráciában intézményesült módon nyitottak, bizonyta-
lanok (Przeworski 1991).

A demokratikus legitimáció egyszerre segítheti és gátolhatja a gazdasági 
növekedést. A demokratikus legitimáció politikai tőkét teremt, amely csökkent-
heti a gazdasági fejlődés tranzakciós költségeit és javíthatja a gazdasági haté-
konyságot. Ugyanakkor a demokratikus legitimáció nyomása alatt nő az álla-
mi beavatkozás, az állami beavatkozás piactorzító hatásai miatt sérülhet a 
gazdasági racionalitás, vagyis lassulhat a növekedés (Weede 1996 222.).

2. Időhorizont. A demokrácia csökkenti a beruházások arányát, de növeli a 
gazdasági hatékonyságot. Megfordítva, a diktatúra növeli a beruházások ará-
nyát, de viszonylagosan csökkenti a gazdasági hatékonyságot. E két változó el-
lentétes irányú mozgása meghatározatlanná teszi a politikai rendszer típusa és 
gazdasági növekedés közötti kapcsolatot. Nem önmagában a demokrácia vagy 
az autoritarianizmus fontos, hanem valami más, mondja Przeworski (1993 65.).

3. A kormányzás minősége. A demokrácia csak akkor segíti a gazdasági nö-
vekedést, ha a kormányzás minőségét javítja. A diktatúra is javíthatja a kor-
mányzás minőségét, és segítheti a gazdasági növekedést.

A GAZDASÁGI FEJLŐDÉS ÉS A POLITIKAI DEMOKRÁCIA KAPCSOLATA 
A POSZTSZOCIALISTA ÁTALAKULÁSBAN

A posztszocialista átalakulással kapcsolatos vita a harmadik tétel köré szer-
veződött, a politikai demokráciának a gazdasági fejlődésre gyakorolt hatásá-
ról szól. A szocialista rendszer a politikai diktatúra és a relatív gazdasági alul-
fejlettség belső kapcsolatáról tanúskodik, a szocializmus felbomlása pedig vagy 
a diktatúra és a kapitalista gazdasági fejlődés, vagy a demokrácia és a kapita-
lista gazdasági fejlődés belső kapcsolatára épül: a gazdasági növekedést meg-
alapozó kapitalista intézmények létrehozása politikai indíttatású, akár a dik-
tatúra, akár a demokrácia terméke. A kínai és az európai posztszocialista átala-
kulás viszonyát nézve éppen a politikai rendszer típusa és a gazdasági fej lődés 
közötti közömbösség alapján tűnik magyarázhatónak az utak különbsége. A kö-
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zömbösség azonban nem azt jelenti, hogy sem a demokrácia, sem a diktatúra 
esetében nem mutatható ki kapcsolat a politikai rendszer és a gazdasági fejlő-
dés között, hanem azt, hogy ez a belső kapcsolat mindkét esetben fennáll, no-
ha más-más módon. Az európai szocialista rendszerek összeomlását kö vetően 
megfogalmazódtak mind a harmadik (PD→[+]→GF), mind a negyedik tétel 
(PD→[-]→GF) posztszocialista variánsai.11

1. A demokrácia és a gazdasági fejlődés kapcsolata negatív (PD→[-]→GF). 
Offe szerint a kapitalizmus és a demokrácia közötti belső feszültség a poszt-
szo cialista átalakulás sikerének gátjává válik. A politikai legitimáció (demok-
rácia) és a gazdasági racionalitás (kapitalizmus) intézményeinek egyidejű meg-
valósítása kudarcra ítélt (Offe 1991). Przeworski (1991) szerint a demokratikus 
átalakulás és a piacgazdasági reformok összekapcsolódása beleütközik az idő-
inkonzisztencia problémájába: a kapitalizmus intézményeinek létrehozása rö-
vid távon áldozatokat követel, és csak hosszabb távon ígérhet gazdasági elő-
nyöket a szavazópolgárok számára. Mindkét érvelés közös eleme az, hogy a 
gazdasági átalakulás vesztesei a demokráciát az átalakulás megállítására hasz-
nálhatják, a kapitalista átalakulás sikerét a demokrácia veszélyezteti. A nega-
tív kapcsolat tézise nem bizonyult általános érvényűnek, az átalakulás éppen 
azokban az országokban volt sikeres, amelyek az átfogó gazdasági reformokat 
a politikai demokrácia intézményesítésével kapcsolták össze.

2. A demokrácia és a gazdasági fejlődés kapcsolata pozitív (PD→[+]→GF). 
Hellman (1998) szerint a politikai demokrácia és piacgazdasági átalakulás köl-
csönösen megerősítik egymást. A gazdasági reformokat ugyanis nem az át-
alakulás vesztesei, hanem győztesei veszélyeztetik. A győztesek azok, akik 
járadékra tesznek szert a felemás piaci reformokból, és nem érdekeltek a refor-
mok végigvitelében, mivel ez felszámolná a piaci torzulásokat, és ezért a jára-
dékokat. De a győztesek csak akkor állíthatják meg a piaci reformokat, ha en-
nek érdekében sikeresen gyakorolnak nyomást a politikai döntéshozókra. 
A po litikai aktorok akkor állnak ellen a járadékvadász érdekcsoportoknak, ha 
érzékelik maguk felett a demokratikus kontrollt. Ily módon a politikai demok-
rácia működése a sikeres piaci reformok és ezen keresztül a gazdasági fejlődés 
feltételévé válik. A vesztesek érdekeltek a demokrácia megfelelő működésében, 
mivel ők viselik a járadékvadászat gazdasági terheit.

Hellman érvelése látszólag az Offe–Przeworski tételt fordítja visszájára. 
Valójában azonban a vesztesek fogalma Hellmannál mást jelent, mint Offénál 
vagy Przeworskinál. Az előbbi szerző a veszteseket a sikeres járadékvadászat 
költségeit viselő szereplőkként defi niálja, ezért a vesztesek érdekeltek mind a 
piaci reformok végigvitelében, mind a demokrácia kiterjesztésében, hiszen ez 
vethet véget a járadékvadászatnak. Offe és Przeworski elméletében pedig a 
vesztesek azok, akik a piaci reformok hatásaként jóléti veszteségeket kénysze-
rülnek elviselni. Hellman elmélete ezért azt nem magyarázza meg, hogy ezek 
a vesztesek miért támogatnák a piaci reformokat. A győztesek és a vesztesek 
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két különböző kollektív cselekvés aktorai: a vesztesek a választásokon leadott 
protesztszavazataik révén a reformpárti kormányok megdöntésére, míg a győz-
tesek a reformok megállítását célzó járadékvadász tevékenységre szerveződ-
hetnek meg. A vesztesek sikeresek lehetnek a kormányok leváltásában, de ez 
nem feltétlenül jelenti azt, hogy képesek a reformok leállítására. Sem Offe és 
Przeworski, sem Hellman elmélete nem magyarázza meg ennek okait.

A Hellman-tézis továbbá két állítást kombinál: a kormányok a járadékva-
dász csoportok érdekeinek kiszolgálóivá válhatnak, (1) ha elszigetelhetik ma-
gukat a választási versenytől, és (2) ha nem képesek elszigetelni magukat a 
járadékvadász érdekcsoportoktól. A posztszocialista átalakulás különböző vál-
tozatai nem csupán az első, hanem a második dimenzió vonatkozásában is 
különböznek egymástól. Azokban az országokban, amelyekben nem, vagy 
csak részlegesen különült el egymástól a civil társadalom és a politikai állam, 
a járadékvadász érdekcsoportok nagyobb eséllyel befolyásolhatták a politikai 
döntéseket. A gazdasági reformok sikerének tehát egyaránt feltétele az, hogy 
a politikai szereplők ne szigetelhessék el magukat a választási verseny hatá-
saitól, és az, hogy képesek legyenek elszigetelni magukat a járadékvadász ér-
dekcsoportok versenyétől. A Hellman-tézis ezért jól magyarázhatja a felemás 
piaci reformok kialakulását azokban az országokban, amelyekben a demok-
rácia defi citje párosult az állam és társadalom elválásának defi citjeivel, de csak 
részben magyarázza meg azt, miért lehettek sikeresek a piaci reformok azok-
ban az országokban, amelyekben a járadékvadász érdekcsoportok nehezebben 
fértek hozzá az államhoz, és amelyekben a demokratikus intézmények jelen-
tősebb ellenőrzést gyakoroltak a politikusok felett. Azt megérthetjük ugyan, 
hogy ezekben az esetekben a győztesek kevésbé lehettek képesek az átalaku-
lás leállítására, de azt nem, hogy a vesztesek miért nem tudták megfékezni a 
piaci reformokat.

ÖSSZEGZÉS

Az első (GF→[+]→PD) és a harmadik (PD→[+]→GF) tétel a kapitalizmus és a 
demokrácia strukturális azonossága, a második (GF→[-]→PD) és a negyedik 
(PD→[-]→GF) tétel pedig ezek strukturális ellentéte mellett érvel. A tételek kö-
zötti ellentmondások nem feltétlenül egymást kizáró jellegűek. (1) A modern 
kapitalizmus fejlődése azt mutatja, hogy a demokrácia és a kapitalizmus kö-
zötti fe  szült  ség a szerkezeti egységen belül tartható, az előbbi nem számolja 
fel az utóbbit. A kapitalizmus és a demokrácia közötti feszültség olyan szerke-
zeti változásokat indukál (állami beavatkozás, jóléti állam), amelyek egyúttal 
fenntartják a strukturális azonosságot is. A feszültséget tematizáló tételek ezért 
alárendelődnek a strukturális megfelelést állító tételeknek. (2) A modernizá-
lódó társadalmakban a kapitalista fejlődés segíthet demokráciákat és diktatú-
rákat is, de ez utóbbiakat azért, mert korábban már segítette a demokráciákat. 
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A gaz daságilag sikeres, ipari kapitalizmust létrehozó fejlesztési diktatúrák a 
megkésett ipari fejlődés és felzárkózás kísérőjelenségei, feltételezik a korábbi, 
a demokráciát és kapitalizmust összekapcsoló átalakulást.

A kapitalizmus és demokrácia közömbösségét kimondó tételek nem azt ál-
lítják, hogy nincsenek kölcsönhatások a gazdasági fejlődés és a politikai de-
mokrácia között, hanem azt, hogy e hatások eredője a történelmi feltételektől 
függően alakul, ezért analitikus módon nem levezethető sem az, hogy a gaz-
dasági fejlődés szükséges és/vagy elégséges feltétele a politikai demokráciának, 
sem az, hogy a politikai demokrácia szükséges és/vagy elégséges feltétele a 
gazdasági fejlődésnek.
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KORMÁNYKÖZI KONFERENCIÁI
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ÖSSZEFOGLALÓ

Az ezredfordulót követő kormányközi konferenciák megpróbáltak a huszonhét tagállamúvá 
váló unió hatékony működését lehetővé tevő, ugyanakkor a demokrácia alapvetéseit és me-
chanizmusait megtartó, sőt megerősítő intézményi reformokat kidolgozni. Az integráció 
történetében a szerződések módosítása során újszerű, demokratikus konventet követően az 
alkotmányozó kormányközi konferencia tárgyalási módszerét tekintve igyekezett megha-
ladni az addig bevett, elsősorban a hagyományos nemzetközi tárgyalásokra jellemző, infor-
mális és/vagy nem nyilvános kompromisszumkeresésre támaszkodó egyeztetési metóduso-
kat. Az eltérő módszerű és mandátumú tárgyalások során nehezen megtalált politikai kon-
szenzust követően az állampolgárok végül átmenetileg megállították a ratifi kációs eljárást 
(Franciaország, és Hollandia népszavazáson utasította el az alkotmányos szerződést 2005-
ben, és az ír népszavazáson 2008-ban utasította el a reformszerződést). Feltehető a kérdés, 
hogy valóban nem csak egy jól sikerült bon mot az a címke, mely szerint az EU az igenek de-
mokráciája, és valójában az emberektől távol még mindig elitprojektként működik?

Kulcsszavak ■ kormányközi konferencia ■ ratifi káció ■ poszt-nizzai folyamat ■ 

konvent ■ alkotmányos szerződés

Az alábbi tanulmány az Európai Unió utóbbi évtizede során intézményi és 
döntéshozatali reformjainak centrumában álló európai alkotmányt előkészítő 
tárgyalásokat, az ezredfordulón kibontakozó ún. poszt-nizzai folyamatot, az 
e periódus során született jogi és politikai relevanciájú instrumentumokat és 
magát az alkotmányt konkrétan előkészítő konvent és kormányközi konferen-
ciák tárgyalásait mutatja be. A tanulmány célja, hogy a nemzetállamok érde-
keinek megfelelő racionális döntésekre törekvő mozgást az európai belpoliti-
ka vizsgálatával a kormányközi elmélet keretébe lehessen elhelyezni, amely-
nek érdekében feldolgozza az alkotmányozó és a reformszerződést előkészítő 
kormányközi konferenciák eseményeit. 

Az európai elitklub nem is mindig zökkenőmentes, ám kifejezetten az új 
szerződés megalkotását célul tűző tárgyalásainak várva várt eredményét né-
miképp felülírta az élet és az állampolgárok, amikor az ír szavazók a 2008 jú-
niusában tartott népszavazáson elutasították azt a „megszelídített” reform-
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szerződést, amelyet – az alkotmányos szerződés szintén referendumos kudar-
cát követően – az alapítószerződések helyébe kívántak léptetni. A tárgyalások 
folytatódnak, és a vonakodó nemzetállamok (például Csehország, Írország) 
puhítása a kézirat lezárásakor (2008. december 1.) is tart, ezért a szerző nem 
vállalkozik – éppen e kormányközi konferenciák tárgyalásainak és az arra 
adott állampolgári reakciók meglepő fordulatainak ismeretében sem a talán 
népszerű, ám kevés sikerrel kecsegtető, a dolgozat tárgyát nem szolgáló – jós-
latokra a tárgyalások, és így az Európai Unió sorsát illetően.

A kutatás során felhasznált források elsődlegesen az Európai Tanács hiva-
talos dokumentumai, továbbá maguk a szerződések és a hozzájuk csatolt nyi-
latkozatok, az egyes elnökségek hivatalos dokumentumai, a téma átfogó elem-
zései (Beach: 2005; Hagemann: 2008; Dobson–Follesdal: 2004; NORMAN: 2005), 
másodlagosan pedig a vezető nemzetközi napi- és hetilapokban megjelent, az 
állam- és kormányfők által kiadott kommentárok és vélemények.

NIZZA UTÁN – A KORMÁNYKÖZI KONFERENCIA ELŐKÉSZÍTÉSE 
AZ „ÁTLÁTHATÓSÁG, HATÉKONYSÁG, DEMOKRÁCIA” JELSZAVA ALATT

Az Európai Unió keleti bővítését lehetővé tevő nizzai szerződést előkészítő tár-
gyalások napirendjében jelent meg először deklaráltan az „átláthatóság, haté-
konyság, demokrácia!” hármas jelszava, amely a mai napig alapvető elvárás-
ként határozza meg az uniós reformok irányát. A nizzai szerződéshez kapcsolt 
Nyilatkozat az Unió jövőjéről című deklaráció fogalmazta meg azt a már addig-
ra jól kiforrott igényt, hogy szükség van egy egyre szélesebb és mélyebb vitá-
ra az unió jövőjéről, amelyet alapvetően egy következő kormányközi konfe-
renciának kell napirendjére tűznie. Ebbe a vitába be kell vonni a széles érte-
lemben vett közvéleményt és növekvő mértékben a nemzeti parlamenteket is, 
s meg kell tárgyalni a következő témákat:

1. Az Európai Unió és a tagállamok hatáskörének világos elhatárolása és 
azok megfelelő ellenőrzése, különös tekintettel a szubszidiaritás elvének ér-
vényesülésére.

2. A Nizzában elfogadott Alapvető Jogok Chartája státusának rendezése, 
fi gyelemmel az Európai Tanács bolognai csúcsán megfogalmazott következ-
tetésekre.

3. A szerződések egyszerűsítése oly módon, hogy tisztábban és jobban ért-
hetők legyenek, értelmük megváltozása nélkül.

4. A nemzeti parlamentek szerepének meghatározása az európai felépít-
ményben.1

Meghatározták, hogy a 2001 során elnöklő Svédország és Belgium feladata 
lesz a kormányközi konferencia tárgyalásainak előmozdítása, az Európai Bi-
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zottság, az Európai Parlament és más érdekelt felek – a nemzeti parlamentek, 
a po litikai, gazdasági és akadémiai szereplők, a civil társadalom részvételével. 
Továbbá újból rögzítették, hogy a kormányközi konferencia tovább erősíti és 
ellenőrzi az uniós intézmények demokratikus legitimitását és átláthatóságát. 
A po litikai szándék eltökéltségéhez képest a nyilatkozatban sem ennek a szé-
les részvételű tárgyalásnak a részleteit, sem az átláthatóságot ellenőrző me-
chanizmusnak a pontos módját nem határozták meg.

Az Európai Bizottság 2001 júliusában kiadta az Európai kormányzásról szóló 
Fehér Könyvet2, amely arra a kettős problémára igyekezett választ adni, amely-
lyel az európai társadalmak szembesülnek: egyrészt a társadalmakban meg-
lévő konfl iktusokkal és feszültségekkel, másrészt az intézményeikbe vetett 
bizalom hiányával. Ezekre a problémákra közösségi szinten adandó válaszkí-
sérlet ez a „jó kormányzásról” szóló jelentés, amelyet a bizottság a nemzeti 
szereplők és a civil társadalom elé kívánt bocsátani megvitatásra a nizzai szer-
ződést követően, de még a következő kormányközi konferencia megkezdése 
előtt. 

2001 decemberében a belgiumi Laekenben tartott Európai Tanács-ülésen, 
az állam- és kormányfők egy újabb nyilatkozatot adtak ki, amely középpont-
jában – az egy évvel korábbi Nizzai Nyilatkozathoz hasonlóan – az Európa 
jövőjéről szóló párbeszéd állott. A korábbi azonos témájú deklarációval el-
lentétben itt már megjelölték a vita kívánatos módját is, amely az Alapvető 
Jogok Chartája esetében már eredményesnek bizonyult: a konvent-mód-
szert.

A 2002-ben összeült „páneurópai zenekar” több mint 200 fővel európai 
és nemzeti szintekről azt a mandátumot kapta az összehívásáról döntő ál-
lam- és kormányfőktől, hogy készítse el a következő, az új alapszerződést 
kidolgozó kormányközi konferencia tárgyalási alapját – egy szerződésterve-
zet formájában. A hivatalos delegációkon kívüli nagyszámú szakértőnek és 
az egyes vélemények szerint tirannikus habitusú Valéry Giscard d’Estaing, 
volt francia köztársasági elnök, konventelnök vezetésének köszönhetően a 
konvent mintegy másfél év alatt befejezte a 2002 februárjában megkezdett 
munkáját. 

2003. július 18-án Rómában Giscard d’Estaing átnyújtotta az Európai Al-
kotmányos Szerződéstervezetet az unió soros, olasz elnökségének. 

A konvent által benyújtott alkotmányos szerződés tervezete a preambulumon 
túl négy egyenlő súlyú részre van osztva. A sok vitát generáló preambulum, 
habár jogi erővel nem bír,3 mégis nagy port kavart a konventtagok és a széle-
sebb közvélemény körében. A vita központjában az a kérdése állt, hogy beke-
rüljön-e a preambulumba a kereszténység, mint Európa egyik fundamentális 
értéke, illetve Istenre hivatkozzon-e a szöveg. A kérdés nem meglepő módon 
élesen megosztotta a döntéshozókat, a kontinens egyre növekvő számú – első 
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generációval betelepült, vagy már itt született – mohamedán vallású lakossá-
ga, valamint a csatlakozási tárgyalásait töretlenül folytató Törökország és a 
tagjelölt nyugat-balkáni muzulmán országok csatlakozási folyamatának előké-
szítése okán. Gianfranco Fini olasz miniszterelnök-helyettes a soros elnökség 
oldaláról úgy fogalmazott október 4-én, a kormányközi konferencia megnyi-
tásán, hogy „Európa identitását a preambulum fejti ki… közös kulturális, emberi és 
vallási örökségünkből ered, és ezért az olasz kormány hisz abban, hogy ezt ki is kell 
fejeznünk, amikor a zsidó-keresztény hagyomány értékeiről szólunk. Amellett, hogy 
teljes mértékben biztosítjuk a politikai intézmények szekularizációját, és abszolúte tisz-
teletben tartjuk az összes többi vallást, bízunk a konvent képességeiben, hogy azok az 
emberek, akik feladatul kapták a vén kontinens új szabályainak megalkotását, meg 
fognak emlékezni kétezer év történelmi valóságáról.”. Az olasz elnökség nem Isten 
említése, hanem a kereszténységre való utalás mellett kardoskodott. Lengyel-
ország szintén a kereszténységért folytatott kampány élvonalában van, a len-
gyel és a litván elnök kijelentette, hogy „támogatják II. János Pál pápát abban a 
törekvésében, hogy a keresztény értékeket említsék meg a jövendő alkotmányban”, és 
ezzel csatlakoztak Hollandia, Írország, Magyarország, Málta, Spanyolország, 
Portugália és Szlovákia vezetőihez. Cyril Svoboda, Csehország külügyminisz-
tere óvatosabb megfogalmazást várt: „Országunk támogatja, hogy megemlítsük 
azokat az értékeket, amelyek a sajátos európai kultúrát megteremtették – a görög fi -
lozófi a, a keresztény és a zsidó vallás, valamint a felvilágosodás hagyományait.”. 

Több politikus arra az álláspontra helyezkedett, hogy nem lenne szeren-
csés, ha ez a kérdés akasztaná meg az alkotmányozás folyamatát. „Nem vagyok 
ellene, hogy a preambulum szövegét gazdagítsa a kereszténység megemlítése, de nem 
szeretném, ha Európa nem lenne képes a megértésre a vallási tolerancia kérdésében” 
– jelentette ki Jean-Claude Juncker, luxemburgi miniszterelnök, s csatlakozott 
hozzá Ausztria és Németország is. Franciaország, mint az állam és egyház el-
választásához történelmileg is erősen ragaszkodó állam Jacques Chirac szavai-
val: „Az európai civilizáció keresztény eredete letagadhatatlan. Hazám azonban 
szekuláris állam, így nincs hozzászokva, hogy egy alkotmányos szövegben egy vallá-
si természetű kijelentést találjon.”. Mindazonáltal Franciaország Finnországgal, 
Görögországgal, Nagy-Britanniával és Szlovéniával együtt kivárási stratégiát 
választott az olasz elnökség végleges álláspontjától függően. A kereszténység 
bármiféle megemlítése elleni legerősebb ellenkezés Belgium kormányától szár-
mazott, amely (a belga kormány – LÁ) „úgy értékeli, hogy egy ilyen hivatkozás 
nem való alkotmányos szövegbe, és hangsúlyozza, hogy a jövendő alkotmány, az Alap-
vető Jogok Chartájának beemelésével, már biztosítja a gondolkodás, meggyőződés és 
vallás szabadságát”. Ezt az álláspontot támogatta Ciprus, Dánia és Észtország 
is.4 Az alábbi táblázat a kormányközi konferencia kezdetekor kirajzolódó egyes 
tagállami álláspontokat jelöli, a kereszténység alkotmányban való megemlí-
tése kérdésében. (Forrás: Coughlan).
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1. táblázat. A kereszténység megjelenítése körüli pozíciók (2002)
Mellette

Írország
Lengyelország
Litvánia
Magyarország
Málta
Olaszország
Portugália
Spanyolország
Szlovákia

Ausztria
Csehország
Hollandia
Lettország
Luxemburg
Németország

   ⇐⇒

Finnország
Görögország
Nagy-Britannia
Svédország
Szlovénia

Dánia
Franciaország

Ellene

Belgium
Ciprus
Észtország

További megosztó kérdés volt a kisebbségek védelmének megjelenése a pre-
ambulumban. A szerződés tervezetében nem jelent meg az unió alapvető jogai 
között a kisebbségi jogok védelme, amely az ezt sérelmezők szerint éles ellen-
tétben áll így a jelölt országok csatlakozását lehetővé tevő koppenhágai krité-
riumokkal is, amely a felvétel egyik feltételeként megköveteli a kisebbségek 
jogainak védelmét. A kormányközi konferencián kibontakozó viták során fel-
merült az is, hogy az alkotmányos szerződés megismételné az Amszterdami 
Szerződés hibáját, amely szintén nem rendelkezik a kisebbségi jogokról. Elő-
térbe került továbbá, hogy a keleti bővítés során csatlakozó tíz új tagállam kö-
zül Lettország nem ratifi kálta még az Európa Tanács Nemzeti Kisebbségek 
Védelméről szóló Keretegyezményét mint garanciális nemzetközi szerződést.5 
A kormányközi konferencia során a kisebbségi jogok terén érintett Magyaror-
szág javaslatot nyújtott be, hogy az alkotmányos szerződés alapvető rendelke-
zései közé vegye fel a kisebbségi jogok védelmét, amelyet szorgalmazott Chirac 
francia elnök és Simitis görög miniszterelnök is: a közös törekvés végül ered-
ménnyel járt.

Az alkotmányos szerződés első része kilenc címet tartalmaz, ezzel az unió 
alapelveit, célkitűzéseit, a megújult unió alkotmányos szabályozását részlete-
zi. Így defi niálja magát az uniót – az eddigi szerződések közül elsőként –, meg-
határozza létrehozásának és működésének célját. Rendelkezik az uniós állam-
polgárságról és alapvető jogokról, felsorolja az unió hatásköreit, intézményeit, 
hatásköre gyakorlásának határait és módját, az unió demokratikus elveit, pénz-
ügyeit, az unió és a szomszédos államok viszonyát, valamint az uniós tagság 
feltételeit.

A második rész a teljes egészében beemelt Alapvető Jogok Chartája, amely 
így a szerződés részeként immár a tagállamokra kötelező erővel bíró jogi inst-
rumentum volna. Az egyezmény hét fő címet tartalmaz: méltóság, szabadsá-
gok, egyenlőség, szolidaritás, állampolgári jogok, igazságosság, általános ren-
delkezések.
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A harmadik rész az unió működéséről és kormányzásáról, politikáiról tar-
talmaz részletes rendelkezéseket.

A negyedik részben találhatók a zárórendelkezések, ideértve a szerződés 
módosításáról és felülvizsgálatáról szóló rendelkezések is.

Az „olasz meló” – Berlusconi elnöksége
A kormányközi konferenciát hivatalosan az Európai Tanács 2003. október 
4-én tartott csúcstalálkozóján nyitották meg, amelynek a mandátumát az elő-
ze tes megállapodások szerint kizárólag azokra az alapkérdésekre korlátoztak, 
amelyek révén elkerülhető a konventben már megvitatott, „lezárt” kérdések 
újratárgyalása. A konferencia a konvent munkájának előzetes „szűrő szere-
pe” ellenére nem éppen zökkenőmentes tárgyalásoknak nézett elébe, hiszen 
az intézményi és a döntéshozatali kérdések érzékeny területeket érintettek, 
amelyekkel a konvent sem birkózott meg: a kis államok féltették saját önálló 
helyüket (biztosukat) az Európai Bizottságban, és az elnökségi rotáció meg-
változása kapcsán is. Míg a „nagy” Lengyelország és Spanyolország deklarál-
ta, hogy a nekik – egyébként aránytalanul – kedvezőbb nizzai szavazási rend 
mellett tartanak ki, addig az Egyesült Királyság a minősített többség számára 
érzékenyebb területekre (mint például az adózás, illetve a külpolitika, beván-
dorlás, igazságügyi együttműködés) való kiterjesztése miatt aggódott és fe-
jezte ki nemtetszését. (BEACH 2005: 189.). 

A Maastrichti Szerződés 48. cikkelyének6 megfelelően az olasz elnökség 
javaslatot tett a kormányközi konferencia összehívására az Európai Tanács 
thesszaloniki ülésén, azzal az előterjesztéssel, hogy a tárgyalásokat 2003 de-
cemberéig le kell zárni annak érdekében, hogy az új szerződés életbe léphes-
sen 2004. május elseje, azaz a tíz új tagállam csatlakozását követően, de még 
a júniusi európai parlamenti választások előtt.

A 2003/2004-es kormányközi konferencia a résztvevőit tekintve eltért a ko-
rábbiaktól, ami nagyrészt annak köszönhető, hogy a konventmódszer előze-
tes alkalmazása hosszú előkészítő szakaszt valósított meg, és egyfajta szűrőt 
épített be a tárgyalásokba, az addigiakhoz képest forradalmi módon, ezzel át-
alakítva a tényleges konferencián részt vevők szükséges körét és a tárgyalás 
módját. Így a konferencia a legmagasabb politikai szinten zajlott, tehát elsőd-
legesen az állam- és kormányfők tárgyaltak, a külügyminisztereik assziszten-
ciája mellett. A tárgyalás demokratikusságának megvalósítása érdekében a 
leginkább polgárok által legitimált Európai Parlamentnek valamennyi tárgya-
láson teljes részvételi joga volt. Az állam- és kormányfők szintjén a bizottságot 
mindvégig a testület elnöke, Romano Prodi, az Európai Parlamentet pedig Pat 
Cox képviselte. A csatlakozó tíz ország is részt vett a tárgyalásokon, mivel a 
kormányközi konferencia összehívása előtt már aláírták a csatlakozási szer-
ződésüket, s ezzel már mint „rendes” tagállamok, teljes joggal tárgyaltak. A je-
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lölti státusban lévő Románia, Bulgária és Törökország mint megfi gyelők vet-
tek részt. 

A munka megkönnyítése érdekében a tagállamok ún. kapcsolattartókat 
(„focal points”), olyan magas rangú, nagy tekintélyű köztisztviselőket jelöltek 
ki, akik adminisztratív szerepet játszottak, elsősorban a tárgyalások előkészí-
tése és zökkenőmentes lebonyolítása érdekében. A miniszteri szintű tárgya-
lások meggyorsítása és könnyítése érdekében, még a konferencia megkezdése 
előtt, az elnökség kérdőíveket küldött ki a tagállamoknak a konvent javaslatai-
ról a tagállami álláspontok előzetes megismerése végett, a tagállamok vála-
szait pedig a konferencia honlapján tették közzé.7 Mindezek mellett az elnök-
ség szoros, szinte folyamatos kapcsolatban volt a delegációkkal, és lényegében 
állandóan kétoldalú tárgyalásokat folytatott. Politikai szinten a tanács elnöki 
tisztét betöltő olasz miniszterelnök, Silvio Berlusconi és külügyminisztere, 
Franco Frattini „tour of capitals” elnevezésű körútjukon valamennyi uniós tár-
gyalópartnerükkel számos hivatalos találkozót bonyolítottak le. A jogi és nyel-
vi kérdések tisztázása végett az elnökség felállította a tanács jogi szolgálata 
igazgatójának vezetésével a Jogi Szakértők Munkacsoportját, akik újraolvasták 
a konvent jogi kommentárokkal és észrevételekkel ellátott teljes szerződéster-
vezetét.8 Majd november végén átadták az elnökségnek a „letisztázott” szer-
ződéstervezetet, 2004 során pedig a csatlakozási szerződés módosításait a hoz-
zájuk csatolt nyilatkozatokkal – ismét a demokrácia és az átláthatóság köve-
telményének eleget téve, valamennyi dokumentum felkerült a konferencia 
honlapjára. 

2003. szeptember 17-én a bizottság hivatalosan is közreadta véleményét a 
kormányközi konferencia összehívásának szükségességéről, üdvözölve a kon-
vent munkájának eredményét, és az általuk kidolgozott szerződéstervezetet 
„jó alapnak minősítette a kormányközi konferencia munkájához”, amelynek 
„feladata az alkotmánytervezet fejlesztése, további tisztázása, és véglegesíté-
se”. A bizottság néhány pontban összefoglalta azokat a kérdéseket, amelyek 
további tisztázást igényelnek. Ilyenek voltak a bizottság összetételét és mére-
tét érintő javaslatok, a minősített többséget igénylő kérdések kiterjesztése, a 
jövőbeni alkotmány módosításának egyszerűsítése, különös tekintettel a szak-
politikákra, a gazdaságpolitikák koordinációjára – ez esetben kiemelten az 
eurózóna országaira.

Az Európai Központi Bank és az Európai Gazdasági és Szociális Bizottság 
véleményének, valamint az Európai Parlament állásfoglalásának összegzését 
követően a legfontosabb tanácsi formációként működő Általános Ügyek és 
Külkapcsolatok Tanácsa (továbbiakban: ÁKÜT) 2003. szeptember 29-i ülésén 
hivatalosan is zöld utat adott a konferencia összehívására. Az első találkozót 
2003. október 4-re, Rómába hívták össze, s az ülésen arról is döntöttek, hogy 
az Európai Parlamentet aktívan bevonják a tárgyalásokba.
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Az alapító atyák nyomában az állam- és kormányfők a konferencia ünne-
pélyes megnyitóján az általános politikai tárgyaláson túl az eljárási részletek-
ben is megállapodtak. A konferencia megkezdésének apropóján kihirdetett 
Római Nyilatkozatban9 a részt vevő tagállamok, a csatlakozó és a tagjelölt or-
szágok állam- és kormányfői, az Európai Parlament és a Bizottság elnöke meg-
erősítették, hogy az európai integráció a kontinens alapvető eszköze a haté-
kony nemzetközi szerepvállalásban, amely a békét, a demokráciát, a pros-
peritást és a szolidaritást erősíti valamennyi tagállamban. Kiemelték, hogy 
a soron következő bővítés olyan történelmi pillanat, amely gazdagítja az unió 
identitását és kultúráját, tovább erősíti a közösen vallott értékek kiterjesztését 
és növeli Európa súlyát és autoritását a világban. Megerősítették a tagállamok, 
a népek és az állampolgárok egyenlőségén alapuló alkotmányos szerződés 
fontosságát, amely megfelelő alap a kormányközi konferenciához. Kifejezték 
reményüket, hogy megegyezésre jutnak az alkotmányos szerződést illetően 
még a 2004 júniusában esedékes európai parlamenti választások előtt, annak 
érdekében, hogy azon az állampolgárok az unió jövőbeli felépítéséről teljes 
tudásuk birtokában tudjanak döntést hozni. Továbbá megemlékeztek azok-
ról, akik alapvetően és jelentős mértékben tettek az európai integráció fejlesz-
téséért, a második világháborút követően napjainkig: a kezdeti közösségek 
alapító atyáitól az általuk elkezdett munkát folytató jelenlegi politikai veze-
tőkig. Kiemelték az állampolgárok szerepét és mindenekelőtt Európa fi atal-
jainak fontosságát, akik a holnap Európájának arculatát és identitását hatá-
rozzák meg.

A kormányközi konferencia első miniszteri (külügyminiszteri) szintű ta-
lálkozóját 2004. október 4-én tartották, közvetlenül az állam- és kormányfők 
megnyitóját követően. Az elnökség a kompromisszum érdekében a találkozó-
ra elkészítette az általuk előzetesen kiküldött – egy törvényhozó tanács felál-
lítására, a tanácsra és elnökségére vonatkozó – kérdőívekre adott tagállami vá-
laszok összefoglalóját. A tárgyalás után az elnökség összeállította a konferencia 
idő- és menetrendjét, és közzétette kérését, hogy a tagállamok október 20-ig 
nyújtsák be az általuk tárgyalásra javasolt, úgynevezett nem intézményi kér-
déseket azzal a külön megjegyzéssel, hogy e tekintetben csak a legszüksége-
sebbekre szorítkozzanak.

A második, 2003. október 14-én tartott miniszteri találkozót megelőzően 
az elnökség újabb kérdőívet küldött ki a delegációknak, amely a bizottságra és 
az uniós külügyminiszteri poszt létrehozására vonatkozott, abban bízva, hogy 
ezzel a kérdőíves módszerrel már előzetesen kompromisszum érhető el. A tár-
gyalásokon tisztázást igényelt a tervezett uniós külügyminiszter státusa (a bi-
zottságnak és a tanácsnak is felelős „double-hat” – kétirányú felelőssége), és 
ennek a bizottság működését alapvetően meghatározó kollegialitáselvvel va-
ló harmóniája. Napirendre került a tagállamok tanácsi elnöklésének rotációja 
is. A soron következő európai tanácsi ülés előkészítésére való tekintettel a mi-
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niszterek foglalkoztak olyan intézményi kérdésekkel is, mint az Európai Par-
lament összetétele, az Európai Tanács és elnökének intézménye, és „örökzöld” 
kérdésként a minősített többség elvének meghatározása. 

A brüsszeli Európai Tanács-ülésen, 2003. október 16-17-én folytatták az 
imént felvázolt intézményi kérdéseket. A tárgyalás célja kifejezetten nemcsak 
a megoldások keresése volt a meghatározott, vitásnak tűnő kérdésekben, ha-
nem a konferencia miniszteri szintű tárgyalásai folytatására való „útmutatás-
nak” a meghatározása. Az elnökség eközben határozott a kétoldalú, nem nyil-
vános konzultációk folytatásáról is.

2003. október 27-én tartották a harmadik miniszteri tárgyalást, amelyre az 
elnökség három dokumentumot készített elő. Kettő ezek közül nem intézmé-
nyi kérdésekkel foglalkozott, ideértve a gazdasági-pénzügyi kérdéseket10 és a 
minősített többség megoldhatatlannak látszó problémáját is. Ez tartalmazta a 
megoldásra váró vitás kérdések mellett például a szerződések módosíthatósá-
gára, a preambulum megfogalmazására, az unió értékeinek és céljának meg-
határozására, az Alapvető Jogok Chartája státusára, a pénzügyi és költségve-
tési eljárásokra, a gazdasági és pénzügypolitikára, a bel- és igazságügyre, a 
külkapcsolatokra és más szakpolitikákra vonatkozó kérdéseket és javaslatokat. 
Ezek a dokumentumok tartalmazták a tagállamok által tárgyalni kívánt kérdé-
seket (az elnökség számítása szerint 91 kérdés) is. A harmadik dokumentum a 
tanács elnökségére és különböző formációira tett új javaslatokat tartalmazta.

A negyedik miniszteri konferencián, 2003. november 18-án az elnökség két 
dokumentumot készített elő a tárgyaláshoz, részben a tagállamok érzékelhe-
tő aggodalmait fi gyelembe véve: az uniós külügyminiszter intézményéről, il-
letve az alkotmányos szerződés jövőbeni – elsődlegesen az átvezető klauzulák 
kidolgozása révén könnyített – módosításáról. Az elnökség nagyobb szerepet 
javasolt az átvezető klauzulák elfogadásánál a nemzeti parlamenteknek. A tár-
gyalás eredményesnek volt mondható abból a szempontból, hogy a delegációk 
álláspontjai közeledni látszottak a külügyminiszteri posztot illetően, és a kül-
döttek többsége támogatta az elnökség javaslatát. 

Az ötödik, „Nápolyi Konklávé”-nak is elnevezett miniszteri tárgyaláson11, 2003. 
november 28-29-én az elnökség kiadta a tárgyalás alatt lévő kérdéseket ösz-
szegző dokumentumot. Ebben ismételten rögzítették, hogy a thesszaloniki 
európai tanácsi csúcstalálkozón elhatározottaknak megfelelően a kormány-
közi konferencia politikai szinten zajlik. Azonban kiemelt szerepük van a köz-
tes kétoldalú tárgyalásoknak is, amelyek során az elnökség a tagállami álláspon-
tok világos megismerésére és az ennek alapján való, ám az eredeti szöveghez 
képest lényegi változtatások nélküli kompromisszumkeresésre vállalkozott. 
A nápolyi tárgyalások során a minősített többség kérdése és a védelmi politi-
ka kiemelt téma maradt. Németország, Franciaország és az Egyesült Királyság 
külön háromoldalú megbeszélést folytatott a konklávé első napján, amelynek 
eredményeképpen egy új, közös javaslatot nyújtottak be a strukturált együtt-
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működés módját illetően. Megegyezés született a strukturált együttműködés 
és a kölcsönös védelmi klauzula elveiben. A tárgyalások a továbbiakban az 
intézményi kérdések körül folytak. Éles vita bontakozott ki a tagállamok kö-
zött az előzetes eltérő álláspontoknak megfelelően a konvent által javasolt 
„kettős többség”-ről és a nizzai szerződésben bevezetésre került szavazási 
elvről. Az elnökség ebben a kérdésben nem nyújtott be önálló javaslatot, és a 
preambulum politikai érzékenységet kiváltó kérdésében is csupán a beérkező 
ötletek és javaslatok begyűjtésére vállalkozott, ráhagyva a döntést az Európai 
Tanácsra.

Jól jelzi az elszántságot, ugyanakkor a tárgyalások nehézségeit is Valery 
Giscard d’Estaing korábbi konventelnök kijelentése. A konvent nemzeti és euró-
pai parlamenti képviselőinek egy brüsszeli fórumán, 2003. december 5-én úgy 
fogalmazott: „inkább alkotmány nélkül, semmint egy rossz alkotmánnyal” kell mű-
ködni tovább, amelyet az olasz elnökség képviseletében felszólaló Frattini kül-
ügyminiszter is alátámasztott azzal, hogy azt mondta: „az elnökség rossz komp-
romisszumot nem fogad el”. Az Európai Parlament szintén kifejezte támogatását 
az alkotmányos szerződés tervezetét illetően, és közleményében felhívta az ál-
lam- és kormányfőket, hogy tegyenek meg mindent véleménykülönbségeik le-
küzdésére, hogy a december 13-ára tervezett tanácsülés pozitív eredménnyel 
zárhassa le a konferenciát.

2003. december 9-én, a hatodik miniszteri tárgyaláson csupán két témát 
tűztek napirendre: a védelmi politika és a költségvetés kérdéseit. A nápolyi kon-
klávén elért elvi megegyezés alapján az elnökség új javaslatot terjesztett elő a 
védelmi politika kérdésében, amelyről végül is nem sikerült megegyezni a kül-
ügyminisztereknek. Költségvetési kérdésben az elnökség nem is készített elő 
új javaslatot, hanem a konvent által kidolgozott elképzelés, az Európai Parla-
mentnek adott nagyobb jogosultság elfogadásában bízott. Mind a védelmi po-
litika (elsősorban a kölcsönös védelem szakaszának szövegezése, valamint a 
semleges államok ódzkodása az automatikus válaszlépéstől), mind a költség-
vetési kérdések ügyében a kikristályosodott különbségek nem engedtek komp-
romisszumot.

Problémásnak bizonyult a tárgyalási témák ismételgetésén kívül az is, hogy 
míg az olasz külügyminisztérium az elnökség első pár hónapjában hatékonyan 
és rendszeresen együtt dolgozott a tanács főtitkárságával, az elnökség végére 
Berlusconi – sok későbbi kritikára okot adóan – a titkárság munkáját (kapcso-
latait, információit és segítségét) megkerülve, kvázi „kézi vezérléssel”, római 
hivatalokra támaszkodva vezette a tárgyalásokat. Tehát az olasz elnökség vé-
gén, 2003. december 12–13-án tartott brüsszeli Európai Tanács-ülés számos 
megoldatlan problémával küzdött, amelyet Berlusconi miniszterelnök, a tanács 
soros elnöke nem kis meglepetést kiváltva azzal a megjegyzésével „koronázott 
meg”, hogy „beszéljünk inkább a fociról vagy a nőkről!”.12 A kormányközi konfe-
rencia tárgyalásain tehát nem sikerült megegyezésre jutni számos kardinális 
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kérdésben, így: a szerződés preambulumában, a bizottság összetételében, a 
minősített többségi szavazásban, az Európai Parlament minimális létszámá-
ban. Az épp december 13-án, pénteken tartott ülés beváltotta a babonát: vilá-
gossá vált, hogy elhalványodott az esély a kompromisszum elérésére, az elnök-
ség képtelen volt egy konszenzust élvező javaslat kidolgozására. Ezért a tanács 
az elnökségi következtetésekben13 közölte, hogy mivel a kormányközi konfe-
renciának nem sikerült megegyezést elérnie az alkotmányos szerződés terve-
zetéről, ezért a munka folytatása a soron következő ír elnökségre vár, amelynek 
a következő év márciusára jelentés kell tennie az elért eredményekről.

Informális útkeresés – ír elnökség 
Az olasz elnökséget lezáró brüsszeli csúcsot követően az ír elnökség a legna-
gyobb diszkréció mellett igyekezett tárgyalni valamennyi féllel, és megkeres-
ni a tetszhalott tárgyalások lehetséges kitörési pontjait. Alapvető célként fo-
galmazták meg, hogy rögzítik a kormányközi konferencia „acquis”-ját, azaz 
azokat a kérdéseket, amelyekben az olasz elnökség alatt többé-kevésbé sike-
rült megegyezésre jutni. Az ír és az olasz elnökség számos egyeztetésen vett 
részt a mandátum átvételének megkönnyítése érdekében, s ezt követően az új 
elnökség közölte, hogy a tárgyalások alapja a konvent által kidolgozott alkot-
mányos szerződés tervezete, illetve a Nápolyi Konklávé dokumentuma. Új 
munkamódszert vezettek be, amelynek alapján megsokszorozták a kétoldalú 
tárgyalások számát a delegációk magas rangú köztisztviselői szintjén, vala-
mint megkezdődtek az ír félévre később leginkább jellemzővé váló informális 
egyeztetések is. Politikai szinten az ír miniszterelnök, Bertie Ahern január és 
február folyamán tárgyalt kollégáival, mialatt külügyminisztere, Brian Cowen 
számos miniszteri tárgyalást bonyolított le. Az ír elnökség a tagállamok állás-
pontjainak megismerését és számbavételét tartotta legfontosabbnak a kon-
szenzus hiánya miatt, ezért nem nyilvános, informális egyeztetésekre hívta a 
tagállamok delegációit, amellyel a taktikai manőverezésnek igyekezett elejét 
venni. 

2004 januárjában az Európai Parlament megismételte korábbi felhívását14 
abból a célból, hogy a tagállamok állam- és kormányfői tegyenek meg minden 
erőfeszítést álláspontjaik egyeztetésére. 

Az elnökség és a delegációk számos találkozóját követően az ír miniszter-
elnök március 22-én jelentést küldött kollégáinak az informális tárgyalások 
addigi fejleményeiről és a legérzékenyebb témákról, konkrét javaslatok nélkül. 
Világossá vált, hogy a soron következő Európai Tanács-ülésen a politikai el-
kötelezettség deklarálására volt elsősorban szükség. Az elnökség felmérte, hogy 
addigra valamennyi delegációnak egyértelmű érdeke és szándéka volt a tárgya-
lások mielőbbi lezárása. Ezt segítette elő az is, hogy az olasz elnökség „aktív” 
dokumentálásának köszönhetően tulajdonképpen a javaslatokat már össze is 
gyűjtötték, és ezeket a decemberi tanácsülésen nyilvánosságra is hozták.



56

LUX ÁGNES

A legproblémásabb kérdések továbbra is a bizottság mérete és összetétele, 
a minősített többség kiterjesztése és az Európai Parlament minimális helyei 
voltak, s az ezekben való megegyezéshez kellő politikai akarat és megfelelő 
rugalmasság kellett. A kompromisszumkeresés nyílt és kifejezett szándékká 
vált, amelyet befolyásolt az azokban a napokban zajlott madridi terrortámadás 
és az új spanyol miniszterelnök, José Louis Rodriguez Zapatero színre lépése. 
A sajnálatos, nagy áldozatokkal járó terrorcselekmény ösztönözte az addigi 
vitákat megoldás nélkül, újból és újból lefolytató állam- és kormányfőket, hogy 
valódi és mielőbbi megegyezésre jussanak annak érdekében, hogy az Európai 
Unió aktív és fajsúlyos nemzetközi szereplővé válhasson, amely azonnal és egy-
séget felmutatva tud reagálni egy ilyen kül- és biztonságpolitikai támadásra. 
Ennek nyomán az Európai Tanács elkötelezte magát arra, hogy legkésőbb a kö-
vetkező, június 17-18-án tartandó tanácsülésig lezárják az alkotmányozási fo-
lyamatot.

Az egységes politikai szándék megszületése után az elnökség folytatta a 
kétoldalú tárgyalásokat. A formális tárgyalások megkezdése előtt az elnökség 
a tárgyalások előkészítésében oroszlánrészt vállaló kapcsolattartók számára, 
május 4-én, Dublinban is találkozót rendezett. Az elnökség tisztázni szerette 
volna nyelvi és technikai szempontból a szöveget, annak reményében, hogy 
annak tárgyalási dokumentum formájába öntésével nagyobb eséllyel érhető el 
a megegyezés, akár már az első hivatalos tárgyaláson is. Az ír miniszterelnök 
eközben folytatta, elsődlegesen az intézményi kérdések tárgyában még meg-
lévő ellentétek csökkentésére összpontosító, „tour of capitals” körútját, ame-
lyet június elejéig le is szándékozott zárni. 

A hetedik miniszteri tárgyaláson, 2004. május 17-én és 18-án az Általános 
Ügyek és Külkapcsolatok Tanácsa ült össze, amelyen az elnökség által legújab-
ban benyújtott szövegtervezetet tárgyalták meg. E dokumentum első része 
tartalmazta a kinevezett kapcsolattartók által már megvizsgált kérdéseket, 
amelyek közül néhányat miniszteriális szinten újra kellett tárgyalni (ilyenek 
voltak az Európai Tanács és az elnökség összetétele, a többéves pénzügyi ke-
ret, a költségvetési eljárás, és az Alapvető Jogok Chartája). A dokumentum má-
sodik része tartalmazta az olasz elnökség javaslatait a minősített többséget il-
le tően, amelyben az ír elnökség nem tett más javaslatot. A harmadik részben az 
elnökség számos technikai felvetést tett a bizottságot érintő megoldás érde-
kében, amellett, hogy nem állt szándékában szövegszerű javaslatot tenni a bi-
zottság összetételéről. A külügyminiszterek a kétnapos tárgyalás alatt a költ-
ségvetési eljárásról, a minősített többségről és a bizottság összetételéről tár-
gyaltak, amelynek során néhány delegáció kifogásolta az elnökség javaslatát 
és újat kért. Mivel nem volt maradéktalanul eredményes ez a miniszteri fordu-
ló sem, újabb tárgyalást tűztek ki egy héttel későbbre. 

Így a nyolcadik miniszteri tárgyaláson, 2004. május 24-én, az elnökség úgy 
látta, eljött az idő az addig nem alkalmazott általános tárgyalásra, de ezúttal 
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arra kérte a minisztereket, hogy a számukra érzékeny kérdésekről alkotott ál-
láspontjukat és a számukra kívánatos megoldást osszák meg a többiekkel, és 
közösen próbáljanak megegyezést találni. Ebben a munkában az elnökség úgy 
nyújtott segédkezet, hogy körbeküldte az általa folytatott kétoldalú tárgyalá-
sok eredményeinek összefoglalását, amely a tanácsi szavazási módot és a par-
lamenti helyek számát érintő válaszokat tartalmazta, valamint a költségveté-
si eljárásról szóló tárgyalások összefoglalását; ez utóbbi támogatást is nyert a 
miniszterek között.

A kilencedik miniszteri tárgyaláson, 2004. június 14-én a döntéshozó 
Európai Tanács-ülés előtti tárgyaláson az elnökség két anyagot készített. Az 
első a kapcsolattartók által kidolgozott szövegtervezetet érintő fenntartásokat 
tartalmazta és azt a közel 40 kérdést, amelyben sikerült megegyezésre jutni, a 
második dokumentum a még nyitott – elsősorban nem intézményi – kérdése-
ket tartalmazta. Ennek eredményeképpen, például a minősített többség kér-
désében az elnökség javaslatát egyre több delegáció találta elfogadhatónak.

A végső mérföldkőnek kikiáltott júniusi Európai Tanács-ülésre az elnökség 
átadta a véleménye szerint konszenzust elért kérdéseket tartalmazó dokumen-
tumot15 és a nyitott kérdéseket tartalmazó második anyagot. A tanács ülése 
június 17-én délután kezdődött, amelyet megszakítottak a bizottság újonnan 
megválasztott elnöke, José Manuel Barroso tiszteletére rendezett vacsora mi-
att. A tanács ülésére az elnökség, akkor először, átadott egy szövegjavaslatot 
a tanácsbeli szavazási rendszerről, és tovább folytatta kétoldalú egyeztetéseit, 
amelynek eredményeit hivatalos javaslatában közölte az este folyamán az ál-
lam- és kormányfőkkel. A tárgyalások éjjel 10 órára értek véget, amelyek ered-
ményét évek óta annyira várták: megszületett a végső konszenzus az európai 
alkotmányos szerződésről16.

A 2003/2004-es kormányközi konferencia tehát lezárult, ennek során szá-
mos dokumentumot fogadtak el az európai állam- és kormányfők: a konvent 
által kidolgozott szerződéstervezet jogi szakértők által felülvizsgált változatát 
(Doc. IGC 50/03), az elnökség hivatalos javaslatát az Európai Tanács számára 
(Doc. IGC 81/04) és a végső konszenzussal megszületett szerződéstervezetet 
(Doc. IGC 85/04), amelyeket a tanács főtitkársága az átláthatóság érdekében 
nyilvánosságra is hozott.

2004 nyara során nyelvi és jogtechnikai fi nomításokat végeztek a szakértők 
a szerződés végső változatán, annak elkerülésére, hogy kétértelmű vagy el-
lentmondásos fordítások szülessenek, amikor az unió valamennyi hivatalos 
nyelvén megjelenik az alkotmányos szerződés. 

Az európai alkotmányos szerződést a közösségeket alapító római szerző-
dések szülőhelyén, a római Capitoliumon írták alá ünnepélyesen az Európai 
Unió tagállamainak és a három jelölt ország (Bulgária, Románia, Törökország) 
állam- és kormányfői 2004. október 29-én. Ezt követően indulhatott el a hu-
szonöt tagállamban a ratifi káció folyamata az országok saját nemzeti szabá-
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lyozása alatt, amelynek teljesítését az európai állam- és kormányfők 2006 ok-
tóberéig terveztek el. Akkor rögzítették azt is, hogy amennyiben 2006. novem-
ber elsejéig a tagállamok csupán négyötöde (legalább 20 állam) ratifi kálja 
a szerződést, és a többiek esetében akadályok gördülnek az elfogadás elé, az 
 Európai Tanács elé kell visszautalni a kérdést.17 Az inkább formálisnak tekint-
hető kitétel ellenére nem várt fordulatot hozott a páneurópai alkotmányozó 
konvent elnökének országa. 2005. május 25-én Franciaországban magas rész-
vétel mellett (69,34%) tartott népszavazáson az állampolgárok 54,87 százaléka 
nemet mondott az alkotmányra, amelyet néhány nappal később Hollandia kö-
vetett hasonlóan magas részvétel melletti (61,8%) hasonló eredménnyel (61,6 
százalék elutasította az alkotmányt), 2005. június elsején. Annak ellenére, hogy 
számos országban parlamenti jóváhagyást (Ausztria, Belgium, Bulgária, Cip-
rus, Észtország, Finnország, Görögország, Lettország, Litvánia, Luxemburg, 
Németország, Magyarország, Málta, Olaszország, Románia, Szlovákia, Szlo-
vénia), illetve népszavazáson támogatást nyert (például Spanyolország)18 az 
alkotmányos szerződés, a két alapító állam elutasítása szimbolikus jelentésén 
és jelentőségén kívül valóban belesodorta az uniót egyfajta ratifi kációs és azon 
túlmutató válságba, mivel a döntéshozók nem dolgoztak ki egy erre az eshe-
tőségre megoldást jelentő „B tervet”.

2005. június közepén az Európai Tanács részéről, Jean-Claude Juncker, az 
elnökséget viselő Luxemburg kormányfője úgy nyilatkozott, hogy mivel nincs 
esély a további ratifi kációk elérésére, meg kell kezdeni az „átgondolás, tisztá-
zás és a diszkusszió időszakát” (period of refl ection, clarifi cation and dis cus-
sion)19.

GONDOLKODÁSI IDŐT EURÓPÁNAK!

A gondolkodási idő alapötlete és meghirdetésének szándéka az volt, hogy a 
tagállamok újra tudják gondolni az alkotmányos szerződés elfogadtatását. Ere-
detileg egy évet szántak erre a feladatra, hiszen a tagállamok több mint fele 
sikeresen teljesítette júniusig a ratifi kációt. Az Európai Tanács 2006. június 15-
16-i ülésén úgy határozott, hogy az alkotmányos válságot meg kell oldani leg-
később 2008-ig, a soros francia elnökség végéig. A ratifi kációs nehézségek ek-
kor ismét összekapcsolódtak az ezredforduló óta kulcsproblémaként megje-
lenő nehézséggel, amely szerint az emberek „túl messze” vannak Európától. 
Ennek leküzdésére a párbeszédet középpontba helyező kommunikációs akció-
terv is született a bizottság részéről 2006 júliusára, amelyet D tervnek (Plan-D 
for dialogue, debate, democracy) neveztek, illetve megszületett a bizottság kom-
munikációs politikáról szóló fehér könyve.20 A kommunikációs kampány szán-
déka az volt, hogy az állampolgárok elmondhassák a véleményüket, a bizott-
ság pedig hatékonyabban el tudja juttatni az üzeneteit a (a „go local” jelszava 
alatt) a nemzeti és helyi szinten felmerülő problémákhoz alakítva. Barroso bi-
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zottsági elnök és kommunikációért felelős alelnöke, Margot Wallström bemu-
tatta a bizottság új „állampolgári napirendjét”, amely a D terv és a nemzeti 
párbeszédek és viták eredményeire épült. Fő célként azt tűzték ki, hogy a bi-
zottsági kampány részeként kidolgozott „Eredmények Európája” találkozzon 
az emberek elvárásaival.

Az alkotmányos szerződés kapcsán több forgatókönyv született. Az egyik 
opció szerint a szerződést meg kell tartani, és tovább kell folytatni a ratifi ká-
ciót. Az akkori felmérések szerint elfogadásának esélyei jónak tűntek Finnor-
szágban, Svédországban és Portugáliában, míg problémásnak tűnt Nagy-Bri-
tanniában, Dániában, Írországban, Lengyelországban, Csehországban és ért-
hető módon Franciaországban és Hollandiában. A szerződés elfogadtatására 
a keményebb diónak látszó államok számára megjelentek azok a lehetőségek, 
hogy kaphatnak dedikált vétót (opt-out) bizonyos kérdéseket tekintve, mint 
azt kapta Dánia is, miután a Maastrichti Szerződésre először nemmel szava-
zott. Illetve lehetséges külön jegyzőkönyv, nyilatkozat hozzácsatolása is a szer-
ződéshez, amely például az unió szociális természetére utal. De felmerültek 
olyan vélemények is, amelyek szerint az alkotmány/alkotmányos szót kell ki-
venni a szerződésből. Egy másik opció szerint a szerződés kétharmada meg-
tartható (intézményi rendelkezések és az Alapvető Jogok Chartája), a többi ré-
szé  ről pedig egy új konvent vagy kormányközi konferencia határozzon. A har-
madik modellben a szerződésnek csak bizonyos elemeit kellene kiemelni 
(„cherry picking”), és áttenni egy új szerződésbe vagy a 2003 óta hatályos niz-
zai szerződés módosított változatába.

Európa állam- és kormányfői elszántnak mutatkoztak – a diplomácia szint-
jén legalábbis – a helyzet megoldására. Angela Merkel német kancellár ígére-
tet tett, hogy a 2007-ben kezdődő német elnökség alatt az alkotmányozási fo-
lyamatnak új lendületet, Európának pedig egy új szerződést fog adni. Az akkor 
még csak ambiciózus francia elnökjelölt Nicolas Sarkozy nem kis mértékben 
használta aktív Európa-politikáját a belpolitikai választási küzdelemben erős-
ségként, ő egy „miniszerződésről” beszélt, amely az alkotmányos szerződés 
vívmányainak kétharmadát megtartja, de az érzékeny pontokat – például a 
szuperállamra utaló uniós szimbólumokat (közös himnusz, zászló, jelszó) – 
nélkülözné. Sarkozy reménye szerint az új szerződést a német elnökség alatt 
fogják elfogadni és a 2008-as francia elnökség alatt ratifi kálni is sikerül majd. 
Az alkotmányos szerződést végül is az Európai Tanács asztalára letevő Bertie 
Ahern ír miniszterelnök meglehetősen pesszimistán közölte, hogy a nagy ne-
hézségek árán elfogadott szerződés egyensúlyát lehetetlen lesz ismét megta-
lálni21.

2006 második felében Finnország viselte az elnökség hivatalát, és megkezd-
te az előkészületeket az alkotmányos szerződés felülvizsgálatára. A fi nn el-
nökség a fókuszt inkább a küszöbönálló bővítésekre, a költségvetés kérdésére 
és a szakpolitikák (különösen: energiapolitika és versenyképesség) folyamat-
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ban lévő, aktuális problémáira, az EU–orosz viszonyra és a közel-keleti konf-
liktusra helyezte. Azonban minthogy elnökségeken átívelő kiemelt téma az al-
kotmányos szerződés, Vanhanen miniszterelnök és külügyminisztere bizalmas, 
kétoldalú egyeztetéseket folytatott valamennyi tagállammal, és a 2007. január 
elsején csatlakozó Románia és Bulgária képviselőivel is a szerződésről. 

2007 januárjában az elnökséget az alkotmányos szerződés irányába elkö-
telezett Németország vette át. Merkel német kancellár elszántnak tűnt az új 
szerződés tető alá hozásában, s közölte, hogy a gondolkodási idő véget ért: 
cselekedni kell! A német elnökség napirendjén az unió működőképességének 
javítása érdekében szükséges intézkedések szerepeltek: Európa gazdasági, tár-
sadalmi és környezetvédelmi modelljének javítása, a bel- és igazságügy terü-
letének erősítése, s tulajdonképpen mindezek zálogának tartja az alkotmányos 
szerződés elfogadását. Berlin pompás rendezvényt szervezett 2007. március 
25-én a Római Szerződések aláírásának 50. évfordulójának tiszteletére, amely-
nek keretében kiadták a Berlini Nyilatkozatot22. Ebben az állam- és kormányfők 
konkrétan nem mondták ki ugyan – óvatosságukat talán a alkotmányos szer-
ződés kudarcának tapasztalatára alapozták –, hogy új szerződés fog születni, 
azonban azt igen, hogy a következő, 2009 júniusában tartandó európai parla-
menti választások előtt az intézményi reformot végre fogják hajtani – amibe 
kimondatlanul is beleértendő az ahhoz szükséges átalakított kereteket rende-
ző új szerződés is.

2007. június 21-22-én tartott Európai Tanács-ülésen az európai állam- és 
kormányfők eldöntötték, hogy összehívnak egy új kormányközi konferenciát, 
amely az alkotmányos szerződés revízióját, az új, alapvetően Sarkozy elnök mi-
niszerződés-elképzelésével megegyező ún. reformszerződést tárgyalja. A kon-
ferencia összehívását támogatta Hans-Gert Pöttering, az Európai Parlament 
elnöke is közleményében: „Mi, a parlamentben teljes mértékben támogatjuk a por-
tugál elnökséget abbéli fontos feladatában, hogy átültesse a reformszerződés végső 
formájába a júniusi csúcstalálkozón elért megegyezést… nem lehet több újratárgyalás 
vagy a tárgyalási mandátum újranyitása.”.23

A REFORMSZERZŐDÉS KORMÁNYKÖZI KONFERENCIÁJA

Az európai integráció történetében kilencedik kormányközi konferenciát 2007. 
július 23-án nyitották meg, s azzal a céllal hívták életre, hogy dolgozzon ki 
egy szerződést (ún. reformszerződést), amely módosítja (ellentétben az alkot-
mányos szerződéssel, amely egyedüli dokumentumként a hatályos szerző-
dések helyébe lépett volna) a hatályos szerződéseket, hogy erősítse a kibő-
vült unió hatékonyságát és demokratikus legitimitását, valamint külső cse-
lekvőképességét és annak koherenciáját. Az új szerződést a 2007 második 
felében működő portugál elnökség alatt el kell fogadni, hogy az unió a 2009-
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ben esedékes európai parlamenti választásokat megújult szerkezetben bo-
nyolíthassa le.

A reformszerződés két részből fog állni: a jelenlegi Az Európai Uniót létre-
hozó Szerződésből (EUSZ), és az Európai Közösségeket létrehozó Szerződésből (EKSZ), 
amely Az Unió működéséről szóló Szerződés24 nevet fogja viselni25. A kormánykö-
zi konferencia mandátumáról szóló pontos és részletes tanácsi dokumentum-
ban26 is rögzítésre került, hogy a reformszerződés intézményi vonatkozásban 
megőrzi a 2004-es eredményeket, azonban a tervezetthez képesti két év gon-
dolkodási idő tapasztalatait szintetizálva többek között mellőzni fogja az al-
kotmányos jelleget. A terminológia ennek fényében fog módosulni, így kike-
rült az alkotmány szó és alkotmányos jelző, a „külügyek uniós minisztere” az 
„unió külügyi és biztonságpolitikai főképviselőjévé” változik, és az euró-
pai „törvény” és „kerettörvény” helyett is a korábban hatályos „rendelet”, „irány-
elv”, „döntés” maradnak használatosak. Az új szerződés azonban megtartja 
az alkotmányos szerződés következő vívmányait:

– a hármas pillérszerkezet megszüntetése;
– az unió jogi személyiségének deklarálása;
– az unió demokratikus alapjainak meghatározása: demokratikus egyen-

lősége, képviseleti demokrácia, résztvevői demokrácia, állampolgári kezdemé-
nyezés;

– az állampolgári jogok felsorolása az Alapvető Jogok Chartájának rendel-
kezéseit fogják tükrözni, amely habár nem lesz a szerződés inkorporált része, 
jogilag kötni fogja valamennyi tagállamot (az Egyesült Királyság kivételé-
vel);

– az unióból való kilépés szabályozása;
– a szubszidiaritás elvének megerősítése, különös tekintettel a nemzeti par-

lamentek szerepének megerősítésére;
– az Európai Unió és a tagállamok hatáskörének világos elkülönítése. 

Az intézményi változások tekintetében a reformszerződés megtartja az alkot-
mányos szerződésben rögzítetteket, így:

– az Európai Parlament helyeinek számát 750-ben maximálták;
– az Európai Bizottság kollégiumának létszámát illetően 2014. október 31-

ig megtartja az „egy tagállam, egy biztos” elvét, 2014. november 1-től a bizto-
sok létszáma a tagállamok számának kétharmadában lesz rögzítve (EUSZ, 17. 
cikk);

– az Európai Tanácsnak lesz egy két és fél évre (egyszer megújítható man-
dátummal) választott állandó elnöke, amelynek következtében a tanácsi el-
nökség jelenlegi rotációs rendszere is változni fog;

– az EU közös kül- és biztonságpolitikájának főképviselője egyfelől a ta-
nács képviselője, másfelől a bizottság egyik alelnöke lesz: felelőssége és elszá-
moltathatósága ennek megfelelően kettős.
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A kormányközi konferencia tárgyalásai során megőrzi az együtt döntési eljá-
rás általánosítását a rendes döntéshozatali eljárás során. Az együtt döntési el-
járást továbbá számos területre ki is terjesztik, mint például a büntetőügyek-
ben és a legális bevándorlás kapcsán az igazságügyi együttműködés során. A mi-
nősített többségi döntést kiterjesztették több mint 40 területre (az Egyesült Ki -
rályság a rendőrségi és az igazságügyi együttműködést érintő kérdésekben ez 
alól mentesül). A kettős többségi rendszer újból jelentős nézetkülönbségeket 
generált a tagállamok között, végül abban a kompromisszumban állapodtak 
meg, hogy 2014. november elsejétől a kettős többség elve lesz a minősített több-
ség elve is, addig azonban továbbra is a nizzai szerződés szabályai érvénye-
sülnek. A ioanninai kompromisszumhoz27 hasonlóan az új szerződés is le he-
tő vé fogja tenni a tagállamoknak, hogy „blokkoló kisebbséget” alakítsanak el-
lenvéleményük megjelenítésére.

Az európai állam- és kormányfők végül 2007. december 13-án írták alá az 
előzetes várakozásoknak megfelelően a reformszerződést a portugál elnökség 
alatt, Lisszabonban (innen az elnevezés: lisszaboni szerződés). 2008. február 
20-án az Európai Parlament is jóváhagyta 525:115 arányban a szerződést, és 
megkezdődhetett az új ratifi kációs folyamat, amelynek eredményeképpen a 
szerződésnek hatályba kell lépnie 2009. január 1-jén, az európai parlamenti 
választások előtt. 

Az alábbi táblázat a huszonhét tagállam ratifi kációjának időpontját és mód-
ját, valamint annak eredményét tartalmazza:

2. táblázat. A lisszaboni szerződés ratifi kációs eljárása (EU-27)

Tagállam A ratifi kációs eljárás módja A ratifi káció 

időpontja

Eredménye

Ausztria Parlamenti jóváhagyás 
(kétharmados többség mindkét 
kamarában)

2008. április 24. Sikeres

Belgium Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség a 7 regionális 
és szövetségi kamarában)

2008. július 10. Sikeres

Bulgária Parlamenti jóváhagyás 
(egyszerű többség)

2008. március 21. Sikeres

Ciprus Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség + elnöki vétó lehetősége)

2008. július 3. Sikeres

Csehország Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség/parlament 
és a szenátus 3/5-e)

Alsóház: 2009. 
február. 18.

Szenátus: 2009. 
májusáig dönt

Sikeres

–

Dánia Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség, a képviselők 
50%-ának jelenlétével)

2008. április 24. Sikeres
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Egyesült Királyság Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség mindkét kamarában)

2008. március 11.
és június 19.

Sikeres

Észtország Parlamenti jóváhagyás 
(egyszerű többség)

2008. június 11. Sikeres

Finnország Parlamenti jóváhagyás 
(kétharmados többség)

2008. június 11. Sikeres

Franciaország Parlamenti jóváhagyás
(alkotmánymódosítás, 
egyszerű többség mindkét kamarában, 
és 3/5 a szenátusban) 

2008. február 6-7. Sikeres

Görögország Parlamenti jóváhagyás 
(egyszerű többség)

2008. június 11. Sikeres

Hollandia Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség mindkét kamarában)

2008. július 8. Sikeres

Írország Népszavazás (50% fölötti támogatás) 
+ egyszerű parlamenti többség

2008. június 12. Sikertelen

Lettország Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség két olvasatban)

2008. május 8. Sikeres

Lengyelország Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség/kétharmad mindkét 
kamarában)

2008. április 10.
+ Elnöki vétó?

Sikeres

Litvánia Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség)

2008. május 8. Sikeres

Luxemburg Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség)

2008. május 20. Sikeres

Magyarország Parlamenti jóváhagyás
(kétharmados többség)

2007. december 17. Sikeres

Málta Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség)

2008. január 28. Sikeres

Olaszország Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség mindkét kamarában)

2008. július 23. Sikeres

Portugália Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség)

2008. április 23. Sikeres

Románia Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség)

2008. február 4. Sikeres

Spanyolország Parlamenti jóváhagyás
(abszolút többség a kongresszusban 
és egyszerű többség a szenátusban)

2008. június 26.
és július 15.

Sikeres

Svédország Parlamenti jóváhagyás
(egyszerű többség)

2008. november 20. Sikeres

Szlovákia Parlamenti jóváhagyás
(3/5 többség)

2008. április 10. Sikeres

Szlovénia Parlamenti jóváhagyás
(kétharmados többség)

2008. január 29. Sikeres

Forrás: saját szerkesztés; European Policy Centre.
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Mivel a tagállamok saját döntésük alapján, belső alkotmányos szabályozásuk-
nak megfelelően erősítik meg az uniós szerződéseket a hatálybalépéshez, a tag-
államok többsége a lisszaboni szerződés esetében – kiindulva az alkotmányos 
szerződés népszavazási kudarcaiból – a parlamentekre bízta a döntést, nagyobb 
eséllyel kecsegtetve a támogatást illetően, azonban Írország alkotmánya kö-
telezővé teszi a népszavazást a nemzetközi szerződések esetén. Nem kis meg-
lepetésre28 az ír állampolgárok – az erőteljes „nem-kampány” okán is – a júni-
us 12-én tartott népszavazáson magas részvétel mellett a lisszaboni szerződést 
53:47% arányban utasították el, ezzel ismételten megkérdőjelezve a 2009-ig ki-
tűzött intézményi és döntéshozatali reformok véghezvitelét.

Írországban a baloldali pártok, a Zöld Párt, a Sinn Féin és a Béke és Sem-
legesség Szövetsége kampányolt a szerződés elutasítása mellett. Kampányuk-
ban erőteljesen jelen volt az antimilitáris hang és a bevándorlóktól való fé-
lelem.

2008 júniusában a népszavazást követően készített Eurobarometer nevű 
felmérésben29 az ír megkérdezettek szerint a távolmaradásuk legfőbb oka az 
volt, hogy nem értették miről szavaznak, ez az ismeret- és információhiány a 
nemmel szavazók körében is dominánsan megjelent. A nem melletti kampány 
sokkal meggyőzőbb volt a megkérdezettek szerint (még az igennel szavazók 
szerint is), s az elutasításban szerepet játszott az Írország katonai semlegessé-
gének elvesztésétől, és az adórendszer megváltozásától való félelem is.

Az ír elutasítást követően az európai állam- és kormányfők megegyeztek 
a helyzet elemzése mellett a ratifi káció folytatásában, amelynek a hiányzó par-
lamenti jóváhagyásokon túl még a cseh alkotmánybíróság döntését – amely-
nek során azt vizsgálták, a lisszaboni szerződés összefér-e a cseh alkotmány-
nyal – is ki kellett állnia. 

Nicola Sarkozy, a soros elnökséget átvevő francia elnök úgy fogalmazott, 
hogy a további bővítéseket is megakadályozhatja a szerződés hiánya: „Nincs 
Lisszabon, nincs bővítés”. A francia elnökség programját a korábbi szlovén és a 
következő cseh és svéd elnökséggel közösen dolgozta ki. Elsődleges prioritás-
ként az energiaügyeket és a klímaváltozást, a migrációt, a mezőgazdaságot, a 
védelmi és biztonságpolitika kérdéseit jelölték meg30, azonban Sarkozy elnök 
elkötelezett a lisszaboni szerződés elfogadtatása mellett, ezért ez volt az egyik 
leglátványosabb eleme működésének. 2008. július 10-én, az Európai Parla-
mentben tartott beszédében megerősítette, hogy nem lehetséges bővítés a lisz-
szaboni szerződés elfogadása nélkül, valamint felszólította a hagyományosan 
euroszkeptikus lengyel és cseh államfőt, hogy támogassák a szerződést, hi-
szen ez „nemcsak politikai, hanem morális kérdés”.31 Továbbá tárgyalásokat foly-
tatott Brian Cowen ír miniszterelnökkel 2008. július 11-én a lehetséges meg-
oldásról. Az ír népszavazás eredményének tükrében felmerült annak gondo-
lata is, hogy felül kell vizsgálni az elnökség stratégiáját, hiszen az abban 
megjelölt célok nem lesznek végrehajthatóak az intézményi reformok megva-
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lósítása nélkül. Sarkozy 2008. augusztus 31-én, a Le Figaro című napilapban 
megjelent írásában kifejtette, hogy a lisszaboni szerződés intézményi változá-
sai – főként az Európai Tanács állandó elnökének posztja, az Európai Diplo-
máciai Szolgálat, valamint kül- és biztonságpolitikai főképviselőjének meg-
választása – hatékonyabbá tennék a szervezet fellépését a különféle nemzet-
közi konfl iktusokban. Írországnak 2008 októberéig kellett letennie az elnökség 
asztalára a ratifi kációs válság kapcsán kidolgozott helyzetértékelését és lehet-
séges megoldásjavaslatát, amelyet 2008. október 15-16-án Európai Tanács ülé-
sén vitattak meg. Mivel október elejére a pénzügyi válság átírta a döntési pri-
oritásokat közösségi szinten is, az ír miniszterelnök, Brian Cowen beszámo-
lóját követően a tanács döntőrészt pénzügyi-gazdasági, valamint energia- és 
klímakérdésekkel foglalkozott, a lisszaboni szerződést pedig újból a decem-
beri ülésén vette napirendre, addig pedig az ír kormány folytatja a szerződés-
ről szóló nemzeti konzultációt. 

ÖSSZEGZÉS

A poszt-nizzai folyamat és az ezredfordulót követő kormányközi konferenciák 
választ próbáltak találni a huszonhét tagállamúvá váló unió hatékony műkö-
dését lehetővé tevő, ugyanakkor a demokrácia alapvetéseit és mechanizmusa-
it megtartó, sőt megerősítő intézményi reformok kidolgozása és végrehajtása 
érdekében. Az integráció történetében a szerződések módosítása során újsze-
rű, demokratikus konventet követően az alkotmányozó kormányközi kon fe-
ren cia tárgyalási módszerét tekintve igyekezett meghaladni az addig bevett, 
elsősorban a hagyományos nemzetközi tárgyalásokra jellemző, informális és/
vagy nem nyilvános kompromisszumkeresésre támaszkodó egyeztetési me-
tódusokat. Tették ezt egyrészt a soros olasz elnökség „tour of capitals” soroza-
tával, valamint a polgárok által közvetlenül legitimált Európai Parlament ak-
tívabb bevonásával és a tárgyalási dokumentumok internetes hozzáférésével, 
másrészt az előzetes kérdőíves felmérésekkel igyekezett tulajdonképpen nyil-
vánosság előtt a tagállami álláspontok kölcsönös megismerésére és összehan-
golására. A nagyratörő és újító olasz félév mégsem járt sikerrel, az alkotmányos 
szerződés elfogadásának célja nem valósult meg. A stafétát átvevő ír elnökség 
visszatért a hagyományos módszerekhez, igaz, jóval egyszerűbb mandátum-
mal, mivel már csak az igazán problémás kérdések kapcsán kellett közös ne-
vezőre juttatni a tagállamokat. Az alkotmányos szerződést végül, négy év elő-
készítés után elfogadták a tagállamok állam- és kormányfői, azonban a francia 
és holland állampolgárok megálljt parancsoltak a népszavazásaikon való eluta-
sítással. Így a gondolkodási periódust követően minimalista mandátummal, 
szinte a „túlélésre” játszva megkezdődött a jóval szerényebb, ám a szubsztantív 
in tézményi és döntéshozatali reformokat tartalmazó lisszaboni szerződést elő-
készítő kormányközi konferencia, amelynek a tanács szintjein rendkívül ered-
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ményes tárgyalásait, és ezt követően a tagállamok jóváhagyását megszerző szer-
ződést végül is ezúttal Írország állampolgárai kényszerítették megtorpanásra. 

Tehát valóban nemcsak egy jól sikerült bon mot az a címke, mely szerint az 
EU az igenek demokráciája? S a különböző tárgyalási metódusokat és eltérő 
tartalmú mandátumot felvonultató, hol páneurópai konventmódszerrel meg-
szűrt, hol hagyományosan működő kormányközi konferenciák ténylegesen 
végül is elitprojektként, az emberektől távol működnek, a közvetlen participációt 
(és egyben a döntésekben és az európai belpolitika egészében érdekeltebbé 
tételt) megvalósító referendumokat és nyílt vitákat elnyomva? Ezen kérdések 
körbejárásához igyekezett e tanulmány hozzájárulni az alkotmányozó kor-
mányközi konferenciák bemutatásával.
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30 A francia elnökség programja megtalálható saját honlapján: http://www.ue2008.fr/PFUE/lang/

en/accueil/presidence_du_conseil/presidence_francaise (2008. augusztus 25.)
31 Továbbiakat lásd az Európai Parlament honlapján: http://www.europarl.europa.eu/news/expert/

infopress_page/008-33857-189-07-28-901-20080709IPR33856-07-07-2008-2008-true/default_

hu.htm (2008. augusztus 25.)

FELHASZNÁLT IRODALOM

Beach, Derek (2005): The dynamics of european integration. Palgrave Macmillan.

Coughlan, John (2008): Kereszténység az Alkotmányban. www.ocipe.hu

Dobson, Lynn–Follesdal, Andreas (2004): Political theory and the European Constitution. Routledge/

ECPR Studies in European Political Science.

Hagemann, Sarah: Lisbon Treaty: Democracy vs effi ciency? 21 June 2008. www.vox.eu 

Hirlemann, Dominik: Irish vote, Europe’s future: Four options after the ’no’. 18 June 2008. www.euractiv.

com 

Jachtenfuchs, Markus (1997): Democracy and Governance in the European Union. European Integration 

online papers. Vol 1.Nr.002. www.eiop.or.at/eiop/texte/1997-002a.htm 

Lord, Christopher (2003): Legitimacy, democracy and the EU: when abstract questions become practical 

policy problems. Policy paper 03/00. University of Leeds.

Norman, Peter (2005) The Accidental Constitution: The Making of Europe’s Constitutional Treaty, 

2nd edn (Brussels: EuroComment).

The Economist (2003): Who killed the Constitution? Vol. 369, issue 8355, 20 December 2003. pp 71–73.

The Economist (2008): Just bury it. Vol. 387, issue 8585, 21 June 2008. p15.

The Economist(2008): Ireland’s voters speak. Vol. 387, issue 8585, 21 June 2008. p41.

Financial Times (2008): Ireland’s bold blow for democracy. 16 June 2008. www.ft.com 

Financial Times (2008): Czech refusal on treaty hits unity hopes. 20 June 2008. www.ft.com 

Declaration on the future of the Union. 



69

AZ EURÓPAI UNIÓ „ALKOTMÁNYOZÓ” KORMÁNYKÖZI KONFERENCIÁI

Declaration of Rome. CIG 3/03. Brussels, 6 October 2003. 

European Council (2000b): Presidency conclusion: Nice European Council Meeting 7, 8 and 9 December 

2000. SN 400/1/00, 8 December 2000.

European Council (2001): Presidency conclusions: European Council Meeting in Laeken. 14 and 15 De-

cember 2001. SN 300/1/01 Rev 1, Brussels, 14 December 2001.

European Council (2002): Brussels European Council, 24 and 25 October 2002: Presidency conclusions. 

Brussels, 26 November 2002, 14702/02.

European Council (2003): Thessaloniki European Council: Presidency Conclusions. Brussels, 1 October, 

2003. 11683/03 POLGEN 55.

European Council (2007): Brussels European Council: Presidency Conclusions. Brussels, 20 July, 2007. 

1177/1/07 REV 1.

IGC 2003 – Naples Ministerial Conclave: Presidency proposal. CIG 52/03. Brussels, 25 November 

2003. PRESID 10.

IGC 2007 Mandate. 11218/07. Brussels, 26 June 2007. POLGEN 74.

White Paper on a European Communication policy. Brussels 1.2.2006. COM (2006)35 fi nal.

White Paper on a European Governance. Brussels 25.7.2001, COM(2001) 428 fi nal.



KÍSÉRLETEK AZ EURÓPAI UNIÓ 
JOGI KERETEINEK MEGVÁLTOZTATÁSÁRA 

A XXI. SZÁZAD ELEJÉN

AZ ALKOTMÁNYOS SZERZŐDÉSTŐL A LISSZABONI SZERZŐDÉSIG, 
KÜLÖNÖS TEKINTETTEL A KÖZÖS KÜL- ÉS BIZTONSÁGPOLITIKA JOGI 

HÁTTERÉRE (2001–2008)

Türke András István 
(Ph.D, politológus, történész, a Magyar Külügyi Intézet megbízott kutatója)

ÖSSZEFOGLALÓ

Az európai alkotmányozási folyamat az európai konventtel – mely „konvent Európa jövő-
jéről” néven is ismert – 2002. február 27-én vette kezdetét. A tanulmány célja az európai 
alkotmány különféle tervei, az európai alkotmányt létrehozó szerződés és a lisszaboni szer-
ződés főbb elemeinek összevetése.
     Az európai alkotmányt létrehozó szerződést a tagállamok képviselői 2004. október 29-
én írták alá, de a ratifi kációs fázisban, 2005-ben a francia (május 29.) és a holland (június 
1.) állampolgárok leszavazták. 
     A lisszaboni szerződés a nizzai szerződésnél rugalmasabb Európai Uniót hozott létre. 
A szerződés deklarált célja „az amszterdami és nizzai szerződésekkel megindult folyamat 
kiegészítése az unió demokratikus legitimitásának és hatékonyságának növelése területén, 
valamint tevékenységei koherenciájának tökéletesítése”.
     A lisszaboni szerződés főbb újdonságai a következők: az Európai Tanács minősített több-
séggel meghozott határozatai körét megnövelték, és az EU Tanácsával való kiszélesített 
együtt döntési eljárás révén az Európai Parlament nagyobb részt kap a döntéshozatali fo-
lyamatokban. A pillérrendszert felszámolták, és létrehozták az EU elnöke és az EU külügyi 
és biztonságpolitikai főképviselője tisztségeket. Azonban az a 2008. június 12-i ír „nem” a 
jelen pillanatban is bizonytalanná teszi az EU jövőjét.

Kucsszavak ■ európai alkotmányt létrehozó szerződés ■ lisszaboni szerződés ■ cfsp 

■ európai konvent

A LAEKENI DEKLARÁCIÓ 

Az európai alkotmányozásnak a brüsszeli konvent működésével, 2002. febru-
ár 27-én megindult folyamata nem tekinthető teljesen előzmény nélkülinek. 
Utalhatunk az európai egységgondolatot megalapozó európai tervekre (elég 
Dubois-tól Crucén és Podjebrád Györgyön keresztül Sully, Saint Pierre, Victor 
Hu go, Briand terveire gondolni), szűkebb előzményként – immár az EK kere-

Politikatudományi Szemle XVIII/1. 70–94. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete
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tein belül – feltétlenül meg kell említeni az 1960-as évek elején született Fou chet-
terveket, melyek kimondottan egy politikai unió létrehozását tűzték ki célul. 

Körülbelül 210 évvel a francia forradalom után, a 21. század elején, úgy tűnt, 
Európa békés és demokratikus úton történő integrációja immár egy egész kon-
tinensre kiterjedő, a polgári jogok biztosítását magába foglaló alkotmány meg-
teremtését tette szükségessé. Alábbiakban e sajátos alkotmányterv legfőbb 
voná sait kíséreljük meg felvázolni, majd a terv bukásáról és a belpolitikai krí-
zist megoldani látszó lisszaboni szerződésről ejtünk szót, noha e tanulmány 
megírá sa kor a 2008. június 12-i ír „NEM” miatt bizonytalan ez utóbbi szerző-
dés sorsa is…

Még 2001 decemberében, a laekeni csúcson elfogadott ún. „Laekeni dek-
laráció az EU jövőjéről” című dokumentum III. fejezetében született meg a ha-
tározat egy „Európa jövőjéről döntő gyűlés” összehívásáról. Ezt a gyűlést tehát 
az Európai Tanács hívta össze a következő kormányközi konferencia előkészí-
tése céljából. Ezután a dokumentum a Konvenció intézményeinek (elnökség, 
plénum, titkárság, munkacsoportok) összetételéről rendelkezett, deklaráltan 
fontos szerepet kapott a nyilvánosság, egy széles körű társadalmi fórum létre-
hozása, mely a szociális partnereket, a gazdasági köröket, a NGO-szerveket, 
akadémiai köröket (stb.) fogta át (Déclaration de Laeken, 2001). 

ALKOTMÁNYTERV ÉS ALKOTMÁNYOS SZERZŐDÉS

Az Európai Unió sui generis normaalkotási folyamatából, jogi helyzetéből és 
in tézményi felépítéséből adódóan az alkotmányozás folyamatát különböző spe-
cifi kumok jellemezték, (jellemzik) a (nemzet)állami keretek között folyó alkot-
mányozáshoz képest.

Először is le kell szögezni, hogy a brüsszeli alkotmányozó konvent nem al-
kotmányt, hanem alkotmánytervet alkotott, és a konvent sem volt a szó ere-
deti értelmében vett alkotmányozó konventnek tekinthető, mert felhatalma-
zása alkotmányterv – és nem alkotmány – elkészítése volt. E szempontból so-
katmondó a laekeni nyilatkozat szövege: A konvent „olyan záródokumentumot 
hoz létre, mely vagy a különböző opciókat pontosítva különböző álláspontokat vagy 
konszenzusjavaslatokat tartalmazhat... a záródokumentum kiindulópontként szolgál 
a kormányközi konferencia számára, amely a végső döntést fogja meghozni” (Déc la-
ration de Laeken, 2001).

Az alkotmányterv sorsáról a későbbi kormányközi konferenciák döntöttek, 
a szöveg nagy részét természetesen megtartva, de eközben jelentős módosí-
tásokat eszközölve, részint a kormányközi alkuk, részint a homályos vagy el-
lentmondásos részek kijavítása kapcsán. 

Másrészt alá kell húznunk, hogy a ratifi kációra előkészített dokumentum 
jogi értelemben nem alkotmány, hanem alkotmányos szerződés lett. Címe 
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egészen pontosan: Az Európa alkotmányát létrehozó szerződés1 (Traité établissant 
une constitution pour l’Europe). A dokumentum tehát szerződés, mely a nemzet-
kö zi jog hatálya alá esik, és elvileg nem hoz létre állami entitást, föderatív(szerű) 
államot, még ha az Európai Uniót jogi személyiséggel ruházza is fel, amivel 
korábban csak az EK rendelkezett (Gicquel, 2005: 508). 

A fentebb említett sui generis tulajdonságából adódóan a közösségi jog mind 
állami, mind nemzetközi jogi elemeket is tartalmaz, de bizonyos elemei miatt 
– például az uniós állampolgárság (I./10.); saját intézményei készítik jogszabá-
lyait; a közvetlen hatály elve – mégis túlmutat egy nemzetközi szerződés ke-
retein. Jogilag pontatlanul, csupán az egyszerűség kedvéért nevezzük tehát az 
alkotmányos szerződést alkotmánynak, mely végül is egy „föderális pályára 
állított entitás” képét sugallja, mintegy „racionalizálva” az EU működését. Má-
sok „közösségi alkotmányjogként” vagy „származtatott közösségi jogként” 
ír nak e jelenségről (Gicquel, 2005: 508).

Harmadrészt meg kell említeni, hogy a tagállami ratifi kációs kényszer mi-
att a „halva született alkotmány” (Gicquel, 2005: 508) szövegéről – miután a 
francia népszavazás 2005. május 29-én, majd pedig a holland népszavazás is 
elutasította a ratifi kálását – lemondtak, és visszatértek a hatályos nizzai szer-
ződés módosításához, ami kétségtelenül jelentős visszalépést jelent az erede-
ti tervekhez képest. 2005-től többféle forgatókönyvet dolgoztak ki a jövőre néz-
ve, melyek az EU totális csődjétől a ratifi kációs népszavazás megismétléséig 
(Franciaországban ez csak a 2007-es elnökválasztás után lehetett volna le hetséges), 
az alkotmány átdolgozásáig, vagy egy teljesen új alkotmány megalkotásáig 
terjedtek. Jelenleg a 2008. júniusi ír vétóval a lisszaboni szerződés sorsa is bi-
zonytalan.

A KONVENT LÉTREJÖTTE ÉS HATÁSKÖRE 

Az alkotmányozó konvent tehát Valéry Giscard d’Estaing elnökletével a 2002. 
február 27-i informális elnökségi üléssel kezdte működését, és 2003 júniusá-
ban mutatta be a kész alkotmánytervezetet, még a június 20-21-re kitűzött Euró-
pai Tanács (EiT) thesszaloniki ülése előtt. Fontos dátumként kell még meg-
említeni 2002. október 28-át, amikor az alkotmány váza először került a nyil-
vánosság elé megvitatás céljából. A görög elnökséget felváltó olasz elnökség 
alatt javítottak a szövegen, de a dokumentum nem került a 2003. decemberi 
kormányközi konferencián elfogadásra, csak 2004. október 29-én, Rómában 
parafálták a tagállamok.

A konventnek elvileg egy jellegében teljesen új alkotmányterv szövegét 
kellett volna megalkotnia (bár számos elem szinte szó szerint visszaköszön a 
korábbi szerződésekből), mely felválthatta volna az Amszterdamban és Niz-
zában módosított érvényben lévő, Maastrichtban megalkotott Európai Uniós 
Szerződést. Ez a rendszer 6 elemet hordoz magában: 
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1. ESZAK szerződés (2002. július 23-án lejárt)
2. EURATOM szerződés
3. EGK-szerződés (1. pillér)
4. Közös kül- és biztonságpolitika (2. pillér)
5. Bel- és igazságügyi együttműködés (3. pillér)2

6. Protokollok
Az Európai Unió alkotmányszerződése egy kulcsfontosságú szempontból 

változatlanul hagyta az unió természetét: az eddigi szerződésekhez hasonló-
an ezt az alapdokumentumot is csak úgy lehet elfogadni és módosítani, ha a 
módosításhoz valamennyi tagállam kormánya jóváhagyását adta, és utána ezt 
minden egyes tagállam ratifi kálta. Az unió vezetőinek nem volt pontos tervük 
arra nézve, hogy mit kell tenni akkor, ha egy tagállamban leszavazzák az al-
kotmányt. Az egyetlen támpont egy – az alkotmányhoz is csatolt – 2004. év 
végi nyilatkozat volt, amely szerint ha két évvel az aláírás után a tagállamok-
nak csupán négyötöde ratifi kálta az alkotmányt, mások pedig problémákba üt-
köztek, akkor a tagállamok vezetőinek össze kell ülni és megoldást kell talál-
ni a helyzet kezelésére. (Az alkotmányszerződés hatályba lépése /Háttér/, 2005) 

Föderatív államok példáját felhozva megemlíthető, hogy annak idején az 
Egyesült Államokban 4 évet vett igénybe az alkotmány ratifi kációja, és ott elég 
volt csupán 9 államban ratifi kálni ahhoz, hogy életbe lépjen. (A módosító ja-
vaslatok ratifi kálása is jelentősen el szokott húzódni.)

A NIZZAI ALAPJOGI CHARTA AZ ALKOTMÁNYOS SZERZŐDÉSBEN

1945 után az emberi jogokat az Európa Tanács keretén belül elfogadott Embe-
ri Jogok Európai Egyezménye (EJEE, Róma, 1950. november 4.) hivatott a kon-
tinens számára lefektetni. Az egyezményt az Európai Unió nem tekintette sa-
játjának. Az alkotmány I-9. cikkelye azonban deklarálta: „Az unió csatlakozik 
az emberi jogok és alapvető szabadságok védelméről szóló európai egyezményhez”.

Az alapjogok értelmezésének kérdésében mindenesetre nem egy esetben 
volt eltérő a strasbourgi Emberi Jogok Európai Bíróságának gyakorlata a lu-
xemburgi Európai Bíróság gyakorlatától. Ezért is tartotta szükségesnek az Eu-
rópai Unió, még az alkotmányozó konvent felállítása előtt (2000 decemberé-
ben) az emberi jogokat a nizzai chartában megfogalmazni. Eddig ugyanis az 
alapvető emberi jogokra nézve az EUSZ (Európai Unió Szerződése – maastrichti 
szerződés) 6. cikke fogalmazott meg általános elveket:

1. bekezdés: Szabadság, demokrácia, demokratikus szabadságjogok, jogál-
lam védelme

2. bekezdés: Az alapvető jogok védelme, „mint ahogy azt” a római egyez-
mény teszi3

3. bekezdés: A tagállamok nemzeti identitásának védelme
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4. bekezdés: Az unió rendelkezik azokkal az eszközökkel, amelyek céljai és 
eredményes politika megvalósításához szükségesek 

A európai alkotmányterv közvetlen előzményeként lehet tehát megemlíte-
ni a Nizzai Alapjogi Chartát, mely lényegében az Emberi és Polgári Jogok Nyi-
latkozatában foglaltaknak a modern világhoz való adaptációját jelenti. Míg 
azonban a charta hatálya az unió egészére mint jogi személyre terjed ki (né-
hány állam, mint például Nagy-Britannia és Lengyelország kivételével), az 
EJEE az egyes tagállamokra nézve marad továbbra is érvényben. 

A nizzai charta alkotói előtt ismert lehetett az 1999-ben elfogadott új sváj-
ci alkotmány (Türke, 2001: 8–15) is, mely talán a kontinens első „21. századi” 
alkotmánya, és az emberi jogok megfogalmazásának tekintetében az EJEE és 
a nizzai charta között köztes állapotot, illetve közvetlen előzményt képvisel. 
Alighanem a véletlen műve, de a leendő európai alkotmányban is a II. részbe 
került az alapvető jogok megfogalmazása4. Célszerű röviden összevetni a két 
„ezredfordulós” dokumentumot: Mindkét dokumentum első helyen az embe-
ri méltóságot említi, szó szerint megegyező megfogalmazásban, mely az uni-
ósnál még kiegészül azzal, hogy „az emberi méltóság sérthetetlen”.

A svájci dokumentumban ezután az egyenlőség, a jóhiszeműség és az ön-
kény elleni védelem következik. Az élethez (és személyes szabadsághoz – a 
svájciban) való jog az uniós szöveg második eleme. Általában elmondható, 
hogy az uniós szöveg külön cikkekbe rendez egy-egy jogot, míg a svájci egy-
egy cikkbe több hasonló természetű vagy származtatott jogszabályt csopor-
tosít. A továbbiakra nézve: 

– Azon alapjogok, melyeket csak a svájci alkotmány II. címe (Alapvető jo-
gok, polgárjog, szociális célok) említ, a következőek: önkényesség elleni véde-
lem és a jóhiszeműség vélelme (9. cikk); alapjogok lefektetése; alapjogok le-
gális korlátozása; „szociális célok”: alanyi jogú tb- és egészségügyi ellátás, 
családok védelme és támogatása (stb.).

– Mindkét okmány említi a következő alapjogokat (zárójelben a charta cik-
kei az alkotmányos szerződésben): élethez való jog (II./62.); személyi integritáshoz 
való jog (II./63.); kínzás tilalma (II./64.); személyes adatok védelme (II./68.); há-
zassághoz és családhoz való jog és a privát szféra védelme (II./67., 69.); gondolat-, lel-
kiismereti és vallásszabadság (II./70.); véleményalkotás és tájékozódás szabadsága és 
a médiumok szabadsága5 (II./71.); vallási és lelkiismereti szabadság; képzéshez 
való jog; művészetek és tudományok szabadsága; gyülekezési és egyesülési sza-
badság; tulajdonjog; kitoloncolással, kiadatással és kiutasítással szembeni véde-
lem; jogegyenlőség; kulturális, vallási és nyelvi sokféleség respektje; férfi -női 
egyenjogúság; idősek és mozgássérültek jogai (II./85., 86.); munkavállalók jogai; 
igazságos és méltányos munkakörülmények; petíció joga; választójog; szociális 
segítséghez való jog (II./94. az EU dokumentumában: szociális segítség és lak-
hatási támogatás); megfelelő ügyintézéshez való jog (II/.101.); mozgás és tartóz-
kodás szabadsága (II./105., a svájci alkotmányban: a költözés szabadsága); mél-
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tányos eljárás, pártatlan bíróság/hatékony jogorvoslathoz és tisztességes tárgyaláshoz 
való jog (II./107.); ártatlanság vélelme (II./108.); és a diszkrimináció tilalma.

Végül pedig azon alapjogok, melyeket csak a Nizzai Charta említ, a követ-
kezők:6 rabszolgaság és kényszermunka tilalma (II./65.); szabadsághoz és bizton-
sághoz való jog (II./66.); menedékjog az 1951-es genfi  konvenció és az 1967-es 
protokoll alapján (II./78.); gyermekjogok (II./84., szélesebb jogkör); gyermek-
munka tilalma (II./92.); egészségvédelem (nemzeti feltételek mellett, II./95.); 
európai ombudsman (II./103.); diplomáciai és konzuli védelem (II./106.); bűn-
cselekmények és büntetések törvényességének és arányosságának elvei (II./109.)7; két-
szeres eljárás alá vonás és kétszeres büntetés tilalma (II./110.).

A dőlt betűvel szedett alapjogok szerepelnek a fentebb említett Emberi Jo-
gok Európai Egyezménye dokumentumban is, mely az Emberi Jogok Egyete-
mes Nyilatkozatán (ENSZ, 1948. december 12.) alapul. Az EJEE jogszabályai 
szintén általános jellegűek, de precízebben utalnak a kivételes esetekre, mint 
az unió dokumentuma, megkönnyítendő a jogalkalmazást8. 

A chartát az európai alkotmány szövege teljes egészében tehát a II. részbe 
integrálta. Egyrészt érthető a jogalkotók szándéka, hogy a jognyilatkozat és a 
legfőbb jogi normák egyazon dokumentumon belül azonos súllyal szerepel-
jenek. A II. rész azonban kettészeli a logikailag jobban összetartozó I. és III. 
részt. Egyes vélemények szerint egy valódi, jól működő alkotmány létrehozá-
sához elég lett volna az alkotmányos szerződés szövegének I. és II. részét ki-
emelni, egyes esetekben kiegészíteni. Így elkerülhető lett volna az ismétlődé-
sek, átfedések, kereszthivatkozások több száz oldalon átívelő bonyolult rend-
szere. (Kibővítik a nizzai szerződést az alkotmány helyett?, 2005)

 

A KONVENT ALKOTMÁNYTERVE ALAPELEMEINEK ÖSSZEVETÉSE 
AZ ALKOTMÁNYOS SZERZŐDÉSSEL

A konvent által 2003. július 20-án a thesszaloniki kormányközi konferencián 
beterjesztett alkotmányterv módosításával létrejött alkotmányos szerződés 
2004 októberében, Rómában elfogadott szövegváltozata 4 fő részre oszlik:

(Preambulum)
I. rész („felvezetés”, alapelvek, alapstruktúra)
II. rész (a Nizzai Alapjogi Charta)
III. rész (az I. részben foglaltak részletes kifejtése)
IV. rész – Protokollok (36) és egyéb jegyzőkönyvek, deklarációk (50)
A négyrészes struktúra nem nagyon követte a laekeni deklarációban meg-

fogalmazott célokat (egyszerűség, átláthatóság), a szubszidiaritás elve (a dön-
téshozatal az állampolgárhoz a lehető legközelebbi szinten történjék) például 
mind az első három részben, mind a 4. rész nemzetállamokra vonatkozó pro-
tokolljában megtalálható. 
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A preambulum egy ógörög idézettel kezdődik: „Olyan alkotmány szerint 
élünk, amelynek neve, mivel az uralom nem néhány ember, hanem a többség kezében 
van, demokrácia.” (Thuküdidész). Ezen kívül utalás történik az ősi megosztott-
ságokon való felülemelkedésre, de az európai közös értékekre csak egy rövid 
sablonszöveg: „ösztönzést merítve Európa kulturális, vallási és humanista öröksé-
géből”9 utal, és emellett történik utalás a plurimus unum10 alapelvre. 

Az EU legfőbb értékeiként az alkotmány az emberi méltóságot, a demok-
ráciát, a szabadságot, a pluralizmust (stb.) említi meg (I./1-2.), legfőbb célként 
pedig a béke, a jólét, a fenntartható fejlődés (stb.) biztosítását, mely a szociális 
piacgazdaságon – tehát kontinentális gazdasági modellen – alapul (I./3.). Az 
értékek felsorolása fontos, mégis kissé terjengősnek tűnik, és néhány esetben 
a módosítások után is átfedés maradt a szövegben a II. részben megfogalma-
zottakkal. A RSZ óta ismert 4 alapszabadság (személyek, szolgáltatások, áruk, 
tőke szabad mozgása) és az unió illetve a tagállamok közötti viszony – a ko-
rábbi változatban a tagállamok identitását, az újban az alkotmány előtti egyen-
lőségét tartja tiszteletben az unió – deklarálása után (I./4-5) kerül sor az unió 
jogi személyiségének bevezetésére. (I./7.) Ez utóbbi olyan lehetőségeket vet(ett) 
fel, mint az EU önálló képviselete a nemzetközi szervekben, például az ENSZ 
Biztonsági Tanácsában.

 Egyértelműen a föderációs jellegre való utalás, hogy az unió intézményei 
által – a rájuk ruházott hatáskörök gyakorlása következtében – alkotott jog el-
sőbbséget élvez a tagállamok jogával szemben (I./6.), de ez a cikkely a konvent 
alkotmánytervében még nem szerepelt.

A kompetenciák elhatárolása
Az EU mint föderalizálódó szerv intézményi fejlődésében előbb-utóbb sort kell 
keríteni a tagállami és uniós („föderális”) jogok elhatárolására. Míg ezt nem-
zetközi szerződések esetében többé-kevésbé meg lehet kerülni, a legfőbb jogi 
norma szabályozásainak éppen ez az egyik legfontosabb tárgya. A föderációk 
szempontjából a kompetenciák négy fajtáját különíti el a szakirodalom (Ergec, 
1994: 63–73):

1. Kizárólagos kompetenciák
2. Párhuzamos kompetenciák
3. Konkuráló kompetenciák
4. Megosztott kompetenciák
Az unió alkotmánya – a szubszidiaritás és arányosság egymást kiegészítő 

elveire építve – az unió kizárólagos (I./13.) és a tagállamokkal megosztott kom-
petenciákról (I./14.) beszél. A valóságban azonban a tagállamoknak is vannak 
kizárólagos kompetenciái, sőt napjainkban még ezek a legfontosabb kompeten-
ciák: minderről az alkotmány azonban nem tesz említést. A kompetenciakata-
lógus (Kompetenzkatalog) nem olyan alapos, mint amilyen mondjuk a német al-
kotmányban11, ez azonban nem ellenkezik más föderációk (Svájc, Egyesült Ál-
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lamok) gyakorlatával: ezek szerint vannak a (föderatív vagy tagállami) normák 
által pontosan leírt kompetenciák (compétences d’attribution) és az ún. reziduális, 
„maradék” kompetenciák (compétences résiduelles), melyek az összes többi, fenn-
maradó kompetenciát jelentik (Ergec, 1994: 63–73). Az EU alkotmánytervezete 
is ezt a szisztémát követte, reziduális kompetenciákat hagyva a tagállamok szá-
mára. A I./13. cikk szerint az EU kizárólagos hatáskörei a következők:

1. a belső piac működéséhez szükséges versenyszabályok megállapítása,
2. monetáris politika az eurót bevezető tagállamok tekintetében,
3. közös kereskedelempolitika,
4. vámunió,
5. a tengerbiológiai erőforrások megőrzése a közös halászati politika kere-

tében.

Az I./14. cikk szerint a megosztott kompetenciákat a következő területek je-
lentik:

  1. belső piac,
  2. a szabadság, a biztonság és a jog érvényesülésének térsége,
  3. mezőgazdaság és halászat, kivéve a tengerbiológiai erőforrások meg-

őrzését,
  4. közlekedés és transzeurópai hálózatok,
  5. energia,
  6. a szociálpolitikának a III. részben meghatározott vonatkozásai,
  7. gazdasági, társadalmi és területi kohézió,
  8. környezet,
  9. fogyasztóvédelem,
10. a közegészségügy terén jelentkező közös biztonsági kockázatok.
11. A kutatás, a technológiai fejlesztés és az űrkutatás területén az unió ha-

táskörrel rendelkezik egyes intézkedések végrehajtására, különösen progra-
mok kidolgozására és megvalósítására; e hatáskör gyakorlása azonban nem 
akadályozhatja meg a tagállamokat saját hatásköreik gyakorlásában.

12. A fejlesztési politikában való együttműködés és a humanitárius segé-
lyezés területén az unió hatáskörrel rendelkezik egyes intézkedések megtéte-
lére és közös politika folytatására; e hatáskör gyakorlása azonban nem akadá-
lyozhatja meg a tagállamokat saját hatásköreik gyakorlásában.

Intézményi reformok
Az EU intézményeire vonatkozólag az alkotmányos szerződés I./19–32. cik-
kelyei határoztak meg általános iránymutatásokat. Az Európai Parlament ha-
táskörei – mint korábban – a jogalkotás, a költségvetés elfogadása, a politikai 
el lenőrzés illetve konzultatív jogkör ellátása. Öt évre választják és általános köz-
vetlen választójog alapján maximum 750 megválasztott főből állhat. A tag-
állami reprezentáció ún. degresszíven arányos képviselet alapján történik, ahol 
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a minimális képviseleti arányt 6, a maximálist 96 fő jelenti. A rendszer felülvizs-
gálatára adott esetben a 2009-es választások előtt kerülhet(ett volna) sor (I./20).

Az Európai Tanács tekintetében jelentősen megerősítették az EiT elnökét, 
mely ezentúl (részben) az EU külpolitikai képviseletét is ellátta volna. Hivata-
li ideje 2,5 évre nőtt (megszüntetve az eddigi fél-fél éves elnökségi rendszert), 
és egyszer megújítható. Az EiT tagjai választják minősített többséggel, és man-
dátuma összeférhetetlen bármilyen nemzeti tisztséggel (I./22.).

Az I./21. cikk tekintetében az EiT hatásköre az EU fejlődése főbb irányai-
nak meghatározása, a jogalkotási folyamatban azonban nem vehet részt. (Eb-
béli jogkörét ugyanis újdonságként az alkotmány a Miniszterek Tanácsa ha-
táskörébe utalja át.)

A Miniszterek Tanácsa (I./23–24.) határozza meg a szakpolitikákat, koor-
dinálási feladatokat végez, valamint az EP-vel közösen látja el a törvényalko-
tási és költségvetési feladatokat. A konvent alkotmánytervében előrevetített 4 
„minőségi formációja” (jogalkotási és általános ügyek tanácsa; általános ügyek 
tanácsa – az EB-val; „jogalkotási tanács” – az EP-vel; külügyek tanácsa – el-
nöke az EU külügyminisztere) végül a következő két formációra korlátozódott, 
a jövőben a tanácsra bízva további formációk felállítását:

1. általános ügyek tanácsa – a tanács különböző formációinak ülésezéséről 
és az EiT ülések előkészítéséről gondoskodik

2. külügyek tanácsa
Az Európai Bizottság (I./26.) mozdítja elő „az általános európai érdekeket” 

és ellátja az EU külképviseletét a közös kül- és biztonságpolitika területeit ki-
véve. A bizottság egyik alelnöke az EU külügyminisztere. Legfőbb problémát 
itt az jelentette, hogy a megnövekedett biztosi helyekhez nehéz új, hasonló 
rangú funkciókat találni. Javaslatot tettek ugyan a szavazati jog nélküli bizto-
sok bevezetésére, de ennek nem sok értelme lenne, hiszen a bizottsági mun-
kában nem a plénum döntéshozatali módja jelenti a problémát. Ezért egy meg-
állapodás értelmében 2014-től (számolva a csatlakozásokkal) a tagállamoknak 
csupán 2/3-a képviselteti magát biztossal a bizottságban – természetesen ro-
tációs rendszer alapján. A kisebb államok mindenesetre kifogásolták, hogy 
nem minden tagállam juthatna bizottsági helyhez, lévén az EB mégis az EU 
kvázi „kormánya.” Az ír vétóval pedig 2008-ban újra napirendre került a kér-
dés, mert az újraszavaztatás egyik ír feltétele biztosuk átmentéséhez fűződik.

A 26. cikk szerint az EB elnökét az EiT választja minősített többséggel, 
melyhez az EP többségi jóváhagyása is szükséges. A bizottság elnöke megha-
tározza a bizottság működésére vonatkozó iránymutatásokat, megállapítja a 
bizottság belső szervezetét a tagállamok által előterjesztett listákból válogat-
va, és a bizottsági testület tagjai közül alelnököket nevez ki. 

Az Európai Bíróság, az Európai Központi Bank, a számvevőszék, a gazda-
sági és szociális bizottság és a régiók bizottsága esetében nem beszélhetünk 
számottevő változásokról az alkotmányos szerződés paragrafusai alapján.
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A minősített többségi szavazás reformja az Európai Tanácsban és a tanácsban
A nizzai szerződés egyik legfőbb hibájaként rótták fel a minősített többségi 
el járás felesleges komplikálását: a nizzai szisztéma szerint az újrasúlyozott sza-
vazatokkal létrejövő minősített többséghez szükséges a tagállamok több mint 
felének támogatása is, illetve mindehhez ellenőrizni kell, hogy a támogató tag-
országok népessége eléri-e az unió népességének 62%-át. Az alkotmányos szer-
ződés rendszere két szisztémát vezetne be, mely az unió kettős legitimitásá-
nak – államok és népek – hű tükre (I./25):

A. „Az 55/65 szabály”– minősített többség:
A minősített többséghez egyrészt a tanács tagjainak (legalább tizenöt tag 

által leadott) 55%-os arányú támogató szavazata szükséges, és egyben a tá-
mogató szavazatoknak az unió össznépességének legalább 65%-át kell képvi-
selnie. Megmaradt azonban a blokkoló kisebbség intézménye, melyhez 4 tag 
szükséges a tanácsból. Ez az egyik legjelentősebb pont, amiben változás tör-
tént a konvent alkotmánytervéhez képest, ott még ez állt: Amennyiben a ja-
vaslat az Európai Bizottságtól, illetve az EU külügyminiszterétől indul ki, a 
döntéshozatalnál az EiT illetve az MT keretein belül a minősített többséghez 
szükséges az EU népessége 3/5-ének és a tagállamok többségének (50%+1) 
támogatása.

B. „A 72/65 szabály” – a szuper minősített többség
„… amennyiben a tanács nem a bizottságnak vagy az unió külügyminiszterének 

a javaslata alapján határoz, a minősített többséghez a tanács tagjai legalább 72%-ának 
egyben az unió népességének legalább 65%-át kitevő tagállamokat képviselő szava-
zata szükséges.” Összességében elmondható, hogy az új rendszer szisztémájá-
ban nem lett egyszerűbb, átláthatóbb.

Az EU új jogszabályai
Az I./33–39. cikkek az EU eddigi jogi aktusainak átalakítását – valójában pon-
tosabb megnevezését – irányozták elő. Törvényerővel csupán az európai tör-
vény és kerettörvény rendelkezik.
Eddig: Alkotm. szerződés: típus Jogalkotó/kezdeményező

törvény európai törvény általános hatályú, teljes 
mértékben kötelező

bizottság + parlament + tanács 
(tagállamok, EP egy csoportja, 
EKB, EB, EFB)direktíva európai kerettörvény céljaiban kötelező, 

eszközeiben fakultatív
rendelet európai rendelet általános hatályú, adott 

rendelkezésekre 
Európai Tanács, tanács, 
bizottság, EKB

határozat európai határozat teljes egészében kötelező 
adott államra

tanács, bizottság, EKB

ajánlás ajánlás nem kötelező tanács, bizottság, EKB

vélemény vélemény nem kötelező

Készítette: Türke András István
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A III. részről
Az alkotmányos szerződés III. része volt a legproblémásabb. Lényegében nem 
több, mintha az uniós szerződések egy újabb, továbbfejlesztett változatát in-
tegrálták volna alkotmányos keretek közé. A kritikusok szerint lényegében ez 
a rész nem került a Brüsszeli Konvent plénuma elé megvitatásra, így felemás 
képet mutat az alkotmányozási folyamat szempontjából is. 

A III. részben megismétlődnek és kiegészítésre kerülnek az I. részben em-
lített főbb elemek12. Azonban itt sem kapunk részletező szabályozást (alkot-
mány esetében nem is lenne szükséges), hanem csak utalás történik az adott 
tényezőt szabályozó európai törvényre vagy kerettörvényre. Terjedelmi okok 
miatt e rész részletesebb bemutatásáról néhány fontosabb kivételtől eltekintve 
kénytelenek vagyunk lemondani. 

Döntéshozatali mechanizmusok a III./396. (korábbi III./302.) cikk alapján 
A döntéshozatali mechanizmusokban nem eszközöltek jelentős változást a niz-
zai szerződéshez képest. A már ismert metódus szerint az első és második olva-
satot adott esetben a Miniszterek Tanácsa képviselőinek és az EP képviselőinek 
maximum 6 hetes egyeztető mechanizmusa követi. Ezután következik adott eset-
ben a 3. olvasat: ha ekkor a Miniszterek Tanácsa és az EP is rábólint a jogsza-
bályra, az törvényerőre emelkedik. (Amennyiben a nemzetállami parlamentek 
6 hetes határidejű szubszidiaritási kontrollja alatt sem találnak benne semmi ki-
vetnivalót.) 

A KÖZÖS KÜL- ÉS BIZTONSÁGPOLITIKA SZABÁLYOZÁSA 
AZ ALKOTMÁNYTERVBEN ÉS AZ ALKOTMÁNYOS SZERZŐDÉSBEN

A közös kül- és biztonságpolitika vonatkozásában a konvent alkotmányter-
vének első része nem vezetett be semmilyen újdonságot. Az I./15. cikk első és 
második bekezdése szerint a tagállami együttműködés „közös védelemhez ve-
zethet” (a „might” angol ige igencsak gyenge lehetőségét vetíti előre ennek – 
mint ahogy szinte szóról szóra így fogalmazódik meg a maastrichti szerző-
désben is). A másik alapelv, miszerint a tagállamok lehetőleg tartózkodnak az 
egymás közt ellentéteket szító cselekvéstől, szintén nem új, sőt még régebbi, 
már az Európai Egységes Aktában lefektetett alapelv.

A legnagyobb áttörést e téren a közös külügyminiszteri intézmény beve-
zetése jelentette volna. Mindez logikus folytatása az integrációs folyamatnak: 
először a tanács (illetve a WEU) főtitkári tisztségének összevonására került 
sor, majd ezt az EU-főképviselő (Mr. CFSP) tisztségével vonták össze az amsz-
terdami szerződés J.8 cikke által. Végül pedig az alkotmányos szerződés sze-
rint a főképviselői és a bizottság külügyi biztosi tisztségének összevonásával 
(utóbbi jelenleg: Benita Ferrero-Waldner, korábban Chris Patten) került volna 
sor a közös külügyminiszter kinevezésére.
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Mindazonáltal a konvent tervezete kapcsán a közös külügyminiszter sze-
mélyének megválasztására vonatkozólag a jogszabályok még nem fogalmaz-
tak egyértelműen: Az I./26. cikk 3. bekezdése kimondta, hogy a bizottság el-
nökének jogköre a bizottság alelnökeinek a kinevezése a bizottság tagjai közül. 
Az I./27. cikk. 1. bekezdése szerint „Az Európai Tanács, minősített többséggel és 
a bizottság elnökének egyetértésével nevezi ki az unió külügyminiszterét. Az unió 
kü lügy minisztere irányítja az unió közös kül- és biztonságpolitikáját. Megbízatását 
az Európai Tanács ugyanezen eljárás keretében megszüntetheti.” Végül pedig az 
I./27. cikk 3. bekezdése alapján „Az unió külügyminiszterének tisztségét az Euró-
pai Bizottság egyik alelnöke tölti be.” Nyilvánvaló, hogy e 3 cikk alkalmazása 
együttesen bizonytalanságokat szült volna, és együttes alkal mazásuk sem le-
hetséges. 

Az I./39 cikk szabályozta a kül- és biztonságpolitika működési metódusát: 
az Európai Tanács állapítja meg a főbb célokat, melyek részletes kialakítása a 
Miniszterek Tanácsának feladata. Az Európai Tanács, illetve a Miniszterek Ta-
nácsa valamely tagállam, az unió külügyminisztere, illetve az unió külügymi-
niszterének a bizottság által támogatott javaslata alapján jár el. E szervek egy-
hangúlag európai határozatokat alkothatnak, ugyanis e téren nem fogadhatnak 
el európai törvényeket, illetve kerettörvényeket. (7. bek.) A III. rész II. fejeze-
tének 195–215. cikkelyei foglalkoztak még a közös kül- és biztonságpolitikával, 
ezek közül a legfontosabb, hogy az Európai Tanács határozza meg a legfőbb 
irányvonalakat (196. cikk) és az EU-t képviselő közös külügyminiszter minden 
lépésében a külügyminiszterek tanácsa határozatainak van alárendelve (III./199). 
A miniszter adott esetben az EP-vel is konzultál (III./206.). 

A Brüsszeli Konvent által beterjesztett alkotmányos szerződés szövege főként 
az olasz EU-elnökség alatt a közös kül- és biztonságpolitika tekintetében is je-
lentős módosításokon ment keresztül, noha a módosítások nem, vagy alig érin-
tették az ismétlődések megszüntetését, a széttagolt szerkezet átalakítását és a 
sokat kifogásolt kereszthivatkozási rendszer egyszerűsítését. (DIE EU AUF DEM 
WEG ZU EINER VERFASSUNG: DIE ENTWURF DES KONVENTS., 2003)

Az I./15. cikk az alkotmányos szerződésben I./16. cikként szerepelt, első és 
második bekezdése változatlan maradt. Pontosították a korábbi félreérthető 
szabályozást az EU-külügyminiszterre, mint a bizottság alelnökére vonatko-
zólag, a következőképpen: az I./27. cikk 3. bekezdésének (korábbi I./26. cikk, 
3. bek.) C pontja a következőképpen módosult: „A bizottság elnöke… – az unió 
külügyminisztere melletti, további – alelnököket, a bizottság tagjai közül nevezi ki.” 
Az I./28. cikk 1. bekezdése (I./27. cikk, 1. bek.) egyszerűsödött, kimaradt be-
lőle a következő mondat: „Ő (ti. a közös külügyminiszter) vezeti az unió közös 
kül- és biztonságpolitikáját.”

Változások történtek az I./28. cikk 2. és 3. bekezdéseiben is (I./27. cikk, 2. 
és 3. bek.) és egy régi-új elemeket tartalmazó, a konvent változatában nem 
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szereplő 4. bekezdést is illesztettek e cikkhez. A változások tehát az alábbiak: 
a második bekezdésben az új változat szerint „Az unió külügyminisztere vezeti 
az unió közös kül- és biztonságpolitikáját” (ld. korábbi I./27. cikk, 1. bek.). A to-
vábbi elemek változatlanok, miszerint a tanácstól kapott felhatalmazása alap-
ján javaslataival hozzájárul a közös kül- és biztonságpolitika és az európai 
biztonság- és védelempolitika kialakításához, és ugyanez alapján végrehajtja e 
politikákat. Az új 3. bekezdés szerint az unió külügyminisztere elnökli a Kül-
ügyek Tanácsát. Az új 4. bekezdés a korábbi 3. bekezdésen alapul: Európai Bi-
zottság helyett csupán bizottság szerepel a szövegben, melynek egyik alelnöke 
az unió külügyminisztere. Precízebben fogalmazódik meg, hogy ő felügyeli az 
EU külügyi tevékenységének koherenciáját, továbbá a bizottság keretében az 
ez utóbbi szervre háruló kompetenciákat gyakorolja, a külkapcsolatok és külső 
akciók terén. A bizottság keretében gyakorolt tevékenységét illető felelősség és 
a saját tevékenységét illető felelősség tekintetében a bizottság működési szabá-
lyainak van alávetve (új elem:) amennyiben ezek a 2. és 3. bekezdést érintik.

A közös kül- és biztonságpolitika működési metódusát szabályozó I./40. 
(I./39.) cikk első bekezdésében nincs változás, e politika tehát a tagállamok 
kölcsönös szolidaritására épül. Az 5. bekezdésben Európai Tanács és Minisz-
terek Tanácsa helyett Európai Tanács és tanács szerepel13, a tagállamok e két 
szerven keresztül alakítják ki a közös kül- és biztonságpolitikát, és e két szerv 
keretein belül konzultálnak, mielőtt az EU nemzetközi kötelezettséget vállal-
na vagy közös akcióba kezdene. A 6. (korábbi 7.) bekezdés szerint maradt a kor-
mányköziség elve, a 7. (korábbi 8.) bekezdés kimondja, hogy „az Európai Tanács 
egyhangúlag olyan európai határozatot fogadhat el, mely a Tanácsot minősített több-
ségi döntéshozatalra hatalmazza fel minden olyan esetben, mely eltér a 3. részben meg-
fo galmazottaktól.” A korábbi változat így szólt: „Az Európai Tanács egyhangúlag 
dönthet arról, hogy a Miniszterek Tanácsát minősített többségi döntésre felhatalmazza, 
minden olyan esetben, mely eltér a 3. részben megfogalmazottaktól.” Itt alighanem 
az 1966-os luxemburgi kompromisszumban gyökerező elvek köszönnek visz-
sza. A 8. (korábbi 6.) cikk alapján az Európai Parlamenttel konzultálni kell, 
illetve tájékoztatni kell a közös kül- és biztonságpolitika kérdéseiről. 

A III. részben a kül- és biztonságpolitika jóval hátrébb került az egyéb mó-
dosítások következtében: ugyanúgy a 2. fejezetben, de a 294–313. cikkelyek 
foglalkoztak a témával. Itt is kihangsúlyozódik a kölcsönös lojalitás és szoli-
daritás szelleme, az EU határozza meg a főbb irányvonalakat és hozza meg az 
európai határozatokat az EU akcióira, állásfoglalásaira és ezek végrehajtására 
vonatkozólag. E szövegrészben csupán stilisztikai jellegű változtatásokat esz-
közöltek.

A közös kül- és biztonságpolitika (pesc/cfsp/gasp) szintjei
Amennyiben összegyűjtjük az I. és a III. rész vonatkozó cikkeit, valamint lo-
gikai sorrendbe próbáljuk meg felfűzni őket, akkor a közös kül- és biztonság-
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politika kirajzolódó szintjeiként a következőket kapjuk: a tagállamok a tanács 
és az Európai Tanács keretei között konzultálnak egymással a felmerülő kér-
désekről. Egyrészt ügyelnek arra, hogy nemzeti politikájuk illeszkedjen az unió 
álláspontjaihoz, másrészt – akárcsak az EU külügyminisztere – előterjesztés-
sel élhetnek a tanács felé. Sürgős esetben a tanács akár 48 órán – vagy még 
rövidebb időn – belül összehívható (III./299.). A nemzetközi szervezetekben 
az ott részt vevő uniós tagállamok képviselik az EU-t, amit a közös külügy-
miniszter koordinál. Az ENSZ BT-ben például az EU-tagországok kérelmez-
hetik, hogy olyan témában, melyben létezik EU-állásfoglalás, hívják meg az 
EU külügyminiszterét, hogy bemutathassa az EU álláspontját (III./305. cikk, 
2. bek.). A cikk itt nem nevez meg helyszínt, viszont a BT három EU-tagállama 
előtt a közös álláspont valószínűleg amúgy is ismert. Az alkotmány Jens-Peter 
Bonde által összeállított, magyarázatokkal ellátott verziója a fülszövegben 
egyér telműen utal arra, hogy a helyszín az ENSZ BT. Mindez azonban – te-
hetnénk hozzá – inkább csak szándékot fogalmaz meg, mert az alkotmányos 
szerződés nem léphette túl hatáskörét az ENSZ BT-re vonatkozó paragrafu-
sok megalkotásával (Bonde, 2004).

A tanács (korábban: Miniszterek Tanácsa) és az Európai Tanács állapítja 
meg az unió stratégiai érdekeit és a közös kül- és biztonságpolitika (melynek 
egyik alkotóeleme a közös biztonsági és védelmi politika) céljait. 

A III./295. (III./196) cikk szerint az Európai Tanács határozza meg a pesc/
cfsp fő irányvonalait, és elnöke adott esetben rendkívüli ülést hívhat össze, a 
tanács (a régebbi szövegben: Miniszterek Tanácsa) pedig meghozza a szüksé-
ges európai határozatokat.

A legfontosabb döntések tehát itt születnek. Jellemző módon azonban csak 
gyengébb jogi normákat, európai határozatokat hozhatnak – európai törvényt 
és kerettörvényt nem. A III./300. cikk a kormányközi jelleg funkciójáról úgy ír, 
miszerint a döntéseknél minden tagállamnak jogában áll a tartózkodás, amit 
egy deklarációban kell indokolni. Ebben az esetben nem kötelezi a meghozott 
határozat az adott államot, a költségekhez sem kell hozzájárulnia (III./313. 
cikk, 2. bek.), de nem is akadályozhatja a közösségi határozat végrehajtását. 
Amennyiben a tagállamok harmada – ha lakosságuk száma az EU lakosságá-
nak harmadát is képviseli – tartózkodik, a határozatot nem lehet elfogadni. Ez 
alól kivétel – és a tanács minősített többségi döntése hatálya alá tartozik – több 
típusú európai határozat, például a közös külügyminiszter alá beosztott kü-
lönleges megbízott kinevezése is.

A közös kül- és biztonságpolitika végrehajtó szerve a közös külügyminisz-
ter és az unió eszközeit használó tagállamok. A III./296. (III./197) cikk szerint 
az EU külügyminisztere elnökli a Külügyek Tanácsát, a kül- és biztonságpo-
litikára vonatkozólag javaslatokat terjeszthet be és ügyeli az Európai Tanács és 
a tanács (korábbiakban: Miniszterek Tanácsa) által meghozott európai hatá-
rozatok végrehajtását. A stilisztikailag javított 2. bekezdés kimondja, hogy har-
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madik országokkal szembeni dialógust ő vezet, és a nemzetközi szervezetek 
felé valamint nemzetközi konferenciákon is ő képviseli az uniót. 

A külügyminisztert az EU Külügyi Szolgálata segíti (III./296. cikk, 3. bek.). 
A külügyi szolgálatra vonatkozólag pontosabb, részletesebb leírást kapunk a 
konvent verziójához képest: a szolgálat szorosan együttműködik a tagállamok 
diplomáciai testületeivel, a tanács és a bizottság főtitkárságának funkcionári-
usai és a tagállamok diplomatái alkotják, szervezetét és működését a tanács 
európai határozata szabályozza.

A külügyminiszter javaslatáról a tanács dönt, az Európai Parlamenttel való 
konzultáció és a bizottság beleegyezése után. 

Az Európai Parlament (III./304. cikk 2. bek.) kérdéseket intézhet és ajánlá-
sokat fogalmazhat meg a tanács számára. Évente két alkalommal tűzi napi-
rendjére a cfsp és az esdp fejlődését és eredményeit. Összességében tehát gyen-
ge konzultatív szerv szerepet tölt be, de az EP vonatkozó dokumentumainak 
beható tanulmányozása után kijelenthetjük, hogy fontos, építő jellegű kritikák 
fogalmazódnak meg ezen alkalmakkor. Azt is meg kell említenünk, hogy a 
tagállamok közötti, interparlamentáris szinten (AWEU) a közös kül-, bizton-
ság- és védelempolitika egyeztetése sokszor hatékonyabb, mint az EP berkein 
belül14.

A közös biztonság- és védelmi politika (pesd/esdp/esvp) szintjei
A közös kül- és biztonságpolitika rész fejezetének második része a „Közös biz-
tonság- és védelmi politika” címet viseli (III./309–312.) melynek célja az unió 
civil és hadműveleti képességeinek biztosítása az ENSZ Charta alapelveinek 
megfelelően. Lényegében itt sem volt sok értelme kettéosztani a vonatkozó ren-
del kezéseket, ezért itt most összefoglalóan tárgyaljuk az I. rész 41. cikkében 
foglaltakkal. 

Az I./41. cikk 2. bekezdése megismétli az I./16. cikk 2. bekezdésében fog-
laltakat, azzal a jelentős különbséggel, hogy a „közös védelemhez vezethet” 
(peut conduire/might lead to) helyett a „közös védelemhez fog vezetni” (conduira/
will lead to) kifejezés szerepel, és megjelenik ennek a feltétele is: ha az Európai 
Tanács egyhangúlag úgy határoz. Ez tehát a pesd/esdp progresszív defi níciója, 
mely respektálja az Észak-atlanti Szerződésből eredő kötelezettségeket is. 
Amennyiben pedig egy államot támadás ér, a többi az ENSZ Charta 51. cikke 
alapján a segítségére siet.

A tagállamok tehát az unió rendelkezésére bocsátják a szükséges civil és 
katonai kapacitásokat, továbbá katonai képességeik progresszív fejlesztésére 
kötelezik magukat. A tanács egyhangú döntéssel határoz az adott művelet meg-
kezdéséről. Az EU közös külügyminisztere – adott esetben a bizottsághoz kap-
csolódva – javaslatokat tehet nemzeti vagy uniós eszközök felhasználására.

A III./297. (III./198.) cikk 1. bekezdése a „Közös rendelkezések” résznél ír 
arról, hogy az EU külügyi akcióit illetően a tanács dönt a célokról, a rendelke-
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zésre álló eszközökről. Az akció időtartamának meghatározása azonban „ha 
szükséges” bevezetéssel szerepel, mely kódol némi bizonytalanságot az EU sze-
repvállalásaival kapcsolatban. Az alkotmányos szerződés sajátos szerkeszté-
sére újabb példa, hogy a III./307. cikk 2. bekezdésének második fele tartalmá-
ban ugyanerről szól, csak leszűkítve a kört a pesc/cfsp-re, az 1999-es kölni 
határozatot követően létrehozott Politikai és Biztonsági Bizottság (COPS/PSC/
PSK) vonatkozásában15. A COPS tehát a tanács égisze alatt hozza meg a (had)
művelet politikai kontrollját és stratégiai irányítását illető határozatait, mint 
történt ez az EU első önálló hadművelete, a 2003 őszén lezajlott ARTEMIS 
esetében is.

Ide kívánkozna még az EU vezérkarának (EMUE/EUMS) és katonai bizott-
ságának (CMUE/EUMC) felsorolása, mely szervek a konkrét műveleteket fel-
ügyelik, koordinálják. Ezek egyikére sem történik hivatkozás a dokumentum-
ban. Négy kapcsolódó elemet kell még megemlítenünk. Az Európai Védelmi 
Ügynökség felügyeli a védelmi kapacitások fejlesztését, a kutatást, a fegyver-
zet beszerzését, harmonizálását, továbbá multilaterális terveket dolgozhat ki 
(I./41. cikk 3. bek., III./311. cikk). A tanács minősített többséggel dönt az ügy-
nökség felállításának részleteiről. A kormányközi státusú EVÜ felállítására 
vonatkozóan végül is a 2003. június 19-20-i thesszaloniki kormányközi kon-
ferencia (görög elnökség) határozatát követően, a 2004/551/PESC (Action 
commune, 2004) számú, ún. tanácsi közös akció hozta meg a szükséges ren-
delkezéseket, az ír elnökség ideje alatt.

A missziókhoz (I./41. cikk 5. bek.) – lefegyverzés, humanitárius akciók, eva-
kuálás, konfl iktusmegelőzés, békefenntartás, hadműveleti missziók, válság-
kezelés, béketeremtés, stabilitást megteremtő missziók – az EU biztosítja a 
szükséges civil és katonai eszközöket. Mindezek a terrorizmus elleni harc esz-
közét is jelenthetik. A misszióban a fentebb ismertetettek alapján működik 
együtt a tanács, a közös külügyminiszter és a Politikai és Biztonsági Bizottság 
(III./309). A missziók előkészítését nem az EU közös költségvetéséből fi nan-
szírozzák, hanem a tagállamok által létrehozott indulóalapból. Abban az eset-
ben, amikor a költségek nem az unió költségvetését terhelik, a tagállamok 
GDP-arányosan járulnak hozzá a költségekhez (III./313. cikk 2. és 3. bek.).

Állandó strukturált együttműködés: Azon államok, melyeknek katonai ké-
pességei a legfejlettebbek, magasabb követelményeket támasztó missziókra 
állandó és strukturált együttműködést alakítanak ki az unió keretei között – 
nem érintve a 309. cikkben foglalt rendelkezéseket –, külön missziókat kezd-
hetnek el (I./41. cikk, 6. bek.). Minderről a tanács dönt, és a műveletet a közös 
külügyminiszterrel együttműködve kell végrehajtani. A részt vevő tagállamok 
közvetlenül a tanácshoz fordulnak, ha a misszió végrehajtása komolyabb kö-
vetkezményekkel jár, vagy módosítani kell a misszió célját, hatókörét és sza-
bályait (III./ 310.). Az állandó strukturált együttműködés felállítását – a szöveg 
szerint – 3 hónapon belül kell egy tanácsi határozatnak rendeznie. A tanács a 
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részt vevő államokról minősített többséggel dönt (55%: államok, 65%: népes-
ség, 35%: blokkoló kisebbség). Az államok természetesen szabadon kiléphet-
nek az együttműködésből (III./312.).

Az I./43. és a III./329. cikkek által bevezetett szolidaritási klauzula értelmé-
ben terrortámadás vagy természeti katasztrófa esetén (a tagállam saját kéré-
sére) a tagállamok egymás segítségére sietnek, uniós szinten gondoskodnak 
a segítség összehangolásáról és a mozgósításról. Az Európai Tanács rendsze-
resen értékeli az uniót fenyegető veszélyeket.

A „HARMADIK PILLÉR” MEGERŐSÍTÉSE AZ ALKOTMÁNYTERVBEN 
ÉS AZ ALKOTMÁNYOS SZERZŐDÉSBEN

(Möstl, 2003 alapján)

A harmadik pillér megerősítése, melyet hangzatosan a „szabadság, biztonság és 
jog színtere” kifejezés mögé rejtettek, az I./3, az I./42 (korábbi I./41.) cikk, va-
lamint az Alapjogi Charta preambulumában és a III./158. cikkben megfogal-
mazottak alapján legalább olyan vezérmotívum-szerepet tölthetett volna be 
és hasonló méretű változásokat hozhatott volna, mint amit a Közös Piac be-
vezetése jelentett az Európai Gazdasági Közösség életében. Az I./42. cikk szo-
rosabb nemzetek feletti együttműködést feltételez, mint például a közös kül- és 
biztonságpolitika területe, itt ugyanis a szabályozás európai törvénnyel és ke-
rettörvénnyel történik (1a).

Hasonlóan a Közös Piac alapelvéhez, mint ahogy a gazdaság szabadságát 
semmi sem korlátozhatja, úgy a belső határok sem korlátozhatják immár a jo-
gi és biztonsági garanciákat. Mivel az unió nem tekinthető államnak, a fenti 
célt nem valósíthatja meg a hagyományos állami eszközök használatán ke-
resztül, egy egységes európai jogi térség bevezetésével (I./5. cikk 1. bek, III./257. 
cikk 1. bek., III./262. cikk). Hogy a nemzeti jogi térségek és biztonsági erőfe-
szítések horizontálisan is kapcsolódjanak egymáshoz, mindezt úgy lehet meg-
valósítani, hogy az államoknak a biztonság és a jogalkotás területén a többi 
állam szabályozását is hatályosnak kell elfogadniuk (kölcsönös elismerés elve, 
horizontális kapcsolat), másfelől pedig az EU-szerveknek mindezt az államok 
feletti biztonsági garanciával és a törvényalkotás elemeivel kell kiegészíteni 
(vertikális kapcsolat).

Az alkotmányterv szerint ezek a horizontális és vertikális kapcsolatok az 
eszközök lépcsőzetes felhasználásán keresztül valósulnak meg (I./42. cikk, 1. 
bek.) az operatív együttműködés által a partikuláris nemzeti területeken, a 
törvények és határozatok kölcsönös elismerésének elve alapján (I./42. cikk, 1. 
bek., III./269. 1. bek., III./270. 1. bek.), a nemzeti jogi szabályozások harmoni-
zálásán keresztül, végül pedig az uniós területeken bizonyos közvetlenebb 
funkciógyakorlás által (Europol, Eurojust).
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Azzal, hogy az unió a belső határok nélküli térségben maga akarja garan-
tálni a szabadság, biztonság és a jog mágikus háromszögét, a legalapvetőbb 
állami feladatokhoz is elér a hatásköre. Természetesen ez a III./262. cikk értel-
mében nem jelenti azt, hogy az unió a közrend fenntartását, illetve a belső 
biztonság megőrzésével kapcsolatos tagállami hatáskörök gyakorlását készül-
ne átvenni. A legfőbb cél, mint ahogy ezt a III./257. cikk 3. bekezdése leszöge-
zi, a „biztonság magas szintjének garantálása” (vö. I./3. cikk 2. bek.).

Az alapvető változásokat az alkotmánytervben a korábbiakhoz képest a kö-
vetkező elemek jelentették: megszűnt az első és a harmadik pillér politikai el-
választása. Politikailag, a tervek szerint, mindennek a szupranacionális jog ha-
tálya alá kellett volna tartoznia. A részpolitikák világosabban lettek szabályoz-
va, az eszközöket konszolidálták és világosabban strukturálták (I./42. cikk). A 
határellenőrzés területén a szövegben bevezetésre került az integrált határvé-
delem (III./265. cikk, 1-2. bek.) és a közös menekült- és bevándorláspolitika. A 
polgárjog területén való együttműködést a kölcsönös elismerés elvének beve-
zetése jelentette, a bíróságon és bíróságon kívül hozott határozatok területén 
(III./269. cikk 1. bek.). A kölcsönös elismerés elve a bírói együttműködés és a 
büntetőjog területén (III./270. cikk 1. bek.) is kiszélesítésre került. A rendőrségi 
együttműködés területén általánosabb és átláthatóbb lett a szabályozás (III./275.), 
és az Europol lehetőségeit kiszélesítették. Összefoglalva a „szabadság, biztonság 
és jog területe” célkitűzést sikerült teljesíteniük az alkotmányozóknak, de a meg-
valósítás területén az elemzők több nehézséggel is számoltak. 

INTÉZKEDÉSEK A DEMOKRÁCIA MEGERŐSÍTÉSÉRE 
AZ ALKOTMÁNYTERVBEN ÉS AZ ALKOTMÁNYOS SZERZŐDÉSBEN

Az uniót gyakran érik olyan jellegű kritikák, hogy a döntések Brüsszelben, tá-
vol a hétköznapi élettől születnek, az embereket nem igazán vonják be a dön-
tésekbe, ellenben túlszabályozzák a hétköznapjaikat. A jogalkotók ezen félel-
mek csökkentése érdekében a következő három legfontosabb intézkedést esz-
közölték az alkotmányban:

1. Az alkotmányhoz csatolt Második Protokoll 7. cikke szerint, mely a 
szubszidiaritás és arányosság elvéről szól, az európai jogalkotási folyamatban 
6 hetes határidőn belül adott esetben a nemzeti parlamentek véleményét is fi -
gyelembe kell venni. Minden nemzeti parlament 2 szavazattal rendelkezik (ez 
kétkamarás parlamenteknél 1-1 arányban oszlik meg a két ház között), és ha 
legalább egyharmaduk a javaslat ellen foglal állást, azt felül kell vizsgálni.

2. Az Európai Tanácsnak kezdeményezéseiről értesítenie kell a nemzeti 
parlamenteket. Amennyiben valamely nemzeti parlament az értesítés időpont-
jától számított hat hónapon belül kifogást emel, akkor a vonatkozó európai 
határozatot nem lehet elfogadni. (I./11., 18. cikkek: rugalmassági klauzula; I./41 
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belügyek; I./45 képviseleti demokrácia elve; I./58; III./259. cikk; IV./444. egy-
szerűsített felülvizsgálati eljárás stb.). A tanács ülései nyilvánosak, és munká-
járól (a bizottságéról is) folyamatosan tájékoztatni kell a nemzeti parlamente-
ket (III./261. stb.). A jegyzőkönyvek hozzáférhetősége biztosított. 

3. Állampolgári kezdeményezés bevezetése: legalább egymillió uniós pol-
gár, akik egyben a tagállamok egy jelentős számának állampolgárai, 
kezdeményezheti, hogy a bizottság terjesszen elő javaslatot azokban az 
ügyekben, amelyekben a polgárok megítélése szerint az alkotmány vég-
rehajtásához uniós jogi aktus elfogadására van szükség (I./47. cikk, 4. bek.).

Megerősített együttműködés és önkéntes kilépés elve
Bár a megerősített együttműködés (I./44, III./416–423) nem új keletű (az amsz-
terdami szerződés vezette be, de túl szigorú feltételei miatt alkalmazására ed-
dig nem került szükség), az alkotmányos szerződés fontos hangsúlyt helye-
zett erre: a tagállamok egymás között megerősített együttműködést hozhat-
nak létre (például a kül- és biztonságpolitika területén III./419 cikk, 2. szakasz), 
felhasználva az EU intézményeit, abban az esetben, ha a célok az unió egésze 
szempontjából egyhamar nem érhetők el, és amennyiben az együttműködés-
ben legalább a tagállamok 1/3-a részt vesz. 

Az I./60. cikk elsőként szabályozta az önkéntes kilépés lehetőségét az EU-
ból, mely főként az EU és az adott tagállam bilaterális tárgyalásainak eredmé-
nye lehet.

AZ ALKOTMÁNYOS SZERZŐDÉS BUKÁSÁTÓL A LISSZABONI SZERZŐDÉSIG 

2005 tavaszán a francia és holland döntés kisiklatta az alkotmányos szerző-
dés tagállami ratifi kációját: Nagy-Britannia például ezek után már nem is lát-
ta érdemesnek megszavaztatni a szöveget, míg Franciaországban semmi re-
mény nem mutatkozott arra, hogy egy újabb népszavazás pozitív eredményt 
hozna. (Még 2008. nyári felmérések szerint is 6:4 arányban utasítanák el a fran-
ciák az „utódot”, a lisszaboni szerződést.) 

Fordulópontot többek között a 2007-es francia elnökválasztás hozott. Nicolas 
Sarkozy elnök ugyanis határozottan egy egyszerűbb szerződés mellett tört 
lándzsát, ami egyben azt is jelentette, hogy lemondanak az alkotmánytervről, 
és a nizzai alapokhoz térnek vissza. Mindez pedig a ratifi kációt illetőleg Fran-
ciaországban a Chirac elnök által bevezetett, az amszterdami szerződés rati-
fi kálásától érvényben lévő gyakorlat követését, azaz a kockázatos népszavazás 
mellőzését jelentette. Így Franciaországban, akárcsak Magyarországon (megint) 
úgy döntöttek az új szerződésről, hogy arról az állampolgárok viszonylag ke-
vés tájékoztatást kaptak. De ezzel legalábbis úgy tűnt, sikerül biztosítani az 
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EU reformját, egészen addig, amíg az írek, ahol szintén a „hagyományos”, al-
kotmányos előírásoknak megfelelően népszavaztattak, nemet nem mondtak 
a ratifi kációra, több mint 53%-os arányban. 

A francia nemzetgyűlés 2008. február 7-én 336 szavazattal és 52 ellensza-
vazattal, míg a szenátus 265 szavazattal, 42 ellenszavazattal, (13 tartózkodás 
mellett) biztosította támogatásáról a lisszaboni szerződést, melyet 2007. októ-
ber 19-én fogadtak el a tagállamok vezetői. Alábbiakban lássuk, miben teremt 
új helyzetet a lisszaboni szerződés az alkotmányos szerződéshez képest, ha 
életbe lép. A 2008. május 9-i verzió „hagyományosan” tartalmazza az immár 
55 cikkből álló, a Maastrichti Szerződésen alapuló EUSZ-t („Európai Unióról 
Szóló Szerződés”) és a 358 cikket tartalmazó, az Európai Unió Működéséről 
Szóló Szerződést (továbbiakban: EUMSZ, mely az 1957-es Római Szerződésen 
alapul). A szerződések az alábbi főbb elemeket őrizték meg az alkotmányozá-
si folyamat dokumentumaiból:

1) Megmaradt az Európai Tanács új terve, miszerint az elnököt két és fél 
évre választják meg (EUSZ, 15. cikk), azaz elvileg megszűnik a fél-fél éves el-
nökségek rendszere. A gyakorlatban még nemigen látszik, hogy ez hogyan 
valósul majd meg, mekkora súlya lesz egy ilyen elnöknek, és mennyiben kon-
kurálja egymást a bizottság elnöke, az EiT elnöke és a kül- és biztonságpoli-
tikai főmegbízott: „Az Európai Tanács elnöke – a saját szintjén és e minőségében, 
valamint az unió külügyi és biztonságpolitikai főképviselője hatáskörének sérelme 
nélkül – ellátja az unió külső képviseletét a közös kül- és biztonságpolitikához tartozó 
ügyekben.” (EUSZ 15. cikk, 6. bek) Az elnököt két és fél évre választják, man-
dátuma megújítható, ő képviseli az EU-t a nemzetközi színtéren. Mivel sem-
milyen nemzeti tisztséget nem tölt be, kérdéses, hogy milyen apparátus fogja 
segíteni, illetve hogy lesz-e ennek akkora súlya és kompetenciája, mint a je-
lenlegi EU-elnökséget betöltő országok nemzeti apparátusának.

2) A minősített többségi döntéshozatal kiterjesztését a büntetőjogi és a rend-
őri intézkedésekre szintén sikerült átmenteni. (Nagy-Britannia itt is mentes-
séget élvez a 3. pillért érintő rendelkezések alól.) A minősített többség „72/65”-
ös és „55/65”-ös szabálya a 238. cikk szerint megmaradt, de mindez csak 2014. 
november 1-jétől lép majd érvénybe. Nincs változás az alkotmányos szerző-
déshez képest, akárcsak a blokkoló kisebbség terén: „A blokkoló kisebbségnek 
legalább a tanácsnak a részt vevő tagállamok népességének több mint 35%-át képvi-
selő tagjaiból és még egy tagból kell állnia; ennek hiányában a minősített többséget 
elértnek kell tekinteni.”

3) Az EU külügyminisztere helyett az „unió külügyi és biztonságpolitikai fő-
képviselője” tisztséget hozták létre (EUSZ 18. cikk) a jelenlegi főképviselő és az 
EB külügyi biztosi tisztség összevonásával (Combarieu, 2008: 1-2). Elvileg 2009. 
január elsejétől kellett volna munkába állnia, ami egyéb bonyodalmakat is je-
lentett volna: a külpolitikai biztosnak, Benita Ferrero Waldnernek át kellett 
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volna adnia portfólióját.  Miközben ha Javier Solanát jelölnék külpolitikai meg-
bízottnak, akkor ki kellene válnia a testületből Joaquím Almunia pénzügyi 
biztosnak, mivel nem lehet két azonos nemzetiségű tagja a bizottságnak. A 
kül- és biztonságpolitika területén megemlítendő még az európai külügyi ak-
ciók szolgálatának létrehozása, a szolidaritási klauzula terrorizmus vagy hu-
manitárius katasztrófa esetén (EUMSZ, 222. cikk), a kölcsönös segítségnyúj-
tási klauzula bármely tagállamot ért agresszió esetén, és az Európai Védelmi 
Ügynökség létrehozása.

4) Az állandó strukturált együttműködés (EUSZ 42. és 46. cikk; l. harccso-
port-koncepciók, Európai Védelmi Ügynökség-programok) és a megerősített 
együttműködés (EUSZ 20., EUMSZ 83, 86–87 és 326–334. cikkek) is átalakult. 
Az utóbbiból a közös kül- és biztonságpolitika területét Nizza még kizárta, 
most 9 tagállam kell hozzá. Sajnos a jelenleg is létező ilyen törékvések – 
EUROCORPS, EUROMARFOR, EUROFOR, légiszállítási egység, európai 
csendőrség – tagállamainak száma sem éri el a kilencet.

5) A Petersberg-missziók (EUSZ 42-43. cikkek) kibővültek: lefegyverzési 
tevékenységgel, katonai segítség- és tanácsadást előirányzó tevékenységgel, 
konfl iktusmegelőző missziókkal és konfl iktus utáni stabilizációs missziókkal. 
Mindezen missziók a terrorizmus elleni küzdelemben is részt vállalhatnak. 

6) Adott esetben azonban a tagok 2017. március 31-ig hivatkozhatnak a 
nizzai szerződésre, és kikényszeríthetik egy-egy határozat késleltetését (EUSZ 
16. cikk, 5. bek.).

7) Az olaszok miatt létrejött kompromisszumként a jövőben az EP elnöke 
nem fog beleszámítani a 750 fős testület szavazójoggal rendelkező létszámá-
ba. (A plusz egy hely így Olaszországnak jutott). Amennyiben viszont a nizzai 
szerződés marad érvényben, az EP taglétszáma a 2009. júniusi EP-választások 
után csak 736 képviselő maradna, a jelenlegi 785 helyett. A lisszaboni szerző-
dés viszont csak 34 helyet vesz el a 49 helyett. Ráadásul Nizza szerint már 2009 
októberétől csökkenteni kéne a biztosok számát, míg éppen Lisszabonnak kö-
szönhetően tolódhatna ki ez az időpont 2014 utánra, amennyiben a szerződés 
érvénybe lépne.

8) A britek újabb opt-outot kaptak az Alapjogi Chartára nézve, pedig a char-
ta a sértetlen átemeléséhez Magyarországnak stratégiai érdeke fűződött volna, 
többek között a kisebbség diszkriminációjának tilalma miatt. A szöveg azon-
ban kimaradt a szerződésből, csupán hivatkoznak rá.

9) Sikerült átmenteni a demokrácia megerősítésére tett intézkedések egy 
részét az alkotmányos szerződésből: A nemzeti parlamenteknek (EUSZ 5., 12., 
EUMSZ 69-71., 81., 85., 88., cikk) az EiT kezdeményezéseiről 6 hónapon belül 
kell állást foglalniuk (EUSZ 48. cikk. 7. bek.), és az állampolgári kezdeménye-
zés (EUSZ 11. cikk, 4. bek.) is megmaradt.
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KONKLÚZIÓ ÉS ZÁRÓ MEGJEGYZÉSEK

Feltétlenül pozitív dolog, hogy a XXI. századba lépve az EU tagállamai úgy 
érezték, egy alkotmány jellegű alapdokumentummal kell megerősíteni a tag-
államok közötti együttműködést. Ma már sajnos úgy tűnik, Európa még min-
dig nem kész erre, a várva várt áttörés elmaradt, de történtek kisebb és minden-
képpen pozitív előrelépések. Ugyanakkor egyes tagállamok kifelé tartó kon-
vergálása egyre inkább veszélyezteti az EU jövőjét, azaz hogy valóban meg felelő 
szerepet tud-e játszani a nemzetközi színtéren megfelelő intézményi és együtt-
működési háttér nélkül. Az új dokumentumok (alkotmányterv, módosított 
szerződés) nem lettek sokkal átláthatóbbak, egyszerűbbek és em ber kö ze lib-
bek, mint a korábbi szerződések. Az Alapjogi Charta nem képezi a szerződé-
sek részét, az EUSZ és az EUMSZ közötti nagyszámú átfedés megmaradt, a 
túlszabályozottság a tagok közötti bizalmatlanságot tükrözi. A felmérések sze-
rint az uniós polgárok idegenebbnek érzik őket, mint bármikor korábban az 
európai integráció során…

Kétségtelenül történtek előrelépések a demokratikus defi cit(ek) felszámo-
lása területén, az EP nélkül gyakorlatilag egyetlen fontos döntés sem születhet 
meg. Ugyanakkor nem sok előrelépés látható az „elitek Európája” jelenség 
csökkentésére, és az euroszkepszis növekedése (l. elutasító népszavazások), 
részben érthető jelenség: az alkotmányozási folyamatból jórészt kimaradtak 
az integráció kritikusai, és számos államban a parlament ratifi kálja a szöveget, 
anélkül, hogy az állampolgároknak egyáltalán a tudomására hoznák, hogy 
mit is tartalmaz az alkotmány/szerződés, illetve kikérnék róla a véleményü-
ket16. Továbbra sem kerül sor a bizottság elnökének közvetlen, nép által törté-
nő választására, vagy legalább annak biztosítására, hogy a bizottságba a biz-
tosokat a nemzeti parlamentek jelöljék, amivel elkerülhetőbb lenne a kevésbé 
alkalmas biztosok delegálása. Az unió külügyi és biztonságpolitikai főképvi-
selőjét még névleg sem hívhatják közös külügyminiszternek, legitimitása ép-
pen olyan bizonytalan maradt, mint a bizottság elnökéé. 

Lesz viszont egy új, független, két és fél évre választott elnöke a tanácsnak, 
akit szintén nem az unió állampolgárai választanak, és valamennyire konku-
rálja a bizottság elnökét. Politikai súlya a jövő titka, a döntéshozatalban alig-
hanem a nemzeti kormány-/államfők „gyámsága alatt” fog állni.

Zárásként meg kell jegyezni, hogy a lisszaboni szerződés mégiscsak egy 
kormányozható(bb) uniót teremt a nizzai szerződéssel szemben, de vélemé-
nyünk szerint a kor új, főleg nemzetközi politikai és gazdasági kihívásaira 
(erősödő Kína, az erejét visszanyerni igyekvő Oroszország és a fejlődő India) 
reagáláshoz nem adja meg a szükséges keretet. Pár éven belül jelentős módo-
sításra szorul, azaz nem sikerült az intézményi kérdéseket hosszú távra, meg-
nyugtatóan rendezni.
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JEGYZETEK

   1 Szerződés európai alkotmány létrehozásáról – szerepel a magyar fordításban, de ez nem egé-

szen pontos. A francia, az angol (Treaty establishing a Constitution for Europe) és a német válto-

zatok (Vertrag über eine Verfassung für Europa) egybehangzóak. Jelen tanulmány szerzője a fran-

cia, angol és német változatokat vette alapul a tanulmány megírásához.
   2 A második pillér Amszterdamban lényegében a közös biztonsági és védelmi politikára, míg a 

harmadik a belügyi együttműködésre szűkült. 
   3 „…wie sie in der am 4. November 1950 in Rom unterzeichneten Europäischen Konvention zum Schutze 

der Menschenrechte und Grundfreiheiten gewährleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen 

Verfassungsæberlieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine Grundsätze des Gemeinschaftsrechts 

ergeben.” 
   4 A Svájci Államszövetség föderatív alkotmánya (1999) – Mindenesetre a svájci alkotmány átlát-

ható szerkezetét már nem követték az uniós jogalkotók. 
   5 Az EJEE 10. cikk. 1. bekezdése viszont nem akadályozza, hogy az államok bizonyos médiumok 

tevékenységét engedélyhez kössék. Sőt a 2. bekezdés szerint korlátozások léptethetők életbe, 

amennyiben a nemzetbiztonság, a területi sértetlenség, a közbiztonság, a zavargás és bűnözés 

megelőzése, a közegészségügy és erkölcsök védelme, a mások jó hírneve vagy jogai védelme 

(stb.) sérül. Az uniós és a svájci jogszabályalkotás tehát liberálisabbnak tűnik.
   6 Egyes, itt említett alapvető jogok (pl. egészségvédelem, környezetvédelem) azonban a svájci 

alkotmány III. címében, a „Konföderáció, kantonok és kommunák” részben is meg lett említ-

ve.
   7 Az Emberi Jogok Európai Egyezménye szinte szó szerint ugyanezen elemeket tartalmazza a 7. 

cikkében. Az uniós jognyilatkozat egy mondattal bővebb: „Ha valamely bűncselekmény elköve-

tése után a törvény enyhébb büntetés kiszabását rendeli, az enyhébb büntetést kell alkalmazni.”
   8  Maga az EJEE az első generációs jogokat fekteti le, a második generációs jogokkal a jegyző-

könyvek foglalkoznak. Az első fejezet végén található az egyezmény szükségállapot alatt tör-

ténő felfüggesztésének joga, a külföldiek politikai tevékenységének korlátozása, mely az eddi-

gi nyilatkozatokban (1950-ig) nem szerepelt, a joggal való visszaélés tilalma és a jogkorlátozás 

alkalmazásának megszigorítása, mely szintén a dokumentum saját védelmét biztosítja. (Gróf, 

2009: 163.) 
   9 Az alkotmányozás folyamatában nagy vitát kavart az ún. „kereszténységre való utalás” kérdé-

se. A szöveg értékét növelte volna, ha a preambulumban – de kizárólag csak ott – komplex uta-

lás történik az európai kultúra talapzatát alkotó zsidó-keresztény és görög-római kultúrára, 

nem felejtkezve el az arab kultúráról sem, főleg annak közvetítő szerepéről. 
10 A plurimus unum latin kifejezés több és fi nomabb jelentésárnyalattal rendelkezik, mintha egy-

szerűen az egység a sokféleségben vagy sokféleségben egyesült vagy sokszínűségben egyesült fordí-

tásváltozatok mellett tennék le voksunkat.
11 Német alkotmányjogászok élesen kritizálják az EU kompetenciamegosztását, valódi kompe-

tenciakatalógust sürgetve.
12 A legfontosabb témák: belső piac (szolgáltatások szabad áramlása, vámügy, versenyjog, segé-

lyek); gazdasági és monetáris politika; egyéb politikák (foglalkoztatáspolitika, szociálpolitika, 
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halászat és mezőgazdaság, fogyasztóvédelem, környezetvédelem, közlekedés, kutatás, energia 

stb.); bel- és igazságügy (igazságügy, bevándorláspolitika, menekültügy, rendőri együttműkö-

dés); az unió támogató vagy kiegészítő kompetenciái: népegészségügy, ipar, kultúra, idegen-

forgalom, oktatás és ifjúság, polgári védelem, igazgatás); tengerentúli országok és területek 

társulása; az unió külső tevékenysége (közös kül- és biztonságpolitika, közös biztonság- és 

védelempolitika, közös kereskedelempolitika, humanitárius segélyek, együttműködés harma-

dik országokkal).
13 Ez a változtatás egy általánosan alkalmazott sémán alapul, mely végigvonul az egész alkot-

mányos szerződésen.
14 Az AWEU-EP viszályról bővebben: Türke András István: „Kitört az EP–NYeU háború? – In-

tézményi viszály az Európai Unióban, a Európai Parlament Külügyi Bizottsága és a Nyugat-

európai Unió Közgyűlése között.” http://www.kitekinto.hu/hatter/2008/02/05/kitort_az_ep-

nyeu_haboru
15 Ráadásul a francia szöveg úgy említi e bizottságot, mintha egy létrehozandó szerv lenne, és 

csupán nevében egyezne meg e szervvel („un comité politique et de sécurité”), míg például a ma-

gyar, az angol és a német változat (bár ez utóbbiban szintén határozatlan névelővel) nagybe-

tűvel, egyértelműen e szervre utal.
16 Mint például Magyarországon. Franciaországban – még az elutasító népszavazás előtt – legalább 

minden egyes nagykorú állampolgárnak ingyenesen kipostázták az alkotmány szövegét.
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KOMMUNIKÁCIÓS PARADIGMA, AVAGY 
A KORMÁNYZÁS URALKODÓ BESZÉDMÓDJA
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(Ph.D., egyetemi tanár, Századvég Alapítvány, kutatási igazgató)

Kitta Gergely
(Századvég Alapítvány, tudományos munkatárs, kommunikációs szakértő)

ÖSSZEFOGLALÓ

A politika diszkurzív előfeltevéseit kiindulási pontként kijelölő tanulmány a kormányzás 
kommunikációs paradigmaként való felfogásának lehetőségeivel ismerteti meg az olvasót. 
A kommunikációs paradigma a kormányzáshoz kapcsolódó politikai kommunikációs mód-
szerek, reprezentációs utak, prezentációs technikák és eszközök túlhangsúlyozásából ala-
kul ki, ami szemben áll a kormányzás komprehenzív-realista megközelítésével. A dolgozat 
nem tesz egyenlőségjelet kormányzás és kormányzati kommunikáció közé, ugyanakkor 
azt állítja, hogy ma Magyarországon a diszkurzív hatalomgyakorlás a kormányzás alapve-
tő működési területévé, megjelenési formájává, vezérelvévé lépett elő. A dolgozat ráirányít-
ja a fi gyelmet arra, hogy a kormányzás kommunikációs kompetenciák általi meghatáro-
zottsága és annak következményei (például a kormányzás virtualizálódása, relativizálódása, 
szubjektivizálódása, ökonomizálódása, konszumerizmusa és identitásbeli problémái) szá-
mos kockázatot hordoznak a politikai elit problémamegoldó képességére és szá mon kér-
he tőségére nézve. Ezt a jelenséget a szerzők egy a kormányzás vonatkozásában aktuális és 
fontos példa, az adócsökkentés és az adóreform kérdésének középpontba állításával igye-
keznek bemutatni. Végül a szerzők áttekintik, hogy indokolt, lehetséges és helyes-e a kor-
mányzás egyetlen dimenzióra való szűkítése.

Kulcsszavak ■ kommunikáció ■ diszkurzivitás ■ paradigma ■ kormányzás ■ 
politikaelmélet

Hogy egy klasszikus példával éljünk, ha egy beteg műtétre vár, és az a kérdés, 
hogy le kell-e vágni a lábát vagy sem, akkor a tét a láb, nem pedig az, hogy 
hogyan mondjuk meg neki. Márpedig ma Magyarországon a tét a láb. Ennek 
ellenére a problémamegoldással (mi legyen a lábbal) csak felületileg érintkező 
körmönfont diszkurzív stratégiák, kommunikációs lufi k, napirend-uralási kí-
sérletek és marketingfogások jellemzik az aktuálisan regnáló magyar kormány 
tevékenységét. Sőt, azt állítjuk, hogy az úgynevezett kommunikációs paradig-
ma mára a kormányzás kizárólagos működési elvévé és beszédmódjává vált.

A tanulmányban (1.) világossá tesszük elköteleződésünket a kormányzás 
realista-komprehenzív felfogása mellett; (2.) bemutatjuk a kommunikációs pa-
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radigma előfeltevéseit, és egyúttal számba vesszük a paradigma kizárólagossá 
válásának következményeit; (3.) empirikus példák segítségével teszteljük mű-
ködésmódját; végül (4.) megnézzük, indokolt-e a kormányzás egyetlen dimen-
zióra való szűkítése.

A KORMÁNYZÁS REALISTA-KOMPREHENZÍV FELFOGÁSA2

Rögtön az elején szeretnénk világossá tenni, hogy paradigmatikus jellegű 
gondolkodásmódokkal vagy „imágókkal” dolgozunk. Méghozzá oly módon, 
hogy a paradigma kifejezés a jelen tanulmányban nem a politika tudományos 
megismerésének és leírásának specifi kus módjára (realista vagy diszkurzív szer-
zők nézeteinek a számbavételére), hanem a kormányzás mint tevékenység vég-
zésére és az azzal kapcsolatos refl exióra irányul. Azaz konkrétan, a kormány-
zás „realista-komprehenzív” felfogásának a leírása kísérlet azoknak a sajá-
tosságoknak a rendszerezésére, amelyek megítélésünk szerint (1.) a politika 
rea lista nézőpontjával hozhatók kapcsolatba és (2.) megértő módon a kor-
mányzás mint politikai tevékenység összetettségét hangsúlyozzák. 

A kormányzás realista-komprehenzív felfogása a politika realista nézőpont-
jával hozható kapcsolatba, mert feltételezi, hogy

– létezik olyan, hogy politika, amely sajátos, csak rá jellemző működési 
móddal, logikával, tárgyterülettel rendelkezik (nem önkényes tehát a politika 
végzésének ezt a megközelítését esszencialistának nevezni);

– a kormányzás elsősorban politikai tevékenység, amely ennek megfelelően 
a politikai logikának és tárgyterületnek megfelelően művelendő;

– a kormányzás mint politikai tevékenység elsősorban politikai vezetés kér-
dése;

– a politikai vezetésként értett kormányzás középpontjában elsősorban a 
hatalom problémája áll;

– a hatalomgyakorlás kérdése elsősorban az állam mibenlétének a kérdésé-
vel áll intim kapcsolatban.

A kormányzás realista-komprehenzív felfogása megértő módon a kormány-
zás mint politikai tevékenység összetettségét hangsúlyozza, mert azt állítja, hogy :

– létezik olyan, hogy politika, de létezik olyan is, ami – már és még – nem 
az, s ami ily módon a politikától eltérő logika alapján működik (kultúra, mű-
vészet, tudomány, sport, mint ahogy az ízlés, a teljesítmény, a szépség, a kivá-
lóság is lehet független a politikától); és ezeknek a nem politikai szféráknak, 
logikáknak, tárgyterületeknek és értékelési módoknak politikaivá tétele kö-
vetkezményekkel jár a politikaira és politikaivá válóra nézve egyaránt;

– a kormányzás elsősorban politikai, de jellegét tekintve mégiscsak össze-
tett tevékenység, amelyben politikai és nem politikai természetű problémák 
egyaránt megjelennek (léteznek például adminisztratív-igazgatási problémák, 
amelyekre szabályozás adható; technikai problémák, amelyekre a szakértők egy-
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értelmű szakmai választ tudnak adni; hatalomtechnikai kérdések, amelyek a poli-
tikai kreativitás jelenségével függnek össze; kommunikációs-reprezentációs kihí-
vások, amelyek dramaturgiai, retorikai, diszkurzív eljárásokat igényelnek; és lé-
teznek természetesen politikai természetű problémák is, amelyeknek nincsen 
ugyan megoldásuk, mint ahogy egy matematikai feladatnak van „helyes”, az-
az megfelelő, hibátlan megoldása, de rendezésük – politikai természetű döntés-
sel – mégis lehetséges);

– a kormányzás elsősorban politikai vezetés kérdése, de természetesen 
nemcsak az: vannak intézmények, normák, jogszabályok; azaz létezik a poli-
tikai vezetés intézményes környezete: a végrehajtó hatalom különböző intéz-
ményei és azok között kialakult alkotmányos hatáskörmegoszlás és tényleges 
kapcsolatrendszer; létezik bürokratikus logika, igazgatás, menedzselés és az 
így felfogott leadership kérdésköre is; és természetesen léteznek – intézményes 
és normatív – „fékek és ellensúlyok”, amelyek a vezetés politikai természetét 
szorítják korlátok közé, illetve civilizálják – legalábbis a modern liberális de-
mokráciákban;

– a kormányzás ugyan a hatalom problematikájára összpontosít, ez azon-
ban nem jelenti azt, hogy a kormányzás leszűkíthető lenne kizárólag hatalom-
technikai kérdésekre (viszont azt már igenis jelenti, hogy a kormányzás kér-
désköre nem függetleníthető a hatalom problematikájától): a kormányzás ebből 
a szempontból is összetett tevékenység, azaz meg kell teremteni a hatalomgya-
korlás feltételeit (erre vonatkozna a kormányzás mint kreativitás paradigmája), 
meg kell határozni a kormányzás feladatait, ki kell elégíteni és ellent kell mon-
dani bizonyos igényeknek és szükségleteknek (ezt foglalná magában a kor-
mányzás mint gondoskodás paradigmája), és reprezentatív módon meg is kell 
jeleníteni a kormányzást a kormányzottak felé (erre irányulna a reprezentáció 
teoretikus mátrixa);

– a kormányzás aktora az állam, ez azonban nem jelenti azt, hogy ne lenne 
szükség piacra, bürokráciára, hálózatokra vagy civil társadalomra, és ezek ne 
kapcsolódhatnának be valamilyen módon a kormányzásba; de azt igenis je-
lenti, hogy a kormányzás kérdésköre elgondolhatatlan az állam problematiká-
ja nélkül, és az államot nemcsak – elfogadva a politikai hedonizmus előfeltevé-
seit, amely az államot kizárólag eszköznek tekinti – az állampolgár nézőpont-
ja felől lehet megközelíteni („mit kell tennie vagy éppenséggel nem tennie az 
államnak, hogy igényeimet kielégítse?”, „mire jó az állam?”, „mi a hasznunk 
belőle?”), hanem – a „mit tennél, ha te volnál az állam?” kérdésének a jegyé-
ben – a kormányzás igényei felől is meg kell közelíteni, abban a tudatban, hogy 
a „milyen legyen az állam?” kérdése megválaszolhatatlan a „mi akarhat az 
állam?” kérdése nélkül (ez persze azt is jelenti, hogy ez a felfogás bizonyos ér-
telemben úgy kezeli az államot, mintha az valóságos, akarattal és ésszerű dön-
tések meghozatalának képességével rendelkező entitás volna).

S van még egy – tanulmányunk szempontjából is – lényegi momentum: a 
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kormányzás realista-komprehenzív megközelítése feltételezi, hogy a kormány-
zás megítélésének létezhet „objektív” mércéje, konkrétan: lehetséges rossz kor-
mányzás. Rossz kormányzásról beszélhetünk, ha a kormányzók eltekintenek 
vagy megfeledkeznek a kormányzás politikai természetéről (s ráadásul nem-
csak az a kérdés, hogy rossz kormányzás-e például a szakértői kormányzás, 
hanem az is, lehetséges-e egyáltalán? – konkrétan realista-komprehenzív né-
zőpontból el lehet ugyan fogadni a szakértői kormány lehetségességét, de ek-
kor a létrehozásában vagy annak indoklásában keresendő a politikai motívum), 
és akkor is, ha a kormányzás egydimenziós tevékenységgé válik, vagyis ha 
egyik vagy másik vetületét abszolutizálják. A kormányzati munka minősége 
látja kárát, ha a kormányzás tartalmi kérdései alárendelődnek a kormányzás 
feltételeinek megszervezésére irányuló törekvéseknek, azaz a hatalomtechni-
kai dimenziónak, vagy ha a kormányzás összetett jellegén kizárólagos módon 
a kommunikáció szempontjai uralkodnak el (többé nem a lábról van szó, hi-
szen a láb csak „konstrukció”, és kommunikációs döntés és eljárás kérdése, 
hogy egyáltalán van-e vagy sem). S vajon miért ne lehetne lehetséges ezek 
kombinációja: a kormányzás tartalmi kérdései oly módon rendelődnek alá a 
hatalomtechnikai dimenziónak, hogy a kormányzás összetett jellegén a kom-
munikáció szempontjai uralkodnak el, azaz a permanens kommunikációs of-
fenzívára redukált kormányzás egy nagyon is politikai cél szolgálatában áll: a 
hatalom megtartásának eszközévé válik.

A KOMMUNIKÁCIÓS PARADIGMA:
ELŐFELTEVÉSEK ÉS KÖVETKEZMÉNYEK 

A realista-komprehenzív felfogás abból indul ki, hogy a kormányzás mint po-
litikai tevékenység természetesen beszéd vagy „beszédcselekvés” is, de nem 
csak az, a kormányzás eredményei döntésekben, törvényekben és megváltoz-
tatott állapotokban öltenek testet: márpedig az így értett „dolgokat” lehet job-
bá és rosszabbá is tenni, ronthatunk és javíthatunk is a „helyzeten”. De néz-
zük, hogyan fest a „valóság” a kommunikációs paradigma nézőpontjából!

Az előfeltevések
A kommunikációs paradigma feltételezi, hogy
– A politikai narratívák célja és hatása politikai értelemben túlmutat a „szö-
vegszerűségen”. A politikai diskurzus a politikai képességek kivetülése, vagyis 
a politikai tudás felhasználásának módja és a politikai narratívák minősége 
között összefüggés van. A politikai diskurzus ellenőrzés alatt tartása a politi-
kai hatalom kézbentartásának eszköze lehet, a kormányzati hatalom műkö-
désének sémái ekképpen kommunikációs mechanizmusokkal helyettesíthetők 
be (a politikai diskurzus uralása mint hatalmi tényező).
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– A társadalmi valóság képlékeny, attól függ, mit érzékelünk belőle, észle-
lésünk pedig annak függvénye, hogy azt hogyan írják le a számunkra. A kor-
mányzás nyilvánosság számára észlelhető valósága ennélfogva többnyire nem 
más, mint a kommunikáció által tükrözött valóság, így a kormányzás logiká-
ja a kommunikáció logikája3 szerint kerül újraírásra (a valóság reprezentatív ka-
raktere). 

– A politikai hatalom nem kizárólag formális, intézményesült politikai au-
toritást jelent. A politikai hatalom gyakorlásának a mércéje gyakran inkább 
az, hogy ki milyen súllyal tudja irányítása alatt tartani a politikai diskurzust. 
A gyakorlatban ma a hatalom birtoklásának fokmérője nem mindig a konkrét 
politikai cselekvések minősége, hanem az azt meghatározó kommunikációs 
kompetencia (a kommunikációs kompetencia felértékelődése). 

– A kommunikáció a politikai cselekvések legitimációs tényezője és mező-
je lehet. A politikai hatalom szempontjából a kommunikáció elsősorban nem 
a politikai történések bemutatásáról, értelmezéséről vagy a választók tájékoz-
tatásáról szól. A valódi motiváció a kommunikáción keresztüli hatásgyakorlás, 
a választók politikai cselekvéseinek befolyásolása, végső soron pedig a hatalom 
megszerzése vagy megtartása (a kommunikáció hatalomtechnikai funkciója).

Következmény I.: a kormányzati teljesítmény megítélésének relativizálódása 
A kormányzás diszkurzív konstrukciós eljárásokkal való azonosításának az 
egyik fontos következménye a kormányzati tevékenység és eredményesség re-
la tivizálódása, azaz a paradigmán belül nincs mércénk a kormányzati teljesít-
ményértékelés megítélésére. 

A kormányzati teljesítmény tehát relativizálódik, mert
– voltaképpen mindenki szabadon, saját ízlésének megfelelően interpretál-

hatja a politika és a kormányzás folyamatait és eredményeit, az objektív ítélet-
alkotás lehetőségét maga a kommunikációs paradigma előfeltevései zárják ki. 

– Az, hogy mi számít „valóságnak”, „igazságnak” „objektív ténynek”, azt 
nem maga a „valóság”, az „igazság”, vagy az „objektív tény” határozza meg, 
hanem a kormányzástudás konstruktív természete. A homo mesura szellemé-
ben a politikai igazság mindenki számára mást jelenthet, következésképpen 
csak szubjektív (politikai) igazság létezik. Nincs tehát objektív igazság, így 
szükségszerű, hogy a felkínált valóságkonstrukció valaki számára igaz, mások 
számára már nem az. 

Következmény II.: az ismeretelméleti horizont szubjektivizálódása 
A kormányzati teljesítmény relativizálódása kéz a kézben jár az ismeretelmé-
leti horizont szubjektivizálódásával.

A paradigma előfeltevéseiből következően a kormányzati cselekvésekkel 
kapcsolatos ismeretszerzés szükségképpen a posteriori jellegű kommunikáci-
óból fakadó tapasztalatszerzéssé válik. Ebből következik, hogy
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– nem az létezik, ami van, hanem amit kommunikálnak. A tőzsdeeffektus4 ana-
lógiájának megfelelően, ha egy kormány új programot, intézkedést jelent be 
és arra médiakampányt épít, az létezővé válhat, még akkor is, ha „valójában” 
nem létezik, azaz a beharangozás mögött hiányzik a valódi kormányzati cse-
lekvés: nincs döntés, vagy a döntések nem vezetnek törvényekhez és megvál-
toztatott állapotokhoz.5 Más szavakkal: a kormányzati cselekvés kommuniká-
ciós effektté lényegül át.

– A kormányzás olyan, amilyennek látszik. Mivel az emberek távol vannak, a 
politikai valóság pedig sokszorosan közvetített, a paradigma előfeltevéseiből 
egyenesen következik, hogy nem az a fontos, hogy mi a kormányzás tartalma, 
hanem hogy a tartalom milyen formát ölthet, milyen körítéssel jut el a nyilvá-
nossághoz. Ez a logika vezet el a permanens kampánykormányzáshoz, vagy 
ahhoz a jelenséghez, hogy a sikeres kampány felülírja a gyenge kormányzati 
teljesítményt.6

Következmény III.: a kormányzás virtualizálódása
A paradigma előfeltevéseiből nemcsak az következik, hogy a kormányzati tel-
jesítmény objektív eszközökkel nem mérhető, a róla szerezhető tudás interpretatív 
és szubjektív; hanem a kormányzás virtuálissá válása is. 

Mára közhelyszerű felismerésnek örvend, hogy az individualizáció, a de po-
li tizáló kereskedelmiség és a popularizációs folyamatok térnyerésével a politika 
megértésének lehetőségei mind távolabb kerülnek a korábban ebből a szem-
pontból meghatározó szocializációs színterektől, például a családtól, a mun-
kahelytől, a baráti közösségektől (Mazzoleni és Schulz, 1999; McChesney, 1999; 
Blumer és Gurevitch, 2000). A kormányzással kapcsolatos paternalista és elitista 
megközelítések erejüket veszítik, vagy teljesen kiüresednek, a kormányzással 
kapcsolatos tájékozódás közege pedig a média világába tevődik át (Blumer és 
Kavanagh, 1999). A tömegkommunikációs rendszerek diverzifi kálódásával, 
kulturális szerepük dominánssá válásával a kormányok fokozatosan függet-
lenítik magukat a közvetlen geopolitikai jelenlét, a fi zikai fellépés és a hierar-
chikus struktúrák használatának szükségességétől. A megnövekedett távolság 
is magyarázza tehát a virtualizálódást.

– A pártokkal ellentétben a kormányzat a választókat majdnem kizárólag 
a médián keresztül képes elérni. A kormányzást meghatározó politikai aktu-
sok az egyén közvetlen tapasztalataitól távol, egyedül a média virtuális mező-
jében képesek megjelenni és választókra gyakorolt hatásukat kifejteni. A kor-
mányzat ritkán élhet önmaga nyilvánosság előtti megjelenítésének olyan tradi-
cio nális, közvetlen, fi zikai lehetőségeivel, mint amilyeneket például a la kossági 
fórumok, alapszervezeti gyűlések, a pártaktivizmus vagy a párttagság kínál a 
pártok számára.7

– A társadalom számára a kormányzás nehezen érthető, komplex termé-
szete (jogszabályok, személyek, célok, ideológiák, eszközrendszerek stb. egy-
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velege) kizárólag a kommunikáció révén válik befogadhatóvá. Sawyer (2001) 
véleménye, hogy a kommunikáció az, ami a kormányzás számára megterem-
ti a választói hozzáférés (access) lehetőségét, a kommunikációs közvetítő közeg 
nélkül a választók és a kormányzat közötti kapcsolat állandó félreértésekbe, 
bizalmatlanságba, gyanakvásba torkollhatna (39-40). 

 – A kormányzás intenzív kommunikációs átlényegülése homeosztatikus 
folyamat (lásd DeFleur és Ball-Rokeach médiafüggőségi elképzeléseit). DeFleur 
és Ball-Rokeach empirikus kutatásai igazolták, hogy minél jobban támaszkod-
nak az emberek információszerzésük során a tömegkommunikációs eszkö-
zökre, annál nagyobb lesz médiafüggőségük. A szerzők normatív irányú ku-
tatása bizonyította továbbá, hogy a médiafüggőséggel egyenes arányban az 
emberek tömegkommunikációnak – így végeredményben a média üzenetei-
nek, érdekérvényesítő képességének – való kitettsége is nő. Ebből kiindulva, 
minél kiterjedtebb és sokrétűbb a kormányzás kommunikációs mechanizmu-
sokon keresztüli működtetése, annál nagyobb a valószínűsége annak, hogy a 
társadalom a kormányzást a média által mutatott képpel azonosítja. A média 
kormányzásról közvetített valósága ezáltal nem pusztán a kormányzás tükör-
képe, annak releváns leképeződése, hanem a kormányzás felfogásának exk-
luzív módja lesz. A kommunikáció a kormányzással kapcsolatos ismeretszer-
zés alfájává és ómegájává válik, mivel a média hatósugarán kívül eső értelme-
zések kizárólag egy szűk kör, a kormányzással közvetlen kapcsolatot fenntartó, 
kiváltságos helyzetben lévő bennfentesek (pl. politológusok, politikusok, szak-
értelmiségiek, döntés-előkészítők) számára válnak hozzáférhetővé. 

Következmény IV.: a döntéshozatal ökonomizálódása 
A kormányzati teljesítmény az általános közvélekedés szerint jónak mondha-
tó, ha például egy országban kedvezően alakulnak a nemzetgazdasági muta-
tók, ugyanakkor jól tudjuk, hogy a statisztikai adatok is attól függően jók vagy 
rosszak, hogy kik, hol és miként kommunikálják, értelmezik azokat (az ada-
tokat a körülményekre való hivatkozással lehet árnyalni, relativizálni). Más 
esetben a kormányzati munka értékelését a kormánypártok választásokon va-
ló szereplésével szokták összefüggésbe hozni. Akit az emberek alkalmasabb-
nak ítélnek a „nép képviseletére”, arra adják voksukat. Azt azonban kevesen 
vitatják, hogy a választások kimenetele inkább függ a politikai vízióktól, ígé-
retektől, imázstól és azok narratíváitól, mint az egymásnak feszülő politikai 
erők kompetenciáinak racionális – többször retrospektív – választói mérlege-
lésétől. A kormányzás kommunikációja politikailag ugyanis valóban egysze-
rűbb és kevésbé kockázatos, mint maga a kormányzás. A konkrét kormány-
zati cselekvések vonatkozásban számos előre nem látható körülmény, nehezen 
kalkulálható mellék- és utóhatás, a gyakorlati megvalósulást akadályozó kül-
ső vagy belső nehézség merülhet fel. Ezekkel a tényezőkkel a puszta kommu-
nikáció során viszont nem feltétlenül kell számolni. Vagy éppen fordítva: a 
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cselekvés megvalósulatlanságáért a körülményeket lehet felelőssé tenni, nem 
pedig a nem cselekvőt. A kommunikációs stratégia ugyanakkor bármikor, ki-
sebb veszteségek nélkül is felszámolható vagy áthangolható, a megvalósult 
kormányzati intézkedések hatását utólag azonban már sokkal nehezebb meg-
változtatni. A tényleges kormányzás kommunikációval történő felcserélése 
ebből a szempontból voltaképpen érthető, racionális és ökonomikus gondolko-
dást feltételez. A kommunikációs paradigma érvényre jutása a döntéshozatal 
ökonomizálódásával jár együtt, amelynek következtében 

– a kormányzás a róla alkotott hiedelmek, képek, rítusok és mítoszok fog-
lalataként teátrális politikai kommunikációs előadássá szerveződik; az egyes 
előadások előállítása, megkomponálása pedig kevésbé megterhelő a kormány-
zás szereplői számára, mint maga a kormányzás.8 Sőt azt mondhatjuk, hogy 
a kommunikációs happening a törvényhozási munkával szemben egyértelmű 
fölénybe kerül.9

– a kormányzás résztvevői kevésbé örülnek annak, ha jól kormányoznak, 
de azt rosszul kommunikálják (és ezért például elveszítik a választásokat), mint 
ha rosszul kormányoznak, de el tudják hitetni a választókkal, hogy jó munkát 
végeznek (és ezért megnyerik a választásokat). Ennek megértéséhez érdemes 
elővenni Simon (1997) ’satisfi ce’ teóriáját. A Nobel-díjas közgazdász szerint 
egy szervezeten belül az egyének éppen olyan és annyi erőfeszítést hoznak, 
amennyi feltétlenül szükséges vagy éppen elegendő a szervezeti célok eléré-
séhez. Megfelelő ösztönzők hiányában ez az ökonomizmus nem az optimális, 
hanem a minimálisan kielégítő döntések és megoldások kitermelődéséhez ve-
zet. A kormányzás kommunikációs prioritásainak vonatkozásában hasonló 
folyamatot láthatunk lejátszódni. Ha elfogadjuk, hogy a kormányzás egyik 
célja a politikai hatalom megtartása, úgy a paradigma előfeltevései szerint ezen 
cél eléréséhez adott esetben, rövid távon, a hatékony kommunikáció is elég le-
het. A politikai hatalom megtartásához nincs feltétlenül szükség például a 
komplex, akut nemzetstratégiai problémák hosszú távon történő kezelésére, 
hiszen az – Simon felvetése alapján – kétségtelenül nem racionális és nem is 
ökonomikus viselkedésre vallana. Ez utóbbi, az éppen elégségesnél lényege-
sen nagyobb erőfeszítést és bonyolultabb megvalósítást kívánó megoldási mód 
kizárólag olyan ösztönzők rendszerbe táplálása esetén lenne elképzelhető, 
mint amilyen például a társadalmi kötelezettségvállalás, politikai felelősség, 
szociális érzékenység, patriotizmus stb.

Következmény V.: az identitások illékonysága 
A kormányzás sajátossága, hogy működésének meghatározó körülményei (pl. 
intézményi szerkezete, pártpolitikai erőtérben elfoglalt helye, személyi össze-
tétele, politikai programja) ciklusról ciklusra – sőt gyakran cikluson belül is – 
változhatnak. Koalíciós kormányzás esetén a kialakuló viszonyok és a struk-
túrák még képlékenyebbek, hiszen a kormányzás különböző erőforrásainak 
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összetételét a résztvevők illékony politikai kompromisszumok és kényszerű 
taktikai megfontolások által konfi gurálhatják. Ebből következik, hogy 

– a kormány és a kormányzás esetében általában nem feltétlenül beszélhe-
tünk olyan letisztult önképről, világos szervezeti, történelmi identitásról, be-
ágyazottságról, mint amilyen például a versenyben lévő pártokat külön-külön 
jellemezheti. Velük ellentétben a kormányoknak általában nincs társadalmi 
beágyazottságuk. Megalakulásukkal lezárnak egy időszakot, és tiszta lappal 
kezdenek egy újat, még akkor is, ha maga a kormány összetétele és prioritásai 
alapvetően nem változnak. Ebből adódóan a kormányok természetüktől fogva 
törekednek identitásbeli „kasztráltságuk” imázsépítésen és politikai kommu-
nikáción keresztüli pótlására. 

– A kormányok számára saját szlogenjeik, szimbólumaik vagy éppen meg-
fogalmazott üzeneteik viszonyítási pontokként szolgálnak önmaguk beazo-
nosításához és pozicionálásához.10 A kormányzati kommunikáció azonban 
nemcsak az önmeghatározáshoz nyújt fogódzókat, de bizonyos értelemben, a 
kormányzati magatartás narratív kereteit kijelölve, a kormányzati alegységek 
működésének összehangolásához is hozzájárul. 

– A cél ugyanakkor nem kizárólag önmaguk beazonosítása, a diszkurzív 
stratégialkotás kereszttüzében álló kormányzás lényege nem pusztán a „ki 
vagyok én” kérdésre adott válaszokban, hanem a „kitől vagy kiktől akarom 
magam megkülönböztetni”, valamint „ki az, aki már nem én vagyok” kérdés-
felvetésekre adott feleletekben keresendő (Dryzek, 2006: 34). Cselekvésekkel 
viszont sokkal nehezebben tudom magam meghatározni, a saját brandemet 
felépíteni, mint ezt a célt szolgáló konkrét, célratörő kommunikációval. Ha úgy 
érzem, hogy a választók közül bizonyos okokból egyre kevesebben tudnak 
azonosulni velem, ökonomikus módon új identitást gyártok magamnak. Új 
üzeneteket, szerepeket, új programokat találok politikai célkitűzéseim kom-
munikálására.

Következmény VI.: a stagecraft uralma
A kormányzás kommunikációvá való átlényegülése miatt a sikeres politikus 
kiválasztásánál fontos politikusi képességek értékelődnek át. A jelölteknél nem 
a hagyományos politikusi készségek (pl. kapcsolati hálózatépítés, szakpolitikai 
ismeretek, szervezetigazgatás, döntéshozás), hanem kommunikációs jártassá-
guk és személyes kvalitásaik válnak fontossá.11 A politikusi karizma a kom-
munikációs kompetencia által lesz meghatározott. Kiss (1999) szerint a kom-
munikációban kompetens szereplők akár egy csapásra, a szokásos szervezeti 
és hatalmi hierarchia bejárása nélkül, a tradicionális politikai szocializációs 
folyamatok elhagyásával, végeredményben pedig kiterjedt politikusi tapasz-
talatok és értékek nélkül válhatnak vezetőkké. A politikai vezetők kiválasztó-
dásának folyamatait a kommunikációs kompetencia általános igénye olyan 
elemi erővel hatja át, hogy az már a politikai legitimáció kérdésével is össze-
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függésbe került. Cotteret (2002) álláspontja, hogy a látványpolitizálásra alkal-
mas szereplők megkerülhetetlenné váltak pártjuk számára, kevésbé médiaké-
pes, más tekintetben viszont annál tehetségesebb társaik mozgástere azonban 
minimálisra szűkül. A paradigma előfeltevéseiből és a kommunikációs szem-
pontok előtérbe kerülésével az államügyek intézésének mesterségét (statecraft) 
a színpadi mesterkedés (stagecraft) váltja fel (Patricia Karl). 12 A darabban a fő-
szerepet mindig a kormányfő alakítja, akinek új típusú direktorok – spin dok-
torok és stylistok – mondják meg, hogyan cselekedjen. A baj ezzel csak annyi 
– mondja Abélès (2007) –, hogy a politika színházában a nézők nem fütyül-
hetik ki szabadon a színészeket, a színészek pedig nem tudják pontosan, mi is 
az ára a közönség hódolatának. Ezért a játék szüntelen, az előadások egymás-
ba torkollnak, a rivalda fényei sosem alszanak ki (151-152). 

Következmény VII.: a politikai konszumerizálódása 
A kormányzás kommunikációs stratégiákra redukálása azt is eredményezhe-
ti, hogy a politikai aktusokat a tömegkommunikáció kereszttüzében látó vá-
lasztó a kormányzásra csupán szórakoztató szappanoperaként tekint, a kor-
mányzás célja pedig ezzel párhuzamosan a befogadhatóság, a médiafogyasz-
tó választó igényeinek való megfelelés lesz. Kumin (2005: 111) úgy fogalmaz: 
„A gyakorló politikai vezetők már nem a történetileg konstruált politikai nagy-
ságokkal állnak versenyben, hanem az elektronikus média szórakoztató szeg-
mensében megjelenő hősökkel kell a fi gyelemért és megbecsülésért megküz-
deniük.” Az azonosulás másik pólusán azonban az elidegenedés áll. A politi-
ka konszumerizációja és a folyamat ironikus szemlélete13 el is távolíthatja a 
választópolgárokat a politikától. Általános jelenség, hogy a kormányzás tar-
talmi és stíluskritériumainak, magyarázóelveinek átformálódásával az állam-
polgárok közül egyre többen veszítik el a közélet történéseivel kapcsolatos ér-
deklődésüket és érintettségüket. 

A PARADIGMA MŰKÖDÉSÉNEK EMPIRIKUS TESZTELÉSE

Azzal az előfeltevéssel élünk, hogy az aktuálisan regnáló magyar kormány 
teljesítményét elsősorban a kommunikációs paradigma nézőpontjából ítélhet-
jük meg. Az empirikus tesztelést pedig az adócsökkentés általában vett kérdé-
sén és a 2009. február 16-án, Gyurcsány Ferenc által bejelentett adójogszabályi 
javaslatokon keresztül mutatjuk be, noha úgy gondoljuk, hasonlóan szeren-
csés választás lehetne az Új Tulajdonosi Program, a pártfi nanszírozás újra-
gondolása, a közigazgatási reform, vagy a nagy ellátórendszerek reformjának 
kérdése is. A kommunikációs paradigma teszteléséhez azért választottuk még-
is az adócsökkentés kérdését, mert
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(1.) a Gyurcsány-kormány önmagát is az adócsökkentés kormányaként de-
fi niálta, ez volt az MSZP és az SZDSZ felvállalt kormányzati együttműködé-
sének explicit módon megfogalmazott értelme is; 

(2.) az európai tapasztalatok azt mutatják, hogy az adócsökkentés a gazda-
sági válság kezelésének egyik legitim és egyébként előszeretettel használt kor-
mányzati eszköze;

(3.) ráadásul azzal a feltevéssel éltünk, hogy itt fogunk találkozni a legtöbb 
„egzakt”, tény- és adatszerű információval, amelyek elvileg nagyobb korlátot 
szabhatnának a relativizálás eljárásával gyakran operáló kommunikációs pa-
radigma érvényesíthetőségének; konkrétabban

(4.) viszonylag könnyű megítélni, hogy egy kormány csökkentette-e vagy 
sem az adókat.

Az adócsökkentés és adóreform kérdése az újjáalakult Gyurcsány-kormány 
programjának lényegi részeként jelent meg 2006-ban. A kormányfő a közte-
herviselés általános mérvű mérséklésének szükségességére időközönként mint 
gazdaságpolitikai elképzeléseinek sarokpontjára utalt, melyet aztán a körül-
ményekre való hivatkozással újra meg újra elhalasztott. 

Üzenet Paraméterek

„Ez az adócsökkentés kormánya” 2006. 05. 01
MSZP – kampányszlo-
gen

+

„Az új, modern Köztársaság néhány éven belül polgáraitól kevesebb 
adót elvonva nyújt majd magas színvonalú közszolgáltatásokat, 
egész ségügyi ellátást, oktatást, és teremt a felzárkózás, megkapasz-
kodás lehetőségét nyújtó szociális ellátórendszert, miközben kivonul 
azokról a területekről, ahol nincs keresnivalója.”

2006. 05. 30.
Reformok 
az Új Magyarországért -
kormányprogram

+

„Nincs szükség sokkterápiára, de a korábban bejelentett adócsök-
kentési programot el kell halasztani”

2006. 06. 10.
Gyurcsány F.
OÉT-ülés
az Új Egyensúly Prog-
ram 2006–2008 ismerte-
tése

-

„...Van, aki azt állítja, hogy: Ugyan, kérem szépen, ehhez egyetlenegy 
dolgot kell csinálni. Csökkenteni kell az adókat, de radikálisan, és akkor 
majd növekszik a gazdaság... Tudják, programot alkotni nem azt je-
lenti, hogy az ember mond valamit. Programot alkotni azt jelenti, az 
ember olyasvalamit mond, ami működőképes... Azt javaslom, hogy ma-
radjunk ennél az útnál. A felelős, megbízható politika útjánál. A vudu 
gazdaságpolitikát pedig hagyjuk meg más nak.”

2007. 05. 14.
Gyurcsány F.
Napirend előtti felszó-
lalás
Országgyűlés

-

„A reformoknak nem az a legfontosabb jellemzője, hogy gyorsak, ha-
nem hogy jó megoldásokat hoznak, és azt a célt szolgálják, amit ki-
tűztünk. És tegyük hozzá, soha nem ígértünk 2008-ra átfogó adó-
reformot.”

2007. 06. 08.
Gyurcsány F.
Világgazdaság –
miniszterelnöki interjú

-
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„És hogy világos legyen: ennek a ciklusnak a végén Magyarországon 
a rendszerváltás óta eltelt időszak legalacsonyabb adóterhelését fog-
juk elérni. 100 forintból összesen 37 lesz az adóterhelés. Csak hogy 
birizgáljam az ellenzék idegeit, azt tudom mondani: ki fog derülni, 
hogy igenis, ez a kormány az adócsökkentés kormánya lesz. Ki fog 
derülni, hogy a kiigazítást és a jövedelmek centralizációjának csök-
kentését egy időben fogja tudni megcsinálni a kormány úgy, hogy 
mindeközben fenn fogja tartani az egyensúlyt és egyre inkább a nö-
vekedésről tud majd beszélni és növekedést tud majd generálni.”

2007. 06. 11.
Gyurcsány F.
Évértékelő beszéd
Országgyűlés

+

„A jövő évtől a GDP 0,8 százalékával, azaz körülbelül 200 milliárd 
forinttal egészen biztosan csökkenteni lehet az adóterhet”

2008. 02. 08.
Gyurcsány F.
SZDSZ – Kihelyezett 
frakcióülés

+

„Javítani kell a munkavállalók, a vállalkozások, a versenyképes tudás 
megszerzésének feltételein. E törekvéseket foglalja magába a Mun-
ka és vállalkozás adócsökkentési program, amelynek szakértői ja-
vaslatait a kormány társadalmi párbeszédre ajánlja.”

2008. 03. 03.
Gyurcsány F.
Kormányszóvivői Iroda; 
Gyurcsány F. levele a 
frakcióvezetőkhöz

+

„Magyarország versenyképességét korlátozza a munkát terhelő adók 
és járulékok nagysága és szerkezete... Az átlagos adóterhelés és az 
adóék csökkentése és az adózók számának bővítése elemi feladat”

2008. 03. 13.
Gyurcsány F.
Miniszterelnok.hu

+

„Aki ma Magyarországon radikális adócsökkentést ígér, az fele lőt-
len, és ha mégis tudja, miről beszél, akkor hazudik”

2008. 09. 26.
Gyurcsány F.
MGYOSZ-találkozó

-

„A kormány fontosnak tartja az adócsökkentés kérdését, az azonban 
nem lehet vitás, hogy a jelenlegi helyzetben ezt el kell halasztani.”

2008.10.16.
Budai Bernadett
Kormányszóvivői sajtó-
tájékoztató

-

„Érdemi, jelentős adócsökkentésre 2009-2010-ben nincs lehetőség” 2008. 12. 05.
Gyurcsány F.
Gazdasági Fórum/
Vállalkozók Napja

-

„Érdemi adó- és járulékcsökkentésre van szükség” 2009. 01. 26.
Gyurcsány F.
Miniszterelnok.hu

+

„Jelentősen és határozottan kell csökkenteni a személyi jövede-
lemadót és a tb-járulékot, ezzel egyidejűleg el kell törölni a vállal-
kozások, magánszemélyek különadóját... Azaz csökkentsük, illetve 
töröljük el azt a négy nagy adóelemet, amely alapvetően felelős, 
vagy felelős lehet azért, hogy Magyarországon kisebb a munka be-
csülete, a munkavégzésre történő ösztönzés, és talán az arányainál 
nagyobb a szándék, hogy behúzódjunk a szociális jóléti rendszer 
védőernyői mögé.”

2009. 01. 29.
Gyurcsány F.
Rendkívüli parlamenti 
ülés

+

Természetesen nem gondoljuk, hogy a kormányzás olyan lenne, mint egy 
gépjáték: a tetején bedobjuk a kormányprogramot, amely adócsökkentésen 
alapul, a belsejébe betápláljuk a szabályt, amely megnézi, hogy volt-e vagy 
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sem adócsökkentés; a művelet elvégzését követően pedig a gép kidobja az ered-
ményt. Tudjuk, a kormányzás elsősorban politikai tevékenység: vannak körül-
mények, egzigenciák, indokolt lehet a félelem a sötétbe ugrástól, és azt is tud-
juk, hogy az erő „tesz” az okoskodásra (Zrínyi). Tudjuk, hogy a politikai gon-
dolkodás a cél felől veszi szemügyre a helyzetet; tudjuk, hogy a célok változhatnak; 
azt is tudjuk, hogy vannak ellenfelek is, akik meg akarnak akadályozni min-
ket abban, hogy jól kormányozzunk; és a politikusok már egy ideje azt is tudják, 
hogy csak az ökör következetes. Persze, fontos a beszéd, nyilatkozatokkal, „re-
formértékű” javaslatokkal meg lehet nyugtatni a közvéleményt, uralni lehet a 
napirendet stb.. De a politikai gondolkodás végterméke mégiscsak a döntés; még-
iscsak van láb, amiről dönteni kell; mégiscsak szükséges intézkedéseket hozni 
megmentése érdekében; a láb sorsáért mégiscsak felelősséget kell vállalni vala-
kinek, akit el lehet számoltatni, akit meg lehet ítélni abban a kérdésben, hogy 
megtett-e vajon mindent, amit tehetett a láb érdekében. Nem gondoljuk tehát, 
hogy mindez csak kommunikáció és relativizálás kérdése lenne. S azt sem, hogy 
az adócsökkentés elmaradása mögött a körülmények oly gyakori megváltozása 
állna, mint azt a táblázatban összegzett álláspont-változtatások sejtetni enged-
nék. Valami egészen másról van szó: a kommunikációs paradigma uralmáról. 

Ebben a paradigmában az adócsökkentés kérdése
I. elsősorban diszkurzív konstrukció
Az „adócsökkentésnek” a kommunikációs paradigmában nem az az értelme, 
hogy csökkennek-e vagy sem az adók, hanem hogy mit szolgál az adócsök-
kentés szándékának meglebegtetése, illetve visszavonása. Ez pedig szituáció-
függő: szolgálhatja koalíciós kormányzás esetében az adócsökkentés jelszavát 
zászlajára tűző partner megnyugtatását; a koalíció szakadása után a parlamen-
ti többség biztosítását; elvetése megnyugtathatja a külföldi gazdasági-szakér-
tői köröket stb. Az adócsökkentés e paradigma előfeltevései szerint nem poli-
tikai döntés, hanem diszkurzív beszédcselekvés kérdése. Eközben azonban az 
ÁSZ szinte minden évben kritizálja a kormányzatot, mert az nem ad át szá-
mára (időben) olyan pénzügyi információkat, melyek a kormányzás pontos 
értékeléséhez szükségesek.14 Az adótörvényeket beterjesztő Pénzügyminisz-
térium pedig feladja eddigi éves és negyedéves prognóziskészítési gyakorlatát, 
mivel egy hónapnál tovább saját bevallása szerint sem képes előre látni a bü-
dzsé bevétel-kiadásainak alakulását. 

II. identitást teremtő tényező
Nem az adócsökkentés ténye, hanem annak deklarálása teremt identitást. Az 
adócsökkentés programja és annak politikai nyelve (amely természetesen a jó 
– „felelős, megbízható” – és a rossz – „vudu gazdaságpolitika” – közti határt 
is egyértelműen megteremti) ily módon egy éppen aktuális identitást termel 
ki, amely a korábbi, meghaladott programok, szlogenek, szólamok ad hoc és 
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illékony identitását írja felül és újra (Zászlóshajó, Megegyezés, Baloldali Pol-
gárosodás stb).

III. relativizálható
Az adócsökkentés problémája relativizálható, mivel a kormány elsősorban a 
kommunikációra mint a kormányzás uralkodó „beszédmódjára” és nem ma-
gára a kormányzásra koncentrál. A relativizáló beszédmód mindent viszony-
lagossá tesz: a felelősség kérdését (van-e felelőssége a kormánynak a válság 
előidézésében), a lehetséges tennivalók körét (most akkor lehet-e adót csök-
kenteni vagy sem). A relativizáció ugyanakkor nem azt jelenti, hogy míg adó-
javaslatait a kormány a jelen helyzetből való kilábalást segítő átfogó intézke-
déssorozatnak, ellenzéke viszont ötletszerű, előkészítetlen megszorító cso-
magnak látja – a mi és ők szembeállítása, a mi tudjuk a helyes megoldást és a 
másik rosszat akar, vagyis a másik szándékának démonizálása a politika ve-
lejárója –, hanem az adócsökkentés helyes értelmének a szituációhoz kötött 
megadása, illetve az egyszer ilyen, máskor olyan következmények kibontása 
az igazi relativizáció. A kormányfő a 2009. februári adójavaslataival kapcsolat-
ban több ízben „érdemi, határozott” adócsökkentésről beszélt, ám számos al-
kalommal azt is leszögezte, hogy a javaslatok csak „átrendeződést, átcsopor-
tosítást” jelentenek az adórendszeren belül, a közterhek így összességben nem 
nőnek és nem is csökkennek.15 A táblázatba foglalt idézetekből kitűnik, habár 
a kormányfő kiáll az „érdemi”, „határozott”, „jelentős” adócsökkentés mellett, 
a „radikális” adócsökkentés lehetőségét azért elveti. A kommunikációs para-
digma nem zárja ki, hogy ami adott pillanatban „jelentős”, az a következő pil-
lanatban már „radikális” legyen. 

IV. szubjektivizált 
Ugyanis a választók rendelkezésére nem állnak biztos alapokon álló tények, 
adatok, egzakt számok, egészen konkrét információk, csak egymással szem-
ben álló diskurzusok, így annak megfelelően foglalnak majd állást az adócsök-
kentés mértékét, hatását, irányát illetően, hogy milyen interpretációk válnak 
számukra elérhetővé és szimpatikussá. Ebben a térben az a fél győz, aki több 
szavazót tud meggyőzni saját igazságáról, nem pedig az, aki jobb megoldáso-
kat dolgoz ki az adócsökkentésre. A kommunikációs paradigmában elsősorban 
így értendő az adórendszer társadalomra nézve „tragikus átalakítása”.

V. ökonomikus
Adót könnyű csökkenteni – ha mindezt szavakban teszem. A kommunikációs 
paradigma aspektusából az adócsökkentés gyakorlati megvalósulásának ténye 
a képviselt politika sikeressége és a hatalom megtartása szempontjából rele-
vanciáját veszíti. A lényeg kizárólag az, hogy az én szubjektív igazságomról 
több szavazót győzzek meg, mint amennyit az ellenfelemnek sikerül. Ehhez 
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viszont célirányos, professzionális kommunikációra van szükségem, nem pe-
dig törvények benyújtására. Érdekes és elgondolkodtató, hogy a kommuniká-
ciós paradigma felől nézve a kormányzás legsúlyosabb fogyatékossága nem 
az, hogy rosszul kormányzunk, például rossz törvényeket hozunk, hanem hogy 
„rosszul kommunikálunk”. 

VI. egyben a stagecraft uralma
Láttuk, a kormány válságkezelő programja televíziós happeninggé vált. Az 
adócsökkentést maga a miniszterelnök interpretálta, aki országos televíziók-
ban kért magának műsoridőt. A dramaturgia – az együttérzés kiváltása, a kö-
zös cselekvésre hívás, az alkalmasság bizonygatása – felülkerekedett a kor-
mányzás aktuális teendőin: a kormány médiarendezvényekkel (Nemzeti és 
Gazdasági Csúcs, rendkívüli parlamenti ülés, média- és konferenciakampány), 
nem pedig törvényekkel kormányoz. Míg a realista-komprehenzív felfogás 
szerint az államférfi  és a törvények mibenléte, addig a kommunikációs para-
digma felől nézve a stagecraft és a dramaturgia vagy kommunikációs happe-
ning a kormányzás, s így a politika lényegi eleme. 

VII. virtuális
Az adócsökkentés virtuális, abban az értelemben, hogy ellentétben áll a té-
nyekkel: 2006 és 2009 között csak a szavak szintjén történt adócsökkentés, a 
valóságban azonban minden évben nőttek az adóterhek; az OECD jelentése 
szerint 2006 és 2007 között a fejlett országok közül nálunk a legnagyobb mér-
tékben (37,1 százalékról 39,3 százalékra). A nemzetközi szervezet szerint 2007-
ben (2008-ra vonatkozóan még nincsenek adatok) Magyarország az úgyneve-
zett adóék (munkavállalói és munkaadói adók és járulékok százalékos aránya 
a teljes bérköltségre vetítve) vonatkozásában Belgium mögött a második leg-
rosszabb helyen állt az OECD tagállamok sorában.

ÖSSZEGZÉS: INDOKOLT-E A KORMÁNYZÁS EGYDIMENZIÓS FELFOGÁSA?

A kormányzás nem olyan, mint a kommunikáció, hanem sokkal inkább olyan, 
mint az architektúra. Az építészet kifejezés a latin architectura szóból ered, ami 
végső soron a görög arkitekton szóösszetételre vezethető vissza – arki (vezető) 
és tekton (építész, ács) –, értelmét tekintve pedig a logosz kifejezéssel mutat 
strukturális hasonlóságot.16 Az értelem, a beszéd és a számolás ugyanis a gö-
rögöknél ugyanazt jelentette. Akár a kőtömbök, akár a szavak pontos és ki-
számított kidolgozásáról és összeillesztéséről is legyen szó, mindez a logosz 
értelemkörébe tartozott. Ez azt is jelenti, hogy az építészethez éppúgy szükség 
van matematikára, mérnöki tudásra, mint ahogy a történelemmel, a politiká-
val, a társadalommal kapcsolatos ismeretekben való elmélyülésre. Miként a 
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kormányzás is összetett tevékenység, ki vitatná, hogy persze beszéd meg ha-
talomtechnika is, de nem csak az. A kormányzás eredményei döntésekben, 
törvényekben és megváltoztatott állapotokban öltenek testet: márpedig az így 
értett „dolgokat” lehet jobbá és rosszabbá is tenni, ronthatunk és javíthatunk 
is a „helyzeten”, tehetjük jól és rosszul is dolgunkat. Mint ahogy azt is tudjuk, 
kontár az az építész, aki csak a száját jártatja, s ha megtehetjük, új mester hí-
vunk, aki majd nemcsak beszél, de épít is. A „kormányzás nem más, mint 
kommunikáció” paradigmája a kormányzás téves „imágója”, következménye-
it pedig tragikusnak gondoljuk. Mindezzel persze nem azt állítjuk, hogy a 
realista-komprehenzív felfogásnak meg igaza van, azt viszont igen, hogy kö-
rültekintésével a kormányzás összetett jellegére fi gyelmeztet minket, valamint 
arra, hogy kormányozni nem könnyű, és a politikai bölcsesség (a hatalom meg-
szerzését vagy megtartását szolgáló ügyességgel vagy politikai okossággal 
szemben), az államférfi  (a stagecrafttal szemben), a törvények és a döntés (a 
kommunikációs happeninggel és dramaturgiával szemben) nem a politika ide-
jétmúlt szótárát, hanem a jó kormányzás nélkülözhetetlen attribútumait al-
kotja. 

JEGYZETEK

A tanulmány az OTKA-F 68112 pályázat támogatásával készült1 

Lásd G. Fodor (2008); G. Fodor–Stumpf (2008); G. Fodor (2009)2 

A tömegkommunikációs rendszerek sajátos valóságértelmezéséről, a média logikájáról lásd az 3 

ebben a témában született első, klasszikus művet: Altheide és Snow (1979).

A kommunikáció mint gazdasági-hatalmi tényező a tőzsde működésére is befolyást gyakorol-4 

hat. Az emberek nemegyszer nem a vállalat valós teljesítménye alapján, hanem felröppent saj-

tóhírek vagy pletykák miatt adják-veszik egy cég részvényeit. Így a kommunikáció megerősít-

het, ugyanakkor csődbe is vihet egy céget, függetlenül attól, hogy az hogyan teljesít.

Vesd össze: Boorstin (1992).5 

Ezt mutatja ki egy, az ELTE politikatudományi képzésében megvédett szakdolgozat is a 2008-6 

as spanyol választási kampány kapcsán. 

Meg kell ugyanakkor jegyezni, hogy a politika és politikai-képviseleti mechanizmusok virtu-7 

ális térbe költözése már a hagyományos pártfunkciók elvesztésében is tetten érhető. A párt 

mint szimpatizánsok klasszikus értelemben vett aktivizáló, gyűjtő és szerveződési pontja a 

posztmodern korban megszűnt létezni. A képviselők és képviseltek közötti relációk virtuális 

térbe helyeződésének egyik fontos jelensége a demokratikus defi cit problémaköre. Lásd pl. 

Bellamy (2006) és Bekkers és mások (2007).

Vesd össze: Edelmann (2004). 8 

Egy politikus anekdotája szerint, amikor azt javasolta pártjának, hogy mivel van parlamenti 9 

képviseletük, nyújtsanak be a kérdés megoldására törvényjavaslatot, ezt a párt többsége eluta-

sította, és a törvényjavaslat benyújtásával szemben egy kommunikációs happening megszer-

vezése mellett döntött. 
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A társadalmi beágyazódás hiányának kommunikáción keresztüli kiválthatóságáról beszél 10 

Mazzoleni (2002: 52) is. Szerinte a pártok között akadnak olyanok, melyeknek megalakulásuk 

után azonnal ringbe kell szállniuk a választók kegyeiért. Erős szociokulturális és történelmi 

identitás hiányában ezek a pártok a média professzionális használatán keresztül teremtenek 

referenciapontokat saját maguk és a nyilvánosság számára. Az ilyen típusú pártokat Mazzoleni 

mediális pártoknak nevezi. 

Campbell (1980) a politikus kommunikációja során különbséget tesz politikusi képességek és 11 

személyes kvalitások között. A személyes kvalitások kategóriájába olyan faktorok sorolhatók, 

mint pl. személyes kisugárzás, társadalmi státus, kinézet, jó kiállás.

Idézi: Kunczik (2001:19). 12 

Tanulságos lenne ebből a szempontból elemezni például az index.hu internetes portál ország-13 

gyűlési tudósításait.

Az ÁSZ minden költségvetési jelentésében kritizálja a minisztériumoknak az egyes adatok nem 14 

közlésére vagy át nem adására vonatkozó gyakorlatát.

Ezek az anomáliák az interpretátorok interpretációit végző médiát is megzavarják, még nehe-15 

zebbé, zavaróbbá téve a közélet fontos kérdéseinek állampolgári befogadását. A Népszava online 

például ezzel a címmel jelenteti meg írását 2009. 02. 20-án: „Ez nem elég! A munkaadók drasz-

tikusabb adócsökkentést szeretnének”. A címválasztás világosan mutatja, hogy a Népszava 

online újságírója azt az interpretációt tartotta adekvátnak, mely szerint a kormány adót csök-

kent, nem pedig azt, miszerint adóátrendezést hajt végre. 

Az elkövetkezőkhöz lásd: az „Idea of Renaissance”, a „The City”, a „Symmetry” és a „Space” 16 

c. szócikket. Dictionary of the History of Ideas (2003). The Electronic Text Center at the University 

of Virgina Library. http://etext.virginia.edu/cgi-local/DHI
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TELJES ELITVÁLTÁS MAGYARORSZÁGON 
A MÁSODIK VILÁGHÁBORÚ UTÁN

Schwarcz András
(doktorjelölt, Budapesti Corvinus Egyetem Politikatudományi Doktori Iskola)

ÖSSZEFOGLALÓ

E tanulmány a második világháború utáni demokratikus periódust mutatja be a magyar 
parlamenti elit átalakulása szempontjából. Ekkor ugyanis teljes elitváltásra került sor mind 
személyi összetétel, mind a képviselők társadalmi és politikai háttere tekintetében. A sze-
kunder kvantitatív adatok statisztikai módszerekkel történő feldolgozásán alapuló kutatás 
e radikális váltás okait keresi. Az adatok forrása két adatbázis: az OTKA kutatási program 
során kialakított Magyar Képviselői Adatbázis, valamint az EURELIT nemzetközi kutatói 
projektben összeszerkesztett Cube adatbázis. A tanulmányban először megvizsgálom a 
magyar parlamenti elit változását a személyek és a pártok, valamint a képviselők tulajdon-
ságai szempontjából. A cél az elitváltás mértékének és jellegének bemutatása a korábbi 
parlamentekkel való összehasonlítás segítségével. Ezek után Nyugat-Európa több orszá-
gával hasonlítom össze a változás jellemzőit és a képviselőház összetételét. Ennek során 
azt vizsgálom, hogy a magyar parlamenti elit változása mértékében hogyan viszonyul az 
időszak nyugat-európai parlamentjeiben lezajló változásokhoz. Az elit összetételével kap-
csolatban pedig azt elemzem, hogy a változás a korabeli nyugati minta átvételét jelenti-e.

Kulcsszavak ■ elit ■ elitváltás ■ parlament ■ összehasonlító ■ kvantitatív adatelemzés

 
E tanulmány célja, hogy bemutassa a magyar parlamenti elit történetének egy 
igen sajátos időszakát, a második világháború utáni demokratikus periódust. 
Ekkor teljesen átalakult a magyar parlamenti elit, mind személyi összetétel-
ében, mind a képviselők társadalmi és politikai hátterét tekintve. Ennek a ra-
dikális váltásnak több oka is lehet: a második világháború és az ahhoz vezető 
út okozta trauma mellett a társadalom belső változásainak korábban elfojtott 
megjelenése a parlamenti elitben. Míg Nyugat-Európa nagy részében ez a fo-
lyamat fokozatosan, szervesen ment végbe, addig Magyarországon a háború 
után robbanásszerűen zajlottak le ezek az események. 

A képviselet a modern demokrácia kialakulásának és működésének köz-
ponti eleme, ezért a képviselet megtestesítőinek, a képviselőknek a vizsgálata 
alapvető fontosságú a politikai rendszer működésének megértésében. A tár-
sadalmi konfl iktusok, törésvonalak és változások a parlamenten és a képvise-
lőkön keresztül jelennek meg a politikában. A társadalom átalakulása nyomon 
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követhető a parlamenti képviselők politikai és szociális összetételének válto-
zásán is. Választott voltuk miatt a képviselők közvetlenül vagy áttételesen a 
társadalom leképeződései a politikában. Ők a választók elsődleges csatornái, 
amelyeken keresztül értékeik, érdekeik, igényeik vagy követeléseik átalakul-
nak politikai ideológiákká, szakpolitikákká és cselekvésekké. Ennek követ-
keztében a parlamenti képviselők egyéni és kollektív tulajdonságai legalább 
részben tükrözik a társadalom szerkezetét és annak változásait.

A törvényhozás személyi összetétele a jogalkotásra is hatással van annak 
ellenére, hogy a folyamatban szabályozó szerepet töltenek be a pártok, a par-
lamenti és kormányzati intézmények, illetőleg a társadalmi csoportosulások. 
A képviselők személyisége még mindezen tompító tényezők dacára is hatással 
van a parlamenti munkára. Az elit változó összetétele tükrözi a társadalmi és 
a politikai mobilizáció, a társadalmi integráció, a társadalmon belül a pozíci-
ókhoz és javakhoz való hozzájutás szabályai kialakításának folyamatát. A má-
sik irányban pedig a politikai elit formálja, irányítja és értelmezi a társadalom 
igényeit.

A cikk alapjául szolgáló kutatás alapvetően a képviselők életrajzi adatainak 
statisztikai módszerekkel történő feldolgozásából áll. Az adatok forrása két 
adatbázis: az OTKA kutatási program során kialakított Magyar Képviselői 
Adatbázis1, valamint az EURELIT nemzetközi kutatói projektben összeszer-
kesztett Cube adatbázis2. A két felhasznált adatbázis jelentősen különbözik 
egymástól mind az adatsorok alapegységében, mind a használt változókban, 
azonban adataik között – a felhasználhatóság szempontjából – jelentős átfe-
dés van. 

E tanulmányban először megvizsgálom a magyar parlamenti elit változását 
a személyek és a pártok, valamint a képviselők tulajdonságai szempontjából. 
Ezek után pedig Nyugat-Európával hasonlítom össze a váltást és a képviselők 
jellemzőit. 

A VÁLTÁS

Szinte egy időben azzal, hogy Sopronba menekült a nyilas parlament, a Tör-
vényhozók Nemzeti Szövetsége, az ország keleti felén megkezdődött az Ide-
iglenes Nemzetgyűlés tagjainak megválasztása a Magyar Nemzeti Független-
ségi Front programja alapján (Hubai, 1991: 226). A szovjet hadsereg előrenyo-
mulásával az ország egyre nagyobb területén kezdtek újraszerveződni a de-
mokratikus pártok, miközben az emigráns kommunista politikusok a Vörös 
Hadsereggel együtt érkeztek vissza Magyarországra. A népgyűléseken meg-
szavazott kelet-magyarországi küldöttek még 1944 decemberében megtartot-
ták első ülésüket. A szovjetek előrenyomulásával párhuzamosan még két al-
kalommal – Budapestről és a Dunántúlról – kerültek képviselők az Ideiglenes 
Nemzetgyűlésbe, róluk azonban már a pártok közötti megegyezésen alapuló 
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listák szerint szavaztak, valódi választásra nem került sor. A képviselők túl-
nyomó többsége a Magyar Nemzeti Függetlenségi Frontot alkotó pártok – a Ma-
gyar Kommunista Párt, a Független Kisgazdapárt, a Szociáldemokrata Párt és 
a Nemzeti Parasztpárt –, valamint a Polgári Demokrata Párt képviselője volt. 
A legtöbb képviselőt a kommunisták küldték (128), őket a kisgazdák (120), a 
szociáldemokraták (98) és a parasztpártiak (42) követték, legkisebb pártként 
pedig a PDP zárta a sort 20 képviselővel. Jelen volt azonban a törvényhozás-
ban a szabad szakszervezetek jókora (61 fős) frakciója, néhány (21) független 
képviselő, és nyolc meghívott híresség3. Az ideiglenes törvényhozás fő felada-
ta az ideiglenes kormány megbízása, a fegyverszünet megkötésére való felha-
talmazása, a földosztás és a választások előkészítése volt. Az Ideiglenes Nem-
zetgyűlés csupán két alkalommal, összesen tíz napot ülésezett, 1944 decem-
be rében és 1945 szeptemberében, amely üléseken több alkotmányos kérdés-
ről és a következő választások szabályairól döntöttek (Marelyn Kiss, 2000: 
690–691).

A politikai előkészítő munka a két ülésszak között a pártok delegáltjaiból 
álló Politikai Bizottságban zajlott (Ványi, 2005: 162–165). 

Az Ideiglenes Nemzetgyűlés által megalkotott választási törvény (1945./
VIII.) alapján 1945. november 4-én tartották meg a nemzetgyűlési választáso-
kat. A választójog minden 20. évét betöltött állampolgárra kiterjedt, nemre, 
képzettségre és vagyoni helyzetre való tekintet nélkül (Pölöskei, 2001: 208). 
Kizárták azonban a választójogból a fasiszta magatartás miatt internáltakat, a 
hazaárulókat, a háborús vagy népellenes bűnöket elkövetetteket, fasiszta szer-
vezetek volt vezetőit és a nem igazolt csendőröket. Összességében a lakosság 
57,8%-a rendelkezett választójoggal. Szavazni 16 területi listára lehetett, és 
minden 12 000 szavazat után járt egy nemzetgyűlési mandátum – azaz a man-
dátumok száma nem volt előre meghatározva (Balogh, 1999: 212–213). A te-
rületi listákat egy ötvenmandátumos, erősorrendben jutalmazó országos lista 
egészítette ki, a kormányzás stabilitását biztosítandó (Szabó–Gyarmati, 2002: 
61), így összesen 409 mandátum került kiosztásra. 

Magyarország történetének első valóban demokratikus választásán hat párt 
indult, de csak öt jutott a Nemzetgyűlésbe. A választások egyértelmű győzte-
se a Független Kisgazdapárt, amely egymaga megszerezte a szavazatok 57,08%-
át, ami a mandátumok 59,9%-át (245) jelentette a párt számára. A baloldal két 
nagyobbik pártja fej fej mellett 17,4%-ot és 69 mandátumot (SZDP), valamint 
16,9%-ot és 70 mandátumot (MKP) szerzett, míg a parasztpárt 6,9%-ot ért el, 
amiért 23 mandátum járt. Az egyetlen későbbi ellenzéki párt, a Polgári De-
mokrata Párt 1,6%-os eredményével csupán 2 mandátumhoz jutott, a Magyar 
Radikális Párt nem szerzett mandátumot (Hubai, 1991: 253; Balogh, 1999: 228, 
234). Bekerült még a Nemzetgyűlésbe – a korábbi minta alapján – tizenkét, az 
ország szellemi és közéleti kiválóságai közé tartozó képviselő4. 
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Az FKgP tehát egymagában is kormányképes lehetett volna, azonban a 
Szövetséges Ellenőrző Bizottság nemzeti egységkormányt kívánt látni az or-
szág élén, amelyben természetesen a kommunistáknak is részt kellett kapni-
uk. Így tehát a valaha volt Nemzeti Függetlenségi Front négy pártja a mandá-
tumok 96,9%-ának birtokában alakított koalíciós kormányt 1945-ben. 

Külső ellenzék hiányában a kormányon belül kialakult egy belső ellenzék, 
ami a Baloldali Blokk pártjaiból állt, és komoly politikai csatákat vívott a kis-
gazdákkal a parlamenten belül és kívül is (Szabó–Gyarmati, 2002: 61). Ráadá-
sul a MKP élvezte a SZEB támogatását, aminek segítségével igen fontos mi-
nisztériumokat szerzett magának – köztük a politikai rendőrséget is felügyelő 
Belügyminisztériumot.

A kisgazda győzelmet követően a kommunista hatalomátvétel demokrati-
kus úton nem látszott kivitelezhetőnek. A cél tehát az FKgP és táborának a 
feldarabolása, a fő ellenfél politikai – és nem egy esetben fi zikai – megsemmi-
sítése lett; kezdetét vette a „szalámitaktika”. 

A politikai erőviszonyok jelentős megváltozására hivatkozva, az SZDP, majd 
az MKP kezdeményezésére, 1947 júliusában Tildy Zoltán köztársasági elnök 
föloszlatta a Nemzetgyűlést, és új választásokat rendelt el. A koalíciós ajánla-
tok kudarca után a kommunisták más módszereket kerestek győzelmük biz-
tosítására: az ellenzék megosztását és a jobboldali szavazók minél nagyobb 
részének a választásból való kizárását akarták elérni (Marelyn Kiss, 2005: 478). 
Az új választási törvény (1947./XXII.) a Nemzetgyűlést egy kisebb létszámú, 
egykamarás Országgyűléssel váltotta föl. Megszűnt a neves közéleti szereplők 
behívásának intézménye, 14000-re emelkedett a mandátumhoz szükséges 
szavazatok száma, és hatvanfősre nőtt az országos lista (Ványi, 2005: 169). A 
lényeges változás azonban az eljárási szabályok és az ellenőrzési technikák 
változásában érhető tetten. Bővítették a lakhelytől távol való voksolás (a „kék-
cédulás” szavazás) lehetőségét, és a választójogból – korábbi politikai tevé-
kenységük miatt – kizártak körét (Izsák, 1999: 235–237). 

A választásokra 1947. augusztus 31-én került sor tíz párt részvételével, amely 
– a kisebb-nagyobb csalások segítségével – az MKP győzelmét hozta (22,3%). 
Támogatottságában veszített a koalíció is, hiszen a korábbi 97%-ról 66%-ra 
esett vissza mandátumainak aránya. Erősödött viszont a baloldali blokk, amely-
nek három pártja összességében a mandátumok majdnem felét (203 mandá-
tum, 49,4%) megszerezte (Izsák, 1999: 251–254). Természetesen a Kisgazdapárt 
lett a választások legnagyobb vesztese 15,4%-os eredményével. A kisgazdák-
tól elpártoló választók azonban többségükben nem a baloldali pártokat támo-
gatták, hanem a frissen alakult polgári ellenzéket (Szabó–Gyarmati, 2002: 
62–63). 

A pártok közötti küzdelem azonban a választásokkal nem ért véget, sőt 
akkor kezdődött csak el igazán. Az első lépés a – kisgazdákból kivált – Magyar 
Függetlenségi Párt mandátumainak szabálytalan ajánlószelvények miatti tör-
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vénytelen megsemmisítése volt, minek következtében 49 képviselőnek kellett 
elhagynia az Országgyűlést (pótlásukra nem került sor) (Szabó–Gyarmati, 
2002: 63). Ezzel a Baloldali Blokk megszerezte az abszolút többséget az Or-
szággyűlésben. Mindamellett a polgári oldal is megosztott volt; nemcsak a 
markánsan különböző programok, hanem személyi ellentétek miatt is. A pár-
tok egymás mandátumait peticionálták a választási bíróságon, és egymás po-
litikusait idézték az összeférhetetlenségi bizottság elé – még az ellenzéken be-
lül is (Marelyn Kiss, 2005: 480–481).

A Magyar Kommunista Párt, választási győzelme ellenére, nem tartott 
igényt a miniszterelnöki posztra, újfent a könnyen irányítható, kisgazda Diny-
nyés Lajost javasolták. A kormány összetételében történt egyéb változások kö-
vetkeztében a koalíciós pártok centrista és jobboldali politikusai kikerültek a 
hatalomból (Marelyn Kiss, 2005: 481–484).

Mindeközben a nemzetközi helyzet is megváltozott: megkezdődött a hi-
degháború, és a frissen alakult Tájékoztató Iroda a kommunista hatalomátvé-
tel felgyorsítását támogatta. A Szovjetunió barátsági, együttműködési és köl-
csönös segítségnyújtási egyezményeket kötött a térség országaival, majd meg-
alakult a KGST. 

A kommunista hatalomátvétel következő lépése a szociáldemokratákkal 
való pártfúzió, a Magyar Dolgozók Pártjának létrehozása volt 1948 nyarán, 
amelybe azonban csak az SZDP kommunistákkal együttműködni hajlandó 
része kerülhetett be. Nem sokkal ezután a hadügyminisztérium is kommunis-
ta irányítás alá került, majd a miniszterelnöknek is távoznia kellett. Az új kor-
mányfő, Dobi István, ismét kisgazdapárti politikus lett, aki azonban a párt 
balszárnyát képviselte. Beiktatási beszédében fellépést hirdetett a reakció el-
len, és letette a garast a népfrontpolitika, azaz a többpártrendszer felszámolá-
sa mellett (Marelyn Kiss, 2005: 486–487). Ennek során a megmaradt pártokat 
belekényszerítették a Magyar Függetlenségi Népfrontba, majd adminisztratív 
eszközökkel felszámolták a Keresztény Női Tábort (Jónás, 1990: 292). A több-
pártrendszer teljes felszámolására akkor került sor, amikor a Demokrata Nép-
párt 1949. február 4-én feloszlatta magát (Feitl, 1999: 277).

Az időszak során folyamatosan szorult vissza a parlament törvényhozó és 
ellenőrző szerepe is. 1945 novemberétől ugyan folyamatosan ülésezett a ház 
plénuma és bizottságai, a törvény-előkészítő munkát egyre inkább átvette a 
pártközi értekezlet. Az Országgyűlés működési rendjét sem a frakciók alkot-
ták meg, hanem a pártközi értekezlet résztvevői, azaz a pártok vezetői (Marelyn 
Kiss, 2005: 487–488).

A bizottsági helyek elosztása az Országgyűlésben egyértelműen a kor-
mánypártoknak kedvezett, elnöki és alelnöki helyet pedig az ellenzék egyál-
talán nem is kapott. Bár a törvény-előkészítés folyamatában egyre kisebb sze-
rep jutott a bizottságoknak, az egyik-másik fontossága igencsak megnőtt az 
1947-es választások után. A Farkas Mihály vezette Mentelmi Bizottság eljárá-
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saiban gyakran merülnek fel koncepciós elemek, a kiszabott büntetések né-
melyike (pl. Slachta Margit 60 napos felfüggesztése) pedig ellenkezett a par-
lamentarizmus alapértékeivel. Ugyancsak fontos szerepet játszott az Össze-
férhetetlenségi Bizottság, amely többek között a külföldre menekült képviselők 
mandátumát szüntette meg. Ez a bizottság is tárgyalt olyan koncepciós ele-
mekkel átszőtt ügyeket, amelyek célja egyértelműen a politikai – főként de-
mokrata néppárti képviselőkkel szembeni – tisztogatás volt. A naplóbíráló bi-
zottság is ellátott politikai feladatot, a jegyzőkönyvek és irományok kozmeti-
kázását (Marelyn Kiss, 2005: 487–489). 

1949 februárjában hosszú időre véget ért a többpárti parlamentarizmus Ma-
gyarországon, miután a Magyar Dolgozók Pártja maradt az egyetlen párt. Így 
tehát az Országgyűlés nem tölthette ki négyéves mandátumát, az új rendszer 
megerősítése érdekében új választást írtak ki 1949. május közepére. Ezen a vá-
lasztáson már csak a Magyar Függetlenségi Népfrontra lehetett szavazni. 1990-
ig nem tartottak Magyarországon demokratikus, többpárti választásokat, és 
az Országgyűlés az 1980-as évek végéig a rendeleti kormányzást szentesítő 
szavazógépként funkcionált.

Folytonosság a második világháború előtti országgyűlésekkel
Magyarország a második világháború után teljes rendszerváltást hajtott végre 
a politika minden területén, beleértve a parlamentet is. Ezzel együtt csekély 
személyi és pártkontinuitás volt csak tapasztalható, az is egyértelműen a Hor-
thy-rendszer két jelentős ellenzéki pártjához – a Független Kisgazdapárthoz 
és a (Magyarországi) Szociáldemokrata Párthoz – köthető. A személyi disz-
kontinuitás arányaiban lényegesen meghaladta az első világháború utánit. 

Teljességgel átalakult a pártrendszer: a Horthy-rendszerben működő és a 
nyilasok által betiltott pártok közül csak kettő alakult újjá 1944-ben a felsza-
badított területeken. A Horthy-korszakban ellenzéki Szociáldemokrata Párt és 
Független Kisgazdapárt mellett az 1919-től illegálisan működő Magyar Kom-
munista Párt jelent meg komoly erőként a pártpalettán az Ideiglenes Nemzet-
gyűlés összehívásakor. Az INGY-ben jelen volt még a kommunistákkal igen 
közeli viszonyban lévő, az agrárproletárok érdekeit képviselő, baloldali Nem-
zeti Parasztpárt és a liberális Polgári Demokrata Párt. Az MKP, az SZDP, az 
NPP és az FKgP a nyilasuralom ellenében megalapította a Magyar Nemzeti 
Függetlenségi Frontot, amely a közös kormányzás alapjaként szolgált egészen 
1949-ig. Mindezen pártok később a Nemzetgyűlésben is helyet kaptak; az 
MNFF pártjai kormánykoalícióként, a PDP pedig az egyetlen ellenzéki párt-
ként. Az Országgyűlésben öt újonnan alapított párt csatlakozott a PDP-hez 
ellenzéki oldalon, a kereszténydemokratáktól a konzervatívokig.

A Magyar Képviselői Adatbázis alapján személyi kontinuitás a Horthy-
rendszerrel elenyésző: az Ideiglenes Nemzetgyűlésben csupán 29 olyan kép-
viselő volt jelen, akik már korábban is tagjai voltak a Háznak. Ezek közül 16-
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an az FKgP soraiban szolgáltak a második világháború után, heten a szociál-
demokratákhoz tartoztak, volt köztük két polgári demokrata, két szak szervezeti 
képviselő, egy kommunista, egy független és egy meghívott. A 16 kisgazda 
közül 13 a Horthy-rendszerben is ugyanazt a pártot képviselte, bár egyikük 
egy szélsőjobboldali pártnak is tagja volt korábban. Két képviselő még a Füg-
getlen Kisgazdapárt létrejötte előtt szolgált. A háború előtti tapasztalattal ren-
delkező képviselők között voltak Nagy Ferenc és Dinnyés Lajos későbbi mi-
niszterelnökök. Előbbi 1939-ben került először a parlamentbe, és rögtön a Ház 
jegyzője lett, 1945-ben pedig házelnök, utóbbi 1931-ben és 1935-ben került az 
Országgyűlésbe helyi politikai vezetőként. Tildy Zoltán későbbi miniszterel-
nök és a II. Magyar Köztársaság első elnöke szintén a világháború előtt kezd-
te a képviselői munkát, két ciklusban szolgált. Sulyok Dezső 1935-ben a Nem-
zeti Egység Pártjának színeiben került az Országgyűlésbe, és emiatt 1947-ben 
– a személyére szabott törvénymódosítás miatt – már nem is indulhatott a vá-
lasztásokon az általa vezetett Magyar Szabadság Párt. 

A szociáldemokrata és a szakszervezeti képviselők mindannyian a MSZDP 
színeiben kerültek korábban a törvényhozásba, hárman közülük az összes 
olyan választáson, amelyen a párt indult. Kéthly Anna 1922 óta folyamatosan 
az MSZDP képviselője, helyi és országos pártvezető, valamint szakszervezeti 
vezető volt, 1945-ben pedig a Ház alelnökévé választották. Az eredetileg szak-
munkás Peyer Károly hasonló pályát járt be, és miniszter is volt. Malasits Gé-
za szintén folyamatosan tagja volt a parlamentnek 1922-től, és minden alka-
lommal ugyanabban a körzetben választották meg, 1944-ben háznagy, 1945-
ben pedig jegyző lett. A szociáldemokraták továbbszolgáló képviselői között 
voltak még egyéb pártvezetők is, mint Buchinger Manó (1935-től képviselő), 
Kertész Miklós (1931-ben és 1935-ben választották meg) és Szeder Ferenc 
(1922-es, 1931-es és 1939-es ciklusokban szolgált).

A PDP képviselői is sok ciklust tudhattak maguk mögött: Rupert Rezső né-
gyet (négy párt színeiben), Bródy Ernő hetet (öt pártban). Rupert Rezsőt 1920-
ben az OKgP színeiben, 1922-ben függetlenként, 1931-ben a Nemzeti Radi-
kális Párt, 1935-ben a Polgári Szabadságpárt jelöltjeként választották meg, és 
4-4 alkalommal volt tagja az igazságügyi valamint a mentelmi bizottságnak. 
Bródy 1906-tól kezdve, az 1922–26-os ciklus kivételével folyamatosan képviselő 
volt, a Polgári Demokrata Párt, a Nemzeti Munkapárt, a Nemzeti Demokrata 
Párt, a Vázsonyi Párt, a Nemzeti Szabadelvű Párt, a Polgári Szabadságpárt szí-
neiben, minden alkalommal Budapesten választották meg, ahol törvényhatósá-
gi tag volt, 1920 és 1922 között az Országgyűlés jegyzőjeként tevékenykedett.

Az egyetlen továbbszolgáló, kommunista képviselő Szabó János, erdélyi 
behívottként került az Országgyűlésbe az 1939-es ciklusban, a független Ju-
hász Nagy Sándor 1910-ben függetlenségiként. A meghívott képviselő pedig 
Károlyi Mihály volt, aki 1905-ben a Függetlenségi Párt képviselője volt, 1910-
ben pedig független. Összesen négy olyan képviselő volt található az Ideigle-
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nes Nemzetgyűlés tagjai között, akik még az első világháború előtt kezdték 
karrierjüket, ezek közül Bródy Ernő volt az egyetlen, aki a dualizmus és a Hor-
thy-rendszer alatt is szolgált.

Az 1945-ös Nemzetgyűlésben ugyancsak 29 olyan képviselő volt található, 
aki a második világháború előtt is volt tagja a parlamentnek. Ebből a 29-ből 
csak öt új képviselő volt az Ideiglenes Nemzetgyűléshez képest, 24-en mind-
két ciklusban szolgáltak. A kiesők között volt a két polgári demokrata, akiknek 
a pártja gyengén szerepelt az 1945-ös választásokon, valamint egy kisgazda, 
egy szocdem és egy kommunista. Míg az újonnan bekerülő, háború előtti kép-
viselők között három kisgazda, egy szociáldemokrata volt, és Schlachta Mar-
git, a Keresztény Női Tábor alapítója, aki 1920-ban volt képviselő a Keresztény 
Szociális Gazdasági Párt színeiben. A kisgazdapárti Drozdy Győző 1920-ban 
az Országos Kisgazdapártban kezdte parlamenti pályafutását, amelynek or-
szágos szintű vezetője is volt. 1922-ben függetlenként, 1935-ben pedig a Nem-
zeti Egység Pártja jelöltjeként választották meg.

Az Országgyűlésben már csak 20 háború előtti képviselőt találhatunk, akik 
közül 17 már szolgált a felszabadulás után is. Heten az SZDP, öten az FKgP, 
hárman a Magyar Függetlenségi Párt, ketten a Független Magyar Demokrata 
Párt, egy-egy képviselő a Polgári Demokrata Párt és a Magyar Radikális Párt 
tagja, egy pedig pótképviselőként kerül be, már mint a Magyar Dolgozók Párt-
jának képviselője. A három újonc egyike, P. Ábrahám Dezső majdnem negy-
ven évet hagyott ki két ciklusa között (1906-ban és 1910-ben választották meg 
ezelőtt).

Összesen 14 olyan, a háború előtti parlamentekben is tapasztalatot szerzett 
képviselőt találunk, aki a rövid demokratikus periódus összes törvényhozásá-
ban részt vett. És összesen 37 politikust, aki személyes tapasztalattal rendel-
kezett a Horthy-korszak vagy a dualizmus parlamentjeiről, bár a korábbi min-
ták átvétele nem feltétlenül volt cél ebben a korszakban. Ráadásul ez a szám 
elenyésző a második világháború utáni parlamentek méretéhez képest. Min-
den egyes ciklusban legalább 450 képviselő teljesített szolgálatot (az időközben 
beválasztottakkal vagy behívottakkal együtt), összességében 1476 mandátum 
került kiosztásra, amit összesen 1005 képviselő töltött be (Marelyn Kiss, 2005: 
492–493).

A ház második világháború előtt is szolgáló tagjai azonban több tekintet-
ben is különböztek az időszak átlagos képviselőjétől. Alig volt közöttük, aki 
csak elemi iskolát végzett (5,6%), és lényegesen több volt közöttük a felsőfokú 
végzettséggel rendelkező (69,4%), az utóbbiak 60%-a jogi diplomával rendel-
kezett. Korábbi foglalkozásukat tekintve is különböznek az átlagtól: 27,8%-uk 
ügyvéd, és csak 25%-uk munkás vagy földműves. Jelentős részük rendelkezett 
politikai múlttal, főként vezető párttisztségeket töltöttek be (63,9%), de sokan 
a helyi politikában is aktívak voltak (47,2%), Károlyi Mihály pedig állam- és 
kormányfő is volt. Jelentős részük került börtönbe politikai okokból, majdnem 
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felük (44,4%) volt politikai elítélt a fehérterror vagy a nyilasuralom alatt. Talán 
tapasztalatuk elismeréseképpen is, megválasztásuk után közülük heten kerül-
tek kormányzati pozícióba5.

A valódi rendszerváltás
Nem csak a képviselők személyében, de a társadalmi-politikai összetételben 
is óriási fordulat zajlott le a második világháború után. Az új parlamentek kép-
 viselőinek tulajdonságai szinte semmiben nem hasonlítottak a Horthy-rend-
szerbeliekére. Az első világháborút követő „paradox rendszerváltás” (ld. Schön-
baum–Schwarcz, 2005) lényege az volt, hogy bár a személyi kontinuitás alacsony 
volt, a képviselőház társadalmi-politikai összetétele viszonylag kis mér tékben 
változott. Pontosabban az első ciklus (1920–1922) jelentős változását visszaren-
deződés követte (1922-ben), minek következtében a Horthy-rendszer parla-
menti elitje nagymértékben hasonlított a dualizmus korira. 

A második világháború után más volt a helyzet: a részben választott Ide-
iglenes Nemzetgyűlés, a valóban demokratikusan megválasztott Nemzetgyű-
lés és a demokratikus alapon, de részben csalásokkal választott Országgyűlés 
egyaránt a parlamenti elit összetételének radikális megváltozását mutatja. Visz-
szarendeződésre nem került sor, bár ennek bebiztosításában a korábbi rend-
szer vezetőinek és egyes szervezetei tagjainak választójogból való kizárása is 
szerepet játszhatott. Ugyancsak hozzájárult a korábbi rendszer jellemzőinek 
teljes elhagyásához a kommunista hatalomátvételt támogató Szövetséges El-
lenőrző Bizottság.

A képviselők foglalkozási szerkezete teljességgel megváltozott a világhá-
ború előttihez képest (ld. 1. táblázat), bár a demokrácia korszakán belül is meg-
fi gyelhetők jelentős változások. A legszembetűnőbb változás a Horthy-rend-
szer (és a dualizmus) három legjellemzőbb foglalkozásának visszaszorulása. 
A hivatalnokok aránya az 1939-es 35,7%-ról (a Horthy-rendszer átlaga 36,6%) 
átlagban 10,3%-ra esett vissza, és az első két ciklusban még ennél is alacso-
nyabb volt az arány. Ennek oka természetesen az állami és helyi hivatalnokok 
erős kapcsolódása a Horthy-rendszer hatalmi tényezőihez, és a későbbi évek-
ben a szélsőjobboldalhoz. A hivatalnokok aránya a képviselők között akkor 
kezdett el újra emelkedni, amikor stabilizálódott az új rendszer közigazgatása, 
és a régi hivatalnokokat újak váltották fel, ám az arány még ekkor is csak 17%, 
a háború előttinek alig fele. Nem csökkent ilyen mértékben az ügyvédek szá-
ma, arányuk 1947-ben már megközelíti az 1939-est, de még mindig csak fele 
a Horthy-rendszerbeli átlagnak. A növekedés oka, hogy a polgári pártok kép-
viselői között sokkal több volt az ügyvéd, mint a baloldali pártokban, azaz elő-
ször a FKgP választási győzelme, majd – még nagyobb mértékben – a polgári 
pártok sikere kedvezett az ügyvédeknek. Mindezeknél sokkal egyértelműbb 
a helyzet a földbirtokosok tekintetében, akiknek az aránya mintegy megtize-
delődött, hiszen az összes olyan párt, amely őket képviselte vagy jelölte volna, 
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a Horthy-rendszer bukásával megsemmisült. A második világháború után 
képviselőt adó pártok szinte kivétel nélkül egyetértettek a dualizmus és a Hor-
thy-korszak állandóan lappangó megoldatlan problémájának, a földkérdésnek 
földosztás útján való megoldásával, aminek következtében a földbirtokosság 
a későbbiekben sem nyerhette vissza a hatalmát. A helyzet a tőkések és a me-
nedzserek esetében nem ilyen egyértelmű, hiszen arányuk eleinte nullára esik 
vissza, azonban a polgári pártok megerősödésével 1947-ben részvételük meg-
közelíti a Horthy-rendszer átlagát.

Az említett három foglalkozási csoport helyébe két újabb lépett, ami egy-
értelműen szimbolizálja a rendszer demokratikusabb jellegét. A képviselők 
35,5%-a korábban segéd- vagy szakmunkás, 28,7%-a pedig földműves (paraszt 
vagy földmunkás) volt, és e két csoport összaránya a korszak folyamán egyre 
nőtt (a három időszakban 59,3% – 53,5% – 60,3%). Ez természetesen nem meg-
lepő, hiszen a háborút követően az a két jelentős társadalmi csoport kapta meg 
a lehetőséget a törvényhozásban való szereplésre. Ugyancsak e két csoport 
pártjai voltak azok, akik nem kompromittálták magukat a fasiszta rendszerben, 
és már a háború alatt is a nyilasokkal szembeni ellenállásra szövetkeztek a 
Nemzeti Függetlenségi Front keretében.

1. táblázat. A parlament foglalkozás szerinti összetétele* a II. világháború előtt és után (%)

1939
Átlag

1922–1939
1944 1945 1947

Átlag
1944–1947

Földbirtokos 26,3 30,6 1,4 2,4 2,5 2,1
Földműves 6,6 4,4 22,8 28,2 35,1 28,7
Tőkés, menedzser 2,7 6,5 0,0 0,6 5,9 2,2
Gazdasági tisztviselő 1,7 5,3 0,8 1,5 15,5 5,9
Munkás 4,7 5,8 38,9 27,1 40,4 35,5
Jogász 15,0 21,2 6,8 7,7 11,7 8,7
Humán értelmiségi 6,0 8,6 6,0 5,9 15,7 9,2
Tanár 6,0 6,4 5,0 6,6 11,9 7,8
Orvos 3,3 3,0 2,4 2,4 2,0 2,3
Mérnök 5,7 4,6 1,2 0,9 2,3 1,5
Egyéb 2,3 1,0 8,8 11,5 3,3 7,9
Pap 7,3 5,0 3,2 2,2 1,0 2,1
Hivatalnok 35,7 36,6 5,6 8,4 17,0 10,3
Katona 6,3 5,5 1,6 2,2 1,3 1,7

* A képviselők összes foglalkozása, az összeg meghaladhatja a 100%-ot.

Ugyancsak megerősödött az írók, újságírók és tanárok képviselete a má-
sodik világháború után, kifejezetten az 1947-es választások következtében. A 
humán értelmiség és általában az értelmiség – mint az ügyvédek esetében is 
láthattuk – visszatérése főként a polgári pártok megerősödésének következ-



127

TELJES ELITVÁLTÁS MAGYARORSZÁGON A MÁSODIK VILÁGHÁBORÚ UTÁN

ménye volt. Ugyanez vonatkozik a gazdasági tisztségviselők egyértelműen 
polgári szakmájára is. A katonatisztek számának visszaesése magyarázható 
azok jellemzően radikális jobboldali beállítódásával a Horthy-rendszerben, de 
a háborús veszteséggel is. A papok részvétele a politikában a „keresztény kur-
zus” végével valamelyest visszaesett, bár – meglepő módon – éppen a két ka-
tolikus pártot is az Országgyűlésbe juttató 1947-es választások után érte el a 
minimumát.

A társadalmi státus tekintetében még egyértelműbb a demokratizálódás 
(ld. 2. táblázat), hiszen a háború előtt átlagosan 9,4%-nyi arisztokrata és 31,1%-
nyi köznemes helyét szinte teljesen elfoglalták a közrendűek, arányuk a három 
ciklusban átlagosan 96,6%. 1944-ben három, 1945-ben két arisztokrata került 
a törvényhozásba (közülük az egyik a meghívott gróf Károlyi Mihály), 1947-
ben pedig már egy sem. Köznemesi származású képviselőből az első két cik-
lusban 11, a harmadikban pedig 17 került a parlamentbe, ami átlagosan 3,1%-
os arányt jelent, a háború előtti egytizedét.

A demokratizálódást jelzi az iskolai végzettségi szint csökkenése is. Először 
(és utoljára) történt meg, hogy a felsőfokú végzettséggel rendelkezők aránya a 
parlamentben az összes képviselő háromnegyede alá csökkent, és az alapfokú 
végzettséggel rendelkezők száma megközelítette azt. A korszakon belül lát-
ható, hogy a kisgazdák és a polgári pártok erősödése a felsőfokú végzettségű-
ek arányának növekedése irányába hatott.

2. táblázat. Társadalmi változók a II. világháború előtt és után

1939 Átlag
1922–1939

1944 1945 1947 Átlag
1944–1947

Arisztokrata 7,0% 9,4% 0,6% 0,4% 0,0% 0,3%

Köznemes 28,0% 31,1% 2,2% 2,4% 4,5% 3,1%

Nő 0,7% 0,6% 2,4% 3,5% 4,1% 3,3%

Átlagéletkor 48,8 49,0 46,3 46,0 45,0 45,8

Felsőfokú végzettség 78,2% 82,0% 31,0% 36,8% 36,1% 34,7%

Alapfokú végzettség 6,0% 4,7% 19,9% 23,4% 22,8% 22,0%

Nincs politikai múlt* 39,0% 24,3% 21,6% 9,3% 25,1% 18,7%

Helyi politikai múlt* 21,7% 39,1% 55,5% 70,3% 41,9% 55,9%

Vezető párttisztség* 12,7% 16,0% 19,5% 31,5% 31,0% 27,4%

Szakszervezeti múlt* 2,7% 5,0% 12,2% 9,0% 13,7% 11,7%

* Egy-egy képviselő esetében több korábbi politikai tisztséget is fi gyelembe vettem, a táb-
lázatban viszont csak a politikai tisztségek egy része szerepel (az összeg így nem 100%). 

Egyértelmű a trend a nők esetében is (ld. 2. táblázat): számuk megsokszo-
rozódott, elérve így a 3,3%-os átlagot, amely magasnak még nem mondható, 
azonban a parlamentben egyszerre tartózkodó képviselőnők száma ekkor ha-
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ladta meg először a kettő főt (ami a Horthy-rendszer jellemző adata volt). Le-
csökkent a képviselők átlagéletkora is, mégpedig nem is kis mértékben: 49 év-
ről 46 év alá; és a korszak folyamán a parlamenti elit tovább fi atalodott. Ennek 
egyik oka – mint az az életrajzokból kitűnik –, hogy az új rendszerben sokkal 
gyorsabb volt a politikai előrejutás. Míg korábban évek vagy évtizedek kellet-
tek a képviselőséghez vezető út bejárására, addig a háború utáni kaotikus ál-
lapotban egy-egy ismertebb személy hónapok alatt válhatott községi pártszer-
vezőből megyei vagy országos pártvezetővé, majd képviselővé.

Ezt erősítik meg a politikai múltra vonatkozó változók is, hiszen a demok-
rácia alig több mint négy évre tehető korszakában a képviselők lényegesen na-
gyobb része rendelkezett politikai múlttal, mint a Horthy-rendszerben. A szak-
szervezeti tisztséget viselők számának emelkedése a kommunista és szociál-
demokrata politikusok arányának növekedéséből egyértelműen következik. 
A helyi politikai háttér növekedése valószínűsíthetően a pártlistás választási 
rendszer kihívásainak megfelelő tömegpártok alapszervezeteinek meg- vagy 
újjászervezéséből ered. A képviselők jelentős része kezdte politikai karrierjét 
a háború alatt vagy közvetlenül utána azzal, hogy szűkebb lakókörnyezetében 
megkezdte a pártszervezést. A vezető párttisztséget betöltő képviselők ará-
nyának növekedése egyrészt visszavezethető a pártok fontosságának növeke-
désére, a szervezési munkálatokra, valamint a pártok szervezetében történt 
gyakori változásokra (pl. az FKgP szétdarabolódása, a moszkoviták és a ma-
gyarországi illegálisok közötti pozícióharc az MKP-n belül), és az 1947-es cik-
lusban a pártok számának növekedésére is.

A VÁLTÁS NYUGAT-EURÓPÁHOZ KÉPEST

A magyar parlamenti elitben bekövetkezett szinte teljes váltást vizsgálva – 
Nyugat-Európával összehasonlítva –, több szempontot is fi gyelembe kell ven-
nünk. A nyugat-európai országok közül a háború veszteseinél elvileg hasonló 
lehet a helyzet, hiszen a korábbi elit ott is teljes mértékben diszkreditálta ma-
gát, és felelősség terhelte a szélsőséges nézetek térnyeréséért, valamint a vesz-
tes háborúért. Ilyen ország – az összehasonlításban részt vevők közül – Né-
metország, Olaszország, Ausztria és Finnország. Bizonyos szempontból azon-
ban a megszállt országokban – Franciaország, Hollandia, Norvégia és Dánia 
– is kialakulhatott a radikális váltás iránti igény. A második világháború egész 
Európában komoly változásokat hozott a politikai életben, az ideológiák és az 
elitek terén is. 

A jelentősebb váltás legbanálisabb oka a meghosszabbodott parlamenti 
ciklus (ld. 3. táblázat), hiszen Dánia az egyetlen ország a vizsgáltak közül, ahol 
a háború alatt (1943-ban) is voltak választások. Finnországban 6, Belgiumban 
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7, Norvégiában 8, Hollandiában és Franciaországban 9, míg Nagy-Britanniá-
ban 10 év telt el a választások között. A diktatúrába süllyedt országokban en-
nél is több ideig kellett várni a választásokra: Ausztriában 15, Németországban 
16 és Olaszországban 22 évet. Magyarországon ezzel ellentétben csupán 5 év 
telt el az 1939-es parlamenti választások és az Ideiglenes Nemzetgyűlés ösz-
szehívása között, míg a valódi szabad választásokra hat évet kellett várni. Ez 
tehát önmagában nem lehetett a nagymértékű elitváltás oka. 

Sokkal inkább a háború előtti és alatti parlamenti elit fasizálódása miatt 
következett be a radikális váltás. Hasonló arányban csak Ausztria, Olaszor-
szág és Németország törvényhozásaiba kerültek be új tagok, ott azonban sok-
kal hosszabb idő telt el a két választás között. Így tehát valódi összehasonlí-
tásra ezekkel az országokkal nem nyílik mód.

A pártkontinuitás rendkívül alacsony aránya is hozzájárul a magyarorszá-
gi elitváltás mértékéhez. A vizsgált országok közül mindegyikben nagyobb 
volt azon pártok aránya, amelyek a második világháború előtt és után is be-
kerültek a parlamentbe (3. táblázat). Még a pártrendszerük problémái miatt 
diktatúrába süllyedt Németországban és Ausztriában is több, a 1930-as évek-
ben is aktív párt került a törvényhozásba, mint Magyarországon. Míg az előb-
biekben a két világháború között aktív 16-ból illetve 10-ből három párt jelent 
meg ismét a parlamentben, addig Magyarországon 28-ból kettő.

3. táblázat. A második világháború utáni parlamentek néhány jellemzője országonként

AT IT DE FI BE DK NO NL FR UK HU
Választások közötti idő (év) 15 22 16 6 7 2 8 9 9 10 5
Új képviselők (%) 87,3 n.a. 95,1 50 n.a. 36,4 66,7 42,0 79,8 51,2 93,4
Pártkontinuitás (%)* 30 30 18,8 75 54,5 58,3 63,6 31,3 27,3 75 7,1

* A két világháború közötti parlamenti pártok közül a II. világháború után is képviselőt 
adó pártok aránya (forrás: Mackie–Rose, 1982).

A másik ok a magyar parlamenti elit premodern jellege, hiszen a képvise-
lők társadalmi összetételében 1922 és 1939 között alig történt változás, sőt a 
dualizmus korszakához képest sem. Míg Magyarországon egy ellenforradalmi 
autoriter rendszer működött, a Kommunista Párt csak illegálisan működhe-
tett, és a MSZDP is csak megtűrt párt volt, addig Nyugat-Európa országaiban 
a szociáldemokrata pártok jelentős erőt képviseltek a parlamentekben, sőt Dá-
niában, Németországban, Hollandiában, Franciaországban és Belgiumban a 
kommunisták is részt vehettek annak munkájában. Finnországban, Ausztriá-
ban, Dániában és Norvégiában az 1930-as években a szociáldemokrata volt a 
legerősebb párt a törvényhozásban, és arányuk egyetlen nyugat-európai or-
szágban sem volt olyan alacsony, mint Magyarországon.
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4. táblázat. A képviselők tulajdonságai országonként, 1920–1939*(%)

DK DE IT NL NO UK FR ES AT PT FI átlag HU

Alapfokú 
végzettség

60,3 29,2 n.a. 14,6 33,1 40,6 35,7 n.a. 58,8 8,0 30,9 36,6 4,7

Felsőfokú 
végzettség

21,2 35,9 74,6 44,8 28,3 50,2 53,6 n.a. 30,5 91,7 32,4 39,9 81,4

Női képviselő 2,2 6,0 0,0 5,6 0,9 1,4 n.a. n.a. 4,8 n.a. 7,9 3,8 0,6

Arisztokrata n.a. 4,4 9,4 6,2 n.a. 15,0 3,3 n.a. n.a. 0,0 1,3 5,4 9,5

Pártalkalmazott 6,1 37,0 4,9 15,0 4,3 10,5 1,6 n.a. 12,5 n.a. 12,7 12,6 4,2

Állami 
alkalmazott

51,5 19,4 24,1 38,6 27,5 n.a. 18,0 20,3 15,0 57,0 24,7 30,5 41,5

Ügyvéd 3,7 2,9 37,1 10,8 3,6 20,7 24,8 34,9 3,4 22,3 1,4 9,9 17,4

Mezőgazdasági 
háttér

29,9 12,1 7,1 5,8 35,2 3,5 11,0 1,7 18,6 7,5 42,1 20,0 23,5

Vezető 
párttisztség

35,4 53,0 n.a. 38,0 n.a. n.a. 15,3 n.a. 0,0 n.a. 17,8 29,9 14,5

Munkás 0,8 6,6 4,1 0,0 6,1 17,3 5,5 14,8 15,0 0,0 5,5 6,2 4,3

* Magyarországon az 1922–1939-es időszakot vettem fi gyelembe; Németországban 1933-
ig tartottak választásokat; Olaszországban 1924-ig; Spanyolországban 1931 és 1936 kö-
zött; Ausztriában 1930-ig; Portugáliában 1925-ig.

A parlamenti elit összetételében is teljes mértékben különbözött a nyugat-
európaitól. A magyar törvényhozás képzettebb volt, magasabb volt az arisz-
tokrácia és a nemesség aránya, több volt a képviselők között az ügyvéd, az ál-
lami hivatalnok, a földbirtokos, kevesebb a munkás, a pártalkalmazott, a párt-
vezető és a nő. A legtöbb hasonlóságot a magyar parlamenti elittel az olasz és 
a portugál mutatja: a képviselők képzettségében, a pártfunkcionáriusok, a 
munkások, a nők, az arisztokrácia, az állami alkalmazottak, valamint az ügy-
védek részarányában (ld. 4. táblázat). 

A magyarországi pártrendszer és a parlamenti elit nyugati mintától való 
elmaradásához nagyban hozzájárult a választási rendszer modernizációs de-
fi citje. Az általános és titkos választójog csupán az 1920-as választásig volt ha-
tályban, a következő ciklustól egészen a második világháborúig korlátozottan 
érvényesült csak a demokrácia a választásokon. 1922-től különváltak a nagy-
városi és a vidéki körzetek, az előbbiekben titkosan voksoltak pártlistákra, az 
utóbbiakban pedig nyílt szavazással döntöttek az egyéni jelöltekről. A válasz-
tójoggal rendelkezők aránya az 1920-as majdnem 40%-ról 30% alá esett visz-
sza a cenzus szigorítása következtében. Új szabályozást 1938-ban alkotott a 
parlament, amikor is a nyílt szavazást az ország összes körzetében felváltotta 
a titkos voksolás, ám a megszigorított cenzus miatt a választani jogosultak 
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aránya az 1935-ös 33,7% után ismét csak 30% volt (Pölöskei, 2001: 204–205). 
A cenzusos választási rendszer már a korszak elején is elavultnak számított 
Nyugat-, de Közép-Európában is6. 

A radikális váltás okai között tehát igen nagy súllyal esik latba a magyar 
pártrendszer, választási rendszer és parlamenti elit korábbi demokráciadefi cit-
je Nyugat-Európa országaihoz képest.

Európai trendek az elit modernizációjában
Nyugat-Európában az első világháború után már létrejöttek az alsóbb népré-
tegeket is mobilizáló tömegpártok. Az első világháborúig tartó nyugodt idő-
szak folyamán már lényeges átrendeződés ment végbe a parlamenti elitben. A 
parlamentek kialakulásának időszakára jellemző elit, azaz a helyi notabilitá-
sok és az arisztokrácia ugyan nem tűnt el nyomtalanul, de jelenléte a törvény-
hozásban csökkent. Az arisztokrácia fokozatosan kiszorult a parlamentekből, 
ezzel összefüggésben a földbirtokosság szerepe is csökkent. Ugyancsak egy-
értelműen csökkenő tendenciát mutat az állami hivatalnokréteg aránya. A de-
mok ratizálódás egyik jele ebben az időszakban az egyetemi végzettséggel ren-
delkező képviselők számának csökkenése, ami alól csak az elitista Olaszország 
és Spanyolország képez kivételt. A korai hivatásos politikus prototípusa az ügy-
véd volt (Weber, 1989: 17–18), akinek részvétele a parlamentekben kétféle utat 
követett: a kezdeti időszakban alacsony vagy közepes arányt mutató országok-
ban (pl. Norvégia, Hollandia) stagnált vagy csökkent a jogászok száma, a ma-
gas arányt produkálókban (pl. Olaszország) pedig tovább növekedett. Ez a ko-
rai professzionális politikusi modell ott tudta túlélni a korszakváltást, ahol a 
pártok szerepe ebben az időszakban nem növekedett meg. Ott, ahol erős pár-
tok és szakszervezetek jöttek létre, ezek átvették a képviselők rekrutációját, így 
az ilyen országokban a funkcionárius vált a hivatásos politikus alapmodelljé-
vé. Összességében ebben a korszakban a hagyományos társadalmi elit szere-
pe a parlamenti politikában lecsökkent, és egyfajta demokratizáció zajlott le. 

A két világháború közötti időszak és a második világháborút követő évek 
a képviselői rekrutáció legdemokratikusabb és legkevésbé etatista korszaka. 
A társadalom új rétegei nyertek bebocsátást a politika világába, a parlamenti 
elit sokkal „képviseletibb” lett. A középosztály szerepének növekedése mellett 
a munkásság is egyre több tagot küldött a törvényhozásokba. A munkásszár-
mazású képviselők aránya minden országban nőtt, általában az 1930-as évek-
ben érve el a csúcsot. A huszadik század elején a korábban kirekesztett társa-
dalmi csoportok olyan képviselőt választottak maguknak, aki „közülük való” 
volt, és erre a tömegpártok kiválasztási folyamatai által lehetőségük is nyílott. 
Ezt támasztja alá a csak alapfokú végzettséggel rendelkezők arányának meg-
ugrása is. Az új tömegpártok és a politikailag aktív szakszervezetek egy olyan 
politikai környezetet teremtettek, ahol a funkcionáriusok válhattak a politikai 
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élet meghatározó fi guráivá. A pártok szerepének felértékelődését mutatja a 
vezető pártfunkcióval rendelkező képviselők arányának emelkedése. 

Magyarországi trendek az elit modernizációjában
A két világháború közötti időszakban a magyar parlamenti elit már némileg szé-
 lesebb társadalmi körből rekrutálódott, mint a dualizmus korában, és a po-
litikai törésvonalak is valamivel jobban tükrözték a társadalmon belüli ellen-
téteket. A képviselők többsége azonban még mindig a tradicionális társadalmi 
elitből került ki, az alsóbb rétegekből érkezőknek általában csak az ellenzéki 
padsorokban jutott hely. Átfogó modernizáció tehát a parlamenti eliten belül 
nem zajlott le, nem kerültek többségbe az alsóbb rétegek érdekeit reprezentá-
ló, és azok soraiból rekrutálódott képviselők, ahogyan azt Nyugat-Európában 
láthattuk.

A radikális átalakulás és a parlamenti elit szinte teljes kicserélődése a má-
sodik világháború után következett be. Nem csak a személyi kontinuitás volt 
minimális a korábbi parlamentekkel, a társadalmi összetétel is radikálisan át-
alakult. A munkások és a mezőgazdasági dolgozók tették ki a képviselők több-
ségét, teret hódítottak az alkalmazottak és a kisiparosok, kiskereskedők. A hi-
vatalnokok, az értelmiségiek és főként a jogászok aránya jócskán megcsappant. 
Társadalmi hovatartozástól függetlenül jelentősen megnövekedett a pártalkal-
mazottak és funkcionáriusok szerepe (Ilonszki, 2000: 214).

A második világháború utáni demokratikus időszak Magyarországon csu-
pán bő három évig tartott, és negyvenévnyi egypárti diktatúra követte. Ebben 
a rövid időszakban átfogó demokratizáció ment végbe a parlamenti elit köré-
ben: a társadalmi képviseleti elv és a funkcionáriusok dominanciája jellemez-
te a korszak 3 törvényhozását.

A második világháború után a parlamenti elit és a társadalom viszonya 
gyökeresen megváltozott (amire az első világháború után is volt egy rövid éle-
tű kísérlet). A társadalom korábban kirekesztett részei először spontán módon, 
majd tudatosan felváltották a korábbi elitet. A demokratikus periódus rövid-
sége miatt azonban ez az új elit nem tudott konszolidálódni.

A második világháború utáni parlamentek megerősödtek, a kormány jogi-
lag kizárólag nekik volt felelős, azonban a Szövetséges Ellenőrző Bizottság 
mindkét szerv munkájába beleszólt. Többek között a kormányalakítás kérdé-
sében is a SZEB-é volt a végső szó, így hát a Kisgazdapárt – 57%-os választá-
si győzelme ellenére – 1945-ben koalíciós kormányt volt kénytelen alakítani a 
baloldali pártokkal.

Az 1946. évi XXVI. törvény megalkotta a politikai összeférhetetlenség in-
tézményét, amely azokat rekesztette ki a parlamentből, akik a Horthy-rend-
szerben vezető tisztséget viseltek, vagy tagjai voltak valamely fasisztának ítélt 
szervezetnek (pl. Magyar Élet Pártja, Nyilaskeresztes Párt). Ez a szabályozás 
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a gyakorlatban azonban a politikai tisztogatás eszköze lett, az egyeduralomra 
törő kommunisták így tudtak megszabadulni jó néhány behódolni nem kész 
képviselőtől. A második világháború után – a pártlistás választási rendszerből 
is adódóan – egyértelművé vált a pártok vezető szerepe a parlamentben. A tö-
megpártosodás is csak 1944-től volt jellemző Magyarországon: az Ideiglenes 
Nemzetgyűlés, valamint az 1945–47-es Nemzetgyűlés képviselőit már szinte 
kizárólag tömegpártok juttatták a parlamentbe. 1947-ben azonban több frissen 
alakult polgári párt is bekerült az Országgyűlésbe, amelyek – részben időhi-
ány miatt – nem rendelkeztek komoly szervezettel és tagsággal, a többséget 
azonban még ekkor is a négy nagy tömegpárt adta.

Modernizáció a demokratizálódásban
A nagymértékű demokratizálódás, ami Nyugat-Európában már a két világ-
háború között megkezdődött és folyamatosan teret nyert, Magyarországon meg-
késve és hirtelen zajlott le a második világháborút követő rövid demokratikus 
intermezzo során. Az ekkor lezajló rendszerváltás kétségkívül jelentős válto-
zásokat hozott a parlamenti elit összetételének tekintetében is. A nyugat-euró-
pai típusú modernizációhoz hasonlítva érdemes megvizsgálni, hogy Magyar-
ország addigi történelmének legdemokratikusabban választott törvényhozá-
sai ugyanazt az irányt vették-e, mint nyugati társaik.

Az 5. számú táblázat adatai megerősítik azt a feltételezést, hogy a második 
világháború utáni hirtelen, radikális váltás következtében Magyarország mint-
egy átesett a ló túloldalára. Szinte minden olyan tényezőt tekintve, amelynek 
szempontjából hazánk modernizációs lemaradásban volt a Horthy-korszak-
ban, a demokratikus intermezzo idején jóval túltett Nyugat-Európán. Az arisz-
tokrácia szinte eltűnt a törvényhozásból, a politikai vállalkozók (Weber, 1989: 
17-18; Best–Cotta, 2000: 524), azaz az ügyvédek aránya a nyugati aránynak a 
felére esett vissza. Még a felsőfokú végzettségűek aránya is a nyugat-európai 
átlag alá süllyedt, bár az alapfokú végzettséggel rendelkezőké még mindig nem 
érte el az ottani szintet. Mindeközben a munkások és a pártfunkcionáriusok 
aránya jelentősen, több mint kétszeresen túlszárnyalta a kontinens nyugati 
felén jellemző szintet, a vezető párttisztségviselők aránya viszont még ekkor 
is az alatt maradt. A mezőgazdasági háttérrel rendelkező képviselők aránya – 
a korábbi korszakhoz hasonlóan – valamivel magasabb volt a nyugat-európa-
inál, a jelentős átalakulás ebben a foglalkozási ágban az volt, hogy ekkor már 
Magyarországon is a földművesek tették ki a kategória túlnyomó többségét. 
Az államtól való elszakadás olyan jól sikerült, hogy az állami alkalmazottak 
aránya mintegy harmada a fejlett országokénak. A nemek arányában ugyan 
jelentős javulás állt be Magyarországon, a nyugat-európai átlagot azonban még 
mindig nem sikerült megközelíteni (ahogy ezelőtt és azután sem).
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5. táblázat. A korszak parlamentjének összetétele nyugat-európai összehasonlításban

Magyarország 
1944–1947

Nyugat-Európa 
1940–1949

Arisztokrácia 0,3% 2,2%

Mezőgazdasági háttér (földbirtokos, földműves)* 18,1% 16,2%

Ügyvédek* 4,5% 10,5%

Pártfunkcionáriusok* 31,9% 13,7%

Állami alkalmazottak* 11,6% 30,1%

Munkás (szak- és segéd-)* 21,0% 9,6%

Felsőfokú végzettség 34,7% 40,5%

Alapfokú végzettség 22,0% 33,0%

Vezető pártfunkció** 27,4% 39,1%

Nők 3,3% 6,4%

* A Cube-adatok alapján (a Cube-adatbázis egyetlen foglalkozást vesz fi gyelembe egy-
egy képviselőnél, míg a Magyar Képviselői Adatbázis többet is).

** Országos vagy megyei szinten vezető tisztség, nem feltétlenül pártalkalmazott.

Ezen változások jelentős részben a korábban kirekesztett társadalmi réte-
gek robbanásszerű térnyerését mutatják a politikai életben. Korábban a kép-
viselők túlnyomó többsége a társadalmi elit és kisebb mértékben a középosz-
tály köreiből került ki, és szorosan kötődött az állami és a helyi bürokráciához. 
A társadalmi elit, a radikális jobboldal felé tolódott középosztály és az állam-
igazgatás felelőssége a vesztes háborúért azt eredményezte, hogy legnagyobb-
részt az alsóbb rétegekből rekrutálódott az új rendszer politikai osztálya. Az 
új pártok túlnyomó többsége is ezen rétegek képviseletére szerveződött.

A parlamenti elit összetételében bekövetkezett átalakulás irányában meg-
felelt ugyan a korszak nyugat-európai trendjeinek, mértékében azonban attól 
eltérően alakult. Történt ez annak ellenére, hogy a második világháborút kö-
vető első választások nem csak Magyarországon, hanem Nyugat-Európa szin-
te minden országában a baloldal, azon belül is a kommunisták előretörését hoz-
ták. Az elemzésben szereplő országok közül a legtöbben az 1940-es években 
csak két választás volt, így a visszarendeződés hatása elvileg még nem érződhet 
az adatokon. Mindezek alapján arra következtethetünk, hogy a parlamenti elit 
összetétele Magyarországon ismét az összehasonlítás alapjául szolgáló nyugat-
európai országoktól eltérően alakult, akárcsak a korábbi történelmi korszak-
okban. Erre magyarázatul szolgálhat az ingaeffektus, azaz az egyik irányú 
kilengést egy hasonlóan nagy követi a másik irányba. Magyarországon az in-
ga nagyjából a XIX. század vége óta egy szélső állásban volt rögzítve, és ebben 
az időszakban lendült meg először.
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6. táblázat. Képviselőházak összetétele országonként 1940–1949* (%)

DK D I NL N UK F A SF átlag H

Alapfokú végzettség 55,9 36,6 7,9 12,0 34,7 40,8 n.a. 49,7 21,3 33,0 22,0

Felsőfokú végzettség 22,5 51,5 76,9 48,0 22,0 48,5 39,4 35,5 30,0 40,5 34,7

Vezető párttisztség 48,6 27,2 72,5 47,0 42,7 n.a. n.a. 0,0 27,0 39,1 27,4

Női képviselő 5,2 8,1 5,5 4,0 4,7 3,7 9,1 5,2 10,3 6,4 3,3

Arisztokrata n.a. 2,8 0,0 3,5 n.a. 8,4 3,1 0,0 0,5 2,2 0,3

Pártalkalmazott 13,1 14,0 17,2 20,5 8,7 n.a. n.a. 7,0 16,0 13,7 31,9

Állami alkalmazott 49,4 39,4 25,7 35,5 29,3 20,2 26,8 13,3 22,3 30,1 11,6

Ügyvéd 3,8 7,9 30,1 11,5 4,0 14,5 15,3 3,3 2,5 10,5 4,5

Mezőgazdasági háttér 26,4 7,9 2,9 3,5 25,3 1,8 14,6 17,9 34,7 16,2 18,1

Munkás 2,7 3,6 1,3 1,5 11,3 27,7 12,8 26,4 8,0 9,6 21,0

* Dánia az egyetlen ország, ahol a második világháború alatt is tartottak választásokat, 
az összes többi ország esetében csak az 1940-es évek második felében került erre sor.

A 6. táblázat országonként mutatja be az egyes változókat annak érdeké-
ben, hogy megállapíthassuk, hasonlít-e Magyarország parlamenti elitje vala-
mely konkrét nyugat-európai országéhoz. Meg kell jegyezni, hogy Spanyolor-
szág és Portugália hiányzik ebből a táblázatból, mivel ebben az időszakban 
ezen országokban autoriter berendezkedés volt, és nem ülésezett szabadon vá-
lasztott parlament.

A korábbi korszakokban Magyarország legtöbb változóban a mediterrán 
térséghez hasonlított, bár a hasonlóság soha nem terjedt ki az összes változó-
ra, és egyetlen változó kivételével megszűnt, csak az arisztokrácia szerepét te-
kintve mutat közösséget a két ország. Sokkal több változó van, amiben hazánk 
Finnországra vagy – kisebb mértékben – Ausztriára emlékeztet, bár a korábbi 
történelmi időszakokban erre nemigen volt példa. Az északi országban hason-
ló a képviselők képzettsége, az arisztokraták, az ügyvédek és a vezető párt-
tisztséget betöltők alacsony aránya. Jelentős különbség mutatkozik azonban a 
földművesek és a munkások jelenlétében, a pártfunkcionáriusok, az állami al-
kalmazottak, és leginkább a női képviselők arányában. Ausztria a főnemesség, 
az ügyvédek és az állami alkalmazottak alacsony arányában mutat közösséget 
Magyarországgal, valamint a munkásság nagyarányú képviseletében. A vál-
tozók nagy többségében egyetlen ország sem mutat Magyarországhoz hason-
ló mintát. A hasonlóságot nem befolyásolja az egyes parlamenteken belül a 
kommunista képviselők száma, hiszen a magyarhoz hasonló arányok Finnor-
szág mellett még Olasz- és Franciaországban voltak, ezen államok parlamen-
ti elitje azonban jelentősen eltér a magyartól.
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ÖSSZEGZÉS

A második világháború után Magyarországon teljes elitváltás zajlott le. Az 
Ideiglenes Nemzetgyűlésben, a Nemzetgyűlésben és az Országgyűlésben ösz-
szesen csupán 37 olyan képviselő kapott mandátumot, akik már a háború előtt 
is szolgáltak. A pártok szintjén is igen csekély volt a kontinuitás, csak két par-
lamenti párt tudott újjászerveződni a háború után: a Független Kisgazdapárt 
és a Szociáldemokrata Párt. Teljességgel megváltozott a képviselőház társa-
dalmi összetétele is, sokkal demokratikusabb lett. Visszaszorultak a nemesek, 
a földbirtokosok, a diplomások és a városi értelmiségiek, teret nyertek viszont 
az alacsony végzettségűek, főként munkások és földművesek.

A váltás Nyugat-Európához képest is radikális volt, csak a diktatúrát átélt or-
szágokban volt hasonló mértékű személyi cserélődés, de a pártkontinuitás még 
ezen országokban is nagyobb. Ennek oka valószínűsíthetően a két világháború 
közötti magyar politikai berendezkedés és parlamenti elit elavultsága volt. A párt-
rendszer, a választási rendszer és a parlament összetétele is több évtizedes lema-
radásban volt a nyugat-európai fejlődéshez képest. Az alsóbb néprétegek hata-
lomból való kirekesztése miatt felgyülemlett társadalmi feszültség és a politikai 
elit diszkreditálódása okozhatta a háború utáni teljes elitváltást.

JEGYZETEK

1 Kialakítására a Parlamenti elitek a XX. századi Magyarországon, az elit-cirkuláció politikai és 

intézményi összefüggései című (OTKA T 032829), Ilonszki Gabriella és Kurtán Sándor által 

vezetett kutatás keretében került sor. Az adatbázis kiindulópontja az 1884 és 2002 közötti par-

lamenti ciklusokról keletkezett 20 parlamenti almanach és az abban fellelhető információ.
2 Az EURELIT projekt keretében készült, amely 10 ország (Finnország, Németország, Francia-

ország, Nagy-Britannia, Olaszország, Hollandia, Norvégia, Dánia, Portugália és Spanyolor-

szág) részvételével indult meg 1994-ben. Magyarország egyetlen közép-európai országként, 

friss demokráciaként 1996-ban csatlakozott a kutatáshoz – ennek köszönhetően állnak rendel-

kezésre összehasonlítható adatsorok. Tizenkettedikként Ausztria kapcsolódott be a projektbe, 

majd Belgiumból is érkeztek adatok, de az utóbbiak igencsak részlegesek. Az adatbázis végle-

ges lezárása 2002-ben történt meg. A Cube egy háromdimenziós adatbázis – innen a neve is –, 

amely az idő, az országok és pártcsaládok, valamint a változók alapján kezeli az adatokat.
3 Bartók Béla, Bölöni György, Illyés Gyula, Károlyi Mihály gróf, Szekfű Gyula, Szent-Györgyi 

Albert, Vámbéry Rusztem, Veres Péter
4 Név szerint: Bölöni György, Dálnoki Miklós Béla, Jaczkó Pál, Juhász Nagy Sándor, Károlyi Mi-

hály gróf, Kodály Zoltán, Moór Gyula, Pátzay Pál, Szent-Györgyi Albert, Szőnyi István, Tamá-

si Áron, Zsedényi Béla.
5 B. Szabó István, Cseh-Szombathy László, Dinnyés Lajos, Dulin Jenő, Nagy Ferenc, Takács Fe-

renc és Vásáry István
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6 Cenzusos választójog Portugáliában volt még ekkor is érvényben (Magone, 2000: 344). Francia-, 

Olasz- és Spanyolországban az első világháború után a férfi  lakosságnak általános választójoga volt 

(Best–Gaxie, 2000: 90-91; Cotta–Mastropaolo–Verzichelli, 2000: 227–229; Linz–Gangas–Mir, 2000: 

371–372). Nagy-Britanniában 1918-tól nőkre vagyoni cenzussal és magasabb életkortól kiterjedő, 

férfi akra általános választójog volt érvényben (Mackie–Rose, 1982: 366), ami a lakosság 49,6%-ának 

biztosított választójogot, 1928-tól pedig a nők is azonos jogokat kaptak, mint a férfi ak, így 63,4%-ra 

emelkedett a választójogosultak aránya (Rush–Cromwell, 2000: 465). A többi nyugat-európai or-

szág legkésőbb az első világháború után bevezette az általános választójogot (Secker, 2000: 272–274; 

Best–Hausmann–Schmitt, 2000: 143; Eliassen–Marino, 2000: 310–311; Cotta–Mastropaolo–Ver zi-

chelli, 2000: 227–229; Mezey–Szente, 2003: 364, 395, 403; IPU; Mackie–Rose, 1982), ami Spanyolor-

szágban is megtörtént 1933-ban (Linz–Gangas–Mir, 2000: 371–372). Közép-Európában is végbe-

ment ez a folyamat, 1918-ban Csehszlovákia, 1920-ban Észtország, 1921-ben Lengyelország, 1922-

ben Lettország és Litvánia terjesztette ki a választójogot összes felnőtt állampolgárára (Mezey–Szente, 

2003: 392, 407–408).
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ÖSSZEFOGLALÓ

Az 1989 és 1991 közötti rendszerváltások véget vetettek a média monopolisztikus politikai 
ellenőrzésének. Kelet-Közép-Európa országaiban kikiáltották a sajtószabadságot, a nyom-
tatott újságok és az elektronikus médiumok nagy részét privatizálták. Azoknak, akik a 
rendszerváltást követő években a sajtószabadság kiteljesedését várták, mégis sokszor csa-
lódniuk kellett: a sajtószabadság formális kikiáltása, a demokratikus jogi és intézményi 
keretek kialakítása és a sajtó- és médiaprivatizáció nem jelentette automatikusan a cenzú-
ra eltörlését. Az új politikai elitek – karöltve egyes üzleti érdekcsoportokkal – újra és újra 
korlátozni igyekeztek a média autonómiáját. Írásunkban a hírmédia helyzetét tekintjük át 
Kelet-Közép-Európa országaiban az 1989 és 2008 közötti időszakban, különös tekintettel 
a politikai és az üzleti nyomásgyakorlásra. Összegezzük a legfontosabb médiapolitikai kér-
déseket és trendeket, és megfogalmazunk néhány olyan médiapolitikai javaslatot, amely 
előmozdíthatja a sajtószabadság konszolidációját a régió országaiban.

Kulcsszavak: demokratikus konszolidáció ■ politikai kommunikáció ■ 

sajtószabadság ■ közszolgálati média ■ bulvármédia

ÚJRARAJZOLT MÉDIATÉRKÉP

Az 1989 és 1991 közötti rendszerváltások véget vetettek a média mo no po lisz-
ti kus politikai ellenőrzésének. Kelet-Közép-Európa országaiban kikiáltották 
a sajtószabadságot, a nyomtatott újságok és az elektronikus médiumok nagy 
többsége magántulajdonosok kezébe került.1

* Ez az írás Communications and Cultural Policies in Europe (szerkesztette Isabel Fernández Alonso 
és Miquel de Moragas, Barcelona: Generalitat de Catalunya, 2008) című kötetben „Media Policies 
and Media Politics in East Central Europe: Issues and Trends 1989–2008” címmel közölt, 2008 jú-
niusában lezárt tanulmány átdolgozott, helyenként bővített magyar fordítása. A magyar változat-
ban – ahol lehetett – a hivatkozott szakirodalom magyar fordítását tüntettük fel forrásként – a 
szerzők.

Politikatudományi Szemle XVIII/1. 141–158. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete
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Az 1990-es évek elején megkezdődött az állami média közszolgálati médi-
ává való átalakítása. Megszűnt az állami-közszolgálati műsorszolgáltatók mo-
nopóliuma, megjelentek a helyi és az országos vételkörzetű magán-kereske-
delmi rádiók és televíziók. A kereskedelmi médiumok – a közszolgálati média 
monopóliumát fenntartó Bosznia-Hercegovina kivételével – a régió valameny-
nyi országában vezetik a nézettségi és a hallgatottsági listákat. A régióban 
megjelent multinacionális, főként nyugat-európai befektetők számos új címet 
vezettek be a sajtópiacra is: az 1990-es évek elején nagyságrenddel nőtt meg a 
politikai és a szórakoztató kiadványok száma. A 2000-es évek elején nagymér-
tékben megnőtt a mobiltelefon, az internet és a kábeltelevízió elterjedtsége. A 
digitalizáció nyomán a hírportáloktól a közösségi honlapokig új formátumok, 
tartalmak és interaktív szolgáltatások sokasága jelent meg, előkészítve a digi-
tális televíziós és rádiós műsorsugárzásra való áttérést.

A médiában és annak társadalmi-gazdasági környezetében végbement 
technológiai, gazdasági és egyéb változások nyomán elmosódtak azok a ha-
tárvonalak, amelyek korábban a „tiszta” műfajokat és médiumokat jellemezték 
(Delli Carpini–Williams, 2001; Sükösd–Isanović, 2008). Számos minőségi lap 
bul városodott, a közszolgálati televíziók egy része kommercializálódott. Olyan 
új, hibrid műfajok születtek, mint a tájékoztatást a szórakoztatással ötvöző 
infotainment, a szórakoztatva oktató edutainment, a politikát népszerű formá-
ban feldolgozó politainment és a tájékoztatva reklámozó infomercial. Egyre töb-
ben használják az internetet, amely ötvözi az egykor önálló platformok – az 
újság, a könyv, a pamfl et, a napló, a rádió, a televízió, a köztéri beszéd, az utcai 
plakát, a kiállítás, a mozi és a többi – legkülönbözőbb sajátosságait; ezzel el-
halványultak a tartalomszolgáltató és a -felhasználó, illetve a magán- és a 
nyilvános szféra közötti határok. A földrajzi, a politikai és a nyelvi határok 
megnyílásával átalakultak a médiában megjelenő tartalmak is: ötvöződött a 
globális a lokálissal. Az olyan új műfajok kelet-közép-európai megjelenésével 
és térhódításával, mint a talk show és a valóságshow, korábban soha nem lá-
tott mértékben keveredtek egymással a realista és a fi kciós műfajelemek. A 
„szórakoztatás” ma már a művészetek, a magas- és a populáris kultúra legkü-
lönbözőbb eszközeivel él. Az új műfajok és médiumok újradefi niálták a „poli-
tika” és a „politikai kommunikáció” hagyományos fogalmát.

Az 1990-es évtized és a 2000-es évek első fele tehát újrarajzolta Kelet-Kö-
zép-Európa médiatérképét. Azoknak, akik a rendszerváltást követő években 
– látva a média állami ellenőrzésének csökkenő intenzitását és a magántőke 
megjelenését – a sajtószabadság kiteljesedését várták, mégis sokszor csalód-
niuk kellett. A sajtószabadság formális kikiáltása nem jelentette automatiku-
san a cenzúra eltörlését. Az új, immár szabadon választott kormányok újra és 
újra korlátozni igyekeztek a média autonómiáját. A politikai elitek médiatartal-
makra gyakorolt, közvetett vagy közvetlen befolyása az elmúlt közel két évti-
zedben folyamatosan az elemzők érdeklődésének középpontjában állt (vö. 
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Splichal, 1994; Hankiss, 1996; Sparks–Reading, 1998; Sükösd, 2000a; Paletz–
Jakubowicz, 2003).

Nem garancia a függetlenségre a privatizáció sem. A magánmédia néhány 
befektető kezében koncentrálódott; e folyamatot gyakran kísérte a tulajdon-
viszonyok átláthatóságának hiánya. A koncentráció mértéke ugyan nem érte 
el a nyugat-európai szintet, az üzleti elitek médiatartalmak feletti befolyásának 
lehetősége mégis számos elemző fi gyelmét vonta magára (vö. Dohnanyi–Möller, 
2003; Hrvatin–Petković, 2004; Dragomir, 2005; Nahtigal, 2007).

A médiatartalmak befolyásolására tett visszatérő politikai és üzleti kísér-
letek ugyanakkor nem feltétlenül voltak sikeresek. Széles körű ellenállást vál-
tottak ki az újságírók, a civil szervezetek, a mindenkori ellenzéki pártok és 
támogatóik, valamint a nagyközönség körében. Heves, de vértelen konfl iktust 
idéztek elő, amelyet az elemzők gyakran „médiaháborúként” (Magyarország) 
vagy „televíziós háborúként” (Lengyelország) írtak le. A média strukturálisan 
ma már olyan sokszínű, hogy egyetlen politikai vagy üzleti erő sem képes tel-
jes egészében az ellenőrzése alatt tartani, és így meglehetősen szabaddá vált 
az információk áramlása. Az 1990-es évek vége óta az emberi jogokat védő 
civil szervezet, a Freedom House kvantitatív országértékelései a régió orszá-
gainak többségét a „szabad” kategóriába sorolták (a szervezet részletesebb, 
kvalitatív országtanulmányai ugyanakkor sok esetben még ezekben az orszá-
gokban is bírálták a sajtószabadság helyzetét). Kivételt jelentett Albánia, Bul-
gária, Horvátország, Románia és Szerbia: ezeket az országokat a szervezet a 
„részben szabad” kategóriába sorolta (Freedom House, 2008). Hasonló kéte-
lyeket fogalmaztak meg más sajtószabadság-fi gyelő szervezetek is (Committee 
to Protect Journalists, 2001–2005; Reporters Without Borders, 2008). A sajtó-
szabadság kialakulásának kulcsfontosságú intézményei kiépültek ugyan, de a 
sajtó szabadsága nem konszolidálódott (Bajomi-Lázár, 2008).

Írásunkban a sajtószabadság2 helyzetét írjuk le Kelet-Közép-Európa orszá-
gaiban, felidézve a legfontosabb médiapolitikai trendeket, különös tekintettel 
a politikai és az üzleti nyomásgyakorlásra. E trendek egy része egyetemesen 
jellemzi a legtöbb kortárs demokráciát, más részük a kelet-közép-európai és 
egyes dél-európai, latin-amerikai, ázsiai és afrikai médiarendszerek sajátja. 
Az itt tárgyalt médiapolitikai kérdések egy részére az állami médiapolitika, 
másokra az iparági önszabályozás vagy az oktatás adhat választ.

Megközelítésünk abban a normatív szemléletben gyökerezik, amelyet Eu-
rópában Jürgen Habermas 1962-ben közzétett racionális-kritikus nyilvánosság-
elmélete (Habermas, [1962] 1999), az Amerikai Egyesült Államokban a Hutchins-
bizottság 1947-ben kiadott jelentése alapozott meg (és amelynek előzményeit 
már például Joseph Pulitzer írásaiban is megtaláljuk, lásd Bajomi-Lázár, 2003). 
E szerint a demokratikus döntéshozatal és a politikai participáció előfeltétele 
az, hogy a hírsajtó és a -média tájékoztassa az állam polgárait a közügyekről. 
Az újságíróknak a „demokrácia őrkutyáiként” fel kell tárniuk a korrupciós 
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ügyeket, illetve a politikai és az üzleti elitek hatalommal való visszaéléseit (lásd 
például Kunczik, 2001; Schulz, 2001). E megközelítés szerint a minőségi újság-
írás feladata az, hogy – amint a Hutchins-bizottság fogalmaz – „…igaz, átfogó 
és érthető módon számoljon be a nap eseményeiről, a megfelelő értelmezési kontex-
tusba helyezve őket. […] A médiának a vélemények és a bírálatok fórumaként kell 
szolgálnia […] Reprezentatív képet kell nyújtania a társadalmat alkotó csoportokról.” 
(idézi Lambeth, 1992: 6–8).3

Ebből nem feltétlenül következik az, hogy a hírmédiának objektivitásra vagy 
méltányosságra (vagyis „belső sokszínűségre”) kellene törekednie, ám az igen, 
hogy valamennyi társadalmilag releváns csoportnak hangot kell adnia, azaz 
a tartalmak és a nézőpontok sokaságát kell nyújtania („külső sokszínűség”). 
Nem következik belőle az sem, hogy a tartalmak kommercializálódása és 
tabloidizációja önmagában csorbítaná a sajtó szabadságát. Mindaddig, amíg a 
bulvársajtó és a kereskedelmi média mellett vannak hagyományos minőségi 
lapok és hírműsorok is, azaz a választék kellően bőséges, az állampolgárok-
nak megvan a lehetőségük arra, hogy tájékozott döntéseket hozzanak.

POLITIKAI NYOMÁS

Kelet-Közép-Európában a politikai elitek médiatartalomra gyakorolt nyomá-
sa, amelyet az a tévhit táplál, hogy a média képes a közvéleményt és így a vá-
lasztói magatartást előre megjósolható mértékben és irányban formálni, visz-
szatérő kérdés volt az utolsó rendszerváltás óta, különösen az 1990-es években 
(Sükösd–Bajomi-Lázár, 2003). Ez azonban nem a régió sajátossága: a mé  diára 
– különösen a közszolgálati médiára – gyakorolt nyomás példáival találkoz-
hatunk az olyan fejlett nyugat-európai demokráciákban is, mint Belgium és 
Franciaország (Freedom House, 2008; Reporters Without Borders, 2008).

Kelet-Közép-Európában az állami média közszolgálati médiává való átala-
kításának történelmi folyamata az 1990-es évek elején-közepén kezdődött, ám 
azóta nemegyszer megszakadt, és még évtizedekig elhúzódhat – legalábbis 
erre utal az, ahogyan a közszolgálati média és az állam kapcsolata alakult Dél-
Európában az autoritárius rendszereket követő demokratizálódás korábbi hul-
lámai idején (Olaszország, Spanyolország).

Az állami-közszolgálati rádiók és televíziók a különböző kelet-közép-eu-
rópai országokban eltérő erősségű politikai nyomásnak voltak kitéve, elsősor-
ban az 1990-es években, amikor a műsorszolgáltatásban még monopolhely-
zetben voltak. A rendszerváltás után hozott demokratikus médiatörvények 
ugyan – legalábbis papíron – véget vetettek az informális politikai nyomásnak, 
ám a jogszabályokat sokszor késve vagy rosszul hajtották végre, így a politikai 
nyomásgyakorlás számos formája ténylegesen csak tovább fi nomodott. Marius 
Dragomir így összegzi a televíziózás helyzetéről készített, 20 európai országot 
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vizsgáló kutatás eredményeit: „Bár a műsorszolgáltatás szabályozása nagyjából 
igazodott a nyugat-európai normákhoz, (Kelet-Közép-Európában) a jogszabályokat 
időről időre nem tartották be, a műsorszolgáltatást szabályozó testületek működési és 
anyagi függetlensége pedig hiányos volt. […] Európa e részén a közszolgálati műsor-
szolgáltatók gyakran alulfi nanszírozottak, emellett politikai beavatkozással és nyo-
másgyakorlással is szembe kell nézniük. Gondot jelent az is, hogy sem a szakma, sem 
a nagyközönség nincs tisztában azzal, milyen szerepet kell a közszolgálati televíziónak 
játszania.” (Dragomir, 2005: 20–21).

Több ország – jelesül Albánia, Észtország, Lettország, Litvánia és Magyar-
ország – kormánya eltörölte az előfi zetési díjat, így a közmédia teljes mértékben 
vagy nagyrészt közvetlenül a központi költségvetéstől függ. A médiaszabályo-
zásért felelős testületek és a közszolgálati médiakuratóriumok tagjainak jelölé-
se sokszor ellentmondásos volt, különösen Bulgáriában, Csehországban, Ma-
gyarországon, Lettországban, Lengyelországban és Szlovákiában (lásd Dragomir, 
2005). Jellemző módon a politikai pártok kulcsszerepet játszanak a tagok jelö-
lésében, akik egy vagy több alkalommal meghosszabbíthatják mandátumukat. 
Hogy megőrizzék kiváltságos pozíciójukat és az azzal járó juttatásokat, a tagok 
igyekeznek megfelelni jelölőik elvárásainak, és beavatkoznak a menedzsment 
stratégiai döntéseibe csakúgy, mint a napi politikai események közvetítésébe.

A kereskedelmi médiumok megjelenésével (Szlovéniában 1990-ben, Litvá-
niában 1992-ben, Csehországban és Lengyelországban 1994-ben, Albániában 
és Romániában 1995-ben, Lettországban és Szlovákiában 1996-ban, Magyar-
országon 1997-ben, Bulgáriában 2000-ben) ugyanakkor nagymértékben csök-
kent a közszolgálati műsorszolgáltatók politikai jelentősége – és ezért csökkent 
a rájuk gyakorolt politikai nyomás mértéke is. Igaz, a médiaszabályozásért fe-
lelős testületeket több ízben bírálta a Transparency International, mert a ke-
reskedelmi csatornák frekvenciáinak kiosztása, illetve az engedélyek meghosz-
szabbítása vitatott, nem átlátható eljárással történt, és gyakran befolyásolták 
politikai megfontolások. Miután azonban a régió tíz országa csatlakozott az 
Európai Unióhoz, médiatörvényeik európai normákkal való harmonizálása 
tovább csökkentette a médiumokra nehezedő politikai nyomást.

A sokszínű média megjelenése megváltoztatta a politikai kommunikáció 
természetét is. A közvetlen politikai nyomásgyakorlás agresszív stratégiáinak 
helyét a médiatartalom befolyásolásának kifi nomultabb eszközei vették át. A 
politikai erők zöme ma Nyugat-Európában és az Egyesült Államokban tanult 
spin doctorok segítségére támaszkodik, akik tematizációs és az információkat 
„keretező” technikákkal: álesemények szervezésével, „karakterépítéssel” és 
„karaktergyilkossággal”, valamint az információk kiszivárogtatásával igyekez-
nek eljuttatni üzenetüket a közönséghez. Azok, akik korábban az uralmuk alá 
vonták a médiát, ma a permanens kampánykommunikáció segítségével mani-
pulálják az újságírókat. A spin doctorok célközönségüket párhuzamos csator-
nák sokaságán keresztül igyekeznek elérni. Különösen fontos szerepet kaptak 
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a politikai kommunikációban a kereskedelmi médiumok, amelyek közönség-
részesedése messze meghaladja a közszolgálatiakét, és amelyek hírműsorai a 
közönség első számú információforrásává váltak. A médiaellenőrzés közvet-
len, intézményes formái, amelyek a klasszikus politikai propagandával párosul-
tak, a Kelet-Közép-Európában keletre is fokozatosan a háttérbe szorultak; sze-
repüket a politikai marketing legújabb technikái vették át.

KERESKEDELMI NYOMÁS

A sajtó és a média privatizációja régiószerte ellentmondásos folyamat volt, 
amelyet az elemzők gyakran a „spontán privatizáció” fogalmával írnak le: a 
rendszerváltás alatti és utáni évek rendezetlen jogviszonyai között a késő kom-
munista elitek ennek segítségével igyekeztek hatalmukat megőrizni, különö-
sen Csehországban, Észtországban, Lettországban, Litvániában és Magyar-
országon. Az elitfolytonosság, a politikai hatalom gazdasági hatalommá való 
konvertálása a kelet-közép-európai átalakulás visszatérő narratívája általában 
a politikában és a gazdaságban, különösen pedig a médiában (vö. Sparks, 2008).

Bár annak megítélése, hogy a késő kommunista elitek átalakultak-e – és ha 
igen, miként – „komprádor burzsoáziává” Kelet-Közép-Európában, az éppen 
vizsgált empirikus adatok függvénye, a média sokszínűségét a nemzeti piacok 
méretéhez képest az elemzők rendszerint megfelelőnek tekintik. A helyi piacok 
ezzel szemben erősen koncentrálódtak, ami a médiumokat a politikai és az 
üzleti nyomás sajátos kombinációjának teszi ki. Sandra B. Hrvatin and Brankica 
Petković szerint: „A helyi médiapiacok […] szenvedik el a médiakoncentráció és a 
gazdasági, politikai és médiahatalom egyetlen tulajdonos kezében való összpontosu-
lásának legsúlyosabb következményeit. […] Mivel a hirdetési piac korlátozott (a helyi 
hirdetők pedig azonosak a helyi vállalkozókkal és politikusokkal), és mivel nagymér-
tékben függnek a hirdetési bevételektől, a helyi médiában dolgozó újságírók különösen 
nagy nyomásnak vannak kitéve.” (Hrvatin–Petković, 2004: 20). 

Tegyük hozzá, hogy Kelet-Közép-Európa országainak gazdasága viszony-
lag – vagyis az Európai Unió régi, nyugat-európai tagállamaival, a skandináv 
országokkal és az Egyesült Államokkal összevetve – gyenge, ezért hirdetési 
piacuk is korlátozott. A régióban nem alakultak ki fejlett fogyasztói társadal-
mak, az itt található országok társadalmi struktúrája (amelyet gyenge közép-
osztály, a szegénységi küszöb alatt élők nagy száma és a tartós mélyszegény-
ség jellemez) nagyban különbözik a nyugati államokétól. A gazdasági függet-
lenség általában és különösen a médiában a politikai függetlenség előfeltétele. 
A korlátozott hirdetési piac, amely (eltekintve Lengyelországtól és Romániá-
tól) kis létszámú lakossággal párosul, pénzügyileg sebezhetővé teszi a média-
piac szereplőit – ez alól legfeljebb az országos kereskedelmi médiumok jelen-
tenek kivételt.
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A médiapolitika-elemzők egyetértenek abban, hogy ha a piac nem gondos-
kodik a nézetek sokszínűségének megjelenéséről, akkor az államnak kell korri-
gálnia a piaci tökéletlenségeket. Míg a második világháború utáni évtizedekben 
számos nyugat-európai ország – például Ausztria, Belgium, Finnország, Fran-
ciaország, Hollandia, Olaszország és Svédország – hozott létre sajtótámogatási 
mechanizmusokat, hogy segítse a pénzügyileg veszteséges, ám társadalmilag 
releváns hangok megszólalását, és elejét vegye a további tulajdonkoncentráció-
nak (Humphreys, 1996; De Bens–Østbye, 1998; Hutchison, 1999), egyetlen ke-
let-közép-európai demokrácia sem tett így. Ez persze nem azt jelenti, hogy a ré-
gió kormányai ne támogatnának egyes újságokat, hanem azt, hogy a forrásokat 
nem átlátható és elszámoltatható módon, hanem politikai megfontolások alap-
ján osztják el. A kormányok nemegyszer a hozzájuk lojális orgánumokat támo-
gatják állami vállalatok hirdetésein, állami bankokon és állami alapítványokon 
keresztül, míg az őket bíráló lapokat megkísérlik „kiéheztetni” – e gyakorlat kü-
lönösen jellemző Albániára és Magyarországra (Hrvatin–Petković, 2004). Az 
átlátható fi nanszírozási rendszereket feltehetően nem véletlenül nem építették 
ki, hanem azért, hogy fenntarthassák a lojális újságok politikai alapon történő, 
nemegyszer csak félig legális eszközökkel való támogatásának gyakorlatát.

A kereskedelmi logika, vagyis a profi tmaximalizálás elve a legtöbb médiu-
mot arra ösztönzi, hogy tartalmát „áramvonalasítsa”: a többség ízlésének kielé-
gítésére törekedjen, és ne bántsa meg közönségének egyetlen csoportját sem 
(Bourdieu, [1996] 2001). Ezért a kisebbségek – köztük a különböző etnikai és 
nemzetiségi csoportok, a melegek, a feministák, az anarchisták és a zöldek – rit-
kán kapnak megszólalási lehetőséget a média fősodrában, különösen akkor, ha 
ellentmondásos kérdéseket feszegetnek. A nagy médiumok gyakran – engedve 
a domináns közvéleménynek – egyenesen „deviánsként” ábrázolják őket.

Ugyanakkor az 1990-es évek eleje óta a közösségi rádióállomások, a kábel-
televíziók és különösen a közösségi szájtok megjelenése a kisebbségeknek 
megkönnyítette a médiához való hozzáférést, a többségnek pedig bővítette a 
tartalmat – keleten csakúgy, mint nyugaton. Ez persze együtt járt a közönség 
szegmentálódásával és az érdemi, nemzeti szintű párbeszéd megszűntével. 
Ráadásul a technológiai fejlődés csak azok számára járt a tartalom bővülésé-
vel, akik a városokban laknak, és – viszonylagos jómódban élve – megenged-
hetik maguknak, hogy igénybe vegyék a technológiaigényes szolgáltatásokat. 
Vidéken szűkösebb a választék, és – bár a lakosság jövedelme rendszerint ki-
sebb, mint a városokban – a hozzáférési technológia is drágább. Ugyanakkor 
az internethasználat csökkenő költségei és a digitális földfelszíni televíziós 
műsorsugárzás megjelenése, amelynek legkésőbb 2011 végén be kell követ-
keznie az Európai Unió tagállamaiban, így Kelet-Közép-Európa legtöbb or-
szágában is, a következő években a kisebb településeken is jelentős mértékben 
bővítheti a kínálatot.

A kereskedelmi logika uralma korlátozza a rendszerkritikus hangok nyil-



148

BAJOMI-LÁZÁR PÉTER–SÜKÖSD MIKLÓS

vánosságát is. A liberális kapitalizmus, a fogyasztói társadalom és a képvise-
leti demokrácia bírálata csak kivételes esetekben kap hangot a média fősodrá-
ban. Az állam és a magánvállalkozások által gyakorolt kizsákmányolás – amely 
a régió országaiban sokak számára napi tapasztalat – soha vagy szinte soha 
nem jelenik meg a nyilvánosságban. (Az államszocialista múlt, vagyis a kol-
lektív érdekvédelembe vetett gyenge hit terhét viselő szakszervezetek ugyan-
csak gyengébbek itt, mint Nyugat-Európában.) A környezetszennyezés kérdé-
sei, a fennálló rendszer ökopolitikai alternatívái tabuk a fogyasztóorientált, 
hirdetési bevételekből élő kereskedelmi médiában. Hiányzik a kampány- és a 
pártfi nanszírozás nyíltan illegális gyakorlatának strukturális bírálata is a ke-
reskedelmi médiából, amely éppen a kampányfi nanszírozás legnagyobb ha-
szonélvezője. A nagy médiumok, amelyeket a mai gazdasági és politikai rend-
szer fenntartásában érdekelt nagybefektetők működtetnek, nem nyitottak a 
status quo radikális alternatíváinak megvitatására. A kereskedelmi média fő-
sodra a korrupt módon működő tömegdemokrácia és a fogyasztói kapitaliz-
mus legitimációjának és hegemóniájának egyik legfontosabb újratermelője. 
Ebben a környezetben különösen nagy szükség volna az alternatívákat felkí-
náló közszolgálati médiára, ám az az elmúlt másfél évtizedben régiószerte 
meggyengült. 

A MÉDIA DEMOKRATIKUS TELJESÍTMÉNYE

Ahhoz, hogy a választók tájékozott döntéseket hozzanak, az újságíróknak ma-
gas színvonalon kell végezniük a munkájukat. Kelet-Közép-Európában azon-
ban az elemzők egyetértenek abban, hogy ez gyakorta nincs így. Különösen 
az alábbi jelenségek aggályosak:

Klánújságírás. Kevés politikai napi- vagy hetilap tartja tiszteletben az objek-
tivitásdoktrínával társított szakmaetikai normákat. A tényeket sokszor nem vá-
lasztják el a véleményektől; a méltányosság a kivétel, nem a szabály; a pártatlan-
ság eszményére fi ttyet hánynak; az információkat csak ritkán erősítik meg több 
független forrásból. Sokan kettős mércét alkalmazva tudósítanak a politikai ese-
ményekről és szereplőkről: a szívükhöz közel álló politikai erőkről csak jót, a ri-
válisokról csak rosszat írnak (Školkay, 2001; Bajomi-Lázár–Simek, 2003; Gross, 
2003). Nemcsak a pártlapok, de a formálisan független újságok is gyakran jár-
nak el így. E gyakorlat hátterében feltehetően a kis piac áll: kevés lap engedheti 
meg magának, hogy kizárólag kereskedelmi bevételekből tartsa fenn magát, így 
politikai támogatást kell keresnie – amiért függetlenségének feladásával fi zet. Ez 
azzal jár, hogy azok az olvasók, akik teljes képet igyekeznek alkotni a politikai 
eseményekről, rákényszerülnek arra – legalábbis elméletileg –, hogy mindennap 
több, különböző pártpreferenciájú lapot olvassanak el. Kelet-Közép-Európában 
a média egy része „mediterranizálódott”: a „polarizálódott pluralizmus” (Hallin–
Mancini, [2004] 2008) vagy „pártos pluralizmus” (Sükösd, 2007) képét mutatja.
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Az objektivitás mechanisztikus értelmezése. A műsorszolgáltatást szabályozó 
törvények a régió valamennyi országában kiegyensúlyozottságot írnak elő a 
rádiók és a televíziók hírszerkesztőinek. Az efféle objektivitást azonban a nem 
pártos médiumok is igen szűken értelmezik. Teret adnak ugyan az egymással 
rivalizáló politikai szereplők közléseinek, de azokat sem független források-
kal, sem a tényekkel nem vetik össze; mechanisztikusan számolnak be arról, 
amit a hivatalos hírforrások kommunikálnak (akár az Egyesült Államokban 
az Irakban rejtegetett állítólagos tömegpusztító fegyverek esetében). Így azon-
ban a politikai eseményeket és vitákat nem helyezik kontextusba; az érdeklő-
dő hallgatóknak és nézőknek – ha nem akarnak tájékozatlanok maradni – más 
forrásokat is fel kell kutatniuk.

A tényfeltáró újságírás hiánya. Ahhoz, hogy a tényfeltáró újságírók megfele-
lően végezzék munkájukat, legalább két intézményes feltételnek kell teljesül-
nie: a tényfeltáró újságíróknak és orgánumoknak egyrészt függetleneknek kell 
lenniük a politikai és a gazdasági érdekcsoportoktól, másrészt megfelelő gaz-
dasági erőforrásokkal kell rendelkezniük ahhoz, hogy akár heteket vagy hó-
napokat dolgozzanak egy-egy riporton, anélkül, hogy addig bármilyen írást 
vagy műsort is készítenének. Következetesen e két feltétel egyike sem teljesül 
Kelet-Közép-Európában (Sükösd, 2000b; Hrvatin–Petković, 2004; Nahtigal, 
2007).4 Ez azzal jár, hogy a nyomtatott sajtó és különösen az elektronikus mé-
dia csak ritkán tárja fel a politikai és a gazdasági hatalommal való visszaélé-
seket – kivéve azokat az eseteket, amikor a rivális politikai vagy gazdasági erők 
szivárogtatnak ki kompromittáló információkat.

A szakújságírók hiánya. Mivel a legtöbb médium alacsony költségvetéssel, 
nemegyszer a veszteségesség határán dolgozik, kevesebb újságírót alkalmaz, 
mint nyugat-európai vagy amerikai társai (Vajda, 2001). Egy-egy újságírónak 
így több szakterülettel is kell foglalkoznia, köztük olyanokkal is, amelyekben 
járatlan. Az efféle újságírás nem nyújt érdemi tájékoztatást, nem kedvez a ra-
cionális mérlegelésnek és vitának. A közönségnek az adott témában jártas tag-
jai ilyenkor joggal érezhetik úgy, hogy dilettáns módon tájékoztatják őket.

A minőségi lapok bulvárosodása. Akár a világ más részein, az 1990-es évek 
óta a régióban is csökken a minőségi lapok példányszáma és közönségrésze-
sedése, miközben a rendszerváltás hajnalán megjelent bulvárlapoké növekszik 
(Gulyás, 2000). Hogy visszanyerje közönségét, nem egy minőségi újság bul-
városabb tartalomra és formátumra váltott – akárcsak számos nyugat-európai 
és amerikai laptársa. A bulvárosodás politikai hatásának kérdése megosztja 
az elemzőket. Egyesek úgy vélik: a bulvárosodás nem jelent mást, mint pers-
pektívaváltást: a bulvárlapok nem az események intézményi, hanem emberi 
aspektusával foglalkoznak, nem az elitek, hanem a tömegek nyelvét beszélik, 
nem az értelmiség, hanem „az utca embere” számára fontos napirendet jele-
nítik meg. E perspektívaváltás nem eltávolítja az embereket a politikától, ha-
nem – ellenkezőleg – lehetővé teszi, hogy a maguk módján viszonyuljanak hoz-
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zá, hogy a saját életükre vonatkoztassák a politikai történéseket (vö. Schudson, 
1997; McNair, 1998; Norris, 2001; Császi, 2003). Ugyanakkor kétségtelen az is, 
hogy a bulvárosodott sajtótermékek leegyszerűsítve tárgyalják a közügyeket, 
ami nem kedvez a racionális érvelésnek és a tájékozott döntéshozatalnak; ezt 
jelzik azok a népszavazások is, amelyeken az emberek nyilvánvalóan irracio-
nális döntéseket hoztak.

MUNKAKÖRÜLMÉNYEK

Míg a médiumok szabadságának védelmét szolgáló intézmények zömmel ki-
épültek az 1990-es években, az újságírók szabadságát óvó intézmények hiá-
nyoznak vagy rosszul működnek. A munkáltatók arra törekednek, hogy kerül-
jék az adók és a járulékok fi zetését, ezért sok újságírót kényszer-szabadúszó-
ként foglalkoztatnak: egyéni vállalkozóként vagy rövid távú, határozott időre 
szóló szerződéssel alkalmazzák őket. (A szabadúszó újságírók számának nö-
vekedése nemcsak a kelet-közép-európai régiót jellemzi: globális tendenciá-
nak látszik.) Amikor egyedül kénytelenek tárgyalni alkalmazásuk körülmé-
nyeikről, az újságírók képtelenek jogaik érvényesítésére. A szabadúszók, akik-
nek számaránya becsült adatok szerint 30 százalék (Bosznia-Hercegovina, 
Magyarország) és 95 százalék (Albánia) között van, kevesebb fi zetést kapnak, 
mint főállású kollégáik, és gyakran késve kapják kézhez pénzüket.

A szabadúszókat nem vagy csak korlátozott mértékben védik a kollektív szer-
ződések, ezért szociális, jogi és szakmai bizonytalanságban élnek – különösen 
Albániában, Bosznia-Hercegovinában, Bulgáriában, Észtországban, Horvátor-
szágban, Lettországban, Magyarországon, Romániában és Szerbiában. Az alkal-
mi szerződések az esetek nagyobb részében nem rögzítik pontosan a munkavál-
lalói kötelezettségeket és jogokat, így a szabadúszó újságírók gyakran túlóráznak. 
Ebben szerepet játszik az is, hogy a szakszervezetek egyáltalán nem vagy csak 
rosszul működnek, az újságírók közötti szolidaritás pedig gyenge (Hrvatin–
Petković, 2004; Nahtigal, 2007). Mint Neva Nahtigal rámutat a délkelet-európai 
országok – köztük Magyarország – újságíróinak helyzetét feltáró tanulmánykö-
tet bevezetőjében: „…minél bizonytalanabb az újságírók munkavállalói helyzete, annál 
kisebb a valószínűsége annak, hogy ellenállnak a nyomásgyakorlásnak, illetve tisztelet-
ben tartják az etikai kódexeket, az információszabadságot, a közönség tájékozódáshoz 
való jogát és mindazokat a követelményeket, amelyeknek ahhoz kell teljesülniük, hogy a 
médiumok és az újságírók betölthessék a demokratikus társadalmakban rájuk rótt fel-
adatokat. […] Az újságírók szakmai és szociális bizonytalansága megkönnyíti a cenzúra 
gyakorlását, és öncenzúra alkalmazására sarkall.” (Nahtigal, 2007: 2, 15).

Hasonlóan fogalmaz Alexander Kashumov az újságírók munkakörülmé-
nyeit a régió országaiban áttekintő kutatás bevezetőjében: „…egyes országokban 
gyakran előfordul, hogy az újságírókat alulfi zetik, a munkafeltételek és -szerződések 
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pedig nem nyújtanak nekik kellő védelmet, ami kiszolgáltatja őket a rágalmazási pe-
reknek. A bíróságokon ráadásul olyan vezető köztisztviselőkkel vagy po litikusokkal kell 
szembenézniük, akiknek komoly befolyásuk és tőkéjük van. Az, hogy a médiaszer ve-
zetek az ilyen esetekben jogi segítséget nyújtsanak az újságíróknak, még nem általános 
gyakorlat.” (Kashumov, 2007: 11–12).

Könnyű elképzelni, milyen óvatosan kell eljárnia annak a szabadúszó új-
ságírónak, akinek jog előtti védelmét nem biztosítja a tulajdonos. A szabad-
úszás gyakorlata ebben az esetben megnehezíti a minőségi újságírást, és hát-
ráltatja a médiát demokratikus küldetése teljesítésében. Különösen a tényfel-
táró újságírásnak árt, amely mindig kockázatos vállalkozás, hiszen éppen 
azoknak az információknak a feltárására szakosodott, amelyeket a hatalma-
sok igyekeznek titokban tartani. Kashumov ugyanakkor javulást észlel a rá-
galmazási törvények terén, és hangsúlyozza, hogy a régióban mindössze há-
rom olyan ország van (Albánia, Magyarország és Szlovákia5), ahol a törvény rá-
galmazásért szabadságvesztést is kiszabhat – igaz, a bíróságok évek óta ezekben 
az országokban sem hoztak ilyen határozatot.

A szabadúszó újságírás széles körű gyakorlatának a jogi és az esetleges 
pénzügyi következményeken túl van egy másik kedvezőtlen hatása is. A sza-
badúszókat nem kötik az etikai kódexek, és az ilyen újságírók nem felelnek az 
etikai bizottságoknak sem, ami azzal járhat, hogy fi gyelmen kívül hagyják az 
etikai szabályokat.

A szabadúszó újságírókat emellett rendszerint „fl ekkdíjban” fi zetik: jöve-
delmük attól is függ, hogy milyen hosszú írásokat-műsorokat készítenek (Vajda–
Kaposi, 2001). Ez a gyakorlat nem a minőségi, hanem a mennyiségi újságírásnak 
kedvez: az újságírók gyakran kényszerülnek arra, hogy rövid idő alatt készít-
senek terjedelmes anyagokat, ami óhatatlanul a tartalom rovására megy.

FEJLETLEN MÉDIATECHNOLÓGIA

A kábeles és műholdas televíziózás tömeges megjelenése az 1990-es években, 
illetve az internet virágzása 2000 után a – főként kereskedelmi – tartalom pél-
dátlan sokszínűségét teremtette meg, a marginális vélemények képviselőinek 
pedig megkönnyítette a médiához való hozzáférést. Az új médiatartalmakat 
és -szolgáltatásokat nyújtó technológiák azonban nem mindenkinek elérhe-
tők: Kelet-Közép-Európa országait digitális szakadék szeli ketté. Bár a kábeles 
és a műholdas televíziók terjedését jelző adatok töredékesek a régióban, az ál-
talános tendenciának látszik, hogy a különböző kisebbségek értékeit, érdeke-
it és érdeklődési körét megjelenítő tematikus televíziók aránya – Nyugat-Eu-
rópával összevetve – gyenge (lásd az 1. táblázatot; az összehasonlítás kedvé-
ért: a kábeles és műholdas televíziózás Németországban 2003-ban együttesen 
elérte a háztartások 92,9 százalékát).
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1. táblázat. Együttes kábeles és műholdas televíziós elterjedtség a háztartások százalé-
kában Kelet-Közép-Európa egyes országaiban 2003-ban6

Ország Kábeles és műholdas televíziózás 

(%)

Szlovénia 65,6
Szlovákia 64,4
Magyarország 63,0
Bulgária 61,9
Románia 61,8
Lengyelország 60,9
Észtország 51,0
Horvátország 38,5
Csehország 28,2

Hasonló a helyzet az internet elterjedtsége terén. A szolgáltatók általában a 
sűrűn lakott városokban működnek, ahol az új felhasználók bekapcsolásának 
költsége csekély. Ugyanakkor a felhasználókkal drágán megfi zettetik szolgál-
tatásaikat – igaz, az elmúlt években a verseny nagymértékben csökkentette az 
árakat. Egyre népszerűbb a wi-fi  technológia is, de ez egyelőre csak korlátozott 
városi „szigeteken” kínál ingyenes internet-hozzáférést. A digitális szakadék 
nemcsak az egyes társadalmakat, de a különböző országokat is kettészeli. A 
régió országai között jelentős különbségek vannak: az inter net fel hasz nálók 
aránya 13,1 százalék (Albánia) és 62,2 százalék (Szlovénia) között mozog. Az 
általános tendencia az, hogy Kelet-Közép-Európában kisebb az in ter nethasználat, 
mint Nyugat-Európában (lásd a 2. táblázatot; az összehasonlítás kedvéért: az 
internet elterjedtsége 2007-ben Finnországban elérte a 62,7 százalékot, Fran-
ciaországban az 54,7 százalékot és Németországban az 53,2 százalékot).

2. táblázat. Az internethasználat a lakosság létszámához viszonyított aránya 2007 no-
vemberében Kelet-Közép-Európa egyes országaiban7

Ország (%)

Szlovénia 62,2
Észtország 57,8
Csehország 49,9 
Lettország 47,4
Szlovákia 41,4
Horvátország 37,5
Lengyelország 36,6
Magyarország 35,2
Litvánia 34,2
Románia 31,4
Bulgária 30,0
Bosznia-Hercegovina 20,9
Szerbia 13,8
Albánia 13,1
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A földfelszíni televíziós műsorsugárzás digitalizációja ugyanakkor a követ-
kező években várhatóan megkönnyíti a sokszínű televíziós kínálathoz való 
hozzáférést (a rádióműsorok digitális sugárzása későbbre várható). Az analóg 
televíziós műsorsugárzást – az európai uniós médiapolitikai irányelvek szerint 
– 2011 végéig kell kikapcsolni a régió országaiban. A digitális átállás gyökere-
sen átalakíthatja a kelet-közép-európai médialátképet, így a közszolgálati és a 
kereskedelmi műsorok és szolgáltatások arányát is, ezért a kialakítandó mé-
diapolitikával – különösen a közszolgálati műsorszolgáltatás digitalizációjával 
– széles körű nyilvános vitának kellene foglalkoznia.

ÖSSZEGZÉS ÉS KÖVETKEZTETÉSEK: 
A RÉGIÓ KIEMELKEDŐ MÉDIAPOLITIKAI KÉRDÉSEI

Az 1989 és 1991 közötti demokratikus átalakulás óta Kelet-Közép-Európa leg-
több országában javult a sajtószabadság helyzete. Lebontották az állami mo-
nopóliumokat, megjelentek és – közönségrészesedésüket tekintve – domináns 
pozíciót vívtak ki maguknak a magán-kereskedelmi médiumok, megkezdő-
dött az állami média közszolgálati médiává való átalakítása. A média mára 
mind tulajdonviszonyait, mind tartalmát tekintve viszonylag sokszínűvé vált. 
A digitális technológiák térhódítása várhatóan már a belátható jövőben tovább 
javítja a kínálatot és a médiához való hozzáférést. Az elmúlt közel húsz évben 
végbement kedvező változások ellenére azonban Kelet-Közép-Európában még 
mindig sajtószabadság-defi cites állapotban van, azaz a politikai és az üzleti cso-
portok időről időre sikeresen akadályozzák meg az érdekcsoportjaikra nézve 
kedvezőtlen információk közlését, ezért a politikai és az üzleti elitek átlátha-
tósága – és így az állampolgárok általi ellenőrzése – nem teljes. Ma is számos 
rendezetlen médiapolitikai kérdés vár médiapolitikai válaszra. Különösen a kö-
vetkező területeken:

A közszolgálati média régiószerte gyenge. Az egyre szegmentáltabb kö-
zönség, a kommercializálódás és a fogyasztói szemlélet által jellemzett nyil-
vánosságban csak a közszolgálati médiumok szolgálhatnak fórumként az or-
szágos súlyú társadalmi kérdések megvitatására és a kisebbségi álláspontok 
hatékony megjelenítésére. A közszolgálatiságba az lehelhet új életet – és az 
európai duális médiarendszer csak úgy maradhat fenn a 21. században –, ha 
a közszolgálati műsorszolgáltatók használatba veszik az új médiát, és új „szer-
ződést” kötnek a civil társadalommal.

A közszolgálati médiakuratóriumok problémájára az jelenthetne gyógyírt, 
ha a médiaszabályozási testületek tagjainak mandátuma nem volna meghosz-
szabbítható, így a pozíciójuk megőrzését szolgáló politikai döntések helyett 
szakmai döntéseket hoznának.
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Hiányzik a megfelelő szabályozás, amely átláthatóvá tenné a média körüli 
korrupciógyanús ügyeket, különösen a frekvenciaosztást és a frekvenciahosz-
szabbítást, illetve a fi zetett politikai hirdetésekkel összefüggő kampány- és a 
pártfi nanszírozást.

A sajtó tulajdonkoncentrációja indokolttá teszi az olyan sajtófi nanszírozási 
rendszerek kiépítésének megfontolását, amelyek a veszteséges, ám társadal-
milag releváns újságok működését támogatják.

Azokban az országokban, ahol a bíróságok a becsületsértésért börtönbün-
tetést szabhatnak ki – ami súlyosan fenyegeti a sajtó szabadságát –, érdemes 
volna a szankciót korlátozott összegű pénzbírságra változtatni.

Az újságírók munkavállalói jogait országos szinten kell szabályozni.
A ritkán lakott területeken a törvényhozóknak és a médiaszabályozó tes-

tületeknek (továbbra is) támogatniuk kell a kábeltelevíziós rendszerek fejlesz-
tését, az internet-hozzáférési – köztük a wi-fi  szolgáltatást nyújtó – infrastruk-
túra kiépítését. 

A földfelszíni digitális televíziós műsorszórás 2012-re újradefi niálja a régió 
médiapolitikai kérdéseit és médiagazdaságát. A digitalizációt és a vele határos 
kérdéseket széles körű társadalmi vitában kell rendezni. A közszolgálati mű-
sorszolgáltatás digitalizációja alkalmat kínál a műsorszolgáltató társadalmi-
politikai szerepének (küldetésének, szolgáltatásainak, rekrutációjának) újra-
gondolására.

A közönség szegmentálódásának, az információs gettók kialakulásának 
korában a többség és a kisebbség együttműködését, különösen a hazai és a 
nemzetközi interetnikai kapcsolatokat szolgáló médiumokat támogatásban 
kell részesíteni – például a frekvenciaosztás terén.

Végül, de nem utolsósorban: mivel a 21. század egyik legnagyobb kérdése 
a környezetszennyezés (a globális felmelegedés, a fajok tömeges kipusztulása, 
az édesvíz hiánya, a nem megújuló energiaforrások kiapadása, a szemétfel-
halmozás és a többi), a médiapolitikusoknak gondolkozniuk kell azon, hogy 
a média miként járulhat hozzá e válság kezeléséhez. A környezeti problémák 
kommunikációját a média valamennyi szektorát szem előtt tartó médiapoliti-
ka keretében kell megtervezni, olyan kérdésekre összpontosítva, mint a kör-
nyezetvédelmi szakújságírók képzése, a felelős fogyasztásra való buzdítás, a 
kommunikációs eszközök újrahasznosítása, az energiatakarékos készülékek 
– számítógépek, televíziók, mobiltelefonok stb. – gyártása. A média szabadsá-
gának megteremtése mellett a zöld médiapolitika megteremtése is a média-
politikusok és -szakemberek feladata – ha a maguk módján tenni akarnak az 
eljövendő generációkért.



155

MÉDIAPOLITIKAI TRENDEK KELET-KÖZÉP-EURÓPÁBAN 1989–2008

JEGYZETEK

1 Kelet-Közép-Európán e dolgozatban azokat a konszolidálódó posztkommunista demokráciá-

kat értjük, amelyek csatlakoztak (Bulgária, Csehország, Észtország, Magyarország, Lengyel-

ország, Lettország, Litvánia, Románia, Szlovákia és Szlovénia) vagy csatlakozni kívánnak (Al-

bánia, Bosznia-Hercegovina, Horvátország, Macedónia és Szerbia) az Európai Unióhoz.
2 Az ENSZ által 1948-ban elfogadott Egyetemes emberi jogok nyilatkozatának 19. cikke dekla-

rálja, hogy „minden személynek joga van a vélemény és a kifejezés szabadságához, amely magában 

foglalja azt a jogot, hogy véleménye miatt ne szenvedjen zaklatást, és hogy határokra való tekintet nél-

kül kutathasson, átvihessen és terjeszthessen híreket és eszméket bármilyen kifejezési módon.” Az Euró-

pai Emberi Jogi Bíróság egy 1976-os határozata emellett azt is kimondja, hogy „[a] szólás sza-

badsága a társadalom és az egyes ember fejlődésének egyik legfontosabb alapja […] Nemcsak azokra 

az »információkra« és »eszmékre« vonatkozik, amelyeket az emberek jó néven vesznek, amelyeket nem 

tartanak sértőnek vagy amelyeket közönyösen fogadnak, hanem azokra is, amelyek bántják, felháborít-

ják vagy zavarják az államot vagy a lakosság bármely részét. Ez a pluralizmus, a tolerancia és a nyi-

tottság feltétele, amely nélkül nincs »demokratikus« társadalom” (Handyside v. United Kingdom, 

1976. december 7, 1 EHRR 737, 49. §). A fentiek alapján a sajtószabadságot úgy defi niáljuk, mint 

a szabad szólás és a szabad tájékozódás jogát, beleértve a népszerűtlen tények és nézetek hangoz-

tatásának és megismerésének jogát is.
3 Az idegen nyelvű idézeteket saját fordításunkban közöljük – a szerzők.
4 Egyes elemzők szerint egy harmadik – szocializációs – feltételnek is teljesülnie kell ahhoz, hogy 

a tényfeltáró újságírás betöltse feladatát: az újságírókat úgy kell képezni, hogy szakítsanak a 

tekintélytisztelet hagyományával, és legyen bátorságuk kérdéseket feltenni. Ugyanakkor az 

1989 előtt időszak (p)orosz szellemében nevelkedett újságírókból hiányzik ez a készség (Vajda, 

2001). Ez az érvelés bizonyosan tartható volt az 1990-es években, ám mára felnőtt az újságírók 

új, fi atal generációja. Egy nemrégiben készült magyarországi vizsgálat például azt találta, hogy 

a magyar újságírók átlagéletkora 2006-ban 39 év volt, ez az átlagéletkor ráadásul csökkenőben 

van (Vásárhelyi, 2007). Ez azt jelenti, hogy a ma tipikus újságírója már a rendszerváltás után, 

egy demokratikusabb politikai kultúrában szocializálódott és szerzett diplomát.
5 A szóban forgó kutatás csak Albániát, Bosznia-Hercegovinát, Bulgáriát, Horvátországot, Magyar-

országot, Macedóniát, Moldvát, Montenegrót, Romániát, Szerbiát és Szlovéniát vizsgálta.
6 Forrás: Dragomir (2005: 178). Megjegyzendő, hogy 2003 óta jelentős mértékben növekedhetett 

a kábeles és műholdas televíziós penetráció a régió országaiban.
7 A Miniwatts Marketing Group adatai. A valamennyi európai ország adatait tartalmazó lista itt 

olvasható: http://www.internetworldstats.com/stats4.htm (utolsó letöltés: 2008. június 22.).
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A MAGYAR BÍRÓSÁGOK SZERVEZETI VÁLSÁGA
FLECK ZOLTÁN: JOGÁLLAM ÉS IGAZSÁGSZOLGÁLTATÁS 

A VÁLTOZÓ VILÁGBAN 
(2008, PALLAS PÁHOLY–GONDOLAT KIADÓ, BUDAPEST. 260. OLDAL)

Jakab András
(Tudományos munkatárs, Centro de Estudios Políticos y Constitucionales, Madrid)

Fleck Zoltán sok éve a magyar igazságszolgáltatási rendszer egyik legelismer-
tebb kutatója. 2001-ben történeti jogszociológiai elemzésként Jogszolgáltató me-
chanizmusok az államszocializmusban címmel publikált kismonográfi át, most pe-
dig a jelenlegi rendszer működési problémáit a nemzetközi és elméleti iroda-
lom tükrében elemző kötetet tett közzé. Az átlagpolgár (hacsak nem szembesült 
maga is személyesen a bíróságok munkájával) valószínűleg egészen a Legfel-
sőbb Bíróság elnökének 2008-as jelölési bonyodalmaiig nem is érzékelte, hogy 
„valami nagyon nincs rendben” a magyar bíróságok belső szervezeti ügyeiben. 
Pedig a problémák súlyosak, sokrétűek, és ugyan politikaiak, de a szokásos kor-
mány–ellenzék (vagy baloldal–jobboldal) sémában nem értelmezhetők.

A problémák megértéséhez szükséges politológiai és jogszociológiai kon-
textust adja meg a szerző a kötet első felében (Jogállami illúziók és valóságok), 
majd magukat a problémákat veszi sorra egyenként a másodikban (Igazság-
szolgáltatás, kihívások alatt). A kontextust illetően legfontosabb tézise a bírói 
hatalom felértékelődése a parlamentáris rendszerben. Ennek oka a szerző sze-
rint az, hogy a parlamentáris rendszerben a végrehajtó hatalomnak nem el-
lensúlya többé a törvényhozó hatalom, és ennek folytán a bíróságokra hárul a 
végrehajtó hatalom ellensúlyozásának elsődleges szerepe (109. o.). Éppen a 
törvényhozás és a végrehajtás összeolvadása miatt volt szükség olyan új intéz-
mények felállítására, mint az alkotmánybíróságok, az ombudsmanok vagy épp 
az autonóm (kormányfüggetlen) közigazgatási intézmények. Magyarországon 
a bíróságok szerepének felértékelődéséhez ezen felül a rendszerváltáshoz kö-
tődő társadalmi változás is hozzájárult: társadalmi változások idején ugyanis 
általában csökken az önkéntes normakövetési hajlandóság, és ez nálunk sem 
volt másként (120. o.).

A kötet igyekszik leszámolni a „semleges bíróságok” jogászi mítoszával, és 
a bíróságokat mint testületi önérdeket követő politikai szereplőket mutatja be 

Politikatudományi Szemle XVIII/1. 161–167. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete
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(171. o.). Tevékenységük során ilyen vagy olyan politikai szimpátiák és befo-
lyások szerepet játszhatnak ugyan, de elsődlegesen mégis bürokratikus ön-
mozgással rendelkező szervezetről van szó, amelyet gyakran a gyenge haté-
konyság (perelhúzódás), a konformizmus és a társadalom egésze helyett a 
szervezet iránti lojalitás jellemez. Ezeket súlyosbítják a szerencsétlen magyar-
országi jogi megoldások, nevezetesen (a) a kiválasztási kritériumok tisztázat-
lansága, (b) az ellenőrzés teljes hiánya és (c) a kötelező továbbképzés elmara-
dása. Az első annyit jelent, hogy vannak ugyan jogilag rögzített szempontok 
a kiválasztáshoz, de ezek nem kötik a megyei bírósági vezetőket: az igazság-
ügyi alkalmazottak szolgálati jogviszonyáról szóló 1997. évi LXVIII. törvény 13. § 
szerint az „előbíróvá” (bírósági fogalmazó és titkár) váláshoz egy versenyvizs-
gát kell a jelölteknek letenni, de arról már „elfelejt” szólni a törvény, hogy a 
nyertesnek kellene az állást megkapnia. Ez a gyakorlatban sokszor nepotiz-
mushoz, rokoni és baráti alapon való kiválasztáshoz vezet (a felvettek diplo-
maminősítésére alapuló szomorú statisztikai adatokkal igazolja ezt Hack Péter: 
A korrupció kezelése a magyar igazságszolgáltatási rendszerben, in: Hack Pé-
ter – Garai Borbála [szerk.]: Az igazságszolgáltatási rendszerek átláthatósága, 
Budapest, Transparency International, 2008: 14–22. o.). Az alapvető erkölcsi 
érzék teljes hiányát mutatva az egyik (mind mai napig hivatalban levő) megyei 
vezető még egy lapinterjúban is bevallotta, hogy náluk bizony előnyt jelent, 
ha a jelentkező valamelyik szülője bíró. Innen már csak egy lépés a késő kö-
zépkori francia rendszer, amikor a bírói hivatalokat örökölték (illetve ha az 
utód nem akarta átvenni, akkor azt nyilvánosan árulták). A bíróságoknak a 
tisztességes eljárás templomainak, a bíráknak (és különösen a megyei veze-
tőknek) pedig a jogszerűség papjainak kellene lenniük egy demokratikus jog-
államban. A kiválasztási rendszer azonban hajmeresztő (és a jogászok közt 
sajnos közismert) módon ellentmond ennek – a helyzet olyan, mintha a püs-
pökök papszentelés helyett néha félnyilvános beavatási orgiákat rendeznének 
a templomban. A második annyit tesz, hogy a bíróságokat elvileg az OIT el-
lenőrzi, amelyben azonban a bírák vannak többségben. Az ellenőrzés ily mó-
don nyilván nem igazán hatékony (különös tekintettel arra, hogy az OIT ülé-
sei még csak nem is nyilvánosak). A harmadik probléma pedig azt eredmé-
nyezi, hogy a rendszerváltás előtt bíróvá vált jogászok bármiféle továbbképzés 
nélkül tárgyalhatnak mai, bonyolult gazdasági ügyeket. A kérdés ráadásul ki-
hat az általános mentalitásbeli problémákra is: egy képzetlen bíró ugyanis job-
ban ki van téve a függetlenség sérelmének, viszont inkább ellenáll az átlátha-
tóságnak és a társadalmi felelősségnek (193. o.). A professzionális értékekhez 
való ragaszkodás csak magas szintű tudással lehetséges (194. o.). Ez utóbbi ki-
jelentés egyébként jól magyarázza a rendőrségen belüli mai problémák egy 
részét is.

A szerző által megnevezett problémák nem új keletűek, a szakmabeliek 
számára már régóta ismertek. Az ezt fi rtató felvetésekre azonban általában 
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sértődött, a kompetenciára és a függetlenségre hivatkozó reakciókat adnak és 
adtak a bíróságok. Szimptomatikus az önérdekkövető manipulációkra, hogy 
az OIT sosem hozta nyilvánosságra azokat az egyébként a saját megbízásából 
(tehát közpénzből) készült közvélemény-kutatásokat, amelyek szerint a lakos-
ság harmadának szemében a bírósági döntések függenek a politikától, vala-
mint a lakosság csaknem fele úgy véli, a bíróságok döntései korrupcióval be-
folyásolhatók (240. o.). Ellenben a bíróságokra kedvező „bizalmi index”-ered-
ményeket mindig büszkén elemezték a sajtótájékoztatókon. A normális nyilván 
az lett volna, ha a kedvezőtlen adatokat is nyilvánosságra hozzák, majd elem-
zik az okokat, és tervet dolgoznak ki a lakosság bizalmának növelésére. Ehhez 
azonban vagy a (mostanában leköszönő) bírósági vezetők emberi kvalitásaira, 
vagy az általános politikai kultúrából következő magától értetődőségre lett 
volna szükség. Sajnos egyik sem volt meg. A bizáncias titkolózás és privilégi-
umvédés ellenben annál inkább.

Fleck Zoltán szerint a bírói függetlenség nem öncél, hanem azt szolgálja, 
hogy a bíróságok jogilag helyes döntéseket hozhassanak (tehát kívülről ettől 
ne téríthessék el őket). Ha a függetlenség mellett az átláthatóságot, a hatékony-
ságot és a számonkérhetőséget nem követeljük meg, akkor a testület elsődle-
gesen a korporatív önérdeket fogja szolgálni, és csak másodlagosan a társa-
dalmat. A megújulást (nemzetközi tapasztalatok szerint) maguktól a bírósá-
goktól nem lehet várni, külső (jogalkotói) impulzusra van szükség.

A helyzet javítása érdekében a szerző javaslatai a következők: (a) az OIT 
összetételének átalakítása, (b) kreditpontrendszerű, kötelező bírói képzés be-
vezetése, (c) a bírói kiválasztás (tartalmi) kritériumainak jogilag kötelező, és 
nem csupán ajánló jellegű alkalmazása, (d) a bírói kiválasztás (eljárása) során 
a hatáskörök megosztása, (e) bírói teljesítménymérés bevezetése, (f) az om-
buds man hatáskörének kiterjesztése a bíróságokra, (g) bírói panasz intézmé-
nyének bevezetése, (h) a szervezeti nyilvánosság elősegítése, (i) hatékonyság 
növelése a bírósági munkában.

Ad (a). A bíróságok igazgatásának alapvető dilemmája, hogy vajon ki vagy 
milyen összetételű testület irányítsa azokat. Az egyszemélyi irányítás ugyan 
világos felelősséget jelent (ennek megfelelően pl. Németországban mind a mai 
napig az igazságügyi miniszter kezében van a bírósági igazgatás), de a vissza-
élésnek is nagyobb a veszélye. A testületi irányításnál pedig két csapdát kell 
elkerülni. Az egyik a politizálódás, amely például egy a parlamenti arányok-
nak megfelelő, pártok által delegált (vagy a parlament által választott) irányí-
tótestület esetében lépne fel. A másik veszély az oligarchizálódás, amikor a 
szakmabeliek (tehát maguk a bírók) irányítják magukat. A jelen rendszerben 
(tehát az OIT-ben) ez utóbbi veszély valós problémává nőtte ki magát. Ennek 
leküzdése érdekében (de nem a politizálódás csapdájába esve) a szerző azt ja-
vasolja, hogy az OIT tagjait nem kormányzati szakmai és civil szervezetek, va-
lamint tudományos intézetek (egyetemek) képviselőivel egészítsük ki (165. o.). 



164

JAKAB ANDRÁS

Az elképzelés szimpatikus, mindazonáltal óvakodni kell egy olyan megoldás-
tól, amely az alibi civilszervezetek hadának megjelenését jelentené, mint az 
ORTT esetében történt (219. o.). Ez ugyanis a politizálódást nem akadályozza 
meg, hanem csak átláthatatlanná teszi. Ennek megfelelően általában a „civil 
szervezetek” bevonása nem tűnik jó megoldásnak, hanem csak a kifejezetten 
szakmai szervezetek jöhetnek szóba, amelyek esetében (ezt a szerző már nem 
említi) vagy legalább öt–tíz éves fennállás megkövetelésével, vagy más konk-
rét kritériumokkal lehetne a megfelelő résztvevőket kiválasztani. Ugyancsak 
jó megoldás lehetne, ha részben a most alakult Költségvetési Tanács mintájá-
ra legalább néhány tag elismert tudományos szakértőként hosszabb (határo-
zott) időre kapna megbízást, visszahívási lehetőség nélkül (illetve azt igen ki-
vételes esetekre szorítva). Más (a fentiekkel esetleg kombinálható, egyébként 
az Eötvös Károly Intézet által propagált) elképzelés szerint az OIT-ből el kel-
lene távolítani a megyei vezetőket, hiszen az OIT ezeket ellenőrzi. Az OIT el-
nöke eme elképzelés szerint a köztársasági elnök lehetne, két alelnökként a LB 
elnöke és az igazságügyi miniszter. A választott tagok rotációja és a külső (nem 
bíró) tagok vétójoga is erősíthetné a hatékony ellenőrzést.

Ad (b). A kreditpontrendszerű, kötelező és rendszeres továbbképzés (bizo-
nyos esetekben valódi vizsgákkal) azt eredményezné, hogy a bírák felkészül-
tebben (és ennek megfelelően gyorsabban), valamint kevesebb hibával (tehát 
magasabb fokon, ritkábban megváltoztatva) döntenének a vitás kérdésekben. 
Első látásra persze időveszteséget jelent a képzés (hiszen a bíró az iskolapad-
ban ül, ahelyett hogy ügyeket tárgyalna), de valójában az ítéleteket kevesebb-
szer kellene első fokra visszautalva elölről kezdeni, tehát hosszú távon mun-
kaidő-nyereséghez is vezethet a képzés, az ítéletek minősége pedig nyilván-
valóan jobb lenne. A képzésnek nem csupán az új joganyagot és bírói gya korlatot 
kellene felölelnie, hanem a jogalkalmazás technikáját is. A bírói kar ugyanis 
túlnyomórészt sem az alkotmánykonform, sem pedig az objektív teleológikus 
értelmezés technikáit nem tudja alkalmazni. A jelenlegi erősen szövegkötött 
(és ezért gyakran abszurd eredményekhez vezető) értelmezési technika oka a 
szocializmusban keresendő. Egyrészről elméleti szinten az akkori hivatalos 
felfogás („szocialista normativizmus”) a veszélyes kreativitás helyett a parag-
rafusautomata szerepét szánta a bírónak, a nem szövegkötött technikákat 
ezért elutasította. Másrészről a napi gyakorlat is azt mutatta, hogy a külső (po-
litikai) befolyással szembeni függetlenség csak egyetlen hatásos érvet tudott 
felvonultatni: a jogszabály szövegét (214. o.). A szocialista jogelmélet és az ak-
kori politikai viszonyok mára ugyan elmúltak, de a kapcsolódó jogalkalmazói 
mentalitás továbbra is megmaradt. Meg lehetne fontolni, hogy a más orszá-
gokban már bevált mintát követve az igen bonyolult (gazdasági, számviteli) 
ügyekre, ahol tehát még képzéssel se nagyon érhető el a megkívánt szakérte-
lem, szakértői ülnökökkel egészítsék ki a bíróságokat. Ad (c). A már említett 
kiválasztási nepotizmus leküzdése érdekében világos és kötelező jellegű kri-
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tériumrendszert kellene alkalmazni. Érdemes lenne megfontolni, hogy a bírói 
helyek bizonyos kisebb hányadát mind alsó, mind felső bíróságok esetében 
olyanok kapják meg, akik nem bíróként dolgoztak, hanem pl. ügyvédként vagy 
ügyészként (236. o.). Ennek elsődleges előnye az lenne, hogy a szervezeti lo-
jalitás helyett külső (de mégis szakmai) szempontokkal gazdagodhatna a bírói 
kar gondolkodása. Egy ilyen ötletet (korporatív ösztönből) nyilván hevesen 
ellenezne (és szakmai vagy álszakmai érvekre hivatkozna) a bírói kar, de re-
mélhetőleg a parlamenti döntéshozók előbb-utóbb mégis megfontolják. A kor-
poratív szellem megtörésére is irányuló, és a talán angolszász ihletésű másik 
ismert javaslat szerint minden bírójelölttől megkövetelendő lenne, hogy há-
rom–öt évig bíróságon kívüli jogászi szakmában (pl. ügyvédként) tevékeny-
kedjen (Bencze Mátyás: A magyar felsőbírósági gyakorlat jellemző problémái 
in: Fleck Zoltán [szerk.]: Bíróságok mérlegen II. Budapest, Pallas, 2008: 277. o.). 
A felvételi bizottságokban pedig nagyobb szerepet kellene adni nem bíró jo-
gászoknak (akár ügyvédek, akár egyetemi tanárok). Ad (d). Hasonló célokat 
szolgálna a bírókiválasztásnál a hatáskörök megosztása. Jelenleg az egysze-
mélyi (ti. megyei vezető általi) kiválasztás ugyanis a tapasztalatok szerint ese-
tenként visszaélésekre ad alkalmat. Ad (e). A teljesítménymérésre a szerző a 
más országokban már bevált pontrendszert javasolja. Eszerint az eseteket ér-
kezéskor (vagy netán a periratok mennyisége alapján utólag) nehézségi kate-
góriába kell sorolni (és ennek megfelelően a „letárgyalásért” megkapható 
pontszámmal ellátni), majd ezután (véletlenszerűen) kisorsolni. Amennyiben 
a legfelső fokú bíróság az ítéletet végül megváltoztatja, vagy megsemmisíti, az 
a megbukott ítéletet megfogalmazó bíró számára pontlevonással járhat (attól 
függően, hogy milyen alapon történt a megváltoztatás). Ennek alapján látható 
lenne minden egyes bíró (legalább megközelítő) hatékonysága, amely az elő-
léptetésekhez, a fi zetési eltérésekhez, adott esetben pedig (alkalmatlanság cí-
mén, megfelelő eljárási garanciák mellett) az eltávolításhoz adhatna alapot 
(213. o.). A szakirodalomban ismert másik elképzelés szerint (amely akár kom-
binálható az előzővel) a bírák szakmai ellenőrzését oly módon kellene megol-
dani, hogy anonim határozataikról más megyében tevékenykedő, szakmailag 
elismert bíró mondana véleményt (Bencze Mátyás: A magyar felsőbírósági 
gyakorlat jellemző problémái in: Fleck Zoltán [szerk.]: Bíróságok mérlegen II. 
Budapest, Pallas, 2008: 277. o.).

Ad (f). Az ombudsmanoknak jelenleg nincs hatáskörük arra, hogy a bíró-
sági gyakorlat visszásságait illetően ajánlásokat tegyenek. A szerző szerint a 
nem kötelező jellegű, de a nyilvánosság erejével bíró ajánlás azonban alkalmas 
eszköz lenne a külső kontroll és a függetlenség egyidejű megvalósításához 
(165. o.). Ad (g). Tekintettel arra, hogy Magyarországon az ítéleteket nem lehet 
az Alkotmánybíróságon megtámadni, ezért a szerző szerint szükségesnek lát-
szik valamiféle bírósági panasz bevezetése (pl. osztrák mintára a Legfelsőbb 
Bíróságnál). Jelenleg csupán a perelhúzódásokra létezik ilyen lehetőség, hogy 
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a számos strasbourgi blamázst a jövőben elkerülendő ezt „házon belül” ren-
dezzük le. A szerző ennek részleteivel adós marad. A recenzens szerint valódi 
probléma, hogy a bíróságok nem értelmezik az alkotmánnyal konform módon 
a törvényeket, erre azonban az intézményi válasz inkább az alkotmánybíró-
sági alapjogi panasz lehetne (az AB ügyterhének csökkentését pedig az OVB-s 
ügyek és az önkormányzati rendeletek felülvizsgálatának rendes bíróságokhoz 
telepítésével lehetne megoldani). Ezáltal az ombudsmani hatáskör előbb em-
lített kiterjesztése is feleslegessé válna. Ad (h). A titkos hatalomgyakorláshoz 
szokott állami intézményi refl exektől (221. o.) való megszabadulás céljából az 
OIT üléseit nyilvánossá kellene tenni. Ez segítő tényező lehetne az áttekint-
hető működés irányában (118., 193., 213., 214. o.). Ugyancsak a nyilvánosságot 
érintő probléma, hogy mind a mai napig csak a felső bíróságok újabb ítéletei 
kerülnek fel az internetre; sem a régebbi ítéletek, sem pedig az alsó bíróságok 
ítéleteinek többsége nem érhető el a szakmai közvélemény számára. Az ezen 
ítéletekre vonatkozó tudományos kutatás pedig a bírósági vezetők korlátlan 
diszkréciójára van bízva. Részben ide kapcsolódó, de a szerző által nem taglalt 
problematika, a bírói összeférhetetlenségre és a bírák vagyonbevallásainak 
nyilvánosságára vonatkozó szabályok hiányossága, amellyel kapcsolatban 
ugyancsak komoly aggályok fogalmazódtak meg (lásd pl. http://report.glo ba-
lin tegrity.org/Hungary/2008). Ez a fajta nyilvánosságprobléma nem keverendő 
össze a tárgyalások nyilvánosságával, amelynek kívánatos biztosítása esetén 
természetesen tenni kell azért is, hogy az ne alakulhasson a konkrét (folya-
matban lévő) ügyekben a döntést befolyásoló médianyomássá, hiszen ez a jog-
biztonságot veszélyeztetné. Ad (i). A bírósági munka hatékonyságát jelentősen 
lehetne javítani a munkaszervezés megváltoztatásával. A legfontosabb prob-
léma az, hogy egyes bíróságokon (tipikusan a fővárosban) az ügyteher a több-
szöröse más bíróságokénak (tipikusan egyes vidéki bíróságok). Ennek folytán 
a bírák néhol belefulladnak az ügyekbe, máshol pedig naphosszat unatkoznak. 
A reformhoz ezen a téren kétharmados törvények megváltoztatására is szük-
ség lenne, erre azonban a jelen politikai klímában sajnos nincs sok esély. Egyéb 
munkaszervezési javulások lennének elérhetőek a bírósági ügyvétel szabályai-
nak (14/2002. [VIII. 1.] IM rendelet) modernizálásával, egyes adminisztratív 
feladatok ésszerűbbé tételével. De maga az OIT is érdemi eszközökkel rendel-
kezik e téren, működése azonban sajnos áttekinthetetlen és kaotikus. Szimp-
tomatikus, hogy az OIT különféle (egymást részben átfedő) elfogadott straté-
giái és akciótervei általában nem jelölnek ki sem felelőst, sem határidőt. A bí-
rósági kommunikáció klasszikus toposza szerint az ügyhátralék és perel húzódás 
elsődleges oka az alulfi nanszírozottság és a létszámhiány. Valójában azonban 
ezt semmilyen konkrét számítással nem tudják igazolni; a belső igazgatási ká-
osz káros hatásaira ellenben készültek (külső szakértők által) szemléletes és 
megfelelően adatolt anyagok (pl. Navratil Szonja: Hatékonyan működnek-e a 
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magyar bíróságok? in: Fleck Zoltán [szerk.]: Bíróságok mérlegen II. Budapest, 
Pallas, 2008: 17–73. o.).

A politikusok az 1997-es bírósági reform idején azt hitték, a bírósági ön-
igazgatás felállításával automatikusan megoldódnak a problémák. Pedig csak 
az történt, hogy a problémák megoldásának felelősségét átadták az érintettek-
nek, avagy másként fogalmazva a lovak közé dobták a gyeplőt (170. o.). Ez 
azonban olyan helyzetet eredményezett, mint amikor (Sajó András közismert 
szólását használva) a cipészek mondják meg, hogy hol szorít a cipőnk. A fel-
adat olyan rendszer kialakítása lenne, amely intézményileg elősegíti a szakmai 
fejlődésben érdekelt, civil kurázsival rendelkező és autonóm bírószemélyisé-
gek nagyobb számban való megjelenését és érvényesülését. A jelenlegi rendszer 
ugyanis sajnos nem ilyen. Most is vannak persze kiváló bírák (a recenzensnek 
is van szerencséje ismerni néhány ilyet), de ez nem a rendszer mechanizmusa-
iból következik, hanem inkább a véletleneknek és az illetők elhivatottságának 
köszönhető. A kötet nem szól róla (hiszen nem témája), de itt röviden utalha-
tunk rá, hogy az ügyészség is részben hasonló jellegű problémákkal küzd, mint 
a bíróság, és a reformjavaslatok egy része mutatis mutandis arra is illene.

A kötet tartalmának méltatása után néhány szót érdemes ejteni a hiányos-
ságokról. Sajnos nem mindig világos a munka fonala, némely részei inkább 
csak kitérők, és nem járulnak hozzá a kötet címében jelzett téma felderítésé-
hez, vagy legalábbis nem azon a helyen, ahol előkerülnek. Így például az ösz-
szehasonlító jogszociológia általános bemutatása nem az I/5. fejezet elejére, 
hanem valahova a kötet egészének elejére illett volna. Ugyancsak nem világos, 
hogy mi értelme volt az (alig kódolt) műfajidegen pártpolitikai kiszólásoknak 
(24-25. o.). Néhány formai hiba bosszantja az olvasót, amelyek közül a legfon-
tosabb a lábjegyzetelési technika hiányossága. A szerző általában csak a for-
ráskötetet vagy -cikket adja meg (különösen zavaró pl. 76. o.), de a pontos ol-
dalszámot a legritkább esetben (ezt szinte csak a szó szerinti idézetek forrásá-
nak megjelölésekor találjuk). Ezáltal a hivatkozások jó része nem vagy csak 
nagy nehézségek árán kereshető vissza, s a tudományosság, az ellenőrizhető-
ség kritériuma sérül így. Furcsa továbbá, hogy rendszeresen nem a konven-
cionális jogszabályidézést találjuk – például a 105. o.: nem „50. § (3) bek.”, ha-
nem újszerűen csupán „50. § (3)”. És végül zavarba ejtő, hogy miért nem rea-
gált a szerző Pokol Bélának hasonló témában 2003-ban publikált könyvére 
(A bírói hatalom). Nehéz elképzelni, hogy ne ismerte volna a kötetet, ezért az 
abban foglaltakra való reagálás hiányát illetően csak találgatni lehet.

 Az említett hibák ellenére a kötet igen komoly intellektuális teljesítményt 
és érezhetően hosszas kutatómunkát takar. Egyúttal informatív és élvezetes 
olvasmány. Eredményeit (remélhetőleg) a politikai döntéshozók felhasználják 
majd egy (remélhetőleg) hamarosan bekövetkező bírósági intézményi reform 
kapcsán.


